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Lausunto

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Asia: Hallituksen esitys HE 19/2019 vp kirkkolaiksi.

Perustuslakivaliokunnan pyytimana asiantuntijalausuntona esitin kunnioittavasti seuraa-

van.

Esityksen valtiosddntéoikeudellinen merkitys

Hallituksen esityksessd ehdotetaan sdddettiviksi Suomen evankelis-luterilaiselle kirkolle
uusi kirkkolaki. Voimassa oleva kirkkolaki on aikanaan siddetty perustuslakivaliokunnan
myotivaikutuksella, mutta ennen uuden perustuslain sddtimistd (ks. PeVL 20/1993 vp).
Esityksen todetaan olevan kirkolliskokouksen ehdotuksen mukainen. Lisiksi sen todetaan
olevan luonteeltaan kokonaiskodifiointi ja paddasiassa lainsdddintStekninen. Tavoitteena
on ollut ottaa huomioon perustuslain ja muun lainsdddinnon edellyttimit muutostarpeet,
ml. perustuslain asettamat vaatimuksen siitd, mistd asioista tulee perustuslain mukaan sda-
tad lailla. Hallituksen esityksen mukaan tavoitteena on sddtda kirkkolaissa vain asioista,

joista perustuslain mukaan on sdddettiva lailla.

Kirkkolain ala ja sidtimisjirjestys

Perustuslaki sisiltda erityiset sidnnokset kirkkolain alasta, sitd koskevasta aloiteoikeudesta

ja sadtimisjirjestyksestd. Perustuslain 76 §:n 1 momentin mukaan kirkkolaissa siddetian



“evankelis-luterilaisen kirkon jirjestysmuodosta ja hallinnosta”. Kirkkolakia koskevasta
aloiteoikeudesta ja sddtdmisjirjestyksestd sdddetddn puolestaan perustuslain 76 §:n 2 mo-
mentin mukaan niinikdan erikseen kirkkolaissa. Jarjestely on sikili erikoinen, ettd perustus-
laki ikddn kuin delegoi kirkkolain sddtimisjérjestystd koskevan vallan kirkkolaissa sdadetta-

viksi ja niin ollen evankelis-luterilaisen kirkon itsenséd paatettaviksi.

Tama erityinen sdatimisjarjestys on sinidnsid vanhaa perua: kirkolla on ollut aloiteoikeus
kirkkolain muuttamiseen ja kumoamiseen vuoden 1869 kirkkolaista. Ennen vuoden 2000
perustuslakiuudistusta kirkkolain erityisaseman perustuslaillisena kiinnekohtana oli ensin-
nikin hallitusmuodon 83 §:n 1 momentin sidnnds, jonka mukaan evankelis-luterilaisen
kirkon jarjestysmuodosta ja hallinnosta sdadettiin kirkkolaissa. Kirkkolakia koskeva erityi-
nen saitimisjirjestys oli puolestaan kytketty valtiopiivijirjestyksen 31 §:n 2 momentin
saannokseen, jonka mukaan kirkkolain sddtimisestd “on voimassa, mité siitd erikseen on
saadetty.” Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa kyseistd valtiopdivijirjestyksen 31 §:n 2
momentin viittaussaannosta pidettiin kuitenkin lilan epamairiisend valtuuttamaan kirkko-
laissa sddtimain perustuslain yleisistd lakiehdotusten vireilletuloa koskevista sadnnoksistd
poikkeavasti kirkolliskokouksen yksinomaisesta kirkkolakia koskevasta aloiteoikeudesta.
Sen vuoksi kirkkolain sddtimista koskevaan perustuslain 76 §:n 2 momenttiin ehdotettiin
otettavaksi alempaa tismallisempi sidnnds osoittamaan, ettd valtuus koskee nimenomaan
kirkkolain sddtimisjirjestyksestd ja kirkkolakia koskevasta aloiteoikeudesta sdatimisti.
Samalla kirkkolain sisiltéd koskeva hallitusmuodon 83 §:n 1 momentin siinnds voitiin
siirtad kaytinnossa sellaisenaan perustuslain 76 §:n 1 momentiksi. Nama sdannokset ovat

nykyisin osa voimassa olevaa perustuslakia.

Kirkolliskokouksen yksinomaisella aloiteoikeudella samoin kuin eduskunnan asemaa kos-
kevalla kirkkolain sddntelylld on puolestaan katsottu olevan ainakin kaksi keskeistd valtio-
saantooikeudellista vaikutusta. Ensinnikin eduskunnan lainsiddintovalta on kirkkolain
alaan kuuluvissa asioissa on kirkkolakia sdddettdessd poikkeuksellisen rajoittunutta. Ilman
nimenomaista valtuutusta kirkkolaissa eduskunnan ainoina vaihtoehtoina on kirkkola-
kichdotuksen hyviksyminen sellaisenaan tai lakiechdotuksen hylkdiminen. (Ks. PeVL
20/1993 vp, s. 2). Voimassa olevan kirkkolain 2 luvun 2 §:n 2 momentin mukaan kirkol-
liskokouksen ehdotuksesta voidaan ainoastaan oikaista asiasisdltoon vaikuttamaton lain-
saadantotekninen virhe, ja oikaisunkin tekeminen edellyttda Kirkkohallituksen antamaa

lausuntoa.

Toiseksi kirkkolain erityinen sadtimisjirjestys heijjastuu myos muuhun lainsdadiantéon.
Muuhun lainsddddnt66n ei nimittdin saa sisdllyttda kirkkolain kanssa ristiriidassa olevia
saannoksid (ks. PeVL 1/1982 vp ja PeVL 30/1996 vp).



Kirkkolain erityinen saatimisjarjestys rajoittaa merkittavasti eduskunnan lainsdddantoval-
taa kirkkolain alaan kuuluvissa asioissa ja on tissd suhteessa valtiosddntoikeudellisessa
jarjestelmassaimme hyvin poikkeuksellinen. Se edustaa selvid poikkeusta seka perustuslain
2 {:n 1 momentin kansanvaltaisuusperiaatteeseen ettd valtiosdidantémme hyvin keskeiseen
lihtokohtaan lainsdddantévallan osoittamisesta eduskunnan tehtiviksi siten kuin valtiollis-
ten tehtdvien jakoa ja parlamentarismia koskevassa perustuslain 3 §:n 1 momentissa sdade-
taian. Perustuslakivaliokunta onkin aiemmin pitanyt kirkkolain kisittelyjarjestystd nurinku-
risena (Ks. PeVL 20/1993, s. 3/1I) viitaten mm. siihen, ettei eduskunta alun perin ole

saanut tehdi kirkkolakiehdotukseen edes teknisia muutoksia.

On toisaalta sindnsa selvia, ettei kirkkolakiin saa sisdllyttda perustuslainvastaisia saannok-
sid ja ettd perustuslakivaliokunnan on perustuslain 74 §:n mukaisessa tehtdvissdin varmis-
tuttava siitd, ettei kirkkolakiehdotus ole vastoin perustuslakia ja kansainvilisid thmisoi-
keussopimuksia. Perusoikeuksien nikokulmasta selvdni lihtokohtana on jo pitkdin ollut,
ettd perusoikeussainnckset ulottavat vaikutuksensa muuhunkin julkiseen toimintaan kuin
valtion nimissd tapahtuvaan ja ettd evankelis-luterilainen kirkko kuuluu tissa mielessa sii-
hen 7julkiseen valtaan”, jonka on PL 22 {:n mukaisesti turvattava perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutuminen. (ks. HE 309/1993 vp, s. 26). MyOs perustuslain 80 §:ssd tarkoitettu
lailla sadtimisen vaatimus koskee myo6s evankelis-luterilaisen kirkon autonomian piiriin
sindnsd kuuluvia asioita, jos kysymys muutoin on yksilén oikeuksien ja velvollisuuksien

perusteista tai asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan.

Valiokunta onkin aiemmin ottanut kantaa kirkkolakiehdotuksen siséillélliseen perustus-
lainmukaisuuteen mm. arvioidessaan lakiehdotusta, jonka perusteella evankelis-luterilaisen
kirkon, seurakunnan tai seurakuntayhtymin virassa voi olla vain evankelis-luterilaisen kir-
kon jisen (ks. PeVL 57/2001 vp). Perustuslakivaliokunta totesi, ettd tillaista sidnnosti on
arvioitava perustuslain 6 §:n 2 momentin kannalta. Sen mukaan ketdin ei saa ilman hyvik-
syttdvad perustetta asettaa erl asemaan muun muassa uskonnon perusteella. Kirkkolain
tastd siadntelystd oli perustuslakivaliokunnan mukaan valtiosdannon nakokulmasta selvitet-
tava, onko eri asemaan asettamiselle tdssd tapauksessa osoitettavissa hyviksyttiva peruste.
Valiokunta viittasi tdltd osin perustuslain 11 §:stid johtuvaan kirkon oikeuteen sisiiseen
autonomiaan ja katsoi, ettd sddntelylle oli osoitettavissa hyviksyttivi peruste. (ks. PeV L
57/2001 vp, s. 2).

Myés kirkkolain menettelysddntelyn on sindnsi mahduttava valtiosddntéoikeudellisiin
puitteisiin. Téstd nyt kisiteltdvind olevassa lakiechdotuksessa on my6s osaltaan kysymys.
Seki kirkon aloitemonopolista ettd eduskunnan hyvin rajoittuneesta asemasta lainsdadan-
tovallan kiyttdjind sdddetddn voimassa olevan kirkkolain 2 luvun 2 §:ssd, jonka 1 momen-
tin mukaan “Kirkolla on yksinoikeus ehdottaa kirkkolakia kaikesta, mikd koskee ainoas-

taan kirkon omia asioita, seka kirkkolain muuttamista ja kumoamista. Kirkon ehdotuksen



tekee kirkolliskokous. Kirkolliskokouksen ehdotuksen tutkiminen ja vahvistaminen on
tasavallan presidentin ja eduskunnan tehtiva. Kirkolliskokouksella on my6s oikeus tehda
esityksid kirkkoa koskevasta muusta lainsaddannostd.” Tatd sidntelyd ehdotetaan muutet-
tavaksi vastamaana nykyisen perustuslain lainsddtimismenettelyd koskevaa sdantelya. Viit-
tausta tasavallan presidentin tehtivain kirkkolakiehdotuksen tutkimisessa ja vahvistami-
sessa pidetddn nykyisellidn harhaanjohtavana sen johdosta, ettd tasavallan presidentti ei
perustuslain mukaan enii osallistu hallituksen esitysten antamiseen, vaan perustuslain 39
§:n nykyisen sanamuodon (1112/2011) mukaan valtioneuvosto antaa hallituksen esitykset.
Presidentin rooli rajoittuu siten lakien vahvistamiseen. Tamin johdosta kyseinen sainnos
chdotetaan poistettavaksi kirkkolaista ja korvattavaksi nykykaytintéd vastaavalla virkkeel-
14, jonka mukaan kirkolliskokouksen ehdotus annetaan eduskunnan tutkittavaksi hallituk-
sen esitykselld. Eduskunnan perustuslaillista asemaa lainsdddantévallan kiyttdjand (perus-
tuslaki 3 § 1 momentti) vastaavasti kirkolliskokouksen ehdotuksen tutkiminen osoitettai-

siin yksin eduskunnan tehtiviksi.

Edelld mainittu ehdotus ei kuitenkaan muuttaisi siti perusratkaisua, jossa eduskunta on
saatamiskysymyksissa sidottu kirkon kantaan: kirkkolaki tai sen muutos voidaan asiasisal-
tonsa puolesta vain joko hyviksyi tai hylatd. Kirkolliskokouksen ehdotuksesta voidaan nyt
kasilld olevankin ehdotuksen perusteella ainoastaan oikaista asiasisdltoon vaikuttamaton
lainsdddantétekninen virhe, ja oikaisunkin tekeminen edellyttdd Kirkkohallituksen antamaa

lausuntoa siten kuin kirkkolain 2 luvun 2 §:n 2 momentissa saddettain.

Kuten edelld totesin, perustuslakivaliokunta on jo aiemmin pitinyt kirkkolain sdatamisjar-
jestystd eduskunnan aseman kannalta nurinkurisena. Samalla se totesi, ettd kirkkolain eri-
tyisen kisittelyjarjestyksen tarpeellisuus tulisi ottaa kokonaisuudessaan selvitettiviksi ja
kirkon aloitemonopolin ajanmukaisuus tulisi atvioida (ks. PeVL 20/1993 vp, s. 2). Mieles-
tani uuden perustuslain sadtiminen ei ole poistanut tita tarvetta. Oikeastaan sille on edus-

kunnan aseman vahvistumisen kautta tullut entistikin painavammat perusteet.

Kirkkolain sadtimisjarjestys edustaa nykyisellddn selvad poikkeusta sithen perustuslakiuu-
distuksessakin vahvistettuun valtiosddntoiseen padsaantéon, jossa eduskunnan asema
ylimpini valtioelimeni ja lainsddtdjind on yksiselitteisesti ensisijainen. (ks. HE 1/1998 vp,
s. 75/I). Ottaen huomioon eduskunnan asemaa koskevien valtiosddntoperiaatteiden pai-
noarvon, tallaista poikkeusta on syyta tulkita hyvin kapeasti. Tdma tarkoittaa ainakin, ettd
kirkkolain erityisen sdatimisjarjestyksen piiriin voidaan lukea ainoastaan ne asiat, joihin

perustuslain 76 §:n 1 momentin sidnnos nimenomaisesti viittaa.

Kiinnitdn tata taustaa vasten perustuslakivaliokunnan huomiota eriisiin kasiteltavini ole-

vaa kirkkolakiehdotusta koskeviin valtiosdantéoikeudellisiin kysymyksiin.



Kirkon tunnustus ja tehtivi (1 luvun 2 )

Ehdotetussa kirkkolain 1 luvun 2 §:n 1 momentissa miaritellddn kirkon tunnustus sininsi
voimassa olevaa, mutta ennen uutta perustuslakia saddettya kirkkolakia vastaavalla tavalla.
Ehdotuksen mukaan “’kirkko tunnustaa siti Raamattuun perustuvaa kristillistd uskoa, joka
on lausuttu kolmessa vanhan kirkon uskontunnustuksessa seki luterilaisissa tunnustuskir-
joissa.” Saman pykilin 2 momentissa tarkennetaan kirkon tehtaviksi “julistaa tunnustuk-
sensa mukaisesti Jumalan sanaa ja jakaa sakramentteja sekd toimii muutenkin kristillisen
sanoman levittdmiseksi ja lihimmiisenrakkauden toteuttamiseksi.” Kirkolliskokouksen
ehdotuksesta hyvaksytyn hallituksen esityksen mukaan ”tunnustus ilmaisee, mista kirkossa

on kysymys ja mihin kirkon luterilainen identiteetti uskonnollisena yhteiséné perustuu.”

Vaikka kirkon tunnustusta ja tehtivad koskevan sddntelyn sisillyttdmiselle kirkkolakiin
voidaan ehka kirkon niakokulmasta pitdd ymmairrettivana, on sitd hankala sovittaa yhteen
kirkkolain alaa koskevan perustuslain 76 §:n 1 momentin kanssa. Perustuslain 76 §:n 1
momentti rajaa kirkkolain alan ainoastaan kirkon jirjestysmuotoa ja hallintoa koskeviin
kysymyksiin. Itse asiassa voitaisiin pitad perustuslain 11 §:ssd sdddetyn uskonnonvapauden
ja kirkon autonomian kannalta hyvinkin eriskummallisena, jos perustuslaissa yhtailtd vah-
vistettaisiin uskonnonvapaus ja osana sitd turvattaisiin uskonnollisten yhdyskuntien auto-
nomia uskonnonvapauteen liittyvissd asioissa, mutta toisaalta samalla katsottaisiin, ettd
uskonnollisen tunnustuksen sisaltd tulisi jattdd riippumaan eduskunnan piitoksestd. Tél-
lainen jarjestely nimittdin merkitsisi, ettd perustuslainsdataja pidattiisi uskonnonvapauden
ydinalueelle kuuluvaa asiaa koskevan piitéksentekovallan uskonnollisen yhdyskunnan
sijaan eduskunnalle, mikd puolestaan olisi omiaan tekemain kyseisestd perusoikeudesta

tyhjan.

Kasitykseni mukaan kirkon tunnustuksesta ja tehtavasta saatimisessa el enaa olekaan ky-
symys kirkon jirjestysmuodosta ja hallintoa koskevasta sddntelystd, vaan sadntelystd, joka
asiallisesti ottaen kuuluu uskonnollisten yhdyskuntien autonomian ydinalueelle. Kun pe-
rustuslaki samaan aikaan rajaa kirkkolain alan nimenomaisesti kirkon jirjestysmuotoa ja
hallintoa koskeviin kysymyksiin, ja kun titd perustuslainsidnnéstd on edelld kisittelemistd
syistd johtuen tulkittava kapeasti, ei 1 luvun 2 §:n ehdotus kirkon tunnustuksesta nahdak-
seni sovi perustuslain kirkkolaille jattiman alan puitteisiin. Kirkon tunnustuksesta ja teh-
tavistd voidaan sitd vastoin sekd perustuslain 11 §:n ettd 76 §:n kannalta asianmukaisesti

saatad kirkkojarjestyksessa.

Kiinnitin valiokunnan huomiota my0s sithen, ettd perustuslain uskonnonvapaussaintely
asettaa rajoja myos ylimpien valtioelinten paitéksentekovallalle silloin, kun paatdsten sisél-

to0 koskettaa uskonnonvapauden ydinaluetta tai merkitsee muutoin selvdd poikkeamaa



negatiiviseen uskonnonvapauteen kuuluvasta julkisen vallan neutraalisuuden vaatimukses-
ta (ks. PeVM 10/2002 vp, ks. my6s Euroopan ihmisoikeussopimuksen 9 artiklassa turvat-
tua uskonnonvapautta koskeva EIT:n kaytinto, esim. Lautsi ym. v. Italia, 18.3.2011, tuo-
mion kohdat 59—060). Perustuslakivaliokunta onkin perustuslain 11 §:ssd turvattuun us-
konnon ja omantunnon vapauteen viitaten suhtautunut kriittisesti sidntelyyn, jonka perus-
tella tasavallan presidentti olis antanut paitdksellidn uskonnollisperdisen rukouspaivijulis-
tuksen. Valiokunta katsoi, ettd presidentin valtioneuvostossa tapahtuvan paitoksenteon
on syytd pitdytyd asioihin, joiden ratkaisuilla on oikeusvaikutuksia, minkd vuoksi valiokun-
ta el puoltanut lakiehdotuksen hyviksymista eika siksi edes arvioinut sen kasittelyjarjestys-
tid. (ks. PeVM 3/2003 vp, ks. myos PeVM 10/2002 vp). Titi samaa uskonnollista neutra-
liteettia ja uskonnonvapautta yleisemminkin koskevaa kantaa on nahdikseni syyti lukea
laajemminkin ilmauksena siité, ettei ylimpien valtioelinten tule paatoksenteollaan osallistua
uskonnonvapauden alueelle kuuluviin toimiin. Nihdakseni tasta kuitenkin olisi kysymys,
jos eduskunta paitoksellidn hyviksyisi evankelis-luterilaisen kirkon tunnustuksen keskei-

sen sisallon.

Jos kysymys olisi normaalista hallituksen esityksestd, edelld viitattu valtiosidntooikeudelli-
nen ongelma voitaisiin korjata poistamalla evankelis-luterilaisen kirkon tunnustukseen
viittaava saintely ehdotetusta 1 luvun 2 §:std ja rajaamalla siten tunnustukseen viittaava
saantely ainoastaan 1 {:n soveltamisalasidannéksen 2 momentin mukaiseen viittaussiaan-
nokseen, jonka perusteella kirkon tunnustuksesta siddettiisiin kirkkojarjestyksessa. Kirk-
kolain nurinkurisesta sddtimisjarjestyksestd kuitenkin seuraa, ettei eduskunta voi tehdi
eduskuntakisittelyn aikana lakiehdotukseen timin kaltaisia muutoksia. Kysymys ei selvis-
tikddn ole sellaisesta lain asiasisdltéon vaikuttamattomasta lainsiddintoteknisestd virhees-
td, joka voitaisiin kirkkolain mukaisesti eduskunnan toimesta “oikaista” sen jilkeen kun
Kirkkohallitus on antanut asiasta lausunnon. TAmin vuoksi valtiosiantdoikeudellinen

ongelma on mahdollista korjata ainoastaan hylkaamilla esitys.

Jos perustuslakivaliokunta ei syystd tai toisesta pdaady hylkddmaéan esitystd, tulisi sen lau-
sunnossa nahdakseni vihintdan ilmaista kantansa siitd, ettei kitkon tunnustuksesta saita-
minen kuulu ongelmitta perustuslain 76 §:ssd tismennettyyn kirkkolain alaan ja ettd asiasta
olisi senkin vuoksi asianmukaista sddtdd kokonaisuudessaan kirkkojitjestyksessa. Tillainen
ratkaisu olisi paremmin yhteensopiva my6s perustuslain 11:ssd tarkoitetun uskonnonva-

pauden ja sithen siséltyvin uskonnollisen yhdyskunnan autonomian kanssa.

Henkilostén kelpoisuusvaatimukset (8 luvun 14 §)

Kirkkolakiehdotuksen 8 luvun 14 §:ssi sidddetidin henkil6ston kelpoisuusvaatimuksista

niiden palvelussuhteiden osalta, joithin voidaan ottaa vain kirkon konfirmoitu jasen. Perus-



tuslakivaliokunta on aiemmin arvioinut vastaavan tyyppista kirkkolain sdintelyd perustus-
lain 6 §:n 2 momentin syrjintikiellon kannalta eikd ole nidhnyt siind huomautettavaa. Kos-
ka konfirmointiin liittyvit kelpoisuusvaatimukset koskevat selvisti sellaisia tehtivia, joilla
on yhteys kirkon perustuslain 11 §:ssd tarkoitettuja oikeuksia koskeviin tehtiviin, ei asia

muodostu perustuslain kannalta ongelmalliseksi (vrt. PeVL 57/2001 vp).

Muutoksenhakukielto virkanimitysasioissa (12 luvun 14 §)

Ehdotetussa 12 luvun 14 §:ssd sdddettiisiin kirkollishallinnon oikaisuvaatimus- ja valitus-
kielloista. Sdannos vastaisi padsaantoisesti voimassa olevaa lakia, mutta sithen ehdotetaan
joitakin tarkennuksia. Pykdlin 1 momentin 7 kohdan perusteella tuomiokapitulin paatok-
seen viranhoitomairdyksen antamisesta seurakuntapastorille tai viliaikaiseen seurakunnan
papin viran hoitamiseen ei voisi hakea muutosta valittamalla. Hallituksen esityksessd muu-
toksenhakukieltoa perustellaan silld, etta kyse on sellaisista kirkon hengellisen tyon viran-
haltijoita koskevista ja uskonnollisen yhdyskunnan autonomian piiriin kuuluvista asioista,

jotka eivit valittomasti koske kenenkain subjektiivista oikeutta.

Vaikka virkaan nimittimistd koskevalla paitoksenteolla voidaan katsoa olevan suuri mer-
kitys viranhakijan oikeudellisen aseman kannalta, ei perustuslakivaliokunta toisaalta ole
varsin tuoreessa lausuntokdytinnossddn pitinyt laajaakaan virkanimityksid koskevaa vali-
tuskieltoa perustuslain vastaisena (PeVL 52/2017 vp). Virkanimityksii koskevan muutok-
senhakuoikeuden rajaus ei ole timin vuoksi vaikuttanut arvioitujen lakiehdotusten saita-
misjarjestykseen (ks. PeVL 51/2010 vp ja PeVL 18/2011 vp). Toisaalta valiokunta on
korostanut, ettd valituskiellon kumoaminen toteuttaisi paremmin perustuslain 21 §:n oi-
keusturvaperusoikeuden periaatteita. Ottaen huomioon, ettd kysymys on kirkon hengelli-
sen tyon viranhaltijoita koskevista ja niin ollen uskonnollisen yhdyskunnan piiriin kuulu-
vista asioista, joissa virkaan nimittdvin harkintamarginaalia voidaan perustellusti ja PL 11
§:ddn liittyvistd syistd pitdd laajana, samoin kuin senkin, ettei perustuslakivaliokunta ole
pitinyt laajojakaan muutoksenhakukieltoja perustuslain kannalta ongelmallisena, ei muu-

toksenhakukieltoa koskeva sidantely muodostu valtiosddntéoikeudellisesti ongelmalliseksi.

Juha Lavapuro

professori



