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Sijoitusrahaston oikeudellinen muoto  
– Oikeushenkilöopillinen vertailu

1 JOHDANTO, RAJAUKSET JA LÄHTÖKOHDAT

1.1 Johdanto

Tässä artikkelissa tarkastellaan sijoitusrahaston ja erikoissijoitusrahaston 
oikeudellista muotoa ja luonnetta sekä verrataan sitä oikeushenkilöopilli-
sesta näkökulmasta eräisiin muihin oikeudellisiin rakenteisiin.1 Vertailun 
kohteena ovat lailla säännellyistä rakenteista avoin yhtiö, konkurssipesä, 
kuolinpesä ja yhteisomistussuhde sekä lailla sääntelemättömistä rakenteis-
ta epäitsenäiset säätiöt, eräät muut määrätarkoitusrahastot, sijoittajien kor-
vausrahasto ja yhdistysten rahastot sekä vanha talletussuojarahasto, joka 
hallinnollisesti nykyisin toimii rahoitusalan etujärjestön Finanssiala ry:n 
yhteydessä.2 Vertailun ulkopuolelle on rajattu sijoitusrahastojen kanssa kil-
pailevat PRIIP-tuotteet,3 sijoitussidonnaiset vakuutukset ja strukturoidut 
tuotteet, koska ne ovat sijoitustuotteita eivätkä oikeudellisia rakenteita. 
Laajimmin käsitellään epäitsenäistä säätiötä ja kuolinpesää, joilla on eni-
ten vertailun kannalta kiinnostavia teoreettisia oikeushenkilöopillisia eril-
lisvarallisuusoppiin liittyviä yhtymäkohtia sijoitusrahastoon ja joista myös 
on runsaasti oikeuskirjallisuutta. Lisäksi arvioidaan eräitä tärkeitä erityis-
kysymyksiä, kuten erikoissijoitusrahaston oikeutta saada omistamaansa 
kiinteistöön lainhuuto, sijoitusrahaston oikeuskelpoisuutta ja sen mahdol-
lista oikeushenkilöllisyyttä sekä sijoitusrahastoon liittyvää tyyppipakkoa. 
Vaihtoehtorahastoista, jotka ovat yhteissijoittamisen muita oikeudellisia 

1  Jollei toisin mainita, erikoissijoitusrahastoa koskee se, mitä sanotaan sijoitusrahastosta.
2  Vuoden 2015 alusta talletussuojasta on vastannut valtiovarainministeriön hallinnonalal-
le perustettu Rahoitusvakausvirasto, jonka yhteyteen sijoitettu uusi talletussuojarahasto on 
luonteeltaan valtion talousarvion ulkopuolinen rahasto.
3  Turtiainen 2018, s. 22–23 ja 128–131.
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rakenteita kuin sijoitusrahastoja, käsitellään artikkelissa vain erikoissijoi-
tusrahastoja, jotka eroavat sijoitusrahastosta sijoituspolitiikaltaan mutta 
eivät oikeudelliselta muodoltaan.4 Vaihtoehtorahastot sijoittavat tyypilli-
sesti muihinkin sijoituskohteisiin kuin rahoitusvälineisiin, kuten kiinteis-
töihin ja kiinteistöarvopapereihin, kuten asunto-osakkeisiin.

Vertailun tarkoituksena on analysoida, onko muista yhteissijoittamisen 
oikeudellisista rakenteista johdettavissa analogioita5 sijoitusrahaston oi-
keudellista muotoa koskevaan kysymyksenasetteluun. Tavoitteena ei kui-
tenkaan ole sellaisenaan rinnastaa muita oikeudellisia rakenteita sijoitusra-
hastoon, vaan verrata niiden ja sijoitusrahaston ominaisuuksia ja tällä ta-
voin etsiä yhtymäkohtia ja erilaisuuksia. Vertailun avulla pyritään näin 
kirkastamaan sitä, mitkä ovat sijoitusrahaston keskeisimmät oikeudelliset 
ominaispiirteet, toisin sanoen mikä on sijoitusrahaston oikeudellinen luon-
ne ja olemus.

Aihe on merkityksellinen ja ajankohtainen useasta syystä. Yhtäältä sijoi-
tusrahastolakia (SRL, 213/2019) on aktiivisesti uudistettu lähes 30 vuoden 
ajan, viimeksi aivan äskettäin. Tämä kehitys on alkanut vuonna 1993 anne-
tusta valtioneuvoston tiedonannosta,6 jossa sijoitusrahastojen toiminta-
edellytysten kehittäminen nähtiin yhdeksi keinoksi lisätä rahoitusjärjestel-
män monipuolisuutta ja vähentää sen pankkikeskeisyyttä. Tuolloin sijoi-
tusrahastojen koko markkina-arvo Suomessa oli vain noin yksi prosentti 
pankkitalletusten yhteismäärästä,7 kun se nykyisin on pankkitalletusten 
yhteismäärää peräti noin 40 miljardia euroa suurempi. Sama rahoitusmark-
kinapoliittinen kehittämistavoite toistettiin vuonna 1996 annetussa valtio-
neuvoston tiedonannossa.8 Suomen sijoitusrahastomarkkinan volyymi on-
kin kehittynyt huomattavasti, lähes 2000-kertaista 400 miljoonasta mar-
kasta 125 miljardiin euroon vuoden 1991 lopusta vuoden 2019 loppuun.9 

4  Vaihtoehtorahastoista yleisemmin Kari 2014, s. 60–84; Hidén – Ruotsalainen 2014,  
s. 367–391; ja Hidén 2010, s. 431–442.
5  Analogioista Kaisto 2002, s. 188–189: ”Käsitteiden syvällisestä hallitsemisesta on mo-
nissa tapauksissa suurta apua silloin, kun tarkasteltavana on analogioiden (tai vastakohtais-
päätelmien) tekeminen lainsäädännöstä.”
6  Suomen pankkituki. Valtioneuvoston tiedonanto eduskunnalle pankkituesta (2.12.1993).
7  Suomen pankkituki, s. 43.
8  Valtioneuvoston tiedonanto eduskunnalle suunnitelmasta rahoitusjärjestelmän terveh-
dyttämiseksi, tervehdyttämiseen käytettävistä keinoista ja julkisen tuen palauttamisesta 
valtiolle (14.5.1996), s. 10. Lisäksi Valtiovarainministeriön tausta-aineisto Valtioneuvos-
ton tiedonantoon eduskunnalle suunnitelmasta rahoitusjärjestelmän tervehdyttämisek-
si, tervehdyttämiseen käytettävistä keinoista ja julkisen tuen palauttamisesta valtiolle,  
s. 77–82.
9  Rahastoraportti 12/2019, 10.1.2020.
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Kehitys myötäilee kansainvälistä trendiä, jossa rahastomuotoinen sijoitta-
minen on kasvanut voimakkaasti jo vuosien ajan.10

Koska suurimmat rahastoyhtiöt kuuluvat pankkien konserneihin, rahoi-
tusjärjestelmän pankkikeskeisyys ei kuitenkaan ole vähentynyt. Pankkien 
vahva asema arvopaperimarkkinoilla on perinteisesti perustunut jakeluver-
kostoon eikä tämä asema ole heikentynyt, vaikka rahoitusmarkkinoiden 
palveluntarjonta on siirtynyt suurelta osin verkkoympäristöön. Kiistatonta 
toisaalta on, että pankkitalletusten suhteellinen osuus kotitalouksien sijoi-
tusvarallisuudesta on selvästi pienentynyt, kun sijoitustuotteiden markki-
nat ovat monipuolistuneet. Tässä muutoksessa ja etenkin pankkitalletus-
keskeisyyden vähentämisessä sijoitusrahastomarkkinan voimakkaalla kas-
vulla on ollut keskeinen rooli. Rahoitusmarkkinoiden monipuolistumisessa 
on siten edistytty ja kehitys jatkuu edelleen, kun kuluvan vuoden alusta 
Suomessa otettiin uutena sijoitustuotteena käyttöön osakesäästötili, joka 
on uusi sijoitusrahaston kanssa kilpaileva sijoitustuote.11 Rahoitusmarkki-
noiden vakauden näkökulmasta on toisaalta todennäköistä, että mahdolli-
sessa likviditeettikriisissä pankit hallitsevan markkina-asemansa johdosta 
turvaisivat pelkästään imagosyistä omistamiensa rahastoyhtiöiden ja siten 
välillisesti myös sijoitusrahastomarkkinan toiminnan. Rahastomarkkinan 
koon ja volyymin kasvu on globaali ilmiö. Lisäksi keskuspankit ovat pyr-
kineet turvaamaan rahamarkkinarahastojen ja joukkovelkakirjarahastojen 
vakaan toiminnan. Kansainvälinen näkökulma on Pohjoismaita lukuun ot-
tamatta kuitenkin rajattu artikkelin ulkopuolelle ja tarkastelu rajautuu Suo-
men oikeuteen.

Suomen sijoitusrahastomarkkinan menestystä selittävänä keskeisenä te-
kijänä on usein nähty kasvuosuuksien ja kasvurahastojen vapauttaminen 
poikkeuslupamenettelystä sekä niihin liittyvä verotuksen lykkääntymisetu,12 
joka vuoden 2020 alusta tuli eri sijoitusmuotojen verokohtelua uudistetta-
essa laajemminkin sijoittamisen verokohtelun perustaksi. Lisäksi sijoitus-
rahaston oikeudellisesta muodosta on paljon verotuskäytäntöä. Näistä syis-
tä artikkelissa sivutaan eräiltä osin myös sijoitusrahaston verotusta, vaikka 
artikkeli on pääasialliselta sisällöltään siviilioikeudellinen. Toisena syynä 
sijoitusrahastomarkkinan kasvuun on pidetty SRL:n aktiivista uudistamis-

10  ”Lainsäädännön merkitys on mielestäni enemmän se, että saadaan sääntely kehittymään 
niin, ettei siitä tule turhia rajoitteita.” Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020.
11  Harju 2019, s. 359–370 ja 475–486.
12  Alun perin kasvuosuuksia voitiin hyväksyä sijoitusrahastoon vain valtiovarainminis-
teriön luvalla, mutta vuodesta 1996 lähtien asiasta on ollut mahdollista määrätä sijoitus-
rahaston säännöissä. HE 59/1996 vp, s. 23, 26 ja 40. Lainmuutos perustui silloisen valtio-
varainministerin Iiro Viinasen tämän kirjoittajalle suullisesti antamaan määräykseen.
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ta ja ajan tasalla pitämistä kansallisten, yhtäältä viranomaisaloitteisten ja 
toisaalta sijoitusrahastotoimialan esittämien muutostarpeiden ja toiveiden 
pohjalta samanaikaisesti, kun EU-sääntelyn muutoksia on pantu täytän-
töön.13 Alkuperäinen SRL (ASRL, 480/1987) on kahdesti kirjoitettu laki-
teknisesti uudelleen (VSRL, 48/1999 ja SRL), ja sääntelyyn on myös tehty 
eräitä aineellisoikeudellisia uudistuksia. Kolmanneksi pankkien asenne 
sijoitusrahastoja kohtaan on muuttunut myönteisemmäksi, ja kiinnostusta 
on lisännyt se, että varainhoidon tarjoaminen sijoituspalveluna on osoittau-
tunut kannattavaksi liiketoiminnaksi.14

Artikkelin lainopillinen kysymyksenasettelu on relevantti, koska sijoi-
tusrahaston oikeudellista muotoa ei ole säännelty sen paremmin EU-tasoi-
sesti kuin Suomen oikeudessa. Tämä on aiheuttanut jonkin verran keskus-
telua kotimaisessa oikeuskirjallisuudessa muun muassa siitä, voiko eri-
koissijoitusrahasto saada lainhuudon kiinteistöön. Kysymys on relevantti 
etenkin metsärahastoille. Metsärahastot, joiden metsänomistus on arviolta 
400 000 hehtaaria, ovat joko kommandiittiyhtiöitä tai erikoissijoitusrahas-
toja, ja melko uusia toimijoita Suomen metsätilamarkkinoilla. Se, että eri-
koissijoitusrahaston perustaminen metsärahastoksi sallittiin, liittyy tavoit-
teisiin kehittää sijoitustoiminnan sääntelyä, edistää kiinteistöjen arvopape-
ristamista, hidastaa metsänomistuksen pirstaloitumista ja vahvistaa teho-
kasta metsätaloutta (HE 102/2006 vp). Metsänomistuksen perinteinen on-
gelma on ollut puunhankintaa haittaava yksityisen omistuksen pirstaloitu-
minen, minkä vuoksi metsärahastojen toimintaa ei voida pitää metsäpoliit-
tisena ongelmana. Puunhankinnan aktivointi on metsäteollisuuden, vien-
nin, työllisyyden ja talouskasvun edun mukaista. Metsään sijoittavat eri-
koissijoitusrahastot ovat osoittautuneet suosituiksi, ja suurin niistä omistaa 
yli 100 000 hehtaaria metsää. Metsärahaston sijoitustoiminnan neljä vai-
hetta ovat tyypillisesti metsätilojen hankinta, arvonmääritys, metsänhoito 
ja hakkuut.

Lisäksi oikeushenkilöopilliset valinnat voivat poiketa suuresti maasta 
toiseen. Artikkelissa osoitetaan pohjoismaisen vertailun avulla, miten nä-
mä erot ovat toteutuneet Pohjoismaissa. Valinnoilla on merkitystä muun 
muassa osuudenomistajien ja rahastoyhtiön välisen vallankäytön jakautu-
misen ja kansallisen maksukyvyttömyysoikeuden soveltamisen kannalta. 

13  Lisäksi toteutettiin EFTA:n valvontaviranomaisen analyysin ja valtiovarainministeriössä 
laaditun kansainvälisen vertailun (Luxemburg, Ruotsi, Iso-Britannia, Ranska) perusteella 
muita muutoksia. Peltonen: Eurooppalaisen sijoitusrahastolainsäädännön vertailua. 1995. 
Harju – Syyrilä 2001, s. 6–7.
14  ASRL:n valmisteluvaiheista Harju – Syyrilä 2001, s. 1–7, ja sitä edeltävistä vaiheista 
1960-luvulla Lassila 1993, s. 61–62.
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Lisäksi markkinaosapuolet ovat arvioineet, että osakeyhtiötä muistuttava 
sijoitusyhtiö olisi yhteissijoittamisen eurooppalaisista oikeudellisista ra-
kenteista niin paljon tunnetumpi kuin sijoitusrahasto, ettei rahasto-osuuk-
sien tarjoaminen ulkomainen ole vailla ongelmia.15 Sijoitusrahaston epä-
selvän oikeudellisen luonteen aiheuttamia ongelmia vähentää kuitenkin se, 
että SRL tarjoaa osuudenomistajille laajasti ja yksityiskohtaisesti sijoitta-
jansuojaa. Toisaalta, jos sijoitusrahaston oikeushenkilöopillinen luonne 
olisi selvempi, SRL:n sääntelyä voisi mahdollisesti keventää nykyisestä. 
Markkinaosapuolet ovat havainneet, että eräissä erityisviranomaisissa si-
joitusrahaston oikeudellisen muodon epäselvyys on aiheuttanut viivästystä 
virantoimituksessa.16 Toisaalta osakeyhtiön sääntelyn selkeys ja tunnettuus 
on ollut syynä siihen, että rahastoyhtiön on edellytetty olevan osakeyhtiö.17

Artikkelin pääasiallisena lähestymistapana on kuitenkin edellä mainittu 
sijoitusrahaston ja erikoissijoitusrahaston oikeushenkilöopillinen vertailu 
eräisiin muihin oikeudellisiin rakenteisiin – etenkin niihin, joihin sisältyy 
erillisvarallisuusopin mukaisia piirteitä. Analyysin tuloksena on havainto, 
että Suomen oikeudessa oikeushenkilöopilliset kysymykset jäävät paitsi 
sijoitusrahastossa myös usein muulloinkin ratkaisematta lain tasolla. Tämä 
on mahdollistanut merkittävän debatin kuolinpesän oikeudellisesta muo-
dosta (jaksot 4.3–4.4) ja keskustelun sijoitusrahaston oikeudellisesta muo-
dosta (jakso 5.2). Havainto on merkityksellinen ainakin vero-oikeuden 
kannalta, sillä Euroopan unionin tuomioistuin (EUT) on luonut oikeuskäy-
täntöä sijoitusrahaston rinnastettavuudesta muihin oikeudellisiin rakentei-
siin, erityisesti vaihtuvapääomaisiin sijoitusyhtiöihin ja trustimuotoisiin 
rahastoihin. Tämä kehitys on myös lainsäädännön rakenteen kannalta huo-
mionarvoista, sillä verolainsäädännössä on oikeudenalarajat ylittäen tu-
keuduttu sijoitusrahaston siviilioikeudelliseen käsitteeseen eikä sen vuoksi 
ole määritelty sijoitusrahastoa uudelleen. Oikeushenkilöopillinen aukko 
laissa (lacunae) voikin johtaa siihen, että joustava siviilioikeudellinen kä-
site muuttuu vaikeasti ennalta arvattavaksi ja fiskaalisesta näkökulmasta 
merkittäväksi verotusta koskevaksi oikeuskäytännöksi, kuten sijoitusra-
haston osalta vaikuttaa tapahtuneen. Johtopäätöksenä kysytäänkin, tulisiko 
sijoitusrahasto määritellä verolainsäädännössä erikseen nykyisin voimassa 
olevan tuloverolain (TVL, 1535/1992) 20 a §:n lakiteknisen säädösviittauk-
sen asemesta. Markkinakehitys saattaa antaa aihetta myös muihin rahoitus-
markkinasääntelystä poikkeaviin määritelmiin, kuten ammattimaisen si-
joittajan erilliseen määrittelyyn verolainsäädännössä.

15  Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020.
16  Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020.
17  SOU 1969:16, s. 92–93.
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Sijoitusrahasto on ollut akateemisena tutkimuskohteena kahdessa koti-
maisessa lainopillisessa väitöskirjassa: Matti Turtiaisen siviilioikeudelli-
sessa tutkimuksessa18 ja Tomi Viitalan oikeusvertailevassa vero-oikeudelli-
sessa tutkimuksessa.19 Lisäksi Olli Norros on julkaissut laajan monografi-
an Vahingonkorvaus arvopaperimarkkinoilla (2009), jossa käsitellään pal-
jon sijoitusrahastoja, Ilkka Harjun ja Jarkko Syyrilän kommentaariteoksen 
Sijoitusrahastolainsäädäntö (2001) sekä Norroksen20 ja Syyrilän21 sijoitus-
rahastoja koskevia artikkeleita. Kari Hoppu on kuvannut sijoitusrahasto-
markkinaa yleisluontoisesti tutkimuksissaan.22 Oikeuskirjallisuus muissa 
Pohjoismaissa on vähäistä,23 lukuun ottamatta Dan Hanqvistin laajaa kom-
mentaariteosta vaihtoehtorahastojen sääntelystä Ruotsissa24 ja hänen artik-
keleitaan indeksirahastoista, ELTIF-pitkäaikaisrahastoista,25 rahastojen 
sulautumisesta sekä ilmoitus- ja rekisteröitymisvelvollisuudesta.26 Norjas-
sa puolestaan Arthur J. Brudvik on kommentoinut sikäläisen sijoitusrahas-
tolain27 ja Filip Truyen28 on julkaissut yhteissijoittamisen oikeudellisia ra-
kenteita vertailevan laajan artikkelin. Tanskan oikeuskirjallisuudessa sikä-
läisiä sijoitusyhdistyksiä käsitellään Hopun monografioiden tavoin osana 
arvopaperimarkkinoiden muuta sääntelyä koskevia teoksia.29 Pääasiallinen 
tulkintalähde sijoitusrahastoja koskevassa kotimaisessa lainvalmistelussa 
onkin ollut alkuperäisen UCITS-direktiivin30 tasokas kommentaari, joka 
Euroopan komission julkaisemana analyysina yksittäisestä EU-säädökses-
tä on jokseenkin ainutlaatuinen.31 Alkuperäinen UCITS-direktiivi oli mer-
kittävä, koska se oli ensimmäinen EU-säädös, joka mahdollisti rahoitus-
markkinoilla toimivan palveluntarjoajan saaman toimiluvan vastavuoroi-

18  Turtiainen 2004.
19  Viitala 2004.
20  Norros 2009a, s. 491–513.
21  Syyrilä 2002, s. 259–270.
22  Hoppu 2004, s. 56–60; Hoppu 2009, s. 82–85.
23  Eklund – Stattin 2012, s. 148.
24  Hanqvist 2016.
25  Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2015/760 eurooppalaisista pitkäaikais-
sijoitusrahastoista.
26  Esim. Hanqvist 2008a; Hanqvist 2008b; Hanqvist 2012.
27  Norsk Lovkommentar 2005, s. 1538–1539.
28  Truyen 2006, s. 268–340.
29  Esim. Schaumburg-Müller – Werlauff 2019.
30  Neuvoston direktiivi 85/611/ETY arvopapereihin kohdistuvaa yhteistä sijoitustoimintaa 
harjoittavia yrityksiä (yhteissijoitusyritykset) koskevien lakien, asetusten ja hallinnollisten 
määräysten yhteensovittamisesta.
31  Vandamme: Towards a European market for the undertakings for collective investment 
in transferable securities. Commentary on the provisions of Council Directive 85/611/EEC 
of 20 December 1985.
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sen tunnustamisen toisessa jäsenvaltiossa. ”Directive was the first in the 
financial services field to introduce the principle of mutual recognition, 
thus predating the use of this principle in 2BCD.32 – – After its adoption, 
the principle of mutual recognition became established as the means by 
which the Commission achieved most of its single-market objectives by the 
end of 1992.”33 Kansainvälistä tarkastelua ei ole artikkelissa ulotettu Eu-
roopan ulkopuolelle eikä esimerkiksi IOSCOn tuottamaa aineistoa ole 
käytetty. Myöskään OECD:n ja Euroopan Neuvoston vuonna 1972 hyväk-
symiä standardisääntöjä ei ole tarkasteltu, koska ne ovat lähinnä historial-
lisia kuriositeetteja.34

1.2 Rajaukset

Sijoitusrahastoja koskeva kotimainen oikeuskäytäntö painottuu verotuk-
seen. Verotuskäytäntöä sivutaan artikkelissa kuitenkin vain silloin, kun sen 
on katsottu olevan merkityksellistä sijoitusrahaston keskeisten oikeushen-
kilöopillisten ominaisuuksien kannalta. Verotuskäytäntöä Keskusverolau-
takunnasta (KVL),35 Helsingin hallinto-oikeudesta (HHaO),36 korkeimmas-
ta hallinto-oikeudesta (KHO)37 ja EUT:sta38 on huomattavasti enemmän 
kuin yksityisoikeudellista oikeuskäytäntöä sijoitusrahastoista, eikä esimer-
kiksi korkein oikeus (KKO) ole antanut ainuttakaan sijoitusrahastoa koske-
vaa oikeustapausta. Verotuskäytännössä ratkaisut koskevat pääosin kysy-

32  Toinen neuvoston direktiivi 89/646/ETY luottolaitosten liiketoiminnan aloittamiseen ja 
harjoittamiseen liittyvien lakien, asetusten ja hallinnollisten määräysten yhteensovittami-
sesta ja direktiivin 77/780/ETY muuttamisesta.
33  Scott-Quinn 1994, s. 148. Vastaavasti Vandamme, s. VII–IX.
34  HE 238/1986 vp, s. 3.
35  Esim. KVL 1999/72; KVL 1998/102; KVL 61/2002 (Saksa); KVL 1/2006 (Saksa), KVL 
2/2006; KVL 65/2008; KVL 2009/72 (Alankomaat); KVL 2010/33 (Luxemburg); KVL 
21/2011 (Norja); KVL 2/2012; KVL 8/2013 (Luxemburg); KVL 14/2013; KVL 15/2013 
(Malta); KVL 54/2014; KVL 2/2015; KVL 13/2015; KVL 17/2016 (Saksa); KVL 44/2016 
(USA); KVL 53/2017; KVL 57/2017; KVL 58/2017 (Luxemburg); KVL 60/2017 (Belgia).
36  Esim. HHaO 15.10.2013 ja 7.10.2015.
37  Esim. KHO 14.6.1999 T 1600; KHO 10.5.2000 taltio 862; KHO 2004:111 (Luxem-
burg); KHO 2004:116 (Luxemburg); KHO 2007:42 (Aberdeen); KHO 27.4.2009 taltio 
1010; KHO 12.3.2010 taltio 470 (Luxemburg); KHO 2010:15 (Aberdeen); KHO 2014:138; 
KHO 13.1.2017 taltio 61; KHO 2015:9 (Yhdysvallat); KHO 2015:T 61 (Yhdysvallat); 
KHO 2.3.2016 (HHaO 15.10.2013 13/1447/4, Saksa); KHO 19.12.2016 taltio 5433; KHO 
2019:80 (Luxemburg).
38  Esim. C-303/07 Aberdeen Property Fininvest Alpha. Sijoitusrahastojen sääntelyn kehi-
tystä ja oikeuskäytäntöä on kuvattu Eri sijoitusmuotojen verokohtelu -työryhmän raportis-
sa. Valtiovarainministeriön julkaisu 14/2018, s. 68–113.
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mystä siitä, millaiset ulkomaiset yhteissijoittamisen oikeudelliset rakenteet 
ovat tai eivät ole olleet rinnastettavissa suomalaiseen sijoitusrahastoon.39 
Tällöin näitä oikeudellisia rakenteita on arvioitu Suomen tekemien veroso-
pimusten sovellettavuuden ja lähdeverotuksen näkökulmasta sopimuspe-
rusteisissa, yhtiömuotoisissa ja trustimuotoisissa rakenteissa sekä tulon 
luonteen ja rahasto-osuuksien ja alarahasto-osuuksien vaihdon näkökul-
masta suomalaisen osuudenomistajan verotuksessa. Muun muassa luxem-
burgilaisia, norjalaisia, ruotsalaisia, tanskalaisia ja yhdysvaltalaisia yhteis-
sijoittamisen oikeudellisia rakenteita on verotuskäytännössä rinnastettu 
suomalaiseen sijoitusrahastoon.40 Kiinnostavaa etenkin verotuksen näkö-
kulmasta onkin, että vaikka alkuperäinen UCITS-direktiivi oli ensimmäi-
nen EU-säädös, jolla sallittiin rahoitusmarkkinoilla toimivan palveluntar-
joajan saaman toimiluvan vastavuoroisen tunnustaminen toisessa jäsenval-
tiossa, sijoitusrahaston sopimusoikeudellinen sääntely jätettiin kokonaan 
kansallisen harkinnan varaan.41 Nyttemmin kotimainen viranomaisnäke-
mys on tiukentunut, sillä Verohallinto on TVL 20 a §:ää koskevassa ohjees-
saan ottanut kannan, ettei trustimuotoista rahastoa voida pitää pääsääntöi-
sesti sopimusperusteisena, ellei järjestely selkeästi ole sopimusperustei-
nen.42 Trustissa omistusoikeus jaetaan tavalla, joka on vieras mannermai-
sille oikeusjärjestelmille.

Kotimainen fiskaalinen näkökulma on oikeuskirjallisuudessa painottu-
nut yhteissijoittamisen ulkomaisten oikeudellisten rakenteiden lähdevero-
tukseen, josta ainakin Einari Karhu, Tomi Viitala ja Kristiina Äimä ovat 
julkaisseet artikkeleita.43 Useita jäljempänä jaksossa 2 lueteltuja sijoitusra-
haston tunnusmerkkejä onkin arvioitu verotuskäytännössä. Verotuskäytän-
tö on paljolti ohjannut tulkintaa siitä, millaisena oikeudellisena rakenteena 
sijoitusrahastoa pidetään. Asetelma on erikoinen, koska sijoitusrahaston 
vero-oikeudellinen sääntely oli pitkään erittäin suppeaa. Tämä on lisännyt 
oikeuskäytännön sekä erityisesti EUT:n tuomioiden ja muiden eurooppa-
laisten oikeuslähteiden merkitystä sijoitusrahastojen verosääntelyssä. Kos-
ka verosääntelyä on vuoden 2020 alusta lähtien merkittävästi täsmennetty, 
aikaisemman verotuskäytännön merkitys on vähentynyt eikä sen analysoi-
mista ole tässä yhteydessä pidetty tarpeellisena.44 Rahoitus- ja vakuutus-

39  Saarinen – Pankakoski 2019.
40  Valtiovarainministeriön julkaisu 14/2018, s. 96.
41  Vandamme, s. 2. Yleisemmin Korkea-aho 2009, s. 229–249.
42 Sijoitusrahastojen verotuksesta ja TVL 20 a §:n sääntely. Diaarinumero 
VH/3930/00.01.00/2019. Voimassa 1.1.2020 alkaen toistaiseksi.
43  Karhu 2012, s. 403–413; Karhu 2015, s. 487–495; Viitala 2006, s. 406–416; Äimä 2012, 
s. 528–543.
44  Järvinen 2019, s. 172–182.
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neuvonnan yhteydessä toimivan Sijoituslautakunnan (entisen Arvopaperi-
lautakunnan) ratkaisukäytäntö ei puolestaan liity sijoitusrahaston oikeus-
henkilöopillisiin ominaisuuksiin, joten sitäkään ei käsitellä.

1.3 Lähtökohdat

Artikkeli liittyy sarjaan kirjoituksia, joissa arvioidaan Ruotsin siviilioikeu-
den käsitteistön vaikutusta Suomen arvopaperimarkkinalainsäädäntöön.45 
Kirjoittaja on vuosina 1992–2018 osallistunut sijoitusrahastojen kansallis-
ta yksityisoikeudellista sääntelyä valmistelleisiin kahteen valtiovarainmi-
nisteriön työryhmään46 jäsenenä ja toiminut sitä ennen valtioneuvostossa 
esittelijänä kahdessa ASRL:n muuttamista koskeneessa, virkamiestyönä 
valmistellussa lakiesityksessä (HE 309/1992 vp ja HE 59/1996 vp). Kir-
joittaja on lisäksi vastannut kiinteistörahastolain (KRL, 1173/1997) ja sen 
muutosten (HE 102/2006 vp ja HE 175/2008 vp) sekä vaihtoehtorahasto-
jen hoitajia koskevan lain (AIFML, 162/2014) valmistelusta (HE 94/2103 
vp) ja johtanut Suomen ensimmäisellä EU-puheenjohtajuuskaudella vuo-
den 1999 jälkipuoliskolla EU:n neuvoston työryhmää UCITS-direktiivin 
uudistamiseksi (UCITS III).47 Lisäksi kirjoittaja on neuvotellut Suomen 
puolesta muun muassa useita vaihtoehtorahastoihin liittyviä EU-säädök-
siä.48 Koska kirjoittaja ei kuitenkaan ole vuoden 2017 jälkeen osallistunut 
rahoitusmarkkinoiden sääntelyn valmisteluun, artikkelia ei ole laadittu 
lainvalmistelun valtaposition näkökulmasta eikä vaaraa kirjoittajan integri-
teetin särkymisestä siten ole.

Artikkelin kantava teema, sijoitusrahaston oikeudellisen muodon sopi-
musoikeudellinen sääntely, on jätetty UCITS-direktiivissä kansallisen har-

45  Harju 2016b, s. 60–115; Harju 2019, s. 359–370 ja 475–486.
46  Työryhmät valmistelivat HE:n 113/2011 vp (UCITS IV -direktiivi, puheenjohtajana Ir-
meli Vuori) ja HE:n 243/2018 vp (SRL:n kokonaisuudistus, puheenjohtajana Paula Kirppu).
47  UCITS III tarkoittaa kahta direktiiviä, joilla vuonna 2001 muutettiin alkuperäistä 
UCITS-direktiiviä.
48  Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 97/9/EY sijoittajien korvausjärjestel-
mistä (korvausrahastodirektiivi); Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/61/
EU vaihtoehtoisten sijoitusrahastojen hoitajista ja direktiivin 2003/41/EY ja 2009/65/
EY sekä asetuksen (EY) N:o 1060/2009 ja (EU) N:o 1095/2010 muuttamisesta (AIFM-
direktiivi); Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 345/2013 eurooppalaisis-
ta riskipääomarahastoista (EuVECA) ja Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 
N:o 346/2013 eurooppalaisista yhteiskunnalliseen yrittäjyyteen erikoistuneista rahastoista 
(EuSEF); Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2017/1131 rahamarkkinarahas-
toista (MMFR-asetus) sekä EuVECA:n ja EuSEF:n muutosasetukset.
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kinnan varaan ja yksityiskohtainen EU-sääntely on jäänyt puuttumaan.49 
Artikkelin teoreettisena lähtökohta on klassisen oikeushenkilöopin50 ohella 
sitä täydentävä, uudemmassa oikeuskirjallisuudessa esitetty jaottelu aktiivi-
seen ja passiiviseen oikeuskelpoisuuteen. Jaottelu täydentää klassisen oi-
keushenkilöopin jaottelua oikeushenkilöihin ja luonnollisiin henkilöihin, 
joita perinteisesti pidetään oikeussubjekteina.51 Artikkelin tarkoituksena ei 
ole kuitenkaan väittää, että oikeuskelpoisuutta koskeva hienojakoisempi ja-
ottelu olisi syrjäyttänyt klassisen oikeushenkilöopin. Toisaalta, koska sijoi-
tusrahasto ei ole oikeushenkilö, uudempi jaottelu auttaa jäsentämään ja sys-
tematisoimaan sijoitusrahaston oikeushenkilöopillista asemaa. Hienojakoi-
sempaan jaotteluun tukeutumalla artikkelin johtopäätöksenä esitetään, että 
sijoitusrahasto on passiivisesti oikeuskelpoinen. Sen sijaan sijoitusrahasto ei 
ole aktiivisesti oikeuskelpoinen, oikeustoimikelpoinen eikä oikeushenkilö.52

Oikeushenkilö on klassisen määritelmän mukaan ”luonnollisten henki-
löiden muodostama yhteenliittymä (korporaatio)” eli suomeksi yhteisö.53 
Määritelmä on kapea, sillä myös oikeushenkilöt voivat yhdessä muodostaa 
toisen oikeushenkilön. Sijoitusrahastoa hallinnoivan rahastoyhtiön ja sijoi-
tusrahaston välinen suhde on oikeushenkilöopillisesti klassinen: ”Samoin 
kuin luonnollisella saattaa siis juridisellakin henkilöllä olla omaisuutta ja 
velkoja. Nämä eivät kuulu niille henkilöille, jotka perustavat oikeushenki-
lön – – eivätkä liioin niille, jotka hoitavat sen asioita.”54 Oikeushenkilöopil-
liseen näkökulmaan liittyvä vertailu muihin oikeudellisiin rakenteisiin tuo 
esiin hyötyjä, jotka paljastavat sijoitusrahastoja koskevan sääntelyn puut-
teita ja epäjohdonmukaisuuksia. Tarkastelussa omaksuttu näkökulma 
muistuttaa lähestymistavaltaan yhtiökaarta,55 jossa kulloinkin voimassa 

49  Vandamme 1988, s. 2.
50  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 163–206.
51  Jaottelu oikeuskelpoisuuteen ja oikeustoimikelpoisuuteen ei ole siviilioikeudessa uusi. 
Esim. alaikäinen lapsi voi olla oikeuskelpoinen mutta ei oikeustoimikelpoinen. Uutta on 
jaottelu aktiiviseen ja passiiviseen oikeuskelpoisuuteen.
52  Teoreettisina perusteluina sijoitusrahaston oikeuskelpoisuudelle tukeudutaan nimen-
omaisten lainsäännösten, kuten SRL 9 luvun 1 §:n ohella Kurki 2018, s. 469–492. Jaotte-
lusta tarkemmin Kurki 2018, s. 489. Sen sijaan Kurjen muita tutkimuksia, jotka koskevat 
erityisesti eläinten oikeusasemaa, ei ole käytetty inspiraation lähteenä eivätkä niissä esitetyt 
näkemykset liity tämän artikkelin teemaan.
53  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 163.
54  Ibid., s. 164.
55  Lausunto lakiehdotuksesta yhdistyslain ja yritys- ja yhteisötietolain 14 §:n muuttamises-
ta 10.12.2015, s. 2, jossa suhtaudutaan kriittisesti yhdistyslain ja osakeyhtiölain lähentämi-
seen: ”Tämän kehityksen päässä voi olla tilanne, jossa mikä tahansa liiketoiminta sallitaan 
avoimesti yhdistyksille niin, että ne voivat olla liiketoimintayksiköitä.” Lausunto HE:stä 
33/2016 vp on annettu lakivaliokunnalle ja on saatavilla https://www.eduskunta.fi. Saman-
suuntaisesti Halila 2013, s. 600–603.
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olevaa osakeyhtiölainsäädäntöä on soveltuvin osin pidetty mallina myös 
muita yritysmuotoja koskevaa lainsäädäntöä kehitettäessä. Lainopilliselle 
tutkimukselle ominaisella tavalla artikkelin tarkoitus on tuottaa uutta tietoa 
oikeudesta tavalla, joka hyödyttää sekä lainvalmistelua että tutkimusyhtei-
söä. Tämän vuoksi artikkelin lopuksi esitetään lainvalmisteluun konkreet-
tisia suosituksia de lege ferenda. Oikeusvertailu antaa mahdollisuuksia ul-
komaisen oikeuden omaksumiselle eli reseptiolle, mutta se edellyttää kä-
sitteiden ja niiden välisten suhteiden analyysia. Urpo Kangas mainitsee 
lainsäädännön pohjoismaisen harmonisoinnin perustuneen neljään seik-
kaan: poliittinen maantiede, kieli, uskonto ja ideologia.56 Arvioon on help-
po yhtyä, joskin historian voinee lisätä viidenneksi näkökohdaksi.

Artikkeli on lainopillinen ja edustaa oikeustieteelle tyypillistä mutta muil-
le tieteille epätyypillistä ”kaksoiskansalaisuutta”. Kaarlo Tuorin ajatukset 
”oikeustieteen kaksoiskansalaisuudesta” avaavat Thomas Wilhelmssonin 
mukaan yhden näkökulman erilaisiin tulkintoihin oikeustieteen roolista. 
Kaksoiskansalaisuudella Tuori tarkoittaa sitä, ”että oikeustiede on samanai-
kaisesti, paitsi tieteellinen, myös oikeudellinen käytäntö, joka osallistuu oi-
keusjärjestyksen, oman tutkimuskohteensa, uusintamiseen ja muok kaa-
miseen”.57 Juuri kaksoiskansalaisuus mahdollistaa Wilhelmssonin mukaan 
sen, että paradigmojen kirjo oikeustieteessä on niin laaja. Eräissä para-
digmoissa painotetaan tieteellisten käytäntöjen merkitystä, toisissa taas oi-
keustieteen normatiivista roolia oikeusjärjestyksen ylläpitäjänä ja muokkaa-
jana. Molemmilla lohkoilla saatetaan lisäksi tulkita vaihtelevasti tieteen ja 
oikeuden asettamia vaatimuksia oikeustieteen toiminnalle.58 Oikeuden ker-
rostuneisuus eli oikeudellinen sedimentaatio on puolestaan Tuorin ilmaisu 
oikeuden syvärakenteen, oikeuskulttuurin ja oikeudellisten käytäntöjen, ku-
ten lainsäätämisen, lainkäytön ja oikeustieteen suurelle merkitykselle.59 Ar-
tikkelissa nostetaan esille kolme esimerkkiä pintatasolla toteutetuista lain-
muutoksista, joissa syvemmällä oikeusjärjestelmässä  olevaan siviili-
oikeudelliseen rakenteeseen ei ole puututtu tai ehkä tunnistettukaan.60 

56  Kangas 2017, s. 12–15.
57  Tuori 2000, s. 304; Tuori 2003, s. 22–25.
58  Wilhelmsson 2004, s. 226.
59  Tuori 2007, s. 71. Aarnio katsoo Tuorin sivuuttavan ”erotasomalleista” käydyn argu-
mentaatioteoreettisen ja muun kansainvälisen keskustelun. ”Totaalista vaikenemista minun 
on ollut vaikea ymmärtää, mutta kenties sille on olemassa minulle hämäriksi jääneitä ’kan-
sallisia syitä’. ’Eritasomallien’ varsinaisina pioneeritöinä voitaneen yhä edelleen pitää mm. 
Francois Genýn ja Benjamin Gardozon teorioita, vaikka ne suomalaisessa keskustelussa 
onkin ohitettu.” Aarnio 2002, s. 518.
60  Esimerkit koskevat rahankeräyksen, yhteisomistussuhteiden ja rahamarkkinarahastojen 
sääntelyä.
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Saman suuntaisesti sijoitusrahaston oikeudellinen muoto on EU-sääntelyssä 
jätetty kansallisen lainsäätäjän harkintaan. Aarnio onkin osuvasti hämmäs-
tellyt, kuinka EU-sääntelyn tulvasta ja lainsäädännön homogenisoitumisesta 
huolimatta ”kuva alkaa – paradoksaalista kyllä – pirstoutua”.61 Sijoitusra-
haston oikeushenkilöopillista luonnetta koskeva pohjoismainen vertailu 
osoittaa tästä esimerkin.

Artikkelissa on pyritty tiivistämään keskeiset havainnot ja johtopäätök-
set luettelomaisesti. Tämä esitystekniikka on valittu yhtäältä siksi, että ar-
tikkeli on pitkä ja sen aihe on raskas. Luetteloinnin arvioidaan antavan 
tekstille ilmavuutta ja mahdollistavan silmäilyn niille lukijoille, joille 
yleispiirteinen perehtyminen aiheeseen riittää. Toisaalta artikkelin teoreet-
tinen tukeutuminen Osvi Lahtisen (1912–1967) tunnusnimi-teoriaan puol-
taa sijoitusrahaston tunnusmerkkien kattavaa esittelyä.

2 SIJOITUSRAHASTON KESKEISET OMINAISUUDET 
ELI TUNNUSMERKIT

Sijoitusrahasto on määritelty seuraavasti: ”Sijoitusrahastolla tarkoitetaan 
varojen kokonaisuutta, joka koostuu pääasiallisesti arvopapereista, ja jon-
ka omistavat siihen varojaan sijoittaneet henkilöt, yhteisöt ja säätiöt. Sijoi-
tusrahastotoiminta on määritelmän mukaisesti rajoittamattomalta sijoitta-
jien joukolta kerättyjen varojen yhteistä sijoittamista. Sijoitusrahastossa on 
pääsäännön mukaan oltava vähintään 50 rahasto-osuudenomistajaa ja sen 
vähimmäisvarallisuus on 10 miljoonaa markkaa.”62 Siteerattu perustelu-
teksti sisältää osan sijoitusrahastotoiminnan määritelmästä (SRL 1 luvun  
2 §:n 1 kohta), minkä ohella SRL 1 luvun 2.1 §:n 2 kohdassa on suppeam-
pi määritelmä sijoitusrahastosta.

Tässä jaksossa tarkastellaan luettelomaisesti ja asianomaisin lakiviit-
tauksin sijoitusrahaston keskeisiä ominaisuuksia, joita on tunnistettu kaik-
kiaan 20. Luettelolla sijoitusrahaston keskeisistä ominaisuuksista on artik-
kelissa kuitenkin vain jäsentävä ja kuvaileva merkitys eikä yksittäisiä tun-
nusmerkkejä ole siksi enemmälti analysoitu. Näitä ominaisuuksia, joista 
jokainen voisi olla oman artikkelinsa tai tutkielmansa aihe, ovat sijoitusra-
haston

61  Aarnio 2002, s. 520.
62  HE 202/1998 vp, s. 10. Vähimmäispääomavaatimus on nykyisin kaksi miljoonaa euroa 
ja osuudenomistajien vähimmäislukumäärä 30 (SRL 8 luvun 8.1 §).
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(i) luonne ja olemus rahastoyhtiön hallinnoimana varallisuusmassa-
na, jonka osuudenomistajat omistavat (SRL 1 luvun 2.1 §:n 1 koh- 
ta ja 9 luvun 1.1 §),

(ii) tyyppipakko (SRL 8 luvun 1.1 §),

(iii) sijoitusrajoitukset (SRL 8 luvun 9.2 § ja 13 luvun 9 §), sijoittami-
sen määritelmät ja vaatimukset (SRL 13 luku),63

(iv) rajoitettu luotonotto (SRL 13 luvun 20 §),64

(v) luonne eräänlaisena yhteisomistussuhteena ja yhteissijoittamisena 
(SRL 9 luvun 1.1 §),65

(vi) osuudenomistajien vähimmäislukumäärä (SRL 8 luvun 8.1 §),

(vii) varojen hankkiminen tarjoamalla yleisölle rahasto-osuuksia (open 
to the public, SRL 1 luvun 2 §:n 1 kohta),

(viii) osittain lievennetty sopimuspakko velvollisuudesta sallia osuuk-
sien merkintä (SRL 10 luvun 1 §) ja velvollisuus lunastaa osuuksia 
(open-ended, SRL 10 luvun 5–8 §),

(ix) varojen sijoittaminen rahoitusvälineisiin (SRL 1 luvun 2.1 §:n  
1 kohta ja 13 luvun 2.1 §),

(x) varojen erillään pito (SRL 9 luvun 1.2 §) ja antaminen säilytysyh-
teisön säilytettäväksi (SRL 20 ja 21 luku),66

(xi) varojen arvonlaskenta (SRL 10 luvun 4 §) ja säilytysyhteisön kir-
janpitovelvollisuus (SRL 21 luvun 8.2 §),67

63  Ero esim. säätiön sijoitustoiminnan sääntelyyn on merkittävä. Toisaalta sijoitusrahas-
ton sijoitusrajoitukset ovat verrattavissa eräille oikeushenkilöille (kalastuskunta, tiekunta, 
uskonnollinen yhdyskunta) asetettuihin sijoitusrajoituksiin. Kivimäki – Ylöstalo 1973,  
s. 180.
64  Rahastoyhtiötä voidaan pitää sijoitusrahaston lakisääteisesti asetettuna asiamiehenä. HE 
202/1998 vp, s. 47.
65  ”Sijoitusrahaston varat kuuluvat rahasto-osuudenomistajille.” (SRL 9 luvun 1.1 §.)
66  ”Rahastoyhtiön on pidettävä sijoitusrahaston varat erillään rahastoyhtiön omaisuudesta 
antamalla ne säilytysyhteisön säilytettäväksi.” (SRL 9 luvun 1.2 §.)
67  Norros 2009a sekä Hoppu 2004, joissa selostetaan Arvopaperilautakunnan (nykyisen 
Sijoituslautakunnan) ratkaisukäytäntöä. Vrt. myös Norros 2009b, s. 372–376.
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(xii) varojen jakautuminen kasvu- ja tuotto-osuuksiin (SRL 1 luvun  
2.1 §:n 13 kohta ja 10 luvun 3.2 §),68

(xiii) osuuksien oikeudellinen luonne arvopapereina (arvopaperimark-
kinalain, AML, 746/2012) 2 luvun 1 §:n 4 kohta ja SRL 10 luvun 
1 §),69

(xiv) osuuksien nimellisarvottomuus, yhtäläisyys ja äänettömien osuuk-
sien kielto (SRL 9 luvun 3.4 §),

(xv) alarahastojen perustamisen mahdollisuus (SRL 10 luvun 3.1 § ja 
AIFML 16 a luvun 1.6 §) ja mahdollisuus jakaa rahasto-osuudet 
murto-osiin (SRL 10 luvun 2.2 §),

(xvi) osuudenomistajien etu ja toisaalta rooli eräänlaisina äänettöminä 
yhtiömiehinä (SRL 9 luvun 2 ja 3 §) sekä sangen suojattomina 
piensijoittajina (SRL 26 luvun 9 §),70

(xvii) säännöt (SRL 8 luvun 2 §), jotka siviilioikeudellisesti muodostavat 
sijoitusrahaston ja ovat eräänlainen osittain tahdonvaltainen 
vakiosopimus,71

(xviii) velvollisuus sääntöjen ja niiden muutosten vahvistamiseen val-
vontaviranomaisessa Finanssivalvonnassa (SRL 8 luvun 1–6 §),72

(xix) valvontaviranomaisen Finanssivalvonnan laajat, SRL:ssa hajal-
laan olevat määräyksenanto- ja muut toimivaltuudet (kanne, koolle-
kutsuminen) sekä

68  Osuuslajeissa voi puolestaan olla periaatteessa rajaton määrä osuussarjoja, joilla voi-
daan tarvittaessa esim. mahdollistaa tietyn sijoittajaryhmän erityiskohtelu alhaisemmilla 
palkkioilla (SRL 10 luvun 3.4 §).
69  Rahasto-osuuksia on pidetty yksinkertaisina arvopapereina. Hoppu 2009, s. 179.
70  Sijoitusrahastossa osuudenomistajien vaikutusmahdollisuudet ovat käytännössä melko 
olemattomat. Paras oikeussuojakeino on exit-mahdollisuus eli osuuksien lunastamisvaati-
muksen esittäminen. Tämä on keskeinen ero verrattuna yhteissijoittamisen yhtiömuotoisiin 
oikeudellisiin rakenteisiin, joissa sijoittajilla on vaikutusvaltaa teoriassa enemmän, vaikka 
sitä ei useinkaan käytetä.
71  Vakioehtoja eli yleisiä sopimusehtoja käytetään sopimusmenettelyn rationalisoimiseksi. 
Wilhelmsson 2008, s. 6.
72  Sääntöjen vahvistaminen suojaa heikompaa osapuolta, mikä ei välttämättä ole ristirii-
dassa vahvemman osapuolen etujen kanssa. Kirjoittaessaan rahoitusmarkkinoiden lainsää-
dännön vakioehtoja koskevasta viranomaisvalvonnasta Wilhelmsson olisi voinut mainita 
myös SRL:n sääntövahvistuksen, Wilhelmsson 2008, s. 198–199.
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(xx) yhdenkertainen verotus, jota on vuoden 2020 alusta (528/2019) 
lähtien täsmennetty (uusi TVL 20 a §).

Jakson otsikon tunnusmerkit-käsitettä käytetään siinä Lahtisen tunnetuksi 
tekemässä merkityksessä tunnusnimestä (Kennzeichnung, deskription), 
jonka perusteella artikkelin laajimmassa alajaksossa 4.3 sijoitusrahastoa 
verrataan kuolinpesään. Henkilöyhtiöitä ja yleisemminkin oikeushenkilöi-
tä on analysoitu tunnusmerkkien avulla, tosin viittaamatta Lahtiseen.73 

Lisäksi on tunnistettu eräitä sijoitusrahastolle tyypillisiä muita piirteitä 
ja liitännäisominaisuuksia:

 

(i) mahdollisuus sulautua ja jakautua sekä luovuttaa sijoitusrahaston 
hallinto,

(ii) salkunhoidon ulkoistaminen usein ulkopuolisille omaisuudenhoi-
toa tarjoaville sijoituspalveluyrityksille,74

(iii) markkinoinnin totuudellisuusvaatimus75 ja

(iv) tiedonantovelvollisuus.

3 SIJOITUSRAHASTON VERTAILUA ERÄISIIN LAILLA 
SÄÄNTELEMÄTTÖMIIN OIKEUDELLISIIN 
RAKENTEISIIN

Tässä jaksossa, joka on jaksojen 4 ja 5 ohella artikkelin laajimpia, vertail-
laan sijoitusrahaston oikeudellista muotoa eräisiin sitä muistuttaviin lailla 
sääntelemättömiin oikeudellisiin rakenteisiin. Vertailun näkökulma on oi-
keushenkilöopillinen ja sen kohteena ovat yhdistysten rahastot ja epä-
itsenäiset säätiöt, mukaan lukien Helsingin yliopiston lahjoitusrahastot, 
vanha talletussuojarahasto ja sijoittajien korvausrahasto. Tämän jälkeen 
jaksossa 4 arvioidaan avointa yhtiötä, konkurssipesää, vaihtoehtorahastois-
ta erikoissijoitusrahastoa, yhteisomistussuhdetta sekä kaikkein laajimmin 

73  Henkilöyhtiöistä Wilhelmsson – Jääskinen 2001, s. 39; Airaksinen 2014, s. 121–125; ja 
oikeushenkilöistä yleisesti Frände et al. 2017, s. 412.
74  Yksilöllinen omaisuudenhoito on sijoituspalvelua ja erotettava yhteissijoittamisesta, 
Hoppu 2009, s. 252–255.
75  AML 1 luvun 3 § ja Hoppu 2004, s. 19.
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kuolinpesää.76 Jaksossa 5 arvioidaan eräitä keskeisiä erityiskysymyksiä, 
kuten lainhuutoa, tyyppipakkoa, oikeuskelpoisuutta ja mahdollisuutta si-
joitusrahaston ja erikoissijoitusrahaston sääntelyyn oikeushenkilönä.

Vertailulla ei sellaisenaan pyritä ottamaan kantaa vertailun kohteena 
olevien muiden oikeudellisten rakenteiden oikeushenkilöopilliseen ase-
maan, kuten keskustelun kohteena olleeseen kuolinpesän oikeudelliseen 
luonteeseen oikeushenkilönä. Vertailua puoltaa sekin, että eräitä rakenteita 
on sijoitusrahaston tavoin pidetty erillisvarallisuutena (epäitsenäinen sää-
tiö, konkurssipesä ja kuolinpesä). Toisaalta jaottelu passiiviseen ja aktiivi-
seen oikeuskelpoisuuteen saattaa auttaa jäsentämään myös konkurssipesän 
ja kuolinpesän oikeudellista luonnetta uudella tavalla. Koska konkurssipe-
sä ja kuolinpesä ovat prosessuaalisesti asianosaiskelpoisia, niitä voitaisiin 
uudessa hienojakoisemmassa jaottelussa pitää aktiivisesti oikeuskelpoisi-
na. Tämä lähestymistapa saattaisi loiventaa oikeushenkilöopillisen keskus-
telun tähänastista vastakkainasettelua ja mahdollisesti jopa poistaa tarpeen 
keskustella siitä, ovatko konkurssipesä ja kuolinpesä oikeushenkilöitä. Tä-
mä jaottelu olisi myös käytännön sovellutus Lahtisen tunnusnimi-teoriasta.

Tarkastelun metodi jaksoissa 3, 4 ja 5 on osin oikeushistoriallinen, osin 
dogmaattinen, osin oikeusvertaileva mutta myös kontekstuaalinen (law in 
context). Kysymyksenasettelu on oikeushenkilöopillinen eikä liity esimer-
kiksi perinteiseen esineoikeudelliseen oikeusasematutkimukseen. Näkö-
kulma on siten samantapainen kuin Tuulikki Mikkolan tarkastelussa trus-
tin vastineista.77 Vertailulla on Mikkolan esittämällä tavalla sekä teoreettis-
ta että käytännöllistä (”pragmaattista”) merkitystä.78 Toisin kuin Mikkolan 
tarkastelussa, sijoitusrahaston oikeudellisen muodon tarkastelu liittyy kui-
tenkin vain osaksi oikeusvertailuun. Eniten huomiota kiinnitetään kuolin-
pesään, jonka oikeudellisesta luonteesta on keskusteltu vilkkaasti Ruotsis-
sa ja Suomessa. Samaten on vuosikymmenten ajan keskusteltu kuolinpe-
sän oikeudesta saada omistamaansa kiinteistöön lainhuuto. Tämän vuoksi 
on tarpeellista arvioida tuon keskustelun merkitystä sijoitusrahaston kan-
nalta. Koska artikkeli on siviilioikeudellinen, ratkaisevaa merkitystä ei ole 
annettu sille, onko vertailun kohteena oleva oikeudellinen rakenne rahoi-
tusmarkkinoita koskevan sääntelyn kohteena. Jos tällaista merkitystä olisi 
annettu, vertailu olisi ollut rajoitettava vanhaan talletussuojarahastoon, si-
joittajien korvausrahastoon ja vaihtoehtorahastoista erikoissijoitusrahas-
toon.

76  Tässä artikkelissa jakamattomasta kuolinpesästä käytetään lyhyempää ilmaisua kuolin-
pesä.
77  Mikkola 2003, s. 145–180.
78  Ibid., s. 182.
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3.1 Yhdistysten rahastot

Yhdistysten rahastoilla tarkoitetaan kahta erilaista ilmentymää eli aatteel-
listen yhdistysten omia rahastoja ja epäitsenäisiä säätiöitä. Keskeisimpiä 
lähteitä tältä osin ovat Heikki Halilan monet kirjoitukset. Vanhempaan oi-
keuskirjallisuuteen viitataan säästeliäämmin etenkin, jos se on ajalta ennen 
ASRL:n säätämistä vuonna 1987.

Aatteellisen yhdistyksen rahasto voi Halilan jaottelussa olla joko (i) sen 
itsensä perustama, jolloin se kuuluu yhdistyksen omaan varallisuuspiiriin,79 
tai (ii) epäitsenäinen säätiö, jossa jokin taho on luovuttanut toiselle omai-
suutta käytettäväksi määräämäänsä tarkoitukseen ja hoidettavaksi erillään 
saajan muista varoista.80 Kuten jäljempänä ilmenee, yhdistyksen omalla 
rahastolla on vähemmän yhtymäkohtia sijoitusrahaston keskeisimpiin 
ominaisuuksiin kuin epäitsenäisellä säätiöllä. Epäitsenäinen eli fidusiaari-
nen säätiö ei edellytä oman organisaation luomista säätiövarallisuuden 
hoitoa varten. Klassisessa oppikirjassa T. M. Kivimäki ja Matti Ylöstalo 
mainitsevat esimerkkejä fidusiaarista: testamentin toimeenpanija ja sävel-
täjien edunvalvoja Teosto, joka tosin nykyisin on rekisteröity aatteellinen 
yhdistys.81 Sen sijaan esimerkiksi komissionsaaja ei ole fidusiaari.82 Mik-
kola pelkistää trusteen ja fidusiaarin eron siten, että trustee omistaa toiselle 
siirretyn omaisuuden mutta fidusiaari ei välttämättä omista.83 Antti Suvi-
ranta (1923–2008) puolestaan katsoo, että ”[f]idusiaarisessa oikeustoimes-
sa on kaksi puolta, luovutus ja siihen liittyvä velvoitus”.84

Yhdistysten rahastojen vertailu sijoitusrahastoon on perusteltua ainakin 
neljästä syystä.

79  Esim. Säveltäjäin Tekijänoikeustoimisto Teosto ry. on perustanut rahaston, jonka varois-
ta se jakaa mm. apurahoja. Haastattelutieto: Katri Sipilä 8.1.2020. 
80  Halila 2015, s. 8. Vrt. Toiviainen 2006, s. 9–10.
81  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 205 ja 256. Teoksessa ei käsitellä yhdistysten rahastoja. 
Teoston asema ei enää ole fidusiaarinen, sillä laki tekijänoikeuden yhteishallinnoinnista 
(1494/2016) on tuonut Teoston ja muut tekijänoikeusjärjestöt spesifin sääntelyn piiriin, 
jossa nimenomaan Kivimäen pohtima tekijänoikeusjärjestön ja siihen kuuluvien oikeuden-
haltijoiden välinen suhde on tarkoin säännelty erityisesti lain 5 §:ssä oikeudenhaltijan val-
tuutuksen antamisesta. Haastattelutieto: Martti Kivistö 31.1.2020.
82  Kivimäki 1938, s. 368.
83  Mikkola 2006, s. 6 av. 9. Toisin 50 vuotta aikaisemmin Suviranta, joka toteaa asiasta 
vallinneen pitkään erimielisyyttä (Suviranta 1956, s. 12 av. 12). Lisäksi Suviranta selostaa 
ruotsalaista keskustelua epäitsenäisestä säätiöstä (Karlgren, Hessler) ja katsoo, s. 10–11, et-
tei se Suomen näkökulmasta ole relevanttia, koska vanhassa säätiölaissa oli nimenomainen 
säännös asiasta. Suvirannan mukaan Helsingin yliopiston lahjoitus- ja stipendirahastot ovat 
epäitsenäisiä säätiöitä: ”Ne ovatkin tavallisin kirjallisuudessa käytetty esimerkki fidusiaari-
sista säätiöistä” (Suviranta 1956, s. 12).
84  Suviranta 1956, s. 14.
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(i) Yhdistyksen rahasto on hyvin samantapainen hoitajastaan erilli-
nen varallisuusmassa kuin sijoitusrahasto ja se on toisinaan viran-
omaistoiminnassa sekoitettu erikoissijoitusrahastoon.85

(ii) SRL:ssa on säädetty tietyissä tilanteissa järjestettävästä osuuden-
omistajien kokouksesta, johon tulevat sovellettaviksi menettelyä 
yhdistyksen kokouksessa koskevat yhdistyslain (YhdL, 503/1989) 
säännökset, jollei sijoitusrahaston säännöistä tai SRL:sta muuta 
johdu (SRL 9 luvun 3.1 §).

(iii) Vertailussa nousee esille kiinnostavia oikeushenkilöopillisia kysy-
myksiä.

(iv) Vaihtoehtorahastojen hoitajana voi AIFML 2 luvun 2.1 §:n mukaan 
toimia vain oikeushenkilö, ”jonka säännöllistä liiketoimintaa on 
vaihtoehtorahastojen hoitaminen”.86 Oikeushenkilöitä ovat sään-
nöksen perustelujen mukaan sellaiset yhteisöt tai omaisuusmassat, 
joille voi kuulua oikeuksia tai velvollisuuksia. Vain osakeyhtiö voi 
saada vaihtoehtorahastojen hoitajan toimiluvan, mutta rekisteröity-
misvelvollinen vaihtoehtorahastojen hoitaja voi olla muukin oi-
keushenkilö, jopa yhdistys.87 Vaikka perusteluissa mainitaan myös 
omaisuusmassa, sijoitusrahasto ei voi toimia vaihtoehtorahastojen 
hoitajana, koska se ei ole lainkohdassa edellytetty oikeushenkilö. 
Kyseinen perustelumaininta jääkin hieman epäselväksi.

3.2 Eroja ja yhtäläisyyksiä – yhdistyksen rahasto verrattuna 
sijoitusrahastoon

(i) Yhdistyksen oma rahasto ei ole oikeussubjekti.88 Sen sijaan sijoi-
tusrahastolla voi olla oikeuksia ja velvollisuuksia, vaikkei sijoitus-
rahasto ole oikeushenkilö (SRL 9 luvun 1.4 §). Puuttuvasta oi-
keushenkilöllisyydestä huolimatta sijoitusrahasto on passiivisesti 
oikeuskelpoinen, koska sijoitusrahastolle voidaan kirjata oikeuk-

85  Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020. Esimerkkeinä on mainittu ulosottoviran-
omaiset, joiden toimintaa Valtakunnanvoudinviraston kanssa käyty keskustelu sittemmin 
joudutti.
86  HE 94/2013 vp, s. 114.
87  Ibid. Sen sijaan yhdistys ei voi toimia rahastoyhtiönä, koska rahastoyhtiön on oltava 
yhtiömuotoinen.
88  Halila 2015, s. 10. Halila on myös verrannut säätiöitä ja yhdistyksiä toisiinsa, Halila 
1998, s. 30–37.
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sia ja velvollisuuksia.89 Sen sijaan sijoitusrahasto ei SRL 9 luvun 
1.4 §:n perusteella ole aktiivisesti oikeuskelpoinen eikä oikeustoi-
mikelpoinen eikä sillä ole itsenäistä kykyä määrätä oikeuksista tai 
velvollisuuksista, kuten olla kantajana tai vastaajana tuomioistui-
messa. Sijoitusrahastolla ei siis ole prosessuaalista asianosaiskel-
poisuutta, vaan rahastoyhtiö toimii sen puolesta ja lukuun.90 Muu-
alla kuin Suomessa myös suomalaisen sijoitusrahaston asianosais-
kelpoisuus on kuitenkin eräissä tapauksissa tunnustettu, jolloin 
rajoitteeksi käytännössä on muodostunut riski vastapuolen oikeu-
denkäyntikuluista.91 

(ii) Toisin kuin eräissä tapauksissa on Halilan mukaan ajateltu, yhdis-
tyksen omassa rahastossa ei voi olla jäseniä.92 Sen sijaan sijoitus-
rahaston keskeinen ominaisuus on, että sijoitusrahaston varat kuu-
luvat sen osuudenomistajille (SRL 1 luvun 2.1 §:n 14 kohta ja 
SRL 9 luvun 1.1 §).

(iii) Yhdistyksen omat rahastot voivat olla erityyppisiä, kun tyyppi-
pakkoa ei ole.93 Sen sijaan sijoitusrahastoa koskee tyyppipakko, 
vaikka sijoitusrahaston määritelmä on sangen väljä (SRL 1 luvun 
2.1 §:n 2 kohta). Sijoitusrahastoja ei voi perustaa muutoin kuin 
SRL 1 luvun 2.1 §:n 2 kohdassa tarkoitetulla tavalla eikä Suomes-
sa voi lainkaan perustaa suomalaisena yhteissijoitusyrityksenä 
UCITS-direktiivissä sallittuja vaihtuvapääomaista sijoitusyhtiötä 
(tyypillisesti Luxemburgin SICAV, Société d’Investissement À 
Capital Variable)94 tai Englannin oikeuden mukaista trustia (autho-
rized unit trust).95

(iv) Yhdistyksen omat rahastot kuuluvat yhdistyksen ulosmittauskel-
poiseen varallisuuteen ja vararikkotilanteessa yhdistyksen kon-
kurssipesään.96 Sijoitusrahaston varoja ei sen sijaan voi ulosmitata 

89  HE 102/2006 vp, s. 15.
90  Markkinakäytännössä on ilmennyt ongelmia etenkin kiinteistöihin sijoittavien erikoissi-
joitusrahastojen yrittäessä periä maksamattomia vuokria. Haastattelutieto: Heikki Rautalin 
11.4.2020.
91  Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020.
92  Halila 2015, s. 10.
93  Ibid., s. 17. Juhani Wirilander 1980, s. 5–47, jonka mukaan tyyppipakkoperiaatetta on 
tulkittu eri aikoina eri tavoin. Esineoikeuden alalta Wirilander on tunnistanut neljä eri lähes-
tymistapaa, s. 32–33, joista mikään ei varsinaisesti sovellu sijoitusrahastoon.
94  Iso-Britanniassa OEIC, open-ended investment companies, Saksassa Investmentaktien-
gesellschaft mit veränderlichem capital.
95  Pawley – Winstone – Bentley 1993, s. 106: ”Unit trusts are run by two separate compa-
nies, a trustee company, and a management company.”
96  Halila 2015, s. 17.
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rahastoyhtiön velasta (SRL 9 luvun 1.2 §)97 eikä sijoitusrahasto voi 
mennä konkurssiin (välillisesti SRL 9 luvun 1.2 §:n ulosmittaus-
kielto).

(v) Yhdistyksen oman rahaston sisäisellä hallinnolla, kuten hoitokun-
nalla tai salkunhoitajalla, ei ole oikeutta purkaa rahastoa.98 Sijoi-
tusrahaston lakkauttamisen edellytyksistä on puolestaan säädetty 
erikseen (SRL 19 luvun 5 §).99

(vi) Aatteellisen yhdistyksen luonteeseen on katsottu kuuluvan, ettei 
yhdistys voi jakaa jäsenilleen voittoa, osinkoa tai ylijäämää.100 Si-
joitusrahastomarkkinan pääomista valtaosa eli 92 % on kasvura-
hastoja.101 Toisaalta useat rahastoyhtiöt tarjoavat kasvuosuuden li-
säksi tuotto-osuuden (kasvuosuus on yleensä A-osuussarja ja 
tuotto-osuus puolestaan B- tai T-osuussarja). Lukumääräisesti 
kasvu-osuussarjoja on noin 60 %.102 Tuotonjakopakko on säädetty 
vain eräille erikoissijoitusrahastoille, kuten kiinteistösijoitusra-
hastolle ja nyttemmin myös sitä vastaavalle ulkomaiselle sopimus-
perusteiselle erikoissijoitusrahastolle ja erikoissijoitusrahastolle, 
jolla on vähemmän kuin 30 osuudenomistajaa, ja erikoissijoitusra-
hastolle, jota ei voida pitää avoimena (AIFML 16 a luvun 5 § sekä 
TVL 20 a.3 § ja 20 a.4 §). Uusi TVL 20 a § merkitsi rahastosään-
telyn ja verosääntelyn yhteyden katkaisemista.

Johtopäätös sanotusta on, ettei yhdistyksen omilla rahastoilla varsinaisesti 
ole sijoitusrahaston kaltaisia ominaisuuksia eikä sijoitusrahastoa sen vuok-
si voida rinnastaa yhdistyksen rahastoon.

3.3 Epäitsenäiset säätiöt ja muut määrätarkoitusrahastot103

Rekisteröityjen itsenäisten säätiöiden lisäksi on olemassa epäitsenäisiä 
säätiöitä ja muita määrätarkoitusrahastoja, joihin ei sovelleta säätiölakia 
(487/2015). Epäitsenäisestä säätiöstä käytetään kirjanpidossa ja tilin-

97  ”Sijoitusrahaston varoja ei saa ulosmitata rahastoyhtiön velasta.” (SRL 9 luvun 1.2 §.)
98  Halila 2015, s. 18.
99  Oikeuskäytännöstä Norros 2009b, s. 413–414.
100  Halila 2015, s. 20; Halila – Tarasti 2017, s. 74; sekä laintasoisesti YhdL 2.1 §.
101  Haastattelutieto: Antti Alakiuttu. 21.1.2020. Suomen Pankin sijoitusrahastotietokan-
nasta laskettu kasvuosuuksien osuus sijoitusrahastojen rahasto-osuusvelasta.
102  Haastattelutieto: Oula Löppönen. 20.1.2020.
103  HE 166/2014 vp, s. 8–9.
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päätöksessä myös ilmausta ”omakatteinen rahasto” ja muusta määrätarkoi-
tusrahastosta ilmausta ”muu sidottu rahasto” (kirjanpitolautakunnan,  KILA, 
lausunto 1334/1995). Lisäksi on olemassa vapaita rahastoja, joita sidotun 
rahaston tavoin hoidetaan yhdessä vastaanottajan omaisuuden kanssa riip-
puen siitä, onko omaisuuden käytöstä annettu lahjoitusmääräyksiä.

Määrätarkoitusrahastoja on yksityisoikeudellisessa lainsäädännössä ni-
menomaisesti säännelty vain, jos tällainen rahasto perustuu testamentin 
tarkoitemääräykseen ja on kysymys tällaisen määräyksen täytäntöönpanos-
ta (perintökaari, PK, 40/1965), tai jos on kysymys määrättyyn tarkoitukseen 
saatujen varojen ja niiden tuoton käsittelystä kirjanpitovelvollisen kirjanpi-
dossa ja tilinpäätöksessä (kirjanpitoasetus, KPA, 1339/1997). Oikeuskirjal-
lisuuden ja KILAn lausuntojen mukaan epäitsenäisestä säätiöstä on kysy-
mys silloin, kun joku luovuttaa omaisuutta toiselle ihmiselle tai oikeushen-
kilölle (i) käytettäväksi määrättyyn tarkoitukseen ja (ii) hoidettavaksi eril-
lään saajan muista varoista. Muusta sidotusta rahastosta on kysymys silloin, 
kun varojen käyttötarkoitus on tavalla tai toisella rajattu ja rajaus perustuu 
ulkopuolisen toimijan tahdonilmaisuun, lahjoitukseen tai testamenttiin eikä 
tällaisia varoja tarvitse hoitaa erillään saajan muista varoista. Kun varat vas-
taanottava taho ottaa lahjan tai testamentin vastaan, se sitoutuu samalla 
noudattamaan lahjoittajan tai testamentin jättäjän asettamia ehtoja. Lisäksi 
PK:ssa ja KPA:ssa on erityissäännöksiä määrätarkoitusrahastoista.104

Epäitsenäinen säätiö ja muu määrätarkoitusrahasto ei ole oikeushenkilö, 
vaan sen varoja hoitaa niiden saaja omissa nimissään. Vastuu tällaisen rahas-
ton veloista ei rajoitu määrättyyn tarkoitukseen luovutettuihin varoihin, vaan 
varojen saaja vastaa niistä koko omaisuudellaan. Toisaalta oikeuskirjallisuu-
dessa on suhtauduttu ainakin joissakin tapauksissa myönteisesti siihen, että 
epäitsenäisen säätiön varoja ei voisi ulosmitata varojen saajan veloista. On 
tulkittu – tosin ei kuitenkaan täysin riidattomasti –, että varojen erillään pi-
tämistä koskevan vaatimuksen vuoksi epäitsenäisen säätiön varat olisivat 
suojassa varojen saajan sellaisilta velkojilta, joiden saaminen ei ole syntynyt 
tällaisten varojen hoidossa. Lisäksi on katsottu, että jos esimerkiksi erillään 
pidettävän stipendirahaston varoja käytetään rahastoa hallinnoivan saajata-
hon omiin tarkoituksiin, varojen saaja tai tämän edustaja syyllistyy rangais-
tavaan tekoon. Nämä kannanotot eivät koske sellaisten muiden määrätarkoi-
tusrahastojen omaisuutta, josta ulkopuolinen omaisuuden luovuttaja ei ole 
edellyttänyt, että omaisuus pidetään erillään saajan muusta omaisuudesta. 
Epäitsenäinen säätiö ei edellytä oman organisaation luomista säätiövaralli-
suuden hoitoa varten. Säätiölain yleisperustelujen mukaan yleisistä oikeus-

104  HE 166/2014 vp, s. 8–9.
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periaatteista seuraa, että epäitsenäiset säätiöt ja muut määrätarkoitusrahastot 
eivät voi saada nimiinsä oikeuksia ja tehdä sitoumuksia eivätkä kantaa ja 
vastata.105 Rahaston varojen vastaanottaja määrää saadusta omaisuudesta ja 
käyttää sitä koskevaa puhevaltaa omissa nimissään ja vastaa epäitsenäisen 
säätiön ja rahaston puolesta tehdystä toimesta aiheutuneesta velasta tai 
muusta velvoitteesta kuin omasta velastaan.

Määrätarkoitusrahastoon soveltuvat sillä mahdollisesti olevat säännöt ja 
muut sen perustamista koskevat määräykset, yleiset jäämistö- ja sopimus-
oikeudelliset oikeusperiaatteet ja muu epäitsenäisen säätiön ja rahaston 
varoja ja niillä harjoitettua toimintaa koskeva lainsäädäntö. Esimerkiksi 
epäitsenäisen säätiön kirjanpitoon, tilinpäätökseen, toimintakertomukseen 
ja tilintarkastukseen sovellettaneen lähtökohtaisesti säätiön varat vastaan-
ottaneeseen sovellettavia säännöksiä. Toisaalta epäitsenäisestä säätiöstä on 
voitu laatia tietyin ehdoin erillinen tilinpäätösinformaatio, jos se on ollut 
tarpeen oikean ja riittävän kuvan antamiseksi epäitsenäisen säätiön varat 
vastaanottaneen kirjanpitovelvollisen toiminnan tuloksesta ja taloudelli-
sesta asemasta (kirjanpitolain (KPL, 1336/1997) 3 luvun 2 §).

KPA:n mukaan aatteellisen yhteisön ja säätiön on ilmoitettava taseessa 
erikseen sellaiset varat tai sellainen pääoma, joiden käyttöä on rajoitettu 
erityismääräyksin (sidottu rahasto, KPA 1 luvun 6.4 §). Taseessa omana 
ryhmänään on ilmoitettava erillään hoidettavat varat (KPA 1 luvun 6.5 §). 
KILAn mukaan 1 luvun 6.5 § soveltuu omakatteisiin rahastoihin ja 1 luvun 
6.4 § kaikkiin sidottuihin rahastoihin (KILA 188/2012).

Oikeuskirjallisuudessa on säätiölain yleisperustelujen mukaan erilaisia 
kantoja säätiölain soveltamisesta epäitsenäisiin säätiöihin ja rahastoihin. 
Määrätarkoitusrahastoa koskevista säännöistä, muista määräyksistä ja ylei-
sistä oikeusperiaatteista voi säätiölain yleisperustelujen mukaan seurata, 
että rahastoon sovelletaan käytännössä sellaisia sitä hallinnoivaa tahoa, 
kuten rekisteröityä säätiötä koskevia säännöksiä ja määräyksiä, joista ra-
haston säännöissä voitaisiin tehokkaasti määrätä.106 Määrätarkoitusrahas-
ton hallinto voidaan järjestää säätiölain säännöksistä riippumatta. Säätiö-
lain säännösten rajoittamatta on määrätarkoitusrahaston perustajan asiana 
vapaasti ratkaista, laaditaanko rahastolle säännöt, samoin kuin se, mistä 
asioista säännöissä määrätään. Käytännössä rahaston hallinto on yleensä 
järjestetty siten, että rahaston sääntöjen, testamentin tai muiden määräys-
ten perusteella rahastolla on oma hallintoelin, joka päättää rahaston asiois-

105  HE 166/2014 vp, s. 8, perusteluissa esitetty väite siitä, ettei epäitsenäinen säätiö voi saa-
da nimiinsä oikeuksia, on virheellinen, kuten jäljempänä selostettava Helsingin yliopiston 
lahjoitusrahastojen saama kuulutuslainhuuto osoittaa.
106  Ibid., s. 9.
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ta tai tekee ehdotuksia rahaston varat omistavalle taholle. Toinen vaihtoeh-
to on, että rahastolla ei ole omaa hallintoelintä, jolloin rahaston varat omis-
tava taho päättää itsenäisesti rahaston asioista. Tällaisen rahaston hallinto 
voidaan järjestää myös siten, että rahaston sääntöihin, testamenttiin tai 
muuhun määräykseen perustuva toimielin vain valvoo tai seuraa rahaston 
varainhoitoa ja varojen käyttöä ja rahaston varojen saaja päättää täysin it-
senäisesti varojen hoidosta ja käyttämisestä.

Käytännössä epäitsenäisiä säätiöitä ja rahastoja hallinnoivat muun muas-
sa rekisteröidyt säätiöt ja yhdistykset, yhtiöt, rahoituslaitokset, yliopistot ja 
oppilaitokset, kunnat, seurakunnat ja muut julkisoikeudelliset yhteisöt.

Epäitsenäisiä säätiöitä (omakatteinen rahasto) ja muita määrätarkoitus-
rahastoja (muu sidottu rahasto) on monilla muillakin tahoilla kuin rekiste-
röidyillä säätiöillä. On arvioitu, että osa määrätarkoitusrahastoista on hy-
vin vanhoja ja niiden säännöt voivat poiketa olennaisesti säätiölain periaat-
teista ja yksityiskohtaisista säännöksistä.107

Uutta säätiölakia valmisteltaessa määrätarkoitusrahastojen sääntelytar-
vetta arvioitiin muun muassa siltä kannalta, tarvitaanko (i) pakottavia sään-
nöksiä rahaston varojen erillisyydestä suhteessa varojen saajan muihin 
varoihin, (ii) tahdonvaltaisia olettamasäännöksiä rahaston varojen sijoitta-
misesta ja käyttämisestä sekä rahaston edustamisen ja rahastosta vastuussa 
olevien määrittelemiseksi sekä (iii) rahaston sääntöjen muuttamista ja ra-
haston sulauttamista (yhdistämistä) koskevia säännöksiä. Tahdonvaltaisen 
sääntelyn näkökulmasta esillä oli malli, jossa määrätarkoitusrahastoon oli-
si sovellettu rekisteröityä säätiötä koskevia säätiölain säännöksiä ja sääntö-
jen määräyksiä siltä osin kuin määrätarkoitusrahaston säännöissä ei toisin 
määrätä.108

Tahdonvaltaisen sääntelyn tarvetta arvioitaessa pidettiin tarpeellisena 
ottaa huomioon, että määrätarkoitusrahaston perustaja on nimenomaisesti 
halunnut jättää rahaston säätiölain soveltamisalan ulkopuolelle. Lisäksi 
arvioitiin, että käytännössä erilaisten määrätarkoitusrahastojen varojen 
erillisyys suhteessa tällaisen ulkopuolisen lahjoituksen saajan muihin va-
roihin on selvitettävä tapauskohtaisesti. Rekisteröityjen säätiöiden omista-
mien määrätarkoitusrahastojen sääntelyä ei päädytty ehdottamaan senkään 
vuoksi, ettei käytettävissä ollut riittäviä tietoja tällaisten rahastojen sääntö-
jä ja muita tarkoitemääräyksiä koskevasta käytännöstä.109

Kivimäen (1886–1968) alkuperäisen, sodasta palaaville ylioppilaille 
vuonna 1944 laatiman ”lainopin pikaoppikirjan” mukaan epäitsenäisiin 

107  HE 166/2014 vp, s. 41.
108  Ibid.
109  Ibid.
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säätiöihin on sovellettava säätiölain periaatteita.110 Epäitsenäisiä säätiöitä 
on aikaisemmin ollut huomattavasti enemmän kuin itsenäisiä säätiöitä,111 
mutta nyttemmin asiasta ei ole varmaa tietoa.112 Eron näiden kahden sää-
tiötyypin välillä on katsottu tiivistyvän säädeomaisuuden omistusoikeu-
teen.113 Koska uusi säätiölaki on erittäin laaja ja yksityiskohtainen, ero 
näiden kahden oikeudellisen rakenteen välillä on kasvanut huomattavasti. 
Tämän vuoksi Kivimäen kantaa on yhä vaikeampi nykyisin puolustaa.

Sijoitusrahastoon verrattuna useita suuria asiakokonaisuuksia yhdistyk-
sen rahastosta ja epäitsenäisestä säätiöstä on lailla sääntelemättä, kuten 
säilytysyhteisö (SRL 20 ja 21 luku), rahaston säännöt (SRL 8 luvun 2 §), 
arvonmääritys (SRL 10 luvun 4 §), sijoitustoiminta (SRL 13 luku), sulau-
tuminen (SRL 16 luku), lakkauttaminen (SRL 19 luku) jne.

Lausunnonantajien enemmistön mukaan säätiölain kokonaisuudistuk-
sessa olisi tullut kiinnittää paremmin huomiota jatkuvarahoitteisten sää-
tiöiden ominaispiirteisiin ja selvittää kysymys epäitsenäisten säätiöiden 
lainsäädännöllisestä asemasta.114 Näin ei kuitenkaan tehty.

3.4 Eroja ja yhtäläisyyksiä – epäitsenäinen säätiö verrattuna 
sijoitusrahastoon

(i) Sijoitusrahastoa muistuttavia oikeudellisia rakenteita koskevassa 
vertailussa on syytä asettaa kysymys, onko sijoitusrahasto epäitse-
näinen säätiö. Monet näkökohdat saattaisivat puoltaa tätä päätel-
mää. 

110  Kivimäki 1944, s. 41. Sen sijaan HE 166/2014 vp, s. 9, mukaan ”[o]ikeuskirjallisuu-
dessa on erilaisia kantoja säätiölain soveltamisesta epäitsenäisiin säätiöihin ja rahastoihin”.
111  Aro 1971, s. 3.
112  HE 166/2014 vp, s. 14: ”Tällaisten rahastojen lukumäärästä, tarkoituksista, toiminta-
muodoista, rahastojen säännöistä ja vastaavista määräyksistä, hallinnosta, varoista ja niiden 
käytöstä ei ole tilastotietoja. On kuitenkin arvioitu, että tällaisten säätiöiden ja rahastojen 
lukumäärä ja niissä olevien varojen yhteismäärä on huomattavan suuri ja niiden tarkoitukset 
ja toiminta voivat olla joko hyvin samanlaista kuin rekisteröidyssä säätiössä (esimerkiksi 
rekisteröidyn säätiön tai yhdistyksen hallinnassa oleva rahasto) tai hyvinkin erilaista kuin 
perinteisessä rekisteröidyssä säätiössä (esimerkiksi valtion tai kunnan viraston tai laitok-
sen taikka seurakunnan hallinnassa oleva rahastot ja osa yhdistysten hallinnassa olevista 
rahastoista).”
113  Aro 1971, s. 47–53, joka katsoo jo Ilmari Tawaststjernan (1879–1932) ottaneen tämän 
kannan.
114  HE 166/2014 vp, s. 58.

32

I l k k a  H a r j u



(ii) Epäitsenäinen säätiö voi olla minkä tahansa oikeussubjektin hal-
linnoima.115 Sen sijaan sijoitusrahastoa voi tyyppipakon johdosta 
hallinnoida vain toimiluvanvarainen osakeyhtiömuotoinen rahas-
toyhtiö (SRL 1 luvun 2.1 §:n 6 kohta ja SRL 2 luku), jonka toimi-
lupaan liittyy lisäksi runsaasti erilaisia vaatimuksia (SRL 2–6 lu-
ku).

(iii) Epäitsenäisen säätiön varallisuus ei kuulu yhdistyksen ulosmit-
tauskelpoisiin varoihin (kuten SRL 9 luvun 1.2 §) eikä konkurssi-
pesään (välillisesti SRL 9 luvun 1.2 §),116 toisin sanoen tilanne 
muistuttaa sijoitusrahastoa, jonka varat eivät kuulu rahastoyhtiölle 
tai säilytysyhteisölle.

(iv) Näin ollen epäitsenäisen säätiön varainhoidon tulisi olla sellaista, 
että epäitsenäiseen säätiöön kuuluvat varat ovat erillään yhdistyk-
sen omaisuudesta (kuten SRL 9 luvun 1.2 §).117 Tämä vaatimus 
vastaa sijoitusrahaston ja rahastoyhtiön välistä suhdetta, jossa 
osuudenomistajat ovat tavallaan rinnastettavissa kommandiittiyh-
tiön äänettömiin yhtiömiehiin ja rahastoyhtiö vastaavasti kom-
mandiittiyhtiön vastuunalaiseen yhtiömieheen, vaikka osuuden-
omistajat eivät erikoissijoitusrahastoja lukuun ottamatta annakaan 
sijoitussitoumuksia, joita pääomasijoittajat tyypillisesti antavat 
kommandiittiyhtiössä.

(v) Erona sen sijaan on, että epäitsenäisissä säätiöissä sopimusvapaus 
ja tahdonvaltaisuus on laintasoisen sääntelyn puuttuessa erittäin 
laajaa. Sulautuminen voi tulla kysymykseen epäitsenäisissä sää-
tiöissä useammin kuin rekisteröidyissä säätiöissä kahdestakin syys-
tä: (a) se on menettelyltään paljon yksinkertaisempaa, kun viran-
omaisen myötävaikutusta ei vaadita ja (b) on tavallista, että epäitse-
näinen säätiö voidaan yhdistää toiseen saman tahon (kuten aatteel-
lisen yhdistyksen) hallinnoimaan rahastoon.118 Sulautuminen sijoi-
tusrahastojen kesken on myös mahdollista (SRL 16 luku), mutta  
se edellyttää Finanssivalvonnan myöntämää lupaa (SRL 16 luvun  
2.1 §).

(vi) Säätiölain 6 luvun 2.4 §:ssa on sallittu säätiön perustajalle oikeus 
määrätä siitä, että säätiön tarkoitusta voidaan muuttaa säännöissä 
täysin vapaasti. Kun sopimusvapaus on ollut epäitsenäisissä 

115  Halila 2015, s. 9.
116  Ibid., s. 28.
117  Ibid., s. 28.
118  Ibid., s. 37.
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 säätiöissä laajempi kuin rekisteröidyissä säätiöissä, säätiölain 6 lu-
vun 2.4 §:n mukainen järjestely voidaan toteuttaa myös epäitse-
näisissä säätiöissä.119 Sijoitusrahaston sääntöjen muuttaminen sen 
sijaan edellyttää Finanssivalvonnan vahvistusta (SRL 8 luvun  
5.1 §).120 Sijoitusrahaston sääntöjen muuttaminen ei ole myöskään 
sisällöllisesti tahdonvaltaista vaan sidoksissa SRL:n keskeisiin 
määritelmiin sijoitusrahastosta ja sijoitusrahastotoiminnasta (SRL 
1 luvun 2.1 §:n 1 ja 2 kohta).

(vii) Tiedot epäitsenäisistä säätiöistä ovat olemattomat verrattuna sijoi-
tusrahastoihin, joita koskevia tilastotietoja julkaisevat sekä Suo-
men Pankki että Sijoitustutkimus Oy.121 Tällä tiedon puutteella 
myös oikeuspoliittisesti perusteltiin epäitsenäisten säätiöiden jät-
tämistä sääntelemättä: ”Rekisteröityjen säätiöidenkin omistamien 
määrätarkoitusrahastojen sääntelyä ei ehdoteta senkään vuoksi, 
että käytettävissä ei ole ollut riittäviä tietoja tällaisia rahastojen 
sääntöjä ja muita tarkoitemääräyksiä koskevasta käytännöstä.”122 
Argumentti on etenkin rahoitusmarkkinoiden sääntelyn näkökul-
masta paradoksaalinen, kun tuntemattomien oikeudellisten ilmiöi-
den selvittämiseksi tarpeellista analyysia ei myöskään aloitettu.

Johtopäätös sanotusta on, että vaikka epäitsenäisellä säätiöllä on eräitä sa-
manlaisia ominaisuuksia (kohdat iii ja iv) kuin sijoitusrahastolla, ne eivät 
ole rinnastettavissa toisiinsa.

3.5 Vanha talletussuojarahasto ja sijoittajien korvausrahasto

Yhdistyksen rahastosta ja epäitsenäisestä säätiöstä ei ole voimassa lainsää-
däntöä. Kaupallisia yhteisöjä koskevassa lainsäädännössä on määritelty 
erilaisia rahastoja, samoin KPL:ssa,123 mutta yhdistyksiä ja säätiöitä koske-
vassa lainsäädännössä sen sijaan ei ole.124 Kaupallisista yhteisöistä tarkas-
tellaan tässä yhteydessä rahoitusmarkkinalainsäädäntöön liittyvinä esi-
merkkeinä vanhaa talletussuojarahastoa ja sijoittajien korvausrahastoa, 
joista on olemassa lainsäädäntöä mutta ei lain esitöiden lisäksi juuri lain-

119  Halila 2015, s. 37–38.
120  Norros 2009b, s. 418–419.
121  HE 166/2014 vp, s. 41. Sijoitusrahastoja koskevista tilastoista tarkemmin jäljempänä 
jaksossa 5.5.
122  HE 166/2014 vp, s. 41.
123  Mähönen 2001, s. 61–71.
124  Halila 2015, s. 10.
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kaan oikeuskirjallisuutta.125 Toisaalta mainittujen epäitsenäisten säätiöiden 
laintasoisessa sääntelyssä ei niiden siviilioikeudellista ulottuvuutta ole kä-
sitelty lainkaan. Euroopan komission vuonna 2005 julkaisemassa vertai-
lussa korvausrahastodirektiivistä126 ei käsitellä korvausrahaston oikeudel-
lista muotoa eikä direktiivissäkään säädetä siitä. Vanhaa talletussuojara-
hastoa koskeva kansainvälinen vertailu puolestaan osoittaa, että rahastojen 
oikeudelliset muodot vaihtelevat jäsenvaltioissa suuresti. Rahastot voivat 
olla yhtiöitä, muita yksityisoikeudellisia yhteisöjä tai julkisoikeudellisia 
rakenteita.127 Toisaalta sijoittajien korvausrahastoa koskee ainakin välilli-
sesti Suomessa tyyppipakko, koska se on lainsäädännön perusteluissa 
määritelty epäitsenäiseksi säätiöksi ja koska korvausrahastoja on olemassa 
vain yksi. Lain esitöissä ei kuitenkaan varsinaisesti kerrota, mitä sijoitta-
jien korvausrahaston oikeudellinen muoto epäitsenäisenä säätiönä tarkoit-
taa.128

Lisäksi eräistä muistakin epäitsenäistä säätiötä muistuttavista oikeudel-
lisista rakenteista on voimassa erityislainsäädäntöä,129 sillä esimerkiksi 
 rahankeräyksen – tai vanhemmassa kielenkäytössä keräysomaisuuden 
(Sammelvermögen)130 – on katsottu rinnastuvan epäitsenäiseen säätiöön.131 
Rahankeräystä säännellään rahankeräyslailla (VRKL, 255/2006, joka on 
kumottu 1.3.2020 voimaan tulleella RKL:lla, 863/2019) ja rahankeräys il-
man lupaa on säädetty rangaistavaksi.132 Rahankeräysrikoksesta on myös 

125  Kuvaus vanhasta talletussuojarahastosta ja sen historiasta Heikkilä 2017, s. 488–497.
126  Evaluation of the Investment Compensation Scheme Directive. Executive Report and 
Recommendations. 1.2.2005.
127  HE 175/2014 vp, s. 26–27; HE 56/1998 vp, s. 21–28.
128  ”Korvausrahasto perustettaisiin epäitsenäisenä säätiönä” (HE 56/1998 vp, s. 38). Sa-
moin on todettu talletuspankkien vakuusrahastoista: ”Talletussuojarahasto olisi vakuus-
rahastojen tavoin hallintomalliltaan epäitsenäinen säätiö” (HE 223/1997 vp, s. 31). ”Tal-
letussuojarahaston oikeushenkilöllisyyttä ja oikeudellista luonnetta ei laissa ole selvästi 
määritelty” (HE 175/2014 vp, s. 56 ja vastaavasti 195). Sijoittajien korvausrahastosta sää-
detään nykyisin sijoituspalvelulain (SipaL, 747/2012) 11 luvussa ja talletussuojarahastosta 
rahoitusvakausviranomaisesta annetun lain (1195/2014) 3, 5 ja 6 luvussa. Vuoden 1969 
pankkilainsäädännön perusteluissa todetaan, että ”vakuusrahastoa koskevia määräyksiä on 
tarkasteltava yhtenä kokonaisuutena” (HE 53/1969 vp, s. 2) sekä korostetaan vapaaehtoi-
suutta (s. 2), pakollisuutta liikepankeilla (s. 32) mutta ei toisaalta edes mainita epäitsenäistä 
säätiötä (s. 31–33).
129  Halila 2015, s. 8, 11 ja 26. Tarkemmasta ryhmittelystä Vierros – Pöyhönen – Kallio 
2010, s. 71–92.
130  Kivimäki 1944, s. 41.
131  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 206.
132  Rikoslain (RL, 39/1889) 17 luvun 16 c § ja 17 luvun 16 d § sekä RKL 36.1 §.
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joitakin KKO:n sangen tuoreita ennakkoratkaisuja.133 RKL:n esitöissä ei 
kuitenkaan mainita toiminnan luonteesta epäitsenäisenä säätiönä.134

 Sijoittajien korvausrahastoa koskeva sääntely on kiinnostavasti tullut 
esille joukkorahoituslain (734/2016) yhteydessä, kun eduskunta on kiinnit-
tänyt huomiota sijoittajien korvausrahastoa koskevan vanhentuneen lain-
säädännön asettamiin alalle tulon esteisiin ja 21.6.2016 hyväksynyt lausu-
man, jonka mukaan ”eduskunta edellyttää, että valtioneuvosto ryhtyy välit-
tömästi vaadittavien lainsäädännön muutosten valmisteluun, jotta sijoitta-
jien korvausrahastoa koskeva sääntely vastaisi muuttuneen toimintaympä-
ristön tarpeita sijoittajien suojan turvaavalla tavalla huomioiden erityisesti 
palvelun tarjoajan oikeudellinen rakenne, toiminnan laatu, laajuus ja ris-
kit”. Tiettävästi mihinkään toimiin lausuman toteuttamiseksi ei ole valtio-
neuvostossa toistaiseksi kuitenkaan ryhdytty, vaikka eduskunnan talous-
valiokunta on jo kahdesti kiirehtinyt asiaa.135

3.6  Eroja ja yhtäläisyyksiä – vanha talletussuojarahasto ja 
sijoittajien korvausrahasto verrattuna sijoitusrahastoon

Vanhan talletussuojarahaston oikeudellisen muodon sääntelyn tarvetta 
pohditaan laajasti lain esitöissä vuonna 1997. Samassa yhteydessä on si-
touduttu antamaan esitys rahastojen oikeudellisesta muodosta. Tällaista 
esitystä ei kuitenkaan ole toistaiseksi annettu eduskunnalle, vaikka anne-
tusta lupauksesta on kulunut jo yli 20 vuotta. Hanketta valmistellut työ-
ryhmä toimi kuuden vuoden ajan vuosina 1998–2004, ilmeisesti kuitenkin 
tuloksetta, mikä osoittanee epäitsenäistä säätiötä koskevan laintasoisen 
sääntelyn haastavuuden.136

Vanhan talletussuojarahaston perustaminen oli osa 1990-luvun alun 
pankkikriisin jälkitoimista ja merkitsi siirtymistä uuteen talletussuojajär-
jestelmään. Kaikkien pankkien oli liityttävä yhteiseen talletussuojarahas-
toon silloisten erillisten pankkityyppikohtaisten vakuusrahastojen sijasta. 
Toisaalta talletussuojarahaston hallinnon järjestämistapaa ei muutettu, 
vaan valtuuskunnan, valtuuskunnan valitseman hallituksen ja hallinnosta 

133  KKO 2014:72; KKO 2014:73. Tuomiot liittyivät Wincapita-nimellä toimineeseen py-
ramidihuijaukseen.
134  HE 102/2005 vp; HE 214/2018 vp. Tämä on yksi kolmesta esimerkistä pintatasolla 
toteutetusta lainmuutoksesta, jossa syvemmällä oikeusjärjestelmässä olevaan siviilioikeu-
delliseen rakenteeseen ei puututtu tai sitä ei ehkä tunnistettukaan.
135  TaVM 22/2017 vp – HE 151/2017 vp, s. 5; TaVM 32/2018 vp – HE 277/2018 vp, s. 4.
136  https://vm.fi. 20.1.2020.
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vastaavien henkilöiden tarkemmista tehtävistä ja niiden jakautumisesta 
valtuuskunnan ja hallituksen kesken annettiin tarkempia määräyksiä rahas-
ton säännöissä. Talletussuojarahasto oli vakuusrahastojen tavoin hallinto-
malliltaan epäitsenäinen säätiö.

Asetelma on ollut kiinnostava. Koska talletussuojajärjestelmän tehtävä 
on ylläpitää pankkijärjestelmän vakautta ja julkista luotettavuutta, talletus-
suojarahaston hallintoa koskevan sääntelyn merkitys korostuu. Rahaston 
kartuttamisesta vastaavien jäsenpankkien väliset intressiristiriidat olivat 
todennäköisiä ja vaikeasti selvitettäviä, kun kaikki pankit kuuluivat sa-
maan rahastoon. Jo tuolloin arvioitiin, että talletussuojarahaston ja muiden 
vastaavien rahastojen uskottavuutta voitaisiin parantaa määrittelemällä sel-
keämmin rahaston oikeudellinen muoto ja jäsenpankkien vastuusuhteet.

Koska talletussuoja perustui olennaisesti rahastointiin, rahastosta tuli 
Suomen oloissa merkittävä sijoittaja. Tämänkin vuoksi on ollut tarpeen 
kiinnittää huomiota rahaston hallituksen ja toimivan johdon itsenäisyyteen, 
toiminnan avoimuuteen, tilintarkastukseen ja rahaston valtuuskunnan pää-
töksentekoon. Rahaston organisointimallin kehittämisen katsottiin palvele-
van tehokkaammin rahaston sijoitustoiminnan lisäksi talletussuojan ja tal-
lettajien etua. Toisaalta katsottiin, että yhtiölainsäädäntö ei sellaisenaan so-
veltuisi talletussuojarahaston, vakuusrahastojen tai muiden niihin verratta-
vissa olevien rahastojen hallintomalliksi, minkä vuoksi hallitus sitoutui 
”lähiaikoina antamaan esityksen rahastojen oikeudellisesta muodosta”.137 
Tällaista esitystä ei sellaisenaan milloinkaan annettu, mutta talletussuojajär-
jestelmän rakennetta muutettiin 17 vuotta myöhemmin. Talletussuojarahas-
toja on nykyisin kaksi, joista uusi talletussuojarahasto on Rahoitusvakaus-
viraston alaisuudessa oleva valtion talousarvion ulkopuolinen rahasto.138 
Talletussuojarahastojen yhteenlasketut varat ovat noin 1,2 miljardia euroa.139

Samansuuntaista pohdintaa esitettiin lain esitöissä 1990-luvun lopulla 
myös sijoittajien korvausrahastosta, jonka hallinto järjestettiin pääosin sa-
malla tavalla kuin talletussuoja- ja vakuusrahastoilla. Tehtävien jakautumi-
sesta määrättiin rahaston säännöissä ja intressiristiriitojen vuoksi rahaston 
hallinnon kehittämisen ja jäsenyritysten vastuusuhteiden selkeyden 
 merkitystä korostettiin samansuuntaisesti kuin talletussuojarahaston esi-

137  HE 223/1997 vp, s. 31.
138  ”Nykyisen talletussuojarahaston oikeudellista asemaa koskevat epäselvyydet poistuvat 
ratkaisun myötä, kun talletussuojarahasto olisi osa valtion virastoa. – – Talletussuojarahas-
ton oikeudellisesta asemasta ja oikeushenkilöllisyydestä on siten säädetty nykyisin osin 
puutteellisesti” (HE 175/2014 vp, s. 195).
139  Veli-Matti Mattila: ”EU:n yhteistä talletussuojaa ei pidä kiirehtiä” (Kauppalehti 
19.12.2019, s. 17).
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töissä. Kun talletussuojarahasto vahvisti pankkijärjestelmän vakautta ja 
julkista luotettavuutta, korvausrahasto ylläpiti sijoittajien luottamusta ar-
vopaperimarkkinoihin. ”Tällaisessa sääntelyssä tulisi kiinnittää huomiota 
erityisesti rahaston hallituksen ja toimivan johdon itsenäisyyteen, toimin-
nan avoimuuteen, tilintarkastukseen ja rahaston valtuuskunnan päätöksen-
tekoon.” Vastaavasti kuin talletussuojarahastossa, minkään arvioiduista 
yhteisölainsäädäntöön sisältyvistä sääntelyistä ei sellaisenaan katsottu so-
veltuvan hyvin korvausrahaston hallintomalliksi. Lisäksi viitattiin hallituk-
sen sitoutuneen ”antamaan lähiaikoina esityksen rahastojen oikeudellisesta 
muodosta. Valtiovarainministeriössä valmisteilla olevan esityksen on tar-
koitus koskea sellaista hallintomallia, joka soveltuisi talletussuojarahaston 
ja pankkien vakuusrahastojen hallinnoinnin lisäksi esitettävään 
korvausrahastoon.”140 Koska uusi talletussuojarahasto Rahoitusvakausvi-
raston alaisuudessa ei sisällä sijoittajien korvausrahastoa, hallituksen si-
toumus rahaston oikeudellisen muodon selkeyttämisestä ei ole toteutunut.

Sijoittajien korvausrahasto lienee nykyisin tehtäviltään merkittävin ra-
hoitusmarkkinoilla toimivista epäitsenäisistä säätiöistä, jota voitaisiin pitää 
Halilan kuvaamalla tavalla yhdistyksen rahastona. Voi kuitenkin olla, että 
jonkin muun epäitsenäisen säätiön varat ovat suuremmat kuin sijoittajien 
korvausrahastolla. On myös kysyttävä, aiheuttaako sijoittajien korvausra-
haston puutteellinen sääntely arvopaperimarkkinoilla ennen pitkää vakaus-
riskin ja olisiko myös sen rinnalle – uuden talletussuojarahaston perusta-
mista vastaavasti – syytä perustaa valtion talousarvion ulkopuolinen rahas-
to, mikä olisi linjassa yksityisoikeuden julkisoikeudellistumista koskevan 
kehityksen ja uuden talletussuojarahaston oikeudellisen aseman muuttumi-
sen kanssa.

Säästöpankkien vakuusrahastosta säädettiin lailla jo vuonna 1924. Sen 
sijaan vuonna 1929 perustettu osuuskassojen vakuusrahasto ja vuonna 
1966 perustettu liikepankkien vakuusrahasto perustuivat vapaaehtoisuu-
teen.141 Pakollisiksi vakuusrahastot tulivat vasta vuonna 1970. ”Vuoden 
1969 pankkilainsäädännössä talletuspankkien pakollisia vakuusrahastoja 
koskevat määräykset sisällytettiin kuhunkin pankkilakiin. – – Pankkien 
vakuusrahastoilla on lakisääteisenä ja pakollisena instituutiona vahva jul-
kisoikeudellinen luonne.”142 Vuonna 1989 talletuspankkeja koskevaan lain-

140  HE 56/1998 vp, s. 43–44.
141  Erma 1970, s. 377–378 alaviitteineen. Vrt. Kalima 1980, s. 180–181.
142  Erma – Koski 1985, s. 431, jonka mukaan: ”Pankkien vakuusrahasto on lain pakot-
taviin säännöksiin perustuva, jäsentensä omistama keskinäinen yhteisö”. Vakuusrahaston 
kuuluminen pankkien omistukseen vahvistettiin mm. liikepankkilain (540/1969) 48.1 §:ssa. 
Samoin Erma 1970, s. 380. Tarkemmin ei kuitenkaan ilmene, mitä keskinäisellä yhteisöllä 
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säädäntöön ”ehdotetut muutokset eivät käytännössä aiheuttaisi suuria 
muutoksia rahastojen toimintaan”.143 Sama koski vuonna 1992 ehdotettuja 
muutoksia: ”Talletuspankkien vakuusrahastosuojasta säänneltäisiin edel-
leen voimassa olevan lain tapaan.”144 ”Vakuusrahaston juridisesta muodos-
ta ei ole muita säännöksiä kuin mitä [luottolaitostoiminnasta annetun, lisä-
ys IH] lain 6 luvussa säädetään. Pankit eivät suoraan omista rahastoa.”145

4 SIJOITUSRAHASTON VERTAILUA ERÄISIIN LAILLA 
SÄÄNNELTYIHIN OIKEUDELLISIIN RAKENTEISIIN

4.1 Yhteisomistussuhde ja avoin yhtiö

Laki eräistä yhteisomistussuhteista (YhtOmL, 180/1958) koskee määrä-
osaista eli jaollista yhteisomistusta.146 YhtOmL ei sovellu jakamattomaan 
yhteisomistukseen.147 Jakamaton (jaoton) yhteisomistus voi olla olemassa 
vain lakisääteisesti.148 Sijoitusrahastossa on määräosainen yhteisomistus, 
joten nimenomainen poikkeus siitä, ettei YhtOmL koske sijoitusrahastoa, 
on ollut tarpeen säätää. Toisin kuin Ruotsissa, Suomessa soveltamisalara-
jaus lakisääteiseen yhteisomistukseen ei kuitenkaan ole SRL:ssa, vaan 
säännöksen lainpaikka on YhtOmL 1.3 §:ssa: ”Koska sijoitusrahastoa kos-
kevat omat erityissäännökset ja sen oikeussuojajärjestelmä on aivan erilai-
nen kuin yhteisomistussuhteissa yleensä, ehdotetaan, että sijoitusrahastoi-
hin ei sovellettaisi lakia eräistä yhteisomistussuhteista.”149 Vastaavasti voi-
taisiin harkita, tulisiko YhtOmL:iin lisätä Ruotsin lain kaltainen nimen-
omainen soveltamisalarajaus suhteessa erikoissijoitusrahastoon.150 Tällai-
nen rajaus on tullut ajankohtaiseksi, kun erikoissijoitusrahastojen sääntely 
on 1.3.2019 voimaan tulleella SRL:lla siirretty lakiteknisesti AIFML:iin. 
Tässä yhteydessä YhtOmL:iin ei kuitenkaan lisätty mainintaa erikois-

tarkoitetaan. Lisäksi Erma – Koski 1985, s. 431: ”Vakuusrahastoa voidaan luonnehtia myös 
erillisvarallisuudeksi”. Samoin Erma 1970, s. 380. Edelleen Erma – Koski 1985, s. 431: 
”Pankit omistavat vakuusrahaston, joskin tämän omistusoikeuden merkitys on käytännössä 
varsin rajoitettu”.
143  HE 242/1989 vp, s. 21.
144  HE 295/1992 vp, s. 16.
145  HE 44/1995 vp, s. 4.
146  Mikkola 2017, s. 1.
147  Ibid., s. 3.
148 Ibid., s. 3 ja 85.
149  HE 238/1986 vp, s. 23. Ruotsissa säännös on LIF (Lagen (2004:46) om investerings-
fonder) 4 luvun 1.4 §:ssa.
150  LIF 4 luvun 1.4 §.
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sijoitusrahastosta, toisin kuin esimerkiksi TVL 3 §:n 4 kohtaan. Puuttuva 
 viittaus YhtOmL:iin on RKL:n ohella toinen esimerkki pintatasolla toteu-
tetusta lainmuutoksesta, jossa syvemmällä oikeusjärjestelmässä olevaan 
siviilioikeudelliseen rakenteeseen ei ole puututtu tai sitä ei ole ehkä tunnis-
tettukaan.

Lisäksi tarkastelun kohteeksi on otettu avoin yhtiö, sillä Ruotsissa on 
katsottu, että sijoitusrahasto voi olla myös yhteisö (association), jolloin 
olisi kysymys hiljaisista yhtiöistä (tysta bolag).151 Avoimesta yhtiöstä ja 
kommandiittiyhtiöstä annetun lain (AKYL, 389/1988) uudistaminen kesti 
Suomessa pitkään, sillä asiaa valmistelleen komitean ehdotus hylättiin 
1960-luvulla. ”Komitean ehdotus, joka useassa kohdin poikkesi aiemmin 
voimassa olleista periaatteista, kohtasi niin voimakasta vastustusta, ettei 
valmistelua katsottu aiheelliseksi jatkaa esityksen pohjalta.”152

Janne Kaisto ja Tapani Lohi rinnastavat kuolinpesän avoimeen yhtiöön 
ja kuolinpesän osakkaat avoimen yhtiön yhtiömiehiin.153 Yhteisomistuksen 
kannalta näin epäilemättä onkin, sillä jakamaton yhteisomistus tunnetaan 
kuolinpesän lisäksi avoimessa yhtiössä.154 Toisaalta rinnastus ilmeisesti 
edellyttäisi kuolinpesän pitämistä oikeushenkilönä, mistä ei vallitse koti-
maisessa oikeuskirjallisuudessa yksimielisyyttä. Tähän keskusteluun liit-
tyy myös mielipiteitä jakava kysymys siitä, katsotaanko kuolinpesän syn-
tyvän itsestään vai onko se perustettava.

Tätä vanhempaa keskustelua on käyty 1930-luvulta alkaen yli 20 vuo-
den ajan A. R. Heikosen (1892–1961) ja Y. J. Hakulisen (1902–1974) kes-
ken ”siviilioikeudellisten debattiemme klassikoihin luettavassa taistossa”,155 
jossa oli ”kysymys siitä, oliko kysymys nk. jaottomasta yhteisomistuksesta 

151  Eklund – Stattin 2012, s. 151.
152  Wilhelmsson – Jääskinen 2001, s. 16. Suomen Asianajajaliiton kriittisestä lausunnosta 
Ylöstalo DL 1962, s. 297–317.
153  Kaisto – Lohi 2013, s. 361.
154  Mikkola 2017, s. 86; sekä Kaisto – Tepora 2012, s. 273 av. 448 ja siinä mainitut lähteet.
155  Helin 1999, s. 142 ja 155. Helin tarkoittanee Hakulisen kirja-arvosteluja Heikosen teok-
sista Perinnönyhteydestä Suomen oikeudessa silmällä pitäen erityisesti perillisten omistus-
oikeussuhteita II (1937) ja Avoin yhtiö Suomen oikeuden mukaan (1948a), joista käytiin 
värikästä keskustelua: Hakulinen 1938, s. 269–276; Heikonen 1938, s. 454–490; Heikonen 
1939a, s. 54–75; Heikonen 1939b, s. 153–176; sekä vuosikymmentä myöhemmin Hakuli-
nen 1948, s. 213–226; Heikonen 1948b, s. 295–308; Heikonen 1948c, s. 346–352. Vaikka 
Hakulisen arvostelemat Heikosen kaksi monografiaa eivät ole kestäneet aikaa ja vaikka 
Heikosta on pidetty teorianvastaisena (Aarnio 1967, s. 123 av. 122), Heikosen kritiikki 
Hakulisen Suomen oloissa poikkeuksellisia näkemyksiä kohtaan oli korkeatasoista ja asian-
tuntevaa. Lisäksi se osoitti siviilirohkeutta ottaen huomioon Heikosen yhteiskunnallinen 
asema ”yliopiston apulaisena”, kun Hakulinen oli samaan aikaan oikeusneuvos, ja kun juuri 
kukaan muu ei asettunut Hakulista vastaan. Heikosta kohtaan osoitetusta arvostuksesta ker-
too hänen valintansa Turun yliopiston kansleriksi vuonna 1961.
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pesään, vaiko murto-osaisesta omistusosuudesta kuhunkin pesän esinee-
seen”. Kysymyksenasettelun voidaan katsoa kuvastavan myös eroa SRL:n 
ja YhtOmL:n välillä.

4.2 Eroja ja yhtäläisyyksiä – yhteisomistussuhde ja avoin yhtiö 
verrattuna sijoitusrahastoon

(i) Aivan kuten kuolinpesää on pidetty sen osakkaiden erityistä yh-
teisomistussuhdetta kuvaavana nimikkeenä, myös sijoitusrahastoa 
voidaan pitää erityisenä yhteisomistussuhteena, vaikka YhtOmL 
ei siihen sovellukaan.

(ii) Toisaalta yhteisomistus avoimessa yhtiössä on jakamatonta kuten 
kuolinpesässä, kun puolestaan sijoitusrahaston yhteisomistus on 
määräosaista, minkä vuoksi soveltamisalarajaus YhtOmL:ssa on 
ollut tarpeen säätää.

(iii) Sijoitusrahasto ja yhteisomistussuhde eivät kumpikaan ole oikeus-
henkilöitä.

(iv) Avoin yhtiö muistuttaa luonteeltaan sijoitusrahastoa mutta syntyy 
rekisteröitymisellä eikä senkään vuoksi ole verrattavissa sijoitus-
rahastoon.

4.3 Kuolinpesä

Sijoitusrahaston oikeudellista muotoa tarkasteltaessa vertailu kuolinpe-
sään on erityisen kiinnostava, sillä Ruotsissa kuolinpesää on pidetty oi-
keushenkilönä 1930-luvulta lähtien, jolloin pesänselvitystä ja perinnönja-
koa koskeva laki säädettiin (1933).156 Vuonna 1910 ensimmäisen kerran il-
mestyneen siviilioikeuden klassikko-oppikirjan 24. painoksen mukaan 
kuolinpesän oikeushenkilöllisyydelle ratkaisevaa on varojen erillään pito-

156  Lagen den 9 juni 1933 (nr 314) om boutredning och arvskifte. Ärvdabalken (1958:637) 
kumosi sittemmin kyseisen lain. Heikonen 1948a torjuu konkurssipesän ja kuolinpesän oi-
keushenkilöllisyyden, s. 80–82, eli samassa yhteydessä, jossa hän pohtii laajasti avoimen 
yhtiön oikeushenkilöllisyyttä (s. 72–108). Pohdinnalla on ”enää oppihistoriallista mielen-
kiintoa”, Wilhelmsson – Jääskinen 2001, s. 50. Toisaalta Heikosen aatehistoriallinen merki-
tys Hakulisen saksalaismielisen lähestymistavan vastustajana on syytä nostaa esiin.
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velvollisuus: ”Dödsboet är en juridisk person, vilket innebär att tillgångar 
är rättsligt skilda från delägarnas tillgångar.”157

On huomionarvoista, että velvollisuus varojen erillään pitämiseen on 
myös yksi sijoitusrahaston keskeisistä ominaisuuksista. Lisäksi sijoitusra-
haston oikeudellinen muoto perustuu ruotsalaiseen esikuvaan. ASRL pe-
rustui pääosin Ruotsin vuoden 1974 osakerahastolakiin ja lait olivat paljol-
ti saman sisältöisiä.158

Sijoitusrahaston oikeudellinen vertailu kuolinpesään edellyttää perehty-
mistä keskusteluun siitä, onko kuolinpesä oikeushenkilö vai ei. On myös 
selvitettävä sitä, voidaanko kuolinpesästä esitettyjä oikeushenkilöopillisia 
argumentteja analogisesti soveltaa sijoitusrahastoon. Kuolinpesään liitty-
västä kotimaisesta oikeushenkilöopillisesta kirjallisuudesta keskeisiä ovat 
Lahtisen ohella Aulis Aarnion kirjoitukset. Lahtisen kirjoitusten pohjalta 
on mahdollista arvioida sitä, soveltuuko hänen teoreettinen väittämänsä 
kuolinpesän tunnusnimestä (Kennzeichnung, deskription) analogisesti 
myös sijoitusrahastoon. Tällöin on tarpeen analysoida sijoitusrahaston kes-
keisiä ominaisuuksia. Lahtisen tunnusnimi-teorian mukaan kuolinpesä on 
vain esitystekninen ilmaisu, joka voidaan palauttaa sen osakkaisiin. Sym-
boli ja sisältö on erotettava toisistaan.159 Tällöin siis kuolinpesän oikeudel-
linen asema on johdettavissa jäsenistään. Kuten todettu, Ruotsissa kuolin-
pesän oikeushenkilöllisyydelle ratkaisevana on pidetty (pelkästään) vel-
vollisuutta varojen erillään pitämiseen.160

Lahtisen väitöskirjansa (1951) jälkeen julkaisemat muutamat kirjoituk-
set herättivät aikanaan voimakkaita vastareaktioita.161 Hänen oikeus-
henkilöä, avointa yhtiötä ja kuolinpesää koskevat artikkelinsa norjalaisessa 
TfR:ssä sekä DL:ssä ja LM:ssä saivat osakseen vastineita sekä vuonna 
1949, 1952 että 1955 samoin kuin hänen kirja-arvostelunsa osituksesta 
DL:ssä vuonna 1952. Esimerkiksi Heikosen kritiikki oli paikoitellen suo-
rastaan ivallista.162 Heikonen kiinnitti huomiota muun muassa siihen, että 

157  Malmströms Civilrätt, s. 406. Vastaavasti Brattström – Singer, s. 147; sekä Walin – 
Lind, s. 25 ja s. 39.
158  LIF on Ruotsissa jo kolmas sijoitusrahastolaki, kuten Suomessakin. Aikaisemmat oli-
vat Lagen (1990:1114) om värdepappersfonder ja Aktiefondslagen (1974:931). Toisin kuin 
Suomessa, lain nimi on muuttunut aina kun uusi laki on säädetty ja edellinen laki kumottu.
159  Kaisto 2005, s. 59. Kaiston tutkimusta on arvioitu laajasti, etenkin Oikeus ja kritiikki 2.
160  Malmströms Civilrätt, s. 406.
161  Sen sijaan Lahtisen väitöskirjasta vastaväittäjä Aatos Alasen (1894–1974) yleisarvio 
oli sangen myönteinen: ”se on osoitus perusteellisesta ja terävästä tutkijamentaliteetista”. 
Alanen 1952, s. 62.
162  Heikonen 1953, s. 165–166. Heikonen ampuu tässä ohi, koska hänen päävastustajansa 
on ollut Hakulinen. Olisi ollut taktisesti helppoa ymmärtää, jos Heikonen olisi liittoutunut 
Lahtisen kanssa Hakulista vastaan.
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Poul Meyer (1916–1990) katsoi ”oikeushenkilöiden probleemaa käsittele-
vien teoreettisten tutkimusten laajuuden olevan kääntäen verrannollinen 
tämän käsitteen merkitykseen lainsäädännössä ja oikeuskäytännössä”.163 
Kritiikki muistuttaa paljolti Simo Zittingin (1915–2012) väitöskirjan edel-
lisenä vuonna saamaa kriittistä palautetta.164 Sen sijaan Åke Malmström 
(1905–1985) vaikuttaa asettuneen Lahtista tukevalle kannalle. Malmström 
toteaa kirja-arvostelussaan Oscar Alfred Borumin (1894–1983) perintöoi-
keudellisesta teoksesta, että Tanskassa kuolinpesän ymmärtäminen oikeus-
henkilöksi oli Borumin mukaan lähinnä makuasia eikä sellaisesta ollut 
merkkejä tanskalaisessa teoriassa saati käytännössä. Sen sijaan Ruotsissa 
oli Malmströmin mukaan käytännöllisesti katsoen ollut kysymys muodol-
lisesta yksinkertaistamisesta (formell förenkling).165 On kiinnostavaa, että 
Hakulinen mainitsee juuri Malmströmin suurimpana kriitikkona sille lain 
esitöissä esitetylle ajatukselle, että kuolinpesä olisi oikeushenkilö.166 Ha-
kulinen pitää Malmströmin kritiikkiä älykkäänä, koska ”hän on asettuvi-
naan uuden, korkeasti teoreettisen käsitystavan kannalle ja käyttää sen 
vuoksi perinteisestä käsitystavasta nimitystä ’kansanomainen’ (folklig). 
Tekijä on siten taitavasti viitannut siihen ylimielisyyteen, mitä uuden dokt-
riinin esittäjä kenties saattaa tuntea havaitessaan, ettei sen salaisuuksien 
perille voida päästä kansanmiehen ajatuskyvyn avulla”.167 Vaikuttaa kui-
tenkin siltä, että Hakulinen on ymmärtänyt Malmströmin position täysin 
väärin.

Malmströmin klassikko-oppikirjassa esitetty näkemys on ilmeisesti hy-
vin lähellä Kaiston ja Lohen jäljempänä selostettavaa käsitystä siitä, että 
kuolinpesän oikeushenkilöllisyys on tarkoituksenmukaisuuskysymys. Tar-
koituksenmukaisuus-argumentti vaikuttaa liittyvän kysymykseen siitä, mi-
tä hyötyä oikeushenkilöllisyydestä olisi sijoitusrahastolle. Tätä kysymystä 
on tarpeen tarkastella jäljempänä jaksossa 5.1 erityisesti siltä kannalta, 
onko erikoissijoitusrahastolla oikeus saada omistamaansa kiinteistöön 
lainhuuto.

Vaikka Lahtisen oikeushenkilöopilliset kirjoitukset kuohuttivat 1950-lu-
vulla, jälkikäteisarvioissa on kuitenkin katsottu, että Lahtinen ”kirjoitti 
muutamia vieläkin oikeusajattelun kannalta avainasemassa olevia artikke-
leita mm. avoimen yhtiön ja kuolinpesän rakenteesta”.168 Lisäksi on 

163  Heikonen 1953, s. 166 ja 170; sekä Meyer 1949, s. 335.
164  Hannikainen 1951, s. 795–813.
165  Malmström 1951, s. 294–295. Vastaavasti Ebelingin lausunto 1955, s. 8–9.
166  Hakulinen 1955, s. 360.
167  Hakulinen 1955, s. 360.
168  Aarnio – Tolonen 1998, s. 173.
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 katsottu, että Lahtisen ”suppeahkoilla jäämistöoikeudellisilla artikkeleilla 
– – on ollut merkitystä oikeudenalan kehityksen kannalta”.169 Aarnio puo-
lestaan pitää Lahtisen kuolinpesä-artikkelia vuodelta 1955 jopa keskeisenä 
oman ajattelunsa innoittajana: ”itselleni merkittävää, etten sanoisi ratkaise-
van tärkeää”.170 Lisäksi Aarnio kertoo saaneensa 1960-luvun lopulla Lahti-
sen ajattelusta ”ratkaisevat virikkeet” käsitykselleen oikeudellisten insti-
tuutioiden olemassaolosta.171 Lahtisen kuolinpesäkonstruktio on ”analyyt-
tista ajattelua parhaimmillaan”.172 Heikki Jokela (1917–2001) puolestaan 
toteaa muistokirjoituksessaan, että Lahtisen tieteellisen ohjelman ”keskei-
senä vaatimuksena on pidättäytyminen oikeustieteen nimissä lausumasta 
mitään sellaista, jota ei voida empiirisesti todentaa”.173

Lahtinen esitti merkittävää kritiikkiä myöhemminkin, sillä hänen mu-
kaansa ”Ruotsin lainsäädännössä on 1930-luvulta alkaen kuolinpesää pi-
detty eräänlaisena oikeushenkilönä. Valmisteltaessa vuoden 1933 lakia 
pesänselvityksestä ja perinnönjaosta kuolinpesän oikeudellinen luonne oli 
erityisen pohdinnan kohteena ja kannanotto tapahtui seikkaperäisten pe-
rustelujen nojalla. Lvk 2/1935:ssa omaksuttiin meillä perusteluitta sama 
kanta. Eikä myöhemmissäkään ehdotuksissa ole asiallisesti perustellen 
suoritettu kannanottoa kuolinpesän oikeudellisesta luonteesta.”174 Kiinnos-
tavaa onkin, miten suppeat perustelut PK:n säätämiselle aikanaan esitet-
tiin.175

Aarnion mukaan Lahtisen kuolinpesä-artikkeli ”voidaan nähdä merkit-
tävänä ontologisena kannanottona”,176 joka ylittää kahtiajaon ’kuolinpesä 
on oikeushenkilö – kuolinpesä ei ole oikeushenkilö’.177 Kysymys siitä, 
voidaanko kuolinpesää pitää itsenäisenä oikeushenkilönä, on siksi Lahti-
sen osoittamalla tavalla väärin asetettu.178 Aarnio pitää Lahtisen jaottelua 
tunnusnimen (kuolinpesä) palauttamisesta henkilönimiin (kuolinpesän 
osakkaat) toisaalta vain hyvänä arkisena työkaluna, jolla on voitu ohittaa 
tarpeettomat käsitepohdinnat ja ”mennä suoraan asiaan”.179 Kannanotto 

169  Lohi 1998, s. 309.
170  Aarnio 2002b, s. 1135.
171  Aarnio 2006, s. 52.
172  Aarnio 2002a, s. 523.
173  Jokela 1967, s. 881.
174  Lahtinen 1965, s. 754–785, erit. s. 763.
175  HE:n 6/1964 vp perustelut ovat jopa lyhyemmät (4 sivua) kuin esitystä käsitellyt 
PerVM 1/1964 vp.
176  Aarnio 2002b, s. 1135–1136. Vastaavasti Aarnio 2014, s. 147.
177  Aarnio 2002b, s. 1138 ja 1141.
178  Aarnio 2006, s. 242–243.
179  Aarnio 2002b, s. 1137. ”Se on hyvä arkinen työkalu. Mutta vain sitä.” Vrt. Aarnio 
2002b, s. 1141.
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vaikuttaa ensi silmäyksellä oudon vähättelevältä. Aarnio tarkoittanee kui-
tenkin sitä, että toisin kuin esimerkiksi yhteiskuntafilosofia, Lahtisen me-
todi voidaan operationalisoida ja käyttää siten lainopin työvälineenä. Aar-
nion mukaan ”filosofisesti kysymys oli ontologisesta nominalismista”180 ja 
”ettei Hakuliselle auennut alkuunkaan erottelu tunnusnimi/henkilönimi”, 
vaan hän ”palautti kysymyksen perinteiseen joko/tai-muotoon: kuolinpesä 
on / kuolinpesä ei ole oikeushenkilö”. Samaa voidaan Aarnion mukaan 
sanoa Meyerin arvostelusta.181 Aarnion mukaan hänen oma kiinnostuksen-
sa ”Lahtisen ajatteluun selittyy uskoakseni viime kädessä sen ainutkertai-
suudella suomalaisessa oikeusajattelussa”.182

Aarnion mukaan Lahtisen kuolinpesä-konstruktiolle oli käyttöä muun 
muassa lainhuutoja myönnettäessä ja lainhuuto voitiin myöntää myös kuo-
linpesälle.183 Aarnio analysoi väitöskirjassaan (1967) Lahtisen saamaa kri-
tiikkiä ja katsoo kohteliain sanakääntein Heikosen ja Hakulisen kirjoitus-
ten olevan esimerkkejä väärinkäsityksistä.184 Lahtisen tunnusnimi-teoriaa 
kritisoivan Hakulisen näkemys tulee kenties parhaiten julkisesti esille 
 ruotsalaista lainopillista keskustelua selostavassa ja voimakkaasti kotimai-
seen oikeuskäytäntöön tukeutuvassa kirjoituksessa, jossa Hakulinen kat-
soo, ettei lain esitöiden ajatusta kuolinpesästä oikeushenkilönä ole hyväk-
sytty edes Ruotsin oikeuskäytännössä.185 Vastaavasti Lohi katsoi väitöskir-
jassaan (1998), että Aarnion väitöskirjassa esitetyn argumentaation perus-
teella perinnön siirtymisen ajankohtaa koskevat kysymyksenasettelut voi-
daan sivuuttaa tarpeettomina ja kategorisuudessaan harhaanjohtavina. Sa-
ma koskee kysymyksiä siitä, onko kuolinpesä oikeushenkilö tai millaista 

180  Aarnio 2014, s. 149.
181  Aarnio 2002b, s. 1138.
182  Aarnio 2014, s. 42–43.
183  Aarnio 2002b, s. 1141 ja 1142.
184  ”Lopputulosten jyrkkä vastakkaisuus näyttää suurelta osin juontavan juurensa nimen-
omaan lähtökohtaisesta probleeminasettelusta: onko kuolinpesä oikeushenkilö? En kuiten-
kaan ole voinut täysin vakuuttua siitä, että ongelma juuri tässä muodossa esitettynä on 
onnistunut.” Aarnio 1967, s. 125 sekä erityisesti 123 av. 122 ja 123. Samansuuntaista kri-
tiikkiä Aarnio 1968, s. 351 av. 20, jolloin hän myös katsoo Heikosen kommenttien Lahtisen 
teoriasta perustuvan väärinkäsitykseen (”i grund missuppfattat”). Sen sijaan oman erimieli-
syytensä Klamin kanssa Aarnio toteaa perustuvan erilaisiin näkemyksiin kielianalyyttises-
ta tutkimuksesta (”språkanalytiska” forskningen), Aarnio 1969, s. 243. Näkemysten erot 
ja väärinkäsitykset voitaneen selittää myös Tuorin kaksoiskansalaisuus-teesillä ja siihen 
liittyen erilaisilla paradigmoilla. Lisäksi Aarnio mainitsee Paavo Kastarin (1907–1991) ot-
taneen Lahtisen teorian kaltaisen kannan, jonka mukaan oikeushenkilö on vain apuväline, 
jolla yksinkertaistetaan oikeussuhteita, Aarnio 1968, s. 351 av. 21 ja 357 av. 27. Aarnio on 
sittemmin väitöskirjastaan todennut, että sen ”alaviitteet voi lukea miltei itsenäisenä teok-
sena”. Aarnio 2002a, s. 527.
185  Hakulinen 1955, s. 359–362.
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kuolinpesän osakkaiden yhteisomistus on luonteeltaan.186 Kaarle Makko-
nen (1923–2000) puolestaan katsoi, että Aarnio kiinnitti huomiota lauseyh-
teyksiin, kun Lahtinen keskittyi yksittäisiin sanoihin: ”Tältä pohjalta eli 
soveltamalla lingvististä kielenanalyysia Aarnio ikäänkuin siirsi oikeus-
henkilöprobleeman konstruktiiviselta tasolta kysymykseksi oikeudellisesta 
argumentaatiosta.”187

Makkosen ohella myös Markku Helin on vertaillut Lahtisen ja Aarnion 
näkemyksiä. Helinin mukaan ”Lahtinenhan oli looginen empiristi ja nomi-
nalisti. Yleiskäsitteitä, kuten kuolinpesä, ei ollut hänen ontologiassaan ole-
massa. Sen vuoksi tutkimuksen keskeinen tehtävä oli redusointi.”188 Helin 
katsoo, että oikeushenkilö oli Lahtisen mukaan palautettava joukoksi fyy-
sisiä henkilöitä,189 jolloin kuolinpesä oli vain nimi tai symboli tietylle hen-
kilöjoukolle, kun taas Aarnion mukaan kuolinpesä on vain kuvaus määrä-
tylle henkilöjoukolle.190 Makkosen mukaan ”[o]ikeushenkilöprobleeman 
selvittelyä oli Lahtisen mielestä sumentanut ontologinen ajattelu sekä se, 
ettei symbolia ja sisältöä oltu pidetty erillään. Lahtinen jakoi oikeushenki-
lön kahteen osaan, itse organisaatioon ja sen symboliin (nimeen). Oleellis-
ta oli se, että viime kädessä on kysymys elävien ihmisten toiminnasta.”191 
Makkonen siteeraa (mainitsematta lähdeteosta) määritelmää oikeushenki-
löstä192 ja katsoo, että ”[m]ääritelmässä kuvastuu selvästi ontologinen ole-
musajattelu, oikeushenkilö luonnehditaan yli-individuaaliseksi 
oikeusolennoksi”.193 Hannu Tapani Klamin (1945–2002) Aarnio-kritiikis-
tä194 Ahti Saarenpää puolestaan toteaa, ettei Klami ollut ”oivaltanut sitä 
loogista tasoa, jolla kirjoittaja liikkui”.195

186  Lohi 1998, s. 309. Myöhemmissä julkaisuissaan Lohi on kuitenkin päätynyt toiselle 
kannalle ja pitää nykyisin kuolinpesää oikeushenkilönä, kuten jäljempänä selostetaan.
187  Makkonen 1998, s. 75.
188  Helin 1999, s. 155.
189  Markkinakäytännössä on ilmennyt tapaus, jossa suomalaisen rahastoyhtiön ulkomailla 
käymässä oikeudenkäynnissä oikeus pohti rahastolle maksettavan korvauksen perusteista 
sitä, voidaanko korvaus maksaa, kun rahastossa ovat osuudenomistajina osittain eri henki-
löt kuin vaatimuksen kohteena olevan tapahtuman sattuessa. Oikeus lähti siitä, että 50 % 
samoja omistajia voisi olla rajana. Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020.
190  Helin 1999, s. 155–156. Vrt. Kolehmainen 2006, s. 232. Lahtinen käyttää tunnusnimes-
tä ruotsinkielistä ilmaisua ’deskription’, joka myös tarkoittaa kuvausta.
191  Makkonen 1998, s. 74. Ero on merkittävä sijoitusrahastoon ja erikoissijoitusrahastoon 
verrattuna, koska niissä voi olla osuudenomistajina myös muita kuin luonnollisia henkilöi-
tä, kuten oikeushenkilöitä ja kuolinpesiä.
192  Makkosen siteeraama teksti on sama kuin lainopin pikaoppikirjassa Kivimäki 1944,  
s. 22–23.
193  Makkonen 1998, s. 72–75.
194  Klami 1969, s. 219–227.
195  Saarenpää 1977, s. 288.
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Lohi on nyttemmin asettanut Aarnion position kysymyksenalaiseksi ja 
puoltaa näkemystä kuolinpesästä oikeussubjektina.196 Lohi katsoo, että 
Lahtisen nominalistinen ajattelutapa korostaa esitysteknistä merkitystä, 
jossa kuolinpesän sisältö kaventuu termiksi. Helin näyttää antaneen tähän 
kritiikkiin ratkaisevan sysäyksen toimiessaan Lohen vastaväittäjänä.197 Lo-
hi viittaa myös yksityishenkilön velkajärjestelystä annetun lain (57/1993) 
ja velan vanhentumisesta annetun lain (728/1993) muuttamisesta annet-
tuun lakiesitykseen, jossa todetaan KRL:n198 jäljempänä selostettavaa 
muutosehdotusta vastaavasti: ”Myös kuolinpesä on niin sanotusti oikeus-
kelpoinen, eli sillä voi olla sekä varoja että velkoja.”199 Aarnio ja Kangas 
sen sijaan ovat jatkaneet oman positionsa puolustamista sangen voimak-
kain sanakääntein:200 ”Saksalaisesta pandektioikeudesta vaikutteita saaneet 
tutkijat katsoivat kuolinpesän itsenäiseksi oikeussubjektiksi, jolle voitiin 
myöntää lainhuuto ja joka saattoi saada oikeuksia ja velvollisuuksia 
nimiinsä.”201 Viittaus saksalaiseen pandektioikeuteen liittynee sekä pesän-
selvitystä ja perinnönjakoa koskeneen Ruotsin lain valmisteluun että koti-
maiseen lainopilliseen keskusteluun.202 Aarnio ja Kangas kritisoivat Lohen 
ja myös Antti Kolehmaisen näkemyksiä.203 Kangas on yhtynyt Aarnion 
positioon heidän teoksessaan, jonka päivittämisestä hän on vastannut vuo-
desta 1999.204 Sen sijaan Kangas ei muissa teoksissaan, jotka hän on viime 
vuosina julkaissut yksin, tuo esille kysymystä kuolinpesästä oikeushenki-
lönä.205 Perhevarallisuusoikeus-teoksessa oleva maininta rajoittuu viittauk-
seen kuolinpesän ja sen osakkaan verotusta koskevaan TVL 17 §:ään ja 
toteamukseen kuolinpesästä erillisenä verovelvollisena. ”Kuolinpesä ei ole 

196  Lohi 2011, s. 44–46. Asiayhteydestä ei ilmene, käyttääkö Lohi oikeussubjektin käsitettä 
oikeushenkilön synonyymina.
197  Helin 1999, s. 154–156.
198  KRL on ollut yritys soveltaa Suomeen yhdysvaltalaista REIT-rakennetta (Real Estate 
Investment Trust). Lain soveltaminen on jäänyt harvinaiseksi pääosin Euroopan komission 
valtiontukeen liittyvän päätöksen ankarien ehtojen vuoksi (N 131/2009). Useissa jäsenval-
tioissa on säädetty REIT-rakenteesta mutta ei esim. Ruotsissa, Hanqvist 2016, s. 138.
199  HE 178/2007 vp, s. 18.
200  Aarnio – Kangas 2016, s. 376–379.
201  Ibid., s. 376.
202  Haastattelutieto: Urpo Kangas 27.2.2020.
203  Aarnio – Kangas 2016, s. 376–378.
204  Ibid., s. 376–379. Teoksen eri painosten esipuheiden mukaan Kangas on vastannut käsi-
kirjoituksen laatimisesta teoksen 4. painoksesta lähtien (1999). Aarnio ei myöskään enää 
ole toisena kirjoittajana teoksen Kangas Perhevarallisuusoikeus 3. painoksessa.
205  Kangas 2012; Kangas 2013; Kangas 2017; ja Kangas 2018.
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erillinen oikeushenkilö, vaikka sitä tuloverotuksessa erillisenä verovelvol-
lisena verotetaankin (TVL 17 §).”206

Lohi oli siis alun perin samalla kannalla kuin Aarnio,207 mutta on sittem-
min vähitellen muuttanut kantaansa: ”Aivan kiistatonta tämä on silloin, 
kun pesänselvittäjä tekee oikeustoimia kuolinpesän puolesta: sidotuksi 
tulee nimenomaan kuolinpesä – ei pesänselvittäjä itse eivätkä kuolinpesän 
osakkaat.”208 Lohen jäsentely kuolinpesäkeskeiseen ja osakaskeskeiseen 
lähestymistapaan hahmottaa oikeuskirjallisuudessa esitettyjä näkemysero-
ja ytimekkäästi. Osakaskeskeisessä näkemyksessä kuolinpesä nähdään 
vain sen osakkaiden erityistä yhteisomistussuhdetta kuvaavana nimikkee-
nä, kun taas kuolinpesäkeskeinen näkemys myötäilee Ruotsin lakia ja pitää 
kuolinpesää oikeushenkilönä. Jäsentely kuitenkin sai vastaväittäjä Helinin 
epäilemään, onko kuolinpesäkeskeisestä lähestymistavasta kuitenkaan sa-
nouduttu irti sillä tavoin kuin Lohi esitti. Kun Lohi kritisoi kuolinpesäkes-
keistä ajattelua, Helin ei pitänyt kritiikkiä uskottavana:209 ”[O]li ilmeisesti 
Hakulisen vaikutuksesta yritetty poistaa pesän oikeushenkilöyteen viittaa-
via sanontoja, joita viljeltiin vuoden 1935 ehdotuksessa. On kuitenkin on-
gelmallista, miten tähän viestiin on suhtauduttava, kun lopulta kuitenkin 
päädyttiin Ruotsin lain kääntämiseen.”210 Helin argumentoi useilla lain-
kohdilla (PK 18 luvun 2 §, 19 luvun 13 §, 20 luvun 2 § ja 21 luvun 15 §), 
joista viimeksi mainittu on kumottu vuonna 2004.211 Helinin arvion uskot-
tavuutta lisää sekin, että Hakulinen on ollut Helinin sanoin ”siviilioikeu-
dellisen tutkimuksen monitaituri, jonka suuri oppineisuus salli vaivatto-
man liikkumisen koko siviilioikeuden kentällä”.212 Tästä yksi esimerkki on 
Hakulisen kolmoisrooli osamaksukaupan sääntelyssä lainvalmistelijana, 
kommentaariteoksen laatijana ja tuomarina.213 Samantapainen vaikuttaa 
olleen Hakulisen rooli PK:n valmistelussa.

Samansuuntaisesti kuin Helin on kirjoittanut Kolehmainen, joka myös 
vetoaa PK 18 luvun 2 §:n sanamuotoon.214 Pian väitöstilaisuutensa jälkeen 
Lohi laati Helinin pitkäaikaisen työnantajan oikeusministeriön toimeksi-

206  Kangas 2018, s. 370.
207  Lohi 1998, s. 221–222.
208  Lohi – Välimäki 1999, s. 187. Kolehmainen, s. 231 av. 201, puolestaan pitää Lohen 
kantaa kuitenkin varovaisena.
209  Helin 1999, s. 150–151 ja 154–155.
210  Ibid., s. 155.
211  Ibid., s. 156.
212  Ibid., s. 142.
213  Hakulinen – Raninen 1968.
214  Kolehmainen 2006, s. 232. Lohi 2011, s. 45, pitää ”ruotsalaistyyppisesti” kuolinpesää 
itsenäisenä oikeussubjektina.
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annosta arviomuistion ”Velkavastuun säännösten uudistaminen”. Muistio 
johti PK 21 luvun uudistamiseen viisi vuotta myöhemmin.215 Ilmeisesti 
Helin ei kritiikistään huolimatta lakannut luottamasta Lohen asiantunte-
mukseen. Harvoin lienee oikeustieteellinen väitöskirja näin suoraan ja no-
peasti vaikuttanut lainsäädännön muuttumiseen. Esimerkiksi Zittingin 
uraauurtavana pidetyn väitöskirjan oikeusasema-analyysin hyväksyminen 
KKO:ssa kesti Aarnion mukaan peräti 15 vuotta216 ja tapahtui vihdoin Zit-
tingin kriittisen vastaväittäjän Antti Hannikaisen (1910–1976) ollessa 
KKO:n presidenttinä (1964–1975).

Ruotsissa kuolinpesää on pidetty oikeushenkilönä 1930-luvulta lähtien, 
kun pesänselvitystä ja perinnönjakoa koskeva laki säädettiin vuonna 1933. 
Lohi katsoo, että ”Sama käsitys on voittanut hiljalleen alaa myös Suomes-
sa, vaikkakaan mistään vallitsevan kannan muutoksesta ei meillä voida 
(vielä) puhua”.217 Vallitsevaa kantaa edustavat Aarnio ja Kangas ovat nimit-
täin keskeisessä oppikirjassaan täysin päinvastaisella kannalla ja pitävät 
kuolinpesää osakaskeskeisen näkemyksensä mukaisesti vain sen osakkai-
den erityistä yhteisomistussuhdetta kuvaavana nimikkeenä.218 Lohi on jat-
kanut vallitsevan kannan kritisointia, sillä hän katsoo yhdessä Kaiston 
kanssa,219 että kuolinpesän katsominen oikeushenkilöksi on tarkoituksen-
mukaisuuskysymys.220 Keskeinen perustelu tälle kannalle ilmeisesti on, 
että kuolinpesä on erillisvarallisuus.221 Erillisvarallisuusoppi näyttäisi pe-
riytyvän käsitelainopin ajoilta (Hakulinen ja Heikonen).222 On kiinnostava 
sattuma, että käsitelainoppia kritisoinut analyyttinen oikeustiede päätyy 
kuitenkin samaan johtopäätökseen, sillä Aarnio ja Kangas näyttävät yhty-
vän Hakulisen näkemykseen kutakuinkin samoin argumentein eli siksi, 
että asiasta ei ole nimenomaisesti säädetty. Toisaalta erillisvarallisuus ei 
merkitse sitä, että epäitsenäinen säätiö ja sijoitusrahasto olisivat oikeus-
henkilöitä, joten erillisvarallisuus-argumentti ei vaikuta kantavan kovin 
pitkälle oikeushenkilöopilliselta kannalta ainakaan sijoitusrahaston osalta 
– siitä huolimatta, että myös sijoitusrahastoa voidaan pitää erillisvaralli-
suutena. Lisäksi, vaikka kuolinpesää pidetään Ruotsissa oikeushenkilönä, 
sijoitusrahastoa ei pidetä. Erillisvarallisuusopin soveltaminen ei siten 
Ruotsissakaan ole johdonmukaista.

215  HE 14/2004 vp, s. 19.
216  Aarnio 2014, s. 36–37.
217  Lohi 2011, s. 44.
218  Ibid., s. 45; ja Kaisto – Lohi 2013, s. 22.
219  Vaikka kysymyksessä on yhteisteos, tekstissä s. 360 käytetään minä-muotoa.
220  Kaisto – Lohi 2013, s. 22–23.
221  Ibid., s. 363. Samoin Kaisto 2001, s. 129.
222  Analyyttisen oikeustieteen harjoittamasta kritiikistä Tuori 2002, s. 1295–1320.

49

Sijoitusrahaston oikeudellinen muoto – Oikeushenkilöopillinen vertailu



Osakas- ja kuolinpesäkeskeisyyttä koskevan keskustelun osapuolten nä-
kemysten jakautumista on tarkemmin ryhmitellyt Kolehmainen, jonka 
jaot telu perustuu Lohen jäsentelyyn. Tämän jaottelun valossa kuluneen 
neljännesvuosisadan aikana esitetyt kannanotot jakautuvat sangen tasai-
sesti.223 Osakaskeskeinen näkökulma vaikuttaa kotimaisessa lainopillisessa 
keskustelussa käytännössä henkilöityvän Aarnioon ja Kankaaseen. Lohi on 
täydentänyt jaottelua ja lisännyt osakaskeskeisen näkökulman edustajiin 
Saarenpään ja kuolinpesäkeskeisen näkökulman edustajiin Kaiston.224 Nyt-
temmin myös Jarno Tepora voi olla syytä lisätä kuolinpesäkeskeisen näkö-
kulman edustajiin.225 Kehitys kohti kuolinpesäkeskeistä näkökulmaa näyt-
tää saaneen alkunsa siitä muun muassa oikeusteoreettista perehtymättö-
myyttä koskeneesta kritiikistä, jota vastaväittäjä Helin esitti Lohen väitös-
kirjasta. Lohen tarkistettua Helinin esittämän kritiikin jälkeen kantaansa 
hän on saanut tuekseen Kaiston ja Kolehmaisen sekä Kaisto edelleen Tepo-
ran, joskin Kaiston ja Teporan oppikirjassa on esitetty lähinnä objektiivi-
nen toteamus siitä, että oikeuskirjallisuudessa on esiintynyt kahdensuun-
taisia kannanottoja. Lähestymistapa on siten samantapainen kuin tässä ar-
tikkelissa. Klassisen oikeushenkilöopin oikeuskirjallisuudessa on myös 
maininta, jossa ”puolletaan” kuolinpesän oikeushenkilöllisyyttä.226

Asetelma on kiinnostavalla tavalla erikoislaatuinen neljästä eri syystä.

(i) Vaikka Ruotsissa kuolinpesä on oikeushenkilö mutta ei Suomessa, 
silti PK 18 luvun 2 §:n sanamuoto ja sisältö vastaavat Ruotsin la-
kia. Koska Ruotsin laki käytännössä suomennettiin eikä PK:n sää-
tämistä koskenut hallituksen esitys juuri sisältänyt perusteluja, 
Helin ylistää Ruotsin lain korkeatasoisia perusteluja ja katsoo, että 
niillä on ”erityinen merkitys”.227 Asetelma rinnastuukin kiinnosta-
vasti keskusteluun Ruotsin vanhan komissiolain periaatteiden 
 soveltuvuudesta Suomessa, jossa on asetettu perinteinen näkemys 
kyseenalaiseksi siksi, että Ruotsissa on 2009 säädetty uusi, osit-

223  Kolehmainen 2006, s. 231 av. 201. Osakaskeskeistä näkökulmaa puoltavat Heikonen, 
Hakulinen, Lahtinen, Aarnio, Kangas ja Saarenpää. Kolehmainen ei mainitse Kaistoa, vaik-
ka tämä on ottanut kuolinpesäkeskeisen näkökulman jo 2004. Kuolinpesäkeskeistä näkö-
kulmaa puoltavat Helin, Lohi ja Kolehmainen. Kun Kaisto ja myös – joskin varauksin – Te-
pora otetaan huomioon, aktiiviset tutkijat jakautuvat 5–3 kuolinpesäkeskeisen näkökulman 
edustajien hyväksi.
224  Kaisto – Lohi 2013, s. 360; Saarenpää 2013, s. 42; Kaisto 2004, s. 106; Kaisto 2001, 
s. 129–130.
225  Kaisto – Tepora 2012, s. 273–274.
226  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 171 av. 3. Samoin Ebelingin lausunto 1955, s. 5–9. 
227  Helin 1999, s. 150 ja 154. Koska PK 18 luku on kopioitu Ruotsista eikä HE 6/1964 
vp juuri sisältänyt perusteluja, on johdonmukaista, että Ruotsin lain esitöille on annettava 
suurta merkitystä.
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tain pakottavaa sääntelyä sisältävä komissiolaki.228 Suhtautumista 
Ruotsin siviilioikeuteen on pidettävä ilmeisen hajanaisena, jos yh-
tä säädöstä (komissiolaki) voitaisiin periaatteineen soveltaa Suo-
messa, jossa vastaavaa lakia ei ole, kun toisen säädöksen (perintö-
kaari) perusteluja ei sovellettaisi, vaikka Suomen laki on siitä ko-
pioitu eikä perusteluja Ruotsin laista poikkeamiselle ole esitetty. 
Ruotsin lain periaatteiden erilaista soveltamista komissiokauppaa 
ja kuolinpesää koskevassa keskustelussa voitaneen pitää Makko-
sen mainitseman lainsäätäjän oikullisuuden kaltaisena ilmiönä oi-
keuskirjallisuudessa. Toisaalta PK:n esityöt (HE 6/1964 vp) voita-
neen nähdä yhteispohjoismaiseen yksityisoikeudelliseen lainsää-
däntöön kannustaneen Helsingin vuoden 1962 sopimuksen mu-
kaisena toimenpiteenä.229 

(ii) Kangas on todennut pohjoismaisen perhe- ja perintöoikeuden har-
monisoituneen vapaaehtoisesti.230 Helinin kanta Ruotsin lain 
”kääntäminen, suomentaminen ja kloonaaminen” liittyy myös va-
paaehtoiseen pohjoismaiseen harmonisointiin.231 Samaa voitaneen 
sanoa kuolinpesän osakkaiden henkilökohtaisesta velkavastuusta 
luopumisesta, joka Ruotsissa toteutettiin yli 20 vuotta aikaisem-
min kuin Suomessa, jo vuonna 1981.232

(iii) Kangas mainitsee lainsäädännön pohjoismaisen harmonisoinnin 
perustuneen neljään seikkaan: poliittinen maantiede, kieli, uskon-
to ja ideologia.233 Arvioon on helppo yhtyä, joskin historian voinee 
lisätä viidenneksi näkökohdaksi. Voidaan arvioida, että PK 18 lu-
vun 2 §:n tulkintaerot suomalaisen ja ruotsalaisen lainopillisen 
kirjallisuuden välillä ovat luonteeltaan ideologisia ja saattavat alun 
perin perustua siihen Helinin arvioon, että Hakulinen on ilmeises-
ti pyrkinyt poistamaan lainvalmisteluaineistosta kaikki viittaukset 
kuolinpesään oikeushenkilönä.234 Hakulisen oikeushenkilöopilliset 
näkemykset heijastuvat kenties parhaiten Heikosen kanssa käy-
dyssä kahdessa debatissa, jotka molemmat saivat alkunsa Hakuli-

228  Harju 2016b, s. 60–115.
229  Helsingin sopimuksesta Wilhelmsson 2005 s. 118: ”Vad föreskriver då Helsingforsför-
draget – som fortsättningsvis är en del av vår gällande rätt – om lagstiftningssamarbetet? 
För privaträttens del ställs ambitionsnivån högt. I fördragets art. 4 uttalar man lakoniskt: 
’De fördragsslutande parterna skola fortsätta lagsamarbetet i syfte att uppnå största möjli-
ga överensstämmelse på privaträttens område.’”
230  Kangas 2017, s. 12.
231  Helin 1999, s. 150–151 ja 155, joissa käytetään kyseisiä ilmaisuja.
232  HE 14/2004 vp, s. 9.
233  Kangas 2017, s. 12–15 sekä 40–41.
234  Helin 1999, s. 155.
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sen kirja-arvosteluista. Vastaavaa taistelua kuin PK:sta ja avoimes-
ta yhtiöstä Hakulinen kävi pohjoismaista suuntausta vastaan vel-
kakirjalakia (VKL, 622/1947) valmisteltaessa. 235

(iv) Tuoreet lakimuutokset kuolinpesän osakkaiden henkilökohtaista 
velkavastuuta koskevassa PK 21 luvussa viittaavat kuolinpesäkes-
keiseen näkemykseen.236 PK 21 luku on kirjoitettu lähes kokonaan 
uudelleen, mutta lain esitöissä ei kuitenkaan oteta suoraan kantaa 
siihen, onko kuolinpesä oikeushenkilö. Tässä lainvalmistelijat, 
joihin Helin keskeisesti on oikeusministeriössä kuulunut, näyttä-
vät noudattaneen Hakulisen ohjetta siitä, että ”lainsäätäjän kan-
nanotot eivät ratkaise oikeustieteellisiä kysymyksiä, vaan tutkija 
voi opillisen sivistyksensä perusteella panna lainsäätäjän paikal-
leen ja todeta, että laki on väärin säädetty”.237 Perusteluja koskevan 
hiljaisuuden voi myös tulkita itsekriittisen ja oppineen lainvalmis-
telijan rehelliseksi suhtautumiseksi tutkimukseen, kunnioitukseksi 
Hakulista kohtaan ja haluttomuudeksi haastaa Aarniota ja Kangas-
ta lainopillisen tutkimuksen ulkopuolisessa debatissa, koska se 
voitaisiin ymmärtää lainvalmistelijan anonyymiksi vallankäytöksi 
lakiesityksen suojissa. Nähdäkseni Helin osoittaa tässä korkeata-
soista integriteettiä, kun hän ei osallistu lainvalmistelijan valtapo-
sitiosta käsin lainopilliseen debattiin. Päinvastaista toimintatapaa 
edusti Hakulinen, joka käytti valtapositiota omien pyrkimystensä 
edistämiseen.238 Hakulisen toimintatapa käytännössä syvensi jako-
linjoja, mihin lainopillisessa kirjallisuudessa viitataan korrektisti 
ja vähäeleisesti ilmaisulla ”toisin Hakulinen”.239

(v) Suomalaisen ja ruotsalaisen jäämistöoikeudellisen doktriinin 
eroksi on myös katsottu, että suomalaisen käsityksen mukaan 
omistajanvaihdos perittävän kuoleman johdosta tapahtuu vaiheit-
tain pesänselvitys- ja perinnönjakoprosessissa, kun ruotsalaiset 
puolestaan ajattelevat omistusoikeuden siirtyvän ”nykäyksittäin” 
perittävältä kuolinpesälle ja sitten vasta sieltä perillisille.240

235  KKO:n lausunto valtioneuvostolle ehdotuksesta velkakirjalainsäädäntöä koskevaksi 
lainsäädännöksi 8.3.1939.
236  Kolehmainen, s. 233–234.
237  Helin 1999, s. 155.
238  Ebelingin lausunto 1955, s. 4–5.
239  Esim. kuittauksen taannehtivasta vaikutuksesta Halila – Ylöstalo 1971, s. 56 av. 2.
240  Haastattelutieto: Urpo Kangas 27.2.2020.
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4.4 Eroja ja yhtäläisyyksiä – kuolinpesä verrattuna 
sijoitusrahastoon

Aarnion ja Kankaan argumentti, jonka mukaan oikeushenkilön ja kuolin-
pesän ero on se, että oikeushenkilö pitää perustaa,241 ei yhdeksästä syystä 
sovi sijoitusrahastoon, vaikka sijoitusrahasto ei ole oikeushenkilö.

(i)  Sijoitusrahasto pitää aina erikseen perustaa ja se tapahtuu SRL  
8 luvun 1.1 §:n mukaan rahastoyhtiön hallituksen päätöksellä.242

(ii)  Lahtisen tunnusnimi-teoria kuolinpesästä ei vaivattomasti sovellu 
sijoitusrahastoon senkään vuoksi, että sijoitusrahastossa on paljon 
enemmän osuudenomistajia kuin kuolinpesässä on osakkaita. Yksi 
syy tähän ovat SRL 11 luvun säännökset rahasto-osuuden hoitajan 
hallinnoimista rahasto-osuuksista eli hallintarekisteristä, jotka 
mahdollistavat anonyymin omistuksen sijoitusrahastossa. Ulko-
mainen omistusosuus suomalaisissa sijoitusrahastoissa on lähes 
22 %.243

(iii)  Lisäksi Lahtisen tunnusnimi-teoria kuolinpesän osakkaiden pa-
lauttamisesta luonnollisiin henkilöihin ei toimi sijoitusrahastossa, 
jossa välttämättä kaikki sijoittajat eivät – toisin kuin kuolinpesän 
osakkaat – ole tunnistettavissa olevia luonnollisia henkilöitä. Si-
joitusrahastossa ja erikoissijoitusrahastossa voi olla osuudenomis-
tajina myös muita kuin luonnollisia henkilöitä, kuten oikeushenki-
löitä ja kuolinpesiä. Muiden kuin kotitalouksien (rahastosijoitta-
jat, joilla on Y-tunnus) omistusosuus suomalaisissa sijoitusrahas-
toissa on yli 57 %, kun kotitalouksien (rahastosijoittajat, joilla on 
henkilötunnus) omistusosuus on hieman yli 20 %.244

(iv)  Lainhuutoa erikoissijoitusrahaston omistamaan kiinteistöön hakee 
rahastoyhtiö, kun kuolinpesässä hakijoina ovat osakkaat. Aarnion 
ja Kankaan mukaan tämä ”on viime kädessä vain kirjaamistekni-
nen kysymys”, minkä vuoksi he käsittelevät asiaa käytännöllisenä 
kysymyksenä: ”Jos osakkaita on esimerkiksi kymmeniä, kirjaus 

241  Aarnio – Kangas 2016, s. 378–379; Lohi 2011, s. 45.
242  Harju – Syyrilä 2001, s. 179.
243  Haastattelutieto: Oula Löppönen. 20.1.2020. Omistajaluokitusten datan kattavuus ei ole 
täydellinen, sillä kaikki rahastoyhtiöt eivät pysty toimittamaan omistajaluokiteltua dataa. 
Kattavuus on 87 % sijoitusrahastomarkkinan kokonaispääomasta. Toisaalta useat ulkomai-
set institutionaaliset sijoittajat ilmoittautuvat osuusrekisteriin omalla nimellään.
244  Haastattelutieto: Oula Löppönen. 20.1.2020. Y-tunnus on korvannut LY-tunnuksen,  
HE 188/2000 vp, s. 12–13.
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on käytännöllistä tehdä pesälle, koska ’lopulliset’ subjektit voi-
daan aina lainhuudatusasiakirjojen avulla jäljittää.”245 Anonyymin 
omistuksen mahdollisuuden vuoksi Lahtisen tunnusnimi-teoria ei 
kuitenkaan sovellu erikoissijoitusrahastoon. Myös erikoissijoitus-
rahaston oikeudesta saada omistamaansa kiinteistöön lainhuuto on 
käyty keskustelua, kuten jäljempänä ilmenee. Sen paremmin eri-
koissijoitusrahaston kuin Helsingin yliopiston lahjoitusrahasto-
jenkaan (toisin sanoen epäitsenäisten säätiöiden) oikeudesta saada 
omistamaansa kiinteistöön lainhuuto ei ole nimenomaisesti lailla 
säädetty. Sen sijaan kuolinpesän osakkaiden oikeudesta kirjaamis-
tekniseen selvennyslainhuutoon on säädetty uuden maakaaren 
(MK, 540/1995) 11 luvun 6.1 §:ssa. Lainkohdan mukaan kuolin-
pesän osakkaat saavat yhteisesti hakea lainhuudon pesään kuulu-
vaan kiinteistöön. Oikeus ei siis koske kuolinpesää itseään.

(v)  Aarnio ja Kangas jatkavat, että ”lainhuudon hakeminen kuolinpe-
sän nimiin on yhteishallintotoimi, joka edellyttää kaikkien osak-
kaiden myötävaikutusta”.246 Tämä väite ei kuitenkaan toimi sijoi-
tusrahastossa, koska osuudenomistajien suostumusta ei tarvita. 
Kuolinpesä eroaa sijoitusrahastosta myös siinä, että osakkaat pää-
säännön mukaan yhteisesti hallitsevat pesän omaisuutta, edustavat 
kuolinpesää kolmatta henkilöä vastaan sekä kantavat ja vastaavat 
pesää koskevissa asioissa (PK 18 luvun 2.1 §). Lisäksi rahasto-
osuudenomistajalla on oikeus poistua rahastosta lähinnä myymäl-
lä osuutensa.

(vi)  Kuolinpesän osakkaalla on oikeus ajaa kannetta pesän hyväksi 
(PK 18 luvun 2.2 §). Aarnio ja Kangas katsovat puolestaan, että 
kuolinpesän osakkaat ovat oikeustoimen osapuolia eikä kuolinpe-
sä.247 Tällaisia oikeustoimikelpoisuutta edellyttäviä oikeuksia ei 
ole sijoitusrahastolla eikä sen osuudenomistajilla. Sen sijaan on 
nimenomaisesti säädetty, että oikeustoimen osapuoli on sijoitusra-
hasto eivätkä sen osuudenomistajat (SRL 9 luvun 1.4 §). Sijoitus-
rahaston passiivisesta oikeuskelpoisuudesta on siten säädetty lain-
tasoisesti ainakin implisiittisesti. Säännöksen sanamuoto saattaisi 
jopa mahdollistaa tulkinnan, että sijoitusrahasto on oikeustoimi-
kelpoinen, vaikka rahastoyhtiö edustaakin sijoitusrahastoa oikeus-
toimessa. Lainkohdan esityöt eivät kuitenkaan viittaa tällaiseen 
tulkintamahdollisuuteen.

245  Aarnio – Kangas 2016, s. 377.
246  Ibid., s. 1530; Jokela – Kartio – Ojanen 2010, s. 270.
247  Kaisto – Lohi 2013, s. 360.
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(vii)  Kuolinpesä voidaan asettaa konkurssiin toisin kuin sijoitusrahas-
to.248

(viii)  Kuolinpesälle voidaan määrätä uhkasakko, mutta sijoitusrahastol-
le ei voida määrätä uhkasakkoa.249

(ix)  Kuolinpesä voi olla avoimen yhtiön yhtiömies250 mutta sijoitusra-
hasto ei voi olla, koska yhtiöosuus ei ole tavalliselle sijoitusrahas-
tolle sallittu sijoituskohde muutoin kuin SRL 13 luvun 4 §:ssä 
säädetyin rajoituksin. Lisäksi yhtiöosuuksiin sijoittaminen on sal-
littu erikoissijoitusrahastolle, mikä toteutuu kommandiittiyhtiöön 
sijoittavassa syöttörahastossa (feeder fund).

Näistä syistä Lahtisen tunnusnimi-teoria ei vaikuta soveltuvan sijoitusrahas-
toon. Toisaalta, koska sijoitusrahaston ja kuolinpesän sääntely on lähentynyt, 
on kysyttävä, mitkä ovat sääntelyn yhtäläisyydet. Yhtäläisyyttä sijoitusrahas-
toon on ainakin siinä, että kuolinpesän osakkaita ei voida asettaa vastuuseen 
kuolinpesän veloista.251 Lisäksi pesänselvittäjän suhdetta kuolinpesään voi-
daan paljolti verrata rahastoyhtiön suhteeseen osuudenomistajiin, sillä mo-
lemmilla on lakiin perustuva itsenäinen toimivalta. Yhtäläisyytenä voidaan 
myös mainita, että rahasto-osuuden voi kuitenkin luovuttaa yhtä lailla kuin 
kuolinpesän perintöosuuden (pesäosuuden) voi siirtää toiselle.252

Vertailu sijoitusrahaston ja kuolinpesän välillä osoittaa yhdistäväksi te-
kijäksi myös sen, että kummankin oikeudellisesta muodosta ja mahdolli-
sesta oikeushenkilöllisyydestä on käyty Pohjoismaissa melko vilkasta kes-
kustelua. Ratkaisut eri Pohjoismaissa ovat kuitenkin erilaisia, sillä sijoitus-
yhdistys ja sijoitusrahasto ovat oikeushenkilöitä Tanskassa ja Norjassa 
mutta ei Ruotsissa eikä Suomessa. Tanskan ”järjestelmä poikkeaa huomat-
tavasti Ruotsin ja Norjan laeista”.253 Tanskassa oikeushenkilöllisyys seuraa 
yhteissijoittamisen yhdistysmuotoisuudesta ja Norjassa siitä, että sijoitus-
rahasto on määritelty itsenäiseksi varallisuusmassaksi (selvstendig 
formuesmasse).254 Tästä huolimatta norjalaisen sijoitusrahaston on vero-
tuksessa katsottu rinnastuvan suomalaiseen sijoitusrahastoon.255 Vastaavas-
ti kuolinpesä on oikeushenkilö Ruotsissa mutta ei Tanskassa eikä  Suomessa.

248  Konkurssilain (120/2004) 1 luvun 3.1 § ja HE 14/2004 vp, s. 6–7.
249  Uhkasakko voitiin kohdistaa kuolinpesään (KHO 1995 A7) ja SRL 27 luvun 8 §.
250  Airaksinen, s. 122; KKO 1998:5.
251  HE 14/2004 vp, s. 15–16.
252  Aarnio – Kangas 2016, s. 379.
253  HE 238/1986 vp, s. 5.
254  Brudvik 2005, s. 1539 kohta 6; Truyen 2006, s. 294–296.
255  KVL 21/2011 ja Valtiovarainministeriön julkaisu 14/2018, s. 243–244 ja s. 257. Pe-
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5 ERÄITÄ ERITYISKYSYMYKSIÄ JA NIIDEN SUHDE 
SIJOITUSRAHASTOON

Tässä jaksossa tarkastellaan eräitä erityiskysymyksiä ja niiden suhdetta 
sijoitusrahastoon (lainhuuto, tyyppipakko, oikeuskelpoisuus ja oikeushen-
kilöllisyys) sekä arvioidaan sijoitusrahastoa ja erikoissijoitusrahastoa kos-
kevan sääntelyn muutostarpeita de lege ferenda.

5.1 Lainhuuto

Seuraavassa käsitellään laajemmin kysymystä erikoissijoitusrahaston oi-
keudesta lainhuutoon ja pohditaan sitä, missä määrin kysymys liittyy vuo-
sikymmenten ajan Suomessa käytyyn keskusteluun kuolinpesän oikeudel-
lisesta luonteesta ja kuolinpesän oikeudesta saada omistamaansa kiinteis-
töön lainhuuto. On sinänsä ilmeistä, ettei tavallinen sijoitusrahasto voi 
saada lainhuutoa kiinteistöön, koska kiinteistö ei kuulu tavalliselle sijoitus-
rahastolle sallittuihin sijoituskohteisiin. Tavallisen sijoitusrahaston varoja 
voidaan sijoittaa vain arvopapereihin ja muihin rahoitusvälineisiin. Sen 
sijaan erikoissijoitusrahasto voi omistaa kiinteistön. Esimerkiksi metsära-
hastot ovat osoittautuneet suosituiksi. Erikoissijoitusrahastolle myönnettä-
vän lainhuudon nykyistä taloudellista merkitystä kuvastaa se, että kiinteis-
töihin sijoittavien 19 erikoissijoitusrahaston kiinteistösijoitukset ovat 8 
miljardia euroa eli noin 10 % Suomen kiinteistömarkkinasta.256

Halila ottaa esimerkiksi lainhuudon saaneesta epäitsenäisestä säätiöstä 
Helsingin yliopiston lahjoitusrahastot. Helsingin yliopistolla on ollut van-
hastaan lahjoitusvaroja, joita tulee käyttää määrätarkoitukseensa ja jotka 
on pidettävä erillään yliopiston muusta varallisuudesta.257 Yliopisto on voi-
nut siirtää omia varojaan lahjoitusrahastoihinsa ja niiden nimissä on omai-
suutta, mutta kaupparekisteri ei ole Halilan mukaan pitänyt rahastoja oi-
keussubjekteina. Tämän vuoksi lahjoitusrahastojen nimiin ei ole voitu pe-
rustaa yhtiöitä, mutta niiden nimiin on kuitenkin saatu kesäkuussa 2007 
omistusoikeutta osoittava kuulutuslainhuuto Helsingin yliopiston monu-
mentaaliseen päärakennuskiinteistöön.258 Halila pitää tapausta erikoise-

rintöoikeudessa on samanlainen jakolinja, joka erottaa Pohjoismaat itäskandinaaviseen ja 
länsiskandinaaviseen ryhmään. Kangas 2017, s. 40–41.
256  Kiinteistöihin sijoittavat erikoissijoitusrahastot. Kiinteistötalouden Instituutti KTI 
27.10.2020.
257  Halila 2010, s. 12.
258  Ibid., s. 14.
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na.259 Päärakennuksen omistusoikeus perustuu keisari-suuriruhtinas Alek-
santeri I:n lahjoitukseen. Helsingin yliopiston oikeudellinen asema on jul-
kisyhteisönä kauan poikennut muista yliopistoista ja yliopiston lahjoitusra-
hastojen saama kuulutuslainhuuto on tätä osoittava kuriositeetti. Kun muut 
yliopistot ovat olleet valtion tilivirastoja, Helsingin yliopistolla on ollut 
1700-luvulla alkaneisiin privilegioihin perustuva oma talous.260 Erikoissi-
joitusrahaston näkökulmasta Helsingin yliopiston lahjoitusrahastojen saa-
ma kuulutuslainhuuto on kiinnostava, koska kummankaan oikeudesta lain-
huutoon ei ole nimenomaisesti lailla säädetty toisin kuin kuolinpesän (tai 
sen osakkaiden, osakas- tai kuolinpesäkeskeisestä jäsennystavasta riippu-
en) oikeudesta kirjaamistekniseen selvennyslainhuutoon, josta on säädetty 
MK 11 luvun 6.1 §:ssa.

5.2 Tyyppipakko

Koska Suomessa ”ei sovelleta puhdaslinjaisesti tyyppipakkoperiaatetta”, 
Halilan mukaan Suomessa voi olla organisaatioita tai varallisuusmuodos-
telmia, joiden asemaa ei voi luokitella kaavamaisesti sen mukaan, onko 
kysymys oikeussubjektista vai ei. Oikeudellisten velvoitteiden tyyppipak-
ko eli numerus clausus -periaate periytyy roomalaisesta oikeudesta.261 Sen 
lisäksi, että Suomen oikeudessa ei yleisellä tasolla sovelleta tyyppipakko-
periaatetta, siviili- tai esineoikeutta ei ole esimerkiksi Ranskan tai Saksan 
tapaan myöskään kodifioitu. Lainsäätäjä ei ole muutenkaan pyrkinyt sivul-
lisia sitovien oikeuksien tyhjentävään sääntelyyn. Tyyppipakkoperiaatetta 
sovelletaan Suomessa vain rajoitetussa merkityksessä. Kiinteistökirjaami-
sessa sovelletaan kirjaamisoikeudellista tyyppipakkoperiaatetta, jonka mu-
kaan lainhuuto- ja kiinnitysrekisteriin merkittävät oikeudet eli kirjaamis-
kelpoiset oikeudet on tyhjentävästi lueteltu MK 14 luvussa. Tyyppipakko-
periaatetta sovelletaan myös kiinteistörekisteriin merkittäviin rasitteisiin, 
toisin sanoen rasitteina rekisteröitävät oikeudet on lueteltu tyhjentävästi 
laissa. Suomessa kysymys tyyppipakosta on siten ollut enemmän esillä 
varallisuusoikeuden kuin muun siviilioikeuden tutkimuksessa. Varallisuus-

259  Halila 2015, s. 45.
260  Halila 2008, s. 648, jonka mukaan lainhuudon myöntämistä edelsi kova kädenvääntö 
monine oikeudellisine selvityksineen siitä, kuuluuko kiinteistö Helsingin yliopistolle ja sen 
rahatalouteen vai valtiolle eli sitä edustavalle Senaatti-kiinteistölle. Kysymys oli Halilan 
mukaan jopa niinkin juhlavasta asiasta kuin siitä, kumpi oli ensiksi olemassa, keisari-suuri-
ruhtinaan lahjoitus Helsingin yliopistolle vai Suomen valtio.
261  Pekkanen 1966, s. 132–135 ja 156; Muukkonen 1956, s. 601–612.
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oikeudessa kysymys ei kuitenkaan ole vain teoreettinen, vaan sillä on myös 
tärkeitä käytännön soveltamistilanteita. Tyyppipakkoa esiintyy myös julkis-
oikeudellisessa lainsäädännössä. Valtiolle voidaan suorittaa perustuslain 
(731/1999) 81 §:n perusteella vain veroja ja maksuja, jolloin siis sovelle-
taan tyyppipakkoperiaatetta.262 Tyyppipakkoa koskevan vaatimuksen on 
siten katsottu voivan esiintyä useilla eri oikeudenaloilla.

UCITS-direktiivissä263 on voimassa tyyppipakko, sillä UCITS-direktii-
vissä sallitaan kolme erilaista yhteissijoittamisen oikeudellista rakennetta. 
”Sijoitusrahastot ovat Suomessa ’common funds’ tai ’mutual funds’ -tyyp-
pisiä rahastoja, jotka eivät ole itsenäisiä oikeushenkilöitä, vaan joita rahas-
toyhtiöt hallinnoivat ja jotka osuudenomistajat omistavat yhteisesti. Vaikka 
Suomessa ei ole säännelty ’unit trust’ eikä ’investment company with va-
riable capital’ -tyyppisiä yhteissijoitusyrityksiä, joihin UCITS-direktiiviä 
sovelletaan, UCITS-direktiivistä ei johdu tarvetta laajentaa sijoitusrahasto-
lain soveltamisalaa koskemaan tällaisia yrityksiä. Silti mainitun tyyppisten 
ulkomaisten yhteissijoitusyritysten oikeus markkinoida osuuksiaan Suo-
messa ehdotetaan sallittavaksi. Tällainen oikeus on ETA-valtiosta olevalla 
yhteissijoitusyrityksellä kotivaltiossaan saamansa toimiluvan perusteella 
siitä riippumatta, mikä sen yhteisömuoto kotivaltiossaan on.”264 Ruotsin 
oikeuskirjallisuudessa sijoitusrahaston on katsottu paljolti muistuttavan 
oikeushenkilöä.265 UCITS-direktiivissä säädetty tyyppipakko rajoittaa jä-
senvaltion oikeutta säätää yhteissijoittamisen oikeudellisista rakenteista 
enintään kolmeen vaihtoehtoon ja pakottaa säätämään vähintään yhdestä 
yhteissijoittamisen oikeudellisesta rakenteesta. Toisin kuin SRL, UCITS-
direktiivissä ei edellytetä rahastoyhtiön olevan osakeyhtiö, vaan muukin 
yhtiö voisi toimia rahastoyhtiönä (2 artiklan 1 b kohta). Toisaalta muille 
oikeushenkilöille kuin osakeyhtiöille ei välttämättä olisi käytännössä Suo-
messa markkinakysyntää rahastoyhtiöinä, sillä esimerkiksi kommandiitti-
yhtiön yhtiöosuuksilta edellytettäisiin suurempaa likviditeettiä kuin pää-
omasijoittamista harjoittavissa kommandiittiyhtiöissä on käytäntönä ny-
kyisin. Lisäksi erikoissijoitusrahaston osuudenomistajien vähimmäisluku-
määrä 30 saattaa asettaa haasteita kommandiittiyhtiön käyttämiselle, koska 
niissä on yleensä vähemmän yhtiömiehiä. AIFM-direktiivissä ei sen sijaan 

262  Tuori 2004, s. 467–470.
263  Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/65/EY siirtokelpoisiin arvopape-
reihin kohdistuvaa yhteistä sijoitustoimintaa harjoittavia yrityksiä (yhteissijoitusyritykset) 
koskevien lakien, asetusten ja hallinnollisten määräysten yhteensovittamisesta (UCITS IV 
-direktiivi).
264  HE 309/1992 vp, s. 7.
265  Rodhe 1985, s. 215 av. 52: ”En aktiefond är – – inte juridisk person, men den står den 
juridiska personen mycket nära.”
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säädetä vaihtoehtorahastojen hoitajan oikeudellisesta muodosta (AIFML  
2 luvun 2 §) eikä tyyppipakosta. Myöskään vaihtoehtorahaston oikeudelli-
sella muodolla ei ole AIFM-direktiivin soveltamisalan kannalta merkitys-
tä, sillä vaihtoehtorahasto voi olla yhteisö tai muuta yhteistä sijoittamista 
(AIFML 2 luvun 1 §).

SRL:ssa on voimassa eurooppalaisittain poikkeuksellisen ahdas tyyppi-
pakko, kun UCITS-direktiivin mahdollistamista kolmesta yhteissijoittami-
sen oikeudellisesta rakenteesta vain yksi on sallittu. Suomessa ei voi perus-
taa vaihtuvapääomaista sijoitusyhtiötä tai trustia yhteissijoitusyritykse-
nä.266 Mikkolan mukaan ”on kuitenkin selvää, että roomalaisoikeudellinen 
reseptio olisi todennäköisesti estänyt trustin kehittymisen”.267 Toisaalta 
Mikkolan mukaan trusti ”ei ole tuntematon mannermaisessa 
oikeudessakaan”.268 Kari Joutsamo (1946–2001) puolestaan on katsonut, 
ettei Suomen eikä minkään muunkaan Manner-Euroopan maan oikeusjär-
jestys tunne todellista trusti-käsitettä.269 Trusti on kolmen osapuolen väli-
nen järjestely (settlor, trustee, beneficiary).270 Mikkola on vastannut Hali-
lan toiveisiin oikeusvertailusta säätiöoikeuden tutkimuskysymyksenä.271 
Mikkola kuitenkin muistuttaa oikeusvertailun haasteista toteamalla, että 
Englannin oikeuden mukaisen trusti-rakenteen ominaispiirteet poikkeavat 
muissa common law -oikeusjärjestelmissä kehittyneistä vastaavista oikeu-
dellisista rakenteista.272 Kivimäki ja Ylöstalo puolestaan rinnastavat trustin 
luottamuksenvaraiseen oikeustoimeen (Treuhand)273 tai lyhyemmin luotta-
musoikeustoimeen (Treuhandsgeschäfte).274 Trusti ei ole oikeushenkilö.275

UCITS-direktiivissä ei toisaalta rajata jäsenvaltion salliman sopimusva-
pauden laajuutta eikä kansallista sääntelymallia siitä, miten sijoitusrahas-
ton sopimusoikeudellinen rakenne tulisi ratkaista. Kuten todettu, tämä va-
paus koskee myös jäsenvaltion ratkaisua säätää tai olla säätämättä sijoitta-

266  Yhdeksää jäsenvaltiota sekä Norjaa ja Yhdysvaltoja koskeneessa kansainvälisessä ver-
tailussa ilmeni, että vaihtuvapääomainen sijoitusyhtiö on mahdollinen kahdeksassa silloi-
sessa jäsenvaltiossa (Tanska, Iso-Britannia, Irlanti, Saksa, Ranska, Luxemburg, Espanja 
ja Italia sekä Yhdysvallat). Vain Ruotsissa ja Norjassa tilanne oli sama kuin Suomessa. 
Valtiovarainministeriön julkaisu 14/2018, s. 240–250. Ainakaan Ruotsissa asiaa koskevaa 
verosääntelyä ei ole valmisteltu. Haastattelutieto: Erik Sjöstedt 29.1.2020.
267  Mikkola 2014, s. 215.
268  Mikkola 2009, s. 243.
269  Joutsamo 1988, s. 29.
270   Ibid., s. 30.
271  Halila 1998, s. 21–23.
272  Mikkola 2009, s. 243.
273  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 255.
274  Kivimäki 1938, s. 361.
275  Halila 1998, s. 23.
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jien korvausrahaston oikeudellisesta muodosta. SRL:n malli on kopioitu 
Ruotsista, johon se tuotiin saksankielisestä Keski-Euroopasta.276 Ensim-
mäinen mannereurooppalainen sijoitusrahasto, siis oikeammin trusti-ra-
kenteen muunnelma, perustettiin Sveitsissä vuonna 1930.277 Ruotsin lain 
esitöissä (Aktiefondsutredningen) selostetaan Itävallan ja Saksan sijoitus-
rahastolaeissa valittua erillisvarallisuudella (Sondervermögen, fristående 
förmögenhetsmassa) turvattua yhteissomistussuhdetta (Miteigen-
tumslösung), joskin Saksassa oli mahdollista valita myös luottamusraken-
ne (Treuhandlösung).278 Erillisvarallisuussuhde, joka trusti-rakenteesta 
seuraa sellaisenaan, on ollut turvattava erityissäännöksin, jotka koskevat 
panttaus-, luovutus-, lainaus-, kuittaus- ja ulosmittauskieltoa, ulkopuoli-
suutta rahastoyhtiön sitoumuksista ja vastuista sekä erillisyyttä rahastoyh-
tiön konkurssipesästä.279 Erillisvarallisuus on myös yksi peruste verrata 
sijoitusrahastoa konkurssipesään ja kuolinpesään.

SRL:n lakiteknistä uudelleenkirjoittamista valmistellut työryhmä ei kui-
tenkaan edes yrittänyt luopua eurooppalaisittain poikkeuksellisen ahtaasta 
tyyppipakkosääntelystä, vaan siirsi kysymyksen vaihtuvapääomaisesta si-
joitusyhtiöstä myöhempään valmisteluun, jota ei toistaiseksi ole tiettävästi 
aloitettu. Ratkaisu oli outo ottaen huomioon, että SRL:n pääosin lakitekni-
seksi jääneen kokonaisuudistuksen taustalla ollut arviomuistio (2.11.2016) 
paljolti nojautui ehdotukseen sijoitusyhtiörakenteen käyttöönotosta Suo-
messa ja suunnitelma sai kannatusta lausuntopalautteessa.280 Ilmeisesti rat-
kaisu johtui siitä, ettei SRL:n uudistamishanke sisältänyt verotukseen liit-
tyvää sääntelyä, minkä vuoksi vaihtuvapääomaista sijoitusyhtiötä koskevat 
suunnitelmat eivät olleet käytännössä toimivia. Ilman verokysymysten ja 
sijoittajan aseman ratkaisemista SICAV-mallin hyöty on ilmeisen vähäi-
nen, aivan kuten aikanaan KRL:n valmistelussa. Myöskään ruotsalaiset 
sijoitusyhtiöt eivät ole vaihtuvapääomaisia eivätkä kuulu UCITS-direktii-
vin soveltamisalaan.281 SRL:n siviilioikeudelliset perusratkaisut ovatkin 
säilyneet täysin ennallaan siitä huolimatta, että säädös on kahdesti kirjoi-
tettu lakiteknisesti uudelleen. Luopumista arviomuistion tavoitteista voita-
neen pitää myös polkuriippuvuuden (path dependence) osoituksena.

276  Valtiovarainministeriön julkaisu 14/2018, s. 17.
277  Kremer – Lebbe 2014, s. 5.
278  SOU 1969:16, s. 44.
279  Ibid., s. 107–110.
280  Lausuntopalaute arviomuistiosta sijoitusrahastolain uudistamisesta, s. 7. Valtiovarain-
ministeriö. Rahoitusmarkkinaosasto 19.1.2017.
281  Klahr – Haag 1996, s. 108.

60

I l k k a  H a r j u



Toisaalta rekisteröimättömilläkin yhdistyksillä voi Halilan mukaan olla 
käytössään omaisuutta, jota voidaan luonnehtia tarkoitusvarallisuudeksi. 
Tämä koskee nimenomaisesti Helsingin yliopiston lahjoitusrahastoja.282 
On syytä kysyä, koskeeko tämä luokittelemattomuus myös esimerkiksi si-
joitusrahastoa ja kuolinpesää, joiden kummankin on katsottu olevan passii-
visesti oikeuskelpoisia ja voivan saada oikeuksia ja velvollisuuksia (varoja 
ja velkoja), vaikka ne eivät (ainakaan kiistattomasti) ole oikeushenkilöi-
tä.283 Keskustelua on käyty myös konkurssipesän luonteesta oikeushenki-
lönä, jolloin on muun muassa arvioitu konkurssipesää ”erillisenä varalli-
suuspiirinä, omaisuusmassana, jonka puolesta ja lukuun pesän toimitsijat 
toimivat.”284 Heikosen mukaan ”vaikka oikeuskäsitys Ruotsissa on kaikes-
sa olennaisessa yleensä samaa kuin meillä, ruotsalaisessa lainopillisessa 
kirjallisuudessa pidetään esimerkiksi konkurssipesää samoin kuin kuolin-
pesää yleisesti oikeushenkilönä”.285 Konkurssipesää ja kuolinpesää on ni-
mitetty asianosaiskelpoisiksi subjekteiksi: ”[N]e eivät täytä kaikkia oi-
keushenkilön tunnusmerkkejä, mutta muodostavat kuitenkin sellaisen itse-
näisen henkilö- ja varallisuuspiirin, että niitä saatetaan prosessissa käsitellä 
itsenäisinä asianosaisina.”286 Lisäksi on katsottu, että ”[a]sianosaiskelpoi-
sia ovat myös eräät sellaiset juridis-tekniset subjektit, joita ei pidetä (aina-
kaan yksimielisesti) juridisina henkilöinä; keskeisiä esimerkkejä ovat jaka-
maton kuolinpesä ja konkurssipesä”.287 Kuolinpesän kaltainen jakamaton 
yhteisomistus vallitsee myös avoimessa yhtiössä, joka on oikeushenkilö ja 
voi siten toimia esimerkiksi rekisteröitynä vaihtoehtorahastojen hoitajana. 
Käytännössä tätä ei kuitenkaan esiinny, vaan vaihtoehtorahastojen hoitajat 
ovat nykyisin kaikki osakeyhtiöitä. Heikonen viittaa mielipiteiden historial-
liseen jakautumiseen siitä, onko avointa yhtiötä pidettävä oikeushenkilönä: 
”On tavallaan luonnollista, että Ruotsin oikeustieteessä avointa yhtiötä 
yleensä pidetään oikeushenkilönä.”288 Tilanne on sama Suomessa.

Sakari Wuolijoki on kiinnittänyt huomiota siihen, ettei edes se, että si-
joitusrahasto ei ole oikeushenkilö, ole täysin yksiselitteistä.289 Wuolijoki 

282  Halila 2010, s. 14–15.
283  HE 102/2006 vp, s. 15, ja HE 178/2007 vp, s. 18.
284  Halila 1963, s. 102. Kuvaus sopii erinomaisesti myös sijoitusrahastoon, vaikka se on 
kirjoitettu noin 25 vuotta ennen ASRL:n voimaantuloa.
285  Heikonen 1953, s. 163–164 alaviitteineen.
286  Frände et al. 2017, s. 412.
287  Havansi 2007, s. 66. Vastaavasti Tuula Linna: ”Konkurssipesä on erityislaatuinen oi-
keudellinen konstruktio, jolla on monia oikeushenkilöille kuuluvia ominaisuuksia, kuten 
kelpoisuus kantaa ja vastata tuomioistuimessa, tehdä oikeustoimia sekä tulla asetetuksi 
konkurssiin.” Tieteen termipankki. https://tieteentermipankki.fi 11.3.2020.
288  Heikonen 1953, s. 164.
289  Wuolijoki 2007, s. 408. Vrt. Norros 2009a, s. 492.

61

Sijoitusrahaston oikeudellinen muoto – Oikeushenkilöopillinen vertailu



ottaa esille KRL:n muutosehdotukseen liittyvän yleisperustelumaininnan, 
jossa todetaan, että rahastoyhtiön oikeus edustaa sijoitusrahastoa ”ei poista 
sijoitusrahaston oikeuskelpoisuutta”.290 Wuolijoen mukaan perustelulausu-
maa ”voidaan pitää ongelmallisena, koska tavallisesti katsotaan, että oi-
keuskelpoisia ovat vain oikeushenkilöt ja luonnolliset henkilöt”. Norros 
näyttää yhtyvän Wuolijoen näkemykseen ja vaikuttaa Wuolijoen tavoin 
rinnastavan oikeuskelpoisuuden ja oikeushenkilöllisyyden toisiinsa.291 
Wuolijoki tukeutuu jaottelussaan K. A. Telarantaan (1915–2002),292 minkä 
lisäksi käsitys vastannee klassista oikeushenkilöoppia.293

Wuolijoen kommentoima yleisperustelumaininta kuuluu kokonaisuu-
dessaan seuraavasti:

”Sijoitusrahastolain 25 §:n perusteella sijoitusrahasto on oikeuskelpoi-
nen subjekti, jonka varat kuuluvat yhteisesti rahasto-osuudenomistajille 
eli rahastolle.294 Sijoitusrahaston varat on erotettava niitä hallinnoivan 
rahastoyhtiön varoista eikä sijoitusrahaston varoja voi ulosmitata 
rahasto yhtiön velasta. Sopimukset ja muut oikeustoimet on tehtävä 
sijoitus rahaston nimissä, vaikka rahastoyhtiö tarjous- tai tarjouspyyntö-
vaiheessa voikin esiintyä omissa nimissään. Sijoitusrahastoa koskevissa 
oikeustoimissa on mainittava, minkä rahaston puolesta rahastoyhtiö toi-
mii. Se, että rahastoyhtiö edustaa sijoitusrahastoa suoraan lain nojalla, ei 
poista sijoitusrahaston oikeuskelpoisuutta. Sijoitusrahaston oikeuskel-
poisuus tarkoittaa, että sijoitusrahastolle voidaan kirjata oikeuksia ja 
velvollisuuksia. Sijoitusrahaston oikeuskelpoisuudella on merkitystä 
muun muassa sikäli, miten kiinteistörahastolle kuuluvat arvopaperit ja 
kiinteistöt rekisteröidään arvo-osuusjärjestelmään ja lainhuutorekiste-
riin. Sijoitusrahaston edustamista koskevalla sääntelyllä on merkitystä 
vain sikäli, kuka voi tehdä sijoitusrahaston puolesta sitä velvoittavia 
toimia. Tämän vuoksi sijoitusrahasto voidaan merkitä kiinteistön omis-
tajaksi esimerkiksi lainhuutorekisteriin ja rahastoyhtiö voidaan tarvit-
taessa merkitä muistutustietoihin rahaston lakisääteiseksi edustajaksi. 
Vaikka sijoitusrahastolla ei ole yritys- ja yhteisötunnusta, (Y-tunnus), se 
ei estä lainhuutorekisterimerkintää, koska rekisteriä koskevien säännös-
ten mukaan rekisteriin voidaan merkitä myös sellaisia subjekteja, joilla 
ei ole Y-tunnusta tai vastaavaa muuta tunnusta. Lainhuutorekisterissä on 
sellaisia oikeudenhaltijoita, joilla ei ole mitään yksilöintitunnusta eikä 

290  HE 102/2006 vp, s. 15.
291  Norros 2009b, s. 326.
292  Telaranta 1990, s. 200–201.
293  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 163–166.
294  Selostus VSRL 25 §:stä on sikäli virheellinen, ettei pykälässä mainita rahastoa vaan 
vain rahasto-osuudenomistajat. Maanmittauslaitos 9.6.2014, s. 1–2.

62

I l k k a  H a r j u



edes arvo-osuusjärjestelmän X-tunnusta vastaavaa järjestelmän generoi-
maa tunnusta.”295

Sijoitusrahaston varat kuuluvat rahasto-osuudenomistajille, toisin sanoen 
sijoitusrahasto on osuudenomistajiensa yhteisesti omistama varallisuus-
massa (SRL 9 luvun 1.1 §). Rahastoyhtiöllä on oikeus edustaa osuuden-
omistajia ja toimia heidän puolestaan. Sijoitusrahastoa ja alarahastoa kos-
kevissa oikeustoimissa on mainittava, minkä sijoitusrahaston tai alarahas-
ton puolesta rahastoyhtiö toimii. Koska rahastoyhtiö ei omista hallinnoi-
mansa sijoitusrahaston varoja, on selvää, että sijoitusrahaston nimiin voi-
daan kirjata oikeuksia (SRL 9 luvun 1.1 ja 1.4 §). Sama koskee sijoitusra-
haston nimiin kirjattavia velvollisuuksia, sillä sijoitusrahasto voi ottaa 
velkaa ja olla osapuolena esimerkiksi lainaus- ja takaisinostosopimuksissa 
(SRL 13 luvun 18 §). Sijoitusrahaston passiivisesta oikeuskelpoisuudesta 
on säädetty laintasoisesti (SRL 9 luvun 1.4 §) ainakin implisiittisesti. Toi-
saalta erikoissijoitusrahastojen sijoittaminen kiinteistöihin on tuonut esiin 
tarvetta aktiiviselle oikeuskelpoisuudelle, kun on ollut aihetta esimerkiksi 
periä vuokrasaatavia.296 Ruotsin laissa aktiivisen oikeuskelpoisuuden puut-
tuminen ilmaistaan kuitenkin Suomen oikeutta kielteisemmässä muodos-
sa, millä korostetaan sijoitusrahaston organisaation puuttumista: ”En vär-
depappersfond kan inte förvärva rättigheter eller ta på sig skyldigheter.”297

Lainkohtien kirjoitusasun erilaisuus herättää kysymyksen sen syistä ja 
siitä, onko erilaisuudella sellainen merkitys, että Ruotsin lain esitöihin on 
syytä ottaa etäisyyttä. Voitaneen ainakin arvioida, että SRL 9 luvun 1.1 § ja 
9 luvun 1.4 § vaikuttavat olevan keskenään ristiriidassa, sillä 1 momentin 
valossa sijoitusrahasto ei vaikuta olevan edes oikeussubjekti, koska varat 
kuuluvat osuudenomistajille. Toisaalta 4 momenttia voi lukea niin, että 
rahastoyhtiö toimii sijoitusrahaston lakimääräisenä (legaalisena) edustaja-
na. Vastaavasti sijoitusrahastotoiminnan määritelmä SRL 1 luvun 2.1 §:n  
1 kohdassa (”varojen hankkimista yleisöltä yhteistä sijoittamista varten”) 

295  HE 102/2006 vp, s. 14–15. Kursivointi tässä. Väite siitä, ettei sijoitusrahastolla ole Y-
tunnusta, on virheellinen, sillä sijoitusrahastoille on myönnetty Y-tunnuksia yli kymmenen 
vuoden ajan. Yritys- ja yhteisötietojärjestelmää (YTJ) ylläpitävät Patentti- ja rekisterihal-
litus ja Verohallinto. YTJ:n jaottelun mukaan sijoitusrahaston luokittelu on ”Muut oikeus-
henkilöt”. Y-tunnus annetaan yritys- ja yhteisötietolain (YTJ-laki, 244/2001) 3 §:n perus-
teella järjestelmään rekisteröitäville yksiköille. Osa rekisteriin merkittävistä yksiköistä ei 
ole oikeushenkilöitä. Yksiköiden luokittelu on Verohallinnon vastuulla. Luokkaan ”Muut 
oikeushenkilöt” ilmeisesti merkitään Verohallinnon tarpeita varten luodut yksiköt, joille ei 
ole muuta luontevaa paikkaa.
296  Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020.
297  LIF 4 luvun 1.1 §.
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viittaa myös siihen, että sijoitusrahaston varat hankitaan osuudenomista-
jien yhteiseen lukuun eikä sijoitusrahaston nimiin. Sijoitusrahaston määri-
telmä SRL 1 luvun 2.1 §:n 2 kohdassa viittaa samaan suuntaan (”sijoitus-
rahastotoiminnassa hankittuja sekä Suomessa vahvistettujen sääntöjen ja 
13 luvun mukaan sijoitettuja varoja”).

Voi tuntua riittämättömältä, että sijoitusrahaston oikeudelliseen luontee-
seen perehtymiseksi on tunnettava lain esityöt, koska asia ei yksiselittei-
sesti selviä lain tasolta. Lisäksi Ruotsin lain sanamuodosta poikkeamista 
voi pitää tahattomana lakiteknisenä muutoksena, joka kuitenkin on luonut 
laintasoista epämääräisyyttä sijoitusrahaston oikeudellisesta luonteesta. 
Selkeämpää kenties olisi, jos sijoitusrahaston määritelmää SRL 1 luvun 
2.1 §:n 2 kohdassa täydennettäisiin esimerkiksi lisäämällä seuraavassa 
kursivoidut sanat: ”sijoitusrahastotoiminnassa sijoitusrahaston nimiin ja 
osuudenomistajien yhteiseen lukuun hankittuja sekä Suomessa vahvistettu-
jen sääntöjen ja 13 luvun mukaan sijoitettuja varoja sekä niistä sijoitusra-
hastolle johtuvia velvoitteita – –.”

Wuolijoen havainto liittyy toisaalta epäsuorasti vuosikymmenten ajan 
käytyyn keskusteluun siitä, onko kuolinpesä oikeushenkilö ja voidaanko 
kuolinpesälle myöntää lainhuuto omistamaansa kiinteistöön.298 Kysymys 
kuolinpesän oikeudesta lainhuutoon on nyttemmin ratkaistu kirjaamistek-
nistä selvennyslainhuutoa koskevassa MK 11 luvun 6.1 §:ssa, jonka perus-
teluissa ei kuitenkaan jostakin syystä mainita kuolinpesän oikeudellisesta 
luonteesta vuosikymmeniä jatkunutta keskustelua.299 Vastaavaa keskuste-
lua ei sen sijaan ennen tätä artikkelia ole käyty sijoitusrahastosta, Wuolijo-
kea ja Norrosta lukuun ottamatta.300 SRL:iin ja AIFML:iin tehtyjen raken-
teellisten muutosten johdosta on kuitenkin syytä tarkastella sitä, tulisiko 
AIFML:iin lisätä MK 11 luvun 6.1 §:n kaltainen nimenomainen säännös 
mahdollisuudesta kirjata selvennyslainhuuto erikoissijoitusrahaston (eikä 
sen rahasto-osuudenomistajien) nimiin. Vaihtoehtoisesti voi olla aihetta 
tarkastella sitä, tulisiko erikoissijoitusrahasto säätää oikeushenkilöksi. En-
simmäinen vaihtoehto (selvennyslainhuuto) vastaisi kuolinpesän osalta 

298  Keskustelusta historiallisesti kokoavasti Roos 1976, s. 440–455.
299  HE 120/1994 vp, s. 83.
300  ”Tuo HE 102/2006:een otettu ”kirjausohje” on luonnosteltu OM:ssä ja VM:ssä viety 
oikeastaan sellaisenaan lainvalmistelutekstiin. Kirjausohje ei ole tullut lainvalmisteluai-
neistoon mitenkään puolivahingossa (kuten arvelin), vaan ihan tarkoituksella. Asiassa ei 
ole niinkään ajateltu rahaston oikeushenkilöllisyyttä tai -henkilöttömyyttä, vaan teksti on 
ymmärtääkseni syntynyt käytännön tarpeesta: oikeita alati vaihtuvia yhteisomistajia on 
mahdoton kirjoittaa oikeuden haltijoiksi ja rahastoyhtiö on väärä taho. Tarkoituksena on 
kaiketi ollut saada rahastoissa olevat varat näkyvimmiksi ja erotetuksi rahastoyhtiöiden 
omaisuudesta.” Maanmittauslaitos 9.6.2014, s. 2.
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lainsäädännössä tehtyä ratkaisua (MK 11 luvun 6.1 §) ja olisi laki teknisesti 
ja etenkin periaatteellisesti helpompi sekä siten epäilemättä myös nopeam-
pi toteuttaa.

5.3 Oikeuskelpoisuus

Lain esitöiden valossa vaikuttaa sinänsä selvältä, ettei sijoitusrahasto ole 
oikeushenkilö eikä se voi myöskään toimia itsenäisesti, vaan rahastoyhtiö 
toimii sen puolesta. Tämä on nimenomaisesti todettu jo ASRL:n yleispe-
rusteluissa301 eikä sääntelyn sisältö tältä osin vaikuta muuttuneen, vaikka 
lainkohdan sanamuoto onkin muuttunut, kuten jäljempänä ilmenee.  Lisäksi 
ASRL 21 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa todettiin seuraavaa: ”Lain-
kohdasta käy ilmi pääperiaate, ettei sijoitusrahasto ole oikeushenkilö ja 
ettei se voi toimia itsenäisesti. Sijoitusrahastoon kuuluva omaisuus on pi-
dettävä erillään rahastoyhtiön omaisuudesta. Sijoitusrahastoon kuuluvaa 
omaisuutta ei myöskään saa ulosmitata rahastoyhtiön velasta lukuun otta-
matta sellaista velkaa, joka on otettu sijoitusrahastotoimintaa varten 
pankki tarkastusviraston luvalla. Rahasto-osuuden omistajat eivät myös-
kään ole henkilökohtaisessa vastuussa rahastoa koskevista muista velvoit-
teista. Sama koskee nykyisin kuolinpesän osakkaita. Nämä säännökset 
ovat nimenomaan rahasto-osuuden omistajien aseman turvaamiseksi ja ne 
on otettu lakiehdotukseen asian selventämiseksi. Rahasto-osuuden omista-
jan henkilökohtaisesta velasta voidaan ulosmitata hänen osuutensa rahas-
tossa, mutta ei rahastoon kuuluvia osakkeita tai muita arvopapereita.”302 
Vertailua sijoitusrahaston ja kuolinpesän välillä puoltaa näin ollen osaltaan 
sekin, että ASRL:n perusteluissa rahasto-osuudenomistajat ja kuolinpesän 
osakkaat on jo rinnastettu toisiinsa.303

Halila toteaa oikeushenkilöitä koskevasta Kivimäen ja Ylöstalon 
jaksosta,304 että ”[m]yöhemmissä yleisesityksissä ei ole yhtä seikkaperäistä 
analyysia tästä aiheesta”.305 Oikeushenkilöllisyydestä erillinen kysymys on 
se, onko sijoitusrahasto passiivisesti oikeuskelpoinen, toisin sanoen voiko 
se saada nimiinsä oikeuksia ja velvollisuuksia. Oikeussubjekti ja oikeushen-
kilö voidaan myös erottaa toisistaan.306 Oikeussubjekti voi ”olla  oikeuksien 

301  HE 238/1986 vp, s. 6 ja 21; Harju – Syyrilä 2001, s. 15; Turtiainen 2004, s. 172.
302  HE 238/1986 vp, s. 14.
303  Vastaavasti Kolehmainen 2006, s. 233–234.
304  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 163–206.
305  Halila 1998, s. 18 av. 2.
306  Kurki 2018, s. 489.
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ja velvollisuuksien haltija, esimerkiksi omistaa hyödykkeitä, olla velkaa tai 
tulla tuomituksi korvausvelvolliseksi aiheuttamastaan vahingosta”.307 Hali-
lan mukaan Suomessa on totuttu siihen, ettei oikeuskelpoisuutta vailla oleva 
taho voi saada oikeuksia. Kysymyksessä on yksi siviilioikeuden kulma-
kivistä.308 Tämä on nimenomaisesti todettu esimerkiksi rekisteröimättömis-
tä yhdistyksistä YhdL 58.1 §:ssa: ”Yhdistys, jota ei ole merkitty rekisteriin, 
ei voi saada nimiinsä oikeuksia tai tehdä sitoumuksia eikä kantaa tai vasta-
ta”. Samanlaista mainintaa ei kuitenkaan ole SRL:ssa, mikä on sijoitus-
rahaston oikeuksia ja velvollisuuksia koskevien SRL:n säännösten (etenkin 
SRL 9 luvun 1.4 §) ohella mahdollistanut sellaiset tuomioistuin- ja viran-
omaistulkinnat, joissa erikoissijoitusrahastoille (vastaavasti kuin epäitsenäi-
selle säätiölle) on myönnetty lainhuuto omistamaansa kiinteistöön. Tuomi-
oistuin- ja viranomaistulkinnoista voidaan puhua monikossa, koska Hel-
singin yliopiston lahjoitusrahastojen Helsingin käräjäoikeudelta saaman 
kuulutuslainhuudon 309 lisäksi useat erikoissijoitusrahastot ovat saaneet 
omistamaansa kiinteistöön Maanmittauslaitokselta lainhuudon.310 Ongel-
mallista voi myös olla heikko tiedonkulku tuomioistuimen ja kirjaamisvi-
ranomaisen välillä, sillä kysyttäessä Helsingin käräjäoikeuden myöntämästä 
kuulutuslainhuudosta Maanmittauslaitoksesta, siellä ei tiedetty asiasta. On 
mahdollista, että heikko tiedonkulku joissakin tilanteissa voi johtaa epä-
yhtenäiseen oikeudenhoitoon.311

Samansuuntaisia joskaan ei yhtä ehdottomia säännöksiä kuin YhdL  
58.1 § ovat MK 2 luvun 4.1 § ja osakeyhtiölain (OYL, 624/2006) 2 luvun 
11 §, joissa kummassakin säädetään rekisteröimättömän osakeyhtiön teke-
män oikeustoimen oikeusvaikutuksista ja toisen sopimusosapuolen niihin 
liittyvistä oikeuksista, mutta ei YhdL 58.1 §:n tavoin kuitenkaan estetä re-
kisteröimätöntä osakeyhtiötä tekemästä oikeustoimia.312 Mainittuja sään-
nöksiä voitaneen pitää Lahtisen tunnusmerkki-teorian mukaisina. Vastaa-
vasti AKYL:iin vuonna 2015 lisätyissä 1 luvun 3 a ja 3 b §:ssä (1444/2015) 

307  Toiviainen 2006, s. 6.
308  Halila 2015, s. 45.
309  Kuulutuslainhuuto antaa mahdollisuuden lainhuudon saamiselle tilanteissa, joissa 
asianmukaisia saantokirjoja ei ole näytettävissä.
310  Maanmittauslaitoksen julkaisematon muistio 9.6.2014: Sijoitusrahasto lainhuudon tai 
käyttöoikeuden haltijana. Haastattelutieto: Susanna Kuparinen 17.1.2020: ”Lainhuutoja on 
myönnetty erikoissijoitusrahastoille lukuisia. Varmasti kymmeniä, todennäköisesti yli sata 
ja ehkä enemmänkin. Tarkemman lukumäärän tietäminen edellyttäisi rekisterin tutkimista 
ajan kanssa.”
311  Markkinakäytännössä on ilmennyt ongelmia etenkin ulosotossa ja KEMERA-tuen ha-
kemisessa metsäkiinteistöihin sijoittaville erikoissijoitusrahastoille. Haastattelutieto: Heik-
ki Rautalin 11.4.2020.
312  Nuolimaa laajasti, samoin vanhemmasta kirjallisuudesta Kauppi (1892–1961).
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säädetään avoimen yhtiön ja kommandiittiyhtiön toiminnasta ennen rekis-
teröitymistä. Avoin yhtiö ja kommandiittiyhtiö syntyvät rekisteröitymis-
hetkellä, kun ne aikaisemmin syntyivät yhtiösopimuksen tullessa voi-
maan.313 Avoimesta yhtiöstä on aikaisemman lain perusteella todettu, että 
sen ”oikeussubjektiviteetti ilmenee asianosaiskelpoisuutena”.314 Säätiöt 
ovat puolestaan vanhastaan tulleet oikeuskelpoisiksi ja oikeustoimikelpoi-
siksi rekisteröitymisellä.315 Nyttemmin säätiölakiin on lisätty säännökset 
oikeustoimista rekisteröimättömän säätiön kanssa, mitä on perusteltu pyr-
kimyksellä ”uudempaa yksityisiä yhteisöjä koskevaa sääntelyä vastaavas-
ti” ottaa kantaa oikeusvaikutuksiin rekisteröimättömän säätiön kanssa teh-
dyistä oikeustoimista.316 Kuten todettu, SRL:sta puuttuu YhdL 58.1 §:n 
kaltainen säännös. ASRL 21 §:ssä vielä säädettiin – jota perusteltiin pää-
osin yleisperusteluissa – siitä, että ”[s]ijoitusrahasto ei voi hankkia oikeuk-
sia eikä tehdä sitoumuksia eikä myöskään hakea, kantaa tai vastata tuo-
mioistuimissa tai muiden viranomaisten luona.” Nyttemmin tämä virke on 
poistettu SRL:sta ja ASRL 21 § on korvattu ensin VSRL 25 §:llä ja nyttem-
min SRL 9 luvun 1 §:llä, joskin hieman erisisältöisenä ja laajennettuna. 
AKYL 1 luvun 3 §:ssä on täsmälleen päinvastainen säännös avoimen yh-
tiön ja kommandiittiyhtiön oikeuksista. SRL ei siten näytä seuranneen 
yhteisöoikeudellisen lainsäädännön uusinta kehitystä. Valmistavista toi-
mista olisi aiheellista selvyyden vuoksi ottaa SRL:iin ja AIFML:iin nimen-
omainen säännös OYL 2 luvun 11 §:n tapaan.

VSRL 25 §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan

 ”[e]hdotetun 1 momentin loppuosa vastaa nykyisen 21 §:n 3 mo-
menttia. Momentin alkuosassa todetaan, että rahasto-osuuden-
omistajat omistavat sijoitusrahaston varat. Pykälän 2 momentti 
vastaa aineellisesti nykyisen 21 §:n 2 momenttia. Kaikki säilytys-
yhteisöt eivät voi ottaa vastaan talletuksia. Tällaisessa tapauksessa 
säilytysyhteisö voi ja sen tuleekin käyttää tehtäviensä suorittami-
sessa apusäilyttäjän palveluja. Pykälän 3 momenttiin ehdotettu 
säännös vastaa aineellisesti nykyistä 12 §:ä ja 21 §:n 1 momenttia 
ja siinä säädetään rahastoyhtiön ja sijoitusrahaston rahasto-osuu-
denomistajien välisestä suhteesta, jossa rahastoyhtiö toimii rahas-
to-osuudenomistajien puolesta hoitaessaan sitä varallisuutta, joka 
kuuluu rahasto-osuudenomistajille sijoitusrahaston varoina. Voi-

313  Wilhelmsson – Jääskinen 2001, s. 53.
314  Ibid., s. 52.
315  HE 166/2014 vp, s. 98.
316   Ibid., s. 99.
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massa olevaa sanamuotoa ehdotetaan yksinkertaistettavaksi. Sen 
sijaan, että säännöksessä nykyisin viitataan rahastoyhtiön toimi-
miseen rahasto-osuudenomistajien puolesta, ehdotuksessa viita-
taan sijoitusrahastoon, joka määritelmän mukaan koostuu rahasto-
osuudenomistajista.317 Edustamisella tarkoitetaan perinteisesti sitä, 
että rahastoyhtiö käyttää sijoitusrahaston varoihin kuuluvia oi-
keuksia ja vastaa niihin kuuluvista velvoitteista. Siten sillä on sekä 
oikeus että velvollisuus kantaa ja vastaa tuomioistuimessa tai mui-
den viranomaisten luona. Rahastoyhtiön on kuitenkin aina ilmoi-
tettava, minkä sijoitusrahaston puolesta se toimii.”318

Nykyisin sijoitusrahaston määritelmä SRL 1 luvun 2.1 §:ssa ei kuitenkaan 
enää sisällä mainintaa rahasto-osuudenomistajista.

Vuoden 1998 muutosta perusteltiin siis säännöksen sanamuodon yksin-
kertaistamisella. Ruotsissa vastaava säännös on edelleen saman sisältöinen 
kuin ASRL 21 §:ssä, joten sijoitusrahaston kielto toimia suhteessa viran-
omaisiin on Ruotsissa edelleen nimenomaisesti voimassa.319 On ilmeistä, 
että SRL:ssa ei ole haluttu tehdä sisällöllistä muutosta, vaan tarkoitus on 
ollut vain yksinkertaistaa säännöksen sanamuotoa. Toisaalta muutos on 
merkinnyt, että sääntelyn aineellinen sisältö ei ole ainakaan selkeytynyt. 
Yhtä vähän kuin sijoitusrahastojen luokittelu YTJ:ssä ryhmään ”Muut oi-
keushenkilöt” luo sijoitusrahastolle oikeushenkilöllisyyttä, on myös sel-
vää, että poistamalla sijoitusrahaston oikeustoimikelpoisuutta rajoittava 
virke SRL:sta ei luoda sijoitusrahastolle oikeustoimikelpoisuutta. Luokit-
telu on tiettävästi ollut tarpeen arvonlisäverovelvollisuuden osoittamiseksi 
ja tietoteknisistä syistä.

5.4 Oikeushenkilöllisyys

On lisäksi kiinnostavaa selvittää mahdollisuutta sijoitusrahaston tai eri-
koissijoitusrahaston sääntelyyn oikeushenkilönä. Näkökulma on siviilioi-
keudellisen, erityisesti oikeushenkilöopillisen tarkastelun ohella osaksi 
oikeusvertaileva, sillä Tanskassa sijoitusyhdistykset ja Norjassa sijoitusra-
hastot ovat oikeushenkilöitä. Jäsenvaltioissa on verraten harvinaista, että 
sijoitusrahasto on oikeushenkilö.320 Vain Tanskassa sijoitusyhdistykset ovat 

317  Perusteluissa rahasto ja sen osuudenomistajat samastetaan, mitä voitaneen pitää oikeus-
henkilöopillisena virheenä.
318  HE 202/1998 vp, s. 47. Kursivoinnit tässä.
319  LIF 4:1.1.
320  Kremer – Lebbe 2014, s. 626.
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itsenäisesti hoidettuja yhdistyksiä (selvadministrerende foreninger), joiden 
rahasto-osuudet ovat yleensä arvopaperipörssissä kaupankäynnin kohtee-
na.321 Sijoitusrahasto voidaan yhdistyksenä organisoida yhdeksi tai useam-
maksi osastoksi (afdeling) ja osasto edelleen eri osuussarjoiksi (andels-
klasser). Malli muistuttaa Luxemburgissa käytettyä sisäisesti hoidettua 
SICAV-rakennetta, joka sateenvarjorahastona (umbrella fund) hallinnoi 
alarahastoja (sub-funds). Tämä on ollut tilanne Tanskassa vuoden 1983 
alussa voimaan tulleesta ensimmäisestä yhteissijoittamista koskeneesta 
laista lähtien. Tanskan nykyinen sijoitusyhdistyslaki on vuodelta 2015. 
Pääasiallinen syy yhdistysmuodon valintaan on ollut osuudenomistajien 
riittävän vaikutusmahdollisuuden varmistaminen yhdistyksen kokoukses-
sa. Tämä tavoite liittyy osakeyhtiön osakkeenomistajien oikeuksiin yhtiö-
kokouksessa (shareholder democracy).322 Koska yhdistys poikkeaa raken-
teellisesti suomalaisesta sijoitusrahastosta, Tanskan sijoitusyhdistyssäänte-
lyn mallista ei ole saatavissa juuri apua analyysiin. Tanskassa on mahdol-
listettu myös vaihtuvapääomainen sijoitusyhtiö (SIKAV) ja ruotsalaistyyp-
pinen sijoitusrahasto (vaerdipapirfond), mutta ne eivät ole kovin yleisiä 
eikä SIKAV-rakennetta ole tuettu verosääntelyllä.

Norjassa oikeushenkilöllisyys seuraa siitä, että sijoitusrahasto on määri-
telty itsenäiseksi varallisuusmassaksi (selvstendig formuesmasse). Vaikka 
sijoitusrahasto myös Ruotsissa ja Suomessa on rahastoyhtiön hallinnoima 
varallisuusmassa, siitä ei seuraa oikeushenkilöllisyyttä. Norjan malli sijoi-
tusrahaston oikeushenkilöllisyydestä on eurooppalaisittain harvinainen. 
Hieman epäselvää on, miksi tällaiseen ratkaisuun on päädytty, sillä asiaa ei 
varsinaisesti ole perusteltu lain esitöissä, lukuun ottamatta osuudenomista-
jakokouksen merkitystä.323

On huomionarvoista, ettei Suomessa osuudenomistajien vaikutusmah-
dollisuuksille ole annettu erityisen suurta painoarvoa. Suomessa osuuden-
omistajakokouksen merkitystä on SRL:ssa vähennetty, joten kehitys on 
tosiasiallisesti edennyt päinvastaiseen suuntaan kuin Tanskassa ja Norjas-
sa. SRL:n uudistamista koskeneessa lausuntopalautteessa oli myös kritiik-
kiä niistä syistä, joilla säännöllisen osuudenomistajakokouksen poistamis-
ta perusteltiin. Uuden SRL:n voidaan siten arvioida osaltaan jopa heiken-
täneen sijoittajansuojaa. Ruotsissa osuudenomistajakokousta koskeva 
sääntely on kumottu kokonaan 1990-luvulla. Jos osuudenomistajakokouk-
sen katsotaan lisäävän sijoittajansuojaa, Pohjoismaat ovat aikaisempaa sel-

321  Valtiovarainministeriön julkaisu 14/2018, s. 244.
322  Birkmose – Kruhl 2020, s. 9216.
323  Truyen 2006, s. 295, joka lisäksi s. 294 korostaa osuudenomistajakokouksen merkitystä 
(”andelseiermotet er det naermeste man kommer et selvstendig selskapsorgan”).
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vemmin sijoittajansuojan näkökulmasta jakautuneet itäskandinaaviseen ja 
länsiskandinaaviseen ryhmään. Osuudenomistajien vaikutusmahdollisuuk-
sien poistaminen olisi luontevaa korvata tehostetulla valvonnalla, missä ei 
kuitenkaan ole onnistuttu esimerkiksi Iso-Britanniassa.324

Toisaalta on kiinnostavaa, ettei Ruotsin lain uusinta kehitystä ole seurat-
tu eikä reagoitu komission viimeaikaisiin ponnisteluihin kestävän rahoi-
tuksen edistämiseksi. Ruotsissa on äskettäin toteutettu tämänkaltainen si-
joitusrahastosääntelyn laajahko uudistus (hållbarhet).325 Ottaen huomioon, 
että kestävän rahoituksen edistäminen oli Suomen 2019 EU-puheenjohta-
juuskauden keskeisiä prioriteetteja, rahastoyhtiön ja vaihtoehtorahastojen 
hoitajan lakisääteisten velvollisuuksien arviointi ja mahdollinen täsmentä-
minen yhteiskuntavastuuseen liittyvillä näkökohdilla vaikuttaisi tarkoituk-
senmukaiselta toimenpiteeltä, tarvittaessa perinteiseen tapaan Ruotsin 
sääntelyä seuraten.

5.5 Arviointia

Wuolijoen kommenttia sijoitusrahaston oikeuskelpoisuuden puuttumisesta 
voidaan pitää melko konservatiivisena, minkä vuoksi sitä on syytä arvioida 
yksityiskohtaisesti.

(i) Yhteisö voi olla oikeuskelpoinen mutta ei oikeustoimikelpoinen, 
jolloin sillä voi olla oikeuksia ja velvollisuuksia mutta ei kuitenkaan 
itsenäistä kykyä määrätä oikeuksista eikä velvollisuuksista, eikä 
 siten esimerkiksi prosessuaalista asianosaiskelpoisuutta olla kanta-
jana tai vastaajana tuomioistuimessa.326 Käsityksen oikeuskelpoi-
suudesta voidaan katsoa nykyisin eriytyneen siten, ettei jokaista 
passiivisesti oikeuskelpoiseksi katsottavaa oikeudellista rakennetta 
voida pitää oikeustoimikelpoisena eikä oikeushenkilönä.327 Oikeus-
kelpoisuus ja oikeussubjekti sen sijaan ovat synonyymeja.

324  Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020.
325  SOU 2016:45. Uudistus ei johtanut kokonaan uuden lain säätämiseen vaan osittaisuu-
distukseen: Regeringens proposition 2017/18:5.
326  Villa – Ossa 2017, s. 21.
327  Sijoitusrahasto ja nyttemmin myös erikoissijoitusrahasto ovat TVL 3 §:n 4 kohdan mu-
kaan yhteisöjä. Myös säätiö ja taloudellinen yhdistys ovat TVL 3 §:n 4 kohdan mukaan yh-
teisöjä. Aikaisemmin Helsingin Pörssi, joka 1990-luvulla muuttui ensin osuuskunnaksi ja 
sitten osakeyhtiöksi, oli oikeudelliselta luonteeltaan ”eräänlainen taloudellinen yhdistys”. 
Oppihistoriallisesti kiintoisasti Kivimäki – Ylöstalo, s. 173. Pörssin muuttuminen oikeus-
henkilöksi mahdollisti sen myymisen ulkomaiseen omistukseen vuonna 2003. Yhteisöoi-
keudessa lailla sääntelemättömien taloudellisten yhdistysten oikeuskelpoisuus on esimerkki 
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(ii) Oikeustoimikelpoisuus on aktiivista mutta oikeuskelpoisuus pas-
siivista. Oikeushenkilö on oikeuskelpoinen ja oikeustoimikelpoi-
nen. Oikeushenkilö on siis enemmän kuin oikeussubjekti. Uudem-
massa oikeuskirjallisuudessa onkin esitetty tällainen klassista oi-
keushenkilöoppia hienojakoisempi jaottelu, jossa aktiivinen ja 
passiivinen oikeuskelpoisuus on erotettu oikeustoimikelpoisuu-
desta. Jaottelua voitaneen soveltaa oikeushenkilöä muistuttaviin 
oikeudellisiin rakenteisiin, kuten sijoitusrahastoon.328 Oikeustoi-
mikelpoisuus ”viittaa kelpoisuuteen hallinnoida omaa (varalli-
suus)oikeudellista asemaa oikeustoimin”.329 Tällaista asemaa sijoi-
tusrahastolla ei ole. Oikeustoimikelpoisuuden synonyymina on 
käytetty oikeudellista toimintakykyä330 tai nimitystä aktiivinen oi-
keuskelpoisuus. Koska sijoitusrahaston nimiin voidaan SRL 9 lu-
vun 1 §:n nojalla kirjata oikeuksia ja velvollisuuksia, sijoitusra-
hastolla on passiivinen oikeuskelpoisuus ainakin implisiittisesti.331

(iii) Edellä siteeratun KRL:n muutoksen esitöissä käsitellyn sijoitusra-
haston oikeuskelpoisuuden lisäksi saman sisältöistä argumentoin-
tia on kutakuinkin samoihin aikoihin esitetty kuolinpesän oikeus-
kelpoisuudesta PK 21 luvun muuttamista koskevissa esitöissä: 
”Myös kuolinpesä on niin sanotusti oikeuskelpoinen, eli sillä voi 
olla sekä varoja että velkoja.”332

(iv) Aatteelliset yhdistykset ja säätiöt voidaan Halilan mukaan jakaa 
oikeuskelpoisiin (rekisteröityihin) ja oikeuskelvottomiin 
(rekisteröimättömiin).333 Rekisteröitymistä on pidetty edellytykse-
nä sille, että yksityisoikeudellinen yhteisö saavuttaa oikeuskelpoi-
suuden. Toisaalta myöskään Kivimäki ja Ylöstalo eivät pidä rekis-
teröitymisperiaatetta yksinomaisena.334 Rekisterimerkinnän oi-
keutta luovasta eli konstitutiivisesta vaikutuksesta on aikaisemmin 
käytetty nimitystä tietynasteinen suljetun piirin järjestelmä (nume-
rus clausus -periaate).335 Aikaisemmin esimerkiksi AKYL:ssa an-

tilanteesta, jossa oikeuskelpoisuus ei perustu tietynasteisesta suljetun piirin järjestelmästä 
huolimatta lainsäädäntöön. Kivimäki – Ylöstalo, s. 165–166. Tämä tarjoaa vertailukohdan 
Helsingin yliopistojen lahjoitusrahastojen oikeudellisen luonteen arviointiin.
328  Kurki 2018, s. 489.
329  Ibid., s. 471.
330  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 164.
331  Kurki 2018, s. 472 ja 489.
332  HE 178/2007 vp, s. 18.
333  Halila 2015, s. 9. Laajemmin rekisteröimättömistä yhdistyksistä Halila – Tarasti 2017, 
s. 734–738.
334  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 165.
335  Ibid., s. 165.
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nettiin rekisteröitymiselle vain julkistava eli deklaratiivinen vaiku-
tus.336 Nyttemmin avoin yhtiö ja kommandiittiyhtiö syntyvät rekis-
teröitymisellä eli rekisterimerkinnällä on konstitutiivinen vaikutus 
(AKYL 1 luvun 2 §). Muutosta perusteltiin sillä, että sääntely 
vastaa muita yhteisömuotoja, erityisesti osakeyhtiötä ja osuuskun-
taa koskevaa sääntelyä.337 Ongelmia katsottiin liittyvän toisaalta 
myös yhtiön syntymiseen, osapuolten välisen suhteen sisältöön ja 
velkavastuun sisältöön.338 Henkilöyhtiöiden oikeustoimikelpoisuu-
desta on myös nimenomaisesti säädetty, toisin sanoen avoin yhtiö 
ja kommandiittiyhtiö voivat hankkia oikeuksia ja tehdä sitoumuk-
sia sekä olla asianosaisena tuomioistuimessa ja muun viranomai-
sen luona (AKYL 1 luvun 3 §). Samantapainen säännös on säätiö-
lain 2 luvun 12.1 §, joka vastaa vanhan säätiölain (109/1930) 
säännöstä, sillä säätiöt tulivat vanhastaan oikeuskelpoisiksi ja oi-
keustoimikelpoisiksi rekisteröitymisellä. Ruotsissa sen sijaan on 
erillinen laki rahoitusmarkkinoilla toimivien markkinaosapuolten 
ilmoitus- ja rekisteröitymisvelvollisuudesta.339 Tarvetta säätää täl-
lainen markkinaosapuolten velvollisuudet kokoava laki ei Suo-
messa tiettävästi ole arvioitu, joskin lakia Finanssivalvonnasta 
(878/2008) voisi sääntelyn rakenteelliseksi selkeyttämiseksi olla 
luontevaa kehittää tuohon suuntaan.

(v) Oikeuskelpoisia (rekisteröidyt) ja oikeuskelvottomia (rekisteröi-
mättömät) yhdistyksiä ja säätiöitä koskevan jaottelun soveltami-
nen sijoitusrahastoihin ei kuitenkaan olisi mielekästä, sillä Suo-
messa ei enää ole rekisteröityjä sijoitusrahastoja, vaikka rahasto-
yhtiö onkin toimilupavelvollinen. Sijoitusrahastojen rekisteröity-
misvaatimuksesta luovuttiin jo ASRL:n muutoksessa UCITS-di-
rektiivin kansallisen täytäntöönpanon yhteydessä vuoden 1994 
alussa. Nykyisin sijoitusrahastot merkitään julkisesti saatavilla 
olevaan Finanssivalvonnan valvottavaluetteloon, minkä perusteel-
la Finanssivalvonta antaa hakemuksesta todistuksen sijoitusrahas-
ton ja erikoissijoitusrahaston olemassaolosta.340 Vuoden 1994 alus-
sa kumotussa ASRL 20 §:ssä vielä edellytettiin, että valvontavi-

336  Wilhelmsson – Jääskinen 2001, s. 53–54. Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 177, jossa käy-
tetään nimitystä ”todentava”.
337  HE 17/2015 vp, s. 14.
338  Villa – Ossa 2017, s. 19.
339  Hanqvist 2008a, s. 274, jonka mukaan ”i lagen (1996:1006) om anmälningsplikt av-
seende viss finansiell verksamhet (”AnmL”) finns regler om att en rad finansiella aktiviteter 
skall anmälas till Finansinspektionen”.
340  Finanssivalvonnan toimenpidemaksut 1.9.2018, s. 8. https://prod.finanssivalvonta.fi/
globalassets/fi/finanssivalvonta/toimivalta-ja-rahoitus/toiminnan-rahoitus/maksut/toimen-
pidehinnasto_01_09_2018_tuotekoodit.pdf 13.10.2020.
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ranomainen pitää sijoitusrahastoista julkista rekisteriä. Kumoa-
mista perusteltiin seuraavasti: ”Rekisteriin merkityt tiedot käyvät 
ilmi rahastoyhtiön julkistamasta rahastoesitteestä ja sen liitteenä 
olevista sijoitusrahaston säännöistä.”341 Tästä huolimatta esimer-
kiksi Suomen Pankki käyttää neljännesvuosittain julkaisemissaan 
tilastoissa edelleen ilmaisua ”Suomeen rekisteröidyt sijoitusrahas-
tot”. Suomen Pankin tilastojen lisäksi Suomen Sijoitustutkimus 
Oy julkaisee Rahastoraportissaan kuukausittain kaikkien suoma-
laisten sijoitusrahastojen tiedot. Vaihtoehtorahastoista sen sijaan 
pidetään Finanssivalvonnassa julkista rekisteriä (AIFML 5 luvun 
2 §), jolla on konstitutiivinen vaikutus.342 Erikoissijoitusrahasto 
siis syntyy eri tavalla kuin sijoitusrahasto, joten sääntely ei ole 
erityisen johdonmukaista. Jos seurattaisiin yksityisoikeudellisia 
yhteisöjä koskevaa viimeaikaista sääntelyä, rekisteröitymiselle 
annettavaa oikeutta luovaa merkitystä voitaisiin harkita toteutetta-
vaksi myös SRL:ssa. Tähän liittyy kuitenkin eräitä ongelmia muun 
muassa puuttuvasta koherenssista, kuten jäljempänä jakson 6.2 
kohdassa (ix) ilmenee.

(vi) Kuten edellä siteerattu KRL:n muutosta koskeva yleisperustelu-
lausuma osoittaa, sijoitusrahaston passiivista oikeuskelpoisuutta 
koskeva näkemys voidaan johtaa SRL 9 luvun 1 §:stä. Vaikka si-
joitusrahasto ei ole oikeushenkilö, sillä voi olla oikeuksia ja vel-
vollisuuksia, joten se on passiivisesti oikeuskelpoinen. Koska ra-
hastoyhtiön on aina ilmoitettava, minkä sijoitusrahaston puolesta 
se toimii, esimerkiksi erikoissijoitusrahaston lainhuutoa kiinteis-
töön tai sijoitusrahaston omistamia rahoitusvälineitä ei voida mer-
kitä rahastoyhtiön nimiin.

(vii) Sijoitusrahastojen omistamat pörssiyhtiöiden osakkeet kirjataan 
arvo-osuusjärjestelmässä ylläpidettäviin pörssiyhtiöiden osakas-
luetteloihin, joihin ei kuitenkaan merkitä sitä SRL:sta johtuvaa 
seikkaa, että sijoitusrahaston varat kuuluvat osuudenomistajille 
(SRL 9 luvun 1.1 §). Tyypillinen muotoilu kirjauksessa on esimer-
kiksi ”Rahastoyhtiö X Oy, Sijoitusrahasto Y:n puolesta”.

(viii) Ruotsin lain perusteluissa mainitaan, että säännöillä on siviilioi-
keudellinen merkitys yhteisomistuksen sääntelyssä: ”Det gemen-
samma ägandet kan civilrättsligt sägas regleras av fond-
bestämmelser”.343 Tilanne voidaan katsota samanlaiseksi  Suomessa, 

341  HE 309/1992 vp, s. 18–19.
342  HE 94/2013 vp, s. 124.
343  Reg. prop. 2002/03:150, s. 307. Samasanaisesti Ståhl – Lombach 2019, s. 1997 kohta 129.
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sillä sääntöjä koskevat SRL:n säännökset ovat hyvin yksityiskoh-
taiset (SRL 8 luvun 2 § ja 3 §).

(ix) Sijoitusrahasto kävisi Kivimäen ja Ylöstalon jäsentelyssä oikeus-
henkilöstä sikäli, että sillä on erillisvarallisuutensa, jota ”pysyväi-
nen toimielin hoitaa”.344 Vaikka rahastoyhtiötä kenties voitaisiin-
kin pitää tällaisena pysyväisenä toimielimenä, lain esityöt eivät tue 
tällaista tulkintamahdollisuutta. Jaksossa 6.2 (kohdassa xiii) ehdo-
tetaankin sääntelyn selventämistä sen huolehtimiseksi, että rahas-
toyhtiön ja sijoitusrahaston varat pidetään tarkkarajaisesti erillään 
toisistaan. Lisäksi säilytysyhteisöllä on velvollisuus eräissä tilan-
teissa ottaa rahastoyhtiön tehtävät itselleen (SRL 19 luvun 4 §).

(x) Sijoitusrahaston passiivista oikeuskelpoisuutta vahvistaa myös se, 
että nyttemmin on säädetty rahastoyhtiön oikeudesta perustaa si-
joitusrahastolle alarahastoja (SRL 10 luvun 3.1 §).345 Myös alara-
hastot ovat passiivisesti oikeuskelpoisia, sillä ”mitä tässä laissa 
säädetään sijoitusrahastosta, sovelletaan vastaavasti alarahastoon” 
(SRL 1 luvun 6 §).

(xi) Suomessa kuolinpesällä tai sen osakkaalla ei pääsääntöisesti ole 
velvollisuutta hakea lainhuutoa omistamaansa kiinteistöön.346 Toi-
sin on Ruotsissa, jossa asiasta on vanhastaan oikeuskäytäntöä.347

(xii) Joitakin vuosia sitten hyväksytyn MMFR-asetuksen mukaan raha-
markkinarahaston toimilupa voidaan myöntää myös yhteissijoi-
tusyritykselle tai vaihtoehtorahastolle (MMFR-asetuksen 6 ja  
7 artikla). Vaihtoehtorahasto on Suomessa yleensä joko komman-
diittiyhtiö tai erikoissijoitusrahasto, joista erikoissijoitusrahasto ei 
ole oikeushenkilö. Rahamarkkinarahaston toimilupaa ei siis vält-
tämättä ole myönnettävä rahastoyhtiölle eikä vaihtoehtorahastojen 
hoitajalle, kuten SRL:ssa ja AIFML:ssa nykyisin säädetään. Tästä 
eurooppaoikeudellisesti suoraan velvoittavasta normista seuraa, 
että rahamarkkinarahaston on oltava vähintään passiivisesti oi-
keuskelpoinen. Voidaan ajatella, että kysymys on Makkosen tar-

344  Kivimäki – Ylöstalo 1973, s. 167.
345  Sijoitusrahastolainsäädännön kokonaisuudistus -työryhmämuistio. Valtiovarainminis-
teriön julkaisu 5/2018.
346  Jokela – Kartio – Ojanen 2010, s. 436; Niemi 2012, s. 190.
347  SvJT 1940, s. 54 (lainhuutovelvollisuus), ja NJA 1954, s. 445 (oikeudellinen luonne). 
Tapauksista Walin – Lind 2017, s. 40. Vuoden 1940 hovioikeusratkaisussa katsottiin, että 
kuolinpesän muiden osakkaiden osuudet hankkinut osakas oli velvollinen hakemaan lain-
huudon kiinteistölle, vaikka kuolinpesälle oli aiemmin myönnetty lainhuuto.
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koittamasta lainsäätäjän oikullisuudesta eli huolimattomuuden ai-
heuttamasta EU-sääntelyn epäjohdonmukaisuudesta. Ratkaisu on 
erikoinen ottaen huomioon, että jäsenvaltioissa on harvinaista, että 
sijoitusrahasto on oikeushenkilö.348 Tiettävästi Finanssivalvonta ei 
ole joutunut käsittelemään hakemusta, jossa rahamarkkinarahas-
ton toimilupaa olisi haettu muulle kuin oikeushenkilölle. Toisaalta 
on arvioitu, että MMFR-asetus on suunnattu suurten kansainvälis-
ten markkinaosapuolten sääntelyyn, jonka noudattamiskustannuk-
set eivät Suomessa luo edellytyksiä kannattavalle liiketoiminnalle,349 
minkä vuoksi rahamarkkinarahastoja muutettiin Suomessa lyhyen 
koron rahastoiksi.

Neuvoteltaessa ehdotusta MMFR-asetukseksi mainittu oikeushenkilöopil-
linen ja osittain oikeusteoreettinen kysymys ei tiettävästi noussut lainkaan 
esille, eikä aihetta käsitellä myöskään kansalliseen täytäntöönpanoon joh-
taneessa HE:ssä 243/2018 vp, vaikka kysymys on osittaisesta ristiriidasta 
UCITS- ja AIFM -direktiivien kanssa, jotka edellyttävät toimiluvan myön-
tämistä sijoitusrahastoa hallinnoivalle rahastoyhtiölle tai vaihtoehto-
rahastoa hoitavalle vaihtoehtorahastojen hoitajalle. Itse asiassa oikeushen-
kilöoppia ja ristiriitaa UCITS- ja AIFM -direktiivien kanssa ei käsitellä 
lainkaan SRL:n pääosin lakitekniseksi jääneessä ja oikeuden pintatasolla 
liikkuvassa kokonaisuudistuksessa, vaan ASRL:n alkuperäinen siviilioi-
keudellinen sääntely otetaan annettuna. Tämä on RKL:n ja YhtOmL:n 
ohella kolmas esimerkki pintatasolla toteutetusta lainmuutoksesta, jossa 
syvemmällä oikeusjärjestelmässä olevaan siviilioikeudelliseen rakentee-
seen ei ole puututtu tai ehkä tunnistettukaan.

Tämä vaikeneminen on sikäli outoa, että alarahastojen perustamisen 
salliminen sijoitusrahastoille olisi puoltanut esitöissä keskustelua esimer-
kiksi siitä, ettei alarahastossa voi olla sijoitusrahastosta poikkeava oikeu-
dellinen rakenne. Sijoitusrahaston alarahastoksi ei siten voida perustaa 
esimerkiksi ulkomaista SICAV-rakennetta, mikä vaatimus voidaan johtaa 
SRL 1 luvun 6 §:stä, jonka mukaan ”mitä tässä laissa säädetään sijoitusra-
hastosta, sovelletaan vastaavasti alarahastoon”, sekä SRL 1 luvun 2 §:n  
3 kohdasta, jonka mukaan alarahastolla tarkoitetaan ”sijoitusrahaston osaa, 
jonka sijoitustoiminta voi poiketa saman sijoitusrahaston muiden alarahas-
tojen sijoitustoiminnasta sijoitusrahaston säännöissä tarkemmin kuvatulla 
tavalla”. Koska muista mahdollisuuksista poiketa alarahastossa siitä, mitä 

348  Yhdeksää jäsenvaltiota sekä Norjaa ja Yhdysvaltoja koskeneessa kansainvälisessä ver-
tailussa ilmeni, että sijoitusyhdistys ja sijoitusrahasto ovat oikeushenkilöitä vain Tanskassa 
ja Norjassa. Valtiovarainministeriön julkaisu 14/2018, s. 240–250.
349  Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020.
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sijoitusrahastoon sovelletaan, ei ole säädetty, alarahastolta on vastakohtais-
päätelmänä katsottava edellytettävän sijoitusrahaston kaltaista oikeudellis-
ta rakennetta. Tätä keskustelua on käyty paljon sijoitusrahaston verotusta 
koskevassa oikeuskäytännössä ja käydään sanotusta huolimatta epäilemät-
tä jatkossakin, vaikka mainituista lainkohdista on verraten selvästi johdet-
tavissa se edellytys, että alarahaston on oltava oikeudelliselta muodoltaan 
sijoitusrahaston kaltainen.350 Vielä selvempää tämä kuitenkin olisi, jos 
asias ta olisi nimenomaisesti säädetty eikä olisi tarvetta tehdä päätelmiä. 
Mainittua vaikenemista voidaan pitää myös esimerkkinä Makkosen tar-
koittamasta lainsäätäjän oikullisuudesta.

6 JOHTOPÄÄTÖKSIÄ JA DE LEGE FERENDA

6.1 Johtopäätöksiä

Artikkelin perusteella esitetään kymmenen johtopäätöstä.

(i) Artikkelin keskeinen johtopäätös on, että sijoitusrahasto on passii-
visesti oikeuskelpoinen, vaikka se ei ole prosessuaalisesti asian-
osaiskelpoinen, oikeustoimikelpoinen eikä myöskään oikeushen-
kilö. Sijoitusrahaston passiivinen oikeuskelpoisuus tarkoittaa, että 
se on oikeussubjekti, joka voi saada oikeuksia ja tulla velvoitetuk-
si. Johtopäätös poikkeaa perinteisestä näkemyksestä, jonka mu-
kaan oikeussubjekteja ovat luonnolliset henkilöt (ihmiset) ja oi-
keushenkilöt, joita ovat erilaiset yritykset, yhteisöt ja julkisoikeu-
delliset tahot. Johtopäätös sijoitusrahaston passiivisesta oikeuskel-
poisuudesta perustuu paitsi analyysiin SRL:sta myös uudemmassa 
oikeuskirjallisuudessa esitettyyn, klassista oikeushenkilöoppia 
hienojakoisempaan jaotteluun, jossa passiivinen ja aktiivinen oi-
keuskelpoisuus on erotettu toisistaan.

(ii) Sijoitusrahastoa muistuttavia oikeudellisia rakenteita koskevan 
vertailun johtopäätöksenä esitetään, ettei sijoitusrahastolla eikä 
erikoissijoitusrahastolla ole lainkaan yhdistyksen omien rahasto-
jen kaltaisia ominaisuuksia.

(iii) Vaikka epäitsenäisellä säätiöllä on eräitä samanlaisia ominaisuuk-
sia kuin sijoitusrahastolla, sijoitusrahastoa ei kuitenkaan voida 
pitää epäitsenäisenä säätiönä.

350  Valtiovarainministeriön julkaisu 14/2018, s. 68–113.
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(iv) Sijoitusrahaston ominaisuudet muistuttavat epäitsenäisinä säätiöi-
nä pidettyjä vanhaa talletussuojarahastoa ja sijoittajien korvausra-
hastoa, joista on nimenomaisesti todettu kyseisissä lain esitöissä, 
että ne ovat epäitsenäisiä säätiöitä. Tästä huolimatta kyseisten ra-
hastojen laintasoinen sääntely on melko yksityiskohtaista. Vanhan 
talletussuojarahaston lisäksi on perustettu valtion talousarvion ul-
kopuolinen rahasto Rahoitusvakausviraston alaisuuteen. Tässä yh-
teydessä vuonna 2014 lain esitöissä tuotiin esiin, että vanhan talle-
tussuojarahaston oikeudellisesta asemasta ja oikeushenkilöllisyy-
destä oli säädetty osin puutteellisesti, minkä voi ymmärtää epäit-
senäisen säätiön jokseenkin olemattoman laintasoisen sääntelyn 
kritiikiksi.351 Lupaus sijoittajien korvausrahaston oikeudellisen 
muodon selkeyttämisestä on edelleen täyttämättä.

(v) Vertailu sijoitusrahaston ja kuolinpesän välillä osoittaa puolestaan 
niiden samankaltaisuutta yhdistäväksi tekijäksi kummankin oi-
keudellisesta muodosta ja mahdollisesta oikeushenkilöllisyydestä 
Pohjoismaissa käydyn melko vilkkaan keskustelun. Ratkaisut eri 
Pohjoismaissa ovat kuitenkin erilaisia, sillä sijoitusrahasto on oi-
keushenkilö Tanskassa (sijoitusyhdistys) ja Norjassa mutta ei 
Ruotsissa eikä Suomessa. Vastaavasti kuolinpesä on oikeushenki-
lö Ruotsissa mutta ei Tanskassa eikä Suomessa.

(vi) Erityistä huomiota artikkelissa on kiinnitetty Lahtisen tunnus-
nimi-teoriaan, joka tarkastelun perusteella ei kuitenkaan sovellu 
sijoitusrahastoon, koska sijoitusrahaston osuudenomistajat eivät 
kaikki – toisin kuin kuolinpesän osakkaat – välttämättä ole tunnis-
tettavissa olevia luonnollisia henkilöitä eivätkä siten ”tiettyjen kri-
terien avulla palautettavissa henkilönimiksi”.352

(vii) Vaikka sijoitusrahasto on eräänlainen yhteisomistussuhde, nimen-
omaisen soveltamisalarajauksen vuoksi YhtOmL ei sovellu sijoi-
tusrahastoon. Lisäksi avoin yhtiö muistuttaa luonteeltaan sijoitus-
rahastoa, mutta koska se syntyy rekisteröitymisellä (AKYL 1 lu-
vun 2 §), se ei ole verrattavissa sijoitusrahastoon. Toiseksi yhteis-
omistus avoimessa yhtiössä on jakamatonta kuten kuolinpesässä, 
kun sijoitusrahaston yhteisomistus on puolestaan määräosaista, 
minkä vuoksi soveltamisalarajaus YhtOmL 1.3 §:ssa on ollut tar-
peen säätää.

351  HE 175/2014 vp, s. 195.
352  Aarnio 1967, s. 122.
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(viii) Oikeushenkilöopillisessa tarkastelussa on havaittu Pohjoismaiden 
välillä myös sijoittajien asemaan liittyviä eroja. Tanskassa yhteis-
sijoittamisen rakenteet ovat pääosin yhdistyksiä ja Norjassa sijoi-
tusrahaston oikeushenkilöllisyyttä on katsottu voitavan perustella 
osuudenomistajakokouksella, jonka merkitystä SRL:ssa on nyt-
temmin vähennetty. SRL on tältä osin lähentynyt Ruotsin lakiin, 
mutta tässä yhteydessä pohjoismainen yhdenmukaisuus ei ole ai-
nakaan vahvistunut, pikemminkin pirstoutunut.

(ix) Artikkelissa argumentoidaan uudemmassa oikeuskirjallisuudessa 
esitetyn jaottelun pohjalta, jossa passiivinen ja aktiivinen oikeus-
kelpoisuus on erotettu toisistaan. Tämän perusteella katsotaan, et-
tä on esimerkiksi ollut asianmukaista, että oikeushenkilöllisyyttä 
vailla olevat Helsingin yliopiston lahjoitusrahastot epäitsenäisenä 
säätiönä ja useat passiivisesti oikeuskelpoiset erikoissijoitusrahas-
tot ovat saaneet lainhuudon omistamiinsa kiinteistöihin. Vaikka 
sijoitusrahastot eivät ole oikeushenkilöitä, ne ovat passiivisesti 
oikeuskelpoisia ja niille voidaan merkitä oikeuksia ja velvolli-
suuksia, kuten erikoissijoitusrahastoille omistusoikeus kiinteis-
töön. Lainhuudon myöntäminen erikoissijoitusrahastolle on ny-
kyisin Maanmittauslaitoksen vakiintunutta käytäntöä.

(x) Eurooppalaisessa vertailussa SRL:ssa on voimassa poikkeukselli-
sen ahdas tyyppipakko, kun ainoa sallittu yhteissijoittamisen oi-
keudellinen rakenne on sijoitusrahasto, vaikka UCITS-direktiivi 
sallii kaksi muutakin rakennetta. Erityisesti vaihtuvapääomainen 
sijoitusyhtiö on, harvaa poikkeusta lukuun ottamatta, sallittu yh-
teissijoittamisen oikeudellinen rakenne lähes kaikissa jäsenval-
tioissa, Pohjoismaista kuitenkin vain Tanskassa.353

6.2 De lege ferenda

Artikkelin lopuksi on koottu sijoitusrahastosääntelyn kehittämiseen liitty-
viä näkökohtia erityisesti lainsäädännön koherenssin ja sisäisen johdon-
mukaisuuden vahvistamiseksi. Ehdotuksia on yllättävän monta ottaen huo-
mioon, että SRL:n kokonaisuudistus toteutettiin vastikään. On ilmeistä, 
että kokonaisuudistus on mahtipontisena terminä kärsinyt inflaation eikä 
heijasta sellaista strategista tavoitteenasettelua, joka oli ominaista valtio-
neuvoston tiedonannoille vuosina 1993 ja 1996 ja joiden mukaiset lainuu-

353  Valtiovarainministeriön julkaisu 14/2018, s. 240–250.

78

I l k k a  H a r j u



distukset johtivat sijoitusrahastomarkkinan valtavaan kasvuun. Lainsää-
dännön jäsentelyn ja rakenteen kehittäminen toteutui myös vain osittain, 
etenkin jos vertailukohteeksi otetaan arvopaperimarkkinalainsäädännön 
kokonaisuudistus, jossa lainsäädännön rakennetta merkittävästi muutettiin 
säätämällä kaksi uutta erillislakia ja korvaamalla kolme muuta lakia ajan-
tasaisilla uusilla laeilla.354 SRL:n kokonaisuudistusta on jopa luonnehdittu 
sävähdyttävästi ”keisarin uusiksi vaatteiksi” ja valiteltu sitä, ettei uudistuk-
sessa käsitelty sijoitusrahastojen kanssa kilpailevia tuotteita. Vaihtuvapää-
omaisen sijoitusyhtiön lisäksi on mainittu muitakin yhtiömuotoisia sijoitus-
muotoja, joita SRL ei koske, kuten sijoittaminen osuuskuntarakenteen tai 
lunastusehtoisten osakkeiden kautta ilman esitteenlaatimisvelvoitetta.355

(i) Olisi tarpeen harkita, tulisiko YhtOmL:iin lisätä jo ASRL:ssa sää-
detty ja Ruotsin lain kaltainen nimenomainen soveltamisalarajaus 
suhteessa erikoissijoitusrahastoon. Rajaus on tullut ajankohtaisek-
si, kun erikoissijoitusrahaston sääntely on siirretty SRL:sta laki-
teknisesti AIFML:iin, missä yhteydessä YhtOmL 1.3 §:iin ei kui-
tenkaan lisätty mainintaa erikoissijoitusrahastosta. Vastaava muu-
tos tehtiin kuitenkin yhteisöjä koskevan TVL 3 §:n 4 kohtaan, 
jonka luetteloon lisättiin maininta erikoissijoitusrahastosta. 
YhtOmL:n jättäminen muuttamatta on – sen ohella, että RKL:n 
esitöissä ei mainita rahankeräyksen luonteesta epäitsenäisenä sää-
tiönä – yksi kolmesta esimerkistä pintatasolla toteutetusta lain-
muutoksesta, jonka yhteydessä syvemmällä oikeusjärjestelmässä 
olevaan siviilioikeudelliseen rakenteeseen ei puututtu tai ehkä tun-
nistettukaan.

(ii) Olisi syytä – SRL:n ja AIFML:n välillä tehtyjen rakenteellisten 
muutosten johdosta – tarkastella sitä, tulisiko AIFML:iin lisätä 
kuolinpesää koskevan MK 11 luvun 6.1 §:n kaltainen nimenomai-
nen säännös siitä, että kirjaamistekninen selvennyslainhuuto voi-
daan kirjata erikoissijoitusrahaston eikä vain sen rahasto-osuuden-
omistajien nimiin. Lisäys perustuisi erillisvarallisuusoppiin ja 
myötäilisi Maanmittauslaitoksen vakiintunutta käytäntöä lainhuu-
don myöntämisestä erikoissijoitusrahaston omistamaan kiinteis-
töön.

(iii) Sijoitusrahaston epäselvän oikeudellisen luonteen aiheuttamia on-
gelmia vähentää kuitenkin se, että SRL tarjoaa osuudenomistajille 

354  HE 32/2012 vp.
355 https://home.kpmg/fi/fi/home/Pinnalla/2019/03/uusi-sijoitusrahastolaki-ja-keisarin-
uudet-vaatteet.html.
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laajasti ja yksityiskohtaisesti sijoittajansuojaa. Jos sijoitusrahaston 
oikeushenkilöopillinen luonne olisi selvempi, SRL:n sääntelyä 
voisi ehkä olla mahdollista keventää. Markkinaosapuolet ovat ha-
vainneet, että eräissä erityisviranomaisissa sijoitusrahaston oikeu-
dellisen muodon epäselvyys on aiheuttanut viivästystä virantoimi-
tuksessa.356 Toisaalta osakeyhtiön sääntelyn selkeys ja tunnettuus 
on ollut syynä siihen, että rahastoyhtiön on edellytetty olevan osa-
keyhtiö.357

(iv) Sen sijaan artikkelin analyysi ei varsinaisesti puolla sitä, että sijoi-
tusrahasto ja erikoissijoitusrahasto luonnehdittaisiin oikeushenki-
löiksi. Vaikka sijoitusrahasto ja erikoissijoitusrahasto ovat TVL  
3 §:n 4 kohdan mukaan yhteisöjä, ne eivät ole yhteisöjä yksityisoi-
keudellisesti. Esillä olleet oikeushenkilöllisyyttä puoltavat näkö-
kohdat liittyvät lähinnä kiinteistösijoittamiseen, mihin liittyen 
analyysia passiivisesta oikeuskelpoisuudesta täydentävä säännös 
erikoissijoitusrahaston oikeudesta selvennyslainhuutoon vaikut-
taisi toistaiseksi riittävältä toimenpiteeltä.358 Sijoitusrahaston avoi-
men luonteen on arvioitu eniten vaikeuttavan sitoutumista pitkäai-
kaisiin hankkeisiin, mikä edellyttää likviditeetin varaamista sekä 
uusiin sijoituksiin että lunastusvaatimusten toteuttamiseen. Sulje-
tussa rahastossa (kuten kommandiittiyhtiössä) nämä ongelmat ei-
vät ole yhtä suuria.359

(v) Toisaalta MMFR-asetuksen mukaan rahamarkkinarahaston toimi-
lupa voidaan myöntää myös yhteissijoitusyritykselle tai vaihtoeh-
torahastolle. Tämä voi aiheuttaa tarvetta arvioida uudelleen SRL:n 
ja AIFML:n nykyistä sääntelyä rahastoyhtiölle ja vaihtoehtorahas-
tojen hoitajalle myönnettävästä toimiluvasta. Kysymys on osittai-
sesta ristiriidasta UCITS- ja AIFM -direktiivien kanssa, jotka edel-
lyttävät toimiluvan myöntämistä sijoitusrahastoa hallinnoivalle 
rahastoyhtiölle ja vaihtoehtorahastoa hoitavalle vaihtoehtorahas-

356  Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020.
357  SOU 1969:16, s. 92–93.
358 Suomen Asianajajaliitto on lausunnossaan SRL:n lakiteknisestä uudistamisesta 
7.5.2018 esittänyt, että ”[t]yöryhmä ei muistiossaan käsittele kysymystä siitä, voisiko ja 
tulisiko sijoitusrahastolain mukaisilla sijoitusrahastoilla olla oikeushenkilöllisyys. Sijoitus-
rahastojen toiminta on viime vuosien aikana laajentunut perinteisestä arvopaperisijoitta-
misesta erityisesti kiinteistösijoittamiseen. Se, ettei sijoitusrahastolla voi olla oikeushen-
kilöllisyyttä, saattaa joissakin tilanteissa aiheuttaa ongelmia, kuten käytettäessä vierasta 
pääomaa tai rahaston sitoutuessa pitkäaikaisiin hankkeisiin. Näissä tilanteissa sijoitusrahas-
tojen asema ja toiminta voisi olla paremmin järjestettävissä, jos sijoitusrahastolla voisi olla 
oikeushenkilöllisyys.” Saatavilla: https://lausuntopalvelu.fi.
359  Haastattelutieto: Heikki Rautalin 11.4.2020.
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tojen hoitajalle, joten ongelma tulisi ensisijaisesti ratkaista EU-
tasoisesti. 

(vi) Ei ole myöskään selvää, mitä etua oikeushenkilöllisyydestä olisi. 
Olennaisemmalta vaikuttaisi torjua epäitsenäisisissä säätiöissä il-
menneiden ongelmien kaltaiset riskit, kuten se, ettei sijoitusrahas-
toa hoitava rahastoyhtiö eräänlaisessa omistajan kaltaisessa roolis-
sa toimisikaan lojaalisti. Tämä olisi merkityksellistä ottaen huo-
mioon sijoitusrahastomarkkinan voimakas kasvu ja komission 
viimeaikaiset ponnistelut kestävän rahoituksen edistämiseksi. 
Ruotsissa on äskettäin toteutettu tämänkaltainen sijoitusrahasto-
sääntelyn laajahko uudistus (hållbarhet). Ottaen huomioon, että 
kestävän rahoituksen edistäminen oli Suomen vuoden 2019 EU-
puheenjohtajuuskauden keskeisiä prioriteetteja, rahastoyhtiön ja 
vaihtoehtorahastojen hoitajan lakisääteisten velvollisuuksien mah-
dollinen täsmentäminen yhteiskuntavastuuseen liittyvillä näkö-
kohdilla vaikuttaisi tarkoituksenmukaiselta toimenpiteeltä, perin-
teiseen tapaan Ruotsin sääntelyä seuraten.

(vii) Ongelmaksi voi muodostua, ettei sijoitusrahastoa ja erikoissijoi-
tusrahastoa voida asettaa konkurssiin, jolloin velkojilla ei ole kon-
kurssimenettelyn tarjoamaa suojaa eikä myöskään OYL:n mukais-
ta velkojainsuojaa. Velanottoa erityisesti harjoittavissa, kiinteistöi-
hin ja kiinteistöarvopapereihin varojaan sijoittavissa erikoissijoi-
tusrahastoissa osittaista suojaa antaa KRL 16.1 §:n pääsääntö  
50 %:n vivutusrajoituksesta (loan-to-value),360 jota AIFML 16 a 
luvun 6.4 §:n mukaan sovelletaan pääasiallisesti kiinteistöihin ja 
kiinteistöarvopapereihin varojaan sijoittavaan erikoissijoitus-
rahastoon.361 Käytännössä rahastoyhtiöt ja vaihtoehtorahastojen 
hoitajat voivat välttää ongelman sulauttamalla rahastoja toisiinsa. 

360  Korkeahkosta vivutusmahdollisuudesta huolimatta toistaiseksi ei ole havaintoja eri-
koissijoitusrahastojen aiheuttamasta vakausriskistä rahoitusmarkkinoille. Tämä voi johtua 
siitä, että ne sijoittavat tyypillisesti kiinteistöarvopapereihin, kuten asunto-osakkeisiin. Ti-
lanne voi muuttua toiseksi, jos asuntojen hintakehitys etenkin pääkaupunkiseudulla lähtisi 
lasku-uralle.
361  Oletetaan esim., että erikoissijoitusrahaston lukuun halutaan laskea liikkeeseen jouk-
kolaina. AML 2 luvun 3 §:n mukaan liikkeeseenlaskijalla tarkoitetaan suomalaista ja ulko-
maista yhteisöä, joka on laskenut liikkeeseen arvopaperin. Perustelut eivät paljon anna joh-
toa asiaan (HE 32/2012 vp, s. 103). Yhteisön on oltava oikeushenkilö. Koska sijoitusrahasto 
ei ole oikeushenkilö, se ei voi laskea muita arvopapereita kuin rahasto-osuuksia (SRL 10 lu- 
vun 1 §). Siten esim. joukkolainan liikkeeseenlaskussa rahastoyhtiön olisi oltava liikkee-
seenlaskija ja toimittava erikoissijoitusrahaston nimissä. SRL 9 luvun 1.4 §:n mukaan  
”[s]ijoitusrahastoa ja alarahastoa koskevissa oikeustoimissa on mainittava, minkä sijoitus-
rahaston tai alarahaston puolesta rahastoyhtiö toimii.”
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Tällöin saattaa kuitenkin syntyä epätietoisuutta siitä, toteutuuko 
osuudenomistajien yhdenvertainen kohtelu. Asetelma muistuttaa 
useissa pörssiyhtiöissä toteutettua osakelajien yhdistämistä, joissa 
äänivallan heikentymistä ei aina ole kompensoitu ja silloinkin, kun 
preemioita on maksettu, ne ovat markkinakäytännössä vaihdelleet 
suuresti. Lisäksi erikoissijoitusrahastojen sulautumisessa myös 
omistusoikeus kiinteistöön saattaa siirtyä. Näistä syistä sijoitus-
rahastojen sulautumista koskevan sääntelyn tarkentaminen ja ke-
hittämistarpeiden arviointi vaikuttaisi perustellulta, joskin on va-
rottava liiallista yksityiskohtaisuutta, jottei ajauduta ristiriitaan 
jatkuvasti detaljoituvan EU-sääntelyn kanssa.

(viii) Kuten todettu, sijoitusrahasto perustetaan rahastoyhtiön hallituk-
sen päätöksellä (SRL 8 luvun 1.1 §). Toisaalta sijoitusrahastoa 
voidaan markkinoida vasta sen jälkeen, kun sen säännöt on vah-
vistettu Finanssivalvonnassa (SRL 8 luvun 7.1 §).362 SRL:ssa ei ole 
säännöksiä sijoitusrahaston lukuun tehdyistä valmistavista toimis-
ta, minkä voitaneen katsoa merkitsevän sitä, ettei SRL ole seuran-
nut ”uudempaa yksityisiä yhteisöjä koskevaa sääntelyä”.363 Lienee 
kuitenkin selvää, että valmistavat toimet kuuluvat rahastoyhtiön 
tehtäviin ja toimivaltaan, koska sijoitusrahasto perustetaan rahas-
toyhtiön hallituksen päätöksellä. Valmistavista toimista saattaisi 
tästä huolimatta olla aiheellista selvyyden vuoksi ottaa SRL:iin ja 
AIFML:iin nimenomainen säännös OYL 2 luvun 11 §:n tapaan.

(ix) Sijoitusrahaston sääntöjen vahvistamisella Finanssivalvonnassa ei 
ole oikeutta luovaa eli konstitutiivista merkitystä eikä erikoissijoi-
tusrahastojen sääntöjä sitä paitsi enää edes vahvisteta Finanssival-
vonnassa (AIFML 16 a luvun 3.1 §). Myös sijoitusrahastoja kos-
kevasta rekisteristä on luovuttu, mutta vaihtoehtorahastot rekiste-
röidään. Sääntely ei siten ole erityisen johdonmukaista. Jos seurat-
taisiin uudempaa yksityisoikeudellisia yhteisöjä koskevaa säänte-
lyä (OYL, YhdL, AKYL, säätiölaki, osuuskuntalaki (421/2013)), 
rekisteröitymisvelvollisuus tulisi palauttaa ja antaa rekisteröitymi-
selle konstitutiivinen vaikutus eikä vain deklaratiivista vaikutusta. 

362  Sääntöjen viranomaisvahvistusta ei ole milloinkaan tarkasteltu sananvapauden näkö-
kulmasta toisin kuin esim. tarjousesitteen hyväksyttämisvelvollisuutta valvontaviranomai-
sessa (PeVL 1/1993 vp – HE 318/1992 vp). Esitettä ei saa julkistaa ennen kuin Finanssi-
valvonta on hyväksynyt sen. Esitteen julkaisemista koskeva sääntely on kumottu AML:sta, 
koska siitä säädetään suoraan velvoittavassa esiteasetuksessa (Euroopan parlamentin ja 
neuvoston asetus (EU) 2017/1129 arvopapereiden yleisölle tarjoamisen tai kaupankäynnin 
kohteeksi säännellyllä markkinalla ottamisen yhteydessä julkaistavasta esitteestä ja direk-
tiivin 2003/71/EY kumoamisesta).
363  Vrt. HE 166/2014 vp, s. 99.

82

I l k k a  H a r j u



Vaihtoehtoisesti voitaisiin säätää, että sijoitusrahasto syntyy sään-
töjen vahvistamisella. Tämä ei kuitenkaan johtaisi johdonmukai-
seen lopputulokseen, ellei velvollisuutta erikoissijoitusrahastojen 
sääntöjen vahvistamiseen Finanssivalvonnassa palautettaisi 
AIFML:iin. Tämäkään ratkaisu ei tarjoaisi johdonmukaista loppu-
tulosta, sillä muiden vaihtoehtorahastojen (kuten kommandiittiyh-
tiöiden) sääntöjä ei vahvisteta Finanssivalvonnassa eikä niillä ole 
edes velvollisuutta laatia sääntöjä, vaan pelkästään yhtiösopimus. 
Koherentti sääntely näyttää vaikealta saavuttaa. Riittävänä voita-
neen siten pitää, että vaihtoehtorahastojen rekisterimerkinnällä 
oleva konstitutiivinen vaikutus (AIFML 5 luvun 2 §) on ulotettu 
koskemaan myös erikoissijoitusrahastoja, jolloin niiden perusta-
mishetkenä pidettäisiin rekisterimerkintää Finanssivalvonnassa. 
Rekisterimerkinnän jälkeen erikoissijoitusrahaston markkinointi 
voisi alkaa.

(x) VSRL 25 §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan ”[p]ykälän 
3 momenttiin ehdotettu säännös vastaa aineellisesti nykyistä  
12 §:ä ja 21 §:n 1 momenttia ja siinä säädetään rahastoyhtiön ja 
sijoitusrahaston rahasto-osuudenomistajien välisestä suhteesta, 
jossa rahastoyhtiö toimii rahasto-osuudenomistajien puolesta hoi-
taessaan sitä varallisuutta, joka kuuluu rahasto-osuudenomistajille 
sijoitusrahaston varoina. Voimassa olevaa sanamuotoa ehdotetaan 
yksinkertaistettavaksi. Sen sijaan, että säännöksessä nykyisin vii-
tataan rahastoyhtiön toimimiseen rahasto-osuudenomistajien puo-
lesta, ehdotuksessa viitataan sijoitusrahastoon, joka määritelmän 
mukaan koostuu rahasto-osuudenomistajista.”364 Toisin kuin 
VSRL:n perusteluissa todetaan, nykyisin sijoitusrahaston määri-
telmä SRL 1 luvun 2.1 §:ssa ei kuitenkaan enää sisällä mainintaa 
rahasto-osuudenomistajista. Koska kyseinen säännös ei sisälly 
AIFML 16 a luvun 1 §:ssä mainittuihin SRL:n säännöksiin, vai-
kuttaa siltä, että AIFML:sta puuttuu erikoissijoitusrahaston määri-
telmä. Käytännössä VSRL 3 a §:ssä ollut sekava viittaussäännös 
onkin lakiteknisesti siirtynyt jokseenkin muuttamattomana 
AIFML 16 a luvun 1 §:ksi ilman, että sääntely olisi asiallisesti 
lainkaan selkeytynyt. Tältä osin arvopaperimarkkinalainsäädän-
nön kokonaisuudistuksen kaltaiset sääntelyn rakenteellisen sel-
keyttämisen tavoitteet eivät ole toteutuneet.

(xi) VSRL 25 §:n vuoden 1998 muutosta perusteltiin siis säännöksen 
sanamuodon yksinkertaistamisella. Ruotsissa vastaava säännös on 

364  HE 202/1998 vp, s. 47. Kursivoinnit tässä.
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edelleen saman sisältöinen kuin ASRL 21 §:ssä, joten sijoitusra-
haston kielto toimia suhteessa viranomaisiin on Ruotsissa edel-
leen nimenomaisesti voimassa.365 Voidaankin kysyä, onko SRL:ssa 
tapahtunut myös sisällöllinen muutos, vaikka tarkoitus on ollut 
vain yksinkertaistaa säännöksen sanamuotoa ja säilyttää sääntelyn 
aineellinen sisältö ennallaan. Voitaneen kuitenkin pitää selvänä, 
että poistamalla sijoitusrahaston oikeustoimikelpoisuutta rajoitta-
va virke SRL:sta ei kuitenkaan luoda sijoitusrahastolle oikeustoi-
mikelpoisuutta. Poistetun virkkeen palauttaminen SRL:iin ja li-
sääminen myös AIFML:iin epäilemättä selkeyttäisi oikeustilaa.

(xii) Samantapainen esimerkki lainvalmistelun jäämisestä keskeneräi-
seksi on vanhentuneen käsitteen käyttäminen. Arvo-osuusrekiste-
rinpitäjä mainitaan SRL 12 luvun 1.2–4 §:ssa peräti viisi kertaa. 
Parempi olisi ollut puhua arvopaperikeskuksesta eikä arvo-osuus-
rekisterinpitäjästä, koska edellinen on korvannut jälkimmäisen. 
Perustelut eivät anna johtoa asiaan.366 Päinvastoin, vaikutelmaksi 
syntyy, että VSRL 58 § on sellaisenaan lakiteknisesti kopioitu 
SRL 12.1 §:iin ja säännökseen on vain lisätty maininta alarahas-
tosta.

(xiii) Sijoitusrahaston oikeudellista luonnetta ilmeisesti selkeyttäisi, jos 
sijoitusrahaston määritelmää SRL 1 luvun 2.1 §:n 2 kohdassa täy-
dennettäisiin lisäämällä kursivoidut sanat: ”– – sijoitusrahastotoi-
minnassa sijoitusrahaston nimiin ja osuudenomistajien yhteiseen 
lukuun hankittuja sekä Suomessa vahvistettujen sääntöjen ja 13 lu-
vun mukaan sijoitettuja varoja sekä niistä sijoitusrahastolle johtu-
via velvoitteita – –.” Sama erillisvarallisuusoppiin perustuva täs-
mennys olisi aiheellista tehdä myös erikoissijoitusrahaston säänte-
lyyn AIFML 16 a luvun 1 §:ssä ja lisätä siitä nyt puuttuva erikois-
sijoitusrahaston määritelmä.

(xiv) On myös kysyttävä, aiheuttaako sijoittajien korvausrahaston puut-
teellinen siviilioikeudellinen sääntely arvopaperimarkkinoilla va-
kausriskin ja olisiko – uuden talletussuojarahaston perustamista 
vastaavasti – korvausrahaston rinnalle syytä perustaa valtion ta-
lousarvion ulkopuolinen rahasto ja sijoittaa se Rahoitusvakausvi-
raston alaisuuteen. Tämä muutos turvaisi sijoittajien korvausra-
hastoa koskevien tavoitteiden mukaisesti luottamusta arvopaperi-
markkinoihin ja olisi linjassa yksityisoikeuden julkisoikeudellis-
tumista koskevan kehityksen ja uuden talletussuojarahaston oikeu-

365  LIF 4:1.1.
366  HE 243/2018 vp, s. 97.
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dellisen aseman muuttumisen kanssa. Samalla lunastettaisiin hal-
lituksen sitoumus sijoittajien korvausrahaston oikeudellisen muo-
don selkeyttämisestä.367

(xv) Erityisen ongelmallisena on pidetty SipaL 11 luvun 4 §:n kansal-
lisesti asetettua ja korvausrahastodirektiiviin perustumatonta edel-
lytystä siitä, että korvausrahastosuojan piiriin kuuluvien asiakkai-
den määrä on otettava huomioon kannatusmaksua määrättäessä.368 
Vaatimus syrjii muun muassa pieniä rahamääriä käsitteleviä jouk-
korahoituksen välittäjiä. Korvausrahastodirektiivin 2 artiklan 4 koh-
dan mukaan korvausperuste on sijoittajalle kuuluvien  saatavien 
määrä eikä suinkaan asiakkaiden määrä. Kannatusmaksun mää-
räytymisperusteet suosivat käytännössä suuria varallisuuseriä 
omaisuudenhoitopalveluna hallinnoivia sijoituspalveluyrityksiä. 
Määräytymisperusteita onkin pidetty tarpeellisena arvioida nor-
minpurun ja suhteellisuusperiaatteen näkökulmasta.369

(xvi) Sääntelyn epäyhtenäisyyttä osoittaa myös se, että yhtiökaaren kal-
tainen malli yhtenäisestä yksityisoikeudellisia yhteisöjä koskevas-
ta sääntelystä toteutuu vain osaksi eli AIFML:ssa erikoissijoitusra-
hastojen ja muiden vaihtoehtorahastojen sääntelyssä, kun vaihto-
ehtorahastojen hoitajana voivat toimia kaikki oikeushenkilöt. Sen 
sijaan tyyppipakko ei toteudu, koska vaihtoehtorahaston oikeudel-
lisella muodolla ei ole merkitystä (AIFM-direktiivin 2 artiklan  
2 kohta). SRL:ssa sen sijaan yhtiökaaren kaltainen malli ei toteu-
du, kun rahastoyhtiönä voi toimia vain osakeyhtiö, vaikka UCITS-
direktiivi antaa rahastoyhtiönä toimimisen oikeuden kaikille 
yhtiöil le, myös kommandiittiyhtiöille (”management company”). 
Sen sijaan tyyppipakko toteutuu SRL:ssa eurooppalaisittain anka-
rana. Yksi mahdollisuus vähentää sääntelyn epäjohdonmukaisuut-
ta olisi säätää vaihtuvapääomaisesta sijoitusyhtiöstä, joka UCITS-
direktiivissä sallitaan yhtenä kolmesta yhteissijoittamisen oikeu-
dellisesta rakenteesta ja joka on sangen yleinen Euroopassa ja 
sallittu useissa jäsenvaltioissa, harvaa poikkeusta lukuun ottamat-
ta.370 Vaihtuvapääomaisuus voisi olla mahdollista osakeyhtiön li-
säksi kommandiittiyhtiössä, mutta se edellyttäisi yhtiöosuuksilta 
suurempaa likviditeettiä kuin esimerkiksi pääomasijoittamista 
harjoittavissa kommandiittiyhtiöissä on käytäntönä nykyisin. 

367  HE 56/1998 vp, s. 43–44.
368  Ibid., s. 51–52.
369  Harju 2016a, s. 224.
370  Regeringens proposition 2017/18:5. Bättre förutsättningar för fondsparande och håll-
bara val, s. 100.
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 Lisäksi erikoissijoitusrahaston osuudenomistajien vähimmäis-
lukumäärä 30 saattaa asettaa haasteita kommandiittiyhtiön käyttä-
miselle, koska niissä on yleensä vähemmän yhtiömiehiä.

(xvii) Sääntelyrakenne on merkityksellinen ainakin vero-oikeuden näkö-
kulmasta, sillä EUT on luonut oikeuskäytäntöä sijoitusrahaston 
rinnastettavuudesta muihin oikeudellisiin rakenteisiin, erityisesti 
vaihtuvapääomaisiin sijoitusyhtiöihin ja trustimuotoisiin rahastoi-
hin. Tämä kehitys on myös lainsäädännön rakenteen kannalta huo-
mionarvoista, sillä verolainsäädännössä on tukeuduttu sijoitusra-
haston siviilioikeudelliseen käsitteeseen eikä sen vuoksi ole esi-
merkiksi määritelty sijoitusrahastoa uudelleen. Oikeushenkilö-
opillinen aukko laissa (lacunae) voikin johtaa siihen, että joustava 
siviilioikeudellinen käsite muuttuu ennalta vaikeasti arvattavaksi 
ja fiskaalisesti merkittäväksi verotusta koskevaksi oikeuskäytän-
nöksi, kuten sijoitusrahaston osalta vaikuttaa tapahtuneen. EUT:n 
oikeuskäytännön nojalla näyttää siltä, että erilaisen verokohtelun 
arvioinnissa otetaan huomioon vain kansallisessa verosäännöstös-
sä säädetyt erotteluperusteet.371 Onkin syytä kysyä, tulisiko sijoi-
tusrahasto määritellä verolainsäädännössä erikseen nykyisin voi-
massa olevan säädösviittaustekniikan asemesta. Markkinakehitys 
saattaa antaa aihetta myös muihin rahoitusmarkkinasääntelystä 
poikkeaviin määritelmiin, kuten ammattimaisen sijoittajan erilli-
seen määrittelyyn verolainsäädännössä.

(xviii) Sijoitusrahastoille myönnetään YTJ-lain mukaisia Y-tunnuksia. 
YTJ:n jaottelun mukaan sijoitusrahaston luokittelu on ”Muut 
oikeushenkilöt”.372 Y-tunnus annetaan YTJ-lain 3 §:n perusteella 
järjestelmään rekisteröitäville yksiköille. Osa rekisteriin merkittä-
vistä yksiköistä ei ole oikeushenkilöitä. Luokittelu on tiettävästi 
ollut tarpeen arvonlisäverovelvollisuuden osoittamiseksi ja tieto-
teknisistä syistä. Sijoitusrahastoa ei kuitenkaan mainita YTJ-lain  
3 §:ssä. Parempi ratkaisu olisi käyttää ”Muut oikeushenkilöt” -il-

371  C-190/12 (Emerging Markets Series of DFA Investment Trust Company), tuomion kohta 
61: ”Toiseksi on muistutettava, että vain pääasiassa kyseessä olevassa kansallisessa vero-
lainsäädännössä säädetyt jaettujen voittojen verotusta koskevat erotteluperusteet on otetta-
va huomioon, kun arvioidaan, ovatko tilanteet, joita kohdellaan eri tavalla, objektiivisesti 
arvioituina toisiinsa rinnastettavissa (ks. vastaavasti em. yhdistetyt asiat Santander Asset 
Management SGIIC ym., tuomion 28 kohta).” Valtiovarainministeriön julkaisu 14/2018, s. 
99 ja s. 254.
372  Verohallinto on yksiköiden moninaisuuden vuoksi joutunut laatimaan melko kirjavan 
”yritysmuotoluettelon”, jossa on mm. ”muu verotuksen yksikkö”, ”muu yhdistys”, ”muu 
yhtiö” ja ”muut oikeushenkilöt”. Myös sijoitusrahastoille olisi voinut muodostaa oman 
”yritysmuodon” eikä sijoittaa niitä yleiseen kaatoluokkaan.
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maisun asemesta YTJ-lain 3 §:n otsikon sanoja ”Muut rekisteröi-
tävät yksiköt”. Lainkohdan perustelujen mukaan ”[p]ykälän 2 mo-
menttiin on eroteltu omaksi ryhmäkseen sellaiset verohallinnon 
asiakkaat, jotka eivät kuulu mihinkään 1 momentissa lueteltuun 
ryhmään”.373

(xix) Ruotsissa on erillinen laki rahoitusmarkkinoilla toimivien markki-
naosapuolten ilmoitus- ja rekisteröitymisvelvollisuudesta.374 Tar-
vetta säätää tällainen markkinaosapuolten velvollisuudet kokoava 
laki ei Suomessa tiettävästi ole arvioitu, joskin lakia Finanssival-
vonnasta voisi sääntelyn rakenteelliseksi selkeyttämiseksi olla 
luontevaa kehittää tuohon suuntaan.

373  HE 188/2000 vp, s. 13.
374  Hanqvist 2008a, s. 274, jonka mukaan ”i lagen (1996:1006) om anmälningsplikt av-
seende viss finansiell verksamhet (”AnmL”) finns regler om att en rad finansiella aktiviteter 
skall anmälas till Finansinspektionen.”
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aloittamiseen ja harjoittamiseen liittyvien lakien, asetusten ja hallinnol-
listen määräysten yhteensovittamisesta ja direktiivin 77/780/ETY muut-
tamisesta
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ABSTRACT

This article examines the legal status of investment funds, classified as legal 
personalities in Denmark and Norway, but not in Sweden and Finland. The 
legal concept of the common fund (in Swedish “aktiefond”, later “värde-
pappersfond”) was imported to Sweden in the 1960´s from German-spea-
king Europe. Originally, this legal concept, the substance of which is a 
modification of the British unit trust, was developed in Switzerland in 1930 
in order to better adapt the unit trust to the continental legal framework. 
Finnish 1987 Act on Common Funds was more or less a direct copy of the 
Swedish 1974 “Aktiefondslagen”. The same legal structure prevails in the 
Finnish Act on Common Funds, rewritten in 1999 and again in 2019. The 
1985 UCITS Directive (renewed in 2009) has no impact on the EU Member 
States´ civil law based legal structures of collective investment in transfer-
able securities but leaves three different options (unit trust, common fund 
and investment company with a variable capital) to the discretion of EU 
Member States. The latter two legal forms exist in most EU Member States 
but not in Finland. However, it would be possible to stipulate all three dif-
ferent legal structures in Finnish national law, too.

The article is part of a study, where the impact of Swedish civil law con-
cepts on the Finnish financial services regime is examined. As a theoretical 
framework, professor Kaarlo Tuori’s level theory is applied. This means 
that often massively detailed rules of EU law are considered a regulatory 
surface only, while fundamental legal concepts lie deeper in the legal cul-
ture and remain unchanged and intact. Accordingly, civil law concepts in 
various EU Member States remain to a large extent untouched despite the 
rather huge EU financial services regulatory development. As a general 
hypothesis, an assumption is put forward that slight differences in civil law 
concepts between Nordic countries are not fundamental and do not weaken 
the efficiency and integration of the Nordic financial markets.

Additionally, estates as legal entities are compared with investment 
funds. An estate is treated as a legal personality in Sweden, but not in Fin-
land. However, the legal texts in Finnish 1965 Code of Inheritance and the 
relevant Swedish 1958 (“Ärvdabalken”) are identical as the Finnish law 
was more or less copied from Sweden. In order to find the reasoning behind 
the Finnish theoretical argumentation, it is paradoxically necessary to study 
the Swedish motivation (“Statens offentliga utredningar”), partly from the 
1930´s. Despite the similar wording at the level of law, the doctrine with 
regard to legal personality is different. In Finland, the doctrine relies largely 
on a theory of “Kennzeichnung” developed by Dr. Osvi Lahtinen in the 
1950´s, in which an estate is seen as a description only. During the recent 
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two decades several Finnish legal scholars have questioned the doctrine. It 
is argued that the theory is not applicable to investment funds because all 
unit-holders cannot be identified in a similar manner as shareholders in an 
estate since there is a possibility for unit-holders to beneficial ownership.

The debate with regard to the legal nature of an estate is interesting be-
cause it is of parallel nature to the observation that in Denmark and Norway 
investment funds are legal personalities, although different kind of legal 
entities. Unlike other legal entities, an estate is not created formally but 
evolves automatically after a person has died. However, this does not ex-
plain why investment funds are not considered legal entities in Sweden and 
Finland. Another interesting feature is that registration of real estate owner-
ship in the name of an estate was debated for many decades in Finland. The 
issue is no longer subject to academic debate as it is now explicitly solved 
in Finnish 1995 Code of Real Estate. Similar, but less intensive academic 
discussion exists whether investment funds are entitled to registration of 
real estate ownership. Some scholars have taken the view that special in-
vestment funds (“non-UCITS”) should not be entitled to such registration 
as they are not legal personalities. However, registration of real estate ow-
nership has been granted to some non-UCITS investing in real estate (e.g. 
forests). Additionally, the endowment funds of Helsinki University have 
also received a registration of the University main building although those 
funds are not legal personalities. It is also examined whether such endow-
ment funds, a deposit guarantee scheme, an investor compensation scheme 
and non-independent foundations have similarities as legal structures com-
pared to an investment fund.

The main conclusion is that an investment fund is passively capable of 
carrying rights and duties but not able to acquire them by itself, as it is ope-
rated by a management company. Comparison between an estate and an 
investment fund raises questions whether regulation concerning investment 
funds should be clarified. Additional conclusions relate to a number of legal 
details. Finally, several recommendations de lege ferenda are presented.
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Suomalaisen valtiosäännön 
eurooppalaistuminen – tarkastelussa 
valtion täysivaltaisuus, integraationormisto 
ja valtiosääntöinen identiteetti

1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuskohde, lähestymistapa ja rajaukset

Suomi juhli 25-vuotista jäsenyyttään Euroopan unionissa (EU) 1.1.2020. 
EU-jäsenyyden aikana suomalainen valtiosääntöoikeus on kokenut merkit-
täviä muutoksia, joita voidaan luonnehtia valtiosääntömme eurooppalais-
tumiseksi ja kansainvälistymiseksi. Kansallisen muutoksen keskeinen 
avain on ollut valtiosääntöoikeudellisen täysivaltaisuuskäsityksen uudel-
leentarkastelu ja muuttuminen.1

Valtiosääntö on muuttunut vastaavalla tavalla useimmissa Euroopan 
unioniin kuuluvissa valtioissa. Itse asiassa useat tutkimukset valtiosäännön 
muutoksesta tunnistavat keskeiseksi muutostekijäksi juuri liittymisen toi-
seen valtiosääntöiseen eli konstitutionaaliseen, tässä tapauksessa ylikan-
salliseen järjestykseen. EU on tyypillinen esimerkki tällaisesta konstitutio-
naalisesta järjestyksestä, joka vaikuttaa jäsentensä valtiosääntöön. Liitty-
misellä unioniin ja jäsenyyden kautta toteutuvalla yhteydellä toiseen kons-
titutionaaliseen järjestykseen on väistämättä vaikutuksia esimerkiksi val-
tion täysivaltaisuuteen, käsitykseen oikeudellisesti relevanteista lähteistä ja 
lähteiden suhteeseen sekä esimerkiksi valtioelinten välisiin suhteisiin ja 
tuomioistuinten asemaan.2

Suomessa EU-jäsenyyden aikana koko jäsenyyden valtiosääntöoikeu-
dellinen perusta on muuttunut. Unionijäsenyyttä koskevien alkuperäisten 

1  Ks. kansainvälisessä katsannossa vastaavaa kehitystä Carrozza 2007. Ks. lisäksi Walker 
2003b.
2  Ks. esim. Fusaro – Oliver 2011, s. 409. Ks. lisäksi Peters 2001, s. 210–213.
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ratkaisujen kansallisesta omintakeisuudesta johtuu aivan erityinen muutos: 
kun aikaisemmin EU-jäsenyys oli perustuslain ulkopuolinen, perustuslais-
samme näkymätön ja perustuslaista tehtyine poikkeuksineen perustuslain 
vastainen järjestely, jäsenyys näyttäytyy muutoksen jälkeen perustuslain 
sisäisenä ja perustuslain avoimesti esiintuomana järjestelynä, joka erilaisi-
ne toimivallan siirtoa koskevine sääntelyineen on myös perustuslain mu-
kainen. Voimme suorastaan keskustella siitä, onko jäsenyys unionissa pe-
rustuslakimme edellyttämää, kun perustuslain 1.3 §:ssa säädetään, että 
Suomi on Euroopan unionin jäsen.

Tässä artikkelissa tarkastellaan eurooppalaistumisen aiheuttamaa valtio-
sääntöistä muutosta erityisesti kolmessa suhteessa:

1. valtion täysivaltaisuuden eli suvereenisuuden sääntely ja tulkinnat 
sekä suvereenisuusdiskurssi,

2. integraationormit ja

3. valtiosääntöidentiteetti.

Tutkittavana on siten etenkin unionijäsenyyden tarkoittaman eurooppalais-
tumisen merkitys täysivaltaisuuden kansallisen sääntelyn ja suvereenisuus-
diskurssin, tai oikeastaan -diskurssien, kannalta. Tältä pohjalta artikkelissa 
hahmotellaan erityisesti kotimaisen valtiosäännön integraationormiston 
(myös ”integraationormi” ja ”integraationormit” asiayhteyden mukaan) 
sisältöä ja kiinnitetään huomiota myös eurooppalaistumisesta johtunee-
seen kotimaisen valtiosääntöidentiteetin (myös ”valtiosääntöinen identi-
teetti”) muutokseen. Samalla analysoidaan sitä, onko integraationormiston 
ilmentämien muutosten johdosta tietty eurooppalaistuminen ja eurooppa-
laiseen integraatioon sitoutuminen muodostunut osaksi kansallista valtio-
sääntöidentiteettiämme. Kuten jo tästä voi havaita, tutkimukseemme liittyy 
paljon erityistä ja osin monimerkityksistäkin käsitteistöä, kuten ”suve-
reenisuus”, ”integraationormi”, ”valtiosääntöidentiteetti”, ”valtiosäännön 
eurooppalaistuminen” ja ”konstitutionaalinen pluralismi”. Avaamme täl-
laisten käsitteiden sisältöä, merkitystä ja keskinäissuhteita tarkemmin kus-
sakin käsittelyluvussa.

Tarkastelemme eurooppalaistumista kotimaisen valtiosääntöoikeuden 
näkökulmasta. Kantavana teemana on nimenomaan kansallisen valtio-
säännön muutos ja ennen kaikkea muutoksen seurauksena tapahtunut val-
tiosäännön avautuminen. Tutkimus on kohdennettu unioni-integraatioon 
ja sen vaikutuksiin kansalliseen tasoon. Artikkelin kysymyksiä olisi mah-
dollista tarkastella myös päinvastaisesta näkökulmasta, ottamalla näkökul-
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maksi esimerkiksi täysivaltaisuuskysymysten tarkastelun unionin oikeu-
den kannalta. Olemme kuitenkin rajanneet tämän tarkastelukulman pois 
aihepiirin ja näkökulmien laajuuden vuoksi. Haluamme kansallisen oikeu-
den näkökulmaan keskittyvällä analyysilla osallistua siihen keskusteluun, 
jota viime aikoina on alettu käydä eurooppalaisen konstitutionalismin ja 
enenevässä määrin myös ylipäänsä EU-oikeudellisen tutkimuksen piirissä: 
Esille on nostettu tarve tuoda kansallisia ja vertailevia valtiosääntöisiä nä-
kökulmia mukaan EU-tasoiseen tarkasteluun.3 Lisäksi on nähty tarpeelli-
seksi tutkia unionia perinteiselle EU-lähtöisyydelle vaihtoehtoisista näkö-
kulmista.4 Vaikka artikkelin näkökulma on jäsenvaltion, Suomen valtio-
säännön tarkastelussa, tästä ei tule tehdä johtopäätöstä, jonka mukaan in-
tegraationormistoa tai identiteettikysymyksiä ei voisi tunnistaa myös EU:n 
tasolla, vaan päinvastoin. Tarkoituksenamme on luoda tässä artikkelissa 
perustavanlaatuinen pohja myös sellaisille jatkotarkasteluille, joissa kan-
sallinen valtiosääntöinen tarkastelu saatetaan yhteen EU-oikeuslähtöisen 
näkökulman kanssa. Niinpä pidämmekin tarpeellisina jatkotutkimuksen 
aiheina esimerkiksi Euroopan unionista tehdyn sopimuksen, SEU 5(3) ar-
tiklan5 mukaisen subsidiariteettiperiaatteen tulkinnan tarkastelua EU-tuo-
mioistuimen oikeuskäytännön valossa ja SEU 4(2) artiklan6 tarkoittaman 
kansallisen valtiosääntöidentiteetin sisällön analyysia sekä näiden aihepii-
rien kytkemistä tässä artikkelissa tutkittuun kansallisen valtiosäännön nä-
kökulmaan.

3  Albi 2015a; Albi 2015b; Albi – Bardutzky 2019b, s. 3–4, 27–31; Bobek 2014; Kjaer 
2015.
4  Manners –Whitman 2016. Ks. Bieling – Lerch 2012; Krisch 2010, s. 20–21; Saurugger 
2013. Ks. aiemmin Shaw 1996.
5  EUVL C 202, 7.6.2016, s. 13–46. SEU 5(3) artiklan mukaan ”[t]oissijaisuusperiaatteen 
mukaisesti unioni toimii aloilla, jotka eivät kuulu sen yksinomaiseen toimivaltaan, ainoas-
taan jos ja siltä osin kuin jäsenvaltiot eivät voi keskushallinnon tasolla tai alueellisella taik-
ka paikallisella tasolla riittävällä tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita, vaan 
ne voidaan suunnitellun toiminnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin 
unionin tasolla. Unionin toimielimet soveltavat toissijaisuusperiaatetta toissijaisuus- ja suh-
teellisuusperiaatteen soveltamisesta tehdyn pöytäkirjan mukaisesti. Kansalliset parlamentit 
valvovat toissijaisuusperiaatteen noudattamista mainitussa pöytäkirjassa määrätyn menet-
telyn mukaisesti”.
6  SEU 4(2) artiklan mukaan ”[u]nioni kunnioittaa jäsenvaltioiden tasa-arvoa perussopi-
muksia sovellettaessa sekä niiden kansallista identiteettiä, joka on olennainen osa niiden 
poliittisia ja valtiosäännön rakenteita, myös alueellisen ja paikallisen itsehallinnon osal-
ta. Se kunnioittaa keskeisiä valtion tehtäviä, erityisesti niitä, joiden tavoitteena on valtion 
alueellisen koskemattomuuden turvaaminen, yleisen järjestyksen ylläpitäminen sekä kan-
sallisen turvallisuuden takaaminen. Erityisesti kansallinen turvallisuus säilyy yksinomaan 
kunkin jäsenvaltion vastuulla”.
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Kansallislähtöinen tarkastelutapa ei sulje pois sitä, että kirjoitus on sa-
malla puheenvuoro monitasoista konstitutionalismia koskevassa keskuste-
lussa. Vaikka EU:n perustuslaillinen ulottuvuus, jota voimme nimittää 
myös unionikonstituutioksi (kielellisine variaatioineen, kuten ”EU:n 
konstituutio”7), ja jäsenvaltion valtiosääntö poikkeavat toisistaan, ne muo-
dostavat yhdessä eurooppalaisen valtiosääntöisen eli konstitutionaalisen 
kokonaisuuden. Tässä kokonaisuudessa unionin konstitutionaalisenkin ai-
neksen voi katsoa muodostavan osan jäsenvaltion valtiosäännöstä ja jäsen-
valtion valtiosäännön puolestaan osan unionikonstituutiosta. Näin muo-
dostuvaa kokonaisuutta voidaan kuvata valtiosääntöisen pluralismin tai 
vaikkapa monitasoisen konstitutionalismin käsittein.8 Konstitutionaalisten 
ainesten väliset yhteydet syntyvät niihin sisältyvien integraationormien 
välityksellä. Molemmissa osissa, niin unionikonstituutiossa kuin jäsenval-
tioidenkin valtiosäännöissä, on integraationormistoon kuuluvia sisältöjä.9 
Sekä unionin konstituutio että jäsenvaltioiden valtiosäännöt ovat molem-
mat omista lähtökohdistaan käsin perinteisesti korostaneet oikeusjärjestyk-
sen autonomisuutta, mikä itsessään on yksi keskeisimpiä EU:n mittakaa-
vassa toteutuvan valtiosääntöoikeudellisen pluralismin syitä. Tästä huoli-
matta nähdäksemme EU:n ja sen jäsenvaltioiden kesken valtiosääntöjen 
tasolla toteutuvassa liittorakenteessa autonomisuus on suhteellista.10

Artikkelin tavoitteena on paitsi käsitellä mainittuja valtiosääntöoikeu-
dellisia muutossuhteita yksittäisinä kysymyksinä myös hahmottaa suve-
reenisuuden, integraationormiston ja valtiosääntöidentiteetin välisiä yhteyk-
siä. Nämä yhteydet ovat kiinteitä: integraationormit ovat osin päällekkäisiä 
valtion täysivaltaisuutta koskevien säännösten kanssa, ja yhdessä integraa-
tionormisto ja suvereenisuussäännöstö, -tulkinta ja -diskurssit muokkaavat 
osaltaan valtiosääntöidentiteettiä. Samalla on kyse valtiosääntöisen plura-
lismin rakentamisesta.

Artikkelissa tutkitaan yhtäältä suvereenisuuden valtiosääntöistä muutos-
ta ja kotimaisen integraationormin sisältöä sekä toisaalta valtiosääntöiden-
titeetin muotoutumista. Näin ollen tutkimuksessa liikutaan oikeuden eri ta-
soilla tavalla, joka on merkityksellinen johtopäätösten tekemisen kannalta. 
Esimerkiksi suvereenisuussääntelyn ja osin myös muun integraationormis-
ton muutoksen säännöslähtöiset tarkastelut ovat sijoitettavissa oikeuden 

7  Ks. esim. Contiades – Tassopoulos 2013, s. 217; Tuori 2010, s. 3.
8  Ks. esim. Barber 2006; Maduro 2003; Pernice 2002; Walker 2002; Zumbansen 2012. Ks. 
valtiosääntöisen pluralismin käsitteistöstä ja merkityssisällöistä Mutanen 2015, s. 91–99; 
Salminen 2015, s. 18–25.
9  Wendel 2011.
10  Ks. esim. Micklitz – de Witte 2012.
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pintatasolle. Pelkän säännöstason tarkastelun pohjalta ei ole kuitenkaan 
tehtävissä kovin pitkälle meneviä johtopäätöksiä oikeuden syvätasoille 
ulottuvista valtiosääntöisistä muutoselementeistä. Kokonaiskuvan muodos-
tamiseksi analyysiin onkin tämän vuoksi otettu mukaan tulkinnan, diskurs-
sin ja oikeuskulttuurin muutokseen liittyvät kysymykset valtiosääntömme 
eurooppalaistumisen eri osatekijöistä. Esimerkiksi valtiosääntöidentiteetin 
tarkastelu on ennen muuta oikeuskulttuurin tasolle kuuluva asiakokonai-
suus. Artikkelissa tuodaan esille muun ohella se, että Suomessa täysivaltai-
suuden ja integraationormiston säädöstasoinen muutos on ollut tiiviissä 
yhteydessä usein jo ennalta tapahtuneisiin valtiosääntöisen tulkinnan muu-
toksiin. Katsomme, että vain yhdistämällä tällä tavoin eritasoisia valtio-
sääntöoikeudellisia elementtejä voimme saada näkyviin tarkastelemamme 
valtiosääntöisen muutoksen ydinsisältöä, suuntaa ja taustasyitä.

Metodisesti artikkeli on pitkälti valtiosääntöistä oikeustilaa ja sen kehi-
tystä systematisoivaa käytännöllistä ja teoreettista lainoppia. Muutos pyri-
tään myös käsitteellistämään. Osin kysymys on siitäkin, missä määrin 
omaksuttua valtiolähtöistä konstitutionalismin käsitteistöä olisi kehitettävä 
edelleen siten, että se aikaisempaa paremmin tavoittaisi muutoksen, ja 
myös sopisi suomalaiseen viiteyhteyteensä. Tältä osin olemme omaksu-
neet linjan, jossa termille annettava sisältö on muotoa tärkeämpi: näin ol-
len voimme puhua esimerkiksi ylikansallisenkin konstitutionalismin tasol-
la ”valtiosäännöstä” huolimatta viimeksi mainitun termin ilmeisestä valtio-
sidonnaisuudesta – mutta vain sikäli kuin käsitteelle annetaan kansallisläh-
töisyyden ylittävä merkityssisältö.11

Lisäksi suomalaisen valtiosääntöoikeuden tarkastelu kontekstualisoi-
daan vertailevilla näkökohdilla muiden EU-jäsenmaiden valtiosääntöihin. 
Artikkelissa hyödynnetään väitöskirjoissamme tekemäämme oikeusvertai-
levaa tutkimusta ja muuta vertailevaa havainnointia ilman, että artikkelin 
kontribuutio olisi itsenäisen oikeusvertailun tuottamisessa. Perustuslakien 
ja muun valtiosääntöoikeudellisen pysyvyyden vuoksi olemme voineet no-
jata tässä tekstissä jo aiemmin laajemmissa tutkimuksissamme oikeusver-
tailun avulla tekemiimme havaintoihin. Vertailevalla otteella saatua tietoa 
hyödynnetään pääasiassa täysivaltaisuuden tarkastelussa jäljempänä mai-
nituin metodisin tarkennuksin.12 Muilta osin, esimerkiksi integraationor-
miston käsittelyssä, kyse on ennemminkin muista EU-jäsenvaltioista 

11  Kansainvälisessä kirjallisuudessa on puhuttu tällaisen käsitteellistämisen ongelmista 
muun muassa ilmauksella ”problem of translation”. Ks. esim. Weiler 1999, s. 264. Lisäksi 
konstitutionalismin käsitteellistä valtiosidonnaisuutta on kuvattu muun muassa käsitteellä 
”invisible touch of stateness”. Shaw – Wiener 2000, s. 65.
12  Ks. oikeusvertailun metodiikasta Husa 2010; Husa 2013.
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 tehdyistä yksittäisistä havainnoista, joilla pyritään tekemään avauksia koti-
maisen valtiosääntökentän ulkopuolelle sitä samalla kontekstualisoiden. 
EU:n tapaisessa rakenteessa valtiosääntöjen liitynnät toisiinsa ovat hyvin 
läheiset ja yhteydet yllättävänkin kiinteät. Unionissa jäsenvaltiot ovat teke-
misissä samantapaisen valtiosääntöisen problematiikan kanssa, mutta toki 
esimerkiksi kansallisista, historiallisista syistä erilaisessa asetelmassa. Ko-
timaisen valtiosääntöoikeudellisen asetelman arviointiin vaikuttavat mer-
kittävästi yhtäältä EU-oikeuden konstitutionaalinen valtiosääntökehitys ja 
toisaalta toisten jäsenvaltioiden valtiosääntökehitys suhteessa unionin kon-
stitutionaaliseen kehitykseen ja suhteessa toisiinsa.

1.2 Suhde aiempaan tutkimukseen ja artikkelin 
argumentaatiorakenne

Artikkeli on läheisessä yhteydessä väitöskirjoihimme (Mutanen, Anu: To-
wards a Pluralistic Constitutional Understanding of State Sovereignty in 
the European Union? – The Concept, Regulation and Constitutional Prac-
tice of Sovereignty in Finland and Certain Other EU Member States, 2015; 
Salminen, Janne: Yhä läheisempään liittoon? Tutkielmia valtiosäännön in-
tegraationormin sisällöstä ja vaikutuksista, 2015). Etenkin artikkelimme 
luvut 3 ja 4 sisältävät mainitussa Janne Salmisen väitöskirjassa aikaisem-
min jo julkaistuja sisältöjä, ja tältä osin esitys vastaa osin suoraan jo aikai-
semmin julkaistua (s. 144–182),13 ja sitä edeltävä luku Anu Mutasen maini-
tussa tutkimuksessa julkaistua sisältöä, toki suomenkielisenä tässä yhtey-
dessä. Artikkelin yhtenä tarkoituksena on saattaa näissä kahdessa samaan 
aikaan ilmestyneissä väitöskirjoissa integraationormista ja valtion täysival-
taisuudesta saadut tutkimustulokset ja metodiikka yhteen ja tuoda tutki-
mukset aikakauskirjajulkaisumuodossa ja siten myös olennaisesti lyhyem-
pinä lähestyttäviksi.14 Hyödynnämme esimerkiksi Mutasen väitöskirjassa 
tehtyä laajaa EU-jäsenvaltioiden välistä oikeusvertailevaa ainesta ja siinä 

13  Tarkoituksena ei ole miltään osin julkaista aikaisempia tutkimustuloksia näennäisesti 
uusina. Mainituissa kohdin kirjoitukseen sisältyy osin myös aikaisemmasta tekstistä muut-
tamattomia osuuksia.
14  Artikkeli on kirjoitettu Suomen Akatemian rahoittaman Perustuslakikäsitys muutokses-
sa. Valtiosäännön muutos Suomessa 1990–2020 (Constitutionalism Reconfigured – Con-
stitutional Change in Finland, CORE, 1.9.2016–31.8.2020, johtajana professori Veli-Pekka 
Viljanen) -tutkimusprojektin puitteissa. Kirjoittajat vastaavat tekstistä yhdessä.
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oikeusvertailusta tehtyjä metodisia linjauksia15 asettamalla ne yhteen Sal-
misen analysoiman integraationormin kehityksen kanssa.16

Väitöskirjoissamme käsiteltyjä asiakokonaisuuksia on päivitetty tässä 
artikkelissa väitöskirjojen julkaisun jälkeen tapahtunutta kehitystä heijas-
tellen. Väitöskirjojemme tematiikka on alati ajankohtainen, ja mielestäm-
me on tarpeellista saattaa valtiosäännön eurooppalaistumisen eri ulottu-
vuuksien perustavanlaatuinen käsittely laajemman yleisön tietoisuuteen ja 
keskusteluun. Monet artikkelissa esille nousevat valtiosäännön eurooppa-
laistumisen seikat ovat sellaisia, joista on jo muissa jäsenvaltioissa paljon 
keskusteltu, mutta nähdäksemme Suomessa tällaiselle pohdinnalle ja esi-
merkiksi käsitteistön ja muutostendenssien havainnoinnin asettamiselle 
kotimaiseen viitekehykseemme on vielä paljon sijaa.

Väitöskirjoissamme ja tässä artikkelissa tehty analyysi toimii myös pe-
rustana EU:n puitteissa tapahtuneen viimeaikaisen kehityksen arvioinnis-
sa. Esimerkiksi maahanmuutto-ongelmien ja talouskriisin sekä viimeisim-
pänä COVID-19-pandemian aiheuttamaa talouden taantumaa torjumaan 
laaditun elvytyspaketin käsittelyn valtiosääntö-EU-oikeudelliset kytkökset 
heijastelevat käsityksemme mukaan yhtäältä pitkän linjan kehityskulkuja 
integraationormiston muotoutumisessa ja EU:n vaikutuksissa jäsenvaltioi-
densa suvereenisuuteen ja toisaalta tuovat uusiakin piirteitä valtiosääntöoi-
keudelliseen tulkintaan. Näin ollen artikkeli muodostaa perustaa valtio-
säännön jatkuvan eurooppalaistumisen viimeaikaisten kehityskulkujen 
tarkemmalle analyysille myös tämän tutkimuksen ulkopuolella.

Aiemmin kotimaisen valtiosääntöoikeuden piirissä on julkaistu myös 
muutamia muita käsittelemäämme tematiikkaan liittyviä tutkimuksia. 
Näistä lähimmin omaan tutkimukseemme kytkeytyvät Mikko Puumalaisen 
väitöskirja EU:n etusijaperiaatteesta Suomen valtiosäännössä (2018) ja 
Niilo Jääskisen väitöskirja Eurooppalaistuvan oikeuden oikeusteoreettisia 
ongelmia (2008) sekä Liisa Niemisen teos Eurooppalaistuva valtiosääntö-
oikeus – valtiosääntöistyvä Eurooppa (2004). Puumalainen keskittyy väi-
töskirjassaan kansallisen valtiosäännön ja EU-oikeuden välisen suhteen 
yhteen keskeiseen osatekijään. Puumalaisen havainnot EU:n ja Suomen 
välisen perustuslaillisen dialogin puutteista sopivat yhteen tähän tutkimuk-
seen valitun kansallisen ja vuorovaikutuksellisuutta painottavan näkökul-
man kanssa. Jääskisen väitöskirjaan nähden olemme voineet puolestaan 
heijastella ajatuksiamme muun ohella EU:n perustuslaillistumisprosessista 
ja EU-oikeuden omaksumisesta Suomessa. Lisäksi lähtökohtanamme on 

15  Ks. Mutanen 2015, erityisesti s. 17–21, 123–271.
16  Ks. Salminen 2015, erityisesti s. 1–33, 65–185.
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se eurooppalainen valtiosääntöoikeus, jollaista myös Nieminen kirjassaan 
hahmottelee. Niemisen kirjan ilmestymisen aikaan oli vielä ajankohtainen 
EU:n perustuslakikeskustelu, Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen 
tultua hyväksytyksi kesäkuussa 2004 hallitustenvälisessä konferenssissa.

Myös useat Tuomas Ojasen julkaisut sijoittuvat artikkelimme alaan. 
Yksi alan perustavanlaatuisista tutkimuksista on Ojasen artikkeli Suomi on 
täysivaltainen tasavalta’ – täysivaltaisuusarvioinnin lähtökohtia ja perus-
teita uuden perustuslain aikana (Oikeustiede–Jurisprudentia 
XXXVII:2004).17 Lisäksi esimerkiksi Veli-Pekka Viljanen on tarkastellut 
eurooppalaistumisen vaikutuksia etenkin kotimaisten valtioelinten keski-
näissuhteisiin.18 Olemme väitöskirjoissamme ja tässä artikkelissa voineet 
perustaa monia kotimaisen valtiosäännön eurooppalaistumisen lähtökohtia 
mainittuihin tutkimuksiin niitä samalla myös päivittäen ja tarkastelukul-
maa laajentaen. Paikoin olemme lisäksi päätyneet muiden kirjoittajien te-
kemiä havaintoja täydentäviin näkökohtiin muun ohella siitä, onko perus-
tuslain tasolla tapahtunut reaktiivista sopeutumista19 vai myös perustuslain 
proaktiivista eurooppalaistumista.

Mainittuihin tutkimuksiin nähden on ajan kulumisen vuoksi luonnolli-
sesti tapahtunut paljon sellaista kehitystä, joka tässä artikkelissa on voitu 
ottaa huomioon. Ylipäänsä tämä artikkeli poikkeaa edellä mainituista tut-
kimuksista myös siinä, että tarkastelu tehdään olennaisessa määrin yleisten 
oppien ja valtiosääntökulttuurisenkin kehittelyn tasolla. Tarkoituksena on 
tavoittaa tällä tavoin analysoitavaksi sellaisia isoja valtiosääntöisen muu-
toksen linjoja, jotka pistemäisemmässä tutkimuksessa voivat muutoin jää-
dä havaitsematta.

Aiempaan tutkimukseen nähden artikkelimme tarjoaa keskusteluun uu-
sia argumentteja ja näkökulmia. Artikkelissa on kyse pitkän linjan valtio-
sääntöisen eurooppalaistumisen laajojen oikeudellisten ulottuvuuksien ja 
niiden keskinäissuhteiden havainnoinnista ja analysoinnista sekä tapahtu-
neen muutoksen käsitteellistämisestä ja kontekstualisoinnista kotimaiseen 
valtiosääntökulttuuriimme. Tämän myös narratiiviseksi ja diskursiiviseksi 
luonnehdittavan lähestymistapansa vuoksi tutkimuksemme tuottaa useita 
valtiosääntöoikeudellisia metatason argumentteja. Yksi keskeisimmistä 
väitteistämme on, että valtion suvereenisuuteen ja integraationormiin kyt-
keytyvät tulkinnat ovat muotoutuneet hyvin pitkien kehityslinjojen seu-
rauksena. Kyse on ollut dynamiikasta, jossa kansallinen valtiosääntö hei-

17  Ks. myös esim. Ojanen 2003; Ojanen 2004a; Ojanen 2006; Ojanen 2007a; Ojanen 
2007b; Ojanen 2009a; Ojanen 2009b; Ojanen 2014.
18  Viljanen 2003.
19  Ojanen 2014, s. 940.
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jastelee unionitasoista kehitystä, ja enenevässä määrin myös siitä, että 
EU-oikeuteen integroituu jäsenvaltiolähtöisiä ja vuorovaikutuksellisia ele-
menttejä. Käsitteellistämme tämän valtiosäännön muutoksen narratiiviksi 
valtiosäännön eurooppalaistumisesta. Se kattaa Suomessa koko EU-jäse-
nyyden ajan, jonka osana myös valtiosäännön integraationormi ja täysival-
taisuustulkinta on muuttunut ja ilmeisesti muuttuu edelleen.

Todennamme artikkelissamme toisaalta myös sen, että valtiosääntöisiä 
muutoksia on osin tapahtunut verraten nopeassakin tahdissa etenkin moni-
tasoiseen konstitutionalismiin sitoutumiseen nähden. Valtiosääntöisten 
muutosten tahti ei näin ollen ole mitenkään yksiselitteinen tai vakio. Väi-
tämme, että kotimaisella integraationormistolla on niin staattisia kuin dy-
naamisiakin piirteitä. Merkittävää on lisäksi se, että dynaamiseksi luon-
nehdittavalla kotimaisella integraationormilla on rajoja paitsi menettelylli-
seltä myös aineelliselta kannalta. Se siis mahdollistaa valtiosääntöisen 
avautumisen ja eurooppalaistumisen mutta myös asettaa sille edellytyksiä 
ja rajojakin. Käytännössä integraationormi on saanut meillä muodon, joka 
mahdollistaa laajan ja syvällekäyvän integraation EU:ssa.

Lisäksi merkillepantavaa on, että jo pitkään vakiintuneet kansalliset su-
vereenisuustulkinnat ovat saaneet uusia piirteitä etenkin unionin finanssi-
kriisin ja viimeisimpänä EU:n elvytyspaketin käsittelyn yhteydessä. Argu-
menttimme on, että unionin finanssikriisin, ja myös COVID-19-tilantee-
seen liittyvän akuutin kriisin, aiheuttamien talousongelmien hallinta EU-
tasoisin välinein on tuonut mukanaan eräänlaisen suvereenisuusargumen-
taation osittaisen paluun. Yhtäältä kyse on ollut suvereenisuuden noususta 
uudelleen EU-instrumenttien valtiosääntöoikeudellisen arvioinnin osaksi 
ja toisaalta myös etenkin budjettisuvereenisuuteen liittyvien tulkintalinjo-
jen kehittämisestä. Havainnoimamme valtiosääntöiset pitkän linjan kehi-
tyskulut antavat tässäkin kohtaa kuitenkin aiheen varovaisuuteen tulkin-
noissa: korostamme, että on syytä jäädä vielä seuraamaan, onko esimerkik-
si uusissa budjettisuvereenisuuden tulkinnoissa kyse vain yksittäistapauk-
sellisista ratkaisuista, joilla vielä haetaan laajempia tulkintalinjoja, vai jo 
laajemmasta valtiosääntöisestä muutoksesta. Tuoreempaa perustuslakiva-
liokunnan käytäntöä koskevat havainnot ovat kuitenkin erikoisia, sillä pe-
rustuslakivaliokunta toimii oikeustilassa, joka perustuslain tasolla on sano-
mallamme tavalla avoin laajalle ja syvälle integraatiolle EU:ssa. Samalla 
voi tietysti todeta, että valtiosäännössämme on voitu havaita jossain määrin 
yllättävääkin ja aiempaa proaktiivisempaa perustuslain tulkintaa valtio-
säännön eurooppalaistumisen tarkastelussa.

Pitkän linjan valtiosääntöistä eurooppalaistumista argumentoimme li-
säksi valtiosääntöisiä osatekijöitä ja kehityskulkuja kokoavan suomalaisen 
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valtiosääntöidentiteetin muovautumisen analyysillä. Väitämme, että valtio-
sääntökulttuurisella tasolla Suomessa on jo pitkään oltu valmiina euroop-
palaisuuteen avautumiselle. Valtiosääntöidentiteetin keskeistekijät ovat 
muuttuneet merkittävästi, osin eurooppalaistumisen vuoksi. Eurooppalais-
tumisen voi näin ollen sanoa muovanneen valtiosääntöidentiteettiämme, 
mutta selvää ei vielä nähdäksemme ole se, missä määrin eurooppalaisista 
elementeistä ja avautumisesta integraatiolle on tullut myös osa kotimaista 
valtiosääntöidentiteettiä. Tältäkään osin kehityslinjat eivät ole yksioikoi-
sia: Yhtenä osoituksena tästä tarkastelemme sitä, kuinka eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunnan viimeaikaisessa käytännössä valtiosääntöidentiteetti 
on noussut yhdeksi unionioikeuden kansallisen implementoinnin rajaksi. 
Argumentoimme artikkelissamme, että kansallinen valtiosääntöidentiteetti 
näyttää ottaneen osaltaan niitä piirteitä, joita aiemmin kytkeytyi valtion 
täysivaltaisuuden kotimaiseen ymmärrykseen.

Tarkastelemme mainittuja argumentteja lähemmin lähtien seuraavassa 
ensin liikkeelle suomalaisen valtiosäännön eurooppalaistumiskehityksestä 
ja unionin monitasoisesta valtiosääntöisestä asetelmasta. Luvun 1 loppu-
osan tarkoituksena on taustoittaa kotimaisen valtiosäännön eurooppalais-
tumiskehityksen pitkää linjaa valtiosäännön yksittäiselementtien analyysiä 
varten. Lisäksi tarkoituksena on jatkaa alustavaa selontekoa suvereenisuu-
den, integraationormin ja valtiosääntöidentiteetin välisestä suhteesta sekä 
valtiosääntöisen pluralismin merkityksestä.

Luvussa 2 puolestaan siirrytään artikkelin ensimmäiseen varsinaiseen 
tutkimusasetelmaan, jossa tarkastellaan unionin oikeuden vaikutusta täysi-
valtaisuussääntelyyn, -tulkintaan ja -diskurssiin. Kotimaisesta valtiosään-
nöstämme käydään läpi perustuslain sääntelyä valtion suvereenisuudesta 
sekä niitä tulkintoja, joita näistä säännöksistä on annettu EU:n perussopi-
mustason velvoitteiden kansallisen hyväksymis- ja voimaansaattamismenet-
telyn yhteydessä. Lisäksi esille nostetaan valtion täysivaltaisuutta koskevien 
käsitysten, suvereenisuusdiskurssin, unioniliitännäiset muutokset. Artikke-
lissa yksilöidään tältä osin eurooppalaistuvaksi valtion täysivaltaisuudeksi 
nimetty jatkumo, joka toimii perustana valtiosäännön integraationormiston 
tutkimiselle luvussa 3. Integraationormiston staattisuutta ja dynaamisuutta 
analysoidaan sekä menettelyllisestä että aineellisesta näkökulmasta.

Tämän jälkeen luvussa 4 käsitellään suomalaisen valtiosääntöidentitee-
tin merkitystä ja muutosta eurooppalaistumisen viitekehyksessä. Esille 
nostetaan valtiosääntökulttuuriamme pitkään määrittäneitä seikkoja ja nii-
den eurooppalaistumiseen viittaavia piirteitä. Valtiosäännön syvärakenteita 
tarkastelemalla voidaan havaita niitä kytköksiä, joita täysivaltaisuuskäsi-
tysten, eurooppalaistumisen, monitasoisen konstitutionalismin ja valtio-
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sääntöidentiteetin välille on muodostunut. Idea valtiosääntöidentiteetistä 
kokoaa monessa mielessä valtion suvereenisuudesta ja integraationormista 
tekemämme havainnot, ja näistä havainnoista keskeisimmät on myös koot-
tu artikkelin johtopäätöslukuun 5.

1.3 Yleislinjat ja peruslähtökohdat asettautumisesta 
eurooppalaiseen monitasoiseen valtiosääntöiseen 
järjestelmään

EU-jäsenyyteen – ja myös Euroopan neuvoston alaisiin järjestelyihin kyt-
keytyviin ja niiden yhteisvaikutukseen – liittyviä muutoksia kuvataan ja 
arvioidaan usein oikeusjärjestyksen eurooppalaistumiseksi käsitteelliste-
tyn ilmiön alla.20 Myös tässä tutkimuksessa muutokset, jotka tuottavat val-
tiosäännön muutoksen osaksi unionikokonaisuutta, ovat luonnehdittavissa 
eurooppalaistumiseksi. Tässä kirjoituksessa eurooppalaistumisesta puhu-
taan ennen kaikkea unionin ja unionijäsenvaltioiden oikeudellisena integ-
raationa.21 Valtiosäännön eurooppalaistumisena voidaan tarkastella niitä 
vaikutuksia ja kehityskulkuja, jotka kytkeytyvät etenkin EU:n perussopi-
musten ja niiden muutosten käsittelyyn ja aiheuttamiin muutoksiin jäsen-
valtioiden valtiosääntöoikeudessa. Tässä artikkelissa tarkastelu keskittyy 
primaarioikeuden kansallisiin vaikutuksiin, mutta valtiosääntöeurooppa-
laistuu toki myös muun kuin primaarioikeuden vaikutuksen vuoksi.22

Suomessa säädettiin supistetussa perustuslainsäätämisjärjestyksessä 
paitsi liittymistä koskevan sopimuksen (L 1540/1994, SopS 103/1994)23 
hyväksymisestä myös sitä seuranneesta laista Amsterdamin sopimuksen 
eräiden määräysten hyväksymisestä ja sen lainsäädännön alaan kuuluvien 
määräysten voimaansaattamisesta (L 505/1999, SopS 55/1999).24 Tällä ta-
valla vaikeutetun säätämisjärjestyksen käyttämisen keskeisin aihe oli se, 
että liittymissopimuksen määräykset rajoittivat Suomen täysivaltaisuutta. 

20  Esimerkiksi Niilo Jääskinen esittää eurooppalaistumisen oikeusjärjestyksen avautumi-
sena, joka ilmenee esimerkiksi lainsäätäjäkeskeisen oikeusjärjestyksen, dualistisen idyllin 
murtumana. Toisena esimerkkinä hän esittää kansainvälistymisperiaatteen omaksumisen 
ja aukkoteoriaan pitäytymisen. Ks. Jääskinen 2008, s. 56–56, ks. eurooppalaistumisesta,  
s. 35–38.
21  Ks. esim. Legrand 2002, s. 226–227; Nieminen 2004, s. 445–448.
22  Suomessa valtiosäännön avautumisesta eurooppalaistumisena ovat puhuneet mm. Juha 
Lavapuro ja Tuuli Heinonen. Ks. Lavapuro – Heinonen 2012, s. 17. Satu Paasilehto on 
liittänyt eurooppalaistumisen ennen kaikkea poliittiseen prosessiin. Ks. Paasilehto 2002, 
s. 161–165.
23  Ks. HE 135/1994 vp; PeVL 14/1994 vp.
24  Ks. HE 245/1997 vp; PeVL 10/1998 vp.
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Liittymissopimuksella ja edelleen myös Amsterdamin sopimuksella unio-
nin toimielimille siirrettiin julkista valtaa niin lainsäädäntö-, toimeenpa - 
no- kuin tuomiovallan alalla. Tällaisen siirron katsottiin rajoittavan vastaa-
vasti Suomen valtioelinten toimivaltaa. Toisaalta, kuten käytännöstä ilme-
nee, toimivallan siirto myös tuotti suomalaisille valtioelimille sellaista 
unionioikeuteen perustuvaa toimivaltaa, joka vastaavasti ulottui aikaisem-
man suomalaisen oikeudenkäyttöpiirin ulkopuolelle.25

Myöhemmin Nizzan sopimuksen (L 1/2002, SopS 19/2003)26 hyväksy-
misen ei katsottu merkitsevän liittymissopimuksella ja Amsterdamin sopi-
muksella tehtyjen perustuslakipoikkeusten laajentamista. Sen määräysten 
ei katsottu olevan ristiriidassa uuden perustuslain kanssa. Sen sijaan jälleen 
Lissabonin sopimuksen (L 599/2008, SopS 67/2009)27 – samoin kuin Eu-
roopan perustuslakisopimuksen (L 1149/2006)28 – eräiden määräysten 
puolestaan katsottiin olevan ristiriidassa perustuslain kanssa. Näiden tul-
kintojen perusteluissa ja taustalla olevassa sääntelyssä on kuitenkin tapah-
tunut huomattavaa kehitystä, joka on perustavanlaatuisesti asemoinut uu-
delleen Suomen unionijäsenyyden perustan.

Eurooppalaistumiselle varsin tyypilliseen tapaan kotimaisiin perustusla-
keihin tehtiin myös Suomessa jo ennen EU-jäsenyyttä tarkistuksia, jotka 
pyrkivät ottamaan huomioon jäsenyyden olosuhteet. Ensimmäiset muutok-
set eivät kuitenkaan kohdistuneet unionijäsenyyden perustaan, vaan koski-
vat jäsenyyden vaikutusten osittaista toiminnallista organisointia ja olivat 
siinä toimeenpanovalta- ja lainsäätäjäkeskeisiä. Kotimaisen valtiosäännön 
integraationormin muodostumisessa perustuslain kokonaisuudistuksella, 
joka johti 1.3.2000 uuden perustuslain (Suomen perustuslaki, 731/1999) 
voimaan tulemiseen, ja sen jälkeen kehittyneellä käytännöllä on huomatta-
va merkitys. Merkitystä on tietysti myös sillä, että perustuslain kokonais-
uudistuksen aikaan Suomi jo oli EU:n jäsen. Se merkitsee sitä, että perus-
tuslakia kokonaisuutena tulkittaessa pitää ottaa huomioon se, että se on 
EU-jäsenvaltion perustuslaki.

Kokonaisuudistuksen yhteydessä valtiojärjestyksen perusteita koskevas-
sa perustuslain luvussa avattiin valtiosääntöä kansainvälisyydelle ja sen 
osana erityisesti EU-jäsenyydelle. Valtiosääntöisessä käytännössä jo teh-
dyt muutokset tulivat käyttöön ja hyödynnettiin. Käytännön muokkaantu-
minen perustuslain kokonaisuudistuksessa tarkoitetulla tavalla viitoitti ja 
myös avasi tietä uusille tarkistuksille. Periaatteellisesti merkittävimmät 

25  Ks. tämän käytännön analyysia esim. Salminen 2004, s. 1318–1339.
26  Ks. HE 93/2001 vp; PeVL 38/2001 vp.
27  Ks. HE 23/2008 vp; PeVL 13/2008 vp.
28  Ks. HE 67/2006 vp; PeVL 36/2006 vp.
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tarkistukset perustuslain tekstiin tehtiin vasta kokonaisuudistuksen jälkei-
sessä ensimmäisessä merkittävässä perustuslain muuttamisessa vuonna 
2012 (L 1112/2011). Nämä muutokset ilmentävät erityisen havainnollises-
ti valtiosäännön avautumista. Yhdessä niin sanotulla kansainvälisyysperi-
aatteella muokatun täysivaltaisuuskäsityksen muutoksen kanssa ne muo-
dostavat osan kotimaisen valtiosäännön integraationormistosta. Lisäksi 
osassa tarkistuksia avautuminen juuri monitasoiselle valtiosääntöiselle jär-
jestykselle tulee havainnollisesti esiin.

Tällainen avautuminen pluralistiselle konstitutionalismille ja ajatus yli-
kansallisesta konstituutiosta on haaste perinteiselle valtiosääntöiselle jä-
sennystavalle. Valtiosäännöissä on säännelty valtiolliseen valtaan liittyvis-
tä periaatteista, toimintatavoista ja toimivallasta. Kansalliset valtiosäännöt 
on ymmärretty perinteisesti ylimmiksi instrumenteiksi vallankäytön sään-
telyssä kansallisvaltioissa. Kansallisissa valtiosääntödoktriineissa valtio-
sääntö on sidottu nimenomaan valtioon. Toisaalta valtiosäännöt ja konsti-
tutionalismi on nähty suvereenien valtioiden ja kansainvälisen yhteisön 
välisen rajan ilmaisuna. Valtiosäännöt luovat siten osaltaan jakoa valtion 
sisäisiin ja valtion ulkoisiin asioihin. Joka tapauksessa kansallisvaltiot, 
suvereenisuus ja valtiosäännöt ovat läheisessä yhteydessä toisiinsa. Tämä 
on perinteisesti näkynyt muun muassa siinä, että näille käsitteille annetut 
määrittelyt ovat olleet toisistaan riippuvaisia.29 Jäsenyys EU:ssa haastaa 
perustavanlaatuisella tavalla tällaisen asennoitumisen.

EU:n valtiosääntöinen kehitys on nostanut esille kysymyksen siitä, mi-
ten kansallisessa valtiosääntöoikeudessa ja -doktriinissa kyetään hyväksy-
mään kahden valtiosääntöisen tason (kansallisen ja EU-tason) olemassa-
olo.30 Se, mitä ennen pidettiin pelkästään kansallisen valtiosäännön alaise-
na toimivaltana, on nyt lisääntyvässä määrin siirtynyt kansainvälisessä yh-
teistyössä käytettäväksi ja päätettäväksi. Aiemmin tarkkana pidetty ero si-
säisiin ja ulkoisiin asioihin on siten monella tavalla murentunut.31 Tämä on 

29  Mutanen 2009, s. 398–399. On kuitenkin havaittavissa eri näkemyksiä esimerkiksi siitä, 
olivatko valtiot olemassa ennen suvereenisuutta. Esimerkiksi Georg Sørensen on katsonut, 
että valtio edelsi suvereenisuutta. Ks. Sørensen 1999, s. 168–182. Vrt. Werner – de Wilde 
2001. Ks. oikeuden, valtion, valtiosäännön ja suvereenisuuden välisestä suhteesta Eriksson 
1993; Teubner 2004; Tuori 2007, s. 280–281.
30  Albi 2007. Joissakin yhteyksissä on myös väitetty, että eräät merkittävät ihmisoikeuk-
sia ja ympäristönsuojelua koskevat kansainväliset yleissopimukset muodostavat kolmannen 
valtiosääntöisen tason. Esimerkiksi Rainer Arnold on esittänyt, että Euroopasta voidaan 
yksilöidä kolme valtiosääntöistä tasoa: kansalliset valtiosäännöt, Euroopan yhteisöjen ja 
unionin oikeuden perussäännöt ja Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimus. Arnold 2007. 
Jochen Frowein on määritellyt Euroopan ihmisoikeussopimuksen osittaiseksi valtiosään-
nöksi (Teilverfassung, partial constitution). Frowein 1988.
31  Sand 2007, s. 296–297.
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johtanut sellaisten konstitutionalismin teorioiden kehittymiseen, joissa 
väitetään, että valtiosääntö voi olla olemassa myös ei-valtiollisessa kon-
tekstissa.32 Esimerkiksi Joseph Weiler on kritisoinut sitä, että valtio olisi 
ainoa poliittis-valtiosääntöinen taso.33 Ingolf Pernice on käyttänyt tässä 
yhteydessä monitasoisen konstitutionalismin käsitettä ja hahmotellut val-
tiosääntöliittoajatusta, jonka mukaan monitasoisen liiton muodostavat ni-
menomaan valtiosäännöt ja unionikonstituutio keskenään.34 Neil Walker on 
puolestaan käyttänyt konstitutionaalisen pluralismin35 ja Jacques Ziller 
yhteen kietoutuneen konstitutionalismin (intertwined constitutionalism) 
käsitettä.36 Kaikki nämä käsitteet ovat kuvauksia valtiosääntöisen säänte-
lyn tarpeesta muillakin kuin vain valtion tasolla, mikä ei suinkaan tarkoita 
samaa asiaa kuin valtion tai sen suvereenisuuden kuolema.37

Yhtenä merkkinä kansallisen valtiosäännön eurooppalaistumisesta on 
se, että Suomen perustuslaki sisällyttää nykyään valtiojärjestyksemme pe-
rusratkaisuihin samaan aikaan sekä valtion täysivaltaisuuden että EU-jäse-
nyyden. Seuraavassa luvussa tarkastellaan sitä, miten tällaiseen oikeusti-
laan on tultu ja mitä valtiosääntöoikeudellisia taustasyitä tähän merkittä-
vään kehitykseen liittyy.

2 SUOMALAISEN SUVEREENISUUSSÄÄNTELYN, 
-TULKINNAN JA -DISKURSSIN 
VALTIOSÄÄNTÖINEN MUUTOS EU-KONTEKSTISSA

2.1 Valtion suvereenisuuden käsitteen pluralismi ja 
paradoksaalisuus EU:ssa

Valtion täysivaltaisuus eli suvereenisuus tai suvereniteetti on etenkin perin-
teisesti ollut yksi valtiosääntöoikeuden keskeisimpiä käsitteitä.38 Yleisen 
määritelmän tasolla suvereenisuus voidaan jakaa sisäiseen suvereenisuu-
teen, jonka ytimeksi on hahmotettavissa valtion ylin päätöksentekovalta 

32  Albi 2007, s. 2; Sand 2007, s. 289–290. Ks. Weiler – Wind 2003.
33  Weiler 1999, s. 342.
34  Pernice 1999.
35  Walker 2002.
36  Ziller 2007, s. 293–294.
37  Mutanen 2009, s. 399–400. Teorioista on voitu käyttää myös post-kansallisen tai post-
valtiollisen (post-national, postetatist) konstitutionalismin nimityksiä, vaikka ei ole haluttu 
viitata valtion kuolemaan. Ks. Nieminen 2004; Sassen 2006, s. 264 ja 267.
38  Ks. esim. Jellinek 1905, s. 381–420; Suksi 2002, s. 5; Sørensen 1999. Ks. valtion suve-
reenisuudesta kansainvälisen oikeuden näkökulmasta esim. Koskenniemi 2005.
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valtion alueella, ja ulkoiseen suvereenisuuteen, jota luonnehtii etenkin yk-
sinomainen oikeus päättää suhteista toisiin valtioihin ja muihin kansainvä-
lisen oikeuden subjekteihin.39 Kun valtio tämän sisäisen ja ulkoisen suvere-
niteettinsa puitteissa osallistuu kansainväliseen yhteistyöhön ja sitoutuu 
esimerkiksi kansainvälisiin sopimuksiin, se voi samalla tulla rajoittaneeksi 
tätä suvereenisuuttaan. Mainitusta ilmiöstä on puhuttu suvereenisuuspara-
doksina.40

Valtion suvereenisuuden paradoksaalisuus on korostunut Euroopan in-
tegraation ja erityisesti EU:n vuoksi. Ensinnäkin valtion täytyy tietysti olla 
täysivaltainen liittyäkseen unioniin. Samalla unionijäsenyys on aiheuttanut 
hyvin perustavanlaatuisia muutoksia jäsenvaltioiden suvereenisuudessa ja 
tosiasiallisessa vallassa. Tiivistäen voidaan todeta, että EU-jäsenyys merkit-
see usealla tavalla valtion sisäisen suvereenisuuden rajoittamista lainsää-
däntö-, hallitus- ja tuomiovallan aloilla. Esimerkiksi EU-tuomioistuimen 
autonominen tulkintatapa on nähty ongelmallisena jäsenvaltioiden suveree-
nisuuden kannalta.41 Ulkoisen suvereenisuuden rajoituksia aiheuttavat puo-
lestaan muun muassa sitovat ulkopolitiikkaan ja kansainväliseen velvoittau-
tumiseen liittyvät ratkaisut Eurooppa-neuvostossa ja ministerineuvostossa. 
Sitoutumalla unionin liittymissopimuksiin sekä perussopimuksiin ja niiden 
muutoksiin jäsenvaltiot hyväksyvät hyvin laajoja ja kauaskantoisia ylikan-
sallisia42 vaikutuksia suvereniteettiinsa.43 Yhtenä viimeisimmistä muutos-
suuntauksista voidaan mainita oikeusvaltioperiaatteeseen liittynyt keskuste-
lu toimenpiteineen: unionin puitteissa on kehitelty välineitä oikeusvaltiope-
riaatteen noudattamisen varmistamiseksi jäsenvaltioissa ja kansallisella ta-
solla keskusteluun on puolestaan noussut tarve suojata perustuslakien ydin-
sääntelyä niin sanotuilla ikuisuuslausekkeilla (eternity clauses).44

EU:n suvereenisuusvaikutukset eivät ole olleet yksiselitteisiä tai yksi-
puolisia: Kansalliset tuomioistuimet ja poliittiset päätöksentekoelimet ovat 
johtaneet täysivaltaisuudesta myös erilaisia rajoituksia EU-oikeuden 
valtion sisäisille vaikutuksille. Esimerkiksi monet jäsenvaltiot ovat asetta-

39  Ks. esim. Camilleri – Falk 1992, s. 36; Krasner 1999, s. 220; Salminen 2015, s. 205–
206. Jens Bartelson on todennut, että suvereenisuuden käsite pakenee määrittelyä ja että 
sen osalta on mielekästä puhua vain kehityskuluista. Bartelson 1995.
40  Ks. Mutanen 2009, s. 394; Zaum 2007. Ks. suvereenisuuden käsitteen yksityiskohtaista 
erittelyä Mutanen 2015, s. 24–52.
41  Ks. esim. Maduro 2002; Micklitz – de Witte 2012. Ks. esim. C-236/09, Test-Achats 
[2011] ECR I-773; C-399/11, Melloni [2013] ECR I-0000.
42  Ylikansallisuus viittaa kansainväliseen yhteistyöhön, joka ei ole tulosta kansallisten hal-
litusten toiminnasta. Weiler 1999, s. 277.
43  Ks. esim. Albi 2015a; Albi 2015b; de Witte 2009, s. 26–31; Mutanen 2015, s. 53–90.
44  Halmai 2019; Menéndez 2013, s. 522–533; Ojanen 2019, s. 397–400; Roznai 2017.
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neet valtiosääntöisiä rajoja tai vaatimuksia EU:n eurokriisitoimenpiteille 
suvereniteettinsa perusteella. Vastaavanlaista jäsenvaltiolähtöistä EU-toi-
mien vastustusta on nähty muun ohella maahanmuuttokriisin yhteydessä.45

Täysivaltaisuutta koskevien säännösten ohella kansallisten perustuslaki-
en niin sanotut integraatioestesäännökset (integration barriers) voidaan 
nähdä jäsenvaltioiden täysivaltaisuutta korostavina tekijöinä.46 Janne Sal-
minen on käyttänyt vastavuoroisen valtiosääntöisen vakauttamisen käsi-
tettä viitatessaan kansallisten perustuslakien säännöksiin, joilla asetetaan 
EU:lle, jäsenyydelle siinä ja jäsenyyden käytölle edellytyksiä.47 Tällaisen 
vastavuoroisuuden toiseksi puoleksi voidaan hahmottaa esimerkiksi EU-
oikeuden subsidiariteettiperiaate ja suhteellisuusperiaate.48 Kansallisen su-
vereenisuuden näkökulmasta voidaan väittää myös, että EU-oikeuden etu-
sijaperiaate49 perustuu jäsenvaltioiden tahdolle. Samalla on kuitenkin syytä 
huomata EU-lähtöisen ja kansallisen näkökulman erot täysivaltaisuusvai-
kutusten kannalta: EU-oikeudessa esimerkiksi subsidiariteettiperiaatteen 
laajuus on sidottu muun muassa siihen, millainen toimivalta unionilla ky-
seissä asiassa on. Esimerkiksi täysharmonisoinnissa ei lähtökohtaisesti jä-
tetä juurikaan kansallista liikkumavaraa.

Kaikkiaan EU:n voi sanoa muodostaneen yhtäältä yhden vaikeimmista 
ongelmista valtiollisen suvereenisuuden kestävyydelle ja toisaalta ilmentä-
vän muutoksia tai kehitystarpeita suvereenisuusajattelussa. Valtion täysi-
valtaisuuden käsite ei vaikuta soveltuvan unionikontekstiin samaan tapaan 
kuin perinteiseen kansallisvaltioajatteluun.50 EU:n vuoksi onkin jouduttu 
arvioimaan, missä määrin täysivaltaisuusajattelua voidaan enää pitää mie-
lekkäänä tapana hahmottaa jäsenvaltioita osana unionia ja mikä on kaikki-
nensa unionin vaikutus täysivaltaisuuskäsityksiin.51

Valtion täysivaltaisuuden käsitteen käyttökelpoisuutta EU-kontekstissa 
on relevanteilla tieteenaloilla tarkasteltu hyvin moninaisin lopputulemin. 
Suvereenisuuden käsitystapoja unionikontekstissa on mahdollista tarkas-
tella eri tavoin, ja voidaankin puhua suvereenisuusdiskurssin pluralismista. 

45  Ks. esim. Joerges – Glinski 2014; Menéndez 2013; Sánchez 2018.
46  Mutanen 2015, s. 88 ja 142–143.
47  Salminen 2009, s. 261.
48  Ks. esim. Grabenwarter 2006, s. 143–144; Hoffmann 2009, s. 47, 50–51; Weatherill 
2009, s. 22.
49  Ks. yksityiskohtainen analyysi EU:n etusijaperiaatteesta Suomen valtiosäännön näkö-
kulmasta Puumalainen 2018.
50  Ks. esim. Goldmann 2001, s. 87; Lanza 2010; MacCormick 1999; Mancini 1998. Ks. 
EU:n aiheuttamasta valtion suvereenisuuden vähenemisestä ja lisääntymisestä Dobner – 
Loughlin 2010; Peters 2006, s. 580.
51  Ks. esim. Mutanen 2009, s. 397; Mutanen 2015, s. 119–122; Salminen 2004; Salminen 
2015, s. 206–212.
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Valtiollisen vallan muutokset EU-kontekstissa ovat tuottaneet suvereeni-
suusdiskurssiin huomattavan määrän erilaisia käsityksiä. Käsitteet, jotka 
pitävät edelleen kiinni perinteisestä absoluuttisen suvereenisuuden näke-
myksestä, ovat olleet harvinaisia kuvauksia jäsenvaltioista unionissa.52 EU 
on pikemminkin vauhdittanut muutosta suvereniteettikäsityksissä. Unio-
nin aikaansaamat ymmärrystavat ovat vaihdelleet suvereniteetin kuoleman 
(death of sovereignty)53 vaatimuksista suhteellisen suvereenisuuden (sha-
red sovereigty, pooled sovereignty)54 ja eri tavoin rajoitetun tai relatiivisen 
suvereenisuuden (relative sovereignty)55 muotoihin. Erityisinä suvereeni-
suuden käsitteellistyksinä unionikontekstissa voidaan mainita ajatukset 
liittovaltiollisesta suvereenisuudesta (federal sovereignty)56, fuusioitunees-
ta suvereenisuudesta57, myöhäissuvereenisuudesta (late sovereignty) tai 
eräänlaisesta täysivaltaisuuden ulkopuolelle menosta (beyond 
sovereignty).58 Eräissä yhteyksissä kansallisen suvereenisuuden on tulkittu 
jopa laajenevan ja täysivaltaisuuden merkityksen lisääntyvän, kun jäsen-
valtiot ovat päässeet mukaan uusille vallanaloille unionin puitteissa.59

Tässä artikkelissa nojataan ajatukseen siitä, että suvereniteetti valtiosään-
töisenä käsitteenä ei ole menettänyt merkitystään – sen sisältö on vain mää-
riteltävä uudelleen.60 Uusimpiin uudelleenkäsitteellistyksiin ja määritelmiin 
kuuluu Anu Mutasen muotoilema pluralistisen suvereenisuuden (pluralistic 
sovereignty) käsite, jolla pyritään hahmottelemaan vuorovaikutuksellista 
EU:n ja sen jäsenvaltioiden välistä suhdetta.61 Samoin voidaan mainita 

52  Kuitenkin eräissä jäsenvaltioissa, kuten Virossa, on ollut havaittavissa perinteisen suve-
reenisuusdiskurssin vahvaa asemaa. Tällaiseen suvereenisuuskäsitykseen on viitattu retro-
spektiivisenä suvereenisuutena (retrospective sovereignty). Albi 2003, s. 401–402.
53  Mutanen 2009, s. 394–395, 397. Ks. esim. MacCormick 1999. Valtion suvereenisuu-
den kuolemaa on ennustettu 1800-luvun puolivälistä alkaen valtioiden välisen vuorovai-
kutuksen jatkuvan lisääntymisen perusteella. Werner – de Wilde 2001, s. 285. Tällaisessa 
ajatusmallissa on viitattu myös esimerkiksi suvereenisuuden lakkauttamistarpeeseen (abo-
lishing sovereignty) tai sen ”aseistariisuntaan” (disarmament of sovereignty). Jakab 2006, 
s. 381–382, 394.
54  Albi 2002, s. 45. Ks. Mutanen 2009, s. 397–398.
55  Ks. Mutanen 2009, s. 396. Relatiivisen suvereenisuuskäsityksen voidaan katsoa nous-
seen esiin jo 1600-luvulla kansainvälisen yhteistyön alkuvaiheissa. Ks. Krasner 1999,  
s. 20–25.
56  Kruma 2009, s. 145; Schütze 2009.
57  Salminen 2015, s. 207–210. Ks. Peters 2001, s. 144.
58  MacCormick 1999, s. 126; Walker 2003a; Weiler 1999, s. 93, 271–285.
59  Mutanen 2009, s. 414–415. Ks. esim. Walker 2003a.
60  Walker 2003a. Ks. Albi 2002, s. 46; von Bogdandy 2003, s. 4.
61  Mutanen 2015, s. 117–122, 390–393. Kansainvälisten suhteiden teoriassa on samassa 
tarkoituksessa viitattu vuorovaikutteiseen suvereenisuuteen (interdependence sovereign-
ty). Sen mukaisesti ylikansallisen vuorovaikutuksen lisääntyessä voivat vastaavasti kasvaa 
myös mahdollisuudet kontrolloida tällaista vuorovaikutusta. Krasner 1999, s. 12–14 ja 24.
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 viimeaikainen keskustelu mahdollisesta siirtymästä eurooppalaiseen suve-
reenisuuteen (European sovereignty).62 Käsitysten kirjo on kaikkiaan valta-
va, eikä unionin tai jäsenvaltioiden tai niitä koskevan tieteellisen diskurssin 
piirissä ole yksimielisyyttä siitä, mikä käsitystapa kuvaisi parhaiten valtion 
täysivaltaisuutta EU:ssa.63 Tämän artikkelin tarkoituksena on lopulta tyytyä 
havaitsemaan unionissa vallitsevien suvereenisuuskäsitysten ja -vaikutusten 
moninaisuus sekä asettaa tämä pluralismi lähtökohdaksi valtion täysivaltai-
suuden valtiosääntöiselle tarkastelulle EU-kontekstissa.

Suomessa täysivaltaisuuden käsitystavat ovat olleet pääosiltaan linjassa 
eurooppalaisen suvereenisuusdiskurssin kanssa. Yhtenä huomionarvoisena 
erona on kuitenkin se, että suomalaisessa tiedeyhteisössä jo 1800-luvun 
lopulla, eli vertailevassa asetelmassa varhain, alkoi kehittyä käsitys suh-
teellisesta tai kansainvälispainotteisesta suvereenisuudesta.64 Suomalaises-
sa tutkimuksessa on painotuttu ennemminkin rajoitetun suvereniteetin kä-
sitykseen.65 Poikkeamana tähän ovat olleet muutamat viittaukset suveree-
nisuuden käyttöön viittaaviin ajatuksiin66 ja pluralistiseen suvereenisuu-
teen.67 Yleisesti ottaen keskustelu EU-jäsenyyden kansallisista vaikutuk-
sista on meillä pääosin kytkeytynyt institutionaalisiin kysymyksiin ja val-
lanjakoon. Monissa muissa jäsenvaltioissa, erityisesti Saksassa, tällaisen 
akateemisen keskustelun painopisteenä on ollut perusoikeuksien ja demo-
kratian suojaamistarve.68

2.2 Suvereenisuussääntely ja -tulkinta hallitusmuodon 
aikakaudella

Edellä kuvattu EU:n mukanaan tuoma valtiosääntöoikeudellinen muutos 
on heijastunut myös valtion täysivaltaisuutta koskeviin kansallisten perus-
tuslakien säännöksiin ja niiden tulkintoihin. Tässä artikkelissa tarkastel-
laan erityisesti suomalaista suvereenisuussääntelyä. Suvereenisuussäänte-

62  European Sovereignty 2018. Ks. Albi – Bardutzky 2019b, s. 22 ja 24. Ks. suvereeni-
suuden perinteisten ymmärrystapojen yhdistämisestä valtiovallan nykytilaan Leijssenaar 
– Walker 2019.
63  Ks. kootusti eri lähestymistavoista suvereenisuuteen EU:ssa Albi 2002, s. 45–46; Mu-
tanen 2009, s. 396–398; Mutanen 2015, s. 102–122; Salminen 2015, s. 207–212. Ks. suve-
reenisuuteen kytkeytyvästä hajanaisuudesta Kalmo – Skinner 2010.
64  Ks. Mutanen 2015, s. 283–287.
65  Ks. esim. Jyränki 1996, s. 52. Ks. suomalaisen suvereenisuusdiskurssin kokonaiskuvas-
ta Mutanen 2015, s. 367–372.
66  Ks. Ojanen 2004b; Salminen 2004.
67  Ks. Mutanen 2015.
68  Ks. ibid., s. 315–316 ja 367–372.
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lyksi voidaan kutsua sellaista valtiollisen vallan perustuslain tasoista sään-
telyä, jonka keskiössä ovat erityisesti seuraavat seikat:

1. Suvereenisuuden termi: Mitä termiä käytetään valtiollisen toimival-
lan kuvaamiseen? Mainitaanko suvereenisuutta vai käytetäänkö jo-
takin muuta ilmaisua?

2. Suvereenisuuden kvalifiointi: Liitetäänkö suvereenisuussääntelyyn 
sitä relativoivia tai sen ehdottomuutta korostavia säännöksiä tai il-
maisuja?

3. Suvereenisuussäännösten asema: Missä yhteydessä säännökset esi-
tetään? Miten niitä voidaan muuttaa ja miten niistä voidaan poiketa?

4. Toimivallan siirto: Onko perustuslaissa säädetty valtion toimivallan 
luovutuksesta? Onko toimivallansiirtosäännös yleinen vai jollakin 
tavoin kvalifioitu? Onko toimivallan luovutusta rajoitettu? Maini-
taanko kansainvälisiä järjestöjä, EU:ia tai muita ylikansallisia toimi-
elimiä nimeltä?

5. Perustuslain luonne ja funktiot: Onko perustuslaki suoraan sovellet-
tavissa oleva oikeudellinen säädös vai luonteeltaan ennemminkin 
julistuksenomainen ja historiallinen asiakirja?

6. Monismi vai dualismi: Vaatiiko kansainvälisen velvoitteen valtion-
sisäinen sitovuus erillisiä valtionsisäisiä voimaansaattamistoimia?69

Samaan tapaan kuin ei ole olemassa yhtenäistä eurooppalaista valtiollista 
suvereenisuuskäsitystä myöskään mitään valtion suvereenisuuden säänte-
lyn tai suvereenisuustulkinnan eurooppalaista tyyppimallia ei ole olemas-
sa.70 Suurin osa EU-jäsenvaltioiden perustuslaeista on kuitenkin luokitelta-
vissa niin sanotuiksi ei-suvereenisiksi (non-souverainist) perustuslaeiksi 
erotuksena suvereenisista (souverainist, sovereignty-protectionist) perus-
tuslaeista.71 Erityisesti tämä johtuu perustuslakeihin sisältyvistä toimival-
lansiirtosäännöksistä. Tästä huolimatta jäsenvaltioiden perustuslaeista on 
monia valtion täysivaltaisuutta korostaviakin piirteitä. Tällaisia ovat ehdot-

69  Mutanen 2009, s. 400–401; Mutanen 2015, s. 128–129. Suvereenisuussäännöksiin voi-
daan katsoa kuuluvaksi myös suvereenisuutta valtiossa koskeva sääntely kuten säännökset 
vallanjaosta. Nämä on kuitenkin rajattu tarkastelun ulkopuolelle.
70  Mutanen 2015, erityisesti s. 151, 382–385 ja 387. Ks. Feldman 2006, s. 148; Kruma 
2009, s. 160–161.
71  Albi 2003; Mutanen 2009, s. 409; Mutanen 2015, s. 151.
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tomaan suvereenisuuteen viittaava terminologia, suvereenisuussäännösten 
sijoittaminen osaksi valtion keskeisimpiä periaatteita ja toimivallan siirron 
sääntelyn yleisluonteisuus.72 EU-jäsenvaltioiden perustuslakien suverenis-
tisia piirteitä voidaan selittää osaltaan sillä, että useimmat niistä kirjoitet-
tiin alun perin aikana, jolloin kansallinen valta ja valtionsisäiset ongelman-
ratkaisumallit olivat keskiössä.73 Ylipäätään tietysti perustuslaista säätämi-
nen on suvereenisuuden osoitus. Mielenkiintoista on se, että täysivaltai-
suutta koskevia säännöksiä ei ole kuitenkaan välttämättä muutettu, vaikka 
on astuttu yhä enenevässä määrin kansallisen toimintapiirin ulkopuolelle. 
Toisaalta valtion suvereenisuutta koskevat säännökset ovat tyypillisesti ly-
hyitä ja muotoilultaan yleisiä blankosäännöksiä, joille on tulkintakäytän-
nössä saatettu antaa hyvinkin joustava ja suhteellinen merkitys.74

Suomella oli aiemmin EU-jäsenmaista yksi suvereenisuutta eniten pai-
nottavista perustuslaeista. Keskeinen perustuslakiemme valtion suvereeni-
suutta suojelevista piirteistä on ollut täsmällisen, nimenomaisen ja ehdot-
toman suvereenisuusterminologian käyttäminen suvereniteettiklausuulin 
ja kansan suvereniteettia koskevan säännöksen muodossa.75 Tällainen si-
sältyi jo Suomen Hallitusmuodon (HM, 94/1919) 1.1 §:iin, jonka mukaan 
”Suomi on täysivaltainen tasavalta”. Tämä aiemman perustuslakimme su-
vereenisuusklausuuli muodosti pitkään kansainvälisten velvoitteiden pe-
rustuslainmukaisuuden tulkinnan ja ylipäänsä suvereenisuuden sääntelyn 
yksinomaisen keskipisteen Suomessa. Suvereenisuussäännöksen tulkinta 
oli hyvin jäykkää ja muodollista: erityisesti kaikki julkisen vallan käyttöä 
koskevat kansainväliset velvoitteet katsottiin HM 1.1 §:n vastaisiksi, ja 
niiden voimaansaattaminen vaati poikkeuslain säätämistä eduskunnassa 
kahden kolmasosan määräenemmistöllä eli niin sanotun supistetun perus-
tuslainsäätämisjärjestyksen käyttämistä valtiopäiväjärjestyksen (VJ, 
7/1928) 69.1 §:n mukaisesti. Suvereenisuuslausekkeen oheen perustuslaki-

72  Selkeä enemmistö näiden maiden perustuslaeista sisältää suvereniteettilausekkeita tai 
muita erityisiä suvereniteettia koskevia säännöksiä. Mutanen 2015, s. 374–376. Esimerkik-
si Viron perustuslaissa on suvereniteettiklausuuli, jossa täysivaltaisuuden ohella tuodaan 
esille itsenäisyys ja kansan suvereenisuus. Itsenäisyys on luokiteltavissa myös suveree-
nisuuden yhdeksi osatekijäksi. Perustuslakiteksteissä itsenäisyyden käsitteellä on viitattu 
ennen kaikkea ulkoiseen suvereenisuuteen ja itsenäiseen valtiollisuuteen kansainvälisessä 
yhteisössä. Mutanen 2009, s. 416. Anneli Albi on todennut, että kun Itä-Euroopan perus-
tuslaeissa käytetään sekä suvereenisuuden että itsenäisyyden käsitettä, suvereenisuus viit-
taa tällöin sisäiseen suvereenisuuteen ja valtion kompetenssi-kompetenssiin. Albi 2002,  
s. 402–407.
73  Sand 2007, s. 298.
74  Albi 2002, s. 42; Mutanen 2009, s. 409–412, 415 ja 417; Mutanen 2015, s. 151–153. Ks. 
Ojanen 2004b; Salminen 2004.
75  Mutanen 2015, s. 374–376.
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valiokunnan tulkintakäytännössä nostettiin ajoittain HM 2.1 §, jonka mu-
kaan ”[v]altiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopäiville 
kokoontunut eduskunta”. Tämän kansansuvereenisuussäännöksen merki-
tys jäi kuitenkin epäselväksi.76

Hallitusmuodon aikakausi eteni varsin pitkälle ennen kuin suvereeni-
suustulkinnat alkoivat muuttua. Muutoksen taustalla oli ensivaiheessa Suo-
men sitoutuminen kansainvälisiin ihmisoikeussopimuksiin 1970-luvun lo-
pulla (SopS 6/1976 ja 8/1976)77 ja sittemmin Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen (SopS 19/1990, 63/1999) hyväksyminen ja voimaansaattaminen 
vuonna 1990. Euroopan ihmisoikeussopimuksen ei katsottu olevan ristirii-
dassa HM 1 §:n kanssa. Sopimuksen voimaansaattamisessa oli kuitenkin 
käytettävä vaikeutettua säätämisjärjestystä, koska sopimusmääräysten kat-
sottiin merkitsevän poikkeamaa HM 2 §:stä.78 Ihmisoikeussopimuksiin si-
toutumisesta on katsottu alkaneen Suomen kansainvälistyminen, ja tämä 
kehitys toimi myös merkittävänä pontimena vuonna 1995 toteutetulle pe-
rusoikeusuudistukselle. Seurauksena oli myös kansainvälisten sopimusten 
perustuslainmukaisuusargumentoinnin monipuolistuminen 1990-luvun lo-
pulta lähtien. HM 1 §:n ohella tulkintakäytännössä viitattiin erityisesti 
valtioelinten toimivaltaa koskeneeseen HM 2 §:ään. Merkitystä alettiin 
antaa valtion täysivaltaisuuden ohella muun muassa sille, miten arvioitava-
na oleva kansainvälinen velvoite vaikutti suomalaisten valtioelinten väli-
siin suhteisiin. Lisäksi perustuslakivaliokunnan tulkintakäytännössä yli-
päänsä keskeisen aseman alkoivat saada perus- ja ihmisoikeudet.79

Perusoikeusuudistuksen valmistelun kanssa samaan aikaan Suomi kävi 
neuvotteluja EU-jäsenyydestä. Suomi oli liittynyt Euroopan talousalueen 
(ETA) jäseneksi vuonna 1994.80 ETA-jäsenyyttä varten ylimpien valtio-
elinten toimivaltasääntelyä hallitusmuodossa ja valtiopäiväjärjestyksessä 
muutettiin.81 Tämä perustuslakisääntely muodosti sittemmin pohjan myös 
Suomen kansalliselle EU-päätöksentekojärjestelmälle. EU-liittymissopi-
muksesta antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta totesi, että pe-

76  Mutanen 2015, s. 281–282 ja 328–333. Ks. Hermanson – Kaira 1965, s. 10–11; Jyränki 
1999; Ojanen 2007a, s. 216–217; Ojanen 2007b, s. 150–151.
77  Ks. KHO 1988 A 48, jossa todettiin ensimmäisen kerran, että YK:n kansalaisoikeuksia 
ja poliittisia oikeuksia koskeva yleissopimus oli suoraan sovellettavaa oikeutta Suomessa. 
Ks. lisäksi PeVL 12/1982 vp, jonka mukaan kansainvälisen ihmisoikeussopimuksen mää-
räyksestä ei voida poiketa edes perustuslainsäätämisjärjestyksessä.
78  Mutanen 2015, s. 333. Ks. PeVL 2/1990 vp.
79  Mutanen 2015, s. 333–334 ja 362; Ojanen 2004b, s. 432; Ojanen 2007b, s. 149–150. Ks. 
esim. PeVL 28/1997 vp; PeVL 11/2000 vp.
80  Ks. HE 317/1992 vp.
81  Ks. analyysi ETA-sopimuksen perustuslainmukaisuusarvioinnista täysivaltaisuuden nä-
kökulmasta Mutanen 2015, s. 337–338.
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rustuslain muuttaminen olisi tässä yhteydessä tarpeen vain, jos jotkin pe-
rustuslainsäännöksistä menettäisivät unionijäsenyyden vuoksi sisältönsä 
muutoin kuin tilapäisesti. Valiokunnan mielestä tilanne ei kuitenkaan ollut 
tällainen.82 Tämän seurauksena hallitusmuotoon ja valtiopäiväjärjestyk-
seen tehtiin EU-jäsenyyttä varten vain pieniä muokkauksia.

Tätä Suomessa EU-jäseneksi liittymisen yhteydessä omaksuttua unionin 
kansallista sääntelyä voidaan luonnehtia minimalistiseksi: Perustuslaeissa ei 
ollut esimerkiksi unionijäsenyyden suoraan ilmaisevaa EU-klausuulia. Hal-
litusmuodossa EU-kysymykset keskittyivät ennen kaikkea 33 a §:ään, jonka 
mukaisesti unioniasioiden kansallinen valmistelu kuului valtioneuvostolle. 
Valtiopäiväjärjestyksessä EU-asioita koski 4 a luku, jossa tuli esille muun 
muassa suuren valiokunnan rooli niin sanottuna EU-valiokuntana. Kaikki-
aan säännöstasolla EU-jäsenyys ei merkinnyt muutoksia niihin perustuslain 
säännöksiin, jotka koskevat suoranaisesti suvereenisuutta.83

Perustuslakiemme EU-minimalismi johtui pääasiassa EU-kansanäänes-
tyksessä ilmenneestä kansan kahtiajaosta jäsenyyskysymyksessä ja eräistä 
muista poliittisluonteisista seikoista. Oikeudellisesti keskeinen syy oli se, 
että jäsenyys legitimoitiin poikkeuslailla (1540/1994), jonka pääasiallisena 
sisältönä oli vain todeta, että liittymissopimuksen (SopS 103/1994) ja EU:n 
perussopimusten ”määräykset ovat, mikäli ne kuuluvat lainsäädännön 
alaan, voimassa niin kuin siitä on sovittu” (1 §).84

Liittymissopimuksen perustuslainmukaisuuden arvioinnissa hallituksen 
esityksessä ja perustuslakivaliokunnan lausunnossa esille nostetut EU-jä-
senyyden ongelmakohdat vastasivat muissa jäsenmaissa niiden liittymisen 
yhteydessä esitettyjä valtiosääntöisiä arvioita. Arviot olivat samansuuntai-
sia liittymisajankohtien eroavuudesta riippumatta.85 Suomen liittymisrat-
kaisu ei ollut poikkeuksellinen myöskään siinä, että vastaavanlainen perus-
tuslain minimaalisen muuttamisen linja omaksuttiin myös monissa muissa 
jäsenvaltioissa EU-jäseneksi liittymisen yhteydessä. Koko integraatiokehi-
tyksen ajan yleisiä ja yhteisiä huolenaiheita jäsenvaltioissa ovat olleet kan-
sallisen lainsäädäntövallan rajoitukset, EY/EU-tuomioistuimen toimivalta 
ja EY/EU-oikeuden etusijaperiaate.86

82  PeVL 14/1994 vp.
83  Mutanen 2015, s. 294–296.
84  Ibid., s. 296, 339–342; Nieminen 2004, s. 339–340; Salminen 2009, s. 262–263; Suksi 
1999, s. 543.
85  HE 135/1994 vp; PeVL 14/1994 vp.
86  Mutanen 2015, s. 173–271, 375. Ks. kuitenkin eroavaisuuksista etusijaperiaatteen näkö-
kulmasta Puumalainen 2018.
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Unionijäsenyyden aikaansaama valtiosääntöoikeudellinen muutos näkyi 
Suomessa säännöstasoa enemmän HM 1.1 §:n tulkinnan muutoksena. Suo-
men EU-jäsenyys muodosti selkeän muutoskohdan suvereenisuustulkin-
nassa, kun jäsenyyden alkaessa tämä tulkinta muuttui merkittävästi perus-
tuslakivaliokunnan käytännössä. EU-liittymissopimukseen sekä perusso-
pimuksiin ja niiden muutoksiin liittyneiden kansallisten hyväksymis- ja 
voimaansaattamisprosessien analysoinnista piirtyy kuva valtion täysival-
taisuuden valtiosääntöisen sääntelyn ja tulkinnan kehityksestä EU-kon-
tekstissa. EU-liitännäisten asioiden ja ylipäänsä kansainvälisten velvoittei-
den käsittelyn yhteydessä perustuslakivaliokunnan käytännössä on muo-
dostunut vakiintunut suvereenisuussääntelyn tulkintalinja.87

Liittymissopimuksen perustuslainmukaisuuden arvioinnissa hallitus-
muodon suvereenisuusklausuulilla oli edelleen keskeinen rooli, mutta se 
sai uudentyyppisen aseman valtiosääntöisessä argumentaatiossa. Suve-
reenisuuslausekkeen merkitys alkoi suhteellistua ja joustavoitua liittymis-
sopimuksen valtiosääntöisessä arvioinnissa siten, että suvereenisuuden 
käyttöön ja kansainvälisen yhteistyön myönteisiin näkökohtiin liittyvä ar-
gumentointi nousi merkittävään asemaan. EU:iin liittymisen yhteydessä 
siirryttiin perustuslain suvereenisuusklausuulin formalistisesta tulkinnasta 
joustavan tulkinnan suuntaan. Tulkinnassa alettiin korostaa ja helpottaa 
Suomen EU-toimintaa ja muuta kansainvälistä yhteistyötä. Tällainen argu-
mentointityyli vakiintui osaksi suomalaista suvereenisuusarviointia EU-
velvoitteiden hyväksymisessä ja voimaansaattamisessa. Tämä muutos 
edelsi perustuslain tekstimuutoksia.88

Suomessa EU-liittymissopimuksen yhteydessä muotoutunut uusi jous-
tavuutta tarjoava tulkintalinja näkyi esimerkiksi siinä, että Amsterdamin 
sopimuksen (SopS 55/1999) vuonna 1999 mukanaan tuomien EU:n pää-
töksentekomenettelyn muutosten ei katsottu muuttavan toimivallan jakoa 
unionin ja jäsenvaltioiden välillä.89 Amsterdamin sopimuksen perustuslain-
mukaisuuden arvioinnissa korostuivat uudet poikkeukset perustuslakiin 
suhteessa EU:n merkitsemään kokonaisjärjestelyyn. Tästä perustuslakiva-
liokunnan omaksumasta tulkintalinjasta on käytetty nimitystä Amsterdam-
tulkinta. Suomalaisessa oikeustieteessä on todettu, että Amsterdamin sopi-
muksen yhteydessä poikkeuslakien muuttamista koskevaa doktriinia 
 käytettiin ilman riittävää valtiosääntöoikeudellista analyysia. Samalla 

87  Mutanen 2015, s. 362–363; Ojanen 2007a, s. 216; Salminen 2004, s. 1338. Ks. Jyränki 
1996, s. 9.
88  Mutanen 2015, s. 342–346, 376 ja 378–379. Ks. Ojanen 2007a; Salminen 2015, s. 213–
214.
89  HE 245/1997 vp; PeVL 10/1998 vp.
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 hallitusmuodon 1 §:n mukaisen valtion täysivaltaisuuden soveltamisalaa 
kavennettiin merkittävästi EU-kysymyksissä.90 Tämä tulkintalinja vahvis-
tettiin myös myöhemmin Nizzan sopimuksen valtionsisäisen hyväksymi-
sen ja voimaansaattamisen yhteydessä.91

Tällaisesta tulkintalinjasta tuli osa suvereniteettiin liittyvää EU:n muu-
tossopimusten perustuslainmukaisuuden arviointia Suomessa.92 Suveree-
nisuuden tulkintaan vaikutti voimakkaasti se, oliko arvioitavana oleva kan-
sainvälinen velvoite kytköksissä unioniin vai ei. Perustuslainmukaisuuden 
arvioinnissa annettiin painoarvoa EU:n erityislaatuisuudelle ja näin ollen 
unioniasioissa täysivaltaisuustulkinta alkoi muodostua erityisen jousta-
vaksi.93

Hallitusmuodon voimassaolon viimeisinä vuosina omaksutun suomalai-
sen tulkintalinjan EU-perussopimusten ja perustuslainmukaisen täysival-
taisuuden välisestä suhteesta voi arvioida olleen jossain määrin eräistä 
muista jäsenvaltioista poikkeava. Suomessa suvereenisuuden käyttöön 
viittaava argumentaatio sai keskeisemmän aseman liittymissopimuksen 
perustuslainmukaisuuden arvioinnissa kuin esimerkiksi Ruotsissa, Tans-
kassa ja Virossa. Suomessa vastapainon mainitseminen EU-jäsenyyden 
kielteisille puolille vakiintui osaksi EU-velvoitteiden hyväksymisessä ja 
voimaansaattamisessa omaksuttua valtiosääntöistä argumentaatiota. Suo-
malainen integraatiomyönteiseksi luonnehdittava tulkintalinja vastasi eten-
kin useissa Suomea vanhemmissa EU-jäsenvaltioissa vuonna 1993 voi-
maan tulleeseen Maastrichtin sopimukseen saakka vallinnutta tulkintata-
paa. Siinä korostettiin – ainakin varovaisesti – unionijäsenyyden vuoksi 
lisääntyvän vaikutusvallan ja suvereenisuuden yhteisen käytön ajatuksia. 
Näissä maissa tässä tulkintalinjassa alettiin kuitenkin siirtyä integraatio-
kriittisempään suuntaan EY:n muututtua EU:ksi. Erityisesti Saksan perus-
tuslakituomioistuin on tuonut esille toimivallan siirtämisen rajoja, ja sen 
EU-kriittisillä havainnoilla on ollut vaikutusta myös muissa jäsen-
valtioissa.94

90  Jyränki 2008, s. 115, 120. Ks. Amsterdam-tulkinnasta Mutanen 2015, s. 346–348; Nie-
minen 2004, s. 358; Salminen 2004, s. 1328–1329.
91  PeVL 38/2001 vp.
92  Mutanen 2015, s. 376–377.
93  Ibid., s. 362–363; Ojanen 2004b, s. 406–407, 415; Ojanen 2007a, s. 218, 224.
94  Mutanen 2015, s. 376–381. Ks. de Witte 1998, s. 282; Salminen 2004, s. 1327–1328. 
Ks. Maastricht (Brunner), BVerfGE 89, 155 (1993); Lissabon, BVerfGE 123, 267 (2009).
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2.3 Täysivaltaisuus Suomen perustuslaissa

2.3.1 Suvereenisuusklausuuli uudessa perustuslaissa

Hallitusmuodon tapaan myös 1.3.2000 voimaan tulleen Suomen perustus-
lain (PL, 731/1999) ensimmäisenä säännöksenä oli suvereenisuusklausuu-
li. PL 1.1 §:n mukaan ”Suomi on täysivaltainen tasavalta”. Tämä täysival-
taisuussäännös säilyi muotoilultaan ennallaan, mutta sen säännösympäris-
tö muuttui perustuslakiuudistuksessa hieman. Hallitusmuodon 1.1 §:n lop-
puosaa vastaava säännös (969/1995) siirrettiin uuden perustuslain 1.2 §:iin 
(”Suomen valtiosääntö on vahvistettu tässä perustuslaissa. Valtiosääntö 
turvaa ihmisarvon loukkaamattomuuden ja yksilön vapauden ja oikeudet 
sekä edistää oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa.”). Suvereenisuusklau-
suuli säilyi osana valtiojärjestyksen perusteita koskevaa perustuslain aloit-
tavaa lukua. Suomalaisessa valtiosääntöoikeustieteessä tämän sijainnin on 
katsottu merkitsevän, että täysivaltaisuussäännös on eräänlainen kattosään-
nös kaikille kansallisille oikeusnormeillemme ja ilmaus kaikista yleisistä 
valtiosääntöperiaatteistamme. Suvereenisuuslausekkeen on nähty muodos-
tavan kontekstin esimerkiksi perusoikeussäännöksille ja niiden tulkinnal-
le.95 Säännöksellä on samalla edelleenkin itsenäistä merkitystä kansain-
välisten velvoitteiden kansallisessa hyväksymisessä ja voimaansaattami-
sessa.96 Hallitusmuodon tapaan myöskään vuoden 2000 perustuslaista ei 
kuitenkaan ollut mahdollista suoraan päätellä, että valtion täysivaltaisuu-
den arviointiin vaikuttaisi se, oliko asialla liityntä EU:iin vai ei.

Perustuslain esitöissä käydään PL 1.1 §:n osalta läpi valtion täysivaltai-
suuden jakautuminen sisäiseen ja ulkoiseen suvereenisuuteen. Tämän li-
säksi perustelutekstissä selostetaan melko laajasti suvereenisuuden tulkin-
talinjaa. Hallituksen esityksen mukaan valtion täysivaltaisuus ei voi olla 
nykyään rajoittamaton, vaan kansainvälinen oikeus ja Suomen kansainväli-
set velvoitteet asettavat merkittäviä rajoituksia Suomen toimintavapaudelle 
eri aloilla. Myös Suomen jäsenyys useissa kansainvälisissä järjestöissä on 
hallituksen esityksen mukaan otettava huomioon täysivaltaisuussäännöstä 
tulkittaessa. Kansainvälistymiskehityksen valossa ei pidetä perusteltuna 
sitä, että jäsenyys kansainvälisissä järjestöissä merkitsisi aina valtion täysi-
valtaisuuden rajoitusta, vaikkakin tällainen tulkinta olisikin puhtaan muo-
dolliselta kannalta mahdollinen. Lisäksi esityksessä todetaan, että valtion 
tosiasialliset mahdollisuudet vaikuttaa itseään koskeviin päätöksiin riippu-
vat olennaisesti osallistumisesta kansainväliseen yhteistyöhön. Esille 

95  Ojanen – Scheinin 2011, s. 217. Ks. Jyränki 2003, s. 34; Karapuu 2011, s. 69.
96  Mutanen 2015, s. 300.
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 nostetaan myös se, että täysivaltaisuussäännöstä on tarkasteltava Suomen 
kansainvälisten velvoitteiden valossa ja erityisesti ottaen huomioon EU-
jäsenyytemme. Lisäksi esitöissä käydään läpi keskeisiä esimerkkejä täysi-
valtaisuussäännöksen tulkinnasta, erityisesti EU-liittymissopimuksen ja 
Euroopan ihmisoikeussopimuksen perustuslainmukaisuusarvioinnin kes-
keisanti.97

Perustuslakiuudistuksen lähtökohtana oli näin ollen se, ettei valtion täy-
sivaltaisuutta koskevaan sääntelyyn kohdistunut yleisiä muutostarpeita. 
Kuitenkin uudistuksen eräät muut tavoitteet, kuten tarve ulkopoliittisen 
päätöksentekojärjestelmän ja kansainvälisten velvoitteiden hyväksymisen 
ja voimaansaattamisen sääntelyn muutoksiin, koskivat myös täysivaltai-
suuskysymyksiä.98

Esitöiden valossa PL 1.1 §:iin voidaan katsoa kirjatun Suomen aiemmat 
kansainväliset sitoumukset ja niiden kehittyminen perustuslakia säädet-
täessä vallinneeseen tilaan. Näin ollen esimerkiksi EU-velvoitteiden perus-
tuslainmukaisuuden lähtökohdaksi muodostui valtion täysivaltaisuus-
arvioinnin näkökulmasta se, että Suomi on jo EU:n jäsenvaltio.99

2.3.2 Kansainvälisyysperiaate

Vaikka perustuslain suvereenisuuslauseke ei itsessään muuttunut, täysival-
taisuussäännöksen tulkinnan muuttuminen jo hallitusmuodon voimassa-
olon loppuvaiheilla kuitenkin kirjattiin uuteen perustuslakiin muulla ta-
voin. Säädösvalmistelussa oli esillä useita eri vaihtoehtoja tämän toteutta-
miseen, muun muassa toimivallansiirtosäännöksen ja EU-klausuulin sisäl-
lyttäminen perustuslakiin.100 Lopullisessa tekstissä EU-jäsenyyssäännös ja 
toimivallansiirtosäännös kuitenkin ikään kuin hajautettiin perustuslain 
useisiin säännöksiin ja asiaa selvennettiin perustuslain perusteluteksteis-
sä.101

Merkittävä muutos suvereenisuussääntelyssä oli kuitenkin se, että suve-
reenisuusklausuulin oheen, PL 1.3 §:iin, otettiin kirjaus niin sanotusta 
kansainvälisyysperiaatteesta.102 Tämän uuden säännöksen mukaan ”Suomi 
osallistuu kansainväliseen yhteistyöhön rauhan ja ihmisoikeuksien turvaa-

97  HE 1/1998 vp, s. 71–72. Ks. Mutanen 2015, s. 299–302; Salminen 2015, s. 215–217.
98  Ks. HE 1/1998 vp, s. 27–28 ja 45–51; PeVM 10/1998 vp, s. 28.
99  Salminen 2015, s. 217. Ks. Saraviita 2000, s. 62.
100  KM 1997:13, s. 47; OM 8/1995, s. 52. Ks. Jyränki 2008, s. 116–118; Mutanen 2015, 
s. 310–315.
101  HE 1/1998 vp, s. 146; PeVM 10/1998 vp, s. 6, 23.
102  Ks. Viljanen 2003, s. 1171. Ks. myös Ojanen 2004b, s. 401; Nieminen 2004. s. 154–
155; Salminen 2004, s. 1329.
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miseksi sekä yhteiskunnan kehittämiseksi”. Perustuslakia koskevassa hal-
lituksen esityksessä todetaan, että PL 1.3 § ilmaisee Suomen valtion myön-
teisen suhtautumisen kansainväliseen yhteistoimintaan. Suomen jäsenyys 
lukuisissa kansainvälisissä järjestöissä ja osallistuminen muuhun kansain-
väliseen yhteistyöhön katsottiin niin tärkeäksi valtiosääntöönkin vaikutta-
vaksi seikaksi, että pidettiin asianmukaisena ottaa siitä erillinen säännös 
valtiojärjestyksen perusteita koskevaan lukuun.103 Tarkemmin Suomen 
kansainvälisiä suhteita koskevasta päätöksenteosta ja eduskunnan osallis-
tumisesta säädetään perustuslain 8 luvussa.

Suomen osallistuminen kansainväliseen yhteistyöhön kiinnitetään PL 
1.3 §:ssa rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamisen sekä yhteiskunnan kehit-
tämisen perusteisiin. Esitöiden mukaan kyse on väljästi muotoilluista tar-
koituksista, joita ei ole tarkoitettu tulkittavaksi sillä tavoin tyhjentäviksi, 
että ne muodostaisivat ehdottoman rajan sille, minkälaiseen kansainväli-
seen yhteistoimintaan Suomi voi osallistua. Säännöstä onkin tulkittava 
yhteydessä valtiosäännön kokonaisuuteen. Esitöissä todetaan erikseen, että 
viittaus yhteiskunnan kehittämiseen on tarkoitettu kattamaan kansainväli-
sen yhteistoiminnan moninaiset kansalliset päämäärät. Suomen kansainvä-
lisen yhteistyön tavoitteisiin voidaan hallituksen esityksen mukaan lukea 
esimerkiksi kansanvaltaisuuden ja oikeusvaltion periaatteiden lujittami-
nen.104

PL 1.3 §:n ilmaisemalla kansainvälisyysperiaatteella tarkoitettiin olevan 
myös tulkinnallista merkitystä arvioitaessa sitä, milloin kansainvälinen 
velvoite olisi ristiriidassa täysivaltaisuutta koskevien perustuslain säännös-
ten kanssa. Perustuslain esitöiden mukaan on perusteltua lähteä siitä, että 
sellaiset kansainväliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa 
kansainvälisessä yhteistoiminnassa ja jotka vain vähäisessä määrin vaikut-
taisivat valtion täysivaltaisuuteen, eivät olisi sellaisenaan ristiriidassa pe-
rustuslain täysivaltaisuutta koskevien säännösten kanssa.105

Perustuslain esitöissä todetaan näin ollen nimenomaisesti, että kansain-
välisyysperiaatteen tarkoituksena oli tarjota uusi ulottuvuus valtion täysi-
valtaisuutta koskevan PL 1.1 §:n tulkintaan. Avoimuutta kansainväliselle 
yhteistyölle ei tällä uudistuksella kuitenkaan viety äärimmilleen. Kansain-
välisyysperiaatteen kautta Suomen EU-jäsenyys tuotiin perustuslakiin, 
mutta tämä tehtiin epäsuorasti. Viittaus EU:iin PL 1.1 §:n perusteluissa ja 
kansainvälisyysperiaate PL 1.3 §:ssa ikään kuin yhdessä korvasivat EU-

103  HE 1/1998 vp, s. 73.
104  Ibid.
105  Ibid.
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klausuulin ja toimivallansiirtosäännöksen.106 Etenkin kansainvälisen ver-
tailun perusteella suomalaisessa valtiosääntöoikeustieteessä tähän ratkai-
suun suhtauduttiin paikoin kriittissävytteisesti.107 Suvereenisuusklausuuli 
ja kansainvälisyysperiaate asetettiin vuoden 2000 perustuslakiuudistukses-
sa muodostamaan yhdessä perustuslakimme täysivaltaisuussääntelyn yti-
men.108 Tämä on nähty merkkinä suomalaisen valtiosäännön aiempaa vah-
vemmasta eurooppalaisesta ja kansainvälisestä suuntautumisesta, mikä on 
puolestaan katsottu yhdeksi merkittävimmistä uuden perustuslain muka-
naan tuomista uudistuksista.109 Samalla perustuslakimme suverenistinen 
traditio alkoi enenevässä määrin murentua – tämä tapahtui moniin muihin 
EU-jäsenvaltioihin verrattuna verrattain myöhään.110

Kansainvälisyysperiaate vakiinnutti nopeasti asemansa suvereenisuus-
säännöksen rinnalla kansainvälisten velvoitteiden valtiosääntöisessä arvioin-
nissa. PL 1.3 § antoi uutta liikkumavaraa suvereniteettilausekkeen vaiku-
tukselle kansainvälisten velvoitteiden kansalliseen hyväksymis- ja voi-
maansaattamismenettelyyn. Tämä siirtyminen aiempaan valtiosääntöiseen 
oikeustilaan verrattuna eurooppalaisempaa ja kansainvälisempää suuntaus-
ta kohti näkyi esimerkiksi Nizzan sopimuksen kansallisessa käsittelyssä 
(SopS 19/2003). Nizzan sopimus oli EU-perussopimuksista ensimmäinen, 
jonka perustuslainmukaisuutta arvioitiin Suomessa uuden perustuslain 
aika kaudella. Kansainvälisyysperiaatteeseen ja EU:n erityisasemaan vedo-
ten sopimuksen ei katsottu olevan ristiriidassa PL 1.1 §:n kanssa, ja se 
voitiin saattaa voimaan tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä.111

Perustuslakivaliokunta katsoi, että Nizzan sopimusta oli arvioitava ensi 
sijassa uuden perustuslain säännösten ja vasta toissijaisesti liittymissopi-
muksen ja Amsterdamin sopimusten voimaansaattamista koskevien poik-
keuslakien valossa. Valiokunta ei arvioinut EU-perussopimusten muodos-
tamaa kokonaisuutta vaan ainoastaan niitä muutoksia, joita Nizzan sopi-
mus aiempiin perussopimuksiin merkitsi.112

Perustuslakivaliokunnan käytännössä aiempaa sopimusta mukauttavat 
tai täydentävät järjestelyt itse sopimukseen perustuvan elimen toimesta 
olivat muodostaneet oman ryhmän suvereenisuusarvioinnissa.113 Tältä 
pohjalta Nizzan sopimuksen arvioinnin lähtökohtana oli ensinnäkin se, että 

106  Mutanen 2015, s. 302–304.
107  Ks. Ojanen 2007a, s. 206, av. 8.
108  Salminen 2004, s. 1318 ja 1330; Salminen 2015, s. 216.
109  Ojanen 2007a, s. 209.
110  Mutanen 2015, s. 375–376.
111  PeVL 38/2001 vp.
112  PeVL 38/2001 vp, s. 5.
113  Ks. esim. PeVL 28/1997 vp.
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sopimukseen perustuvalle toimielimelle voidaan antaa toimivaltaa mu-
kauttaa sopimusta mutta ei muuttaa sitä. Toiseksi tällaiset sallitut mukau-
tukset eivät saa vaikuttaa sopimuksen luonteeseen ja koskea seikkoja, jois-
ta päättäminen perustuslain mukaan edellyttää eduskunnan myötävaiku-
tusta.114 Sopimusmukautusten tai -täydennysten täysivaltaisuusarvioinnis-
sa on otettu huomioon se, onko kyse EY- vai EU-asiasta. Perustuslakivalio-
kunta on tulkinnut perustuslain kannalta ongelmattomaksi pidemmälle 
meneviä rajoituksia EY-kytkentäisissä asioissa kuin EU-kysymyksissä, 
vaikkakaan perustuslain tekstissä ei tehdä tällaista erottelua. Lisäksi perus-
tuslainmukaisen täysivaltaisuuden kannalta ongelmattomaan suuntaan on 
viitannut sopimuksen mukauttamistoimivallan täsmällinen ja yksityiskoh-
tainen määrittely sekä sitominen yksimielisyysvaatimukseen samoin kuin 
määräenemmistöllä mukautettavien sopimusmääräysten teknisluonteisuus. 
Nizzan kriteeristö merkitsi kaikkiaan sitä, että EU-perussopimusten perus-
tuslainmukaisuuden arvioinnissa eroteltiin kolme tilannetta etenemällä jär-
jestyksessä täysivaltaisuuden näkökulmasta ongelmallisesta ongelmatto-
mampaan suuntaan: 1. uusien toimivaltuuksien perustaminen EU:lle, 2. 
EU:n toimialan vähäinen mukauttaminen unionilla jo olevien toimival-
tuuksien perusteella ja muuttamatta unionin ja jäsenvaltioiden välistä toi-
mivallanjakoa sekä 3. EU:n toiminnan tavanomainen kehittäminen institu-
tionaalisella tasolla.115

Näin ollen Nizzan sopimuksen käsittelyn yhteydessä perustuslakivalio-
kunta selvensi Suomen perustuslain aikakaudella noudatettavaa täysival-
taisuuden arviointikriteeristöä, ja tähän perustui sittemmin myös Euroopan 
perustuslakisopimuksen ja Lissabonin sopimuksen arviointi.116 Tilanne oli 
pitkälti vastaavanlainen muissakin jäsenvaltioissa: Vaikka Nizzan sopi-
musta pidettiin yleisesti ongelmattomana kansallisten perustuslakien näkö-
kulmasta, sen ratifiointiprosessi johti kuitenkin tärkeisiin suvereniteettiin 
liittyvän tulkinnan selvennyksiin myös muualla, esimerkiksi Tanskassa, 
Ruotsissa ja Virossa. Saksassa ja Ruotsissa perustuslakisopimuksen ratifi-
ointi edellytti tai johti perustuslain muutoksiin, ja Virossa sen johdosta 
tehtiin muita lainsäädännöllisiä muutoksia. Suomessa Lissabonin sopimus 
oli puolestaan osaltaan vuonna 2012 voimaan tulleen perustuslain 

114  Mutanen 2015, s. 348–349; Ojanen 2004b, s. 417–418; Salminen 2004, s. 1332–1334.
115  PeVL 38/2001 vp. Ks. Mutanen 2015, s. 349–351; Ojanen 2004a, s. 538–540; Ojanen 
2004b, s. 408–411, 414–415 ja 417–418; Salminen 2004, s. 1331–1335; Suksi 2002, s. 6–7.
116  Ks. PeVL 36/2006 vp. Ks. myös esim. PeVL 31/2001 vp; PeVL 61/2002 vp; PeVL 
7/2003 vp; PeVL 11/2003 vp; PeVL 21/2003 vp; PeVL 6/2004 vp; PeVL 9/2006 vp. Ks. 
täysivaltaisuusarvioinnin kriteeristöstä Suomen perustuslain aikana Ojanen 2004b, s. 415–
416. Ks. myös Salminen 2004, s. 1333 ja 1338.
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 muutoksen taustalla. Saksassa ja Virossa tehdyt muutokset koskivat toissi-
jaisuusperiaatteen uutta valvontajärjestelmää, toisin kuin Suomessa.117

2.3.3 Kielto vaarantaa valtiosäännön kansanvaltaisia perusteita

Kansainvälisyysperiaatteen lisäksi Suomen perustuslakiin otettiin toinen-
kin täysivaltaisuuteen ja kansainvälistymiseen kytkeytyvä uusi säännös. 
Tämän PL 94.3 §:n mukaan ”[k]ansainvälinen velvoite ei saa vaarantaa 
valtiosäännön kansanvaltaisia perusteita.” Säännös syntyi uuden perustus-
lain valmistelussa seurauksena toimivallansiirtosäännöksiä koskeneista 
luonnoksista, joita ei kuitenkaan lopulta otettu osaksi perustuslakia. Lisäk-
si valmisteluprosessissa säännöksen muotoilua muutettiin siten, että siihen 
alun perin suunniteltu maininta perusoikeuksista jäi voimaan tulleen perus-
tuslain ulkopuolelle.118

PL 94.3 §:n säännöskohtaiset perustelut ovat niukat. Perusteluissa tode-
taan, että kyse on kansainvälisen velvoitteen aineellisia rajoituksia koske-
vasta säännöksestä, joka velvoittaa kaikkia kansainvälisessä yhteistyössä 
Suomea edustavia viranomaisia. Säännöksen todetaan viime kädessä ra-
joittavan myös eduskunnan valtaa hyväksyä demokraattiselle yhteiskun-
nalle ominaisen valtiosäännön perusteita vaarantavia velvoitteita. Lisäksi 
esille tuodaan, että PL 94.3 §:ssa täsmennetään 1.3 §:ssa omaksuttua läh-
tökohtaa, jonka mukaan Suomi osallistuu kansainväliseen yhteistyöhön 
rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi sekä yhteiskunnan kehittämisek-
si.119

Perustuslain aiemmassa valmisteluvaiheessa oli tuotu esille, että valtio-
säännön kansanvaltaisten perusteiden vaarantamiskieltoa koskevan sään-
nöksen tarkoituksena oli estää sellaisten kansainvälisten sopimusten hy-
väksyminen, jotka vaarantaisivat esimerkiksi eduskunnan aseman ylimpä-
nä valtioelimenä.120 Vuonna 2012 voimaan tulleen perustuslain tarkistuk-
sen valmistelun yhteydessä puolestaan todettiin, että PL 94.3 §:ssa rajoite-
taan eduskunnan toimivaltaa kansainvälisten velvoitteiden hyväksymises-
sä. Lisäksi tuotiin esille, että tästä rajoituksesta ei ole mahdollista poiketa 
edes supistetussa perustuslainsäätämisjärjestyksessä.121

117  Mutanen 2015, s. 210–216, 363 ja 376–377. Ks. Salminen 2004, s. 1337. Ks. kansalli-
sen valtiosäännön merkityksestä Lissabonin sopimuksen aikakaudella Albi 2015a, s. 156; 
Albi – Bardutzky 2019a; Dobner – Loughlin 2010.
118  Salminen 2009, s. 261.
119  HE 1/1998 vp, s. 150.
120  OM 2002:7, s. 55–56. Ks. HE 1/1998 vp, s. 73, 150.
121  HE 60/2010 vp, s. 21, 44.
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PL 94.3 § muodosti uuden lisän suvereenisuusklausuulin tulkintaympä-
ristöön. PL 1.3 §:ssa ilmaistut kansainvälisen yhteistyön tavoitteet eivät 
muodosta ehdotonta rajaa sille, millaisessa kansainvälisessä vuorovaiku-
tuksessa Suomi voi olla.122 Sen sijaan PL 94.3 §:ssa on kyse kansainvälisten 
velvoitteiden hyväksymiseen liittyvästä rajoitteesta. Perustuslain 1.3 §:ia 
koskevassa perustelukohdassa tuodaan nimenomaisesti esille, että PL  
94.3 §:sta johtuu rajoituksia kansainväliselle yhteistoiminnalle.123 Sään-
nöksen voi nähdä suojelevan perustuslakia kahdella tasolla: Ensinnäkin 
tietynlaisten kansainvälisten sopimusten hyväksyminen on kokonaan kiel-
lettyä. Toiseksi perustuslain säännökset valtion täysivaltaisuudesta on otet-
tava huomioon kansainvälisistä sopimuksista neuvoteltaessa, jotta voidaan 
estää täysivaltaisuuden kannalta merkittävien rajoitusten hyväksyminen.124

PL 94.3 §:ssa ei nimenomaisesti viitata EU:iin, ja siihen on perustusla-
kivaliokunnan käytännössä vain vähäisiä viittauksia.125 Tämän seuraukse-
na säännöksen soveltuminen EU-kysymyksiin on jossakin määrin avointa, 
eikä valtiosääntöjärjestelmässämme voida sanoa ylipäänsä olevan selkeäs-
ti ilmaistuja perustuslaista johtuvia rajoituksia Euroopan yhdentymiselle. 
Valtiosäännön kansanvaltaisten perusteiden vaarantamisen kieltävää pe-
rustuslain säännöstä voidaan kuitenkin pitää myös Euroopan integraatiota 
rajoittavana säännöksenä.126 Oikeustieteessä säännöksen on yleensä katsot-
tu asettavan demokratian tietynlaiseksi rajaksi myös EU-oikeuden omak-
sumiselle.127 Säännöksessä ei kuitenkaan ole otettu kantaa siihen, missä 
puitteissa kansanvaltaisuuden tulee toteutua. Näin ollen se voidaan toteut-
taa esimerkiksi unionin institutionaalisessa viitekehyksessä PL 94.3 §:n 
mukaisesti. Lisäksi sen, että PL 94.3 §:n merkitys tuodaan esille 1.3 §:n 
perustelutekstissä, on todettu nostavan täysivaltaisuuden unionioikeuden 
omaksumisen rajaksi.128 Perustuslakiin sisällytetty yleinen kielto vaarantaa 
kansainvälisillä velvoitteilla valtiosäännön kansanvaltaisia perusteita voi-
daankin nähdä suverenistisen perustuslain piirteeksi.129 Toisaalta säännök-
sen on nähty ilmentävän myös kansallisten ja EU:n valtiosääntötasojen 
välistä vuorovaikutusta.130

122  OM 2002:7, s. 55–56. Ks. Ojanen 2007a, s. 207.
123  HE 1/1998 vp, s. 73.
124  Saraviita 1998, s. 1118–1119; Saraviita 2000, s. 60.
125  Ks. PeVL 36/2006 vp; PeVL 13/2008 vp.
126  Mutanen 2015, s. 306–307.
127  Ks. Salminen 2004, s. 1331; Ojanen 2004a, s. 531–564.
128  Salminen 2015, s. 217. Ks. de Witte 1998, s. 287–301.
129  Mutanen 2015, s. 375–376.
130  Salminen 2009, s. 261.
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PL 94.3 §:ia voidaan pitää lievänä tai avoimena ja epämääräisenä versio-
na eräiden muiden EU-jäsenmaiden integraatiota rajoittaviin säännöksiin 
(integration barriers) tai muihin perustuslain suojasäännöksiin (eternity 
clauses) nähden.131 Tällaisia ovat esimerkiksi Saksan perustuslain 23(1) 
artikla ja Ruotsin hallitusmuodon 10 luvun 6 §. PL 94.3 § luo kuitenkin 
mahdollisuuden sille, että Suomi etenee lähemmäs Saksassa ja Ruotsissa 
omaksuttua järjestelmää, jossa integraation rajapiste on asetettu perusoi-
keuksien ja demokratian turvaamisen vähintäänkin kansallisen järjestel-
män tasoisina.132 Perustuslakivaliokunnan tulevan käytännön varaan jää, 
millaisen merkityksen valtiosäännön kansanvaltaisten perusteiden vaaran-
tamiskielto mahdollisesti saa EU-velvoitteiden kansallisessa hyväksymis-
menettelyssä Suomessa.

2.3.4 EU-jäsenyysklausuuli

EU-jäsenyyden mainitsemisesta ja unioniin liittyvän sääntelyn laajuudesta 
perustuslaissa on keskusteltu Suomen valtiosääntöoikeudessa unionijäse-
nyyttä edeltäneestä ajasta lähtien. Valtioneuvoston selonteosta EY-jäsenyy-
den vaikutuksista Suomelle antamassaan lausunnossa perustuslakivalio-
kunta totesi erikseen selvitettäväksi jäävän sen, olisiko Suomen EY-jäse-
nyys asianmukaista ottaa huomioon perustuslain tasolla, vaikka tämä ei 
olisikaan oikeudellisesti välttämätöntä.133 EU-liittymissopimuksen hyväk-
symisen yhteydessä valiokunta arvioi, että valtiosääntöpoliittiseksi luon-
nehdittu perustuslain täydellisyysperiaate puoltaa EU-jäsenyyden vaiku-
tusten näkymistä myös hallitusmuodon tekstissä. Valiokunta kuitenkin to-
tesi lisäksi, että asia on syytä ottaa selvitettäväksi vasta jäsenyyden aikana, 
jotta kysymystä voidaan arvioida perusteellisesti ja tasapuolisesti.134

Tämän jälkeen kysymys EU:n näkyvyydestä perustuslain tekstitasolla 
nousi uudelleen esille vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen valmistelun 
yhteydessä. Peruskysymyksenä oli tällöin se, mainittaisiinko unionijäse-
nyys ja sen merkitsemä toimivallan siirto perustuslaissa vai jatketaanko 
edelleenkin poikkeuslaki-instituution käyttöä.135

Perustuslakivaliokunta totesi perustuslain säätämisen yhteydessä, että 
toimivallan siirtämistä koskeva perustuslakisääntely ei ole Suomessa eu-
rooppalaisen yhdentymisen yhteydessä samalla tavoin välttämätöntä kuin 

131  Mutanen 2015, s. 375–376.
132  Ibid., s. 306–307 ja 375–376.
133  PeVL 5/1992 vp, s. 8.
134  PeVL 14/1994 vp, s. 6. Ks. PeVM 10/1994 vp.
135  Ks. KM 1997:13, s. 47; OM 8/1995, s. 52.
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muissa jäsenvaltioissa valtiosääntöömme sisältyvän poikkeuslakimahdolli-
suuden takia. Suomen EU-jäsenyyden yleisluonteinen mainitseminen lä-
hinnä perustuslain 1 luvussa ei valiokunnan käsityksen mukaan sisältäisi 
yksiselitteisen selvää uutta normisisältöä sen lisäksi, mitä jäsenyyden huo-
mioon ottamisella 8 luvussa saavutetaan. Lisäksi valiokunta nosti esille, 
että jäsenyyden mainitseminen valtiojärjestyksen perusteiden yhteydessä 
saattaisi vaikuttaa tulkintakäsityksiin perustuslain suhtautumisesta esimer-
kiksi edelleen syventyvään integraatioon. Unionijäsenyyden tosiasiallisten 
vaikutusten huomioon ottaminen olisi valiokunnan mielestä vaatinut jäse-
nyyden mainitsemista useissa perustuslain säännöksissä, esimerkiksi lain-
säädäntöä ja lainkäyttöä koskevissa luvuissa ja Suomen Pankkia koskevan 
sääntelyn yhteydessä. Perustuslakivaliokunta ei pitänyt tällaista sääntelyä 
tarkoituksenmukaisena kansallisessa perustuslaissa. Valiokunta yhtyi siten 
hallituksen esityksen käsitykseen siitä, että jäsenyyden välillinen ilmene-
minen perustuslain 8 luvun säännöksissä oli riittävää.136

Näin ollen lopputulemana oli tuolloin se, että unionijäsenyyden ja sen 
merkityksen mainitseminen PL 1.1 §:n perusteluissa ja 1.3 §:n mukainen 
kansainvälisyysperiaate perusteluineen korvasivat EU-jäsenyyslausekkeen 
ja toimivallansiirtosääntelyn perustuslaissa. Nämä säännökset siten ikään 
kuin hajautettiin perustuslain eri säännöksiin ja perusteluteksteihin.137

Suomen perustuslaissa oli alun perin vain muutama nimenomainen viit-
taus EU:iin. Kaikkiaan tällaisia mainintoja oli viidessä säännöksessä (PL 
28.1, 50.3, 93.2, 96 ja 97 §). Näistä suvereenisuussääntelyn kannalta kes-
keisimmät unioniin liittyvät viittaukset sisältyivät kansainvälisiä suhteita 
koskevaan perustuslain 8 lukuun. EU-jäsenyys tuli näkyvästi esille eritoten 
eduskunnan asemaa unioniasioiden kansallisessa valmistelussa koskevassa 
sääntelyssä. Säännösten taustalla olivat alun perin jo ETA-jäsenyyttä var-
ten laaditut ja sittemmin EU:iin liittymistä varten muokatut säännökset, 
jotka siirrettiin sellaisinaan uuteen perustuslakiin.138 Perustuslaissa ei ollut 
EU-jäsenyysklausuulin ja toimivallansiirtosäännösten lisäksi myöskään 
sääntelyä esimerkiksi unionioikeuden ja kansallisen oikeuden välisestä 
suhteesta.139 Toisaalta EU ja eurooppalaistuminen yleensäkin saattoivat 
olla monien uudessa perustuslaissa omaksuttujen ratkaisujen taustalla, 
vaikkakaan tämä ei ole ollut luettavissa suorina EU-mainintoina.140

136  PeVM 10/1998 vp, s. 6.
137  Jyränki 2008, s. 116–118; Mutanen 2015, s. 310–311; Nieminen 2004, s. 360–364.
138  Mutanen 2015, s. 311–312.
139  Jyränki 1999, s. 71–72; Mutanen 2015, s. 312–313; Ojanen 2007a, s. 206.
140  Ks. Jääskinen 2001; Viljanen 2003.
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EU-jäsenyyden näkyvyys perustuslaissa nousi uudelleen esille EU:n 
perustuslakisopimuksen ja Lissabonin sopimuksen (SopS 67/2009) kan-
sallisen käsittelyn yhteydessä. Näiden sopimusten perustuslainmukaisuu-
desta antamissaan lausunnoissa perustuslakivaliokunta toi esille tarpeen 
arvioida uudelleen, pitäisikö perustuslaissa olla maininta Suomen EU-jä-
senyydestä ja säännös toimivallan siirrosta unionille.141

Kysymys unionijäsenyyden minimalistisesta perustuslain tasoisesta 
sääntelystä nousikin esille vuonna 2008 alulle pannussa Suomen perustus-
lain kymmenvuotistarkastuksessa. Tämä prosessi johti siihen, että 1.3.2012 
perustuslakiin tuli voimaan lukuisia muutoksia (1112/2011), joista useat 
kohdistuivat EU:n entistä läpinäkyvämpään kansalliseen sääntelyyn ja vai-
kuttivat merkittävästi suomalaisen suvereenisuussääntelyn kokonaisuu-
teen.142 Näiden muutosten joukkoon kuuluu EU-klausuulin sisällyttäminen 
perustuslakiin: PL 1.3 §:n loppuun lisättiin maininta, jonka mukaan ”Suo-
mi on Euroopan unionin jäsen”.

Perustuslain muutosta koskeneessa hallituksen esityksessä todetaan, että 
EU-jäsenyydellämme on keskeisempi merkitys perustuslain sääntelyn ja 
tulkinnan sekä koko oikeusjärjestyksen kannalta kuin jäsenyyden nimen-
omaisesti mainitsevat perustuslain säännökset osoittavat. Samasta syystä 
sitä ei voitu myöskään rinnastaa Suomen muihin kansainvälisiin sitoumuk-
siin. EU-jäsenyyden merkityksen ja täydellisyysperiaatteen kannalta pidet-
tiin perusteltuna, että jäsenyys kävisi perustuslaista ilmi aiempaa selkeäm-
min. Kokonaisuutena arvioiden unionijäsenyydessä todettiin olevan kyse 
sellaisesta valtiollisesta perusratkaisusta, jonka tuli ilmetä valtiojärjestyk-
sen perusteita koskevasta perustuslain 1 luvusta. Jäsenyyden mainitsemista 
perustuslaissa puolsi myös se, että perustuslain tulkinnassa Suomen jäse-
nyys EU:ssa oli muodostunut jo vakiintuneeksi lähtökohdaksi, samoin 
kuin se, että voimassa oli useita unionijäsenyydestä aiheutuvia poikkeuk-
sia perustuslakiin. Näin ollen EU-jäsenyyden mainitsevan yleisen sään-
nöksen katsottiin merkitsevän vallitsevan tilanteen kirjaamista perustusla-
kiin. Esille nostettiin myös se, että EU:n perustuslaillisuus oli vahvistunut 
Suomen jäsenyyden aikana. Toisaalta hallituksen esityksessä todettiin, että 
jäsenyyden mainitseminen perustuslaissa kaikissa niissä kohdissa, joihin 
unionijäsenyydellä on tosiasiallisia vaikutuksia, ei kuitenkaan ollut tarkoi-
tuksenmukaista. Lisäksi erikseen viitattiin siihen, että jäsenyysklausuulista 
riippumatta unionista irtaantumisesta seuraisi muutostarpeita useisiin pe-
rustuslain säännöksiin.143

141  PeVL 36/2006 vp, s. 14–15; PeVL 13/2008 vp, s. 10.
142  Ks. OM 2008:8; OM 9/2010.
143  HE 60/2010 vp, s. 20–21, 27 ja 34–35.
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EU-jäsenyyssäännöstä koskevien perustuslain yksityiskohtaisten perus-
telujen mukaan jäsenyyden yleisluonteinen mainitseminen perustuslaissa 
tuo esiin sen erityisen merkityksen, joka jäsenyydellä on Suomelle tiiviy-
tensä ja laaja-alaisuutensa vuoksi. Lisäksi perusteluissa mainitaan, että 
kansainvälisyysperiaatteen osoittamat päämäärät kansainväliseen yhteis-
työhön osallistumiselle kohdistuvat myös Suomen toimintaan EU:n jäse-
nenä. Säännöksellä todettiin olevan kiinteä yhteys myös kansainvälisten 
velvoitteiden hyväksymistä, irtisanomista ja voimaansaattamista koskeviin 
perustuslain 94 ja 95 §:ään sekä niihin sisällytettyihin toimivallansiirto-
säännöksiin.144

Perustuslakivaliokunta piti EU-jäsenyyttä koskevaa yleistä säännöstä 
perusteltuna etenkin valtiosääntöisen perustuslain täydellisyysperiaatteen 
kannalta. Valiokunta totesi säännöksen olevan luonteeltaan lähinnä totea-
va, ei oikeustilaa muuttava. Muutoinkin valiokunta tyytyi lähinnä toista-
maan hallituksen esityksessä esitetyt säännösperustelut.145

Vaikka EU-jäsenyysklausuulin ei voi katsoa merkinneen suoranaista oi-
keustilan muutosta, on sillä kuitenkin nähtävissä merkitystä PL 1.1 ja 1.3 §:n 
vakiintuneen tulkinnan vahvistamisessa. Säännös ilmentää osaltaan sitä, 
että täysivaltaisuussäännöstä on tulkittava yhdessä kansainvälisyysperi-
aatteen ja EU-klausuulin kanssa. Jäsenyyslausekkeen voi katsoa tuoneen 
uusia kin valtiosääntöisiä ulottuvuuksia siinä, että näin valtiovallan käyttöä 
sidotaan perustuslaissa aiempaa tiiviimmin unionijäsenyyteen.146

2.3.5 Toimivallansiirtosäännökset

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen yhteydessä ei pidetty välttämättö-
mänä, että perustuslaissa olisi nimenomaisia säännöksiä toimivallan siirtä-
misestä kansainvälisille toimielimille tai järjestöille tai sääntelyä toimival-
lan siirtämisestä nimenomaisesti EU:lle. Tämän ratkaisun taustasyynä 
mainittiin valtiosääntöön sisältyvä poikkeuslakimahdollisuus.147 EU:n pe-
rustuslakisopimuksen ja Lissabonin sopimuksen käsittelyn yhteydessä pe-
rustuslakivaliokunta piti aiheellisena harkita, olisiko perustuslakiin tarpeen 
sisällyttää erityinen valtuussäännös toimivallan siirrosta EU:lle.148

Vuonna 2012 voimaan tulleessa perustuslain muutoksessa perustusla-
kiin otettiinkin toimivallansiirtosäännökset PL 94.2 ja 95.2 §:iin. Kansain-

144  HE 60/2010 vp, s. 34–35.
145  PeVM 9/2010 vp, s. 8.
146  Ks. Salminen 2015, s. 131–136.
147  PeVM 10/1998 vp, s. 6.
148  PeVL 36/2006 vp, s. 14–15; PeVL 13/2008 vp, s. 10.
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välisten velvoitteiden hyväksymistä koskevaan 94 §:ään sisältyvän toimi-
vallansiirtosäännöksen mukaan ”[k]ansainvälisen velvoitteen tai sen irtisa-
nomisen hyväksymisestä päätetään äänten enemmistöllä. Jos ehdotus vel-
voitteen hyväksymisestä koskee perustuslakia tai valtakunnan alueen 
muuttamista taikka Suomen täysivaltaisuuden kannalta merkittävää toimi-
vallan siirtoa EU:lle, kansainväliselle järjestölle tai kansainväliselle toimi-
elimelle, se on kuitenkin hyväksyttävä päätöksellä, jota on kannattanut 
vähintään kaksi kolmasosaa annetuista äänistä”. Vastaavasti kansainvälis-
ten velvoitteiden voimaansaattamista koskevaan PL 95 §:ään sisältyvä toi-
mivallansiirtosäännös kuuluu seuraavasti: ”Lakiehdotus kansainvälisen 
velvoitteen voimaansaattamisesta käsitellään tavallisen lain säätämisjärjes-
tyksessä. Jos ehdotus kuitenkin koskee perustuslakia tai valtakunnan 
 alueen muuttamista taikka Suomen täysivaltaisuuden kannalta merkittävää 
toimivallan siirtoa EU:lle, kansainväliselle järjestölle tai kansainväliselle 
toimielimelle, eduskunnan on se hyväksyttävä sitä lepäämään jättämättä 
päätöksellä, jota on kannattanut vähintään kaksi kolmasosaa annetuista 
äänistä.”

Näihin uusiin perustuslainsäännöksiin sisältyy sekä yleinen toimivallan 
siirron sääntely että nimenomaan EU:ia koskevan toimivallan siirron sään-
tely. Perustuslain tarkistuksen esitöissä tuodaan esille, että EU mainitaan 
toimivallansiirtosäännöksissä erikseen kansainvälisen järjestön ja kansain-
välisen toimielimen rinnalla keskeisen merkityksensä ja tähänastisten täysi-
valtaisuuden kannalta merkittävien voimaasaattamislakien vuoksi.149

Perustuslain muutosta koskevan hallituksen esityksen mukaan uusi toi-
mivallansiirtosääntely selkeytti tilannetta ja helpotti kansainväliseen yh-
teistyöhön osallistumista. Tämä uusi sääntely merkitsi sitä, ettei toimival-
lan siirto vaadi enää poikkeuslain käyttöä. Määräenemmistövaatimus säilyi 
kuitenkaan ennallaan. Tavallisella ääntenenemmistöllä voidaan päättää 
muuta kuin merkittävää toimivallan siirtoa koskevien kansainvälisten vel-
voitteiden hyväksymisestä ja voimaansaattamisesta. Perustuslakiin kirjat-
tiin siten perustuslain 1 §:n tarkoittaman täysivaltaisuuden rajoitusten va-
kiintunut tulkintakäytäntö, jossa erotetaan toisistaan täysivaltaisuuden 
kannalta merkittävä ja muu toimivallan siirto. Muutoksena vakiintunee-
seen tulkintalinjaan oli kuitenkin esitöiden mukaan se, että myös eduskun-
nan toimivaltaa, kuten lainsäädäntövaltaa, koskevissa siirroissa tulee jat-
kossa noudattaa tätä erottelua.150

149  HE 60/2010 vp, s. 46.
150  Ibid., s. 22, 27–28 ja 44–45. Ks. PeVM 9/2010 vp, s. 8 ja 13. Ks. myös PeVL 19/2010 
vp, s. 5.
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PL 94.2 ja 95.2 §:n toimivallansiirtosäännöksissä mitään toimivallan 
alaa, yksittäistä elämänaluetta tai politiikan osaa ei ole suljettu mahdolli-
sen toimivallansiirron ulkopuolelle. Toimivallansiirtosääntely yhdistää yh-
täältä PL 1 §:n täysivaltaisuussäännökseen ja toisaalta PL 3 §:n vallanja-
koon liittyvät elementit toisiinsa. Siirrettävä toimivalta voi yhtä hyvin olla 
eduskunnan, hallituksen kuin tuomioistuintenkin toimivaltaa.151

Hallituksen esityksen mukaan toimivallan siirron merkittävyyttä täysi-
valtaisuuden kannalta tulee arvioida vakiintuneen tulkintakäytännön mu-
kaisesti. Näin ollen huomiota on kiinnitettävä toimivallan siirron asialli-
seen rajattuisuuteen ja soveltamisalaan sekä esimerkiksi sopimusmääräys-
ten luonteeseen, tarkoitukseen ja aineelliseen merkitykseen yleisemmin-
kin. Tulkinnan lähtökohtana säilyi edelleen se, että kansainväliset velvoit-
teet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa valtioiden kansainvälisessä 
yhteistoiminnassa ja jotka vain vähän vaikuttavat valtion täysivaltaisuu-
teen, eivät ole sellaisinaan merkittäviä PL 1.1 §:n kannalta. Myös toimival-
lan siirron suhteella Suomen aikaisempiin kansainvälisiin velvoitteisiin ja 
jäsenyyksiin on merkitystä samoin kuin velvoitteen liitynnällä perustuslain 
kokonaisuuteen ja erityisesti PL 1.3 §:n säännökseen kansainväliseen yh-
teistyöhön osallistumisen tarkoitusperistä. Erityistä merkitystä arvioinnis-
sa on Suomen EU-jäsenyydellä.152

Hallituksen esityksessä annetaan myös esimerkkejä uuden toimivallan-
siirtosääntelyn mukaisesta tulkintalinjasta. Kansainvälinen velvoite koski-
si Suomen täysivaltaisuuden kannalta merkittävää toimivallan siirtoa esi-
merkiksi, jos kyse olisi liittymisestä EU:n kaltaiseen, tiiviydeltään, laajuu-
deltaan ja syvyydeltään siihen rinnastettavaan kansainväliseen järjestöön ja 
velvoitteeseen samalla liittyisi toimivallan siirtoa perustuslaissa säädetyillä 
aloilla. Sen sijaan uudenkaan toimivallan siirto järjestölle, jonka jäsenenä 
Suomi jo on, ei välttämättä merkitsisi täysivaltaisuuden kannalta merkittä-
vää toimivallan siirtoa. Huomiota on kiinnitettävä erityisesti siihen, miten 
uuden toimivaltuuden siirto vaikuttaa järjestelyyn kokonaisuutena samoin 
kuin esimerkiksi siihen, miten uuden toimivallan siirto kytkeytyy aikai-
semmin siirrettyyn toimivaltaan. Toimivallan siirtoa ei olisi arvioitava täy-
sivaltaisuuden kannalta merkittäväksi esimerkiksi silloin, kun sillä ei muu-
tettaisi jo olemassa olevan kokonaisjärjestelyn luonnetta.153

Perustuslakivaliokunnan mukaan toimivallansiirtosääntelyä voidaan pi-
tää nykyisen täysivaltaisuuden rajoitusten tulkintakäytännön kirjaavana 
selkeytyksenä siltä osin kuin kysymys on eron tekemisestä täysivaltai-

151  Salminen 2015, s. 127–128.
152  HE 60/2010 vp, s. 45–46.
153  Ibid., s. 46.
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suuden kannalta merkittävän ja muun toimivallan siirron välillä. Toisaalta 
tämä muutos on valiokunnan mielestä myös periaatteellisesti merkittävä, 
koska toimivallan siirrot tulevat näin selkeämmin osaksi kotimaista perus-
tuslaillista järjestelmää. Perustuslakivaliokunnan näkemyksen mukaan 
sääntely vastaa varsin hyvin tapahtunutta eurooppalaistumista ja kansain-
välistymistä sekä tarvetta ottaa tämä kehitys huomioon valtiosääntöjärjes-
telmässämme.154

Toimivallansiirtosäännösten säätäminen poisti tarpeen käyttää poikke-
uslaki-instituutiota suvereenisuuden kannalta merkittävien EU- ja muiden 
kansainvälisten velvoitteiden voimaansaattamisessa. EU-velvoitteiden hy-
väksymisen ja voimaansaattamisen ei voida kuitenkaan sanoa tulleen tä-
män vuoksi varsinaisesti aiempaa helpommaksi, sillä päätösten edellyttä-
mä kahden kolmasosan määräenemmistövaatimus säilyi ennallaan. Tältä-
kin kannalta on kuitenkin huomattava ero merkittävän ja muun toimivallan 
siirron kannalta. Merkittävän toimivallan siirron kynnys on asetettu korke-
alle. Selvää on, että perustuslakivaliokunnan tulkintakäytännössä kehitty-
nyt poikkeuslakidoktriini (niin sanottu aukkoteoria ja rajatun poikkeuksen 
oppi) ei kuitenkaan ole enää osa täysivaltaisuutta rajoittavien toimivallan 
siirtojen valtiosääntöistä arviointia. Tämän doktriinin puitteissa kansainvä-
listen velvoitteiden perustuslainmukaisuuden valvontaan liittyvä valtio-
sääntökäytäntö oli keskittynyt uusien perustuslakipoikkeamien säätämis-
mahdollisuuden ja alan tarkasteluun. Nykyään ainoa raja täysivaltaisuuden 
kannalta merkittäville toimivallan siirroille näyttäisi tulevan PL 94.3 §:n 
kiellosta vaarantaa valtiosäännön kansanvaltaisia perusteita.155

2.4 Täysivaltaisuustulkinnan uusi vaihe?

Lissabonin sopimuksella vakiinnutetun EU:n perussopimuskehikon tai ai-
nakin sen muutostiheyden laantumisen jälkeen EU-kytkentäinen valtion 
täysivaltaisuus on kehittynyt pitkälti unionin finanssikriisiin liittyvien va-
kausvälineiden kansallisen käsittelyn yhteydessä. Tämän vuoksi seuraa-
vassa otetaan erillistarkasteluun viime vuosien EU:n finanssivakausjärjes-
telmiin156 kytkeytynyt kansallinen perustuslainmukaisuusarviointi sekä ai-
van viimeisimpänä unionin niin sanotun elvytyspaketin yhteydessä annetut 
valtiosääntöiset arviot. Finanssivakausjärjestelmien kehittämisellä ja tuo-

154  PeVM 9/2010 vp, s. 8.
155  Mutanen 2015, s. 319–321.
156  Ks. tiivistetty katsaus Euroopan velkakriisin vaiheista ja siihen liittyvästä vakausjärjes-
telmien kehittämisestä Raitio 2012. Ks. laajemmin Tuori – Tuori 2014.
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reen elvytyspaketin käsittelyssä on tiettyjä keskinäisiä liittymäkohtia, 
vaikka niissä on kysymys hyvin erityyppisistä asioista. Valtiosääntöoikeu-
dellisesti on syytä huomata, että vakausvälineitä luotiin pääosin kansain-
välisin sopimusjärjestelyin EU-yhteydessä, mutta ajankohtainen elvytys-
paketti puolestaan on tarkoitus luoda EU:n sekundäärioikeuden perusteel-
la. Tällä on valtiosääntöoikeudellisessa arvioinnissa ratkaiseva merkitys.

Lissabonin sopimuksen aikakauden ensimmäinen EU-perussopimus-
muutos on ollut Eurooppa-neuvoston päätös Euroopan unionin toiminnas-
ta tehdyn sopimuksen 136 artiklan tarkistamisesta. Kyse oli perussopimuk-
sen muuttamisesta siten, että euroalueen jäsenvaltiot voivat perustaa erityi-
sen taloudellisen vakausmekanismin, jos se on välttämätöntä euroalueen 
vakauden turvaamiseksi. Kyse oli oikeusperustan luomisesta vakausmeka-
nismille. Eurooppa-neuvosto hyväksyi päätöksen perussopimuksen muut-
tamisesta yksinkertaistetussa menettelyssä maaliskuussa 2011.157

Tästä perussopimusmuutoksesta antamassaan lausunnossa perustuslaki-
valiokunta katsoi, että kyse oli Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopi-
muksen 136 artiklaa oikeudellisesti selventävästä muutoksesta. Valiokunta 
ei katsonut muutoksen lisäävän unionin toimivaltaa. Valiokunta yhtyi val-
tioneuvoston kantaan siitä, että sopimusmuutos on PL 94.1 §:ssa tarkoite-
tulla tavalla merkitykseltään huomattava. Perusteluna tälle oli se, että ky-
seessä olevaa unionin taloudelliseen toimintaan keskeisesti vaikuttavaa 
ratkaisua voidaan pitää tärkeänä kokonaisuutta tarkastellen ja etenkin sen 
soveltamisala huomioon ottaen. Toisaalta valiokunta huomautti, että jokai-
nen unionin toimielinjärjestelmän kehittämistä koskeva muutos ei välttä-
mättä ole merkittävä, vaikka sen taustalla oleva sopimus sellainen olisikin. 
Valiokunta kiinnitti lisäksi huomiota siihen, että käsiteltävänä olleella 
muutoksella ei vielä perustettu minkäänlaista uutta talousjärjestelyä. Niz-
zan kriteereihin viitaten perustuslakivaliokunta piti selvänä, että esitykses-
sä tarkoitettu päätös ei koskettanut perustuslakia sen 94.2 §:ssa tarkoitetul-
la tavalla.158 Näin ollen tämä perussopimusmuutosta koskenut Eurooppa-
neuvoston päätös hyväksyttiin eduskunnassa äänten enemmistöllä.

Mainittua perussopimusmuutosta oli edeltänyt eurooppalaisen finanssi-
vakausjärjestelmän luomisen useat vaiheet. Euroopan rahoitusvakausväli-
ne (ERVV) perustettiin vuonna 2010 viemättä asiaa perustuslakivaliokun-
nan käsiteltäväksi.159 ERVV-puitesopimus (SopS 81/2010) saatettiin voi-
maan tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä (669/2010). Sen sijaan vuo-
den 2011 syksyllä perustuslakivaliokunnan käsiteltäväksi saatettiin ERVV-

157  HE 12/2011 vp.
158  PeVL 6/2011 vp, s. 2. Ks. PeVL 49/2010 vp.
159  HE 95/2010 vp; VaVM 30/2010 vp.
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puitesopimuksen muuttamista koskeva sopimus (SopS 99/2011). Muutok-
sella korotettiin ERVV:n varainhankinnalle annettavien takausten koko-
naismäärää ja puitesopimukseen lisättiin uusia tukivälineitä. Suomen 
osuutta ERVV:n takauksista nostettiin hallituksen esityksen mukaan noin 
7,9 miljardista eurosta 13,97 miljardiin euroon.160

Perustuslakivaliokunta arvioi valtion taloudellisen vastuun euromääräis-
tä kasvamista valtiosäännön kannalta. Valiokunta piti kyseistä määrää si-
nänsä merkittävänä. Valiokunnan mukaan taloudellisen vastuun vaikutusta 
käsittelyjärjestykseen oli kuitenkin arvioitava paitsi absoluuttisen euro-
summan kannalta myös suhteessa siihen, miten todennäköinen riski on. 
Valiokunta ei pitänyt tällaisten riskien toteutumista niin todennäköisenä, 
että se vaarantaisi Suomen mahdollisuudet vastata niistä velvoitteistaan, 
jotka sillä perustuslain mukaan on.161 Argumentaatio oli uutta suomalaisel-
la tasolla, ja se on jäänyt elämään muihin yhteyksiin.

Perustuslakivaliokunta piti sopimuksesta antamassaan lausunnossa li-
säksi merkille pantavana sitä, että päätöksenteon jakautumista yhtäältä 
yksimielisyyttä edellyttäviin päätöksiin ja toisaalta määräenemmistöllä 
tehtäviin päätöksiin kuvattiin epämääräisesti. Valiokunnan mukaan tämä 
puute vaikeutti sopimuksen sisällön arviointia mainituilta osin. Perustus-
lakivaliokunta arvioi, että sen aiemmassa kannanotossaan esille nostamat 
päätösmekanismien aiheuttamat täysivaltaisuuskysymykset oli otettu 
asian mukaisesti huomioon.162 Valiokunta katsoi, että määräenemmistö-
päätökset koskivat lähinnä sopimuksen käytännön täytäntöönpanon yksi-
tyiskohtia. Tämän vuoksi se ei pitänyt asiaa valtiosääntöoikeudellisesti 
ongelmallisena. Näin ollen sopimuksen ei katsottu kuuluvan PL 94.2 §:n 
alaan.163 ERVV-puitesopimuksen muutos voitiin näin ollen hyväksyä ään-
ten enemmistöllä (1059/2011).

Vähän ennen ERVV-puitesopimuksen muutoksen kansallista käsittelyä 
oli alkanut myös Euroopan vakausmekanismin (EVM) valmistelu. ERVV 
oli eräänlainen väliaikaisratkaisu. Luonnos Euroopan vakausmekanismin 
perustamista koskevaksi valtiosopimukseksi tuotiin eduskunnan käsiteltä-
väksi valtioneuvoston kirjelmällä vuoden 2011 kevään lopussa. EVM-so-
pimusluonnosta arvioidessaan perustuslakivaliokunta toi esille, että Suo-
mea koskeva EVM-pääoman maksuvelvoite liittyy välittömästi eduskun-
nalle PL 3.1 §:n ja 7 luvun perusteella kuuluvaan budjettivaltaan. Takuu-
pääomavelvoitteen täyttämisen valiokunta katsoi puolestaan edellyttävän 

160  HE 31/2011 vp.
161  PeVL 5/2011 vp, s. 4. Ks. PeVL 14/2011 vp.
162  Ks. PeVP 11/2011 vp.
163  PeVL 5/2011 vp, s. 3. Ks. PeVL 3/2012 vp, s. 2; PeVP 18/2012 vp.
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eduskunnan suostumusta PL 82.2 §:n nojalla. Sopimusluonnos perustui 
EVM:n hallintoneuvoston yksimieliseen päätöksentekoon EVM:n keskeis-
ten päätösten osalta. Perustuslakivaliokunta yhtyi tuolloin valtioneuvoston 
kantaan, jonka mukaan EVM:n päätökset laina-avun myöntämisestä ja 
ehdoista sekä EVM:n lainakapasiteetista ja tukimuodoista on tehtävä yksi-
mielisesti. Valiokunta katsoi, että sopimusluonnos ei näyttänyt sisältävän 
määräyksiä, jotka olisivat koskeneet perustuslakia sen 94.2 §:n tarkoitta-
malla tavalla.164 Tämän jälkeen perustuslakivaliokunta totesi kannanotos-
saan luonnoksesta ERVV-puitesopimuksen muuttamisesta165 ja luonnok-
sesta EVM-sopimuksen muuttamisesta166, että perustuslain 1 §:n Suomen 
täysivaltaisuutta ja kansainväliseen yhteistyöhön osallistumista koskevat 
säännökset osaltaan puoltavat sitä, että ERVV:n hallitus tekee päätökset 
yksimielisesti.167

Vuoden 2011 loppupuolella perustuslakivaliokunta sai käsittelyynsä 
luonnoksen Euroopan vakausmekanismia koskevan sopimuksen muutta-
misesta.168 Sopimusluonnoksen perusteella Suomen rahoitusvastuu olisi 
saattanut vastoin Suomen omaa kantaa kasvaa hallintoneuvoston määrä-
enemmistöpäätöksellä, poikkeuksellisesti jopa siitä enimmäismäärästä, 
mitä se eduskunnan hyväksyttävän sopimuksen ja sen liitteiden nojalla 
olisi. Perustuslakivaliokunnan käsityksenä oli, että määräenemmistöpää-
töksenteko vaikuttaa kansalliseen suvereniteettiin ja eduskunnan budjetti-
valtaan siinä määrin, että kaavaillussa muodossa sopimuksen hyväksymi-
nen ja voimaansaattaminen kosketti perustuslain 94.2 ja 95.2 §:ia.169

Vuoden 2012 alussa perustuslakivaliokunta arvioi jälleen uutta luonnos-
ta EVM-sopimuksen muuttamisesta.170 Sopimusluonnoksessa oli tarkistet-
tu EVM:n hallintoneuvoston päätöksentekomenettelyä niin sanotun hätäti-
lamenettelyn osalta. Hätätilamenettelyssä käytettävä määräenemmistöpää-
töksenteko rajattiin rahoitustuen myöntämistä koskeviin päätöksiin. Lisäk-
si varoja ehdotettiin siirrettäväksi erilliseen hätätilarahastoon. Perustusla-
kivaliokunnan mielestä hallintoneuvoston määräenemmistöpäätöksenteos-
sa hätätilamenettelyssä on kyse poikkeuksellisesta päätöksentekomenette-
lystä, jonka edellytykset oli määritelty sopimuksessa varsin täsmällisesti. 
Valiokunta totesi, että sopimuksen uusi muotoilu poisti yksiselitteisesti 

164  PeVL 1/2011 vp, s. 2–3. Ks. PeVP 11/2011 vp.
165  U 26/2011 vp.
166  U 27/2011 vp.
167  PeVP 11/2011 vp.
168  U 27/2011 vp.
169  PeVL 22/2011 vp, s. 2. Vrt. PeVL 5/2011 vp, s. 3; PeVL 1/2011 vp, s. 4–5.
170  U 27/2011 vp.
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mahdollisuuden korottaa jäsenvaltion rahoitusvastuuta määräenemmistö-
päätöksellä. Lisäksi se katsoi, että hätätilamenettelystä aiheutuvia riskejä 
vastaan suojautuminen erillisellä hätätilarahastolla rajasi edelleen osaltaan 
Suomen vastuita sellaisessa tilanteessa, että Suomi olisi äänestänyt rahoi-
tusapua vastaan. Perustuslakivaliokunta toi esille, että vakausmekanismin 
toiminnassa voi olla kyse poikkeuksellisen merkittävistä rahoitusvastuista, 
ja tämän vuoksi myös hätätilarahastoa koskevalla sääntelyllä oli merkitys-
tä eduskunnan budjettivallan turvaamisessa. Valiokunta katsoi, ettei sopi-
musluonnos enää ollut päätöksentekomenettelyä koskevilta osin ongelmal-
linen Suomen täysivaltaisuuden ja eduskunnan budjettivallan kannalta.171

Mainittujen vaiheiden jälkeen Euroopan vakausmekanismin (EVM) pe-
rustamisesta tehty sopimus (SopS 75/2012) arvioitiin lopulta vuonna 2012 
muuttuneiden perustuslain säännösten valossa. Perustuslakivaliokunta kä-
vi lausunnossaan lyhyesti läpi perustuslakiin kirjatun tulkintakäytännön 
PL 1 §:n tarkoittamasta täysivaltaisuudesta. Tähän viitaten valiokunta tote-
si, ettei sopimusmääräyksissä ole kysymys Suomen täysivaltaisuuden kan-
nalta merkittävästä sopimuksen muuttamista koskevasta toimivallan siir-
rosta EVM:n hallintoneuvostolle. Hallituksen esityksessä taloudellisista 
vastuista ja riskeistä esitetyn kokonaisarvion perusteella valiokunta katsoi, 
ettei EVM-sopimuksesta johtuva eduskunnan budjettivallan rajoitus ole 
niin merkittävä, että se johtaisi vaatimukseen vaikeutetun säätämisjärjes-
tyksen käytöstä. Valiokunnan mukaan eduskunnan finanssivallan rajoitusta 
arvioitaessa on otettava huomioon Suomen vastuita lisäävän päätöksenteon 
yksimielisyysvaatimus EVM:n hallintoneuvostossa ja eduskunnan vaiku-
tusmahdollisuudet Suomen kannanmuodostuksessa. Valiokunta toi lisäksi 
esille, että saadun selvityksen perusteella taloudelliset vastuut eivät nyky-
tilanteessa vaaranna valtion mahdollisuuksia vastata perustuslain mukai-
sista velvollisuuksistaan. Perustuslakivaliokunta päätyi siihen, että EVM-
sopimuksen määräykset eivät koske perustuslakia tai Suomen täysivaltai-
suuden kannalta merkittävää toimivallan siirtoa Euroopan unionille, kan-
sainväliselle järjestölle tai kansainväliselle toimielimelle PL 94.2 tai  
95.2 §:ssa tarkoitetulla tavalla.172 Näin ollen sopimuksen hyväksymisestä 
voitiin päättää äänten enemmistöllä ja ehdotus sopimuksen voimaansaatta-
mislaiksi voitiin käsitellä tavallisen lain säätämisjärjestyksessä (402/2012).

Myös sopimus talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta 
sekä ohjauksesta ja hallinnasta (SopS 24/2013) arvioitiin muuttuneen pe-
rustuslain säännösten mukaisesti. Perustuslakivaliokunnan mukaan tämän 

171  PeVL 25/2011 vp, s. 2–3.
172  PeVL 13/2012 vp, s. 3–5.
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talousunionin vahvistamisesta annetun sopimuksen määräykset julkisen 
talouden keskipitkän aikavälin tavoitteen asettamisesta rajoittavat PL 3.1 §:n 
ja 7 luvun säännösten mukaan eduskunnalle kuuluvaa budjettivaltaa kieltä-
mällä eduskuntaa hyväksymästä budjetteja, jotka heikentävät sopimuksen 
vastaisesti Suomen julkisen talouden rahoitusasemaa. Valiokunta toi esille, 
että jotkin sopimuksen määräykset menevät osin pidemmälle kuin Suomea 
sitova vakaus- ja kasvusopimus. Valiokunta piti budjettivallan rajoitusta 
sinänsä merkittävänä. Ottaen kuitenkin huomioon unionin perussopimuk-
sissa määritellyt velvoitteet ja vakaus- ja kasvusopimuksen asettamat rajoi-
tukset perustuslakivaliokunta tulkitsi, ettei uusi sopimusmääräys aiheuta 
valtiosääntöoikeudelliselta kannalta merkittäviä lisärajoituksia eduskun-
nan budjettivaltaan.173

Sopimukseen talousunionin vahvistamisesta sisältyy myös määräys, 
jonka mukaan sopimusvaltioiden tulee säätää julkisen talouden keskipit-
kän aikavälin tavoitteen asettamisesta kansallisessa lainsäädännössä sito-
villa ja luonteeltaan pysyvillä, mieluiten perustuslain tasoisilla säännöksil-
lä. Vaihtoehtoisesti sopimusvaltio voi taata muulla tavoin, että niitä nouda-
tetaan täysimääräisesti ja että niissä pitäydytään täysin kansallisten talous-
arviomenettelyiden kaikissa vaiheissa. Lisäksi kansallisella tasolla oli 
otettava käyttöön korjausmekanismi, joka käynnistyy automaattisesti, jos 
havaitaan merkittäviä poikkeamia keskipitkän aikavälin tavoitteesta tai sii-
hen johtavasta sopeuttamisurasta. Sopimuksen mukaan mekanismin tulee 
kuitenkin kunnioittaa täysin kansallisten parlamenttien valtaoikeuksia. So-
pimusluonnosta käsitellessään perustuslakivaliokunta oli todennut, että se, 
että tavallisen lain sääntelytaso näyttäisi sopimuksen mukaan riittävän ja 
ettei korjausmekanismi saa rajoittaa eduskunnan toimivaltaa, rajaa sopi-
muksen ongelmallisuutta perustuslain kannalta.174 Viitaten tähän aiempaan 
lausuntoonsa perustuslakivaliokunta totesi lopullista sopimusta arvioides-
saan, että mainittu korjausmekanismi on liitännäinen suhteessa sopimuk-
sen keskipitkän aikavälin velvoitteisiin, eikä sillä ole sellaisenaan valtio-
sääntöoikeudellista merkitystä.175

Lisäksi sopimuksessa talousunionin vahvistamisesta annettiin EU-tuo-
mioistuimelle toimivalta tutkia, onko julkisen talouden keskipitkän aikavä-
lin tavoitteen asettamista koskevat sopimusmääräykset saatettu asianmu-
kaisesti osaksi kansallista lainsäädäntöä. Perustuslakivaliokunta toi esille, 
että sopimus laajensi tuomioistuimen toimivaltaa, joka perustuu Euroopan 
unionin toiminnasta tehtyyn sopimukseen ja käsiteltävänä olleeseen sopi-

173  PeVL 37/2012 vp, s. 3.
174  PeVL 24/2011 vp, s. 3.
175  PeVL 37/2012 vp, s. 3.
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mukseen. Valiokunnan mielestä kyse oli rajatun sopimusvelvoitteen täy-
täntöönpanon valvonnasta ja vain suppeasta toimivallan laajentamisesta 
talouspolitiikan alalla. Valiokunta ei siten pitänyt tuomioistuimen toimival-
lan laajentamista sillä tavoin merkittävänä, että sopimus olisi tämän vuoksi 
hyväksyttävä vaikeutetussa järjestyksessä.176

Kaikkiaan perustuslakivaliokunta katsoi, että talousunionin vahvistami-
sesta tehdyn sopimuksen määräykset eivät koske perustuslakia tai Suomen 
täysivaltaisuuden kannalta merkittävää toimivallan siirtoa Euroopan unio-
nille, kansainväliselle järjestölle tai kansainväliselle toimielimelle PL  
94.2 §:ssa tarkoitetulla tavalla.177 Näin ollen sopimus voitiin hyväksyä yk-
sinkertaisella enemmistöllä ja saattaa voimaan tavallisessa lainsäätämisjär-
jestyksessä (869/2012).

Yhtenä viimeisimmistä vaiheista unionin talouden vakaus- ja varautu-
misvälineiden kehittämisessä on ollut EVM:n yhteyteen perustettava yh-
teinen varautumisjärjestely sekä sen vuoden 2018 loppupuolella päätetty 
aikaistetusti käyttöönotto. Samassa yhteydessä pyrittiin pääsemään yhteis-
ymmärrykseen rajatuista muutoksista vakausmaksujen siirrosta yhteiseen 
kriisinratkaisurahastoon ja rahasto-osuuksien yhdistämisestä tehtyyn val-
tiosopimukseen. Kysymykset kytkeytyvät EU:n pankkiunionin loppuun-
saattamiseen kriisinratkaisuvälineiden osalta. EU:ssa on laadittu kriisinrat-
kaisurahaston rahoittamisesta valtiosopimus, koska jäsenvaltiot olivat eri-
mielisiä siitä, onko rahoittamiselle olemassa asianmukainen unionioikeu-
dellinen oikeusperusta.178 Kyseisessä valtiosopimuksessa määrätään pan-
keilta kerättävien vakausmaksujen siirrosta yhteisen kriisinratkaisurahas-
ton eri rahasto-osuuksiin ja rahasto-osuuksien vaiheittaisesta yhdistämi-
sestä. Eduskunta antoi suostumuksen valtiosopimuksen hyväksymiselle ja 
siihen liittyneen julistuksen antamiseen, ja niistä päätettiin äänten enem-
mistöllä. Voimaansaattamislaki käsiteltiin tavallisen lain säätämisjärjes-
tyksessä (1196/2014).

Mainitun kriisinratkaisurahaston rahoittamisesta annetun valtiosopi-
muksen mahdolliset muutokset edellyttävät jäsenvaltioiden yksimielisyyt-
tä. Valtioneuvosto saattoi kyseessä olevan valtiosopimuksen muuttamista 
koskevan neuvottelutilanteen eduskunnan käsiteltäväksi selvityksenä val-
tioneuvoston kirjelmällä179. Vuoden 2019 loppupuolella tästä kirjelmästä 
antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta toi esille, että neuvottelu-
jen kohteena olevassa sopimuksessa on kysymys kiinteästi Euroopan unio-

176  PeVL 37/2012 vp, s. 3.
177  Ibid., s. 5.
178  Ks. HE 175/2014 vp; PeVL 28/2013 vp; PeVL 35/2014 vp.
179  E 45/2019 vp.
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nin toimintaan liittyvän sopimuksen kansallisesta käsittelystä ja valmiste-
lusta. Se viittasi kantaansa, jonka mukaan perustuslain 93.2 § kattaa myös 
unionin toimivaltaan muodollisesti kuulumattomat mutta unioniasioihin 
sisällöltään ja vaikutuksiltaan rinnastettavat asiat.180 Tällaisia asioita ovat 
sopimukset tai päätökset, jotka on tehty unionin tehtävien hoitamista var-
ten tai unioniin liittyvän syyn vuoksi. Perustuslakivaliokunta on nimen-
omaisesti katsonut, että kyseinen valtiosopimus liittyy sisällöllisesti kiin-
teästi kriisinratkaisumekanismia koskevaan asetukseen ja pankkien elvytys- 
ja kriisinratkaisudirektiiviin sekä EU:n toimielimiin. Sopimuksen katsottiin 
rinnastuvan selkeästi sisällöltään ja vaikutuksiltaan unioniasioihin.181 Näin 
ollen tuli soveltaa perustuslain 96 ja 97 §:ää valtioneuvoston ja eduskunnan 
välisessä suhteessa, minkä lisäksi sopimuksen hyväksyminen ja voimaan-
saattaminen on käsiteltävä perustuslain 94 ja 95 §:n puitteissa.182

Perustuslakivaliokunnan mukaan kirjelmä ei antanut vielä asianmukais-
ta pohjaa perustuslainmukaisuuden tarkastelulle. Asian valtiosääntöoikeu-
dellisen arvioinnin lähtökohtana oli valiokunnan mukaan se, että Suomi on 
perustuslain 1.3 §:ssa sitoutunut sekä Euroopan unionin että siihen kuulu-
van eurooppalaisen talous- ja rahaliiton kehittämiseen, pankkiunioni mu-
kaan lukien.183 Valiokunta viittasi aiempaan toteamukseensa siitä, että pe-
rustuslain 1 §:n Suomen täysivaltaisuuteen ja kansainväliseen yhteistyöhön 
osallistumiseen liittyvistä säännöksistä voidaan tehdä päätelmiä perustus-
lain kannalta suotavasta päätöksentekotavasta talous- ja rahaliiton toimin-
nassa.184 Perustuslakivaliokunta oli aikaisemmin katsonut, että arvioitavan 
sopimuksen määräykset eivät koske perustuslakia sen 94.2 ja 95.2 §:ssa 
tarkoitetulla tavalla. Sopimuksen katsottiin sisältävän lainsäädännön alaan 
ja eduskunnan budjettivaltaan vaikuttavia määräyksiä.185

Perustuslakivaliokunta on useassa lausunnossaan todennut, että Suomen 
taloudellisia vastuita on tarkasteltava kokonaisuutena niistä aiheutuvan 
eduskunnan budjettivallan rajoituksen selvittämiseksi.186 Valiokunta on ko-
rostanut tarvetta suojella eduskunnan budjettivaltaa ja Suomen budjettisu-
vereniteettia mahdollisimman tehokkaasti.187 Eduskunnan budjetti- ja fi-
nanssivallan turvaamisen kannalta on valiokunnan näkemyksen mukaan 
olennaista, että yhteisessä kriisinratkaisumekanismissa toteutuu kattava ja 

180  Ks. esim. PeVM 10/1998 vp; PeVL 49/2001 vp; PeVL 56/2006 vp.
181  Ks. PeVL 1/2014 vp.
182  PeVL 14/2019 vp, s. 3–4.
183  Ks. PeVL 55/2017 vp.
184  Ks. PeVL 22/2011 vp; PeVL 55/2017 vp.
185  PeVL 14/2019 vp, s. 4. Ks. PeVL 35/2014 vp.
186  Ks. PeVL 25/2011 vp; PeVL 3/2012 vp; PeVL 55/2017 vp; PeVL 10/2019 vp, s. 4.
187  Ks. PeVL 5/2011 vp; PeVL 28/2013 vp, s. 4; PeVL 55/2017 vp; PeVL 10/2019 vp.
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täysimääräinen sijoittajavastuu, mikä minimoi tarpeen kriisinratkaisura-
haston varojen käyttöön ja mahdolliseen julkiseen rahoitukseen.188 Arvioi-
dessaan EVM:ia ja sen tukivälineitä valiokunta on pitänyt tärkeänä Suo-
men vastuiden kokonaismäärää, niiden toteutumisen todennäköisyyttä, 
eduskunnan osallistumista päätöksentekoon ja vaikutuksia valtion mahdol-
lisuuksiin vastata perustuslain mukaisista velvollisuuksistaan.189 Vakaus-
järjestelyjen osalta keskeisiksi ja huomionarvoisella tavalla torjutuiksi 
nousivat nimenomaan sellaiset vaikutukset, joissa valtion vastuut olisivat 
voineet nousta lähes hallitsemattomasti ja ilman, että jäsenvaltio itse omil-
la päätöksillään tai unionissa olisi voinut vaikuttaa niiden aktualisoitumi-
seen.

Perustuslakivaliokunnan mukaan kriisinratkaisurahaston rahoittamises-
ta annetun valtiosopimuksen muutosten valtiosääntöoikeudellisen arvioin-
nissa on keskeistä se, millaisia vaikutuksia siirtymäkauden järjestelyillä on 
Suomen taloudellisten vastuiden kasvamisen näkökulmasta. Valiokunta ei 
ole pitänyt sopimukseen sisältyvää siirtymäkautta valtiosääntöoikeudelli-
sesti merkityksettömänä. Lisäksi se on suhtautunut kriittisesti siirtymäkau-
della tapahtuvaan pakolliseen lainanottoon.190 Perustuslakivaliokunta toisti 
arviossaan aiemman kantansa siitä, että Suomen budjettisuvereniteettia 
tulee suojata mahdollisimman tehokkaasti ja huolehtia siitä, että monimut-
kaisilta vaikuttavien järjestelyjen erityispiirteiden vuoksi Suomen vastuut 
eivät kasva. Valiokunnan mielestä yhteisen varautumisjärjestelyn aikaiste-
tulle käyttöönotolle ja valtiosopimuksen muuttamiselle ei näytä olevan 
erityistä Suomen täysivaltaisuuteen ja eduskunnan budjettivaltaan liittyvää 
perustuslaillista estettä. Perustuslakivaliokunnan aikaisemman käytännön 
mukaisista käsittelyn lähtökohdista keskeiseksi nousee myös mahdollisim-
man kattavan ja ensisijaisen sijoittajavastuun toteutuminen samoin kuin se, 
että pankit vähentävät ja yhdenmukaistavat riskitasojaan yhteisen pank-
kiunionin edellyttämälle tasolle.191

Perustuslakivaliokunta otti kantaa samaan asiaan vielä valtioneuvoston 
jatkokirjelmän ja U-kirjelmän pohjalta, joissa sopimuksen muutosehdo-
tuksia tarkasteltiin myös perustuslain kannalta.192 Se toisti aiemman kan-
tansa käsittelyjärjestyksestä ja asian merkityksestä eduskunnan budjetti-

188  Ks. PeVL 28/2013 vp, s. 4–5; PeVL 1/2014 vp, s. 3.
189  PeVL 14/2019 vp, s. 4–5. Ks. PeVL 5/2011 vp, s. 4; PeVL 3/2013 vp; PeVL 55/2017 
vp; PeVP 52/2014 vp.
190  Ks. PeVL 1/2014 vp.
191  PeVL 14/2019 vp, s. 5–6.
192  EJ 2/2020 vp; U 15/2020 vp.

152

A n u  M u t a n e n  –  J a n n e  S a l m i n e n



vallan kannalta.193 Viimeisimmässä lausunnossaan perustuslakivaliokunta 
kiinnitti lisäksi huomiota Euroopan vakausmekanismin käyttöön. Euroryh-
mässä ja Eurooppa-neuvostossa tehtiin vuoden 2020 huhtikuussa päätös, 
jonka mukaan EVM:n 410 miljardin euron kapasiteetista on käytettävissä 
yli puolet Pandemic Crisis Support (PCS) -välineen kautta. Rahoitusta 
voidaan käyttää COVID-19-pandemiasta aiheutuviin terveydenhuollon, 
hoidon ja ennaltaehkäisemisen kustannuksiin.194 Tältä osin on myös sovit-
tu, ettei sovelleta EVM-sopimuksen mukaista yleistä talouspoliittista eh-
dollisuutta sopimuksen aikaisemman tulkinnan ja sitä koskevan oikeus-
käytännön mukaisesti. Talouspoliittisen ehdollisuuden perusteena on ollut 
pyrkimys varmistaa velan takaisinmaksu. Nyt riski siihen, ettei näin tapah-
du, on käytännössä noussut. Näin ollen myös riski siihen, että Suomen tu-
lee maksaa lisää EVM-pääomaa, on kasvanut. Perustuslakivaliokunta tote-
si, että tällä on vaikutusta sen aikaisempiin kannanottoihin, joissa valio-
kunta on korostanut, etteivät EVM-sopimuksen muutokset saa lisätä Suo-
men rahoitusvastuuta EVM-sopimuksen enimmäismääristä.195

Viimeksi perustuslakivaliokunta on käsitellyt EU:n elpymisrahastoon 
kytkeytyviä U-kirjelmiä heinäkuussa 2020.196 Perustuslakivaliokunta toisti 
tässä yhteydessä kaiken lausunnossaan PeVL 16/2020 vp esittämänsä. Li-
säksi se totesi, että neuvoston oikeuspalvelun lausunto vähentää alustavan 
arvion mukaan jonkin verran niitä huolia, joita valiokunta aiemmin esitti 
komission alkuperäisten ehdotusten yhteensopivuudesta perussopimusten 
kanssa. Perustuslakivaliokunta kiinnitti erityisesti huomiota tarpeeseen 
pyrkiä rajoittamaan unionin lainanottoa avustusmuotoisiin tukiin ja siihen 
liittyvää jäsenvaltion suoraa tai epäsuoraa vastuuta sekä pyrkiä turvaamaan 
jäsenvaltion kokonaisvastuun hallittavuus ja budjettisuvereniteetti. Valtio-
säännön kannalta on valiokunnan näkemyksen mukaan olennaista rajata 
valtion vastuuta unionin lainanotosta ja tarkentaa jäsenvaltion toissijaisen 
ja väistyvän vastuun luonnetta ja jakoperustetta säädösperusteisesti ja tark-
karajaisesti. Lopullinen valtiosääntöoikeudellinen arvio elvytyspaketista 
voidaan kuitenkin antaa vasta neuvotteluprosessin edetessä.197

Tarkastelumme kannalta edellä läpikäyty vuoden 2012 perustuslakimuu-
tosten alainen käytäntö antaa viitteitä täysivaltaisuustulkinnan uudesta vai-
heesta. Perustuslain tarkistuksen voidaan katsoa muodostavan uuden aika-
kauden suomalaisessa täysivaltaisuuden tulkintakäytännössä.  Muutoksen 

193  PeVL 5/2020 vp; PeVL 19/2020 vp.
194  E 26/2020 vp.
195  PeVL 19/2020 vp. Ks. PeVL 1/2019 vp; PeVP 27/2020 vp; PeVP 34/2020 vp.
196  U 27/2020 vp; U 29/2020 vp; U 30/2020 vp; UJ 22/2020 vp.
197  PeVP 51/2020 vp.
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jälkeen EU- ja muiden kansainvälisten velvoitteiden perustuslainmukai-
suusarviointi ei enää keskity poikkeuslaki-instituutioon.198 Muutos on nä-
kynyt myös siinä, että viimeaikainen EU-velvoitteiden perustuslain-
mukaisuusarviointi ei ole pitänyt sisällään laajamittaista täysivaltaisuus-
analyysia. Sopimusmääräysten ei ole katsottu olevan ristiriidassa perustus-
lain kanssa eikä muodostaneen Suomen täysivaltaisuuden kannalta merkit-
tävää toimivallan siirtoa. Tulkintakäytännössä ei ole enää yleensä viitattu 
PL 1.3 §:iin. Lisäksi huomionarvoista on se, että EVM:n ja muiden vakaus-
järjestelmien perustuslainmukaisuuden arviointi olisi tarjonnut mahdolli-
suuden PL 94.3 §:n merkityssisällön täsmentämiseen. Erityisesti kysy-
mykset kansallisen parlamentin budjettisuvereenisuuden merkityksestä ja 
yksimielisen päätöksenteon tärkeydestä EVM:ssa olisi voitu yhdistää val-
tiosääntömme kansanvaltaisiin perusteisiin, mutta perustuslakivaliokun-
nan lausunnoissa näin ei tehty. Samalla on huomattava, että lähempään 
tarkasteluun olisi voitu ottaa myös järjestelyjen unionitasoiset takeet ja se, 
että yksimielisyysvaatimukset eivät ole olleet kotimaisen täysivaltaisuus-
tarkastelun keskeisenä elementtinä jäsenyysaikana.

ERVV- ja EVM-sopimusten sekä talousunionin vahvistamista koskevan 
sopimuksen perustuslainmukaisuuden tarkastelussa on ollut erikoista se, 
että niiden vaikutuksia finanssivallan kokonaisuuteen on tarkasteltu toimi-
vallan siirron rinnalla, ei sen osana.199 Lisäksi merkillepantavaa on, että 
tässä uudemmassa, EU-liitännäisessä perustuslainmukaisuusarvioinnissa 
on linjauksia, joissa korostetaan eduskunnan budjettivaltaa ja suorastaan 
tarvetta suojata sitä mahdollisimman tehokkaasti. Kysymys budjettivallas-
ta, etenkin kansallisen parlamentin budjettisuvereenisuudesta, on luettavis-
sa valtion suvereniteetin ydinelementteihin. Viime vuosien tulkintakäytän-
nön perusteella on näin ollen ajateltavissa, että budjettivalta muodostaa 
erityisen ryhmän perustuslakikytkentäisten suvereenisuuskysymysten osa-
na. Ilmiöstä voidaan puhua myös EU:n finanssikriisin ratkaisumekanis-
meihin liittyvänä suvereenisuusargumentaation osittaisena paluuna. Pe-
rustuslaista tai sen valmisteluaineistosta ei kuitenkaan saa varsinaisesti tu-
kea budjettivallan tällaiselle esiinmarssille. Tämä kehitys on merkinnyt 
poikkeamaa muutoin vakiintuneisiin suvereenisuustulkintoihin nähden, ja 
onkin syytä jäädä vielä seuraamaan, onko näissä tulkinnoissa kyse vain 
yksittäistapauksellisista ratkaisuista vai laajemmasta valtiosääntöisestä 
muutoksesta.

198  Mutanen 2015, s. 366–367.
199  Ks. Leino-Sandberg – Salminen 2013, s. 408.
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2.5 Eurooppalaistuva valtion täysivaltaisuus

Valtion täysivaltaisuuden EU-liitännäinen valtiosääntöinen sääntely, tul-
kinta ja diskurssi ovat kaikkiaan muuttuneet merkittävästi. Suvereenisuu-
teen liittyvän sääntelyn ja tulkinnan sekä täysivaltaisuuskäsitysten välille 
hahmottuu niiden yhteistarkastelussa moninainen vaikutusten ja yhteyk-
sien verkko, jota analysoimalla voidaan havaita suvereenisuuteen kytkey-
tyvän valtiosääntöisen kehityksen keskeisiä taustasyitä.

Etenkin vuonna 2012 toteutettujen perustuslain muutosten seurauksena 
Suomen perustuslaissa on tällä hetkellä EU-jäsenvaltioiden välisessä ver-
tailussa kattava säännöstö EU:sta, toimivallan siirrosta ja yleisestä kansain-
välisestä yhteistyöstä. Suomi erottuu nykyään muista jäsenvaltioista en-
nennäkemättömällä sääntelytavalla, jossa perustuslain aloittava pykälä si-
sältää sekä suvereenisuussäännöksen että EU-klausuulin. Kyse oli säänte-
lyn avoimuuden lisäämisestä: perustuslaki heijastaa nyt aiempaa paremmin 
keskeisiä valtiojärjestykseen vaikuttavia EU:n keskeisiä valtajärjestelyjä.200

Valtion suvereenisuuteen liittyvän valtiosääntöisen muutoksen suurena 
linjana on Suomessa ollut kaikkiaan siirtyminen suverenistisesta ei-suve-
renistiseen perustuslakiin. Tämä voidaan ilmaista myös niin, että on siir-
rytty valtion suvereenisuutta suojelevasta perustuslaista eurooppalaistumi-
selle ja kansainvälistymiselle avoimen perustuslakisääntelyn suuntaan.201 
Merkille pantavaa on, että suomalaisen suvereenisuussääntelyn ja koko 
perustuslain tekstitason merkittävä avautuminen EU:lle tapahtui 17 vuotta 
Suomen EU-liittymisen jälkeen. Samanlainen hidas reaktiivisuus unionijä-
senyyteen ja kansallisen sääntelyn läpinäkymättömyyteen unioniasioissa 
on kuitenkin tuttua myös muista jäsenvaltioista.202

200  Mutanen 2015, s. 375–376.
201  Ibid., s. 374–379. Ks. Nieminen 2004; Ojanen 2007b, s. 145–178.
202  Edelleenkään 11 jäsenvaltion perustuslaissa ei ole suoraa viittausta EU:iin (Alankomai-
den, Belgian, Espanjan, Kyproksen, Liettuan, Luxemburgin, Puolan, Slovenian, Tanskan, 
Tšekin ja Viron perustuslait). Näistä kuitenkin Kreikan, Kyproksen, Viron, Puolan, Bel-
gian, Tšekin ja Slovenian perustuslakeja on muutettu EU-jäsenyyden vuoksi. Tanskassa 
EY-jäsenyys ja sen jälkeiset EU-perussopimusten muutokset eivät ole johtaneet perustus-
lain muutoksiin. Virossa EU:iin liittyminen toteutettiin hyvin samaan tapaan kuin Suomes-
sa: jäsenyys legitimoitiin erillisellä lailla eikä perustuslain tekstiä muutettu. Jopa Saksassa 
EY-jäsenyys katettiin alun perin yleisellä toimivallansiirtosäännöksellä, ja laajan kansalli-
sen EU-sääntelyn tielle edettiin vasta Maastrichtin sopimuksen johdosta 1990-luvun alku-
puolella. Ruotsi puolestaan sisällytti vasta vuonna 2011 perustuslakiinsa säännöksen, joka 
kattaa paitsi EU-jäsenyyden myös Yhdistyneiden kansakuntien ja Euroopan neuvoston jä-
senyyden. Ks. Mutanen 2015, s. 129–151, 173–180, 182–184, 195–205, 216–225, 257–258 
ja 377.
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Suomen täysivaltaisuutta koskevan perustuslakisääntelyn merkittävä 
muutos oli seurausta muutaman vuosikymmenen ajan tapahtuneista valtio-
sääntöisistä mukautuksista, joita tehtiin perustuslain tulkintakäytännössä. 
Valtiosääntöisen tulkinnan tasolla tapahtuneet siirtymät ovatkin keskeinen 
osa suomalaisen valtiosääntöisen suvereenisuusajattelun muutosta. Perus-
tuslainmukaisen valtion täysivaltaisuuden tulkinnan kehityksestä erottuu 
meillä kaikkiaan neljä vaihetta seuraavasti:

1. hallitusmuodon aikakausi EU:iin liittymiseen saakka

2. EU-jäsenyyden aikakausi Suomen perustuslain voimaantuloon asti

3. Suomen perustuslain aikakausi perustuslain tarkistamiseen saakka

4. vuonna 2012 voimaan tulleiden perustuslainmuutosten jälkeinen aika.203

Perustuslain tekstimuutokset ovat seuranneet valtion suvereniteetin perus-
tuslaillisen sääntelyn tulkinnan jo aiempaa muutosta ja ovat ikään kuin 
kodifioineet sen. Näin ollen sekä perustuslakiuudistus vuonna 2000 että 
perustuslain tarkistus vuonna 2012 merkitsivät valtion täysivaltaisuuden 
kannalta ennemminkin jo vallinneen tulkintakäytännön kirjaamista perus-
tuslain tekstitasolle kuin uusien oikeusvaikutusten aikaansaamista.

Perustuslain sääntelyn muutos on kuitenkin myös osaltaan heijastunut 
täysivaltaisuustulkinnassa. Etenkin PL 1.3 §:n ilmaisemalla kansainväli-
syysperiaatteella tarkoitettiin olevan tulkintaa relativoivaa merkitystä 
arvioi taessa sitä, milloin kansainvälinen velvoite olisi ristiriidassa täysival-
taisuutta koskevien perustuslain säännösten kanssa. Myös toimivallansiirto-
säännösten ottaminen osaksi perustuslakia merkitsivät oikeustilan muutos-
ta, kun poikkeuslaki-instituutio ei ole enää merkityksellinen perustuslain-
mukaista täysivaltaisuutta rajoittavien EU- ja muiden kansainvälisten vel-
voitteiden valtiosääntöisessä arvioinnissa.

Lisäksi sekä suvereenisuussääntelyn että -tulkinnan muutokset ovat kyt-
keytyneet etenkin perussopimuksilla tehtyyn EU:n kehittämiseen. Vuoden 
2000 perustuslakiuudistuksen taustalla näkyi tarve ottaa perustuslaissa 
huomioon siihen asti unionissa tapahtunut kehitys. Vuoden 2012 perustus-
lain tarkistamisen keskeisenä taustatekijänä olivat puolestaan Lissabonin 
sopimuksen mukanaan tuomat muutokset. Suomalainen valtiosääntö eu-
rooppalaistui ja kansainvälistyi toki jo ennen EU-jäsenyyttä, mutta tuota 
aikaa voidaan kuvailla ennemminkin eräänlaisena valtiosääntömme eu-

203  Mutanen 2015, s. 362.
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rooppalaistumisen ensivaiheena204 tai valmistautumisena unionin ja jäsen-
valtion täysivaltaisuuden yhteensovittamiseen kuin merkittävänä täysival-
taisuustulkinnan murroksena.

EU-jäsenvaltioiden välisestä vertailusta voidaan havaita, että suvereeni-
suusklausuulin merkityksen vähäneminen yksinomaisena EU- ja muiden 
kansainvälisten velvoitteiden perustuslainmukaisuuden arviointiperustana 
ei ole vain suomalainen ilmiö, vaan kyse on laajemmasta eurooppalaisesta 
suuntauksesta. Kuitenkaan mistään yhtenäiseurooppalaisesta suvereeni-
suustulkinnasta ei voida puhua.205

Etenkin sopeutuminen unionin moniin ylikansallisiin piirteisiin on mer-
kinnyt paitsi suvereenisuuskäytännön myös -diskurssin erkaantumista täy-
sivaltaisuuden näkemisestä ehdottomana valtiollisena ominaisuutena ja 
kansainvälisen yhteistyön rajoittajana. EU-kontekstissa valtioiden täysi-
valtaisuus on alettu nähdä enenevässä määrin jaetun suvereenisuuden ja 
valtiollisen suvereenisuuden käytön näkökulmista. Suvereenisuuteen liit-
tyvät tulkinnat ja käsitykset muutoksineen eivät ole kuitenkaan olleet yksi-
selitteisiä tai yksisuuntaisia, vaan niissä näkyy pluralismia ja tapauskohtai-
suuttakin. Tätä osoittaa niin EU-kytkentäisten suvereenisuuskäsitysten 
valtava kirjo kuin esimerkiksi EU:n finanssikriisin ja ylipäänsä taloudellis-
ten ongelmien ratkaisumekanismeihin liittynyt suvereenisuusargumentaa-
tion osittainen paluu.

Tulkintakäytännössä muotoutuvaksi jää se, mikä on perustuslakimme 
uuden toimivallansiirtosääntelyn suhde aikaisempiin poikkeuslakipohjai-
siin toimivallan siirtoihin. Käytännössä täsmentyy myös se, miten sopi-
musvelvoitteita arvioidaan suhteessa valtion täysivaltaisuuteen ja toimival-
lan siirtoihin. Tulkintakäytännön varaan jää sekin, mikä lopulta on täysi-
valtaisuuden kannalta merkittävän ja muun toimivallan siirron sisältö.206 
Esimerkiksi Euroopan vakausmekanismia koskevaan sopimukseen ei kat-
sottu liittyvän Suomen täysivaltaisuuden kannalta merkittävää toimivallan 
siirtoa.207

Kaiken kaikkiaan voidaan havaita, että suomalaisen valtiosääntöisen 
suvereenisuussääntelyn ja -tulkinnan muutos sekä EU:n kehitys ovat olleet 

204  Suomen oikeusjärjestelmän eurooppalaistumisen ensimmäisen aallon on katsottu alka-
neen viimeistään vuonna 1981 presidentti Kekkosen väistyttyä tehtävästään. Ks. Jääskinen 
2001, s. 603–604.
205  Mutanen 2015, s. 379. Ks. Ojanen 2004b, s. 400–401; Ojanen 2007a, s. 255. Ks. ylei-
sesti eurooppalaistumisen ja kansainvälistymisen vaikutuksesta perustuslakiin ja sen tulkin-
taan Ojanen 2014, s. 944–945.
206  Salminen 2015, s. 129–131.
207  Ks. PeVL 1/2011 vp; PeVL 5/2011 vp; PeVL 22/2011 vp; PeVL 13/2012 vp; PeVL 
37/2012 vp. Ks. Leino – Salminen 2013; Leino-Sandberg – Salminen 2013, s. 405–408.
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vuorovetoisessa suhteessa. EU:n ja valtion täysivaltaisuuden yhteensovit-
taminen on lisäksi muuttanut täysivaltaisuutta koskevia käsityksiä. Tätä 
kansallisen suvereenisuussääntelyn, -tulkinnan ja -diskurssin ja eurooppa-
laistumisen välistä valtiosääntöistä moniulotteista vuorovaikutusta voidaan 
kuvata eurooppalaistuvaksi valtion täysivaltaisuudeksi. Kyse on valtio-
sääntöisestä prosessista, joka edellyttää jatkossakin valtion täysivaltaisuu-
teen liittyvien perustuslain säännösten ja tulkinnan samoin kuin käsitysten-
kin uudelleenarviointia EU:n kehityksen ja muun eurooppalaistumisen 
valossa.

3 KOTIMAISEN VALTIOSÄÄNNÖN 
INTEGRAATIONORMISTO

3.1 Avautumiskehitys

Kotimaisen valtiosäännön muuttunut täysivaltaisuuskäsitys ilmentää avoi-
men valtiollisuuden ajatusta. Avoimuudesta kansainvälisyydelle on tullut 
valtion neljäs tunnusmerkki valtiovallan, ihmisyhteisön ja alueen vaati-
musten rinnalle.208 Koska EU-jäsenyys on valtiosääntöoikeudellisesti laaja-
kantoinen ja merkittävä ratkaisu, on ymmärrettävää, että tavalla tai toisella 
unionijäsenvaltioiden valtiosäännöt heijastelevat samantapaista avointa 
valtiollisuutta.209 Vaikka unionijäsenyyden valtiosääntöoikeudellinen mer-
kitys on monin tavoin kiistanalainen jäsenvaltioissa, laaja yksimielisyys on 
siitä, että jäsenyys vaikuttaa valtiosääntöön.

Eri jäsenvaltioiden valtiosäännöt ottavat huomioon unionijäsenyyden eri 
tavoin. Osa jäsenvaltioista on sisällyttänyt perustuslakeihinsa erityisiä Eu-
rooppa-sääntelyjä, joita kirjallisuudessa kutsutaan usein myös integraatio-
säännöksiksi.210 Saksankielisessä kirjallisuudessa on käytetty termiä Integ-
rationsnorm jo pitkään. Toisaalta nimenomaan tässä artikkelissa käytetystä 
vuorovaikutteisesta näkökulmasta on puhuttu englanninkielisessä kirjalli-
suudessa esimerkiksi termillä bridging mechanisms.211

Suurimmalla osalla perustajajäsenvaltioista oli toisen maailmansodan 
jälkeisen valtiosääntökehityksen johdosta kansainvälisyydelle avoin perus-
tuslaki. Perustuslait myös mahdollistivat toimivallan siirrot kansainvälisil-

208  Hobe 1997.
209  Tämän tuo hyvin esiin vertailevassa katsauksessaan Huber 2007, s. 403–458. Ks. val-
tiosääntöjen avautumisesta Salminen 2015, s. 14–18.
210  Ks. esim. Arnold 2005, s. 23.
211  Weatherill 1995, luvut 4 ja 5. Ks. Walker 2020, s. 32.
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le järjestöille. Erityisesti saksalaisessa kirjallisuudessa korostetaan, että 
kirjaukset periaatteista, jotka perustavat kansallisen perustuslain ja unioni-
konstituution kehittämiselle vuorovaikutteisen suhteen, ovat erilaisia me-
nettelyjä koskevia perustuslakisääntelyjä keskeisempiä. Ne tavallaan luo-
vat linkin unionijäsenvaltion perustuslaista unionin oikeuden suuntaan. 
Samaan aikaan unionin oikeus ja jäsenvaltioiden perustuslait ovat unioni-
oikeuden suunnalta linkittyneitä toisiinsa primaarisen unionioikeuden pe-
rusteella. Linkityksellä on seurauksensa myös kansallisen perustuslainsää-
täjän kannalta.212

Kotimaisen valtiosääntöisen täysivaltaisuuskäsityksen muutoksen tar-
kastelu osoittaa, kuinka perustavanlaatuisesti valtion suvereenisuuden hah-
mottaminen on muuttunut Suomessa. Muutos on tapahtunut vaiheittain. 
Muutos on myös tuottanut valtiosääntöön integraationormiston. Tähän 
kuuluu paitsi nimenomaisen Eurooppa-sääntelyn omaksuminen perustus-
lakiin myös laajemmin sellaisen valtiosääntöisen kokonaisuuden kehitty-
minen, joka avaa valtiosääntöä EU:n puitteissa tapahtuvalle integraatiolle. 
Kysymys on itse asiassa normikokonaisuudesta, jonka puitteissa integraa-
tio tapahtuu. Kyse ei ole vain siitä, kuinka se tapahtuu menettelyllisesti, 
vaan myös esimerkiksi siitä, millaisia aineellisia edellytyksiä sille on. Suo-
malaisessa valtiosääntöisessä järjestelmässä EU-jäsenyys on merkinnyt 
myös integraation mahdollistavan normiston muutosta. Keskeistä muutok-
sen käsittämiselle on havaita, kuinka alun perin perustuslakien ulkopuolel-
le poikkeuslaki-instituution käytön kautta rajattu jäsenyys unionissa on 
tullut perustuslain sisälle ja näkyväksi valtiosääntöoikeudelliseksi järjeste-
lyksi tavalla, joka sitoo Suomen jäsenyyttä Euroopan unioniin.213

Suomessa on jäsenyyden alusta asti ollut valtioneuvoston ja tasavallan 
presidentin keskinäistä toimivallan jakoa EU-asioissa määrittävät perus-
tuslailliset sääntelyt ja eduskunnan osallistumisoikeuden takaavat sään-
nökset perustuslain 93, 96 ja 97 §:ssä. Niiden ohelle aineellisesti tärkeäksi 
unionijäsenyyteen vaikuttavaksi sääntelyksi nousi perustuslainsäädännön 
kokonaisuudistuksessa kansainvälisyysperiaate perustuslain 1.3 §:iin. Ku-
ten edellä havaittiin, sille kehittyi EU-jäsenyyden yhteyteen tulkittuna eri-
tyinen sisältö, joka on korostanut asemaa unionin jäsenvaltiona valtiosään-
tötulkintoja muovattaessa. Vähitellen omaksuttiin tulkinta, jonka myötä 
unionijäsenyyden katsotaan vaikuttavan koko perustuslain tulkintaan. 

212  Ks. esim. Grabenwarter 2006, s. 143–144.
213  Ks. myös Jyränki – Husa 2012, s. 301, jotka puhuvat toimivaltasiirtojen irrottamisesta 
poikkeuslaki-instituutiosta ja siihen ”turvautumisen ehdoista” yhtenä Suomen valtiosään-
nön aineellisoikeudellisen eurooppalaistumisen ilmentäjänä.
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 Jäsenyys vaikutti ensin siis täysivaltaisuuden tulkintaan, mutta myöhem-
min vastaava lähtökohta laajeni koskemaan koko perustuslakia.

Vuoden 2012 muutokset normalisoivat unionijäsenyyden valtiosääntö-
oikeudellisen perustan. Keskeisintä oli, että perustuslaki täydentyi sään-
nöksillä toimivallan siirrosta. Lisäksi kansainvälisyysperiaatteen sisältä-
vään PL 1.3 §:iin tuli unionijäsenyyden mainitseva säännös. Näiden sään-
nösten ohella periaatteellisesti tärkeä, unionijäsenyyden monitasoisuutta 
ilmaiseva säännös on perustuslain 14 §:ään kirjattu perusoikeussäännös 
Euroopan parlamentin vaaleihin osallistumisesta. Osana jäsenyyden nor-
malisointia on ymmärrettävissä myös PL 66 §:n tarkistus pääministerin 
asemasta. Säännös tekee näkyväksi sen, että pääministeri johtaa Suomen 
Eurooppa-politiikkaa.

Kiinnitettäessä huomiota nimenomaisiin perustuslain muutostilanteisiin 
tiivistävä tarkastelu korostaa perustuslainsäätäjän roolia integraationormis-
ton kehittymisessä. Suomessa miltei kaikkia nyt tarkastelussa olevia perus-
tuslain muutoksia ovat edeltäneet perustuslakivaliokunnan esittämät tul-
kintojen tarkistukset. Valiokunnan tulkintakannanotot ovat merkittävästi 
muovanneet integraationormistoa ja edistäneet perustuslain tarkistamis-
ta.214

3.2 Kansainväliseen yhteistyöhön sopeutettu 
suvereenisuuskäsitys integraationormin perustana

Vuoden 2000 perustuslailla korvattiin aikaisempi muodolliseksi ja tulkin-
naltaan tiukaksi muodostunut perustuslaillinen täysivaltaisuuskäsitys. Ai-
heen muutokselle oli antanut eurooppalaiseen integraatioon sitoutuminen 
ja kansainvälistymiskehitys. Jälkikäteen arvioituna pohjavireenä on ollut 
kotimaisen sääntelyn ja tulkinnan kuljettaminen kohti modernimpaa eu-
rooppalaista ajattelua. Tarkoituksena on ollut suunnata täysivaltaisuus-
doktriini sisällöltään ja puitteiltaan aikaisempaa kansainvälisemmäksi.

Perustuslain tekstin tasolla tämä tulee ilmi kokonaisuudistuksen jälkei-
sessä kansainvälisyysperiaatteen muotoilussa perustuslain 1.3 §:ssa. Vaik-
ka tämän uudistuksen yhteydessä ei vielä sisällytetty perustuslakiin nimen-
omaisia viittauksia EU-jäsenyyteen, perusta sille luotiin jo tässä yhteydes-
sä. Käytännössä unionijäsenyys ja siihen liittyvät velvoitteet saivat vähitel-
len muusta kansainvälisestä yhteistyöstä erillisen arvioinnin ja unionijäse-
nyydelle muodostui oma erityisasemansa kansainvälisten velvoitteiden 

214  Ks. Salminen 2015, s. 35.
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joukossa. EU:n sisällyttäminen perustuslakiin, sen 1.3 §:iin eli täysivaltai-
suussääntelyn osaksi, oli mahdollista kymmenen vuotta myöhemmässä 
uudistuksessa. Keskeistä on, että tämä kokonaisuus kuuluu myös valtiojär-
jestyksen perusteita koskevaan sääntelyyn ja vaikuttaa näin koko perustus-
lain tulkintaan.

Täysivaltaisuuskäsityksen muokkaus siihen suuntaan, että kansainväli-
seen integraatioon osallistumista hahmotetaan täysivaltaisuuden käyttönä 
eikä sen rajoituksena, on ollut merkittävä siirtymä.215 Unionijäsenyyteen 
kuuluu toimivallan siirtoa unionille ja sen toimielinten käytettäväksi. Toi-
mivaltaa on siirretty niin lainsäädäntö-, toimeenpano- kuin tuomiovallan 
alalla. Tämän vuoksi keskeistä unionijäsenyyden tyypittelylle perustuslaki-
valiokunnan käytännössä on alkuvaiheessa täysivaltaisuuskäsityksen pe-
rusteiltaan muuttava kuvaus siitä, kuinka EU:n ”jäsenenä Suomi käyttäisi 
osaa suvereniteetistaan yhdessä muiden täysivaltaisten jäsenvaltioiden 
kanssa eurooppalaisen yhteistoiminnan hyväksi”.216 Tällä luonnehdinnalla 
on useita eurooppalaisia kiinnekohtia. Samantapaista luonnehdintaa monet 
jäsenvaltiot – ja itse asiassa myös yhteisön tuomioistuin – olivat käyttäneet 
Euroopan yhteisöjen kuvailussa ennen Maastrichtissa solmittua sopimusta 
Euroopan unionista. Sen ydin on suvereenisuuskäsityksen sopeuttamisessa 
kansainvälisen yhteistyön hyväksi. Ajatuksena on toimivaltuuksien käytön 
siirto yhteisön puitteissa tapahtuvaksi, mikä kytketään käsitykseen yhtei-
sön erityislaatuisuudesta suhteiden organisointitapana.217

Toisaalta Suomessa poikkeuslakia tarvittiin, koska jäsenyys rajoitti täy-
sivaltaisuutta ja sitä myöten niin lainsäädäntö-, toimeenpano- kuin tuomio-
vallankin käyttöä. Poikkeuslain käyttö korosti perusteluissa esitetystä jä-
sennystavasta huolimatta avautumisen esittämistä rajoituksena. Tämä on 
varsin tyypillistä unionijäsenvaltioille: Vertailevassa katsannossa tapaa lä-
hestyä integraatiolle avautumista unionisitoumuksesta aiheutuvien rajoi-
tusten kautta voidaan pitää tyypillisenä. Valtiosääntöoikeudellisesti se on 
tavanomainen varhaisen vaiheen ratkaisuille ja tavoille jäsentää avautumis-
ta.218 Suomessa se ei kuitenkaan ole käytännössä johtanut pyrkimyksiin 
lähestyä asetelmaa painottamalla mahdollisuuksia turvata tai suojata jäsen-
valtion täysivaltaisuutta integraatiolta, kun valtio on avautunut integraa-
tiolle.219 Tämä liittyy osin jäsennystavan negatiivis-rajoittavaan lähtö-

215  Salminen 2015, s. 144.
216  PeVL 14/1994 vp.
217  Ks. esim. de Witte 1998. Vrt. de Búrca 2003, s. 456–457.
218  Wendel 2011, s. 161–163. Ks. Unkarin osalta varsinkin Sonnevend 2007, s. 388–389.
219 Vrt. keskusteluun erityisesti varhaisemmasta ranskalaisesta jäsennystavasta esim. 
Flauss 2001, s. 46–48.
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kohtaan siitä, kuinka unionijäsenyydelle avautuminen lähtökohtaisesti ra-
joittaisi täysivaltaisuutta ja kaventaisi jäsenvaltion valtioelinten, lainsäätä-
jän, hallitusvallan ja tuomiovallan toimintamahdollisuuksia.220

Aikaisemmalla, keskeisesti poikkeuslain hyödyntämiseen perustuneella 
integraationormilla voi nähdä olevan staattisia ja dynaamisia piirteitä. 
Staattisuutta syntyy siitä, että suomalainen integraationormi on kytkeyty-
nyt poikkeuslain perustuslakiin tekemän poikkeuksen laajuuteen. Kysy-
mys ei ole kuitenkaan ollut siinä mielessä yksittäisvaltuutuksesta kuin 
jäykimmillään sellaisessa valtiosääntöisessä järjestelmässä, jossa perustus-
lainsäätämisjärjestyksessä hyväksytään jokainen perussopimusmuutos 
erikseen ja kiinnitetään se perustuslain tekstiin. Tästä huolimatta Suomes-
sakin taustalla on ollut samanlaista ajattelua. Tämä on näkynyt jatkuvana 
palaamisena alkuperäisen perustuslakipoikkeuksen rajoihin. Integraatio-
normi on näin ollen myös meillä ollut lähellä ajatusta kulloinkin käsillä 
olevasta yksittäisvaltuutuksesta. Dynaaminen elementti on syntynyt osal-
taan siitä, että perustuslain muuttaminen ei ole muodostunut Suomessa 
integraatioon osallistumisen muodolliseksi edellytykseksi.221

Toisaalta juuri poikkeuslain käyttäminen on kytkenyt integraationor-
miimme myös muita dynaamisia piirteitä. Poikkeuslaki-instituutioon kuu-
luvaan aukkoteoriaan sisältyy joustoelementti. Poikkeuslakeihin aukkoteo-
rian kautta kuulunut rajallinen dynaaminen ulottuvuus on täydentynyt ni-
menomaan unioniyhteyteen tulkintakäytännössä kehittyneiden näkökoh-
tien kautta. Esimerkkinä voidaan viitata tulkintakannanottoihin siitä, kuin-
ka on ollut mahdollista kehittää EU:n sisäistä päätöksentekomenettelyä ja 
tarkistusluonteisesti kehittää unionin tehtäväkenttää turvautumatta supis-
tettuun perustuslainsäätämisjärjestykseen. Poikkeuslain käyttö on osoit-
tautunut dynaamiseksi myös siinä mielessä, että integraatiovaltuutus ei ole 
ollut etukäteen rajattu. Se on siis ollut avoin integraatiolle periaatteessa 
millä tahansa toimivallan alueella ja ylipäänsä elämänalueella. Dynaami-
suus ei hävinnyt sen jälkeen, kun perustuslain kokonaisuudistuksessa Suo-
men kansainväliseen yhteistyöhön osallistumisen tarkoitusperät kytkettiin 
laajoihin puitteisiin, kuten ”yhteiskunnan kehittämiseksi”. Mainitun sään-
nöksen, PL 1.3 §:n, sisältämät rajat on asetettu laveiksi eikä integraatio-
sääntelyn dynaamisuus rajoitu kyseeseen tulevan toimivallan tai toimival-
lan siirtoa koskevien elämänalueiden osalta.222

Perustuslakimme viimeisin integraatiotarkistus merkitsi integraationor-
miston huomattavaa muutosta. Nykyisin perustuslaissa on kysymys toimi-

220  Salminen 2015, s. 145–146.
221  Ibid., s. 146.
222  Ibid.
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vallan siirron ajatukselle rakentuvasta dynaamisesta integraationormista. 
Se ei enää perustu toimivallan rajoittamistradition varaan. Toimivallan siir-
toa koskeva ajattelu on toimivallan rajoitusta merkitsevän painotuksen ta-
voin eurooppalaisessa viitekehyksessä peräisin jo integraation alkuajoil-
ta.223 Tämän lähtökohdan mukaan valtio voi lailla siirtää itselleen kuuluvaa 
toimivaltaa ylikansalliselle taholle. Toimivallan rajoitusta koskeva näke-
mys on lähestymistavaltaan negatiivinen, kun toimivallan siirto on lähesty-
mistapana positiivis-perustava ja merkitsee sitä, että ylikansallisella tasolla 
on käytännössä siirrettyä, annettua toimivaltaa.224

Toimivallan siirto -ajattelu ei pelkisty koskemaan vain ylikansalliselle 
tasolle siirrettyä toimivaltaa, vaan kyse on myös ylikansalliselle tasolle 
luotavasta toimivallasta. Tämä on toinen puoli integraation sääntelymallis-
sa. Toimivallan siirto pitää käsittää myös siltä kannalta, kuinka sääntely 
avaa kotimaisen oikeusjärjestyksen ylikansalliselle oikeudelle ja hylkää 
valtion yksinomaisen, toiset poissulkevan ylivallan omalla alueellaan ja 
mahdollistaa ylikansallisten vaikutusten ulottumisen tälle alueelleen.225

Suomen perustuslain 94.2 ja 95.2 §:n ilmaisema integraationormi on 
luonteeltaan dynaaminen. Sen voi tulkita olevan sitä kahdessa merkityk-
sessä. Mainituissa säännöksissä mitään toimivaltaa ei luetella erikseen. 
Mitään toimivaltaa ei myöskään suljeta pois. Myöskään minkään elämän-
alueen sääntelyä tai erityistä politiikkalohkoa ei suljeta säännöksen ulko-
puolelle. Tällainen sääntely tarkoittaa yleisesti toimivallan siirtoa. Normis-
to merkitsee käsittelyjärjestykseen vaikuttavaa eroa merkittävän toimival-
lan ja muun toimivallan välillä. Lähtökohtaisesti se ei myöskään kytke in-
tegraatiolle avautumiseen perustuslain muuttamisvaatimusta.226 Merkittä-
viä toimivallan siirtoja voidaan tehdä. Tämä edellyttää sitä, että siirtoa 
puoltaa riittävä enemmistö.

Suomalainen integraationormi asettaa EU:n ja integraation siinä erityis-
asemaan. Se tapahtuu niin perustuslain tekstissä kuin soveltamiskäytän-
nössä. Tämä integraationormistomme tyyppipiirre näyttäytyy perustuslain 
kokonaisuudistuksen jälkeisestä perustuslakivaliokunnan käytännöstä läh-
tien erityisenä tulkintalinjana. Tulkinnassa annetaan unionille ja siihen 
liittyville asioille erityiskohtelua. Leimallista on jako unioni- ja unionikyt-
kentäisiin asioihin ja kansainvälisiin asioihin. Sopimusvelvoitteiden tar-
kastelussa ryhdyttiin kiinnittämään aikaisempaa enemmän huomiota sopi-
muksen aineelliseen sisältöön. Esimerkiksi täysivaltaisuustarkastelussa 

223  Ks. Wendel 2011, s. 164–166.
224  Salminen 2015, s. 146–147.
225  Ibid., s. 147.
226  Ibid.
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asiat jakautuivat yhtäältä unioni- tai unionikytkentäisiin asioihin ja toisaal-
ta kansainvälisiin asioihin. Unioniasioissa voitiin mennä esimerkiksi täysi-
valtaisuuteen puuttumisessa pidemmälle ilman, että olisi oltu tekemisissä 
käsittelyjärjestykseen vaikuttavan seikan kanssa. Soveltamiskäytännöstä 
oli samoin havaittavissa vahvoja kannanottoja sen puolesta, että perustus-
lakia on tulkittava siitä lähtökohdasta käsin, että ”Suomi on Euroopan 
unionin jäsen”. Tämä integraationormiin selvästi kuuluva tulkintalinja on 
nyttemmin vahvistunut. Nykyisin suuntautuminen EU-jäsenyyteen näkyy 
valtiojärjestyksen perusteita koskevassa perustuslain luvussa ja nimen-
omaisesti myös toimivallansiirtosäännöksissä. Näin perustuslaista saa suo-
raa tukea erottelulle yhtäältä unioni- ja unionikytkentäisiin asioihin ja toi-
saalta muihin asioihin.227

3.3 Kotimaisen integraationormin menettelyllinen puoli

Kotimaisen valtiosäännön integraationormi antaa lainsäätäjälle väljän liik-
kumatilan EU:n perusteita koskevan sääntelyn kehittämisessä. Vain täysi-
valtaisuuden kannalta merkittävän toimivallan siirto yksinomaan edellyttää 
määräenemmistöpäätöksentekoa. Määräenemmistö taas on sama kuin so-
vellettaessa supistettua perustuslainsäätämisjärjestystä.228 Päätöksenteko-
menettelyjen keskinäistä eroavuutta ei olekaan syytä ylikorostaa. Näin on 
etenkin, kun otetaan huomioon tapahtunut tulkintakäytännön muutos.229

Perustuslain säännökset ja esityöt mahdollistavat tulkinnan, jonka mu-
kaan unioniyhteyksissä ei useinkaan olla tekemisissä merkittäväksi luon-
nehdittavan toimivallan siirron kanssa. Eduskunnan ja sen perustuslakiva-
liokunnan käsissä puolestaan on se, mitä pidetään merkittävänä tässä suh-
teessa. Näin ollen suomalaisen integraationormin menettelylliseen puoleen 
kuuluu eduskunnan keskeinen asema. Se ilmenee, kun perussopimusten 
muutosta hyväksytään ja saatetaan voimaan, ja silloin, kun toimitaan voi-
massa olevien perussopimusten puitteissa.230 EU-oikeuden muutos ja ke-
hittymisen tarkastelu on siis valtiosääntöiseltä kannalta eduskunnan käsis-

227  Salminen 2015, s. 147–148.
228  Integraationormimme menettelyllisessä taustassa on yksi neuvoa-antava kansanää-
nestys, EU-jäseneksi liittymisestä. Kansanäänestys ei ollut kuitenkaan meillä jäsenyyden 
valtiosääntöoikeudellinen edellytys, eikä se nykyiselläänkään kuulu toimivallan siirtojen 
menettelyllisiin vaatimuksiin.
229  Salminen 2015, s. 148.
230  Myös tasavallan presidentillä on perustuslain 77 §:n mukaan oma roolinsa ja tietty toi-
mintatila silloin, kun asiaan liittyy lailla vahvistettavaa sisältöä. Tämäkin sääntely korostaa 
kuitenkin viime kädessä eduskunnan roolia.
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sä. Näin on siitä riippumatta, että valtioneuvosto vastaa PL 93.2 §:n nojalla 
unionissa tehtävien päätösten kansallisesta valmistelusta ja päättää niihin 
liittyvistä Suomen toimenpiteistä, jollei päätös vaadi eduskunnan hyväksy-
mistä. Toisaalta nimenomaan myös valtioneuvoston asema tässä suhteessa 
takaa eduskunnalle vaikuttavan roolin. Eduskunnan keskeinen asema unio-
nia perussopimusten puitteissa kehitettäessä ilmenee osaltaan perustuslain 
96 ja 97 §:n säännöksistä. Myös kansainvälisten sopimusten hyväksymis- 
ja voimaansaattamissääntelyn kokonaisuus korostaa eduskunnan roolia. 
Tämä koskee myös unionin perustaa muuttavien perussopimusten kansal-
lista käsittelyä. Eduskunnan toimivalta rajoittaa keskeisesti PL 93.1 §:n 
tarkoittamaa tasavallan presidentin ja valtioneuvoston toimivaltaa.231

Perustuslain kokonaisuudistuksessa 94 ja 95 §:n sääntelyllä oli tarkoitus 
tarkistaa ”kansainvälisten velvoitteiden hyväksymistä, irtisanomista ja voi-
maansaattamista koskeva perustuslaintasoinen sääntely sekä vahvistaa 
eduskunnan asemaa velvoitteisiin sitoutumista ja voimaansaattamista kos-
kevassa päätöksenteossa”.232 Hallituksen esitys sisälsi tältä osin sekä aikai-
sempaa pysyttävää sääntelyä että sääntelyä, jolla siis pyrittiin edelleen 
vahvistamaan eduskunnan osallisuutta kansainvälisistä sopimuksista päät-
tämiseen. Eduskunnan oli edelleenkin hyväksyttävä velvoitteet, jotka sisäl-
tävät lainsäädännön alaan kuuluvia määräyksiä tai vaativat perustuslain 
mukaan muusta syystä eduskunnan hyväksymisen. Eduskunnan asemaa 
pyrittiin vahvistamaan uudella säännöksellä, jonka mukaan eduskunnan 
hyväksymistä edellyttävät myös muutoin merkitykseltään huomattavat 
kansainväliset velvoitteet.233 Hallituksen esityksessä mainittiin EU-liitty-
missopimuksen kansallinen käsittely myös budjettivaltaan ulottuvien vai-
kutustensa vuoksi.234 Perustuslain tarkistuksen yhteydessä tätä nimen-
omaista sääntelyä ei muutettu.235

Eduskunnan hyväksymistoimivalta kattaa nykytulkinnan mukaan kaikki 
materiaaliselta sisällöltään lain alaan kuuluvat kansainvälisen velvoitteen 
määräykset.236 Kansainvälisen velvoitteen määräys kuuluu näiden perustei-
den mukaan lainsäädännön alaan siitä riippumatta, onko määräys ristirii-
dassa vai sopusoinnussa lailla annetun säännöksen kanssa. Koska lainsää-
dännön ala on perustuslakivaliokunnan käytännössä muodostunut laajaksi, 
huomattava osa kansainvälisistä sopimuksista edellyttää jo yksinomaan 

231  Salminen 2015, s. 149–150.
232  HE 1/1998 vp, s. 50.
233  Ibid., s. 51.
234  Ibid., s. 149.
235  Salminen 2015, s. 150.
236  Ks. erityisesti PeVL 11/2000 vp; PeVL 12/2000 vp.
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sen perusteella eduskunnan suostumusta. Monet kansainväliset  sopimukset, 
mukaan lukien EU-perussopimusten muutokset, edellyttävät lisäksi tyypil-
lisesti eduskunnan suostumusta useasta syystä.237

EU:n perussopimusten muutokset ovat tyyppiesimerkkejä tällaisista so-
pimuksista. Niihin on lisäksi sovellettu eduskunnan suostumuksen tarpeel-
lisuuden varmistavaa kriteeriä ”merkitykseltään huomattavan” sopimuk-
sen tuomisesta eduskunnan hyväksyttäväksi. On kehittynyt näkemys siitä, 
että ”merkitykseltään huomattava” yhdistyy kategoriana valtiosääntöisesti 
keskeisen sopimuksen käsittelyyn. Tätä kriteeriä on sovellettu, kun valtio-
sopimus on sisältänyt laajasti valtiosäännön kannalta keskeistä ainesta.238 
Sille on annettu perustuslain 94.1 §:n muiden perusteiden rinnalla sisältö, 
jolla korostetaan sopimuksen valtiosääntöistä merkitystä. EU:n laajentu-
misen tosin katsottiin olevan valtiosääntöön erikseen viittaamatta ”periaat-
teellisesti, taloudellisesti ja poliittisesti hyvin olennainen seikka niin unio-
nille kuin myös Suomelle sen jäsenvaltiona”, minkä vuoksi viitattiin myös 
merkitykseltään huomattava -kriteeriin.239 Siten kysymys ei ollut varsinai-
sesti siitä, että sopimus olisi ollut konstitutionaalisesti merkittävä.

Valtiosopimuksen huomattava merkitys yksinomaisena kriteerinä edus-
kunnan suostumuksen tarpeellisuudelle on noussut esiin EU-perussopi-
musmuutoksen yhteydessä.240 Kriteerin soveltaminen varmisti tällöin sen, 
että velvoite tuli eduskunnan hyväksyttäväksi. Kysymys oli Euroopan 
unio nin toiminnasta tehdyn sopimuksen 136 artiklan lisäyksestä, joka teh-
tiin yksinkertaistetussa menettelyssä, koska sen ei katsottu muuttavan 
unio nin toimivaltaa. Perussopimusmuutoksen sisältö oli toteava ja sellaise-
na oikeustilaa vain selkiinnyttävä. Se ei muuttanut unionin toimielin- ja 
päätöksentekojärjestelmää tai unionin ja jäsenvaltioiden keskinäistä toimi-
vallanjakoa. Kuitenkin unionin ja myös yksittäisen jäsenvaltion kannalta 
voitiin pitää periaatteellisesti olennaisena myös jäsenvaltioiden vakaus-
mekanismin perustamismahdollisuuden toteavaa yhteisymmärrystä perus-
sopimukseen kirjattuna.241

Luonnollisesti perussopimusmuutosten käsitteleminen PL 94 §:n mu-
kaan arvioidaan kussakin tapauksessa erikseen. Perussopimusmuutoskaan 
ei kaikissa tilanteissa välttämättä ja automaattisesti ole merkitykseltään 

237  Salminen 2015, s. 150–151. Huomaa kuitenkin sopimuksentekovallan delegoitiin liit-
tyen PeVL 14/2014 vp ja budjettivaltaan liittyen PeVL 29/2012 vp.
238  Ks. PeVL 36/2006 vp; PeVL 13/2008 vp. Ks. myös PeVL 38/2001 vp; PeVL 9/2006 
vp. Tästä hieman poiketen kuitenkin PeVL 11/2003 vp, samoin PeVL 45/2000 vp. Selvim-
min ajatus näkyy PeVL 45/2000 vp.
239  Salminen 2015, s. 151–152.
240  PeVL 6/2011 vp.
241  Salminen 2015, s. 152.
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huomattava perustuslain 94 §:n mielessä muiden kriteerien jäädessä täytty-
mättä. Perussopimusmuutos voidaan valtiosäännön rajoissa hyväksyä 
myös eduskunnan suostumusta edellyttämättä.242 Näin ollen ei ole poissul-
jettua, että eteen joskus tulisi sellainen unioniperussopimusmuutos, joka ei 
edellyttäisi eduskunnan suostumusta. Käytännön perusteella merkityksel-
tään huomattava -perusteen ainoaksi merkitykseksi ei jää vain jonkin sopi-
muksen sisältämien määräysten keskeisyyden painottaminen valtiosään-
nön kokonaisuuden kannalta. Tämän perusteen kautta voidaan turvata 
eduskunnan asema kansainvälisiin velvoitteisiin sitouduttaessa muissakin 
tapauksissa. Tämä myös kuului kokonaisuudistuksella tavoiteltuihin pää-
määriin. Kynnys eduskunnan osallistumiselle on perusteltua pitää alhaise-
na, jos asia koskee perussopimusten muutosta: merkitykseltään huomatta-
va -kriteerin soveltaminen joka tapauksessa avaa mahdollisuuden eduskun-
nan hyväksymisen hankkimiseen periaatteellisesti tärkeitä asioita käsitel-
täessä.243

Eduskunnalla ja sen perustuslakivaliokunnalla on keskeinen rooli myös 
silloin, kun EU:ia kehitetään nykyisten perussopimusten puitteissa tai nii-
den yhteydessä suoraan PL 96 ja 97 §:n nojalla. Näiden tahojen osallistu-
minen esimerkiksi talous- ja rahaliiton perussopimuspuitteiseen kehittämi-
seen ja sen yhteydessä tapahtuneisiin muutoksiin toimii yhtenä osoitukse-
na sääntelyn eduskunnalle avaamista osallistumismahdollisuuksista.244

Myös toinen seikka vahvistaa edelleen eduskunnan osallistumis- ja tie-
donsaantioikeuksia. Tämä liittyy siihen, että pääministeri edustaa Suomea 
Eurooppa-neuvostossa. Sen johdosta myös Eurooppa-neuvostossa esitettä-
vien Suomen kantojen valmistelussa valtioneuvoston ja eduskunnan tulee 
toimia yhteistyössä. Tämä turvaa eduskunnan vaikutusmahdollisuudet. Jos 
Eurooppa-neuvostossa päätetään asiasta, joka muutoin kuuluisi eduskun-
nan toimivaltaan, PL 96 §:ssä edellytetään eduskunnan osallistamista sii-
hen. Eurooppa-neuvostossa käsiteltäviin asioihin sovelletaan PL 97 §:n 
säännöksiä eduskunnan oikeudesta saada tietoa valtioneuvostolta. Perus-
tuslakivaliokunta on katsonut, että säännökset koskevat ”myös niitä val-
tuuslausekkeiden nojalla tehtäviä päätöksiä, jotka Lissabonin sopimuksen 
mukaan tulevat myöhemmässä vaiheessa eduskunnan hyväksyttäviksi”.245 

242  PeVL 6/2011 vp.
243  Salminen 2015, s. 153. Vrt. HE 175/2014 vp ja siitä annettu PeVL 35/2014 vp, jonka 
mukaan suostumusta tarvittiin, koska sopimus koski budjettivaltaa ja siinä oli lainsäädän-
nön alaan kuuluvia määräyksiä.
244  Leino – Salminen 2013, s. 451–479; Salminen 2015, s. 154.
245  PeVL 2/2010 vp.
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Tämä linja vahvistui, kun pääministerin asemasta Eurooppa-politiikan joh-
dossa säädettiin perustuslain 66 §:ssä aikaisempaa yksiselitteisemmin.246

Suomessa unionilainsäädännön implementoinnissa noudatetaan samaa 
menettelyä ja samoja kriteerejä kuin yleensä lainsäädännöstä päätettäessä. 
Perustuslaki ei esimerkiksi erottele implementointisääntelyä muusta sään-
telystä. Tällä on merkitystä eduskunnan aseman kannalta ja integraationor-
min menettelyllisen puolen osana. Esimerkiksi säädettävän lainsäädännön 
perustuslainmukaisuuden arvioinnissa unioniperustaista implementoivaa 
sääntelyä tarkastellaan perustuslakivaliokunnassa samalla tavalla kuin 
muutakin lainsäädäntöä. Lisäksi jo unionissa säädösehdotusta valmistelta-
essa – sikäli kuin säädösehdotuksella on valtiosääntöinen ulottuvuus – 
myös perustuslakivaliokunta voi jo tuossa yhteydessä esittää kannanottoja 
säädösehdotuksen valtiosääntönäkökohdista ja mahdollisuudesta imple-
mentoida se unionisäädökseen perustuvana lakina kansallisen perustuslain 
puitteissa.247 Itse asiassa perustuslakivaliokunta on nimenomaisesti katso-
nut, että Lissabonin sopimuksen myötä tapahtunut kehitys ei muuta ”pe-
rustuslakivaliokunnan roolia perus- ja ihmisoikeuksien tulkintaa ja valvon-
taa harjoittavana toimielimenä kansallisessa lainsäädäntömenettelyssä tai 
unionin asioiden kansallisessa ennakkokäsittelyssä”. Kehitys ei myöskään 
ole vaikuttanut siihen, että se edelleen tarkastelee myös implementointi-
lainsäädäntöä perus- ja ihmisoikeussäännösten kannalta”.248

3.4 Kotimaiseen integraationormiin sisältyviä aineellisia 
edellytyksiä

3.4.1 Yleistä integraationormin aineellisista edellytyksistä

Menettelyllisen puolen ohella integraationormiin kuuluvat toimivallan siir-
ron aineelliset edellytykset. Ne ovat tyypillisesti syntyneet unionijäsenval-
tioissa käytännön kautta.

Myöhemmin muutamien jäsenvaltioiden perustuslakeihin on sisällytetty 
säännöksiä toimivallan siirron aineellisista edellytyksistä. Tällaiset säänte-
lyt liittyvät useimmiten perusoikeuksien suojaan ja valtiosäännön kansan-
valtaisiin perusteisiin. Tarkoituksena on niistä käsin asettaa rajoituksia 
toimivallan siirrolle. Niillä voidaan lisäksi nimenomaisesti pyrkiä perus-
tuslaillisen, ehkä myös kansallisen valtiosääntöistä identiteettiä suojaavan 

246  Salminen 2015, s. 154.
247  Ibid., s. 154–155.
248  PeVL 13/2008 vp ja aikaisemmin PeVL 7/2003 vp; PeVL 36/2006 vp.
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turvalausekkeen muotoiluun ja unioni-integraation rajojen määrittelyyn. 
Aineellisia edellytyksiä voi siten pitää ilmauksena defensiivisestä asen-
teesta. Samalla ne sisältävät kansallisiin perustuslakeihin kirjattuja raame-
ja EU:n konstituution kehittämiseksi ja tavallaan edellytyksiä sille, miten 
integraation ylipäätään halutaan kehittyvän. Aineellisista edellytyksistä 
säätäminen perustuslaissa liittyy osittain toimivallan siirrosta päättämiseen 
määräenemmistövaatimuksiin sidottuna. Merkittävässä osassa niitä jäsen-
valtioita, joissa on säännökset määräenemmistöpäätöksenteosta unionille 
siirrettävää toimivaltaa koskien, on lisäksi säännöksiä toimivallan siirron 
aineellisista edellytyksistä.249

Kotimaisessa integraationormissa on rajoja paitsi menettelylliseltä myös 
aineelliselta kannalta. Se siis mahdollistaa avautumisen, mutta myös aset-
taa sille aineellisia edellytyksiä ja rajoja. Tämä on eurooppalaisessa kon-
tekstissa tavallista niissä tapauksissa, joissa integraationormi on vastaaval-
la tavalla dynaaminen. Edellytyksiä ja rajojakin asettava integraationormi 
liittyy näin ollen myös konstituution vallankäyttöä rajoittavaan tehtä-
vään.250

Suomessa alkuperäisen poikkeuslakiin perustuvan unioni-integraation 
osalta on ollut erityistä, että se ei ole sisältänyt tällaista ulottuvuutta. Poik-
keuslain olemukseen on kuulunut se, että valtiosopimus sisältää poikkeuk-
sen perustuslaista, mutta perustuslaki ei ole esteenä, kunhan noudatetaan 
tiettyä menettelyä.

Tästä lähtökohdasta etäännyttiin perustuslain kokonaisuudistuksen yh-
teydessä. Siinä myös kansainvälisen velvoitteen voimaansaattavalta poik-
keukselta ryhdyttiin edellyttämään rajattuisuutta. PL 73.1 §:ssa on tästä 
nimenomainen säännös. Kyse on ennen muuta poikkeuslain asiallisesta 
rajattuisuudesta suhteessa perustuslain kokonaisuuteen. Lisäksi kyse on 
myös sisällön yhdenmukaisuudesta perustuslain keskeisten ratkaisujen 
kanssa. Jälkimmäisen vaatimuksen kanssa kiinteässä yhteydessä on perus-
tuslain 94.3 §:n vaatimus. Sen mukaan kansainvälinen velvoite ei saa vaa-
rantaa valtiosäännön kansanvaltaisia perusteita. Perustuslain tarkistamises-
sa vuonna 2012 toimivallan siirron poikkeuslakiperustaisuus korvattiin 
toimivallansiirtosääntelyllä. Samalla toimivallan siirtojen osalta poistui 
myös perustuslain 73.1 §:n vaatimus poikkeuksen rajattuisuudesta. Jäljelle 
jäi perustuslain 94.3 §:n vaatimus.251

Integraationormin asettamat aineelliset edellytykset tai rajat liittyvät 
laajemmassa eurooppalaisessa kontekstissaan usein perussopimusmuutos-

249  Ks. Salminen 2015, s. 155–164.
250  Ibid., s. 155.
251  Ibid., s. 155–156.
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ten kansalliseen voimaansaattamiseen ja toimintaan nykyisten perussopi-
musten puitteissa. Suomessa erityisesti PL 94.3 §:n vaatimus kuuluu  uusien 
kansainvälisten velvoitteiden hyväksymisen aineellisiin edellytyksiin, 
mutta muutoin perustuslaista, tulkintakäytännöstä tai doktriinistakaan ei 
ole juurikaan saatavissa lisäsisältöjä integraationormiston aineellisille 
edellytyksille.252

3.4.2 EU-perussopimusten muutokset ja perustuslain 94.3 §

Perustuslain 94.3 § kytkeytyy läheisesti PL 1.3 §:ssa mainittuihin kansain-
välisen yhteistyön tarkoitusperiin. Säännös on olennainen määritettäessä 
Suomen valtiosääntöisen integraationormin asettamia mahdollisia rajoja 
tai edellytyksiä integraatiolle ja siihen osallistumiselle. Perustuslain sään-
nöskokonaisuuden ja esitöiden valossa voidaan todeta, että PL 94.3 §:lla 
on välitön yhteys myös EU-jäsenyyteen.253 Perustuslain 94.3 § kytkeytyy 
myös toimivallan siirtoa koskevan sääntelyn määräenemmistövaatimuk-
siin: merkittävältäkään toimivallan siirrolta ei ole tarpeen edellyttää suu-
rempaa määräenemmistöä, koska perustuslaki sisältää vaatimuksen siitä, 
että toimivallan siirrolla ja avautumisella ei loukata valtiosäännön kansan-
valtaisia perusteita.254

Perustuslain 94.3 §:iin on tulkintakäytännössä viitattu EU:n yhteydessä 
ja nimenomaan Euroopan perustuslakisopimusta käsiteltäessä.255 Lissabo-
nin sopimuksen johdosta annettu perustuslakivaliokunnan lausunto viittaa 
vain yleisesti perustuslakisopimuksesta annettuun lausuntoon.256 Kanta on 
kuitenkin selvä, kun lausunnossa nimenomaisesti todetaan, ”ettei Suomen 
jäsenyys perustuslakisopimuksen tarkoittamassa Euroopan unionissa vaa-
ranna valtiosäännön kansanvaltaisia perusteita”. Perustuslakivaliokunta on 
myös tältä osin noudattanut käytäntöään unionijäsenyyden erityismerki-
tyksestä PL 1.3 §:n viitekehyksessä. Lisäksi arvioitavana olleesta unionin 
perustuslakisopimuksesta nostettiin esiin määräykset, jotka koskevat unio-
nin kansanvaltaisia perusteita. Niihin kuuluvat muun muassa määräykset 
demokraattisesta yhdenvertaisuudesta, edustuksellisesta demokratiasta ja 
myös osallistuvasta demokratiasta. Lisäksi valiokunta mainitsi erikseen 

252  Salminen 2015, s. 156.
253  Ks. HE 1/1998 vp, s. 150. Ks. myös Nieminen 2004, s. 384–385 ja siinä mainitut läh-
teet.
254  Salminen 2015, s. 157. Ks. HE 60/2010 vp, s. 46, jossa ei tosin mainita määräenemmis-
töä tältä osin, vaan muistutetaan, että PL 94.3 §:n vaatimus koskee myös toimivallan siirtoa.
255  PeVL 36/2006 vp.
256  PeVL 13/2008 vp.
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määräyksen avoimuudesta unionissa ja kiinnitti huomiota myös siihen, että 
perustuslakisopimuksella kehitetään unionin perusoikeusulottuvuutta. Tä-
män arvioitiin vahvistavan unionin kansanvaltaisia perusteita.257

EU:lla on integraationormin aineellisten edellytysten osalta erityisase-
ma. Tämä erityisasema on perustuslain tarkistuksen perusteella vahvistu-
nut, sillä perustuslain 1.3 § ilmentää aikaisempaa paremmin EU-jäsenyy-
den erityisyyttä, koska jäsenyys on nimenomaisesti mainittu. Perustuslaki-
valiokunta ei myöskään aseta vastakkain unionin valtiosääntöoikeudellis-
ten piirteiden kehitystä kotimaisen valtiosäännön kanssa.258 Euroopan 
unionia ei nähdä kansanvallan tai valtiosäännön keskeisten elementtien 
uhkana. Päinvastoin unionin konstituutiosta osoitetaan määräyksiä, jotka 
ilmentävät unionin yhdessä jäsenvaltioiden kanssa omaavan demokraatti-
sen perusrakenteen, johon myös perusoikeudet kuuluvat. Vaikuttaakin sil-
tä, että kotimaisesta valtiosäännöstä ei johtuisi esteitä unionin demokraat-
tisten rakenteiden kehittämiselle edelleen.259

Kaiken kaikkiaan integraationormi on käytännössä myös aineellisten 
edellytysten osalta saanut muodon, joka mahdollistaa laajan ja syvällekäy-
vän integraation kehittymisen EU:ssa, kunhan nimenomaan huolehditaan 
unionin demokraattisten rakenteiden ja sisältöjen vahvistamisesta. Suoma-
lainen valtiosääntö ei näytä tähänastisen soveltamiskäytännön perusteella 
asettavan esteitä tällaiselle kehitykselle.260

3.4.3 Integraationormin aineelliset edellytykset ja 
sekundäärioikeuden implementointi

Lähtökohtana on luonnollisesti, että EU:n sekundäärioikeudella on osana 
suomalaista oikeusjärjestystä asema, joka sille määräytyy unionioikeuden 
perusteella mukaan lukien näitä vaikutustapoja koskeva EU-tuomioistui-
men ratkaisukäytäntö. Perustuslakivaliokunta on ollut pidättyväinen otta-
maan kantaa unionioikeudellisen sekundäärinormiston tai sitä implemen-
toivan lainsäädännön ja perustuslain väliseen suhteeseen tai arvioimaan 

257  PeVL 36/2006 vp. Ks. Salminen 2015, s. 157–158.
258  Vrt. esim. Reestman 2009, s. 374–390.
259  Salminen 2015, s. 158–159. Ks. erityisesti Nieminen 2004, s. 386–387. Ks. myös Jy-
ränki 2000, s. 217–218. Antero Jyränki ja Jaakko Husa esittävät vaihtoehtoisena tulkintana 
sille, että kyseisen vaatimuksen voi kiertää perustuslakia muuttamalla, näkemyksen siitä, 
että kysymyksessä on perustuslain muuttamaton ydinsisältö. Jyränki – Husa 2012, s. 301. 
Ks. myös Salminen 2010a; Salminen 2010b. Vrt. esim. Schönberger 2009, s. 535–558.
260  Salminen 2015, s. 159.
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käsiteltävänä olevien unionisäädösehdotusten oikeusperustoja ja niiden 
riittävyyttä.261

Suomessa ei implementointilainsäädännön yhteydessä ole syntynyt var-
sinaisia sellaisia tilanteita, joissa unionin toimivallan nojalla annettu sää-
dös olisi tuottanut esimerkiksi perusoikeuksien kannalta ylitsepääsemättö-
miä ja avoimia ristiriitatilanteita.262 Kansallisen perusoikeusjärjestelmän 
on kuitenkin mahdollista joutua ristiriitaan unionin oikeudesta johtuvien 
vaatimusten kanssa. Perusoikeusuudistukseen liittyi tällainen ajatus, mikä 
näyttäytyi muun muassa haluna suojata oman perusoikeudellisen sääntelyn 
ulottuvuutta ja tiettyjä sisältöjä. Tarkoituksena oli ikään kuin varustaa kan-
sallinen perusoikeusjärjestelmä tietyin osin kuin itsepuolustusasemaan 
unionioikeuden tuottamia mahdollisia heikennyksiä vastaan.263

Vaikka perustuslakivaliokunnan soveltamiskäytäntö ei ole tuottanut lau-
sumia, joissa esitettäisiin unioni-integraation selkeitä rajoja, valiokunta on 
nimenomaisesti lausunut, että implementoitaessa unionisääntelyä ei voida 
heikentää kansallisen perusoikeussuojan tasoa. Se on esimerkiksi toden-
nut, että EU:n perusoikeuksien sitovuus saa ulottua jäsenvaltioihin vain 
niille kuuluvissa EU-oikeuden toimeenpanotehtävissä ”eikä saa tällöin-
kään heikentää kansallisen perusoikeussuojan tasoa”.264 Kotimainen käy-
täntö siis sisältää kannanottoja, joissa esitetään vaatimuksia suhteessa EU-
taustaiseen lainsäädäntöön tai sen implementointisääntelyyn.265

Perustuslakivaliokunnan näissä lausunnoissa yksi erityinen ryhmä muo-
dostuu kannanotoista, joissa on kysymys perus- ja ihmisoikeuksien vaiku-
tuksista suhteessa unionisäädösten kansallisiin toimeenpanomenetel-
miin.266 Toisen ryhmän muodostavat kannanotot, joissa ohjataan hallituk-
sen lainvalmistelutyötä ottamaan huomioon esimerkiksi näissä yhteyksissä 
lainsäädännön selkeyden ja ymmärrettävyyden ja perusoikeuksia koskevan 
sääntelyn täsmällisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksia.267 Lisäksi esiintyy 

261  Salminen 2015, s. 159–160. Perustuslakivaliokunta on ollut enenevässä määrin pidät-
tyvä linjassaan suhteessa arviointeihin, jotka koskevat EU:lle siirretyn toimivallan käyttöä 
ennen kaikkea siltä kannalta, missä määrin se riittää kaavailtujen säädösten hyväksymiseen 
unionikompetenssin puitteissa. Ks. esim. PeVL 49/2010 vp; PeVL 28/2013 vp.
262  Tässä yhteydessä tarkastellaan yksinomaan tilanteita, jotka syntyvät perustuslaki-
valiokunnan työssä. Tuomioistuimissa aktualisoituvat tilanteet ovat tämän tarkastelun ulko-
puolella.
263  Salminen 2015, s. 160.
264  PeVL 25/2001 vp. Ks. Ojanen 2004a, s. 544; Ojanen 2007a, s. 211–212.
265  Salminen 2015, s. 160. Ks. Ojanen 2009b. Ks. tuomioistuinten osalta aikaisemmin Oja-
nen 2003, s. 1150. Ks. myös Heinonen 2012, s. 201–239.
266  Ks. esim. PeVL 50/2006 vp.
267  Ks. esim. PeVL 47/2006 vp. Ks. myös PeVL 48/2002 vp; PeVL 18/2003 vp; PeVL 
25/2005 vp.
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kannanottoja, joissa ohjataan lainsoveltajia – tuomioistuimia ja viranomai-
sia – yksittäistapauksellisissa tulkintatilanteissa omaksumaan tietyn sisäl-
töinen, kansallisen perusoikeussuojajärjestelmän kanssa sopusoinnussa 
oleva tulkinta implementoivasta säädöksestä.268 Oman kokonaisuutensa 
muodostavat myös ne lausunnot, joissa valiokunta on katsonut, että nimen-
omaan kotimainen perusoikeussuojataso ja perusoikeuksien edistäminen 
edellyttävät luopumista unionisäädöksen täysimääräisestä toimeenpanos-
ta.269 Tällöin siis perustuslakivaliokunta katsoo, että implementoitavaan 
unionisäännökseen tai sitä implementoivaan kansalliseen säännökseen liit-
tyy perusoikeusongelma, joka edellyttää toisenlaista lähestymistapaa, jotta 
kotimaisen perusoikeusjärjestelmän vaatimukset täyttyisivät. Implemen-
toitaessa unioniperäistä lainsäädäntöä kansallisesti etsitään selvästi sellais-
ta tulkintaa implementoitavasta säädöksestä, että voidaan täyttää kotimai-
sen perustuslain vaatimukset perusoikeussuojasta. Siihen voi kuulua luon-
nollisesti myös direktiivin jättämän liikkumavaran hyödyntämistä.270 Tämä 
on keskeisin keino väistää vaikeat yhteensovittamisongelmat. Samalla se 
myös siirtää ongelmaa ja siitä käytävää keskustelua konkreettisiin sovelta-
mistilanteisiin.271

Lisäksi perustuslakivaliokunta suorittaa arviointeja paitsi kansallisten 
perusoikeussäännösten myös EU:n perusoikeuskirjan määräysten ja EU-
tuomioistuimen ratkaisukäytännön valossa.272 Näin myös unionituomiois-
tuimen tulkinnat ovat osa kotimaisen lainsäädännön arviointikehystä. 
Vaikka perustuslakivaliokunta on tuonut esiin tehtävänsä arvioida perus- ja 
ihmisoikeussäännösten kannalta myös unionioikeuden kansalliseen täy-
täntöönpanoon tähtääviä lakiehdotuksia, mihin on liittynyt vaatimus siitä, 
että kansallista perusoikeussuojan tasoa ei tässä yhteydessä heikennetä, 
valiokunnan toimintaa näyttäisi ohjaavan pyrkimys täyttää unionioikeuden 
vaatimukset täytäntöönpanossa.273

Perustuslakivaliokunnan viimeaikaisessa käytännössä implementoinnin 
yhdeksi rajaksi on noussut myös kansallinen valtiosääntöidentiteetti. Osin 
siihen viitaten näet rajattiin pois tietosuoja-asetuksen kansallisen toimeen-
panon yhteydessä valvonnan ulottuminen ylimpiin laillisuusvalvojiin.274

268  Ks. esim. PeVL 18/2003 vp; PeVL 56/2006 vp.
269  Ks. esim. PeVL 48/2002 vp; PeVL 18/2003 vp; PeVL 9/2004. Ks. lisäksi Ojanen 2006, 
s. 89–100; Ojanen 2007a, s. 213–214; Ojanen 2009a.
270  Ks. esim. PeVL 35/2014 vp.
271  Salminen 2015, s. 161–162. Ks. PeVL 3/2008 vp; PeVL 18/2014 vp.
272  PeVL 18/2014 vp.
273  Salminen 2015, s. 162–163. Ks. PeVL 51/2014 vp. Ks. aikaisemmin esim. PeVL 
40/2010 vp.
274  PeVL 14/2018 vp.
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4 SUOMALAISEN VALTIOSÄÄNTÖIDENTITEETIN 
MERKITYS JA MUUTOS

4.1 Suomalainen valtiosääntöidentiteetti?

Ei ole sattumaa, että nyt myös perustuslakivaliokunta viittaa valtiosääntö-
identiteettiin yhtenä mahdollisena valtiosääntöoikeudellisena rajana unio-
nin sekundäärioikeuden täytäntöönpanolle. Suomen ulkopuolella valtio-
sääntöidentiteetti on pitkään ollut valtiosääntöoikeudellisessa, eurooppa-
laisessa keskustelussa esillä juuri Euroopan unionin ja EU-jäsenyyden 
vuoksi. Valtiosääntöidentiteetin (constitutional identity) määrittelyn ei voi 
sanoa olevan tutkimuksessa mitenkään vakiintunutta, vaan päinvastoin ei 
ole olemassa yksimielisyyttä sen sisällöstä. Usein sillä viitataan sellaisiin 
perustavanlaatuisiin valtiosääntöisiin ominaispiirteisiin, jotka esimerkiksi 
voisivat määrittää integraation rajoja.275 Erilaisissa valtiosääntöidentiteettiä 
koskevissa tarkasteluissa käydään läpi perustuslakien ominaispiirteitä ja 
sääntelyä, perustuslain ja valtiosääntökulttuurin välistä suhdetta tai vaikka-
pa valtiosäännön ja kansallisen identiteetin välistä suhdetta. Esimerkiksi 
Timea Drinóczin mukaan kyse on perustuslain tai valtiosäännön identitee-
tistä (identity of a constitution). Tällainen identiteetti on löydettävissä pe-
rustuslain säännöksistä muutoksineen sekä valtiosääntötulkinnasta ja -oi-
keustieteestä. Kyse on muun ohella siitä, että kansa ja valtio voivat erottau-
tua muista tiettyjen arvojen ja periaatteiden konstitutionalisaation ja valtio-
sääntöisen muutoksen välityksin.276

Kotimainen valtiosääntöoikeudellinen tutkimus on käsitellyt valtiosääntö-
identiteettiä lähinnä joko valtiosääntöideologian tai valtiosääntökulttuu- 
rin käsitteiden kautta.277 Siinä taas on korostettu pitkää linjaa valtiosään-
nön muutoksissa.278 Myös käytännössä perustuslain tarkistukset on tyypil-
lisesti perusteltu jatkumojen eikä tavoiteltujen katkosten avulla.279 Tämä 
koskee myös EU-jäsenyyttä ja sen valtiosääntöön merkitsemiä muutok-

275  Ks. keskustelusta tarkemmin Salminen 2014, s. 41–65 ja 58–61; Salminen 2015,  
s. 165–185.
276  Drinóczi 2020, s. 121–122, 127 ja 129. Drinóczi on kaikkiaan koonnut yhteen 
olennaisimmat valtiosääntöidentiteettiä koskevat tulkinnat ja doktriinin paitsi EU-tasolla 
myös kansallisen valtiosääntöoikeuden näkökulmasta ja vertaillen eräiden jäsenvaltioiden 
osalta.
277  Ks. Tuori 2014. Ks. lisäksi erityisesti Jyränki 1989, jonka voi katsoa jäljittävän myös 
kotimaista valtiosääntöidentiteettiä ja sen historiallisia esikuvia länsimaista. Ks. myös 
esim. Husa 2011, s. 215, 232–233, 235–239.
278  Tuori 2002, s. 67–70.
279  Ks. esim. HE 1/1998 vp, s. 30–31.
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sia.280 Perustuslakien uudistamisessakin on painotettu uudistavien liikkei-
den merkitystä osana laajempaa kehityskaarta.281

Valtiosääntöidentiteetillä on esitetty olevan myös perustuslakivaliokun-
nan käytännöstä esiin nouseva käyttöala.282 Lisäksi voidaan kysyä, missä 
määrin kotimainen valtiosääntöidentiteetti mahdollisesti on muuttunut ja 
ehkä myös sisällyttänyt eurooppalaistumisen itseensä. Edellä kuvaamam-
me ylikansallisen ja kansallisen interaktion voidaan katsoa tuottaneen 
myös muutosta, joka koskee suomalaista valtiosääntöoikeudellista identi-
teettiä ja kulttuuria. Suomessa muutokset valtiosääntöidentiteettiin ovat 
olleet syvällisiä. Ne eivät kuitenkaan toistaiseksi ole tuottaneet ankaraa 
rajankäyntiä muodostumassa olevan eurooppalaisen, unionitasoisen kons-
tituutioidentiteetin ja suomalaisen valtiosääntöidentiteetin välillä, vastak-
kainasettelusta puhumattakaan.283

Kuten olemme edellä selvittäneet, EU-jäsenyys on vaikuttanut oikeuden 
pintatasolla sääntelyyn ja käytäntöihin. Lisäksi sen vaikutukset ovat heijas-
tuneet myös perustuslain tulkintaan.284 Perustuslain tulkinta on ollut aktii-
visemmin eurooppalaistumiselle avaamista mahdollistava kuin perustus-
lainsäätäjän toiminta. Tuomas Ojanen on katsonut, että poliittisista syistä 
näissä muutoksissa perustuslaki on reaktiivisesti sopeutunut sen sijaan, 
että se olisi proaktiivisesti tuottanut eurooppalaistumista.285 Painotamme 
puolestamme, että perustuslainsäätäjä on pääosin tarjonnut tulkintaan uu-
sia elementtejä niin, että tulkinta on voinut olla proaktiivisempaakin ilman, 
että se kuitenkaan on etääntynyt perustuslaista tai sen esitöistä.286

Millaisten piirteiden sitten on katsottu kuuluvan suomalaiseen valtio-
sääntöön ja valtiosääntöoikeuteen niin, että niiden voisi katsoa kuuluvan 
valtiosääntöidentiteettiin tai olevan ilmauksia siitä? Tutkimus on korosta-
nut, että suomalaisen valtiosäännön historiallinen tausta merkitsi pitkään 
sitoutumista sanamuodon mukaiseen tulkintaan ja lainsäädännön esitöihin 
lainsäädännön tulkinnassa. Jo ajalta ennen itsenäistymistä periytyy valtio-
sääntöoikeudellisesti keskeisesti vaikuttanut ja valtiosääntöidentiteettiin-
kin ilmeisesti kuuluva muodollinen, sääntöfokusoitunut legalistinen ote, 

280  Ks. enemmän argumentaatiotavasta Länsineva 2002, s. 111; Salminen 2010b, s. 103.
281  Salminen 2015, s. 168–170. Ks. esim. Suksi 2011, s. 96. Ks. myös Salminen 2010b,  
s. 161; Viljanen 2009, s. 57–59.
282  Ks. erityisesti Salminen 2014, s. 58–61.
283  Salminen 2015, s. 165–166.
284  Salminen 2015, s. 166–167. Ks. esim. Ojanen 2004a. Siltä osin kuin kotimaisittain 
esimerkiksi sosiaalisten perusoikeuksien suojatasoon on puututtu, unionijäsenyys sinänsä 
ei näyttäisi olleen kehityksessä keskeinen syy.
285  Ojanen 2014, s. 940.
286  Myös Salminen 2015, s. 167.
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joka kiinnittää tulkinnat vahvasti paitsi perustuslain myös muiden lakien 
sanamuotoihin.287 Samaa historiallista juurta ja luonteeltaan niin ikään 
muodollis-positivistiseen otteeseen viittaava on myös toinen kotimaista 
valtiosääntöä pitkään identifioinut seikka, nimittäin poikkeuslaki-instituu-
tio ja sen käyttö perustuslain sisällöllisten vaatimusten ja jäykkyyden kier-
tämiseen.288 Poikkeuslakien avulla omaksuttiin lainsäädäntöä, joka oli si-
sällöltään ristiriidassa perustuslain kanssa ilman, että perustuslain tekstiä 
kuitenkaan muutettiin. Edellytyksenä oli tällaisen lainsäädännön omaksu-
minen perustuslain muuttamisen järjestyksessä. Vaikka poikkeuslait omak-
suttiin perustuslain säätämisjärjestyksessä ja laajan enemmistön turvin, 
niillä oli kuitenkin eduskuntalain asema. Näin ollen ne voitiin kumota ja 
myös muuttaa äänten enemmistöllä.289

Poikkeuslaki-instituution ohella suomalainen valtiosääntökulttuuri on 
painottanut ylipäätään eduskunnan asemaa lainsäädäntövallan käyttäjänä 
ja tavallista parlamenttilainsäädäntöä kansan tahdon ylimpänä ilmaisuna. 
Tämä kolmas valtiosääntöidentiteettiä leimannut piirre on korostanut edus-
kunnan asemaa yksityisten oikeuksien sisällön määrittelijänä. Materiaalis-
ten oikeuksien valtiosääntöinen merkitys yksityiselle ei niinkään ole ollut 
keskiössä, ja samalla tuomioistuinten rooli on pitkään ollut varsin margi-
naalinen. Tämä on ollut osin mahdollista, koska lainsäädännön perustus-
lainmukaisuuden ennakkokontrolli on ollut keskeisessä asemassa. Edus-
kunnan perustuslakivaliokunnan tehtävänä on ollut varmistaa lainsäädän-
nön perustuslainmukaisuus. Tätä asemaa vahvisti pitkään voimassa ollut 
perustuslaillinen kielto tuomioistuinten oikeudellisessa ratkaisutoiminnas-
sa tutkia sovellettavan lain perustuslainmukaisuutta.290

Neljänneksi on huomattava, että vielä 1990-luvulle tultaessa suomalais-
ta valtiojärjestelmää luonnehdittiin presidentilliseksi demokratiaksi. Presi-
dentti oli varustettu huomattavilla valtaoikeuksilla. Ne olivat parlamentaa-
risesta päätöksenteosta etäällä ja sen edellyttämästä parlamentaarisesta 
vastuunalaisuudesta erotettuja.291

Näiden neljän toisiinsa liittyvän piirteen, 1) legalistinen ote ja suoranaisen 
lakipositivistinen suhtautuminen lainsäädännön tulkintaan, 2) poikkeus laki-
instituutio, 3) heikko konstitutionalismi ja 4) presidentin merkittävä rooli 

287  Ks. varsinkin Ojanen 2013, s. s. 94–95. Ks. myös Tuori 2002, s. 68.
288  Ojanen 2013, s. 94–95.
289  Salminen 2015, s. 170–171. Ks. lähemmin keskustelua formalismin ja pragmatismin 
välisestä tasapainottelusta Lavapuro 2010, s. 248, ja sen historiallisesta taustasta Jyränki 
1989, s. 492–500; Suksi 2011, s. 101–106.
290  Salminen 2015, s. 170. Ks. esim. Ojanen 2007b, s. 172–173.
291  Salminen 2015, s. 170. Ks. Jyränki 2007.
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valtioelinten joukossa, voidaan todennäköisesti sanoa olevan keskeisiä osia 
aikaisemmassa valtiosääntökulttuurissamme ja siten osa suomalaista val-
tiosääntöidentiteettiä. Niiden lisäksi juuri valtiosäännön eurooppalaistu-
mista koskevaan teemaan liittyen on nostettava esiin myös se, että suoma-
lainen oikeuselämä ja poliittinen kulttuuri korostivat jo varhain eurooppa-
laisia juuriaan ja yhteyksiä läntiseen maailmaan. Monissa tutkimuksissa on 
korostettu sitä, kuinka suomalainen oikeuselämä on vapaasti omaksunut 
elementtejä eurooppalaiselta oikeusalueelta.292

4.2 Eurooppalaistumisen merkitys suomalaisen 
valtiosääntöidentiteetin kannalta

Kaikki mainitut suomalaista valtiosääntökulttuuria määrittäneet seikat ovat 
1990-luvulta lähtien muuttuneet vähittäin ja sisällöllisesti merkittävästi. 
Muutos heijastuu myös mahdolliseen käsitykseemme valtiosääntöidenti-
teetistä. Muutos liittyy oikeusjärjestyksen kansainvälistymiseen ja euroop-
palaistumiseen ja niiden vaikutuksiin. Eritasoisten vaikutteiden yhteen kie-
toutuminen on tavanomaista oikeusjärjestysten sitoutuessa yhä tiiviimmin 
ylikansallisen kanssa.293

Suomessa on 1980-luvun loppupuolelta lukien vähitellen siirrytty niin 
sanottuun oikeusperustaiseen konstitutionalismiin.294 Tätä kehitystä on 
edistänyt Suomen liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja Eu-
roopan unioniin. Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja muiden kansainvä-
listen ihmisoikeusvelvoitteiden aikaansaamaan muutokseen kuuluu vuon-
na 1995 voimaan tullut hallitusmuodon perusoikeusluvun kokonaisuudis-
tus.295 Kun yhtäältä kansainväliset ihmisoikeussopimukset siis muodostivat 
keskeisimmän inspiraation lähteen tälle perusoikeusuudistukselle, suoma-
laisen perustuslain tasolle kyseiset oikeudet sisällytettiin toisaalta oman-
tyyppisenä ja itsenäisesti. Samalla pyrittiin luomaan suomalaisille tuo-
mioistuimille ja viranomaisille aikaisempaa vahvempi mahdollisuus tulki-
ta ja soveltaa perus- ja ihmisoikeuksia.296

292  Salminen 2015, s. 171–172. Erityisesti Pia Letto-Vanamo tuo tutkimuksissaan esiin, 
kuinka suomalainen oikeuskulttuuri on pyrkinyt esittämään itsensä osana eurooppalaista 
oikeudellista narratiivia. Ks. esim. Letto-Vanamo 2012, s. 85–95. Ks. myös Suksi 2014,  
s. 66–91.
293  Salminen 2015, s. 172. Täysin omassa luokassaan olevan tarkastelun tässä teemassa 
tarjoaa Jackson 2010, s. 86–102. Ks. lisäksi Suomen osalta esim. Lavapuro 2010, s. 22.
294  Lavapuro – Ojanen – Scheinin 2011.
295  Ks. Viljanen 1996, s. 792–806.
296  Salminen 2015, s. 172–173. Näin lähtökohtia ja kehityskulkua rationalisoi mm. Länsi-
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Perustuslain kokonaisuudistuksessa vuonna 2000 aikaisempi perusoikeus-
uudistus sisällytettiin muutoin uudistettuun perustuslakiin. Silloin vielä 
ajateltiin, että EU-jäsenyys voisi heikentää suomalaista perusoikeussuojan 
tasoa. Tämän vuoksi EU-jäsenyyteen valmistautuminen ja varovainen en-
nakkoasenne johtivat erityisratkaisuihin. Muutamat uudistetut perusoikeus-
säännökset muotoiltiin jo alun perin eräänlaisiksi puolustautumisiksi suh-
teessa jäsenyydestä mahdollisesti seuraaville perusoikeusongelmille. 
Sääntelyt, jotka tältä kannalta saivat erityishuomion, ovat suomalaisittain 
sinänsä tärkeiksi miellettyjä ja sellaisia, joiden osalta EU:n nähtiin nimen-
omaan olevan eräänlaisena uhkana. Erityistä huomiota kiinnitettiin esimer-
kiksi viranomaisten toiminnan julkisuuteen, asiakirja- ja tallennejulkisuu-
teen yhtenä demokratian toimintaedellytyksistä ja sen kannalta turvattavi-
na seikkoina. Myös oikeuden sosiaaliturvaan muotoilussa voidaan nähdä 
defensiivisiä sääntelypiirteitä.297

Muutos perusoikeuksien asemassa ei koske vain perustuslain tekstiä, 
vaan sitä on tukenut käänne myös oikeustieteessä.298 Muutos on vaikutta-
nut koko suomalaisen konstitutionalismin perustaan, valtiosääntöiseen 
ajatteluun ja oikeuskulttuuriin.299 Samalla on muuttunut perinteinen käsitys 
parlamenttilainsäätäjän ylemmänasteisuudesta ja enemmistödemokratias-
ta. Oikeusperustaiseen konstitutionalismiin siirtyminen on vaikuttanut 
myös tuomioistuinten asemaan yhteiskunnassa. Tuomioistuinten asema on 
vahvistunut, kun muodollisesta ja sääntökeskeisestä perustelutavasta on 
siirrytty periaatepohjaiseen ratkaisujen perustelutapaan.300

Uudistusten yhteydessä myös perustuslainmukaisuuden kontrollijärjes-
telmä on muuttunut. Suorastaan valtiosäännön eurooppalaistumisen ja län-
simaistumisen ilmentymänä on esitetty nimenomaan se, että tuomioistui-
mille tuli perustuslain 106 §:n mukaisesti mahdollisuus syrjäyttää lain 
säännös sen kanssa ristiriidassa olevan perustuslain säännöksen tieltä.301 
Näin tuettiin sitä lähtökohtaa, että perusoikeudet ja muutkin perustuslain 
säännökset ovat tuomioistuinten toiminnassa sovellettavaa oikeutta. Sa-
malla avattiin tie perustuslakivaliokunnan aseman vähittäiselle muutok-
selle.302

neva 2002, s. 53–54, ks. tavoitteista s. 56–64, ja myös sivuvaikutuksista s. 73–88.
297  Salminen 2015, s. 173. Erityisesti Tuomas Ojanen on useissa tutkimuksissaan tuonut 
tämän esiin – samalla huomauttaen, kuinka aiheettomiksi nämä huolet ovat pääosin osoit-
tautuneet. Ks. esim. Ojanen 2004a, s. 544; Ojanen 2013, s. 100.
298  Ks. Ojanen 2013, s. 106–107; Ojanen 2014.
299  Ks. erityisesti Pekka Länsinevan tutkimuksia, esim. jo Länsineva 1998.
300  Salminen 2015, s. 173–174; Tuori 2003, s. 915.
301  Ks. Jääskinen 2001, s. 618. Ks. myös Viljanen 2003, s. 1180–1182.
302  Salminen 2015, s. 174. Ks. tiiviisti Lavapuro – Ojanen – Scheinin 2011. Juha Lavapu-
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Myös poikkeuslaki-instituutio on muuttunut. 1990-luvun alusta lähtien 
poikkeuslakien merkitys on vähitellen vähentynyt. Kehitystä on tukenut se, 
että kansainvälistymis- ja eurooppalaistumiskehitys ovat siirtäneet paino-
pisteen vähitellen perusoikeuksien aineelliseen suojaamiseen. Lisäksi 
perus oikeusuudistus käänsi doktriinin siihen suuntaan, että poikkeuslakia 
pitäisi käyttää hyvin rajoitetusti. Samassa yhteydessä korostettiin, että 
poikkeuslait olisivat ylipäänsä käytettävissä vain saatettaessa kansallisesti 
voimaan sellaisia kansainvälisiä sopimuksia, joiden katsotaan olevan pe-
rustuslain kanssa ristiriidassa. Samanaikaisesti poikkeuslakien käyttöä tuli 
rajoittaa ja välttää kotimaisen lainsäädännön yhteydessä. Käytäntöön ja 
doktriiniin omaksuttiin poikkeuslakien välttämisen periaate.303 Perustus-
lakiuudistuksen yhteydessä perustuslakiin sisällytettiin vielä kaksi rajoitet-
ta poikkeuslakien käytölle: poikkeuksen perustuslaista tulee olla rajoitettu 
ja kansainvälinen sopimus ei voi vaarantaa perustuslain kansanvaltaisia 
perusteita.304 Lisäksi nyttemmin toimivallan siirtoa koskeva sääntely ka-
ventaa supistetun perustuslainsäätämisjärjestyksen käyttöalaa.

Myös vallanjakoa poliittisten valtioelinten kesken on uudistettu. Tämä 
ilmenee erityisesti tasavallan presidentin aseman heikkenemisenä ja edus-
kunnan aseman vahvistamisena suhteessa hallitusvaltaan. Tämä kehitys 
alkoi jo ennen EU-jäsenyyttä, ja jäsenyyden aikana muutos on ollut saman-
suuntaista. Jäsenyys lisäsi painetta tarkastella vallanjakoa eduskunnan, 
hallituksen ja presidentin kesken.305 Valtiosääntöinen kehitys oli jo aikai-
semmin mennyt vahvistuvan parlamentarismin suuntaan. Tämä kehitys 
jatkui ja vahvistui edelleen unionijäsenyyden oloissa ja muutti käsitystä 
siitä, mikä tasavallan presidentin toimivalta on kansainvälisissä suh teissa.306

Näin ollen keskeiset suomalaista valtiosääntöidentiteettiä aiemmin 
luonnehtineet piirteet (1–4) ovat muuttuneet lyhyessä ajassa. Tämä muutos 
johtuu monessa suhteessa valtiosäännön eurooppalaistumisesta ja avautu-
misesta integraatiolle. Vähintään siis voidaan todeta prosessin muovanneen 
valtiosääntöidentiteettiä. Kysymyksenalaista vielä on, missä määrin eu-
rooppalaisista elementeistä ja avautumisesta integraatiolle on myös tullut 
osa kotimaista valtiosääntöidentiteettiä: siitäkin on joitakin viitteitä. Kes-
keisesti ne näkyvät täysivaltaisuuskäsityksen perustavanlaatuisessa muu-
toksessa. Unionijäsenyyden alussa suomalaiset perustuslait olivat 

ron tutkimuksessa on pohjimmiltaan kysymys juuri tästä. Ks. Lavapuro 2010. Ks. lisäksi 
Tuori 2007, s. 249–275. Ks. myös Jääskinen 2001, s. 618; Nieminen 2004, s. 402–407.
303  Viljanen 1999.
304  Salminen 2015, s. 174.
305  Ks. erityisesti Viljanen 2003. Ks. myös Jyränki 2007.
306  Salminen 2015, s. 174–175.
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 kotimaisesti suuntautuneita, ja ne katsoivat siis ikään kuin sisäänpäin.307 
Perustuslainsäätäjä oli EU-jäsenyyden alussa omaksunut hyvin pidättyväi-
sen, miltei minimalistisen suhtautumisen suhteessa unionijäsenyyteen ja 
sen vaikutustapojen ilmentämiseen itse perustuslain tekstitasolla.308 Jäse-
nyyden alkuaikana toteutetussa perustuslain kokonaisuudistuksessa ei vie-
lä sisällytetty perustuslakiin eurooppalaisittain tavanomaisia sääntelyjä 
siitä, kuinka valtiollista toimivaltaa siirretään kansainvälisille järjestöille 
tai EU:lle erityisesti. Tällainen sääntely ei meillä ollut oikeudellisesti vält-
tämätöntä.309

Liityttäessä Euroopan unioniin jäsenyyssopimuksen katsottiin olevan 
monin osin ristiriidassa perustuslakien kanssa. Sopimus saatettiin voimaan 
poikkeuslailla supistetussa perustuslainsäätämisjärjestyksessä. Tämä eu-
rooppalaisittain poikkeuksellinen menettely asetti perustuslain kanssa ris-
tiriitaisena pidetyn jäsenyyden perustuslain ulkopuolelle.310

Tähän perustaan on tehty radikaaleja muutoksia. Nyt perustuslaki ilmai-
see avoimesti valtiosääntöisen suuntautumisen unioniin. Se nostaa unioni-
jäsenyyden esiin verrattuna kaikkiin muihin mahdollisiin ylikansallisiin tai 
kansainvälisiin sitoumuksiin ja velvoitteisiin. Lisäksi se sisältää erityisen 
säännöksen toimivallan siirrosta unionille perustuslain tuntemassa menet-
telyssä.311 Tästä seuraa, että samalla on siirtynyt historiaan se, että toimi-
vallan siirto unionille olisi käsiteltävä poikkeuslakina ja asetettava tällä 
tavalla perustuslain ulkopuolelle erityisessä menettelyssä.312 Toisin sanoen 
poikkeuslakien merkitys siltä osin kuin on kysymys kansainvälisten sopi-
musten käsittelystä on kaventunut entisestään, koska toimivallan siirto si-
nänsä ei merkitse perustetta supistetun perustuslainsäätämisjärjestyksen 
käyttöön ylipäätään. Lisäksi siinä on säädetty omasta erityisestä menette-
lystä niitä kansainvälisiä sopimuksia varten, jotka sisältävät merkittävää 
toimivallan siirtoa. Yksinomaan merkittävä toimivallan siirto edellyttää 
määräenemmistöpäätöksentekoa. On kuitenkin huomattava, että merkittä-
vyyttä tulee tulkita ottaen huomioon perustuslain 1.3 §:n säännös siitä, että 
Suomi on Euroopan unionin jäsen.313

Perustuslakiin ja valtiokäytäntöön on nopeassa tahdissa omaksuttu mei-
tä monitasoiseen konstitutionaaliseen asetelmaan sitovia elementtejä.314 

307  Ojanen 2007b.
308  Ojanen 2004a; Ojanen 2004b. Ks. myös Husa 2011, s. 36–37; Viljanen 2003.
309  Salminen 2010a; Salminen 2015, s. 176–177.
310  Salminen 2015, s. 177.
311  HE 60/2010 vp, s. 46.
312  Salminen 2009. Ks. myös varhemmin Nieminen 2004, s. 361–368.
313  Salminen 2015, s. 180–181.
314  Esim. Pernice 1999.
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Esimerkiksi säännös Suomen unionijäsenyydestä suorastaan tuo esiin täl-
laista asennetta. Selvimmin monitasoisesta valtiosääntöisestä asetelmasta 
yksityisten kannalta viestii säännös kansalaisten oikeuksista Euroopan par-
lamentin vaaleissa. Säännös voidaan nähdä jatkumoksi sille, että jo aikai-
semmin perustuslakivaliokunnan lausuntokäytännössä oli todettu erityisen 
modernisti, että EU on paitsi jäsenvaltioiden myös kansalaisten yhteisö. 
Säännös ilmentää myös sitä, kuinka valtiosäännössä nähdään kansalaisten 
jakavan monitasoisessa asetelmassa useita eri identiteettejä. Kansalaisten 
aseman korostaminen on keskeistä myös valtiosääntöisessä sitoutumisessa 
eurooppalaiseen integraatioon.315

Havainnoimamme valtiosääntöiset muutostekijät eivät muodosta yhte-
näistä, samaan suuntaan etenevää kehityslinjaa. Perustuslain tekstin tasolla 
perustuslain tarkistamisen yhteydessä voimaansaatetut muutokset olivat 
viimeistään yhdessä perustuslakivaliokunnan aikaisemman käytännön 
kanssa selvästi avanneet valtiosäännön syvälle ja laaja-alaiselle unioni- 
integraatiolle. Tähän nähden on erikoislaatuista se, että nimenomaan pe-
rustuslain tarkistamisen jälkeiseen perustuslakivaliokunnan tulkintakäy-
täntöön on edellä esittelemällämme tavalla alkanut myös kehittyä sisältöjä, 
joissa asetetaan paikoin tiukkoja edellytyksiä ja rajoitteita perustuslain 
mukaiselle Euroopan unionin jäsenyydelle.

5 JOHTOPÄÄTÖKSIÄ

Kaikkiaan edellä tässä artikkelissa tehty tarkastelu osoittaa, että eurooppa-
laistuminen on muovannut merkittävällä tavalla yhtä lailla valtion täysival-
taisuutta valtiosääntöisenä kysymyksenä kuin perustuslaista ja sen tulkin-
nasta luettavissa olevaa integraationormistoa. Lisäksi yhteisvaikutukses-
saan kansallinen ja EU-tason konstitutionalismi ovat vaikuttaneet suoma-
laisen valtiosääntöidentiteetin sisältöön. Kysymyksenalaista on, missä 
määrin valtiosääntöinen sitoutuminen eurooppalaiseen integraatioon on 
samalla muodostunut osaksi suomalaista, kansallista valtiosääntöidenti-
teettiä.

Artikkelin pohjalta voidaan havainnoida, että suomalainen valtiosääntö 
on avautunut eurooppalaistumiselle ja sen osana täysivaltaisuuden voi sa-
noa eurooppalaistuneen. Tähän täysivaltaisuuden muutokseen on osaltaan 
vaikuttanut ja liittynyt puolestaan perustuslakimme integraationormiston 
kehitys. Valtion täysivaltaisuus, integraationormisto ja kysymys valtio-

315  Salminen 2015, s. 182.
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sääntöidentiteetistä ovat siten moninaisessa vuorovaikutuksessa, joka pait-
si muuttaa näitä elementtejä yksittäisinä valtiosääntöisinä kysymyksinä 
myös mukauttaa niitä toinen toisiinsa. Tällä kehityksellä on puolestaan 
heijastumansa koko perustuslailliseen järjestelmäämme.

Sopeutuminen Euroopan unionin ylikansallisiin piirteisiin on merkinnyt 
paitsi suvereenisuuskäytännön myös -diskurssin etääntymistä täysivaltai-
suuden näkemisestä ehdottomana ominaisuutena ja kansainvälisen yhteis-
työn rajoittajana. Sitoutumisen ylikansalliseen järjestelyyn on katsottu 
merkitsevän täysivaltaisuuden käyttöä. Täysivaltaisuus on alettu nähdä jae-
tun suvereenisuuden ja valtiollisen suvereenisuuden käytön näkökulmista. 
Suvereenisuuteen liittyvät tulkinnat ja käsitykset muutoksineen eivät ole 
kuitenkaan olleet vain yhdensuuntaisia. Myös niissä näkyy pluralismia ja 
tapauskohtaisuutta. Lisäksi on esimerkiksi EU:n finanssikriisin ratkaisu-
mekanismeihin liittyneen suvereenisuusargumentaation paluun johdosta 
aivan liian aikaista myöskään julistaa täysivaltaisuusajattelun kuolemista. 
Muuttunut se kiistatta on.

Tässä artikkelissa havaittu valtiosäännön muutos ja sen perusteella esi-
tetty narratiivi valtiosäännön eurooppalaistumisesta kattaa Suomessa ko-
ko jäsenyyden tähänastisen ajan: se sisältää merkittävän valtiosääntöoikeu-
den muutoksen, jonka osana myös valtiosäännön integraationormi on 
muuttunut. Esiin on syytä nostaa erityisesti perustuslain vuoden 2012 tar-
kistuksessa tehdyt ratkaisut, jotka ovat artikkelimme kannalta näkyvin vai-
he kotimaisen valtiosäännön muutoksessa. Nämä ratkaisut linkittävät eri-
tyisellä tavalla unionin konstitutionaalisen tason ja Suomen valtiosäännön 
yhteen. Ratkaisuihin kuuluvat 1) Suomen unionijäsenyyden sisällyttämi-
nen osaksi valtiojärjestyksen perustaa, 2) nimenomainen perustuslakiin ja 
osaksi perusoikeussääntelyä sijoitettu säännös kansalaisten äänioikeudesta 
Euroopan parlamentin vaaleissa ja 3) perusteiltaan uudistettu sääntely-
kokonaisuus Euroopan unionille siirrettävästä toimivallasta kansainvälisiä 
suhteita koskevassa luvussa. Kaikki näistä ilmentävät valtiosäännön avau-
tumista koskevassa narratiivissa kypsymistä siihen, että kaksi toisiinsa lä-
heisessä yhteydessä olevaa konstitutionaalista ainesta linkitetään aikaisem-
paa tiiviimmin yhteen. Nyt valtiosääntö osoittaa sitoutumista eurooppalai-
selle integraatiolle.

Kotimaisen valtiosäännön muutos on tärkeällä tavalla normalisoinut val-
tiosäännön unionisuhteen. Kuten tässä artikkelissa on osoitettu, järjestelys-
tä, joka ensin vaikutti perustuslaista tehtävien poikkeuksien vuoksi aineel-
liselta kannalta perustuslain vastaiselta, perustuslain ulkopuoliselta ja val-
tiosääntöoikeudellisesta merkityksestään huolimatta perustuslaissa miltei 
näkymättömältä, tulee valtiosäännön muutoksen johdosta perustuslain mu-
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kainen, perustuslain sisäinen ja perustuslaista näkyvästi esiin tuleva. Val-
tiojärjestyksen perusteisiin sisällytetylle kirjaukselle Suomesta EU:n jäse-
nenä voidaan antaa myös se tulkinta, että järjestely on tällaisenaan myös 
perustuslain edellyttämä.

Suomalaista, kansallista valtiosääntöidentiteettiä koskeva tarkastelu 
puolestaan osoittaa, kuinka sitoutuminen eurooppalaiseen integraatioon on 
muovannut keskeisiä suomalaiselle valtiosäännölle leimaa-antaneita piir-
teitä. Ne kaikki ovat muuttuneet. Samalla valtiosääntö on sisäistänyt unio-
nijäsenyyden: muutokset perustuslain tekstin tasolla konkretisoivat ja sa-
malla sisällyttävät oikeuskulttuurin tasolle eurooppalaiseen integraatioon 
sitoutumista. Muutokset eivät olisi olleet mahdollisia, jos valtiosääntökult-
tuuri ja poliittinen kulttuuri sen rinnalla eivät olisi kypsyneet unionijäse-
nyyteen. Tulkintakäytännöissä oli jo ennen perustuslain tarkistamista 
omaksuttu eurooppaoikeusmyönteiset valtiosääntöiset linjaukset. Nyt on 
keskeistä seurata ja huolehtia siitä, että nämä perustuslainsäätäjän linjauk-
set kantavat myös perustuslain tarkistamisen jälkeiseen soveltamiskäytän-
töön.

Artikkelissa läpikäydyn konstitutionaalisen kokonaisuuden yhtenä osa-
na on myös se, että kysymys valtiosääntöidentiteetistä näyttää ottaneen 
osaltaan niitä piirteitä, joita aiemmin kytkeytyi valtion täysivaltaisuuden 
kansalliseen ymmärrykseen. Tätä kautta kansallisella näkökulmalla on hei-
jastumansa myös unionin tasolla, mikä on nähtävä yhdeksi pluralistisen 
konstitutionalismin ilmenemismuodoksi. Koska mainittu kaikkinainen val-
tiosäännön eurooppalaistuminen on jatkuva prosessi, tutkimuksessakin on 
edelleen seurattava, miten ja minkälaisin seurauksin suvereenisuuden, in-
tegraation ja valtiosääntöidentiteetin yhteen kietoutuminen etenee.
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ABSTRACT

The article examines the change in the Finnish constitution caused by the 
process of Europeanisation, that is, European integration and especially the 
development of the European Union. This transformation is studied, in 
particular, from the perspective of state sovereignty, integration norms and 
constitutional identity as well as the interaction between these issues. The 
study contextualizes, to a necessary extent, the Finnish constitutional sys-
tem with comparative aspects of other EU Member States’ constitutional 
frameworks.

The study shows that the constitutional regulation and interpretation of 
sovereignty and the constitutional discourse concerning it have undergone 
significant changes due to Europeanisation. A major feature of this deve-
lopment has been the transition from a sovereignty-protectionist constituti-
on towards a European-natured and internationalist-oriented, open consti-
tution. Europeanisation has been particularly visible after the revision of 
the Constitution of Finland in 2012. The Constitution now contains a 
comprehensive set of provisions on the EU, delegation of powers and inter-
national cooperation.

The amendments of the Finnish sovereignty regulation have signified a 
sort of constitutional codification of the already established interpretation 
at the textual level of the Constitution, rather than creating new legal ef-
fects. Changes in this constitutional regulation and interpretation have 
been linked, in particular, to the development of the EU with its Treaties. 
The shift of interpretation has been about diminishing the importance and 
the formalistic interpretation of the sovereignty in assessing the constitu-
tionality of EU Treaties and other international obligations. The practice 
under the 2012 constitutional amendment provides further evidence of the 
relativisation of the Finnish interpretation of sovereignty. The constitutio-
nal review in question no longer focuses on exceptive acts and has not in-
cluded a comprehensive analysis of state sovereignty.

In the EU context, state sovereignty is increasingly perceived in terms of 
shared sovereignty and exercise of sovereignty. However, the interpreta-
tions and conceptions of sovereignty, with their changes, have not been 
unambiguous or unidirectional, but show pluralism and even case-specifi-
city. This is evidenced both by the enormous range of EU-linked sovereig-
nty conceptions and, for example, by the partial return of sovereignty argu-
ments in connection to the national constitutional processing of the EU’s 
financial crisis resolution mechanisms. The Finnish constitutional transfor-
mation in regard to the regulation and interpretation of sovereignty and the 
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development of the EU have been mutually driven. Moreover, the reconci-
liation of the EU and state sovereignty has led to changes in perceptions of 
sovereignty. This ongoing constitutional interdimensional interplay is 
described in the article as Europeanisation of state sovereignty.

During Finland’s EU membership, the integration norm of the Constitu-
tion has undergone a major change as well. Various procedural elements of 
the integration norm highlight the role of the Parliament – and its parlia-
mentary majority – when dealing with integration both within the frame-
work of the current European Union Treaties and in accepting and bringing 
into force potential Treaty amendments. As for the material elements or the 
conditions set by the constitutional integration norm, there seems to be a 
rather large room for manoeuvre. The current Constitution is rather open 
towards the EU and its development. However, the changes in the constitu-
tional culture had already occurred prior to the formal amendments.

Nevertheless, the constitutional basis of EU membership has changed: 
While the Finnish EU membership was previously internally based on the 
exceptive enactment, which placed it outside the Constitution as being in 
conflict with it, the membership now rests on the constitutional provision 
stating that Finland indeed is an EU Member State. Furthermore, additio-
nal transfer of powers can be based on a provision concerning such delega-
tion. The process is now recognised by the Constitution, and the use of an 
exceptive enactment is excluded. Neither the Constitution nor the constitu-
tional practice include any statement about state powers, which could not 
be transferred. The ultimate conditions of such transfer lay in the Section 
according to which an international obligation shall not endanger the de-
mocratic foundations of the constitution. However, according to the Fin-
nish practice, such democratic foundations can be secured also by develo-
ping the constitutional order of the Union.

Also, at the level of constitutional culture or constitutional identity, the 
EU membership has resulted in several changes. Europeanisation has af-
fected several key features of the Finnish constitutional identity. However, 
it remains open, whether the commitment towards European integration 
has become part of the Finnish constitutional identity.

In all, Europeanisation, state sovereignty, integration norms and consti-
tutional identity are in a multifaceted and continuing interaction, which 
results in dynamic national and EU-level constitutional change in the spirit 
of pluralistic constitutionalism.
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Kyselytutkimus vartioimisliiketoiminnan 
ja vartijan toimivaltuuksien sääntelystä

1 JOHDANTO

Yksityinen turvallisuusala on kasvanut voimakkaasti viimeisen kolmen-
kymmenen vuoden aikana. Tällä hetkellä useissa valtioissa käydään kes-
kustelua yksityisen turvallisuusalan roolista ja sen merkityksestä yhteis-
kunnallisena toimijana1. Perinteisiä turvallisuusviranomaisten tehtäviä ul-
koistetaan eri puolella maailmaa. Ulkoistaminen on herättänyt keskustelua 
siitä, heikkeneekö valtion suvereniteetti, kun julkisen vallan tehtäviä alka-
vat hoitaa entistä enemmän yksityiset toimijat. Yksityisen turvallisuusalan 
ja turvallisuusviranomaisten rajanveto on hämärtynyt, minkä myötä käy-
dään keskustelua myös siitä, miten yksityinen turvallisuusala toimii ja 
kuinka sitä tulee valvoa. Yksityisen turvallisuusalan kasvun myötä valtiot 
ovat joutuneet kehittämään ja uudistamaan toimialan sääntelyä.

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annettu laki (1085/2015) tuli voi-
maan 1.1.2017. Yksityisen turvallisuusalan osalta kyse on merkittävästä 
lakiuudistuksesta, jolla on ollut vaikutuksia sekä alan toimijoihin että toi-
meksiantajiin. Lakiuudistuksen myötä elinkeinolupa laajeni, kun järjestyk-
senvalvonta- ja turvasuojaustoiminta tulivat osittain elinkeinoluvan alai-
suuteen, kuten vartioimisliiketoiminta on aiemmin ollut. Lakiuudistukses-
sa oli kahden vuoden siirtymäaika, joka umpeutui 2018 lopussa. Tämän 
myötä elinkeinolupien määrä on kasvanut voimakkaasti.2

Yksityisen turvallisuusalan oikeustieteellinen tutkimus on ollut hyvin 
vähäistä, mitä selittää osittain se, että useissa valtioissa toimialan erityis-
lainsäädäntöä on säädetty vasta 2000-luvun aikana. Kerttulan väitöskirja 
Vartijat ja järjestyksenvalvojat julkisen vallan käyttäjinä on ensimmäinen 

1  Yksityisen turvallisuusalan kasvuun liittyvällä keskustelulla on jo pitkä perinne. Ks. 
esim. Johnston 1992. Lisäksi yksityiseen turvallisuusalaan liittyvään tutkimukseen on jul-
kaistu teemanumeroita viime vuosien aikana. Ks. esim. Paasonen – Aaltonen 2019.
2  Ks. lisää lakiuudistuksesta Paasonen 2019.
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laajempi kotimainen oikeustieteellinen tutkimus toimialasta.3 Keravuori-
Rusanen on kirjoittanut valtiosääntöoikeudellisen väitöskirjan Yksityinen 
julkisen vallan käyttäjänä. Tutkimuksessa on käsitelty myös julkisen val-
lan käyttöä yksityisellä turvallisuusalalla.4 Poliisiammattikorkeakoulun 
tutkimus- ja kehittämisyksikkö on puolestaan tehnyt Yksityinen turvalli-
suusala turvallisuuspalveluiden tuottajana selvitystyön yksityisen turval-
lisuusalan toimijoista, toimivaltuuksista ja toimintaympäristöstä lakiuudis-
tusta varten.5 Hautamäki on kirjoittanut julkisoikeudellisen väitöskirjan 
Yksityisen turvallisuusalan valvonta, jossa on tarkasteltu turvallisuusalan 
yksityistämistä ja sen oikeudellisia rajoja sekä alan valvontajärjestelmää 
laaja-alaisesti.6

Oikeustieteessä on aiemmissakin tutkimuksissa käsitelty yksityiseen 
turvallisuusalaan liittyviä asioita. Esimerkkeinä voidaan mainita Majasen 
rikosoikeudellinen väitöskirja Yksityishenkilön oikeudesta voimakeinojen 
käyttöön7, Viitasen rikosoikeustieteellinen väitöskirja Poliisin rikokset8 ja 
Hakalehto-Wainion hallinto- ja vahingonkorvausoikeudellinen väitöskirja 
Valta ja vahinko9. Lisäksi Pohjolainen ja Majuri ovat tarkastelleet järjes-
tyksenvalvojan toimivaltuuksia käsitellessään kokoontumisvapautta mono-
grafiassa Kokoontumisvapaus10.

Yksityiseen turvallisuusalaan liittyvän tutkimuksen vähäisyyden lisäksi 
voidaan todeta myös turvallisuusviranomaisia koskevan oikeustieteellisen 
tutkimuksen olevan vähäistä Suomessa. Esimerkiksi poliisia koskevaa tut-
kimusta on tehty vähän. Poliisin toimivaltuuksiin ja voimankäyttöön liitty-
viä väitöskirjoja on tehty muutamia, kuten Rikanderin väitöskirja Custos 
publicus gladium frustra non fert: empiirinen tutkimus poliisin voimankäy-
töstä ja poliisin kohtaamasta väkivallasta 11 ja Tereniuksen väitöskirja Po-
liisin voimakäyttö: Rikosoikeudellinen tutkimus sallitun voimankäytön ra-
joista12. Kansainvälistä turvallisuusviranomaisia koskevaa tutkimusta on 
puolestaan tehty enemmän. Vaikka yhä useammat tutkijat ovat kiinnostu-
neet turvallisuusalasta, tutkimus on silti painottunut edelleen enemmän 
viranomaistoimintaan kuin yksityiseen turvallisuusalaan.

3  Kerttula 2010.
4  Keravuori-Rusanen 2008.
5  Sisäasiainministeriö 2009.
6  Hautamäki 2016.
7  Majanen 1979.
8  Viitanen 2007.
9  Hakalehto-Wainio 2008.
10  Pohjolainen – Majuri 2000.
11  Rikander 2019.
12  Terenius 2013.
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Yksityiseen turvallisuusalaan liittyvässä kotimaisessa ja kansainvälises-
sä oikeustieteellisessä tutkimuksessa yhteisenä piirteenä on tutkimuksen 
vähäisyyden lisäksi ollut tutkimuksen yksipuolisuus. Aiemmat tutkimuk-
set ovat rajoittuneet lainopilliseen tutkimukseen. Tutkimuksissa on koros-
tettu empiirisen oikeustutkimuksen tarvetta, mutta empiirinen näkökulma 
on rajattu tutkimuksien ulkopuolelle.13

Yksityisen turvallisuusalan empiiristä oikeustutkimusta on kotimaassa 
tehnyt aiemmin vain Paasonen, jonka tutkimukset ovat painottuneet enem-
mänkin alan lakiuudistuksen valmisteluun14. Tämä tutkimus täydentää ai-
empaa kotimaista empiiristä oikeustutkimusta. Tutkimuksen tavoitteena on 
selvittää kyselytutkimuksen avulla yksityisen turvallisuusalan toimijoiden 
näkemyksiä vartioimisliiketoiminnan sääntelystä, joten tutkimuskysymyk-
set voidaan täsmentää seuraavasti:

1) Kuinka vartioimisliiketoiminta ja vartijan toimivaltuudet on säädelty?

2) Kuinka toimivana yksityisen turvallisuusalan toimijat kokevat vartioi-
misliiketoiminnan ja vartijan toimivaltuuksien sääntelyn?

Tutkimuksen aluksi tarkastellaan vartioimisliiketoiminnan sääntelyä ja 
vartijan toimivaltuuksia. Tämän jälkeen kuvataan tutkimusaineisto ja 
-mene telmät sekä esitetään empiirisen analyysin tulokset. Lopuksi esite-
tään kokoavia johtopäätöksiä.

2 VARTIOIMISLIIKETOIMINNAN SÄÄNTELY

2.1 Sääntelyn taustaa

Yksityisen turvallisuusalan sääntelyllä on pitkät perinteet Suomessa. En-
simmäiset vartioimisliikkeitä koskevat säännökset tulivat voimaan vuonna 
1944, kun säädettiin vartioimisliikkeistä annettu asetus ja asetus yksityiset-
sivän ammatista. Vartioimisliikkeistä säädettiin lain tasolla vuonna 1983 
voimaan tulleella vartioimisliikelailla, joka kumosi vanhan asetuksen.

Sääntelyn ensimmäinen varsinainen kokonaisuudistus toteutettiin 
2000-luvun alussa. Tämän myötä vuonna 2002 tuli voimaan yksityisistä 
turvallisuuspalveluista annettu laki, jolla kumottiin vartioimisliikelaki. 
Koko naisuudistuksen tarpeesta oli toimialalla keskusteltu jo kauan, koska 

13  Ks. esim. Joh 2004.
14  Paasonen 2014.
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sääntely oli vanhentunut eikä vastannut enää yhteiskunnallista tilannetta. 
Lisäksi sääntelyä oli toteutettu paljon asetuksen tasoisilla säädöksillä. La-
kiuudistusta voidaan pitää tietynlaisena käännekohtana, jolla on ollut vai-
kutusta toimialan kehitykseen. Lakiuudistuksen tavoitteena on ollut paran-
taa turvallisuustoimenpiteiden kohteina olevien henkilöiden oikeusturvaa 
ja palveluita ostavien asiakkaiden kuluttajansuojaa. Lisäksi on pyritty te-
hostamaan toimialan ohjausta ja valvontaa perustamalla Poliisihallituk-
seen Turvallisuusalan valvonta, joka myöntää muun muassa vartioimislii-
keluvat ja hyväksyy vastuuhenkilöt. Tavoitteena on ollut myös selkeyttää 
julkisen vallan ja yksityisen turvallisuusalan välistä työnjakoa sekä lisätä 
turvallisuusviranomaisten ja yksityisen turvallisuusalan välistä yhteistyötä 
perustamalla turvallisuusalan neuvottelukunta.15

Yhteiskunnan muutosten ja yksityisen turvallisuusalan kehityksen on 
nähty vaikuttavan merkittävästi sääntelyyn ja sen kehittämistarpeisiin.16 
Yksityisen turvallisuusalan sääntelyyn on vaikuttanut toimialan erityinen 
luonne, jonka kontrolliin ei riitä pelkkä markkinoiden toiminta.17 Lisäksi 
toimialan erityissäännösten nojalla voidaan käyttää julkista valtaa. Toimi-
valtuuksilla voidaan rajoittaa perusoikeuksia, joten toiminnan tulee perus-
tua lakiin. Perusoikeuksien merkitys on vahvistunut olennaisesti viime 
vuosina. Perusoikeuskontrolli on tiivistynyt olennaisesti myös lainsäätä-
mistoiminnassa. Suomalainen oikeuskulttuuri onkin nopeassa tahdissa pe-
rusoikeudellistunut. Tämän seurauksena perustuslakivaliokunnalle tutkit-
tavaksi osoitettujen lakiehdotuksien määrä on voimakkaasti kasvanut. 18 
Perustuslakivaliokunta onkin ottanut kantaa yksityisen turvallisuusalan 
säädöshankkeisiin.

Perustuslakivaliokunta katsoi antamassaan lausunnossa laiksi yksityi-
sistä turvallisuuspalveluista, että vartioimisliiketoimintaa on kokonaisuu-
tena arvioiden pidettävä perustuslaissa tarkoitettuna julkisena hallintoteh-
tävänä. Yksityisten turvallisuuspalveluiden rooli on poliisin ja muiden vi-
ranomaisten toimintaa täydentävä, minkä myötä tehtävän tarkoituksenmu-
kaisuusvaatimus täyttyy. Merkittävän julkisen vallan käytön osalta perus-
tuslakivaliokunta ei pitänyt vartijoiden toimivaltuuksia ja voimankäyttöoi-
keuksia kokonaisuudessaan sellaisina, että niiden johdosta vartioimisliike-
toiminta olisi katsottava merkittäväksi julkisen vallan käytöksi. Vartijan 
toimivaltuudet ovat pääosin samat kuin periaatteessa kenen tahansa yksi-
tyisen henkilön. Vartijan eräin osin laajemmat toimivaltuudet eivät kuiten-

15  Ks. HE 69/2001, s. 29–37.
16  Ks. esim Prenzler – Milroy 2012.
17  Button 2008, s. 96.
18  Länsineva 2004, s. 274.
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kaan ole erityisen olennaisia vallankäyttötapoja eivätkä siten vaikuta koko-
naiskuvaan. Lisäksi perustuslakivaliokunta piti selvänä, että perustuslaki 
estää varsinaisen poliisitoiminnan yksityistämisen.19

Perustuslakivaliokunta totesi järjestyksenvalvojista annetun lain yhtey-
dessä antamassaan lausunnossa, että voimakeinojen käyttöoikeuden myön-
täminen muille kuin virkamiehille on ollut lähtökohtaisesti perustuslain 
säätämisjärjestystä vaativa asia. Perustuslakivaliokunta piti kuitenkin mah-
dollisena säätää järjestyksenvalvojille kuuluvista toimivaltuuksista ja myös 
voimankäyttöoikeudesta tavallisen lain säätämisjärjestyksessä, koska jär-
jestyksenvalvojan toimivaltuudet liittyvät aina nimenomaiseen tilaisuuteen 
ja ovat siksi tapauskohtaisia sekä ajallisesti rajallisia. Perustuslakivalio-
kunta perusteli kantaansa sillä, että järjestyksenvalvojien tehtäväkenttä on 
asiallinen ja laaja-alainen ja että poliisin voimavarat eivät riitä näistä järjes-
tyksenpitotehtävistä huolehtimiseen. Poliisin säännönmukainen läsnäolo 
ei tehtäväkentän luonteen vuoksi olisi aina edes luontevaa, ja järjestyksen-
pito on perinteisesti kuulunut järjestyksenvalvojille. Järjestyksen ja turval-
lisuuden ylläpitämiseen on aihetta kiinnittää huomiota, koska sillä tavoitel-
laan tilaisuuksiin saapuneiden ihmisten tahdonvapauden ja itsemääräämis-
oikeuden kunnioittamista ja suojaamista. Perustuslakivaliokunta päätyi 
tässä yhteydessä aiemmasta tulkintakäytännöstään eroavaan ratkaisuun.20

Perustuslakivaliokunta katsoi järjestyslaista antamassaan lausunnossa, 
että vastuu yleisestä järjestyksestä ja turvallisuudesta kuuluu poliisille ja 
muille viranomaisille, minkä vuoksi vartioimisliikkeiden palveluksessa 
olevien järjestyksenvalvojien rooli on vain avustava ja täydentävä tässä 
tehtävässä. Järjestyksenvalvojien toiminnassa järjestyksen ja turvallisuu-
den ylläpitämiseksi on perustuslain kannalta merkittävin osin kysymys to-
siasiallisesta toiminnasta, joten kyse on selkeästi julkisesta hallintotehtä-
västä. Järjestyksenvalvojien toimivaltuuksien sääntelyn tulee olla täsmäl-
listä ja tarkkaa, ja lisäksi tulee varmistaa asianomaisten henkilöiden sopi-
vuus ja pätevyys. Perustuslakivaliokunta pohti lausunnossa keskeisesti sitä, 
onko kauppakeskuksiin, liikenneasemille ja joukkoliikenteen kulkuneu-
voihin asetettavien järjestyksenvalvojien toiminnassa kyse merkittävästä 
julkisen vallan käyttämisestä. Perustuslakivaliokunta piti kiistattomana si-
tä, että järjestyksen ja turvallisuuden ylläpitämisessä on asiallisesti ottaen 
yleensä kysymys samaan päämäärään tähtäävästä toiminnasta kuin poliisin 
tehtäväksi poliisilain 1 §:ssä säädetyssä yleisen järjestyksen ja turvallisuu-
den ylläpitämisessä. Käsitetasolla voisi helposti syntyä mielikuva siitä, että 

19  PeVL 28/2001 vp, s. 2–5.
20  PeVL 44/1998 vp, s. 2.
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tällaisen tehtävän antaminen vartioimisliikkeen palveluksessa oleville jär-
jestyksenvalvojille merkitsee poliisitoiminnan osittaista yksityistämistä. 
Perustuslakivaliokunnan mielestä ratkaisevaa oli se, millaiset toimivaltuu-
det järjestyslain mukaisille järjestyksenvalvojille annettaisiin. Kyseisissä 
järjestyksenvalvontatehtävissä vartijaa merkittävästi laajempien toimival-
tuuksien antaminen järjestyksenvalvojille merkitsisi perustuslain vastaista 
poliisitoiminnan yksityistämistä.21

Perustuslakivaliokunnan näkemyksen mukaan perustuslaki estää varsi-
naisen poliisitoiminnan yksityistämisen. Yksityisen turvallisuusalan rooli 
on poliisin ja muiden viranomaisten toimintaa täydentävä. Perustuslakiva-
liokunta pitää yksityisen turvallisuusalan vartioimisliike- ja järjestyksen-
valvontatoimintaa perustuslaissa tarkoitettuna julkisena hallintotehtävänä. 
Merkittävän julkisen vallan käytön osalta perustuslakivaliokunta ei ole pi-
tänyt vartijoiden toimivaltuuksia ja voimankäyttöoikeuksia kokonaisuu-
dessaan sellaisina, että niiden johdosta vartioimisliiketoiminta olisi katsot-
tava merkittäväksi julkisen vallan käytöksi. Järjestyksenvalvontatoimin-
nassa ei myöskään ole kyse merkittävän julkisen vallan käytöstä, koska 
järjestyksenvalvojien toimivaltuudet ovat ajallisesti ja paikallisesti rajattu-
ja. Järjestyslain mukaisen järjestyksenvalvojan toimivaltuuksia ei ole sa-
malla tavoin rajattu, joten toimivaltuudet eivät silloin saa merkittävästi 
erota yksityishenkilön valtuuksista. Muuten kyseessä on merkittävä julki-
sen vallan käyttö. Perustuslakivaliokunnan näkemyksen mukaan turvatar-
kastustoiminta kuuluu kiistatta rikosoikeudellisen virkamieskäsitteen pii-
riin.22

Perustuslakivaliokunnan kannanotot ovat olleet tulkinnanvaraisia ja ris-
tiriidassa keskenään. Kannanotoissa keskeiseksi on noussut perustuslain 
124 §. Pykälän mukaan julkinen hallintotehtävä voidaan antaa muulle kuin 
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtävän tarkoi-
tuksenmukaiseksi hoitamiseksi eikä vaaranna perusoikeuksia, oikeustur-
vaa tai muita hyvän hallinnon vaatimuksia. Merkittävää julkisen vallan 
käyttöä sisältäviä tehtäviä voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

Lain perusteluiden mukaan hyvään hallintoon ja yksilön oikeusturvaan 
liittyvien periaatteellisten syiden vuoksi on perusteltua rajoittaa julkisten 
hallintotehtävien osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuo-
lelle. Säännöksessä on haluttu korostaa sitä, että julkisten hallintotehtävien 
hoitamisen tulee pääsääntöisesti kuulua viranomaisille ja että tällaisia teh-
täviä voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti. Julkisella 

21  PeVL 20/2002 vp, s. 2–4.
22  PeVL 1/1994 vp, s. 3.
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hallintotehtävällä viitataan verraten laajaan hallinnollisten tehtävien koko-
naisuuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon sekä yksityis-
ten henkilöiden ja yhteisöjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan 
päätöksentekoon liittyviä tehtäviä. Lainsäädäntö- tai tuomiovallan käyttöä 
ei sen sijaan pidetä säännöksessä tarkoitettuna hallintotehtävänä. Lain pe-
rusteluissa on myös korostettu julkisia hallintotehtäviä hoitavien henkilöi-
den koulutuksen ja asiantuntemuksen sekä tehtäviä hoitavien henkilöiden 
valvonnan merkitystä.23

Julkisen hallintotehtävän asiallista sisältöä voidaan pitää pääsääntöisesti 
yhteneväisenä julkisen tehtävän kanssa. Oikeustieteessä on omaksuttu sys-
tematisoiva määritelmä, jonka mukaan julkinen tehtävä on yläkäsite, kun 
taas julkinen hallintotehtävä ja palvelutehtävä ovat sen alakäsitteitä. Käsit-
teet ovat ongelmallisia niiden tulkinnallisen avoimuuden takia. Säännösten 
sanamuodosta tai säännösten perusteluista ei ole aina pääteltävissä, mitä 
niillä tarkoitetaan. Julkinen tehtävä viittaa sellaiseen toimintaan, johon 
liittyy yleisen edun toteuttamista tai muutoin julkiselle palvelulle luon-
teenomaisia piirteitä. Jos julkisen tehtävän hoitamiseen on liitetty toimival-
taa julkisen vallan käyttöön, voidaan toimintaa jo tällä perusteella pitää 
julkisen tehtävän hoitamisena. Lisäksi julkisen tehtävän tulee perustua 
jonkinlaiseen julkiseen tehtävänantoon, jonka kautta tehtävä on katsottava 
toiminnallisessa mielessä julkiseksi.24

Myös julkisen vallan käsite on tulkinnallinen, ja sen tulkinta vaihtelee 
jonkin verran eri yhteyksissä. Julkisen vallan käytölle ominaista on, että se 
on yksipuolista määräämistä toisen oikeuspiiristä tai siihen puuttumista. 
Julkisen vallan käytön piiriin kuuluu niin sanottu tosiasiallinen julkisen 
vallan käyttö, jolla tarkoitetaan sitä, että henkilö lakiin perustuvin oikeuk-
sin tehtävässään tosiasiallisesti puuttuu toisen etuun tai oikeuteen.25 
Oikeus tieteessä on käyty keskustelua julkisen vallan käytön sisällöstä ja 
sen sovellettavuudesta. Käsitteestä ei ole kuitenkaan olemassa selkeää yk-
siselitteistä tulkintaa.

Keravuori-Rusasen mukaan julkisen vallan käsitteellä voidaan tarkoittaa 
esimerkiksi subjektia, joka huolehtii yhteiskuntajärjestyksestä tai sen toi-
minnasta. Valta voi oikeustieteessä olla joko yksityisoikeudellista, jossa 
yksityisellä taholla on oikeus määrätä oikeuksistaan ja kelpoisuus tehdä 
itseään koskevia sitovia oikeustoimia, tai julkisoikeudellista, jossa julkis-
yhteisö voi tehdä yksipuolisesti jonkin tahon oikeudelliseen asemaan 

23  HE 1/1998 vp, s. 178–179.
24  Husa – Pohjolainen 2002, s. 69–70.
25  Rautio 2002, s. 1270.
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 vaikuttavia ratkaisuja.26 Perustuslaissa on useita julkisen vallan käyttöä 
koskevia säännöksiä. Keravuori-Rusanen onkin todennut, että perustuslain 
124 §:ää on tulkittava suhteuttamalla se muuhun perusoikeusnormistoon ja 
valtiosääntöoikeudellisiin periaatteisiin27. Julkisen vallan käytöllä on myös 
tietty ydinsisältö, joka on pysyvä ja tunnettu, mutta sitä tulee kuitenkin 
tulkita lisäksi oikeudenala- ja tapauskohtaisesti, jotta se soveltuu eri tilan-
teisiin28. Lavapuron mukaan perustuslain säännökset joustavatkin tiukoissa 
paikoissa29. Tuori on korostanut, että julkisen vallan käsite ei ole selkeä, 
vaan sen sisältöä tulisi täsmentää ja selventää30.

Perustuslakivaliokunnan yksityiseen turvallisuusalaan liittyvistä kan-
nanotoista ei selviä, määräytyykö julkisen vallan käytön merkittävyys pel-
kästään toimivaltuuksien laadun perusteella vai huomioidaanko arvioinnis-
sa myös tehtävän luonne. Esimerkiksi vuonna 2015 tuli voimaan laki tur-
vatoimista valtioneuvostossa (987/2014), jolla selkiytettiin valtioneuvos-
tossa, sen ministeriöissä ja oikeuskanslerinvirastossa suoritettavien turva-
toimien oikeudellista perustaa. Laissa säädetään ministeriöissä turvatehtä-
vissä työskentelevien turvatarkastajien toimivaltuuksista. Toimivaltuudet 
liittyvät henkilöllisyyden selvittämiseen, turvatarkastukseen, henkilöntar-
kastukseen, ajoneuvojen ja lähetysten tarkastamiseen, kielletyn valmisteen 
haltuunottoon, pääsyn estämiseen, henkilön poistamiseen ja henkilön 
kiinni ottamiseen. Toimivaltuudet ovat voimassa ministeriöiden käytössä 
olevissa tiloissa ja niiden välittömässä läheisyydessä.31

Yksityisen turvallisuusalan sääntelyn taustalla on korostettu juuri perus-
tuslaillisia kysymyksiä. Sääntelyn taustalla voidaan nähdä olevan myös 
julkiset intressit, kuten toimialan valvonta ja vastuullisuus. Lisäksi taustal-
la on ammatillisia vaatimuksia, kuten laadullisten minimivaatimusten aset-
taminen toimialalle. Lisäksi on korostettu vaatimuksia toimialan laadulle 
kansalaisten ja valtion näkökulmasta, joiden intresseihin liittyy yhteiskun-
nan turvallisuuden ylläpitäminen.32

Yksityisen turvallisuusalan toimijoilla on poikkeuksellinen mahdolli-
suus rikosten tekemiseen, koska useissa työtehtävissä saadaan luottamuk-
sellista tietoa toimeksiantajasta. Tämän takia on tarve asettaa vaatimuksia 
tarkemmalle lisensointiin perustavalle sääntelylle, jonka avulla voidaan 

26  Keravuori-Rusanen 2008, s. 100–101.
27  Ibid., s. 21.
28  Ibid., s. 116–118. Ks. esim. Tarukannel 2012.
29  Ks. esim. Lavapuro 2010.
30  Tuori 2003.
31  Ks. lisää HE 7/2013 vp.
32  Ks. Cukier – Quickley – Susla 2003.
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tarkistaa henkilöiden sopivuus toimialalle. Hoogenboom korostaa yksityi-
sen turvallisuusalan toimijoiden opportunistisen käytöksen mahdollisuutta 
heidän toimeksiantajaansa vastaan, kuten Ruotsissa tapahtuneet arvokulje-
tusryöstöt ovat osoittaneet. Hänen näkemyksensä mukaan toimialaa tulisi 
säädellä samojen lähtökohtien mukaan kuin turvallisuusviranomaisia, jotta 
toiminta tulisi mahdollisimman läpinäkyväksi ja vastuulliseksi. Nämä vaa-
timukset liittyvät erityisesti eettisiin ja moraalisiin kysymyksiin, joiden 
avulla pyritään estämään erilaisia väärinkäytöksiä.33

Yhteenvetona voidaan todeta, että yleisimmät yksityisen turvallisuus-
alan sääntelyn perusteena käytetyt argumentit voidaan jakaa kolmeen eri 
luokkaan. Ensimmäisen luokan muodostavat argumentit, joilla halutaan 
estää rikollisten työskentely toimialalla. Toinen luokka korostaa toimialan 
erityistä luonnetta, jonka takia turvallisuuden ja järjestyksen ylläpitämi-
seen sekä rikostorjuntaan halutaan laatustandardit toimijoille. Kolmas 
luokka korostaa vastuukysymyksiä ja velvollisuuksia toimeksiannoissa ja 
tehtävissä, jotka muistuttavat hyvin läheisesti turvallisuusviranomaisen 
tehtäviä.34

2.2 Vartioimisliiketoiminta ja vartioimistehtävä

Vartioimisliiketoiminnalla tarkoitetaan yksityisistä turvallisuuspalveluista 
annetun lain 2 §:n 1 kohdan mukaan ansiotarkoituksessa suoritettavaa, 
toimeksiantosopimukseen perustuvaa vartioimistehtävien hoitamista.

Jotta kyse on vartioimisliiketoiminnasta, 1) tehtävien on oltava sisällöl-
tään vartioimistehtäviä, 2) tehtäviä tulee suorittaa ansiotarkoituksessa, 3) 
tehtävien tulee perustua toimeksiantoon, ja 4) vartioimisliiketoiminnan 
harjoittajalla on oltava yleinen kelpoisuus harjoittaa elinkeinoa Suomessa. 
Vartioimisliiketoiminnan määritelmää onkin luettava yhdessä yksityisistä 
turvallisuuspalveluista annetun lain 2 §:n 2 kohdassa määritellyn vartioi-
mistehtävän kanssa, jolla tarkoitetaan omaisuuden vartioimista, henkilön 
koskemattomuuden suojaamista sekä vartioimiskohteeseen tai toimeksian-
tajaan kohdistuneen rikoksen paljastamista samoin kuin näiden tehtävien 
valvomista. Vartioimistehtävän määritelmä sisältää vartioimisliiketoimin-
nan määritelmän tosiasiallista toimintaa kuvaavan osan.35

33  Hoogenboom 2010, s. 170–171.
34  Ks. George – Button 2000, s. 173–176.
35  Ks. lisää Paasonen – Ellonen 2018.

215

Kyselytutkimus vartioimisliiketoiminnan ja vartijan toimivaltuuksien sääntelystä



Lain esitöiden mukaan vartioimisliiketoiminnan määritelmää tarkastele-
malla ratkaistaan lähinnä se, onko kysymys elinkeinoluvanvaraisesta liike-
toiminnasta eli täyttyvätkö vartioimistehtävän suorittamisen lisäksi määri-
telmän kaksi muuta osaa: vastikkeellisuus ja tehtävän hoitamisen perustu-
minen toimeksiantosopimukseen.36 Yksityisistä turvallisuuspalveluista an-
netun lain 3 §:n mukaan vartioimisliiketoimintaa saa harjoittaa elinkeinon 
harjoittamisen oikeudesta annetun lain (122/1919) 1 §:n 1 tai 2 momentissa 
tarkoitettu luonnollinen henkilö tai oikeushenkilö, joka on saanut siihen 
tässä laissa tarkoitetun luvan (turvallisuusalan elinkeinolupa). Kaikkien 
näiden neljän vaatimuksen osan olisi täytyttävä yhtäaikaisesti.

Vaatimus ansiotarkoituksesta sulkee talkootyönä suoritetun vartioinnin 
vartioimisliiketoiminnan määritelmän ulkopuolelle. Arvioitaessa toimin-
nan perustumista ansiotarkoitukseen, ratkaisevaa on toiminnan tosiasialli-
nen tarkoitus. Esimerkiksi harjoitettaessa vartiointia ilmaiseksi, jotta myö-
hemmin saadaan aikaan vastikkeellinen toimeksiantosopimus, on toimin-
nassa kyse ansiotarkoituksessa tapahtuvasta ja lupaa edellyttävästä toimin-
nasta. Lain esitöissä käytetään talkootyöstä esimerkkinä venekerhon toi-
mintaa. Vastikkeeksi ei esitöiden mukaan katsottaisi sitä, että venekerhon 
jäsen saa vastapalvelukseksi muilta kerhon jäseniltä veneensä vartiointia 
jonakin muuna ajankohtana kuin hän itse on ollut kerhon veneitä vartioi-
massa. Toisena vastaavana esimerkkinä mainitaan yrittäjien talkoorenkaan 
suorittama partiointi pienteollisuusalueella.37 Ansiotarkoitukseen perustu-
misesta ei ole muodostunut oikeuskäytäntöä. Poliisi ei ole myöskään puut-
tunut laajempaan katupartiointityyppiseen toimintaan väittämällä sitä var-
tioimisliiketoiminnaksi. Vaikka kyseinen toiminta voitaisiin katsoa omai-
suuden vartioimiseksi, henkilön koskemattomuuden suojaamiseksi ja ri-
kosten sekä onnettomuuksien ennaltaehkäisemiseksi, erottaa sen vartioi-
misliiketoiminnasta vastikkeettomuus ja varsin todennäköisesti myös toi-
minnan perustumattomuus toimeksiantosopimukseen.

Vaatimus toimeksiantosopimukseen perustumisesta sulkee niin sanotun 
omavartioinnin vartioimisliiketoiminnan määritelmän ulkopuolelle. Esi-
merkiksi, jos vartiointia suorittava henkilö on suoraan työ- tai muussa 
palvelussuhteessa vartioitavan kohteen tai alueen omistajaan tai haltijaan, 
ei kyse ole vartioimisliiketoiminnasta.38 Omavartiointina tai talkootyönä 
vartiointia suorittavilla henkilöillä ei ole yksityisistä turvallisuuspalveluis-
ta annetun lain 15–16 §:ssä vartioimisliikkeen palveluksessa oleville varti-
joille säädettyjä toimivaltuuksia eikä oikeutta käyttää voimakeinoja lain 

36  HE 22/2014 vp, s. 25.
37  Ibid.
38  Ibid.
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17  §:ssä tarkoitetulla tavalla eikä kantaa voimankäyttövälineitä lain 18–
21 §:ssä säädetyllä tavalla. Vartiointi suoritetaan niin sanotuin jokamiehen 
oikeuksin. Tällaisen toiminnan pitäisikin käytännössä perustua näkyvän 
vartioinnin mahdollistamaan ennalta estävyyteen.

Vartioimisliiketoiminnan määritelmän avulla voidaan tehdä myös jako 
vartioimisliiketoimintaan ja sen ohessa suoritettaviin pää- tai oheistehtä-
viin. Jaolla ei ole oikeudellisesti suurta merkitystä, koska jos henkilön 
tehtävät sisältävät vähäisenkin määrän vartioimistehtävien suorittamista, 
on kyseessä elinkeinoluvanvarainen vartioimisliiketoiminta. Vartioimis-
liikkeet ja niiden palveluksessa olevat vartijat saavat esteettä suorittaa mui-
ta laillisia työtehtäviä tai palveluita vartioimistehtävien ohessa tai pääteh-
tävänä vartioimistehtävien ollessa muiden palveluiden oheistehtävänä. Var-
tioimisliiketoimintaa saavat harjoittaa vain poliisin valvomat turvallisuus-
alan elinkeinoluvan haltijat.

2.2.1 Perusvartioimistehtävä ja erityinen vartioimistehtävä

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 2 §:n 2 kohdassa määritel-
lyn vartioimistehtävän tehtävälajeja (omaisuuden vartiointi, henkilön kos-
kemattomuuden suojaaminen, vartioimiskohteeseen tai toimeksiantajaan 
kohdistuneen rikoksen paljastaminen ja näiden tehtävien valvominen) voi-
daan pitää perusvartioimistehtävinä. Yksityisistä turvallisuuspalveluista 
annetun lain 2 §:n 3–5 kohdassa on puolestaan määritelty niin sanotut eri-
tyiset vartioimistehtävät: myymälätarkkailu, henkivartijatehtävä ja arvo-
kuljetustehtävä.

Perusvartioimistehtävien ja erityisten vartioimistehtävien oikeudellinen 
ero on siinä, että myymälätarkkailua, henkivartijatehtävää ja arvokuljetus-
tehtävää voidaan suorittaa ilman vartijan asua ja näkyviä tunnuksia yksityi-
sistä turvallisuuspalveluista annetun lain 22 §:n perusteella. Henkivartija-
tehtävässä ja arvokuljetustehtävässä voidaan lisäksi erityisten edellytysten 
täyttyessä myös kantaa mukana ampuma-asetta yksityisistä turvallisuus-
palveluista annetun lain 19 §:n perusteella. Koska jaottelu ei ole lainsäätä-
jän tekemä, se ei ole tarkkarajainen. Perusvartioimistehtäviin tässä esi-
merkkijaottelussa kuuluvissa yhteiskunnallisesti erittäin tärkeiden vartioi-
miskohteiden vartioimistehtävissä voidaan nimittäin kantaa mukana ampu-
ma-asetta yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 19 §:n mukaan. 
Yksityisetsivätehtävissä (toimeksiantajaan kohdistuneiden rikosten paljas-
taminen) puolestaan voidaan käyttää muuta kuin vartijan asua ja näkyvää 
tunnusta yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 22 §:n perus-
teella.
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Lain esitöissä rajanvetoa omaisuuden vartioinnin ja muiden palveluteh-
tävien, jotka eivät edellytä suorittajakseen vartijaa, tehdään muun muassa 
inhimillistä toimintaa koskevan käsitteen avulla. Lain esitöiden mukaan 
toiminta, joka ei sisällä inhimillisiä toimia vaan on luonteeltaan puhtaasti 
teknistä, ei pidetä vartioimistehtävän suorittamisena. Tästä esitetään esi-
merkkinä tilanne, jossa rikosilmoitinlaitteistosta välittyvä hälytys kiertää 
teknisesti yrityksen palvelimen kautta seuraavaan yritykseen, jossa häly-
tyksen johdosta ryhdytään inhimillisiin toimenpiteisiin. Ensin mainitun 
yrityksen toiminnassa ei ole kyse vartioimistehtävän suorittamisesta, jäl-
kimmäisen sen sijaan on. Lain esitöiden mukaan palo-, LVI- tai prosessi-
häiriöhälytysten vastaanottaminen ja niihin reagoiminen ei ole myöskään 
omaisuuden vartiointia. Rikosperusteisten hälytysten vastaanottaminen ja 
reagointi sen sijaan on omaisuuden vartiointia. Myös sellaisten kiinteis-
töön tulevien hälytysten vastaanottamista ja niihin liittyviä toimia, joiden 
suhteen ei hälytystä vastaanotettaessa ole tietoa, onko kyse LVI- vai mur-
tohälytyksestä, on lain esitöiden mukaan pidettävä omaisuuden vartiointi-
na. Lain esitöiden esimerkin mukaan niin sanotuissa aulapalvelutehtävissä 
on kysymys vartioimistehtävästä, jos tehtävään kuuluu erityisten turvalli-
suustoimenpiteiden suorittamista. Esimerkiksi yrityksen aulassa vieraita 
vastaanottavan henkilön työtä on pidettävä vartioimistehtävänä, jos siihen 
kuuluu esimerkiksi kameravalvontaa.39

Henkilön koskemattomuuden suojaamisessa on lain esitöiden mukaan 
kyse esimerkiksi henkivartijatehtävästä tai kokonaisen myymälän tai sai-
raalan vastaanottopoliklinikan henkilöstön koskemattomuuden suojaami-
sesta40. Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain säännösten näkö-
kulmasta henkivartijatehtävän ja henkilön koskemattomuuden suojaamista 
koskevan tehtävän erona olisi vain henkivartijatehtäviin säädetty mahdolli-
suus muun kuin vartijan asun käyttämiseen (22 §:n 2 mom.) ja mahdolli-
suus kantaa ampuma-asetta (19 §). Toiminnallisesti kyseiset tehtävät eroa-
vat merkittävästi toisistaan.

Vartioimiskohteeseen tai toimeksiantajaan kohdistuneen rikoksen pal-
jastamista ei pidetä lain esitöiden perusteella vartioimistehtävänä, jos ky-
seessä on esimerkiksi asianajo- tai muuhun vastaavaan toimintaan liittyvä 
rikoksen paljastaminen. Vartioimistehtävien suorittamisena ei pidetä myös-
kään KHT- tai HTM-tilintarkastusyhteisöjen suorittamia tilintarkastuslain 
(1141/2015) mukaisia erityisiä tarkastuksia tai muita erillisestä toimek-
siannosta tehtäviä erikoistarkastuksia. Edellä mainituille toiminnoille on 

39  HE 22/2014 vp, s. 25.
40  Ibid., s. 25-26.
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yhteistä se, että niiden tulkitseminen vartioimistehtäviksi olisi epätarkoi-
tuksenmukaista ja se, että toiminnan harjoittajat ovat omaa toimialaansa 
koskevan valvonnan piirissä muiden säännösten perusteella. Rikoksen pal-
jastamiseen liittyvä vartioimistehtävä voi käsittää esimerkiksi toimeksian-
tajana olevaan kauppaliikkeeseen kohdistuneen hävikin paljastamista tai 
toimeksiantajan omaisuuden tarkkailemista omaisuuteen kohdistuviin va-
hingontekoihin syyllistyneen paljastamiseksi. Jos henkilöä tarkkaillaan 
muussa kuin rikoksen paljastamisen tarkoituksessa, ei kyse ole lupaa edel-
lyttävästä vartioimistehtävästä.41

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 2 §:n 3 kohdan perus-
teella myymälätarkkailulla tarkoitetaan vartioimistehtävää, jossa vartioi-
daan myymälässä olevaa omaisuutta. Lain esitöiden mukaan omaisuudella 
tarkoitetaan nimenomaisesti myymälässä myyntitarkoituksessa olevaa 
omaisuutta42. Myymälätarkkailu eroaa omaisuuden vartioimista koskevas-
ta tehtävästä (määritelty edellä perustehtäväksi) siten, että tehtävää suorit-
taessaan vartija saa käyttää myös muuta kuin vartijan asua. Käytännössä 
suurin osa myymälöiden vartioimistehtävistä suoritetaan perusvartioimis-
tehtävän, omaisuuden vartioimisen, henkilön koskemattomuuden suojaa-
misen ja toimeksiantajaan kohdistuneiden rikosten paljastamisen muodos-
sa ja vartijan asua käyttäen. Myymälätarkkailulla pyritään paljastamaan 
niin asiakkaiden kuin henkilökunnan rikollisuutta.

Henkivartijatehtävällä tarkoitetaan yksityisistä turvallisuuspalveluista 
annetun lain 2 §:n 4 kohdan perusteella henkilön koskemattomuuden suo-
jaamisen käsittävää vartioimistehtävää. Toiminnallisesti henkivartijatehtä-
vät voivat poiketa merkittävästi henkilön koskemattomuuden suojaamista 
koskevista tehtävistä. Henkivartijatehtävät voivat kohdistua esimerkiksi 
yritysjohtajiin, valtion johtoon, diplomaatteihin, kuuluisiin esiintyviin tai-
teilijoihin tai varakkaisiin yksityishenkilöihin. Henkivartija on voitu palka-
ta myös, jos joku on kokenut olevansa todellisessa hengenvaarassa esimer-
kiksi saamansa uhkauksen perusteella, ja kokee viranomaisten järjestämät 
turvallisuusjärjestelyt riittämättömäksi.

Henkivartijatehtävissä suojeltavaa henkilöä turvataan kaikkialla, missä 
suojelu on tarpeen. Muun muassa sen vuoksi, että henkivartijatehtävä ei ole 
sidonnainen mihinkään vartioimisalueeseen, se voi erottua toiminnallisesti 
tarkasti suunniteltavien ja toteutettavien turvallisuusjärjestelyjensä vuoksi 
merkittävästi perusvartioimistehtävistä. Oikeudellisesti lain esitöissä ero 
henkivartijatehtävän ja henkilöiden koskemattomuuden suojelemisen 

41  HE 22/2014 vp, s. 26.
42  Ibid.
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 välillä tehdään ainoastaan suojeltavien henkilöiden lukumäärän perusteel-
la. Henkivartijatehtävänä suojeltavia henkilöitä voi olla yhdestä korkein-
taan muutamaan nimettyyn henkilöön. Siksi esimerkiksi sairaalan henkilö-
kunnan koskemattomuuden suojaaminen ei voi olla henkivartijatehtävä.43

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 2 §:n 5 kohdan perus-
teella arvokuljetustehtävällä tarkoitetaan vartioimistehtävää, jossa vartioi-
daan kuljetettavana olevaa arvo-omaisuutta. Lain esitöiden perusteella 
arvo kuljetustehtävältä vaaditaan turvallisuusjärjestelyjä. Turvallisuusjär-
jestelynä pidetään kuitenkin jo esimerkiksi sitä, että kuljetusta koskevaan 
toimeksiantosopimukseen liittyy sovittu tai olosuhteista muutoin ilmenevä 
palkkio kuljetuksen lisäksi myös kuljetettavana olevan omaisuuden var-
tioinnista. Arvokuljetustehtävänä pidetään muunkin kuin erityisen arvok-
kaan omaisuuden kuljettamista.44

2.2.2 Tehtävät ja toimialue

Vartijan tehtävistä ja toimialueesta on säädetty yksityisistä turvallisuuspal-
veluista annetun lain 4 §:ssä, jonka mukaan vartijan tehtävänä on suorittaa 
vartioimistehtäviä vartioimisalueella. Erillisen omaisuuden vartiointia, 
henkilön koskemattomuuden suojaamista, rikoksen paljastamista koskevaa 
sekä vartioimisalueella suoritettavaa tehtävää tukevaa tai siihen muutoin 
liittyvää vartioimistehtävää vartija voi suorittaa myös muualla kuin vartioi-
misalueella. Lain esitöiden mukaan pykälässä määritetään vartijan tehtävät 
ja se, missä vartija voi vartioimistehtäviä suorittaa (vartioimisalue)45. Yksi-
tyisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 2 §:n 7 kohdan mukaan vartioi-
misalueella  tarkoitetaan vartioimistehtäviin liittyvää, toimeksiantosopi-
muksessa yksilöityä kiinteistöä, rakennusta, huonetta, rakennelmaa sekä 
muuta yleistä tai yksityistä paikkaa ja aluetta samoin kuin sen osaa. Vartioi-
mistehtäviä voidaankin suorittaa laajasti lähes missä vain toimeksiantajan 
omistamilla tai hallinnoimilla alueilla ja/tai toimeksiantajaa turvaten.

Lain 4 §:n 2 momentissa on säädetty muista kuin vartioimisalueella 
suoritettavista vartioimistehtävistä (abstrakti läheisyys). Lain esitöiden pe-
rusteella poikkeuksen muodostavat erillisen omaisuuden vartiointi (myös 
arvokuljetustehtävässä suojattava omaisuus, vaikka tehtävälajia ei ole esi-
töissä erikseen mainittu), henkilön koskemattomuuden suojaaminen (myös 
henkivartijatehtävän kohdehenkilöt) tai rikoksen paljastamiseen liittyvä 

43  HE 22/2014 vp, s. 26-27.
44  Ibid., s. 27.
45  Ibid., s. 32.
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tehtävä (niin sanottu yksityisetsivätehtävä), joita ei voi välttämättä sitoa 
tietylle vartioimisalueelle. Vartija voi siten kyseisissä tehtävissä toimia 
vartioimistehtävissä myös muualla kuin vartioimisalueella ja tehtävä mää-
ritellään vartioimisalueen sijasta vartioimiskohteeseen kohdistuvana.46

Lain esitöiden mukaan vartija voi lisäksi suorittaa vartioimisalueella 
suoritettavaa tehtävää tukevaa tai siihen muutoin liittyvää vartioimistehtä-
vää myös muualla kuin vartioimisalueella. Esimerkiksi turvallisuusalan 
elinkeinoluvan haltijan palveluksessa oleva hälytyskeskuspäivystystä suo-
rittava vartija ei välttämättä ole vartioimisalueella, mutta hän välittää esi-
merkiksi vartioimisalueella työskentelevälle vartijalle tiedon kohteen mur-
tohälytyksestä. Tehtävällä on oltava laissa mainittuja poikkeuksia lukuun 
ottamatta liityntä vartioimisalueeseen. Tällainen liityntä on myös esimer-
kiksi etäkäyttöisellä kameravalvontana suoritettavalla tehtävällä.47

Vaikka lainkohdassa ei asiaa ole nimenomaisesti mainittu, lienee erityi-
sesti 2 momentissa määriteltyjen tehtävien osalta tarkoitettu, että vartijan 
tehtävien osalta säännös koskee myös yksityisistä turvallisuuspalveluista 
annetun lain 2 §:n 8 kohdassa määriteltyä vartioimiskohdetta, jolla tarkoi-
tetaan säännöksen mukaan henkilöä, esinettä sekä muuta omaisuutta, jon-
ka vartiointia toimeksiantosopimus koskee.

2.3 Toimivaltuudet

2.3.1 Vartioimisalueelle pääsyn estäminen ja alueelta poistaminen

Vartijan oikeudesta vartioimisalueelle pääsyn estämiseen ja alueelta poista-
miseen säädetään yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 15 §:ssä. 
Pykälän 1 momentin mukaan vartijalla on oikeus estää henkilön pääsy 
vartioimisalueelle tai poistaa hänet sieltä, jos henkilön voidaan hänen lau-
sumiensa uhkausten tai muun käyttäytymisensä perusteella todennäköisin 
perustein epäillä syyllistyvän vartioimisalueella olevaan omaisuuteen tai 
toimeksiantajan tai tämän palveluksessa olevan henkilön henkeen, tervey-
teen tai vapauteen kohdistuvaan rikokseen tai on ilmeistä, ettei henkilöllä 
toimeksiantajan asettamien ehtojen perusteella ole oikeutta oleskella var-
tioimisalueella.

Edellytykset vartijan oikeuden alueelle pääsyn estämiseen ja sieltä pois-
tamiseen ovat yhteneväiset. Vartijalla on oikeus pääsyn estämiseen silloin, 
kun poistamisen edellytykset täyttyvät. Lain esitöissä korostetaan, että 

46  HE 22/2014 vp, s. 32.
47  HE 42/2016 vp, s. 10. Ks. HaVM 9/2016, s. 3.
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pääsyn estämisen tarkoituksena on ainoastaan varmistaa, että silloin, kun 
poistamisen edellytykset täyttyvät, vartija voi myös estää pääsyn vartioi-
misalueelle. Vartijan ei siten tarvitse odottaa, että henkilö ensin tunkeutuu 
vartioimisalueelle tai sen (abstraktiin) välittömään läheisyyteen ryhtyäk-
seen vasta sitten poistamaan henkilöä, jos on selvää, että henkilö voitaisiin 
poistaa alueelta. Lain esitöissä todetaan, että vartija ei kuitenkaan voi men-
nä vartioimisalueen ulkopuolelle estämään henkilön pääsyä. Käytännössä 
kuitenkin vartija voi mennä esimerkiksi kaupan ovelle ja estää henkilön 
pääsyn, jos edellytys täyttyy.48 Jos vartioitavana on vartioimisalueen sijasta 
kohdehenkilö tai kohdehenkilöitä tai jokin esine (vartioimiskohde), tulee 
tehtävän luonteesta johtuen pääsy voida estää myös kohdehenkilön välittö-
mään läheisyyteen. Esimerkiksi henkivartijatehtävässä eräs tehtävän olen-
nainen osa on se, että vartija estää pääsyn vartioimiskohteensa läheisyy-
teen ja estää koskettamisen. Arvokuljetustehtävää suorittava vartija voi 
puolestaan kieltää henkilöä tulemasta arvokuljetusauton läheisyyteen, jos 
oleskelulle auton läheisyydessä ei ole mitään ymmärrettävää syytä.

Vartija voi käyttää henkilön alueelle pääsyn estämisoikeutta tai henkilön 
alueelta poistamisoikeutta kahdessa tilanteessa. Ensimmäisessä tilanteessa 
henkilön voidaan todennäköisin perustein epäillä syyllistyvän vartioimis-
alueella olevaan omaisuuteen tai toimeksiantajan tai tämän palveluksessa 
olevan henkilön (myös muut kuin toimeksiantajan työ- tai virkasuhteessa 
olevat, mutta muutoin toimeksiantajan palveluksessa olevat, esimerkiksi 
alihankinta- tai yhteistyösuhteessa, toimeksiantajan kanssa) henkeen, ter-
veyteen tai vapauteen kohdistuvaan rikokseen. Epäilyn tulee olla kytketty 
henkilön lausumiin uhkauksiin tai muuhun käyttäytymiseen vartioimis-
alueella.

Pääsyn estämiseen liittyy usein henkilön päihtymys. Lainkohdassa ei 
kuitenkaan anneta toimivaltuutta pelkästään päihtymyksen perusteella es-
tää pääsyä tai poistaa henkilöä vartioimisalueelta, jos henkilö ei uhkaile tai 
käyttäydy epäilyttävästi, minkä perusteella hänen voisi epäillä syyllistyvän 
rikokseen. Päihtymys voidaan ottaa huomioon arvioitaessa henkilön käyt-
täytymistä kokonaisuutena. Toimeksiantajan näkökulmasta on korostetta-
va, että he ostavat vartiointipalveluita, jotta heidän toimitiloissaan olisi 
turvallista tehdä töitä ja asioida ja jotta toiminta olisi häiriötöntä.

Pääsyn estämisen edellytysten arvioiminen on käytännössä varsin han-
kalaa varsinkin, jos henkilö ei käyttäydy uhkaavasti. Lain esitöissä on to-
dettu, että henkilön muu käyttäytyminen voi liittyä esimerkiksi näkyvään 
varustautumiseen omaisuuteen kohdistuvaan rikokseen soveltuvalla väli-

48  HE 22/2014 vp, s. 39.
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neellä. Vartija ei voi kuitenkaan velvoittaa henkilöä vartioimisalueelle pää-
syn edellytyksenä alistumaan tarkastukseen sen varmistamiseksi, ettei hä-
nellä ole mukanaan mainittuja rikoksentekovälineitä.49

Loukatun suostumukseen perustuva turvallisuustarkastus voi kuitenkin 
olla vartioimisalueelle saapumisen edellytyksenä. Esimerkiksi yritysten 
tutkimus- ja kehitysosastoille ei usein saa mennä eikä sieltä saa poistua il-
man, että henkilö – työntekijä tai vieras – alistuu turvallisuustarkastukseen. 
Turvallisuustarkastuksesta voi kieltäytyä; silloin sisään pyrittäessä seu-
rauksena on pääsyn estyminen lain 15 §:n 1 momentin 2 kohdan perusteel-
la. Tästä tilanteesta tarkemmin seuraavaksi.

Lainkohdassa säädetyssä toisessa tilanteessa vartijalla on oikeus estää 
henkilön pääsy vartioimisalueelle tai poistaa hänet sieltä, jos henkilö oles-
kelee alueella ilmeisen oikeudettomasti. Oleskelun oikeudettomuuden on 
oltava toimeksiantajan määrittelemää. Toimeksiantaja ei voi kuitenkaan 
määritellä sellaista oleskelua oikeudettomaksi, johon hänellä ei ole puuttu-
misvaltaa50. Toimeksiantaja voi esimerkiksi vartijan kohdekohtaiseen toi-
mintaohjeeseen määritellä, millä perusteella vartioimisalueella saa olla, 
kuten yrityksen asiakaspalvelutiloissa oleskelu on sallittua mutta ei tuotan-
totiloissa. Oleskelurajoitukset eivät voi olla rikoslain (39/1889) 11 luvun 
11 §:n mukaan syrjiviä.

Vartijan oikeus henkilön pääsyn estämiseen ja henkilön alueelta poista-
miseen silloin, kun toimenpide perustuu toimeksiantajan määrittelemään 
perusteeseen, on rajoiltaan hyvin epämääräinen. Vartijalla on lähes rajaton 
toimivalta estää henkilön pääsy vartioimisalueelle tai poistaa hänet sieltä. 
Vartijan tulee vain perustella toimenpide pykälän mukaisesti toimeksianta-
jan antamilla määräyksillä (asiakasvalinnasta) siten, ettei syyllisty syrjin-
tään. Edellä mainitun vuoksi olisi vartijan oikeusturvan kannalta erityisen 
tärkeää, että vartioimisalueen kohdekohtaisissa toimintaohjeissa olisi otet-
tu kantaa henkilön pääsyn estämisen ja henkilön alueelta poistamisen pe-
rusteisiin ja edellytyksiin sekä suorittamistapaan mahdollisimman yksi-
tyiskohtaisesti.

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 15 §:n 2 momentin mu-
kaan vartijalla ei ole oikeutta estää henkilön pääsyä vartioimisalueelle tai 
poistaa häntä sieltä, jos vartioimisaluetta on pidettävä järjestyslain 
(612/2003) 2 §:n 1 a alakohdassa tarkoitettuna paikkana. Kyseisiä paikkoja 
ovat tie, katu, jalkakäytävä, tori, puisto, uimaranta, urheilukenttä, vesialue, 
hautausmaa tai muu vastaava alue, joka on yleisön käytettävissä. Vartijalla 

49  HE 22/2014 vp, s. 40.
50  Ibid.
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on oikeus poistaa henkilö alueelta muiden poistamisedellytysten täyttyessä 
silloin, kun edellä mainitut paikat eivät ole yleisön käytettävissä; esimer-
kiksi silloin, kun hautausmaalla on henkilö alueen porttien ollessa lukittu-
na51.

Vartijan poistamisoikeutta ei ole nykyään enää sidottu toimeksiantajan 
edustajan antamaan tuloksettomaan poistumiskehotukseen ja samalla on 
vartijalle mahdollistettu pääsyn estäminen. Vartijan poistamisoikeuden 
alueellista ulottuvuutta on myös rajoitettu koskemaan muuta kuin järjes-
tyslain 2 §:n 1 a alakohdassa tarkoitettua paikkaa.

2.3.2 Kiinniotto-oikeus ja oikeus turvallisuustarkastukseen

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 16 §:ssä säädetään varti-
jan kiinniotto-oikeudesta ja oikeudesta turvallisuustarkastukseen. Vartijal-
la on vartioimistehtävää suorittaessaan oikeus ottaa kiinni verekseltä tai 
pakenemasta tavattu rikoksesta epäilty, jos rikoksesta saattaa seurata van-
keutta tai jos rikos on lievä pahoinpitely, näpistys, lievä kavallus, lievä lu-
vaton käyttö, lievä moottorikulkuneuvon käyttövarkaus, lievä vahingon-
teko tai lievä petos. Vartija saa ottaa kiinni myös sen, joka on viranomaisen 
antaman etsintäkuulutuksen mukaan pidätettävä tai vangittava.

Vartijan kiinniotto-oikeus vastaa pakkokeinolain (806/2011) mukaista 
yleistä kiinniotto-oikeutta (pakkokeinolain 2 luvun 2 §). Kiinniottamisella 
tarkoitetaan henkilön lyhytaikaista vapauden riistämistä jonkin laillisen 
toimenpiteen suorittamista varten tilanteessa, jossa kiinniotetulle on tavalla 
tai toisella käynyt selväksi, että paikalta poistuminen tai vastarinta tullaan 
estämään. Vartijan kiinniottamisen ei tarvitse tapahtua voimakeinoja käyt-
tämällä. Vartijalla on yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 7 §:n 
mukaan velvollisuus ilmoittaa toimenpiteen peruste kohteena olevalle hen-
kilölle52.

Vartijan kiinniotto-oikeus edellyttää, että rikoksesta epäilty on tavattu 
verekseltään tai pakenemasta. Verekseltään tavatulla rikoksesta epäillyllä 
tarkoitetaan tekijää, joka tavoitetaan tekemästä rikosta tai heti teon jälkeen 
tekopaikalta tai sen välittömästä läheisyydestä, tai tekijää, jonka keskeyty-
mätön takaa-ajo on aloitettu. Pakenemisella tarkoitetaan sitä, kun rikokses-
ta epäiltyä ei ole tavattu aivan verekseltään, mutta olosuhteet osoittavat, 
että henkilö on tehnyt rikoksen vähän aikaisemmin. Verekseltään tavatun 

51  HE 22/2014 vp, s. 41.
52  Korkein oikeus on poliisin voimankäyttöä koskevassa ratkaisussa (KKO 2020:13) ko-
rostanut, että voimakeinojen käytöstä on  ilmoitettava kohteelle  ymmärrettävällä tavalla 
suullisesti, jos se on tilanteessa mahdollista.
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rikoksesta epäillyn päästyä pakenemaan tekopaikalta voidaan kiinniotto 
suorittaa, jos teosta on kulunut vain tunteja, ei vuorokausia. Verekseltään 
tai pakenemasta tavatusta rikoksesta epäillystä ei saa olla henkilöerehdyk-
sen vaaraa.53

Vartija saa ottaa kiinni myös henkilön, joka on viranomaisen antaman 
etsintäkuulutuksen mukaan pidätettävä tai vangittava. Vartija ei ole kuiten-
kaan velvollinen ottamaan kiinni pidätettäväksi tai vangittavaksi määrätty-
jä etsintäkuulutettuja. Vartijan tulee varmistaa ennen kiinniottamista etsin-
täkuulutuksen olemassaolo ja se, että etsintäkuulutus koskee pidätettäväksi 
tai vangittavaksi määrättyä henkilöä, koska vartijalla ei ole oikeutta kaik-
kien etsintäkuulutettujen kiinniottoon.54

Vartijan kiinniotto-oikeus edellyttää aina rikosta, joka on laissa rangais-
tavaksi määrätty teko. Rikosoikeudellisen vastuun yleisten edellytyksien 
mukaan rikos on määritelty tunnusmerkistön mukaisesti oikeudenvastai-
seksi teoksi, joka osoittaa tekijässään syyllisyyttä. Teko on rikos vain, jos 
kaikki rikokselle asetettavat vaatimukset täyttyvät. Vaatimukset tunnus-
merkistön mukaisuudesta ja oikeudenvastaisuudesta kuuluvat rikoksen ra-
kenteessa objektiiviseen puoleen ja vaatimus tekijän syyllisyydestä rikok-
sen subjektiiviseen puoleen.55 Vartijan kiinniotto-oikeuden edellytyksiä 
tarkasteltaessa rikoksen subjektiivisen puolen täyttymisen arvioiminen on 
käytännössä vaikeaa, koska rikoslain 3 luvun 4 §:n mukaan rangaistusvas-
tuun edellytyksenä on, että tekijä on teon hetkellä täyttänyt 15 vuotta ja on 
syyntakeinen. Subjektiivisen puolen arviointi jää usein tekijän käyttäyty-
misestä ja toiminnasta rikoksentekohetkellä tehtyjen ulkonaisten havainto-
jen varaan.56

Myös rikoksen objektiivisen puolen arviointi on käytännössä haastavaa. 
Vartija voi käyttää kiinniotto-oikeuttaan, kun rikoksesta voi seurata van-
keutta tai kyseessä on säännöksessä lueteltu rikos. Kiinniottamisen edelly-
tyksenä on, että rikoksen tunnusmerkistö on täyttynyt kokonaisuudessaan. 
Yksittäisen rikoksen tunnusmerkistön täyttyminen on hyvin yksilöllistä, 
joten vartijan tulisi arvioida tilannetta kokonaisuutena ja ratkaista sen poh-
jalta, onko aihetta uskoa, että tekijä on syyllistynyt tunnusmerkistön mu-
kaiseen tekoon.57

Anastusrikokset ovat vartijan työn kannalta ongelmallisia arvioitavia. 
Henkilö syyllistyy kauppaliikkeessä näpistykseen, kun hän laittaa tuotteen 

53  Helminen – Fredman – Kanerva – Tolvanen – Viitanen 2014, s. 805–806.
54  Halijoki 2004, s. 197.
55  HE 44/2002 vp, s. 9.
56  Majanen 1979, s. 175–176.
57  Halijoki 2004, s. 192.
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vaatteidensa sisään tai laukkuun anastustarkoituksessa, mutta käytännössä 
näyttöä anastustarkoituksesta saadaan kuitenkin vasta, kun henkilö ylittää 
kassalinjan. Vartijan on siis perusteltua ottaa henkilö kiinni vasta teon täyt-
tymisen jälkeen, joten kauppaliikkeessä tapahtuvassa näpistyksessä vartija 
voi hyvin odottaa, maksaako henkilö tuotteen vai ei.58 Ongelmia arvioin-
nissa aiheuttavat myös kauppaliikkeiden tuotesuojaporttien hälytykset, 
koska hälytyksen lisäksi vaaditaan muutakin näyttöä kiinniottamisen suo-
rittamiseksi.59 Vartija voi syyllistyä rikoslain 24 luvun 9  §:n mukaiseen 
kunnianloukkaukseen ottaessaan henkilön kiinni pelkästään tuotesuoja-
portin hälytyksen perusteella, jos hälytys osoittautuu virheelliseksi.

Rikosta objektiivisesti arvioitaessa ongelmana voi myös olla, että ei ole 
riittävää näyttöä henkilön oikeuttamisperusteesta tekoon. Vaatimus teon 
oikeudenvastaisuudesta ei siis välttämättä täyty. Tämä voi ilmetä epäselvän 
tappelutilanteen jälkeen, kun vartija ottaa henkilöt kiinni, vaikka ei ole 
selvyyttä siitä, kuka syyllistyi pahoinpitelyyn ja kuka toimi – jos toimi – 
oikeuttamisperusteen nojalla.60

Vartijan kiinniotto-oikeuden edellytyksiä tarkasteltaessa rikoksen sub-
jektiivisen ja objektiivisen puolen täyttymisen arvioiminen kiinniottotilan-
teissa on hyvin ongelmallista. Oikeuskirjallisuudessa on tarkasteltu asiaa 
aiemman jokamiehen (nykyisen yleisen) kiinniotto-oikeuden näkökulmas-
ta. Lähtökohtana kiinniottamiselle on, että tekijä on syyllistynyt tunnus-
merkistön mukaiseen tekoon. Oikeudenvastaisuuden ja syyllisyyden osalta 
kiinniottotilanteet ovat sellaisia, ettei niissä voi ryhtyä selvittämään näiden 
tekijöiden olemassaoloa. Kiinniotto-oikeutta voivat käyttää yksityiset hen-
kilöt, joille kiinniottamisen edellytyksien monimutkainen punninta on lä-
hes mahdotonta. Esitutkintaviranomainen voi ottaa kiinni rikoksesta epäil-
lyn alle 15-vuotiaan ja samoin ymmärrystä vailla oleva henkilön, joten on 
luontevaa katsoa tämä mahdolliseksi yleisen kiinniotto-oikeuden nojalla-
kin.61

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on arvioinut poliisin toimintaa alle 
15-vuotiaiden henkilöiden kiinniottamisessa. Tapauksessa kaupassa toimi-
neet vartijat olivat ottaneet 8-, 12- ja 15-vuotiaat pojat kiinni, kun he olivat 
lisänneet punnitsemiinsa makeispusseihin lisää makeisia. Vartijat luovutti-
vat kiinniotetut pojat paikalle tulleelle poliisipartiolle. Poliisilaitoksella 
pojat oli laitettu kiinniottotiloihin asian selvittämisen ajaksi. Apulaisoikeus-
asiamies katsoi ratkaisussaan, että poliisimiehillä on ollut poliisilain 10 §:n 

58  Kerttula 2010, s. 329.
59  Ibid., s. 318.
60  Nuutila 1997, s. 297.
61  Halijoki 2004, s. 191.
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perusteella oikeus selvittää poikien henkilöllisyys. Lisäksi esitutkintalain 
19 §:n perusteella poikien kuuleminen on ollut sekä mahdollista että asian-
mukaista. Kiinniottamista poikien henkilöllisyyden selvittämiseksi apu-
laisoikeusasiamies piti asianmukaisena, koska poikien henkilötunnuksissa 
oli ilmennyt epäselvyyttä. Apulaisoikeusasiamies otti kuitenkin huomioon 
suhteellisuusperiaatteen lisäksi myös sen, että kyse oli ollut rikosoikeudel-
lisesti lieväksi arvioitavasta näpistysrikoksesta. Hän piti saadun selvityk-
sen perusteella poliisimiesten toimintaa lainmukaisena, mutta piti sen si-
jaan virheellisenä menettelynä laittaa pojat kiinniottotiloihin, koska mi-
kään tapauksessa ei viitannut siihen, että pojat olisivat yrittäneet poistua 
paikalta. 62

Apulaisoikeusasiamies ei tarkastellut tapauksessa vartijoiden kiinniotta-
misoikeuden olemassaoloa. Kantelussa oli pyydetty tutkimaan nimen-
omaan poliisimiesten menettelyä, mutta apulaisoikeusasiamies olisi voinut 
arvioida myös vartijoiden menettelyn omasta aloitteestaan, koska se oli 
tullut hänen tietoonsa.63 Käytännössä vartijan on lähes mahdotonta kiinni-
ottoa suorittaessaan selvittää rikoksentekijän syyntakeisuus, joten vartijal-
le ei voida asettaa kovin suuria vaatimuksia sen suhteen. Toisaalta lapsen 
ollessa 8-vuotias vartijoiden voidaan olettaa ymmärtävän, että kyse ei voi 
olla 15-vuotiaasta henkilöstä. Rikoksen objektiivinen puoli on huomioita-
va kokonaisuudessaan. Vaatimus oikeudenvastaisuudesta voi olla ongel-
mallinen, mutta toisaalta kiinniotto-oikeuden edellytyksenä oleva näyttö-
kynnys on matala.

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 16 §:n 2 momentin mu-
kaan kiinniotettu on viipymättä luovutettava poliisille. Jos poliisille luo-
vuttaminen ei kohtuullisessa ajassa ole mahdollista, vartija voi kuitenkin 
poliisimiehen ja kiinniotetun suostumuksella jättää kiinniotetun luovutta-
matta poliisille ja vapauttaa tämän viipymättä, jos rikoksesta voi seurata 
vain sakkoa ja jos kiinniotetun henkilöllisyys on tunnettu tai kiinniotettu 
suostuu esittämään vartijalle henkilöllisyytensä selvittämiseksi tarpeelliset 
tiedot.

Vartijan on lähtökohtaisesti luovutettava kiinniotettu viipymättä poliisil-
le. Vartija voi pidätellä kiinniotettua poliisin saapumiseen saakka. Kiinni-
otetulle voidaan tarvittaessa laittaa käsiraudat ja kuljettaa hänet säilytys-
huoneeseen odottamaan poliisin tuloa, jos kiinniotetun käyttäytyminen on 
vaarallista.64 Kiinniotettua ei saa kuitenkaan sulkea lukittuun tilaan yksin, 
koska vartijalla ei ole oikeutta säilössä pitämiseen. Käytännössä ongelmia 

62  EOA 249/4/03.
63  Kerttula 2010, s. 322.
64  HE 69/2001 vp, s. 76.
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on aiheutunut erityisesti kaupan alalla, koska useissa kauppakeskuksissa 
on kiinniottotilat65. Vartijat voivat joutua odottamaan poliisipartion saapu-
mista kiinniotetun kanssa kohtuuttoman kauan. Tämä on vartijoille päivit-
täinen ongelma. Halijoki onkin pitänyt kiinniotetun sulkemista lukittuun 
tilaan oikeutettuna, jos poliisipartion paikalle saapuminen kestää. Halijoen 
mukaan tuottamuksellisen vapaudenriiston tunnusmerkistö voi täyttyä, 
mutta teko jää vähäisen haitan tapauksissa rankaisematta.66

Kerttula puolestaan katsoo, että tahallisen vapaudenriiston tunnusmer-
kistö voi täyttyä tilanteessa, jossa vartija sulkee kiinniotetun kiinniotto-
tilaan tietäen, ettei hänellä ole säilössäpito-oikeutta. Hänen mukaansa täl-
lainen toiminta voi olla mahdollista vain tapauksessa, jossa sen katsotaan 
olevan puolustettavissa oleva keino rikoslain 4 luvun 4  §:n hätävarjelu-
säännöksessä tarkoitetun hyökkäyksen torjumiseksi. Keino voisi olla lie-
vempi kuin vartijan voimakeinojen käyttäminen kiinniotettua kohtaan. On-
gelmalliseksi keinon käyttämisen tekee kuitenkin se, että hätävarjelutoimet 
on välittömästi hyökkäyksen päätyttyä lopetettava. Kiinniotettu tulisi las-
kea pois kiinniottotilasta tai vartijan tulisi mennä kiinniottotilaan yhdessä 
kiinniotetun kanssa, kun hän rauhoittuu.67

Kiinniottamiseen liittyviä käytännön ongelmia on erityisesti aiheutunut 
poliisin paikalle saapumisen odottelusta. Tämän takia lainkohtaan on laki-
uudistuksen yhteydessä mahdollistettu tietyin edellytyksin, että vartija voi 
vapauttaa kiinniotetun poliisille luovuttamisen sijasta. Vartijan kannalta 
tämä mahdollistaa varsinaisen vartioimistehtävän jatkamisen. Tämä lyhen-
tää myös kiinniotetun tosiasiallista vapaudenmenetystä ja näin ollen paran-
taa hänen oikeusturvaansa.

Ensimmäisenä edellytyksenä kiinniotetun vapauttamiselle on se, ettei 
kiinniotetun poliisille luovuttaminen onnistu kohtuullisessa ajassa. Kiin-
teitä aikarajoja ei ole, mutta käytännössä on katsottava, että yli tunnin 
kestävä odotus täyttää useimmiten aikaa koskevan edellytyksen. Toisena 
edellytyksenä kiinniotetun vapauttamiselle on kiinniotetun henkilön ja po-
liisin suostumus. Jotta poliisi voi ennen suostumustaan arvioida, kuinka 
luotettavina kiinniotetun antamia henkilötietoja voidaan pitää ja mitkä ovat 
vapauttamisen edellytykset, tulee vartijan välittää poliisille kiinniotetun 
vartijalle antamat henkilötiedot ja tiedot siitä, mihin dokumentteihin anne-
tut henkilötiedot perustuvat.68

65  Ks. Paasonen 2013.
66  Halijoki 2004, s. 189.
67  Kerttula 2010, s. 336–337.
68  HE 22/2014 vp, s. 41.
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Kolmantena edellytyksenä kiinniotetun vapauttamiselle on se, että kiin-
niotetun henkilöllisyys on tunnettu tai hän suostuu esittämään vartijalle 
henkilöllisyytensä selvittämiseksi tarpeelliset tiedot. Ongelmallista henki-
löllisyyden selvittämisessä on, ettei kenelläkään ole velvollisuutta tehdä 
vartijalle selkoa henkilöllisyydestään. Henkilöllisyystodistuksen näyttämi-
nen on aina vapaaehtoista, mutta kieltäytyminen tässä tapauksessa estää 
vapauttamisen.

Neljäntenä edellytyksenä kiinniotetun vapauttamiselle on se, että kiinni-
ottamisen perustana olevasta rikoksesta voi seurata rangaistuksena vain 
sakkoa. Kiinniotetun on kuitenkin vapauttamisen edellytyksenä suostutta-
va myös luovuttamaan mahdollisesti anastamansa omaisuus takaisin. Var-
tijalla on kuitenkin jo pakkokeinolaissa mainittujen edellytysten täyttyessä 
oikeus itseapuun.69

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 16 §:n 3 momentin mu-
kaan vartijalla on kiinniotto-oikeutta käyttäessään oikeus tarkastaa kiinni-
otettu ja hänen mukanaan olevat tavarat sen varmistamiseksi, ettei kiinni-
otetulla ole hallussaan esineitä tai aineita, joilla hän voi aiheuttaa vaaraa 
itselleen tai muille. Vartijalla on oikeus ottaa pois tarkastuksessa tavatut 
vaaralliset esineet tai aineet. Pois otetut esineet tai aineet on luovutettava 
viipymättä poliisille tai, jos kiinniotettua ei luovuteta poliisille, annettava 
vapauttamisen yhteydessä takaisin kiinniotetulle, jollei siihen ole lain mu-
kaan estettä.

Vartijan oikeus turvallisuustarkastukseen on sidottu kiinniotto-oikeuden 
käyttöön. Turvallisuustarkastuksen tarkoituksena on varmistaa, ettei kiin-
niotetulla ole hallussaan esineitä tai aineita, joilla hän voi aiheuttaa vaaraa 
itselleen tai muille. Kyseisiä esineitä ovat esimerkiksi teräaseet ja ampu-
ma-aseet sekä kyseisiä aineita esimerkiksi räjähdysaineet, palavat nesteet 
ja kaasut.70

Tarkastus voi kohdistua sekä henkilöön että hänen mukanaan oleviin 
tavaroihin. Henkilön laukkua ei saa tarkastaa mahdollisen anastetun omai-
suuden löytämiseksi, jollei tarkastaminen perustu pakkokeinolain mukai-
seen itseapuun. Sitäkin kuitenkin rajoittaa yksityisistä turvallisuuspalve-
luista annetun lain 6 §:n mukaiset yleiset periaatteet. Esimerkiksi, jos tur-
vallisuustarkastuksen tekeminen kiinniotetulle ei ole tarpeellista, sitä ei 
silloin saa tehdä. Turvallisuustarkastuksessa on pyrittävä siihen, että tar-
kastuksen suorittaa tarkastettavan kanssa samaa sukupuolta oleva vartija.71

69  HE 22/2014 vp, s. 42.
70  Ibid.
71  Ibid.
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Turvallisuustarkastuksessa pois otetut esineet ja aineet on lähtökohtai-
sesti luovutettava poliisille silloin kun kiinniotettu henkilökin luovutetaan. 
Esineet ja aineet on kuitenkin aiemmin mainitun kiinniotetun vapauttami-
sen yhteydessä luovutettava takaisin kiinniotetulle, jos siihen ei lain mu-
kaan ole estettä. Lain mukainen este on esimerkiksi se, että esineen hallus-
sapito yleisellä paikalla on järjestyslaissa kielletty.72

2.3.3 Voimakeinojen käyttö

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 17 §:ssä säädetään voima-
keinojen käytöstä. Pykälän 1 momentin mukaan, jos henkilö koettaa vasta-
rintaa tekemällä välttää pääsyn estämisen, poistamisen, kiinniottamisen tai 
turvallisuustarkastuksen suorittamisen taikka pakenee kiinniottamista, var-
tijalla on oikeus käyttää sellaisia henkilön pääsyn estämiseksi, poistami-
seksi tai kiinniottamiseksi taikka turvallisuustarkastuksen suorittamiseksi 
tarpeellisia voimakeinoja, joita voidaan pitää puolustettavina, kun otetaan 
huomioon henkilön käyttäytyminen, tehtävän tärkeys ja kiireellisyys, vas-
tarinnan vaarallisuus ja muut olosuhteet.

Pykälässä on tyhjentävästi määritelty tilanteet, joissa vartijalla on oikeus 
käyttää voimakeinoja. Vartijan voimakeinojen käyttö edellyttää aina toi-
menpiteen kohteen vastarintaa. Vastarinnalla tarkoitetaan henkilön fyysis-
tä, aktiivista tai passiivista käyttäytymistä, jolla henkilö pyrkii estämään 
vartijaa suorittamasta toimenpidettä.

Passiivisella vastarinnalla tarkoitetaan esimerkiksi tilannetta, jossa var-
tija on poistamassa henkilöä ja tämä heittäytyy veltoksi. Passiivinen vasta-
rinta ei oikeuta yhtä kovien voimakeinojen käyttöä kuin aktiivinen vasta-
rinta. Pelkkä sanallinen hyökkäys ei ole vastarintaa mutta väkivallalla uh-
kaaminen sen sijaan on. Käytännössä vartija kohtaa useimmiten aktiivista 
vastarintaa, jolloin tilanne voi tulla arvioitavaksi myös hätävarjelusäännös-
ten perusteella.

Vartijan kohdatessa vastarintaa jossakin muussa kuin pykälässä maini-
tussa tarkoituksessa vartijan oikeus voimakeinojen käyttöön ei perustu 
kyseenomaiseen pykälään. Vartijat joutuvat puuttumaan vartiointialueilla 
esimerkiksi siellä oleskelevien henkilöiden keskinäisiin tappelutilanteisiin. 
Tällaisessa tilanteessa vartija toimii hätävarjelusäännöksen perusteella.

Käytännön kannalta olisi tärkeää, että pystyttäisiin erottamaan hätävar-
jelu- ja voimankäyttötilanteet toisistaan. Rajanveto-ongelmat konkretisoi-
tuvat silloin, kun sallitut rajat on ylitetty. Hyökkäyksen tai vastarinnan 
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rikos oikeudellinen arviointi ei anna vastausta rajanvedolle, koska vastusta-
miseen sovelletaan rikoslain 17 luvun 6 §:ää järjestystä ylläpitävän henki-
lön vastustamisesta. Hätävarjelukynnykseen voivat vaikuttaa puolustautu-
jan henkilökohtaiset ominaisuudet, koska voimankäyttökoulutettu ja itse-
puolustusta osaava henkilö voi mieltää kovankin vastarinnan voimankäyt-
tötilanteeksi.

Linjanvetona voidaan pitää, että kontrolloitua hätävarjelua ei ole, vaan 
tällöin kyseessä on voimankäyttö. Rajanvedossa olennaista on anteeksianto-
perusteiden erilainen painotus. Voimakeinojen käytön liioittelusta rangais-
tukseen tuomitsematta jättäminen edellyttää erittäin painavia perusteita. 
Anteeksiantoperusteen soveltuvuutta arvioitaessa huomioidaan molem-
pien yhteydessä tekijän koulutus ja kokemus. Hätävarjelutilanteessa voi-
daan sallia ankarammat voimakeinot, koska tavoiteltavat seikat ovat usein 
tärkeämpiä kuin voimakeinojen käyttötilanteessa. Hätävarjelu- ja voiman-
käyttötilanteissa sallitut keinot perustuvat tarpeellisuus- ja puolustetta-
vuusarviointiin, joten siirryttäessä voimakeinojen käyttötilanteesta hätä-
varjelutilanteeseen ei käytetyissä keinoissa saa tapahtua mitään hyppäystä. 
Vastarinnan tai hyökkäyksen muuttuessa vakavammaksi voidaan käyttää 
asteittain kovenevia voimakeinoja.73

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 17 §:n 2 momentissa 
voimakeinojen käyttö onkin sidottu rikoslain yleissäännökseen tarpeelli-
suus- ja puolustettavuusvaatimuksista, kun otetaan huomioon henkilön 
käyttäytyminen ja muut olosuhteet. Rikoslain 4 luvun 6 §:n 1 momentin 
mukaan oikeudesta käyttää voimakeinoja virkatehtävän hoitamiseksi tai 
muun siihen rinnastettavan syyn vuoksi sekä oikeudesta avustaa järjestystä 
ylläpitämään asetettuja henkilöitä säädetään erikseen lailla. Lainkohta si-
sältää yleissäännöksen voimankäyttöön oikeuttavista tilanteista, joka edel-
lyttää aina erillistä laissa säädettyä valtuutusta. Vartijan toimivaltuussään-
nökset on annettu virkatehtäviin rinnastettavan syyn nojalla, joten lainkoh-
dassa määrätään millaisissa tilanteissa voimakeinoja voidaan käyttää.

Rikoslain 4 luvun 6 §:n 2 momentin mukaan voimakeinoja käytettäessä 
saa turvautua vain sellaisiin tehtävän suorittamiseksi tarpeellisiin toimen-
piteisiin, joita on pidettävä kokonaisuutena arvioiden puolustettavina, kun 
otetaan huomioon tehtävän tärkeys ja kiireellisyys, vastarinnan vaaralli-
suus sekä tilanne muutenkin. Lainkohdassa on kyse sallittujen voimakei-
nojen rajoista. Lainkohta sisältää ehdot, joiden on oltava käsillä, jotta voi-
makeinojen käyttö voidaan katsoa sallituksi. Siinä ei mainita käsillä olta-
vista tilanteista tai tarkoituksista. Tässä suhteessa erityissäännökset ovat 
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ratkaisevia. Erityissäännöksillä voidaan rajoittaa voimakeinojen käyttöoi-
keutta. Lainkohdassa lausutaan voimakeinojen käytön sallittavuudesta, jo-
ten kaikkiin voimakeinojen käyttöä koskeviin säännöksiin sisältyy tarpeel-
lisuuden ja puolustettavuuden vaatimus.

Tarpeellisuusvaatimus arvioidaan aina suoritettavana olevan tehtävän 
kannalta erikseen. Voimakeinojen tulee olla tarpeellisia laissa säädetyn 
tehtävän suorittamiseksi. Tehtävän suorittamiseksi on käytettävä lievintä 
tarkoitukseen johtavaa keinoa. Tarpeellisuusvaatimus sisältää myös ajalli-
sen rajauksen, joten ennakoiva voimakeinojen käyttö ja samoin kuin liian 
pitkään jatkuneet keinot ovat tarpeettomia. Voimakeinoja ei saa käyttää 
varmuuden vuoksi. Voimakeinojen käyttö on lopetettava, kun vastarinta 
lakkaa tai tilanne on muuten hallinnassa. Voimakeinojen käytöstä on luo-
vuttava, kun tarvetta ei enää ole tai jos keinot eivät tuottaisi tavoiteltua tu-
losta.74

Tarpeellisuusvaatimuksen lisäksi voimakeinojen käytön sallittavuudes-
sa arvioidaan puolustettavuus, joten voimakeinojen käyttö on sidottu suh-
teellisuusperiaatteeseen. Voimakeinojen ankaruuden ja haittojen on oltava 
oikeassa ja kohtuullisessa suhteessa tavoiteltaviin päämääriin. Arvioinnis-
sa vaikuttavia yksittäisiä kriteereitä ovat tehtävän tärkeys, tehtävän kiireel-
lisyys, vastarinnan vaarallisuus ja muut tilanteeseen liittyvät kokonaisar-
vosteluun vaikuttavat seikat. Puolustettavuusarvioinnissa huomioon otetta-
vat tarkemmat kriteerit määräytyvät tehtävän ja tilanteen erityisluonteen 
mukaan. Erityissäännöksissä ilmaistut kriteerit voivat mennä yleissään-
nöksessä esitettyjen kriteereiden ulkopuolelle, joilla voi olla yleissäännök-
sen kriteereitä täydentävä ja tarkentava merkitys.75

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 17 §:n 2 momentin mu-
kaan vastuuvapausperusteesta ja rangaistusvastuun lievennyksestä voima-
keinojen käytön liioittelussa säädetään rikoslain 4 luvun 6 §:n 3 momentis-
sa ja 7 §:ssä. Rikoslain 4 luvun 6 §:n 3 momentin mukaan, jos voimakeino-
jen käytössä on ylitetty 2 momentissa säädetyt rajat, tekijä on kuitenkin 
rangaistusvastuusta vapaa, jos on erittäin painavia perusteita katsoa, ettei 
tekijältä kohtuudella olisi voinut vaatia muunlaista suhtautumista, kun ote-
taan huomioon hänen asemansa ja koulutuksensa sekä tehtävän tärkeys ja 
tilanteen yllätyksellisyys. Lainkohdassa on kyse voimakeinojen käytön 
liioittelusta, jolla tarkoitetaan pääsääntöisesti tilanteita, joissa on käytetty 
ankarampia voimakeinoja kuin on tarpeellista tehtävän suorittamiseksi. 
Lainkohtaa sovelletaan kaikkiin voimakeinojen käytön liioittelun tapauk-
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siin, koska erityissäännöksissä viitataan poikkeuksetta rikoslain säännök-
seen.

Voimakeinoja voidaan käyttää vain laissa määrättyjen tehtävien suoritta-
miseksi, joten rajojen ylittämisessä on harvoin kyse tehtävän toteuttamisen 
ajoista. Voimakeinojen käytöllä ei voida nähdä olevan mitään tekemistä 
itse tehtävän kanssa, jos voimakeinoja käytetään ennen tehtävän suoritta-
mista tai sen jälkeen. Sallittujen voimakeinojen rajojen ylityttyä henkilö 
voi olla rangaistusvastuusta vapaa, jos säännöksen ehdot täyttyvät. Sään-
nöksen soveltamiselle on asetettu käytännössä kuitenkin tiukat rajat, koska 
rangaistusvastuun vapautukseen täytyy olla erittäin painavia perusteita. 
Lainkohdan kriteereistä voidaan koulutuksen merkitystä korostaa, koska 
henkilöillä, joilla on oikeus voimakeinojen käyttöön, odotetaan myös osaa-
van käyttää niitä oikealla tavalla. Voimakeinojen liioittelu arvioidaan rikos-
lain lisäksi erityissäännösten nojalla silloin kun näiden antamat valtuudet 
ovat rikoslakia suppeammat. Tehtävän suorittaminen voi johtaa mahdolli-
seen hyökkäykseen, joka oikeuttaa hätävarjeluun. Voimakeinojen käyttö ja 
mahdollinen liioittelu arvioidaan silloin rikoslain 4 luvun 4 §:n mukaan.

Rikoslain 4 luvun 7 §:ssä säädetään rangaistusvastuun lievennyksestä. 
Pykälän mukaan, vaikka tekijää ei tässä luvussa säädettyjen perusteiden 
nojalla kokonaan vapauteta rangaistusvastuusta, olosuhteet voidaan kui-
tenkin ottaa huomioon rangaistusvastuuta lieventävinä siten kuin 6 luvun 
8 §:n 1 momentin 4 kohdassa sekä 2 ja 4 momentissa säädetään. Pykälä 
sisältää viittauksen, jonka mukaan silloin kun tekijä ei kokonaan vapaudu 
rangaistusvastuusta, voidaan tekoon kuitenkin soveltaa rikoslain 6 luvun 
mukaisia rangaistuksen lieventämisperusteita tai rangaistuslajista tai -as-
teikosta poikkeamisen perusteita. Rangaistuksen lieventämisperusteena on 
rikoksen tekeminen olosuhteissa, joissa rikoslain 4 luvussa säännellyn vas-
tuuvapausperusteen soveltaminen on lähellä. Jos vastuuvapausperusteet 
eivät johda tekijän vapauttamiseen kokonaan rangaistusvastuusta, niitä ei 
ole pakko ottaa huomioon rangaistusta lieventävinä seikkoina, vaan tekijäl-
le voidaan tuomita täysi rangaistus eli jättää soveltamatta rangaistuksen 
lieventämisperusteita tai rangaistuslajista tai -asteikosta poikkeamisen pe-
rusteita.76

Korkein oikeus on arvioinut vartijan oikeutta voimakeinojen käyttöön ja 
voimakeinojen käytön rajoja antamassaan ratkaisussa KKO 2007:87, jossa 
vartija A oli ollut vapaa-ajallaan Helsingin keskustassa, kun hänelle entuu-
destaan tuttu B oli pahoinpidellyt häntä nyrkillä kasvoihin lyömällä. A oli 
pyytänyt paikalla ollutta vartijaa soittamaan poliisille, minkä jälkeen B oli 
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lähtenyt pakoon. A oli juossut B:n perässä, tavoittanut hänet ja suihkutta-
nut häntä kaasusumuttimella lähietäisyydeltä kasvoihin. Korkein oikeus 
katsoi tilanteen kokonaisarvioinnin perusteella, että A:lla oli oikeus kiinni-
ottamiseen, mutta A:n voimakeinona kaasusumuttimen käyttäminen ei ol-
lut tarpeellista eikä puolustettavaa. Poliisi saapuu myös Helsingin keskus-
tassa nopeasti paikalle, joten viranomaisapu on nopeasti saatavilla. Lisäksi 
vartijalla ei ole oikeutta kantaa kaasusumutinta vapaa-ajalla. Korkein oi-
keus totesi, että A:n vartijan koulutus, B:n kiinniottamisen tärkeyteen tai 
tilanteen etenemiseen nähden asiassa ei ollut perusteita katsoa, ettei A:lta 
voitu kohtuudella vaatia muunlaista suhtautumista. Anteeksiantoperusteen 
käsillä olon edellytykset eivät täyttyneet. Vartija A tuomittiin pahoinpite-
lystä.77

2.3.4 Voimankäyttövälineet

Voimankäyttövälineistä ja niiden kantamisesta säädetään yksityisistä tur-
vallisuuspalveluista annetun lain 18 §:ssä. Pykälän 1 momentin mukaan 
vartijalle sallitut voimankäyttövälineet ovat ampuma-aselain (1/1998) 
2 §:ssä tarkoitettu ampuma-ase ja mainitun lain 11 §:ssä tarkoitettu kaasu-
sumutin, käsiraudat, enintään 70 senttimetriä pitkä patukka ja teleskooppi-
patukka. Sallittujen voimankäyttövälineiden luettelo on tyhjentävä eli var-
tija ei voi kantaa eikä käyttää muita kuin luettelossa mainittuja voiman-
käyttövälineitä.

Pykälän 2 momentin mukaan voimankäyttövälineitä saa kantaa ainoas-
taan vartija, joka on saanut voimankäyttövälineiden käyttäjäkoulutuksen. 
Vartija ei saa vartioimistehtävissä tarpeettomasti kantaa voimankäyttöväli-
neitä. Väliaikainen vartija ei saa työssään kantaa voimankäyttövälineitä.

Vartijan voimankäyttövälineiden kantamisen edellytyksenä on voiman-
käyttövälineiden käyttäjäkoulutuksen suorittaminen, josta on annettu tar-
kempia määräyksiä sisäministeriön asetuksella. Voimankäyttövälineitä ei 
saa kantaa tarpeettomasti, koska se voi johtaa voimakeinojen väärinkäyttö-
riskin lisääntymiseen ja voimankäyttövälineiden joutumiseen vääriin kä-
siin. Väliaikaisilla vartijoilla ei ole oikeutta kantaa työssään voimankäyttö-
välineitä. Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan, työnantajan, on tapaus-
kohtaisesti arvioitava, edellyttääkö työ väliaikaiselta vartijalta sellaista 
voimankäyttövälineiden kantamista, joka estää kyseisen työn tekemisen.78

77  Ks. lisää Tapani – Tolvanen – Hyttinen 2019, s. 383–387.
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Säännöksen 3 ja 4 §:n mukaan vartioimisliiketoimintaa harjoittavan tur-
vallisuusalan elinkeinoluvan haltijan, jonka palveluksessa olevat vartijat 
kantavat vartioimistehtävissä voimankäyttövälineitä, on järjestettävä vä-
hintään kerran vuodessa vartijoilleen voimankäyttövälineiden kertauskou-
lutus tai valvottava, että vartija muutoin suorittaa kyseisen kertauskoulu-
tuksen. Voimankäyttövälineitä saa kantaa ja käyttää ainoastaan vartija, jo-
ka on suorittanut voimankäyttövälineiden kertauskoulutuksen. Kertaus-
koulutusta ei kuitenkaan edellytetä sinä vuonna, jolloin vartijan peruskou-
lutus on suoritettu.

Voimankäyttövälineitä kantavan vartijan tuleekin suorittaa vuosittain 
voimankäyttövälineiden kertauskoulutus. Kertauskoulutuksen voi järjestää 
vartioimisliiketoimintaa harjoittava turvallisuusalan elinkeinoluvan haltija 
tai vartija voi suorittaa koulutuksen itsenäisesti, jolloin elinkeinoluvan hal-
tijan on valvottava, että koulutus tulee varmasti suoritetuksi. Päättäessään 
voimankäyttövälineiden kantamisesta, vastaavan hoitajan on tarkastettava 
voimankäyttövälineen koulutuksen ja kertauskoulutuksen suorittaminen.79

Säännös vastaa pääosin sisällöltään aiempaa yksityisistä turvallisuuspal-
veluista annetun lain 29 §:n 1 ja 2 momenttia. Nykyisin väliaikaiset vartijat 
eivät kuitenkaan enää saa kantaa työssään voimankäyttövälineitä. Pykälän 
1 momentti on puolestaan sisällöltään uusi. Siinä on säädetty vartijalle 
sallituista voimankäyttövälineistä.

Yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 19 §:ssä säädetään am-
puma-aseen kantamisesta. Ampuma-asetta saa kantaa vain henkivartija- tai 
arvokuljetustehtävissä sekä huomattavan yleisen edun kannalta merkittä-
vän vartioimisalueen vartioinnissa, jos tehtävän suorittaminen olosuhtei-
den johdosta sitä välttämättä edellyttää. Ampuma-asetta saa kantaa ainoas-
taan vartija, joka on osoittanut vuosittain, että hänellä on riittävä ampuma-
aseen käsittelytaito ja ampumistaito. Jos vartija on vartioimistehtävässä 
käyttänyt ampuma-asetta, turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan on vii-
vytyksettä ilmoitettava siitä aseenkäyttöpaikan poliisilaitokselle.

Lain esitöiden mukaan ampuma-ase on tarpeellinen vain harvoissa teh-
tävissä. Pykälässä säädetty luettelo tehtävistä on tyhjentävä, mutta huomat-
tavan yleisen edun kannalta merkittävän vartioimisalueen osalta avoin. 
Oikeus ampuma-aseen kantamiseen jää kyseisissä tehtävissä vastaavan 
hoitajan päätettäväksi yksityisistä turvallisuuspalveluista annetun lain 76 §:n 
1 momentin 1 kohdan perusteella. Näitä tehtäviä ovat ensinnäkin henkivar-
tija- ja arvokuljetustehtävät, joissa jo niiden luonteen vuoksi on riski hen-
genvaarallisen hyökkäyksen kohteeksi joutumisesta. Toiseksi ampuma-
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asetta saa kantaa huomattavan yleisen edun kannalta merkittävän vartioi-
misalueen vartioinnissa, kuten esimerkiksi vartioimisalueilla, joilla sijait-
see ydinvoimalatoimintoja. Ampuma-aseen kantamiselle on lisäedellytyk-
senä se, että tehtävän suorittaminen olosuhteiden johdosta sitä välttämättä 
edellyttää.80

Voimankäyttövälineiden kantamistavasta säädetään puolestaan yksityi-
sistä turvallisuuspalveluista annetun lain 20 §:ssä. Vartijan on kannettava 
voimankäyttövälineitä asunsa alla siten, että ne eivät ole muiden havaitta-
vissa. Jos voimankäyttövälineiden kantaminen vartijan asun alla ei ole 
mahdollista, niitä saadaan, ampuma-asetta lukuun ottamatta, kantaa asuun 
kuuluvissa suljettavissa taskuissa tai vyöhön kiinnitettävissä tai asuun kuu-
luvissa umpikoteloissa. Patukkaa saadaan kuitenkin kantaa siltä osin näky-
vissä kuin sen kantaminen asun alla tai umpikotelossa ei sen koon vuoksi 
ole mahdollista. Ampuma-asetta saa kantaa muiden havaittavissa olevalla 
tavalla vain, jos tehtävä tai tilanteen vaarallisuus poikkeuksellisesti sitä 
edellyttää. Jos vartioimistehtävässä käytetään muuta kuin vartijan asua, 
kaikkia voimankäyttövälineitä on kannettava asun alla siten, etteivät ne ole 
muiden havaittavissa.

Lain esitöiden mukaan vartijan voimankäyttövälineitä tulee kantaa pää-
sääntöisesti vartijan asun alla turhan provosoitumisen välttämiseksi. Am-
puma-asetta saa puolestaan kantaa muiden havaittavissa olevalla tavalla 
vain silloin, kun se voidaan perustella käsillä olevaan tehtävään tai tilan-
teen vaarallisuuteen liittyvillä syillä. Ampuma-aseen kantamista näkyvillä 
tehtävään liittyvistä syistä ei voi kuitenkaan perustella pelkästään sillä, että 
sen kantaminen on tehtävässä tarpeen.81

Pykälä vastaa pääosin sisällöltään aiempaa yksityisistä turvallisuuspal-
veluista annetun lain 30 §:ää. Nykyisin voimankäyttövälineitä saa kantaa 
myös asuun kuuluvissa suljettavissa taskuissa tai asuun kuuluvissa umpi-
koteloissa vyöhön kiinnitettävien umpikoteloiden lisäksi.

Koiran mukana pitämisestä säädetään yksityisistä turvallisuuspalveluis-
ta annetun lain 21 §:ssä. Jos koiran pitäminen vartioimistehtävässä on tar-
peen, vartija saa pitää tehtävissä mukanaan koiraa, joka on hänen ohjauk-
sessaan hyväksytysti suorittanut Poliisiammattikorkeakoulun asettamat 
vaatimukset täyttävän tottelevaisuustarkastuksen. Väliaikainen vartija ei 
saa pitää mukanaan koiraa.

Pykälää tarkasteltaessa on tärkeä havaita, että vartioimistehtävässä mu-
kana pidettävällä koiralla tarkoitetaan erityistä, tehtäväänsä ja voimankäyt-
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töön koulutettua koiraa. Vartija ei voi missään tilanteessa pitää mukanaan 
muuta koiraa, esimerkiksi omaa lemmikkikoiraansa. Lain esitöiden mu-
kaan vartija ei saa pitää koiraa tarpeettomasti mukanaan. Koira katsotaan 
voimankäyttövälineeksi vartijan työssä, jolloin siihen tulee suhtautua kuin 
muihinkin voimankäyttövälineisiin. Lisäedellytyksinä koiran mukana pitä-
miselle on koiran suorittama tottelevaisuustarkastus vartijan ohjauksessa. 
Tottelevaisuustarkastuksessa arvioinnin kohteena on esimerkiksi koiran ja 
sen ohjaajan välinen suhde. Tottelevaisuustarkastus tulee suorittaa vähin-
tään kahden vuoden välein.82

Pykälässä on mainittu lisäedellytyksiä koiran mukana pitämiselle. Totte-
levaisuustarkastuksen lisäksi lisäedellytyksenä on koiran ikävaatimus (2–
10 vuotta), joka on tarpeellinen koiran henkisiin ja fyysisiin ominaisuuk-
siin liittyvistä syistä. Ihmisten oikeusturvan ja asianmukaisen viranomais-
valvonnan vuoksi on tarpeen, että koira on rekisteröity ja tunnusmerkitty 
siten, että se on luotettavasti yksilöitävissä. Koiran on oltava myös vartijan 
hallinnassa. Koira ei myöskään saa olla osoittautunut ominaisuuksiltaan 
sopimattomaksi vartioimistehtävässä mukana pidettäväksi.83

3 TUTKIMUSAINEISTO JA -MENETELMÄT

Tutkimusaineisto kerättiin kyselytutkimuksella. Tutkimuksessa käytetty 
kysymystyyppi oli Likert-asteikollinen kysely, jota käytetään yleisesti 
asenne- ja motivaatiomittareissa84. Yleensä asteikko jakaantuu täysin eri 
mieltä – täysin samaa mieltä -tyyliselle vastakkainasettelulle. Tutkittavat 
pisteyttävät oman käsityksensä kysymyksen tai väitteen sisällöstä. Kysei-
nen asteikko yhdistää laadullisia ja määrällisiä elementtejä85. Tässä tutki-
muksessa Likert-asteikko vaihteli 1 (= täysin eri mieltä), 2 (= jokseenkin 
eri mieltä), 3 (= ei samaa eikä eri mieltä), 4 (= jokseenkin samaa mieltä) ja 
5 (= täysin samaa mieltä) välillä.

Yksityisen turvallisuusalan lakiuudistukseen soveltuvaa valmista kysely-
lomaketta ei ollut, joten valmiita kysymysmuotoiluja ei pystytty suoraan 
hyödyntämään. Tämän johdosta tutkimuksessa käytetyt väittämäkysymyk-
set pohjautuvat lakiuudistuksen keskeiseen sisältöön ja aiemmin tehtyihin 
turvallisuusalaa koskeviin kyselytutkimuksiin86.

82  HE 22/2014 vp, s. 45–46.
83  Ibid., s. 46.
84  Ks. Likert 1932.
85  Ks. Metsämuuronen 2006, s. 39–40.
86  Ks. Paasonen 2014.
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Kyselytutkimuksesta tiedotettiin yksityisen turvallisuusalan toimijoille 
laajana sähköisenä vastauspyyntönä. Tätä vastauspyyntöä välitettiin eteen-
päin alan eri organisaatioihin, oppilaitoksiin, järjestöihin ja keskustelufoo-
rumeille. Verkkopohjaisen kyselyn vastausaika oli 1.2.–28.2.2018. Tavoit-
teena oli, että mahdollisimman moni alan toimija olisi saanut kyselyn 
vastattavakseen. 

Kyselyyn vastasi yhteensä 539 henkilöä. Vastaajien keski-ikä oli 34,5 
vuotta, ja noin yksi kuudesta vastaajasta oli nainen, loput miehiä. Valtaosa 
vastaajista oli suorittanut toisen asteen tutkinnon. Alemman tai ylemmän 
korkeakoulututkinnon suorittaneita vastaajia oli noin joka neljäs. Vastaajis-
ta 56 prosenttia oli suorittanut joko turvallisuusalan perustutkinnon, varti-
jan ammattitutkinnon tai turvallisuusvalvojan erikoisammattitutkinnon.

Vastaajilla oli keskimäärin noin 10 vuoden työkokemus turvallisuusalalta, 
ja 95 prosenttia heistä työskenteli kyselyn tekohetkellä alalla joko koko- tai 
osa-aikaisesti. Valvottavien kohteiden kirjo oli suuri: ravintoloissa työsken-
teli noin 19 prosenttia vastaajista, kauppakeskuksissa 30 prosenttia, ja muis-
sa julkisissa tiloissa, kuten rautatieasemilla noin 22 prosenttia vastaajista. 
Yleisötapahtumissa ja piirivartioinnissa työskenteli kummassakin noin 10 
prosenttia vastaajista, ja noin seitsemän prosenttia sosiaali- ja terveysalan 
kohteissa. Vastaajista 43 prosenttia asui pääkaupunkiseudulla, 20 prosenttia 
muissa suurissa kaupungeissa, ja noin kolmannes muualla Suomessa.

Yksityisen turvallisuusalan hajanaisuus ja monipuolisuus toimialana 
asetti haasteita tavoittaa sähköpostiviestin avulla kohderyhmää. Tämä oli 
osaltaan odotettavissa aiemman vastaavan kyselytutkimuksen kokemuksen 
perusteella87, koska tutkimuksessa käytettiin sähköistä verkkokyselyä ja 
systemaattista seuranta- tai muistutusmekanismia ei käytetty. Kyselyn vas-
tausprosenttia tai vastaamattomuutta ei näin pystytty tutkimaan.

Verkkokyselyihin liittyvää vastauskäyttäytymistä ja -prosentteja on ai-
emmin tutkittu, ja kartoitettu erilaisia syitä ja seurauksia, joita vastaamatta 
jättäminen voi aiheuttaa88, kuten korkeampi todennäköisyys tilastolliseen 
vääristymään89. Cook, Heath ja Thompson ovat kuitenkin korostaneet, että 
kyselytutkimuksen otoksen edustavuus on tärkeämpi kuin vastausprosent-
ti90. Tilastollisen vääristymän havainnoimiseksi ja otoksen edustavuuden 
varmistamiseksi vastaajien taustatietoja vertailtiin saatavilla oleviin yksi-
tyisen turvallisuusalan perusjoukkoa koskeviin tietoihin91, kuten CoESS:n 

87  Paasonen 2014.
88  Ks. esim. Couper 2000; Evans – Mathur 2005; ja Baruch – Holtom 2008.
89  Tomaskovic-Devey – Leiter – Thompson 1994.
90  Cook – Heath – Thompson 2000.
91  Esimerkiksi sukupuoli-, ikä- ja koulutusrakenne.
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Taulukko 1: Vastaajien taustatiedot.

Taustatieto Lukumäärä Osuus 
vastaajista  
%

Taustatieto Lukumäärä Osuus 
vastaajista  
%

Sukupuoli Ikä
Mies 449 83,3 18–25 vuotta 127 23,6
Nainen 90 16,7 26–35 vuotta 184 34,1

36–49 vuotta 143 26,5
Yli 50 vuotta 61 11,3
Puuttuvia vastauksia 24 4,5

Koulutustaso Paikkakunta
Peruskoulu 39 7,2 Pääkaupunkiseutu 231 42,9
Toisen asteen 
koulutus

373 69,2 Tampere, Turku, Oulu, 
Jyväskylä ja Kuopio

105 19,5

Alempi 
korkeakoulututkinto

105 19,5 Muu Suomi 180 33,4

Ylempi 
korkeakoulututkinto

22 4,1 Puuttuvia vastauksia 23 4,3

Tällä hetkellä turvallisuusalan työtehtävissä Työkokemus turvallisuusalalta
Kokoaikaisesti 384 71,2 0–3 vuotta 109 20,2
Osa-aikaisesti 128 23,7 4–6 vuotta 105 19,5
Ei 27 5,0 7–10 vuotta 114 21,2

11–20 vuotta 133 24,7
Yli 21 vuotta 52 9,6
Puuttuvia vastauksia 26 4,8

Pääsääntöinen työtehtävä Turvallisuusalan koulutus
Vartija 144 26,7 Vartijan työn perusteet 359 66,6
Järjestyksenvalvoja 266 49,4 Vartijan peruskurssi 400 74,2
Turvatarkastaja 26 4,8 Järjestyksenvalvojan 

peruskurssi
400 74,2

Turvasuojaaja 32 5,9 Voimankäytön koulutuksia 405 75,1
Muu 71 13,2 Turvallisuusalan perustutkinto 125 23,2

Vartijan ammattitutkinto 152 28,2
Turvallisuusvalvojan 
erikoisammattitutkinto

146 27,1

Turvallisuusalan 
tradenomitutkinto

30 5,6

Työkohde (voi olla useampi)
Ravintola 101 18,7
Kauppakeskus 159 29,5
Julkinen tila (esim. 
rautatieasema)

117 21,7

Toimistorakennus 123 22,8
Teollisuuskohde 23 4,3
Yleisötilaisuudet 54 10,0
Sosiaali- ja 
terveysalan kohde

39 7,2

Piiri- ja 
hälytysvartiointi

52 9,6
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raporttiin sekä toimialan markkinaraportteihin92. Yksityisen turvallisuus-
alan ongelma on, että toimialasta ei ole saatavilla tarkkoja tilastotietoja. 
Tehdyn vertailun perusteella voidaan aineiston katsoa olevan riittävä ja 
tarpeeksi heterogeeninen tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi, koska ai-
neistossa ei ilmennyt merkittäviä rakennevinoutumia. Ainoastaan naisten 
lukumäärä aineistossa oli pienempi (16,7 prosenttia) kuin heidän osuuten-
sa keskiarvon perusteella voisi olettaa olevan (Suomessa keskiarvo 25 
prosenttia). Vastaajien taustatiedot on esitetty tarkemmin taulukossa 1.

Kyselyyn oli vastattu hyvin johdonmukaisesti ja huolellisesti. Tämän 
myötä voidaan todeta kyselyn soveltuvan tutkimuskysymyksien analysoi-
miseen. Validiteettia ja reliabiliteettia voidaan siten pitää hyvinä.93 Tutki-
musaineisto on analysoitu siten, että ensimmäiseksi tutkimuksessa tarkas-
tellaan väittämäkysymysten tuloksia. Väittämäkysymysten vastausjakau-
mat on esitetty kuviossa 1. Lisäksi tutkimuksessa vertaillaan väittämiin 
annettuja vastauksia toimenkuvista työntekijän ja johdon/yrittäjän välillä. 
Vertailuun valittujen taustamuuttujien mukaisten vastausjakaumien erojen 
tilastollista merkitsevyyttä testattiin khi2-testillä, mutta selkeyden vuoksi 
erot esitetään visuaalisesti vastausten keskiarvoina kussakin ryhmässä ku-
viossa 2. Samassa kuviossa on esitetty myös ryhmien välisen eron tilastol-
linen merkitsevyys.

4 TUTKIMUSTULOKSET

Likert-asteikollisten väittämäkysymysten jakaumat on esitetty kuviossa 1. 
Vastaajista noin puolet piti vartioimisliiketoimintaa koskevaa sääntelyä ja 
vartijan toimivaltuuksia selkeinä. Noin viidesosa vastaajista oli väittämistä 
eri mieltä (keskiarvo 3,4). Vartijan toimivaltuuksien toimivuus jakoi puo-
lestaan vastaajien mielipiteet. Vastaajista 37 prosenttia oli sitä mieltä, että 
toimivaltuudet eivät ole toimivat, kun taas 35 prosenttia vastaajista oli 
toista mieltä (keskiarvo 3,0). Vartioimisliiketoimintaan liittyneiden kysy-
mysten vastauksissa niiden vastaajien määrä, jotka eivät osanneet sanoa 
kantaansa väittämiin, vaihteli välillä 10-34 prosenttia.

Noin kaksi kolmasosaa vastaajista piti tarpeellisena vartijan koulutuk-
sen uudistamista (keskiarvo 3,8) ja sitä, että vartija voi tietyssä tilanteessa 
poliisimiehen ja kiinniotetun suostumuksella jättää kiinniotetun luovutta-
matta poliisille sekä vapauttaa tämän viipymättä (keskiarvo 3,9).

92  Ks. Confederation of European Security Services 2017 ja Finnsecurity 2017.
93  Ks. lisää validiteetista ja reliabiliteetistä Heinonen - Keinänen - Paasonen 2013.
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Vastaajat ymmärsivät millä alueella he voivat käyttää toimivaltuuksia 
(keskiarvo 4,2). He olivat myös tyytyväisiä, ettei vartijan poistamisoikeutta 
ole enää sidottu toimeksiantajan edustajan antamaan tuloksettomaan pois-
tumiskehotukseen (keskiarvo 4,5). Lisäksi he pitivät hyvänä uudistuksena 
vartijan oikeutta estää henkilön pääsy vartioimisalueelle (keskiarvo 4,6).

Kuvio 1: Väittämäkysymysten vastausjakaumien prosentit (N=508-514).

Vertailtaessa vastauksia toimenkuvista työntekijän ja johdon/yrittäjän vä-
lillä niiden välinen ero oli tilastollisesti merkitsevä (p<0,05) neljässä väit-
tämässä. Vartijan toimivaltuuksia pitivät selkeimpinä työntekijät (keskiar-
vo 3,5), kun taas johdon/yrittäjien vastausten keskiarvo oli 3,2. Työntekijät 
ymmärsivät myös parhaiten toimivaltuuksien käytön alueellisen rajauksen 
(keskiarvo 4,3). He olivat myös johtoa/yrittäjiä tyytyväisempiä uudistuk-
siin, jotka koskivat sitä, ettei vartijan poistamisoikeus ole enää sidottu toi-
meksiantajan edustajan antamaan tuloksettomaan poistumiskehotukseen 
(keskiarvo 4,6) ja että vartijalla on oikeus estää henkilön pääsy vartioimis-
alueelle (keskiarvo 4,7). Johdon/yrittäjien vastausten keskiarvo oli molem-
missa väittämissä 4,4. Muiden väittämien erot eivät olleet tilastollisesti 
merkitseviä työntekijän ja johdon/yrittäjän välillä. Toimenkuvien välinen 
keskiarvovertailu on esitetty tarkemmin kuviossa 2.
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5 JOHTOPÄÄTÖKSET

Tutkimuksen tavoitteena oli selvittää kyselytutkimuksen avulla yksityisen 
turvallisuusalan toimijoiden näkemyksiä vartioimisliiketoiminnasta. Kyse-
lyyn tuli vastauksia yhteensä 539 kappaletta. Otoksen voidaan todeta anta-
van riittävän yleiskuvan alan toimijoiden näkemyksistä valtakunnallisesti, 
koska vastaajien joukko oli taustatietojen perusteella riittävän heterogee-
nistä ja kokenutta. Vastaajilla oli myös riittävä asiantuntemus kysymyksiin 
vastaamiseen. Vastaajat olivat myös vastanneet lähes kaikkiin kyselylo-
makkeiden kysymyksiin.

Kuvio 2: Toimenkuvien välinen keskiarvovertailu. 0 * = Ryhmien välinen 
ero on merkitsevä p<0,05 tasolla.
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Yhteenvetona tämän tutkimuksen tuloksista voidaan nostaa kolme kes-
keistä näkökulmaa vartioimisliiketoiminnasta. Ensimmäiseksi vartioimis-
liiketoimintaa koskevaa sääntelyä pidetään melko selkeänä. Aikaisempien 
tutkimusten perusteella yksityistä turvallisuusalaa koskenutta lainsäädän-
töä pidettiin jokseenkin epäselvänä. Erityisesti siksi, että sääntely oli hajal-
laan eri laeissa94. Lakiuudistuksen pääasiallisena tavoitteena olikin yksi-
tyistä turvallisuusalaa koskevan lainsäädännön selkiyttäminen. Hajanaista 
sääntelyä kumottiin ja säännöksiä keskitettiin yhteen lakiin. Tutkimustu-
losten perusteella vartioimisliiketoimintaa koskevan sääntelyn selkiyttämi-
sessä on onnistuttu melko hyvin, vaikka parannettavaa vielä onkin.

Toinen näkökulma liittyy vartijan toimivaltuuksiin. Vartijan toimival-
tuuksia pidettiin melko selkeinä (selkeimmät työntekijöiden mielestä), 
mutta toimivaltuuksien toimivuus jakoi vastaajien mielipiteet hyvin tasai-
sesti. Vastaajat ymmärsivät millä alueella he voivat käyttää toimivaltuuk-
sia. Parhaiten toimivaltuuksien käytön alueellisen rajauksen ymmärsivät 
työntekijät.

Vastaajat olivat myös tyytyväisiä, ettei vartijan poistamisoikeutta ole 
enää sidottu toimeksiantajan edustajan antamaan tuloksettomaan poistu-
miskehotukseen. Ennen lakiuudistusta vartija sai monissa tilanteissa pois-
taa henkilön vasta sitten, jos hän ei noudattanut vartioimisalueen omista-
jan, haltijan tai tämän edustajan antamaa poistumiskehotusta.

Lisäksi hyvänä uudistuksena pidettiin vartijan oikeutta estää henkilön 
pääsy vartioimisalueelle. Enemmistö vastaajista piti tarpeellisena uudis-
tuksena sitä, että vartija voi tietyssä tilanteessa poliisimiehen ja kiinniote-
tun suostumuksella jättää kiinniotetun luovuttamatta poliisille sekä vapaut-
taa tämän viipymättä. Vartijan toimivaltuuksiin liittyneitä uudistuksia tar-
peellisimpina pitivät työntekijät.

Lakiuudistuksen yhteydessä vartijan toimivaltuuksiin tehtiin useita 
muutoksia, jotka vastasivat hyvin pitkälle tutkimustuloksia. Aikaisempien 
tutkimusten perusteella entistä vartijan poistamisoikeuden sitomista toi-
meksiantajan edustajan antamaan tuloksettomaan poistumiskehotukseen 
pidettiin toimimattomana, koska käytännössä vartijat käyttivät poistamis-
oikeutta pääsääntöisesti itsenäisesti95. Ennen lakiuudistusta oli myös epä-
käytännöllistä se, että vartija joutui odottamaan, että henkilö tulee vartioi-
misalueelle ennen kuin saattoi ryhtyä poistamaan henkilöä. Oikeus pääsyn 
estämiseen on ollut siten kaivattu uudistus.

94  Ks. lisää Paasonen 2014.
95  Ks. lisää Kerttula 2010 ja Paasonen 2014.
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Vartijan poistamisoikeuden alueellista ulottuvuutta on nykyään rajoitet-
tu. Käytännössä rajoitus merkitsee sitä, että kauppakeskuksessa vartija voi 
poistaa henkilön yksittäisestä kaupasta, mutta ei kauppakeskuksen yleisis-
tä tiloista. Vartijan kiinniotto-oikeuteen liittynyt uudistus on kaksijakoinen. 
Toisaalta se on hyvä, koska poliisin saapuminen voi kestää kohtuuttoman 
kauan, jolloin vartija ei pysty hoitamaan työtehtäviään. Toisaalta, kun var-
tija voi vapauttaa henkilön, on hyvin todennäköistä, että henkilö menee 
seuraavaan kauppaan näpistämiset mielessään. Vartijan toimivaltuuksien 
selkeys on parantunut, ja vartijan sekä järjestyksenvalvojan toimivaltuudet 
ovat nyt lähempänä toisiaan, mitä aiemmissa tutkimuksissa on esitetty96.

Kolmanneksi enemmistö vastaajista piti tarpeellisena vartijan koulutuk-
sen uudistamista. Turvallisuusalan tutkintoja on uudistettu ja päivitetty 
melko hitaasti verrattuna toimialan kehittymiseen. Aikaisempien tutkimus-
ten perusteella ammatillisessa koulutuksessa korostuivat lupakoulutuksien 
kehittämistarpeet ja näyttötutkintojen perusteiden uudistaminen työelämä-
lähtöisemmäksi. Koulutukseen on aiemman lakiuudistuksen yhteydessä 
kiinnitetty huomiota aivan liian vähän.

Yksityisen turvallisuusalan toimijoiden näkökulmasta lakiuudistus on 
osoittautunut onnistuneeksi. Jatkossa yksityisen turvallisuusalan sääntelyä 
voidaan toteuttaa hyvin monenlaisin sääntelykeinoin. Sääntelytarkkuus tu-
lisi ylipäätään nostaa laajemmaksi tutkimuskohteeksi tehokkuuden ja eri 
vaihtoehtojen osalta. Esimerkiksi Euroopassa yksityisen turvallisuusalan 
sääntelyerot ovat suuria, koska osassa valtioista ollaan alkumetreillä toimi-
alan sääntelyssä. Osassa valtioista toimialan sääntelyllä on puolestaan jo 
hyvin pitkät perinteet. Toisaalta sääntelyssä on myös paljon yhtäläisyyksiä. 
Matthys on tehnyt saman johtopäätöksen tutkimuksessaan, jossa hän ver-
taili toimialan sääntelyä Belgiassa, Yhdistyneessä kuningaskunnassa ja 
Yhdysvalloissa oikeustaloustieteellisestä näkökulmasta. Tutkimustuloksis-
sa yllättävää oli, että sääntelyerot eivät täysin noudattaneet jakoa common 
law ja civil law -oikeusjärjestelmien välillä. Matthysin mukaan Belgiassa 
yksityinen turvallisuusala oli ylisäänneltyä ja resurssien allokaatio ei ollut 
tehokasta. Yhdysvaltojen sääntelyssä puolestaan nousivat esille osavaltio-
kohtaiset eroavaisuudet. Esimerkiksi New Yorkin osavaltiossa vaatimukset 
olivat melko korkeita, kuten Belgiassa. Yhdistyneessä kuningaskunnassa 
toimialan sääntelyjärjestelmä sen sijaan mahdollisti paljon liikkumavaraa 
ja vaatimukset eivät olleet niin korkealla kuin muissa tutkimusvaltioissa.97

96  Ks. lisää Kerttula 2010 ja Paasonen 2014.
97  Matthys 2010.
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Yleisesti voidaankin todeta, että yksityinen turvallisuusala kukoistaa 
kaikkialla, riippumatta siitä, mitä sääntelyjärjestelmää käytetään. Siellä 
missä toimialan pääsyvaatimukset pidetään matalina, voidaan kasvun to-
deta olevan suurempaa. Kuitenkin kaikilla tutkimusvaltioilla oli yhtäläi-
syytenä tarve säännellä yksityisen turvallisuusalan lisenssijärjestelmää. 
Tämän voidaan todeta olevan seurausta valtioiden tarpeesta suojella kansa-
laisten oikeusturvaa. Yksityisen turvallisuusalan toimijat myöntyvät sään-
telyyn, koska he loppujen lopuksi hyötyvät vahvasta sääntelystä: he voivat 
käyttää sitä markkinoiden suojelemiseen. 98

Euroopan komissio on tehnyt toimenpiteitä turvallisuusalan sisämarkki-
noiden kehittämiseksi, koska eurooppalaiset yritykset ovat edelleen johta-
vassa asemassa maailmanlaajuisesti useimmilla turvallisuussektoreilla. 
Suotuisat sisämarkkinaolosuhteet ovat olennaisen tärkeät edun säilyttämi-
seksi ja laajentamiseksi. Tämän takia komissio on laatinut toimintasuunni-
telman innovatiivisen ja kilpailukykyisen turvallisuusalan edistämiseksi, 
jonka myötä voidaan vahvistaa Euroopan unionin turvallisuusalan asemaa 
uusilla kansainvälisillä markkinoilla. Tähän tavoitteeseen pääsemiseksi 
komissio on tukenut muun muassa turvallisuusteknologian standardien ja 
sertifiointimenettelyn yhdenmukaistamista sekä turvallisuus- ja puolustus-
alan välisten synergioiden parempaa hyödyntämistä. Lisäksi komissio on 
käyttänyt rahoitusjärjestelyjä unionin tutkimushankkeista saatujen tulosten 
testaamiseksi ja validoimiseksi.99

Useissa Euroopan unionin jäsenvaltioissa yksityisen turvallisuusalan 
lainsäädäntöä on uudistettu voimakkaasti 2000-luvulla johtuen siitä, että 
ala on kasvanut ja kehittynyt voimakkaasti. Samaan aikaan on ollut pyrki-
myksiä yksityisen turvallisuusalan harmonisointiin, mutta sääntelyerot 
ovat kuitenkin suuria, joten unionin tavoitteet toimialan sääntelyn harmo-
nisoinnista tulee olemaan erittäin hankala toteuttaa. Tämän takia euroop-
palaisen standardisointijärjestön (CEN) johdolla on valmisteltu yksityisen 
turvallisuusalan standardisointia. Valmisteilla on ollut alan kattostandardi 
(EN 17483), joka on ollut tämän vuoden aikana avoimella lausuntokierrok-
sella kaikissa EU- ja ETA-maissa. Kattostandardin päälle tulee rakentu-
maan alaa koskeva uusi standardisarja. Siten kattostandardi on hyvin mer-
kittävä, sillä se tulee valmistuttuaan olemaan tyypillinen standardiperheen 
päästandardi. Se tulee luomaan horisontaalisen rakenteen ja kasvualustan 
muille spesifisimmille standardeille, jotka täydentävät standardia vertikaa-

98  Matthys 2010.
99  Ks. Euroopan komissio 2012.
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lisesti.  Päästandardi antaa siis puitteet ja periaatteet siinä missä jotakin 
toimialaa käsittelevä standardi antaa sille konkreettisemman substanssin.

Tärkeää on kuitenkin huomioida, että yksityisen turvallisuusalan säänte-
lyssä ei ole kysymys pelkästään valinnasta erilaisten sääntelykeinojen kes-
ken vaan laajemmasta yhteiskunnallisen toiminnan kehittämisestä ja arvi-
oinnista. Yksityisen turvallisuusalan sääntelyn keskeisimpänä ongelmana 
on juuri ollut kokonaisnäkemyksen puute, jolloin on vain tyydytty vastaa-
maan yksittäistä erityiskysymystä koskevan sääntelyn tarpeeseen huomioi-
matta tätä kysymystä osana suurempaa kokonaisuutta100. Olennaista olisi-
kin tarkastella, missä määrin toimialaa voidaan säädellä systemaattisesti. 
Tärkeää on myös tarkastella sitä, mitkä toiminnot tulee jättää viranomais-
ten tehtäväksi ja mitä toimia yksityinen turvallisuusala voi jatkossa hoitaa. 
Tämä on ennen kaikkea perustuslaillinen kysymys. Tulevaisuudessa tulisi 
myös tutkia sekä vartiointipalveluiden toimeksiantajien näkemyksiä että 
valvontaviranomaisen näkemyksiä alan sääntelystä. Esimerkiksi valvonta-
viranomaisen resurssit valvoa yksityistä turvallisuusalaa eivät ole lisäänty-
neet siinä määrin kuin elinkeinolupien määrä on lisääntynyt, joten viran-
omaiset tarvitsisivat lisää resursseja valvontaan101.

100  Kerttula 2010, s. 449.
101  Ks. lisää Paasonen – Ellonen 2019.
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ABSTRACT

The private security sector has grown strongly during the past decades. The 
line between the private security sector and security authorities has been 
blurred, leading to a debate on how the private security sector works and 
how it should be monitored. With the growth of the private security sector, 
states have had to develop and reform the regulation of the sector.

The Act on Private Security Services (1085/2015) entered into force in 
2017. With regard to the private security sector, this was a major legal re-
form that has had a substantial impact on the private security sector and the 
clients using its services.

The aim of the study was to examine the views of private security sector 
actors on the regulation of guarding. Based on the survey-based research 
results, the legal reform in 2017 was quite successful clarifying the regula-
tion of guarding. In the future, the views of both security service providers 
and the supervisory authority on the regulation of the sector should also be 
examined.
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