Valiokunnan lausunto PeVL 4/2020 vp— HE 19/2019 vp, HE 93/2019 vp

Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle kirkkolaiksi

Hallituksen esitys eduskunnalle kirkkolaiksi annetun hallituksen esityksen (19/2019 vp)
tiydentimisesti

Hallintovaliokunnalle

JOHDANTO
Vireilletulo

Hallituksen esitys eduskunnalle kirkkolaiksi (HE 19/2019 vp): Asia on saapunut perustuslakiva-
liokuntaan lausunnon antamista varten. Lausunto on annettava hallintovaliokunnalle.

Hallituksen esitys eduskunnalle kirkkolaiksi annetun hallituksen esityksen (19/2019 vp) tdyden-
tamisestd (HE 93/2019 vp): Asia on saapunut perustuslakivaliokuntaan lausunnon antamista var-
ten. Lausunto on annettava hallintovaliokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:

- hallitusneuvos Joni Hiitola, opetus- ja kulttuuriministerid

- yksikonpaallikko Jussi Matikkala, oikeusministerid

- lainsdddantoneuvos Johannes Heikkonen, oikeusministerio
- valtioneuvoston oikeuskansleri Tuomas Pdysti, oikeuskanslerinvirasto
- hallintopaéllikko Asta Virtaniemi, Kirkkohallitus

- professori Mikael Hidén

- professori Juha Lavapuro

- professori Olli Méenpaa

- professori Tuomas Ojanen

- professori Veli-Pekka Viljanen

Valiokunta on saanut kirjallisen lausunnon:
- professori Janne Salminen
- professori Tomi Voutilainen

Valmis
5.1
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HALLITUKSEN ESITYS
Hallituksen esityksessd HE 19/2019 vp ehdotetaan sdddettdvaksi uusi kirkkolaki.

Hallituksen esityksessd HE 93/2019 vp ehdotetaan tdydennettavéksi hallituksen esitystd (19/2019
vp) kirkkolaiksi erédin lainsdddantoteknisin korjauksin.

Lakiehdotukset oli tarkoitettu tulemaan voimaan 1 pdivana tammikuuta 2020.

Hallituksen esitykseen HE 19/2019 vp sisédltyvissé sddtdmisjarjestysperusteluissa lakiehdotuksia
tarkastellaan perustuslain 76 §:ssé kirkkolaista sdédetyn ja 80 §:ssd asetuksen antamisesta ja lain-
sdddantovallan siirtdmisesti sdddetyn kannalta.

Hallituksen esitykseen HE 93/2019 vp ei sisdlly jaksoa, jossa siihen sisdltyvén lakiehdotuksen
suhdetta perustuslakiin arvioitaisiin.

Esityksissd ehdotetaan, ettd lakiehdotukset voidaan késitelld tavallisen lain sddtdmisjarjestykses-
sd.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Kirkkolain siidtimisjirjestysti koskeva sddntely perustuslaissa ja kirkkolaissa

Hallituksen esityksessé ehdotetaan sdddettavéksi uusi kirkkolaki (jéljempénd myds kirkkolakieh-
dotus), joka korvaa kumottavaksi ehdotetun vuodelta 1993 olevan kirkkolain. Tdydentivissé hal-
lituksen esityksessd ehdotetaan uutta kirkkolakia koskevaan alkuperdiseen hallituksen esityk-
seen erditd pddasiassa lainsdddantoteknisid korjauksia. Korjaustarpeet tulivat ilmi jo kirkkola-
kiehdotuksen antamista edeltdneessd oikeusministerion laintarkastuksessa. Vaikka korjaukset
ovat asialliselta merkitykseltddn véhaisié, niitéd ei ole voitu tehdé kirkkolain 2 luvun 2 §:n 2 mo-
mentin mukaisessa lainsdddéantdteknisten virheiden korjausmenettelyssé, koska niiden on katsot-
tu vaikuttavan kirkolliskokouksen paéttdmén kirkkolakiehdotuksen asiasiséltoon.

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan kyseessd on kirkkoa koskevan lainsdddannon kodi-
fiointi. Kirkon tunnustukseen ja oppiin liittyvét sekd muut kirkon sisdiset kysymykset on mah-
dollisuuksien mukaan siirretty kirkolliskokouksen hyvéiksyméén kirkkojérjestykseen, jonka on
tarkoitus tulla voimaan samanaikaisesti uuden kirkkolain kanssa.

Perustuslakivaliokunta toteaa tarkastelunsa aluksi, ettd ehdotettu kirkkolaki on hyvin yksityis-
kohtainen verrattuna esimerkiksi lakiin ortodoksisesta kirkosta. Yksityiskohtainen se on myos
kansainvélisessd vertailussa. Kirkkolakiin on otettu edelleen myods selvisti tunnustuksellista
sddntelya (esim. 1 luvun 2 §), joka ei kovin hyvin sovellu eduskunnan sédtdmaén lakiin, mutta
joka voi olla tarkedd kirkon uskonnollisen identiteetin kannalta.

Kirkkolain valtiosddntdoikeudellinen perusta on perustuslain 76 §:n 1 momentissa, jonka mu-
kaan kirkkolaissa sédddetddn evankelis-luterilaisen kirkon jérjestysmuodosta ja hallinnosta. Pyka-
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1an 2 momentin mukaan kirkkolain sédtdmisjérjestyksesté ja kirkkolakia koskevasta aloiteoikeu-
desta on voimassa, mitd niistd mainitussa laissa erikseen sdddetddn. Perustuslain esitéiden mu-
kaan sdénnoksen tarkoituksena oli sdilyttdd pitkdin voimassa ollut jérjestelméd, jonka mukaan
aloiteoikeudesta kirkkolain sddtdmiseksi tai muuttamiseksi sdédetéédn tyhjentavésti kirkkolaissa.
Perusteluissa viitattiin téltd osin jo perustuslakia sédédettiessd voimassa olleeseen kirkkolain 2 lu-
vun 2 §:44n, jonka mukaan kirkolla on yksinoikeus ehdottaa kirkkolakia kaikesta, miké koskee
ainoastaan kirkon omia asioita, seké kirkkolain muuttamista ja kumoamista. Kirkon ehdotuksen
tutkiminen ja vahvistaminen on tasavallan presidentin ja eduskunnan tehtéva. Kéytdnnossa kirk-
kolakia koskeva kirkolliskokouksen ehdotus on annettu eduskunnan késiteltdvaksi hallituksen
esityksend, joka on esitelty opetus- ja kulttuuriministeriosté ilman, ettd ministerio tai valtioneu-
vosto on tehnyt kirkolliskokouksen ehdotukseen muutoksia. Kirkkolakia muutettiin vuonna 1996
siten, ettd kirkkolakiehdotusta tutkittaessa voidaan oikaista ehdotuksessa oleva sellainen lainsida-
dantotekninen virhe, joka ei vaikuta kirkkolakiehdotuksen siséltoon (HE 1/1998 vp, s. 127).

Nyt arvioitavassa ehdotuksessa kirkkolain séédtamisjérjestyksesti on poistettu maininta, ettd eh-
dotuksen tutkiminen ja vahvistaminen on tasavallan presidentin tehtéva. Kirkkolakiehdotuksen
1 luvun 5 §:n mukaan kirkolliskokouksen ehdotus annetaan eduskunnan tutkittavaksi ja hyvék-
syttivéksi hallituksen esitykselld. Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, ettd séén-
nds antaa epéselvéin kuvan valtioneuvoston paitdsvallasta hallituksen esityksen antamiseen. Va-
liokunnan mielestd on selvéa, ettd valtioneuvoston paitdsvaltaan kuuluu antaa esitys tai olla an-
tamatta sité.

Kirkkolain erityinen siétédmisjérjestys on vanhaa perua: kirkolla on ollut aloiteoikeus kirkkolain
muuttamiseen ja kumoamiseen vuoden 1869 kirkkolaista ldhtien. Ennen vuoden 2000 perustus-
lakiuudistusta kirkkolain erityisaseman perustuslaillisena kiinnekohtana oli hallitusmuodon
83 §:n 1 momentin sddnnds, jonka mukaan evankelis-luterilaisen kirkon jérjestysmuodosta ja hal-
linnosta sdédettiin kirkkolaissa. Kirkkolakia koskeva erityinen sdétidmisjérjestys oli puolestaan
kytketty valtiopdivéjarjestyksen 31 §:n 2 momentin sddnndkseen, jonka mukaan kirkkolain séa-
tdmisestd "on voimassa, miti siitd erikseen on sdddetty". Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa
valtiopaivdjarjestyksen 31 §:n 2 momentin viittaussddnndsta pidettiin kuitenkin liian epdmaarai-
send valtuuttamaan kirkkolaissa sddtdméadn perustuslain yleisisté lakiehdotusten vireilletuloa kos-
kevista sdadnnoksistd poikkeavasti kirkolliskokouksen yksinomaisesta kirkkolakia koskevasta
aloiteoikeudesta. Sen vuoksi kirkkolain sddtdmistd koskevaan perustuslain 76 §:n 2 momenttiin
sdddettiin tisméllisempi sddnnds osoittamaan, ettd valtuus koskee nimenomaan kirkkolain saata-
misjérjestyksestd ja kirkkolakia koskevasta aloiteoikeudesta sddtamisti. Samalla kirkkolain sisél-
tod koskeva hallitusmuodon 83 §:n 1 momentin sdénnds voitiin siirtdd kdytdnnossé sellaisenaan
perustuslain 76 §:n 1 momentiksi. Nima sddnndkset ovat nykyisin osa voimassa olevaa perustus-
lakia (HE 1/1998 vp, s. 127).

Kirkolliskokouksen yksinomaisella aloiteoikeudella samoin kuin eduskunnan asemaa koskevalla
kirkkolain sééntelylld on katsottu olevan ainakin kaksi keskeisté valtiosdantooikeudellista vaiku-
tusta. Ensinnékin eduskunnan lainsdddéntdvalta on kirkkolain alaan kuuluvissa asioissa poikke-
uksellisen rajoittunutta. Ilman nimenomaista valtuutusta eduskunnan ainoina vaihtoehtoina on
kirkkolakiehdotuksen hyvéksyminen sellaisenaan tai lakiehdotuksen hylkd&minen (ks. PeVL 20/
1993 vp, s. 2). Toisaalta kirkkolain erityinen sédtdmisjérjestys heijastuu muuhun lainsdddantoon;
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lains@ddantoon ei ole pidetty mahdollisena siséllyttéd kirkkolain kanssa ristiriidassa olevia séén-
noksid (ks. PeVL 1/1982 vp ja PeVL 30/1996 vp).

Kirkkolain erityinen sédtimisjérjestys rajoittaa merkittdvéasti eduskunnan lainsdddéntovaltaa
kirkkolain alaan kuuluvissa asioissa ja on tdssd suhteessa valtiosddntdoikeudellisessa jérjestel-
méssdmme hyvin poikkeuksellinen, eiké se ole valtiosddntdisesti ongelmaton. Se edustaa selvéda
poikkeusta seké perustuslain 2 §:n 1 momentin kansanvaltaisuusperiaatteeseen ettd valtiosdan-
non keskeiseen lahtokohtaan lainsédddéntdvallan osoittamisesta eduskunnan tehtévéksi siten kuin
valtiollisten tehtdvien jakoa ja parlamentarismia koskevassa perustuslain 3 §:n 1 momentissa saa-
detddn. Perustuslakivaliokunta onkin aiemmin pitényt kirkkolain késittelyjérjestystd nurinkurise-
na (ks. PeVL 20/1993 vp, s. 2/I1) viitaten mm. siihen, ettei eduskunta alun perin ole saanut tehda
kirkkolakiehdotukseen edes teknisid muutoksia. Nurinkurisuutta korostaa myos kasiteltdvana
olevan ehdotuksen yhteydessd ilmennyt tarve antaa tdydentiva esitys laintarkastuksessa havait-
tujen virheiden korjaamiseksi.

Nyt arvioitava ehdotus ei muuta sitd perusratkaisua, ettd eduskunta on kirkkolain sdétdmisessa si-
dottu kirkon kantaan: kirkkolaki tai sen muutos voidaan asiasisdltonséd puolesta vain joko hyvék-
syé tai hylatd. Kirkolliskokouksen ehdotuksesta voidaan nyt késilld olevankin lakiehdotuksen pe-
rusteella ainoastaan oikaista asiasiséltoon vaikuttamaton lainsdddantotekninen virhe, ja oikaisun-
kin tekeminen edellyttidéd Kirkkohallituksen antamaa lausuntoa. Perustuslakivaliokunta pitié sel-
véni, ettd jaljempénd tdssd lausunnossa esitetyt ehdotuksen perustuslain kannalta ongelmalliset
sadnnokset eivit ole oikaisumenettelyn piirin kuuluvia "lainsdddantoteknisié virheitd".

Perustuslakivaliokunnan lausuntokéytdnnossé ei ole kovin paljoa ollut esilld nimenomaan kirk-
kolakiin liittyvid kysymyksid vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen ja nykyisen perustuslain voi-
maantulon jalkeen. Vuonna 2001 valiokunta arvioi kirkkolain muutosehdotusta erityisesti siltd
osin kuin kysymys oli sdéntelysté, jonka mukaan evankelis-luterilaisen kirkon, seurakunnan tai
seurakuntayhtymén virassa voi olla vain evankelis-luterilaisen kirkon jésen (PeVL 57/2001 vp).
Lausunnossa korostetaan, ettd perustuslain 11 §:n turvaamaan uskonnolliseen yhdistymisvapau-
teen siséltyy myos uskonnollisen yhdyskunnan tietynasteinen sisdinen autonomia. Yleisen yhdis-
tymisvapautta koskevan perusoikeussédénnoksen esitdissé todettiin nimenomaisesti, ettd yhdis-
tysten sisdinen itsemddrddmisoikeus ja toimintavapaus ovat yhdistymisvapauden perustana (HE
309/1993 vp, s. 60/I). Lausunnossa PeVL 71/2002 vp hautaustoimilakiehdotuksesta perustusla-
kivaliokunta esitti erditd valtiosdéntdoikeudellisia ndkokohtia muun muassa evankelis-luterilai-
sen kirkon asemasta, kun taas lausunnossa PeVL 20/2003 vp valiokunta tarkasteli perustuslain
kannalta kirkkolain muutosehdotuksia erityisesti siltd osin kuin niissi oli kysymys muutoksenha-
kuoikeuden rajoittamista, virkasdéntod ja hautaustointa koskevista sdénnosehdotuksista.

Lakiehdotuksen tarkoituksena ei sen perustelujen mukaan ole muuttaa kirkon aseman perusteita
suhteessa valtioon, vaan kirkolla olisi edelleen julkisoikeudellinen erityisasema. Tavoitteena on
kuitenkin siirtdd mahdollisimman paljon kirkon siséisté toimintaa ja hallintoa koskevaa normi-
nantovaltaa kirkon omille toimielimille siltd osin kuin kyseessa eivit ole laintasoista sddntelya
edellyttévét asiat (s. 13). Norminantovallan siirtoa voidaan pitdéd perustuslain 76 §:n mukaisena,
kun lisdksi otetaan huomioon, ettd lakichdotus sisdltda riittdvat perussadnnokset kirkon jarjestys-
muodosta ja hallinnosta.
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Lakiehdotuksen valtiosddntooikeudellisessa arvioinnissa erdénd kysymyksend voidaan pitda
kirkkolain ja kirkkojarjestyksen vélistd suhdetta. Kirkkolain ja kirkkojérjestyksen vélinen suhde
perustuu perustuslain 11 §:ssé turvattuun uskonnonvapauteen, johon on vakiintuneesti katsottu
siséltyvin uskonnollisen yhdyskunnan tietynasteinen sisdinen autonomia ja oikeus méérété omis-
ta asioistaan, kuten uskonnollisten johtajien, pappien ja opettajien valinnasta (PeVL 28/2006 vp,
s. 1, PeVL 20/2003 vp, s. 2, PeVL 57/2001 vp, s. 2). Valiokunnan kisityksen mukaan osa esityk-
sen sddnnoksistd olisi perustuslaillisista syistd ollut perustellumpaa jattdd kirkkojarjestyksen
sddntelyn varaan.

Sddntelyvarauksen ala

Kirkkolaissa sdddetddn perustuslain 76 §:n mukaan evankelis-luterilaisen kirkon jirjestysmuo-
dosta ja hallinnosta. Séédntelyvarauksen alasta ("jarjestysmuodosta ja hallinnosta") ei perustus-
lain perusteluissa tehdé selkoa, vaan momentin todetaan vastaavan tuolloin voimassa olleen hal-
litusmuodon 83 §:n 1 momenttia (HE 1/1998 vp, s. 127/1I).

Nyt arvioitavassa kirkkolakiehdotuksessa perustuslain 76 §:n mukaisella kirkon jirjestysmuo-
dolla on hallituksen esityksen (s. 123) mukaan katsottu tarkoitettavan sitd ulkoista muotoa, jossa
kirkon toimintaa harjoitetaan. Sdénnokset jérjestysmuodosta médrittivét kirkon ja sen seurakun-
tien paétoksenteko-organisaation ja toimivallan perusteet. Lisdksi kirkkolain alaan kuuluu halli-
tuksen esityksen perustelujen mukaan kysymys siité, mitka tasot kirkon organisaatiossa ovat oi-
keussubjekteja.

Kirkkolain sditdmisjarjestys on selvd poikkeus siihen perustuslakiuudistuksessa vahvistettuun
valtiosdéntdiseen padsdantoon, jossa eduskunnan asema ylimpana valtioelimené ja lainsdétéjana
on yksiselitteisesti ensisijainen (ks. HE 1/1998 vp, s. 75/1). Ottaen huomioon eduskunnan asemaa
koskevien valtiosdéntdperiaatteiden painoarvon perustuslain 76 §:n ilmaisua poikkeuksen asial-
lisesta alasta (kirkon jérjestysmuoto ja hallinto) on perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan
vélttdméatonta tulkita suppeasti. Kirkkolain erityisen sddtdmisjérjestyksen piiriin voidaan siten lu-
kea ainoastaan ne asiat, joihin perustuslain 76 §:n 1 momentin sddnnds nimenomaisesti viittaa.

Kirkon tunnustuksesta ehdotetaan saddettavaksi kirkkolain 1 luvun 2 §:ssd. Sen mukaan kirkko
tunnustaa sitd Raamattuun perustuvaa kristillistd uskoa, joka on lausuttu kolmessa vanhan kirkon
uskontunnustuksessa seké luterilaisissa tunnustuskirjoissa. Séantely muistuttaa ldheisesti kirkko-
lain nykyisté sddntelyd kirkon tunnustuksesta.

Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan kirkon tunnustuksessa ei ole kyse perustuslain
76 §:ssi tarkoitetusta kirkon jarjestysmuodosta ja hallinnosta. Ehdotus on lisdksi merkitykselli-
nen perustuslain 11 §:ssé turvatun uskonnonvapauden kannalta. Pykéldn 2 momentissa luetel-
laan uskonnon ja omantunnon vapauden tirkeimmit ilmenemismuodot eli oikeus tunnustaa ja
harjoittaa uskontoa, oikeus ilmaista vakaumus, uskonnollinen jérjestdytymisvapaus seka niin sa-
nottu negatiivinen uskonnonvapaus eli oikeus olla kuulumatta uskonnolliseen yhdyskuntaan (ks.
HE 309/1993 vp, s. 55/I). Uskonnolliseen yhdistymisvapauteen siséltyy perustuslakivaliokun-
nan mukaan myo6s uskonnollisen yhdyskunnan tietynasteinen sisdinen autonomia (PeVL 57/2001
vp, s. 2/I), johon voidaan katsoa siséltyvin my0s oikeus pédttad uskonnollisen tunnustuksen si-
sdllostd. Valiokunta ei siten pidd ongelmattomana sitd, ettd kirkkolain séddntelyn myoté kirkon
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tunnustus voisi olla riippuvainen lainsdétéjén poliittisesta tahdosta esimerkiksi tilanteessa, jossa
kirkko haluaa muuttaa tunnustuksen sisdltod, mutta lainsdétéja ei tdllaista muutosta tee. Kirkon
tunnustusta koskeva sééntely olisi timén ja perustuslain 76 §:n sanamuodon vuoksi perustellum-
paa siséllyttda kirkkolain sijasta kirkkojérjestykseen.

Tuomioistuimen velvollisuudesta ilmoittaa tiettyjen asioiden vireilletulosta ja tietyistd tuomituis-
ta rangaistuksista kirkon toimielimille ehdotetaan sdadettavéksi kirkkolain 10 luvun 27 §:ssi.
Saéntely muistuttaa nykyisen kirkkolain 25 luvun 2 §:44. Toimintavelvoitteiden sditdmisessa
tuomiovaltaa kayttéville riippumattomille tuomioistuimille ei selvéistikéédn ole kyse kirkon jérjes-
tysmuotoa tai hallintoa koskevasta asiasta. Tuomioistuimen ilmoitusvelvollisuutta koskevaa
sadnndstd ei perustuslaista johtuvista syisté voida sddtiéd ehdotetussa lainsédtamisjérjestyksessa.

Ehdotuksen suhde perusoikeussdinnoksiin
Arvion ldhtokohdat

Perustuslain kirkkolakia koskevasta erityisesté lainsdétamisjérjestyksesti ei seuraa, etté kirkko-
lakiin olisi mahdollista sisdllyttdd erityisen lainsddtédmisjarjestyksen nojalla poikkeuksia perus-
tuslaista tai Suomea velvoittavista kansainvélisistd ihmisoikeussopimuksista. Perustuslakivalio-
kunnan on perustuslain 74 §:n mukaisessa tehtidvissdin varmistuttava siité, ettei kirkkolakiehdo-
tus ole vastoin perustuslakia tai kansainviélisid ihmisoikeussopimuksia.

Lahtokohtana on jo vanhastaan ollut, ettd perusoikeussidénnokset ulottavat vaikutuksensa muu-
hunkin julkiseen toimintaan kuin valtion nimissé tapahtuvaan ja etti evankelis-luterilainen kirk-
ko kuuluu téssd mielessé siihen "julkiseen valtaan", joka on useissa perusoikeussaannoksissé vel-
voitettuna tahona ja jonka tulee perustuslain 22 §:n mukaan turvata perus- ja ihmisoikeuksien to-
teutuminen (ks. HE 309/1993 vp, s. 26). Samoin perustuslain 80 §:ssé tarkoitettu lailla sdatdmi-
sen vaatimus koskee myds evankelis-luterilaisen kirkon autonomian piiriin sinidnsd kuuluvia
asioita, jos kysymys muutoin on yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista tai asioista,
jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan (PeVL 20/2003 vp, s. 2/1 ). Perustuslaki-
valiokunta on toisaalta todennut, ettd perustuslain 11 §:ssé turvattuun uskonnolliseen yhdistymis-
vapauteen siséltyy uskonnollisen yhdyskunnan tietynasteinen sisdinen autonomia (PeVL 20/2003
vp, s. 2/1, PeVL 57/2001 vp, s. 2/1).

Muutoksenhaku terveystarkastukseen mddrddmisestd

Muutoksenhaun rajoituksista ehdotetaan séddettaviksi kirkkolakiehdotuksen 12 luvun 14 §:ssi.
Séaédntely on merkityksellistd perustuslain 21 §:n kannalta, jonka mukaan jokaisella on oikeus saa-
da oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pdétds tuomioistuimen tai muun riippumattoman
lainkéyttdelimen késiteltdvaksi. Ehdotettu siéntely vastaa perustelujen (s. 119) mukaan pééséaéan-
toisesti voimassa olevaa lakia, mutta sithen ehdotetaan myos tarkennuksia.

Tyo6nantajan viranhaltijalle esittdmédn terveystarkastukseen osallistumista koskevaan pyynt66n
tai méédrdykseen ei saa 12 luvun 14 §:n 2 momentin 4 b kohdan mukaan erikseen hakea muutosta.
Perustelujen mukaan méérdys osallistua terveydentilaa koskeviin tarkastuksiin tai tutkimuksiin
olisi tydnjohdollinen toimenpide. Vasta, jos selvitykset johtavat palvelussuhdetta koskevan paa-
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toksen tekemiseen, esimerkiksi virkasuhteen irtisanomiseen terveydellisistd syistd, viranhaltija
voisi vedota siihen, ettd annetut pyynnot tai méiédrdykset eivét ole olleet perusteltuja (s. 120—
121).

Velvollisuus osallistua terveystarkastuksiin ja tutkimuksiin puuttuu perustuslain 7 §:ssé turvat-
tuun yksilon henkilokohtaiseen koskemattomuuteen. Tahédn perusoikeuteen ei perustuslain 7 §:n
3 momentin mukaan saa puuttua mielivaltaisesti eikd ilman laissa sdddettyd perustetta. Pakolli-
nen terveystarkastus rajoittaa myds henkilon itsemidradmisoikeutta (PeVL 12/2003 vp, s. 2,
PeVL 64/2002 vp, s. 2—3, PeVL 39/2001 vp, s. 2). Méérdys terveystarkastukseen vaikuttaa it-
sessddn viranhaltijan oikeuksiin ja velvollisuuksiin perustuslain 21 §:n 1 momentissa tarkoitetul-
la tavalla. Madrdyksen antamista koskevaan hallintopdétokseen kohdistuvaa valituskieltoa ei pe-
rustuslaista johtuvista syistd voida séétdd ehdotetussa lainsdétdmisjérjestyksessa.

Muutoksenhaku varoituksesta

Viranhaltijalle, joka on rikkonut tai laiminlyonyt virkasuhteeseen kuuluvia velvoitteita, voidaan
lakiehdotuksen 8 luvun 30 §:n nojalla antaa varoitus. Viranhaltijaa ei saa saman luvun 52 §:n mu-
kaan irtisanoa ennen kuin hinelle on varoituksella annettu mahdollisuus korjata menettelynsa.
Oikaisuvaatimuksella tai kirkollisvalituksella ei saa 12 luvun 14 §:n 2 momentin 4 a kohdan mu-
kaan erikseen hakea muutosta viranhaltijalle annettuun varoitukseen. Viranhaltija voi kuitenkin
perustelujen mukaan saattaa varoituksen lainmukaisuuden tutkittavaksi irtisanomista koskevan
muutoksenhaun yhteydessa (s. 77—78).

Ehdotettu muutoksenhakua rajaava sédntely vastaa pitkdlti voimassaolevan kirkkolain 24 luvun
14 §:n 1 momentin 9 kohtaa. Nykyinen rajaus on sdddetty ilman perustuslakivaliokunnan myoté-
vaikutusta. Oikeuskéaytdnndssé nykyisen kirkkolain mukaista varoituksen antamista on luonneh-
dittu nykyisen lain perusteluissa kuvatun mukaisesti tyonjohdolliseksi toimenpiteeksi (KHO
2018:74).

Nyt ehdotettua sddntelya perustellaan hallituksen esityksessé (s. 120) muun muassa sill4, etti va-
roituksen antaminen ei ole viranomaisen tekemé hallintopéétds, vaan tydnjohdollinen toimenpi-
de, jossa tydnantaja kiinnittdd viranhaltijan huomiota siihen, ettd hin ei ole toiminut virkatehta-
vien edellyttdmaélld tavalla. Annettu varoitus ei yksinddn vaikuta virkasuhteesta johtuviin oikeuk-
siin tai velvollisuuksiin tai palvelussuhteen ehtoihin. Varoitus voisi perustelujen mukaan tulla oi-
keudellisesti arvioitavaksi, jos viranhaltijan palvelussuhde my6hemmin péétetién henkilsté joh-
tuvista syisté ja perusteena kdytetddn muun muassa aiemmin annettuja varoituksia.

Varoitusta sddnnelldén eri virkamiesoikeudellisissa laeissa eri tavoin. Valtion virkamiehelle, joka
toimii vastoin virkavelvollisuuksiaan tai laiminly0 niitd, voidaan valtion virkamieslain 24 §:n
mukaan antaa kirjallinen varoitus. Varoituksen antamista koskevaan péditdkseen on lain 53 §:n
mukaan padsdintoisesti mahdollista hakea muutosta. Kunnalliselle viranhaltijalle annettavan va-
roituksen edellytyksid ei sdénnelld kunnallisesta viranhaltijasta annetussa laissa. Varoitusta kos-
keva sédntely laissa liittyy olennaisesti virkasuhteen péittdmisen edellytyksiin. Oikeuskaytin-
ndssd (KHO 2005:30) on todettu, etti paiatoksestd, jolla kunnalliselle viranhaltijalle oli annettu
varoitus, el saanut tehdi oikaisuvaatimusta eikd kunnallisvalitusta.
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Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, etti kirkkolain mukainen varoitus muistuttaa
sddntelytavaltaan enemmaénkin valtion virkamieslain kuin kunnallisesta viranhaltijasta annetun
lain sddntelya. Kirkkolain 8 luvun 30 §:sséd ehdotetaan sdddettdviksi niistd oikeudellisista edelly-
tyksistd, joiden téyttyessd varoitus voidaan antaa. Tdllaisen toimivaltasddanndksen tulkintaa ja so-
veltamista sisdltdvan hallintopaétoksen lainmukaisuus on viranhaltijan oikeusturvan kannalta pe-
rusteltua saattaa tuomioistuimen arvioitavaksi. Vasta mahdollisen irtisanomisen yhteydessa to-
teutuva muutoksenhakuoikeus ei mahdollista oikeusturvan toteutumista ja varoituksen lainmu-
kaisuuden arviointia muissa tilanteissa, jolloin muutoksenhakukiellon johdosta varoituksen lain-
mukaisuutta ei ole mahdollista lainkaan saattaa tuomioistuimen arvioitavaksi. Varoitukseen koh-
distuvaa valituskieltoa ei perustuslaista johtuvista syistd voida sddtdd ehdotetussa
lainsdatdmisjarjestyksessé.

Henkilotietojen suoja

Kirkkolakiehdotuksen 3 luvussa sdddetéén kirkonkirjoista. Kirkonkirjoja ovat kirkon yhteinen ja-
senrekisteri ja manuaaliset kirkonkirjat. Jisenrekisteriin talletetaan kirkon jdsenistd manuaalisis-
ta kirkonkirjoista siirretyt tiedot ja uskontokuntien jésenrekistereistd annetun lain 4 ja 5 §:n mu-
kaiset tiedot. Kirkonkirjoihin talletettavat tiedot ovat henkildtietoja.

Ehdotus on merkityksellinen perustuslain 10 §:ssd turvatun yksityiseldmén ja henkildtietojen
suojan kannalta. Perustuslakivaliokunnan mukaan on lédhtokohtaisesti riittdvdd perustuslain
10 §:n 1 momentin kannalta, ettd sddntely tdyttdd EU:n yleisessd tietosuoja-asetuksessa asetetut
vaatimukset. Valiokunnan mukaan henkil6tietojen suoja tulee turvata ensisijaisesti EU:n yleisen
tietosuoja-asetuksen ja kansallisen yleislainsddddnnon nojalla. Kansallisen erityislainsdddannon
sadtdmiseen tulee siten suhtautua pidéttyvésti ja rajata sellainen vain valttiméttoméan tietosuoja-
asetuksen salliman kansallisen liikkumavaran puitteissa (ks. PeVL 14/2018 vp, s. 4—5).

Perustuslakivaliokunnan mukaan on kuitenkin selvéa, etté erityislainsddddnnon tarpeellisuutta on
arvioitava myds tietosuoja-asetuksenkin edellyttdmén riskiperustaisen lahestymistavan mukai-
sesti kiinnittdmélld huomiota tietojen késittelyn aiheuttamiin uhkiin ja riskeihin. Mitd suurempi
riski késittelystd aiheutuu luonnollisen henkildn oikeuksille ja vapauksille, sitd perustellumpaa
on yksityiskohtaisempi sédntely. T4ll4 seikalla on erityistd merkitystd arkaluonteisten tietojen ké-
sittelyn osalta (ks. PeVL 14/2018 vp, s. 5).

Perustuslakivaliokunta on painottanut arkaluonteisten tietojen késittelyn aiheuttamia uhkia. Va-
liokunnan mielestd arkaluonteisia tietoja sisaltdviin laajoihin tietokantoihin liittyy tietoturvaan ja
tietojen vadrinkayttoon liittyvid vakavia riskejd, jotka voivat viime kédessd muodostaa uhan hen-
kilon identiteetille (PeVL 13/2016 vp, s. 4, PeVL 14/2009 vp, s. 3/). Myos EU:n yleisen tieto-
suoja-asetuksen mukaan erityisid henkil6tietoja, jotka ovat erityisen arkaluonteisia perusoikeuk-
sien ja -vapauksien kannalta, on suojeltava erityisen tarkasti, koska niiden késittelyn asiayhteys
voisi aiheuttaa huomattavia riskejé perusoikeuksille ja -vapauksille. Valiokunta on tdmén johdos-
ta kiinnittinyt erityistd huomiota siihen, ettd arkaluonteisten tietojen késittely on syyté rajata tis-
mallisilld ja tarkkarajaisilla sidnndksilld vain valttiméattomaan (ks. esim. PeVL 3/2017 vp, s. 5).
Tallaista rajausta on valiokunnan uudemmassa kaytannossa pidetty sddtdmisjarjestyskysymykse-
ni (ks. esim. PeVL 15/2018 vp, s. 40).
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Kirkonkirjoihin talletetaan tietoja henkildstd, joka on uskontokunnan jasen. Uskontokuntien ja-
senrekistereistd annetun lain 5 §:n 3—5 kohdan nojalla jasenrekisteriin voidaan kuitenkin tallet-
taa myos kirkon jésenen aviopuolison, lapsen tai vanhemman henkil6tietoja, vaikka tdma ei kuu-
lu kirkkoon. Kirkonkirjoihin talletetuista tiedoista voi ilmetd rekisterdidyn henkilon uskonnolli-
nen vakaumus. Tietosuoja-asetuksen 9 artiklan 1 kohdan mukaan henkilétieto, josta ilmenee us-
konnollinen vakaumus, kuuluu erityisiin henkil6tietoryhmiin, joita on suojeltava erityisen tarkas-
ti. Kirkkolakiehdotuksessa tarkoitettuihin manuaalisiin kirkonkirjoihin voi siséltyd myds muita
arkaluonteiseksi luonnehdittavia tietoja, kuten merkint6jé sairauksista, huostaanottopaétoksista,
huoltopaitdksisti ja huoltosopimuksista ja merkintdjd poliittisista taustoista, sekd myos viittauk-
sia rikosrekisterissé oleviin merkintdihin (ks. KHO 16.11.2010 T:3262). Perustuslakivaliokun-
nan mielestd merkityksellistd on myds mahdollisuus péételld kirkonkirjoihin merkityisté tiedois-
ta poislukevasti henkilon kuulumattomuus evankelis-luterilaiseen kirkkoon. Hallintovaliokun-
nan on syyté tarkkaan selvittdd ehdotetun sdintelyn yhteensopivuus tietosuoja-asetuksessa eri-
tyisten henkildtietoryhmien késittelyltd ja késittelyn suojatoimilta edellytetyn kanssa.

Kirkkolakiehdotuksen 3 luvun 39 §:ssé sdddetddn kirkonkirjojen kayttotarkoituksesta. Sdannok-
sessd kytketédén tietojen késittely seurakunnan, seurakuntayhtymain ja Kirkkohallituksen lakisdé-
teisten tehtévien ja velvoitteiden toteuttamiseen. S&anndsté olisi ollut syyté tdsmentdd luetteloi-
malla ne tehtévit ja velvoitteet, joiden tdyttdmiseksi késittely on tarpeen.

Kirkkolakiehdotuksen 3 luvun 41 §:n mukaan jisenrekisteriin talletetaan kirkon jésenistd ma-
nuaalisista kirkonkirjoista siirretyt tiedot. Ehdotuksesta ei ilmene lainkaan, mité tietoja néisti
vanhemmista kirkonkirjoista siirretdén jasenrekisteriin. Perustuslakivaliokunnan mukaan arka-
luonteisten tietojen késittely on rajattava tdsmaéllisillé ja tarkkarajaisilla sdédnnoksilla vain valtta-
mattdomain. Ehdotettua sddnndsté ei perustuslaista johtuvista syistd voida siten siétda ehdotetus-
sa lainsdédtamisjarjestyksessa.

Kirkkolakiehdotuksen 3 luvun 46 §:n mukaan jasenrekisteristd luovutettuja tietoja saa luovuttaa
edelleen tai muuten antaa sivulliselle vain, jos siitd on sdddetty laissa tai jos Kirkkohallitus on an-
tanut siithen luvan. Sddnnds merkitsee Kirkkohallitukselle myoOnnettidvaa tdysin rajoituksetonta
toimivaltuutta antaa lupa arkaluonteisten henkil6tietojen edelleen luovutukseen. Perustuslakiva-
liokunnan mielestd sddnnosti olisi ollut valttimatonta tismentdd esimerkiksi lakiehdotuksen pe-
rusteluissa viitatuin maininnoin siitd, ettd Kirkkohallituksen antama lupa voi perustua vain laissa
erikseen sdddettyyn perusteeseen. Ehdotettua sddnndsta ei perustuslaista johtuvista syistd voida
sadatad ehdotetussa lainsdatamisjarjestyksessa.

Kirkkolakiehdotuksen 3 Iuvun 1 §:n mukaan diakonia kuuluu seurakunnan lakisééteisiin tehta-
viin. Kirkkolakiehdotuksessa ei médritelld tarkemmin, mitd diakonialla tarkoitetaan. Perustusla-
kivaliokunta kiinnittd8 huomiota siithen, ettd diakoniaan vaikuttaisi sisiltyvén esimerkiksi mie-
lenterveystyotd, vammaistyotd ja kriminaali- ja pdihdetyotd. Diakoniatyd rinnastuu valiokunnan
mielestd osin sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen tuottamiseen. Lakisdéteisessd diakoniassa
saatetaan siis kisitelld arkaluonteisina pidettdvid henkil6tietoja, jotka koskevat esimerkiksi hen-
kilon terveydentilaa, sairautta tai vammaisuutta taikka hineen kohdistettuja hoitotoimenpiteiti tai
niithin verrattavia toimia ja henkilon sosiaalihuollon tarvetta tai hinen saamiaan sosiaalihuollon
palveluja, tukitoimia ja muita sosiaalihuollon etuuksia.
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Kirkkolakiehdotuksen 10 luvun 4 §:n mukaan yksityiseen henkilodn kohdistuvaa diakoniatyoté
koskeva asiakirja on pidettdvé salassa. Salassapito suojaa perustuslain 10 §:n 1 momentissa tur-
vattua yksityiselaméai. Toisen perusoikeuden edistiminen voi olla sellainen vélttdméton syy, jon-
ka vuoksi viranomaisen hallussa olevien tallenteiden ja muiden asiakirjojen julkisuutta on mah-
dollista perustuslain 12 §:n 2 momentin nojalla lailla erikseen rajoittaa (PeVL 14/2018 vp, s. 8,
PeVL 3/2009 vp, s. 2/11, PeVL 2/2008 vp, s. 2/1 ja PeVL 40/2005 vp, s. 2/11). Valiokunta on kat-
sonut, ettd esimerkiksi arkaluonteisten tietojen salassapitoa voidaan pitdd vélttdméattoméana perus-
tuslain 10 §:n 1 momentissa turvatun yksityiselamén suojaamiseksi (PeVL 39/2009 vp, s. 2/1).

Perustuslakivaliokunta on liséksi sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen yhteydessé pitidnyt
ongelmattomana l&dhtdkohtaa, jonka mukaan asiakas- ja potilasasiakirjoista ja niiden kasittelysté
sdddetddn ldhtokohtaisesti esimerkiksi sosiaalihuollon asiakaslaissa, potilaslaissa, sosiaalihuol-
lon asiakasasiakirjoista annetussa laissa ja asiakastietolaissa, mikali ehdotettu erityislainsdadantd
ei ole perusteiltaan puutteellista (PeVL 15/2018 vp, s. 39—40).

Kirkkolakiehdotuksen sddnndksisté tai perusteluista ei ilmene, missé laajuudessa sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa sovellettava asiakas- ja potilastietojen kasittelyd koskeva lainsdédéanto tulee so-
vellettavaksi diakoniaan. Perustuslakivaliokunnan mielestd on selvai, ettd kirkkolakiehdotuksen
10 luvun 3 §:n perusteiltaan sindnsd asianmukainen salassapitosddntely ei muodosta riittdvaa
sdadnndspohjaa arkaluonteisten asiakas- ja potilastietojen késittelylle lakisédteisen diakonian pii-
rissd. Valiokunta muistuttaa, ettd henkildtietojen suojaan liittyvét sdéntelyn kattavuuden, tdsmal-
lisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset voidaan tdyttdd myds soveltuvalla yleislailla (ks. myds
PeVL 31/2017 vp, s. 3—4, PeVL 5/2017 vp, s. 9, PeVL 38/2016 vp, s. 4). Mikali asiakas- ja po-
tilastietojen késittelyé sosiaali- ja terveydenhuollossa koskeva lainsédadénto ei ole sovellettavissa
kirkon diakoniatydhon, arkaluonteisten asiakas- ja potilastietojen késittelysté lakisddteisessé dia-
koniassa olisi ollut sédéddettévé olennaisesti laajemmin kirkkolakiehdotukseen otettavin sd&nnok-
sin tai saattamalla asiakas- ja potilastietojen kisittelyd koskeva lainsdddanto viittaussddnnoksin
sovellettavaksi kirkkolaissa méaritellyssd laajuudessa.Kirkkolakiehdotusta ei télloin voida ilman
tallaista sddntelyd késitelld ehdotetussa lainsddtamisjarjestyksessa.

Kirkkolakiehdotuksen kisittelyjirjestys ja sitii koskevat perustelut

Hallituksen esitykseen siséltyy vain hyvin suppea ja yleisluonteinen suhdetta perustuslakiin ja
sadtdmisjarjestystd koskeva jakso (s. 123—124). Jaksossa ei juurikaan selosteta kirkkolaissa
sddnneltdvien asiakokonaisuuksien kannalta merkityksellisté perustuslakivaliokunnan kéytantoa
(esim. palvelussuhteessa olevan velvoittaminen antamaan terveydentilatietoja, osallistumaan
huumausainetestiin ja terveystarkastuksiin; ks. esim. PeVL 39/2001 vp ja PeVL 10/2004 vp). Pe-
rustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, ettei kirkkolain erityinen sditamisjérjestys pois-
ta tarvetta tarkastella ehdotettuja sddnndksid perustuslain kannalta lakiehdotuksen perusteluissa
(ks. myds PeVL 11/2017 vp, s. 4, PeVL 38/2016 vp, s. 3).

Perustuslakivaliokunta katsoi vuonna 1993, etti kirkkolain erityisen kasittelyjarjestyksen tarpeel-
lisuus tulisi ottaa kokonaisuudessaan selvitettaviksi (PeVL 20/1993 vp, s. 2/I1). Sittemmin kirk-
kolain séatamistd koskevaan sdéntelyyn valtiopdivéjarjestyksessd ja kirkkolaissa on tehty erditi
muutoksia (PeVM 4/1994 vp, PeVL 23/1996 vp). Perustuslakiuudistuksessa sdilytettiin kirkko-
lain séétdmistd koskeva jérjestelmd enemmélti ennallaan. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa
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mainittua selvitysté ei kuitenkaan ole tehty, eiké sellaista esitetd nyt ehdotettavan kirkkolain yh-
teydessdkéadn. Perustuslakivaliokunta katsoo, etté edelld esitetyt valtiosdéntoiset seikat huomioi-
den selvityksen tekeminen voisi edelleen olla tarpeellista.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittia,

ettd ottaen huomioon perustuslakivaliokunnan edelld kirkkolakiehdotuksen 3 luvun 41 ja
46 §:std, 10 luvun 27 $:std ja 12 luvun 14 §.std sekd arkaluonteisten henkilotietojen kisit-
telysti diakoniatydssd tekemdt valtiosddntéoikeudelliset huomautukset lakiehdotusta ei
voida kdsitelld ehdotetussa lainsddtdimisjdrjestyksessd.

Helsingissd 4.3.2020
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Johanna Ojala-Niemeld sd
varapuheenjohtaja Antti Hékkénen kok
jasen Outi Alanko-Kahiluoto vihr
jasen Bella Forsgrén vihr

jasen Jukka Gustafsson sd

jésen Maria Guzenina sd

jasen Hilkka Kemppi kesk

jasen Mikko Kinnunen kesk

jasen Anna Kontula vas

jasen Jukka Mikynen ps

jésen Sakari Puisto ps

jasen Wille Rydman kok

varajésen Sari Tanus kd

Valiokunnan sihteereind ovat toimineet
valiokuntaneuvos Matti Marttunen

valiokuntaneuvos Mikael Koillinen
valiokuntaneuvos Liisa Vanhala
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