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Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kansainvélisen avun antamista ja
pyytamista koskevasta paatoksenteosta (HE 72/2016 vp)

1. Hallituksen esityksessa ehdotetaan lainsdadantdd kansainvélisen avun antamista ja
pyytamistda koskevasta paatoksenteosta. Lakiehdotus koskee ylimpien valtioelinten
paatoksentekoa  ndissa  tilanteissa.  Ehdotettava  laki  siséltaisi  sadnnokset
paatoksentekomenettelystd kansainvalista apua annettaessa ja pyydettdessd. Laki tulisi
sovellettavaksi paatettdessa  avusta,  joka  perustuu Euroopan unionin
yhteisvastuulausekkeeseen tai keskindisen avunannon lausekkeeseen. Samoin sitd
sovellettaisiin ~ ylimpien valtioelinten pé&atoksentekoon, joka koskisi merkittavia
sotilaallisia voimavaroja tai sotilaallisia voimakeinoja siséltdvdd apua sekd avusta
paattamiseen silloin, kun apu olisi ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkittdvaa taikka
laajakantoista ja periaatteellisesti tarkeaa.

Késilla oleva hallituksen esitys on materiaalisessa yhteydessd kahteen muuhun
eduskunnassa samanaikaisesti ké&siteltdvand olevaan esitykseen, nimittdin hallituksen
esitykseen laeiksi puolustusvoimista annetun lain, aluevalvontalain ja asevelvollisuuslain
muuttamisesta (HE 94/2016 vp) ja esitykseen sisdministerion hallinnonalan kansainvalisen
avun antamista ja vastaanottamista koskevan lainsdadanndén muuttamiseksi (HE 107/2016

vp).

2. Tarkastelen kyseisia méaarayksia valtiosédantoikeudelliselta kannalta eduskunnan
perustuslakivaliokunnan tehtavd huomioon ottaen. Osin lakiehdotus kytkeytyy Euroopan
unionin perussopimustasoisiin maarayksiin, ja kysymys on vastaavasta kansallisesta
paatoksenteosta. Havaintojeni mukaan unionin perussoppimustasoisista maarayksista
hallituksen esityksessd tarjolla oleva selostus on asianmukainen, enk& tastad syystd aio
puuttua asian unionioikeudelliseen puoleen.

3. Kasiteltavand oleva lakiehdotus pyrkiessddn sdatdmaan ylimpien valtioelinten
toimivallasta ja toimivallanjaosta kansainvalisen avun antamisesta ja pyytdmisesta
paatettdessa on kauttaaltaan valtiosdantooikeudellisesti relevantti. Kuten hallituksen
esityksessd on todettu, sen kannalta keskeisida perustuslain sédannoksida ovat tasavallan
presidentin paatoksentekoa koskeva perustuslain 58 8 ja valtioneuvoston paatoksentekoa
séanteleva 67 § sek& séannokset 93 8 toimivallasta kansainvalisissé asioissa ja 128 §
puolustusvoimien ylipaallikkyydestd. Taman lisaksi silla on selked kytkenté perustuslain 3



8:n sdannoksiin valtiollisten tehtavien jaosta. Samoin korostaisin sen yhteytta perustuslain
1.3 8:n sdénnoOkseen. Esitys on my0ds asianmukaisesti kytketty perustuslain 1.3 8§:n
sdédnnokseen Suomen kansainvalisen yhteistyon tarkoitusperistd sekd sen mukaiseen
jasenyyteen Euroopan unionissa.

4. Ehdotettavassa laissa on paljon tulkinnanvaraisia méareitd, joiden perimmaisena
tarkoituksena mitd ilmeisimmin on sinansd hyvéksyttavasti ollut sédéntelyssé tarvittavan
yleisyyden ja kattavuuden tavoittaminen, mutta joiden kayttd merkitsee sit4, ettd sadntelyn
soveltamisala (ks. 1.1 § 3-kohta ”merkittdvid sotilaallisia voimavaroja”; 5-kohta “ulko- ja
turvallisuuspoliittisesti merkittava”; 6-kohta “laajakantoista ja periaatteellisesti tarkeédtd”)
jaa jossain maéarin epamaardiseksi, vaikka kysymys on kyseisen lain tarkoittaman avun
antamisen ja pyytdmisen kannalta keskeisestd soveltamisalamaarityksestd. (huom. 1 8:n
“tai” puuttuminen). Namé véljat madraykset saavat tulkinnallista siséltd hallituksen
esityksen perusteluissa erilaisten esimerkkien kautta. Tulkinnallinen sisalté tuo mukanaan
myo6s ongelmallisena pidettavaa joustavuutta silloin, kun on kysymys néinkin keskeisesta
méaardmuotoisesta paatoksenteosta kansainvalisten suhteiden alalla. Kun kuitenkin
hallituksen esityksessd on esimerkein pyritty esittdmaan sisaltéja varsin véljille
séannoksille, en vield soveltamisalan osalta pida tulkinnallista valjyytta ongelmallisena
tassd yhteydessa.

5. Hallituksen esityksessa saannénmukaisen paatoksenteon osalta perustuslain
toimivaltasddnnoksista ~ valtioneuvoston ja  tasavallan  presidentin  keskindisen
toimivaltarajan osalta tehty tulkinta on kasitykseni mukaan asianmukainen ja vastaa
perustuslakivaliokunnan kaytantoa.

Tulkitsen s&éntelyé niin, ettd vain siind tapauksessa, ettd avun antaminen tai pyytaminen
olisi ehdotetun lain 2.1 §:n mukainen ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkittava
kansainvalinen asia, tasavallan presidentilld olisi asiassa toimivalta valtioneuvoston
ratkaisuehdotuksesta. Talldin kysymyksessa olisi perustuslain 93.1 §:n nojalla presidentille
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa kuuluvaan toimivaltaan siséltyva asia. Vaikka
hallituksen esityksessa sitd ei tuodakaan esiin (?), soveltamisalan osalta tdman voisi
ajatella sisaltavéan viittauksen myos ehdotuksen 1.1 §:n 5-kohtaan. Ilmeisesti kuitenkaan
tallaista yhteytta ei ole ollut tarkoitus tehda, vaan valja muotoilu on siirtynyt myos tahén
kohtaan minka vuoksi toimivallan rajaa maarittava valjyys olisi tadssd kohdin tarkistettava.
Jossain tilanteissa voi muodostua ongelmalliseksi tulkinnan kannalta, etté laissa kéytetdan
samoja madreitd eri yhteyksissa mahdollisesti eri asioita tarkoittaen. Jossain méarin
pidankin ongelmallisena sitd, ettd laissa eikd mydskéaan sen perusteluissa juuri
valtioneuvoston ja tasavallan presidentin keskinéisen toimivallan jakautumisen osalta olla
tarkempia. Vaikka ndma valtioelimet joka tapauksessa toimivat perustuslain
velvoittamassa kiintedssd yhteistydssa ulko- ja turvallisuuspoliittisessa asiassa silloinkin,
kun asia ei etene tasavallan presidentin paatoksentekoon, pitéisin tarkeana, etta toimivallan
raja presidentin ja valtioneuvoston kesken olisi mahdollisimman tarkkarajainen.

Ehdotuksessa valtioneuvoston toimivalta ndissé asioissa on asianmukaisessa linjassa sen
kanssa, ettd perustuslain 93.2 §8:n mukaan valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa
tehtdvien paatésten valmistelusta ja péaattad niihin liittyvistd toimenpiteistd, jollei paatos
vaadi eduskunnan hyvéksymistd. Taman mukaisesti péatosvalta Euroopan unionissa
tehtyyn péétokseen tai sellaiseen sisélloltadn ja vaikutuksiltaan rinnastuvaan toimeen
liittyvastd Suomen toimenpiteesta tuleekin olla valtioneuvostolla, vaikka siihen liittyisi



merkittdvid ulko- ja turvallisuuspoliittisia seikkoja. Kuten perustuslakivaliokunta on
aikaisemmassa kaytannossaan painottanut, talloin valtioneuvoston pitéé toimia laheisessa
yhteistydssa tasavallan presidentin kanssa Suomen ulkopolitiikan yhtendisyyden ja
johdonmukaisuuden turvaamiseksi”. Korostunutta tdma tarve on sotilaallisia voimakeinoja
sisaltdvasta avusta paatettaessa.

6. Siltd osin kuin ehdotuksessa on kysymys tasavallan presidentin péatdksenteosta,
lakiehdotuksen mukaan (2.1 § 2 virke) - - -, péaatOksen tekee valtioneuvoston
ratkaisuehdotuksesta tasavallan presidentti”.

Kysymys on tasavallan presidentin maardmuotoisesta paatoksenteosta, jota koskee
perustuslain 58 8. Hallituksen esityksessa perustuslain voimassaolevasta 58.2 §:std tassé
yhteydessé esitetty on asianmukaista ja tdman esityksen kannalta relevanttia. Pidan télta
osin hallituksen esityksessa omaksuttua linjaa asianmukaisena. Sen sijaan en olisi valmis
yhtymaéan tulkintaan, joka siina tehddan perustuslain 58.6 §:sté ja sen soveltumisesta tdhan
yhteyteen (Suomen osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallintaan pé&atetddn sen mukaan
kuin lailla erikseen séadetdan), ainakin tdma edellyttdd enemman avaamista, koska télla
tulkinnallisella kddnteellda on merkittavia vaikutuksia tasavallan presidentin paatoksenteon
kannalta tdmén lain puitteissa. On totta, ettd perustuslain 58.6 8§:n sdannds antaa
mahdollisuuden saitdd menettelysta tavallisen lain tasolla, mutta tdssa yhteydessa niin ei
lopulta tehdd, vaan esitetddn padsaannosta poikkeava tulkinta sdanndksen (2 8)
perusteluissa laajentamalla tulkinnallisesti sotilaallisen  kriisinhallinnan  késitetta
rinnastamalla tietyt nyt ehdotetun lain alaan kuuluvat paatokset siihen. En pida esitettyjen
perustelujen perusteella asianmukaisena, ettd tulkinnallisesti tassd yhteydessé esitetéan,
ettd tdman lain nojalla tehdyt presidentin padtokset avun antamisessa ja pyytamisessa,
jotka koskevat sotilaallisia voimakeinoja, rinnastettaisiin sotilaallista kriisinhallintaa
koskeviin paatoksiin ja siten sisallytettaisiin perustuslain 58.6 §:n alaan (ja siten pois
perustuslain 58.2 §:n menettelyn piiristd). Olen itse tulkinnut, ett4 perustuslain 58.6 8:n
s&dnnds on poikkeussddnnos, jossa lahtokohtana on, ettd ilman sitd lahtdkohtaisesti
Suomen osallistuminen kansainvéliseen sotilaalliseen kriisinhallintaoperaatioon kuuluu
kansainvalisend asiana kuluisi perustuslain 58.2 8:ss& tarkoitettuun paatoksentekoon ilman
perustuslain 58.6 §:n sadnnostd. Nyt puolestaan tatd poikkeusta tulkinnalla lavennettaisiin
rinnastamalla siihen myods muita tilanteita. Koska perustuslain 58 §:ss& perustuslain 58.6 §
on poikkeus ja se ei sanamuotonsa perusteella kata téllaista paatoksentekoa, pitaisin
asianmukaisena tulkintaa, jossa nyt ehdotettavan paatoksenteon osalta tulisi
noudatettavaksi perustuslain 58.2 §:n tarkoittamaa menettelya.

7. Tastd tulkinnasta johtuu, etté kriisinhallintalain (211/2006) kaltainen, nyt ehdotetun lain
3 §:n sddnnokseen “kolmikantaisuus” niin ikddn ndyttaytyy ongelmallisena ja osin myds
tarpeettomana. Perustuslain 58.2 §:n kautta ja ottaen huomioon perustuslain 96 ja 97 8:n
perusteella eduskunnalla olisi mahdollisuudet vaikuttaa ja osallistua paatdksentekoon ja
saada asiasta tietoja. Kokonaisuutena on painotettava sitd lahtékohtaa, ettd perustuslain
58.2 8:n osalta paatoksen tulee kuitenkin k&ytdnndssé pohjautua “eduskunnan, tasavallan
presidentin ja valtioneuvoston yhteiseen kannanmuodostukseen”. Tama on ollut
perustuslain tarkistamisessa luodun mekanismin tarkoitus.

8. Lakiehdotuksen 4 8:ssd on ehdotukset Kkiireellisestd paatoksentekomenettelysta
kansainvélisen avun antamisessa ja pyytamisessa. Yhtaalta ehdotetaan, ettd ministeri6lla
olisi toimivalta kiireellisessd péaédtoksentekotilanteessa, “poikkeuksellisen kiireellinen ja



vakava tilanne” (vrt. mita edelld sanottu valjistda madarittelyistd). Maaritelméd on téssa
yhteydessa yllattdvan tulkinnanvarainen ja se voi olla ongelmallinen, koska liikutaan
alalla, jossa perustuslain mukaan paatoksenteko kuuluu presidentille ja valtioneuvostolle.
Toimivalta olisi kuitenkin rajattu avun pyytdmiseen ja vastaanottamiseen Suomen ja
Euroopan unionin ja sen jasenvaltioiden sekd Pohjoismaiden kesken. Ministeriossé
ministeri tekisi paatoksen perustuslain 68.2 §:n nojalla. Paatoksesté olisi heti ilmoitettava
valtioneuvostolle ja presidentille, minka jalkeen olisi toimittava lain 2 8:n mukaisesti
tehden paatds avun jne. jatkamisesta tai lopettamisesta. Madraaikaa télle paatoksenteolle ei
laissa ole.

Kiireellisyysmenettely, jossa ministeriossd ministerio tekee paatoksid, jotka kuuluvat
ulkopolitiikan johdon alaan, poikkeaa perustuslain edellyttamasta
paatoksentekomenettelystd. Saannoksessa on sindnsa tehty rajauksia, myos perustuslain
1.3 8&in s&annokseen kytkien, mutta niissd poiketaan perustuslain 67 ja 93 §:n
edellyttdmasta toimivaltaa maérittavistd sadnnoksista niin, ettd kiireellisyysmenettely
nayttéisi olevan ristiriidassa perustuslain kanssa. Pidédn ongelmallisena l&hestymistapaa,
jolla laissa esitettyjen rajoitusten perusteella ajatellaan olevan mahdollista poiketa
perustuslaissa sdadetysta toimivallanjaosta.

9. Lisdksi siltd osin kuin ehdotuksessa on kysymys paétosvallasta sotilaallisen
voimakeinoavun antamisesta ja pyytamisestd, paatoksentekoa ehdotetaan kiiretilanteessa
presidentille puolustusvoimien ylipaallikkona. Tulkinnallisesti tdm& rinnastus on hankala,
koska tilanteessa presidentti toimii tulkintani mukaan kuitenkin perustuslain 3.2 8:n
tarkoittaman hallitusvallan edustajana. Rinnastaisinkin ndma paatokset - ei
operationaalisiin vaan - ulkopoliittisiin paatoksiin, joilla toki on puolustusvoimien
kannalta merkitystd, minka johdosta niitd koskevassa padtoksenteossa on asiallisesti
yhdistettdvd ulkopolitiikan johto ja ylipaallikkyys, mutta sitd ei tulisi toteuttaa
sotilaskaskyasioiden paatoksentekomenettelyssa. Sotilaskéskyasioina on
puolustusvoimalain mukaan ymmarrettdvd Suomen sotilaallisen puolustuksen keskeisia
perusteita, sotilaallisen puolustusvalmiuden merkittdvia muutoksia, sotilaallisen
puolustuksen toteuttamisen periaatteita ja muita puolustusvoimain sotilaallista toimintaa ja
sotilaallista jérjestystd koskevia laajakantoisia tai periaatteellisesti merkittavia paatoksia.
Néin tassd tehtdvalla paatoksenteolla voi olla tulkinnallisesti siséllollista yhteyttd
sotilaskaskyasioihin sindnsd, mutta hallituksen esityksen perusteella tulkitsen, etta
kokonaisuutena tarkasteltuna kysymys olisi kuitenkin tasavallan presidentista
hallitusvallan kéayttajan ja ulkopoliittisena toimijana, mihin sotilaskaskyasiat eivét
rinnastu. Tulkintani mukaan tasavallan presidentti toimii tassd perustuslain 93 §:n
mukaisessa roolissa ja talléin madramuotoisessa paatoksenteossa valtioneuvostoyhteys on
keskeinen perustuslaillisessa jarjestyksessd. Pidankin tdssa omaksuttua linjaa perustuslain
ja valtiosédantooikeudellisen jarjestelman kokonaisuuden kannalta ongelmallisena.
Puolustustoimiin ryhtyminen sindnsa kuuluu jo sindnsa ylipaallikon valtaan mutta avun
antamiseen sitoutuminen ylipdallikén valtuuksien nojalla on jo tulkinnanvaraista
perustuslain perusteella. Kuten ministerién paatoksenteon osalta, Kiireellisen paatdksen
jalkeen paatoksenteko tulisi myo6s talta osin saattaa ehdotetun lain tarkoittaman normaalin
paatoksenteon piiriin. Tama paatoksenteko siséltdd ehdotetussa sd&nnoksessa tasavallan
presidentin paatoksenteon valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen perusteella, eli jouduttaisiin
tasavallan presidentin aikaisemman paatoksenteon kannalta erikoiseen tilanteeseen, jossa
my6s luovuttaisiin - tdssa sindnsd problemaattisena pitdmésténi  rinnastamisesta



sotilaskéaskyasioihin, mik& toimii myos osoituksena siitd, ettd ehdotettu laki ei ole talta
osin johdonmukainen.



