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Viite
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Hallituksen esitys eduskunnalle kansainvalisen avun antamista ja pyytamisté koskevasta paa-
toksenteosta HE 72/2016 vp ja siihen liittyvat esitykset HE 94/2016 vp ja HE 107/2016 vp

Eduskunnan hyvaksyttavaksi esitetdadn lakia kansainvalisen avun antamista ja pyytamista koskevasta paatok-
senteosta. Lakiehdotus sisdltda sddannokset apua annettaessa ja pyydettdessa noudatettavasta ylimpien valtio-
elinten (valtioneuvoston yleisistunto, tasavallan presidentti ja eduskunta) pdatoksentekomenettelysta. Lailla
luotaisiin Suomeen keskitetty, yndenmukainen paatdoksentekomenettely kansainvalisen avun antamista ja pyy-
tdmista varten. Lain tarkoituksena on mahdollistaa Suomen joustava ja tehokas osallistuminen linjaustensa ja
velvoitteidensa mukaiseen kansainvialiseen yhteisty6hon ja varmistaa, ettd Suomella on tarkoituksenmukainen
paatoksentekovalmius avun antamiseen ja vastaanottamiseen. Keskitetty paatoksenteko laissa tarkoitetuissa
tilanteissa tehostaisi myo6s viranomaisten vilistd koordinaatiota.

Lailla ei ole tarkoitus hidastaa avunantoa varten jo olemassa olevien mekanismien toimintaa. Lain soveltamis-
alaan eivat kuuluisi ministerio- tai viranomaistasoiset kansainvalista apua koskevat paatdkset, eika kriisinhal-
lintaan osallistumista koskeva paatoksenteko. Lailla ei olisi vaikutusta valtiosopimusten hyvaksymista ja voi-
maansaattamista koskeviin menettelyihin, joista sdddetdan perustuslain 8 luvussa. Jos avun antaminen tai pyy-
tdminen edellyttdisi siis uutta valtiosopimusta tai muuta kansainvalistad velvoitetta, noudatettaisiin sen hyvak-
symisessd ja voimaansaattamisessa edelld mainittuja perustuslain saannoksia.

Kansainvalistd apua koskevaan kokonaisuuteen sisdltyy myos hallituksen esitys laeiksi puolustusvoimista anne-
tun lain, aluevalvontalain ja asevelvollisuuslain muuttamisesta (HE 94/2016 vp) sekéa hallituksen esitys sisdmi-
nisterion hallinnonalan kansainvalisen avun antamista ja vastaanottamista koskevan lainsddadannén muutta-
miseksi (HE 107/2016 vp). Naissa esityksissd esitetdaan lainsdadantdad avun antamiseen ja vastaanottamiseen
liittyvistd toimivaltuuksista ja voimakeinojen kdytostd. Paatoksenteosta tilanteissa, jotka ratkaistaan ministe-
ribtasolla tai muulla alemmalla viranomaistasolla saddettaisiin esim. puolustusvoimista annetussa laissa, alue-
valvontalaissa, pelastuslaissa, rajavartiolaissa ja poliisilaissa.

Perustuslakivaliokunta on antanut 13.12.2016 lausunnon hallituksen esityksesta eduskunnalle laiksi kansainva-
lisen avun antamista ja pyytamistd koskevasta paatoksenteosta (PeVL 64/2016 vp— HE 72/2016 vp). Valiokun-
ta on samana paivana antanut myds lausuntonsa samaan kokonaisuuteen liittyvasta hallituksen esityksesta
laeiksi puolustusvoimista annetun lain, aluevalvontalain ja asevelvollisuuslain muuttamisesta (PeVL 65/2016
vp— HE 94/2016 vp) seka hallituksen esityksesta sisaministerion hallinnonalan kansainvilisen avun antamista ja
vastaanottamista koskevan lainsddddnndn muuttamiseksi (PeVL 66/2016 vp— HE 107/2016 vp).
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Tassa lausunnossa kuvataan lyhyesti kansainvalisen avun antamista ja pyytamista koskevasta paatoksenteosta
annetun lain sisalto seka esitetddn ulkoasiainministerion arviot siitd, miten erityisesti perustuslakivaliokunnan
lausuntoon PeVL 64/2016 vp sisaltyvat huomautukset voidaan asian jatkoké&sittelysséd ottaa huomioon.

HE 72/2016 vp

1 §. Soveltamisala.

Laki mahdollistaisi kansallisen paatoksenteon avun antamisessa ja vastaanottamisessa EU:n puitteissa ja laa-
jemmin kansainvalisessa yhteistyossa, koska avunanto- ja vastaanottotilanteet voivat olla hyvinkin erilaisia.
Apua voisi pyytada toinen valtio, Euroopan unioni tai kansainvalinen jarjestd. Naille apua voitaisiin myds antaa.

Lakia sovellettaisiin avun antamista tai pyytamista koskevaan paatoksentekoon, jos kyse olisi avusta: 1) Euroo-
pan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 222 artiklan (yhteisvastuulauseke) nojalla, 2) Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen 42 artiklan 7 kohdan (keskindisen avunannon lauseke) nojalla, 3) johon sisaltyy merkittavia
sotilaallisia voimavaroja; 4) johon voi siséltya sotilaiden voimakeinojen kayttod; 5) joka on ulko- ja turvallisuus-
poliittisesti merkittavaa; taikka 6) joka on laajakantoista tai periaatteellisesti tarkeda. Oikeusperustat voivat
tulla sovellettavaksi itsenaisesti tai useampi niista voi tayttya yhta aikaa.

Keskeiset rajoitukset Suomen toiminnalle tulevat kansainvélisestd oikeudesta: apua annettaessa ja pyydetta-
essa on otettava huomioon YK:n peruskirjan pdamaarat ja periaatteet ja muut Suomea velvoittavat kansainva-
lisen oikeuden saannot.

Perustuslakivaliokunnan mukaan lakiehdotuksen 1 § 1 momenttia tulee taydentaa lisdamalla luettelon 5 ja 6
kohdan viliin sana "tai", jotta ei jaa epaselvaksi se, ettd minkd tahansa momentin 1-6 kohdassa tarkoitetun
edellytyksen tayttyminen toisi tilanteen lain soveltamisalan piiriin. Tdydennysehdotus on ongelmaton.

2 §. Avun antamisesta ja pyytdmisestd pddttiminen

Paatoksen avusta tekisi valtioneuvoston yleisistunto tai tasavallan presidentti valtioneuvoston ratkaisuehdo-
tuksesta perustuslaissa sdadetyn toimivallanjaon mukaisesti (PL 93 §). Tasavallan presidentin ja valtioneuvos-
ton yleisistunnon valinen toimivallanjako on kirjattu esitysluonnokseen toistamalla perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytantoa.

Sotilaallisia voimakeinoja sisaltdavasta avusta padtettdessa valtioneuvoston velvoite toimia ldheisessa yhteis-
tyossa tasavallan presidentin kanssa korostuu erityisen tarkeana. Lakiehdotus mahdollistaa tilanteen, jossa
valtioneuvosto paattaa eduskuntaa kuultuaan sotilaallisen voimakeinoavun antamisesta tai pyytamisestd, kun
kyseessa olisi perustuslain 93 §:n 2 momentin mukaan kuuluvasta EU-asiasta.

Ehdotuksen perustelujen mukaan sellaiset presidentin paatokset kansainvalisen avun antamisessa tai pyytami-
sessd, jotka koskevat sotilaallisten voimakeinojen kayttda, rinnastuvat luonteeltaan sotilaallista kriisinhallintaa
koskeviin paatoksiin. Laissa ehdotetaan, etta tallaiset paatokset tehtdisiin eduskunnan myoétavaikutuksella sa-
maan tapaan kuin sotilaallisen kriisinhallinnan osalta. Naiden seikkojen vuoksi on perusteltua, ettd niihin ei
sovellettaisi 58 §:n 2 momenttia, mika tarkoittaa, ettd valtioneuvosto ja eduskunta eivat voisi ndissa asioissa
ohittaa tasavallan presidenttia, mikali asia kuuluisi tasavallan presidentin paatettavaksi.

Perustuslakivaliokunta huomauttaa tasavallan presidentin ja valtioneuvoston viilisen toimivallan osalta, etta
ottaen huomioon PL 93 §:n ja sen vakiintuneen tulkintakdytannon ehdotetun 2 §:n 1 momentin kaksi ensim-
maista virketta toimivallan jaosta tasavallan presidentin ja valtioneuvoston valilla saattavat vaikuttaa harhaan-
johtavilta. Valiokunta kuitenkin toteaa, etta sadntely on perusteluissa esitetty huomioon ottaen sopusoinnussa
PL 93 §:n kanssa. Ulkoasiainministerion kasityksen mukaan esitetyt nakdkohdat eivat edellyta lakitekstin
muuttamista.
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Valiokunta pitda lakiehdotuksen perusteluissa esitettya tulkintaa perustuslain 58 §:n 6 momentin soveltumi-
sesta nyt sddnneltdavaan tasavallan presidentin padtéksentekoon ongelmallisena perustuslain 58 §:n kannalta.
PL 58 §:n 6 momenttiin kirjattua sotilaallista kriisinhallintaa koskevaa poikkeusta on tulkittava suppeasti. Va-
liokunta torjuu perustuslain vastaisena perusteluissa esitetyn kannanoton perustuslain 58 §:n 6 momentin so-
veltumisesta nyt kasilla olevassa lakiehdotuksessa tarkoitettuihin asioihin. Valiokunnan lausunto ei edellyta
muutoksia itse lakitekstiin.

3 §. Eduskunnan osallistuminen pdétéksentekoon.

Eduskunnan ulkoasiainvaliokuntaa kuultaisiin, jos avun antaminen tai pyytaminen sisaltaa sotilaallisten voima-
keinojen kayttoa. Jos sotilaallisia voimakeinoja koskeva paatos koskee erityisen vaativaa tilannetta, kuultaisiin
koko eduskuntaa antamalla asiasta selonteko. Lisdksi sovellettavaksi voivat tulla perustuslain 96 ja 97 &:n
saannokset eduskunnan osallistumisesta ja tiedonsaannista.

Ehdotettu sddnnds eduskunnan osallistumisen edellytyksistad seuraa perustuslakivaliokunnan kaytant6a. Valio-
kunta pitaa tarkeana, ettd sddannostd eduskunnan osallistumisesta paatoksentekoon sovelletaan eduskunnan
vaikutusmahdollisuudet turvaavalla tavalla — pikemminkin laajentavasti kuin supistavasti. Ehdotetun sdannok-
sen maininta erityisen vaativasta tilanteesta selontekomenettelyn kdyton edellytyksena on jossain maarin tul-
kinnanvarainen. Perustuslakivaliokunta katsoo, etta ulkoasiainvaliokunnan tulee harkita sdannoksen tayden-
tamista esimerkiksi perusteluissa kdytetyilld maininnoilla (avun tosiasiallinen luonne, sotilaallisten voimakeino-
jen kaytto, kun avun toteuttamisen arvioitaisiin toimialueen olosuhteet huomioon ottaen sisaltavan merkitta-
via riskeja, kun kyse sotilaallista voimakeinoavusta EU:n keskindisen avunantolausekkeen nojalla). Sotilaalli-
sesta kriisinhallinnasta annetussa laissa tdismennykset on jatetty perustelujen varaan. Esimerkkien nostaminen
itse lakitekstiin saattaisi johtaa myos siihen, ettd eduskunnan vaikuttamismahdollisuuksia tulkittaisiin esitettya
rajatummin.

4 §. Kiireellisyysmenettely

Lakiin ehdotettiin sdanndksida myos kiireellisyysmenettelysta erittdin kiireellisid ja vakavia tilanteita varten.
Paatoksen tekisi talldin asianomainen ministerio. Kiireellisyysmenettely koskisi Euroopan unionin ja sen jasen-
valtioiden seka Pohjoismaiden valista yhteistyota.

Kiireellisyysmenettelyssa ei voitaisi paasaantoisesti paattaa sotilaallisia voimakeinoja sisaltavasta avusta. Eh-
dotuksen mukaan apu voisi kuitenkin poikkeuksellisesti sisaltaa sotilaallisten voimakeinojen kayttoa, jos se on
valttdmatonta suuren ihmismaaran henkea tai terveyttd valittomasti uhkaavan terrori-iskun tai valtakunnan
turvallisuutta vakavasti uhkaavan valittdman vaaran torjumiseksi eikd vaaraa olisi mahdollista torjua lievem-
milla keinoilla. Talloin paatdksen tekisi tasavallan presidentti puolustusvoimain komentajan esittelysta siten,
ettd puolustusministerin tulee olla l1asna ja lausua kasityksensa asiasta. Myos paaministeri voi olla lasna ja lau-
sua kasityksensa asiasta. Paatoksesta ilmoitettaisiin viipymatta valtioneuvostolle ja tasavallan presidentille,
jonka jalkeen avun jatkamisesta tai lopettamisesta paatettaisiin normaalissa menettelyssa.

Ylipaallikén toimivalta rajoittaa viime kddessa puolustusvoimien madraamista avun antamiseen.

Ministerién toimivallan osalta kiireellisessd menettelyssd. Perustuslakivaliokunta huomautti., ettd perustus-
laki ei mahdollista sitd, etta tavallisella lailla voitaisiin sdaataa poikkeuksia perustuslain 67 §:n mukaan maaray-
tyvasta valtioneuvoston yleisistunnon ja ministerididen valisesta toimivallanjaosta. Nyt ehdotettavassa laissa
tarkoitetut kansainvalisen avun antaminen ja pyytdaminen ovat perustuslakivaliokunnan kasityksen mukaan
suurelta osin silla tavoin laajakantoisia ja periaatteellisesti tarkeitd asioita, ettei paatoksentekoa niista voida
perustuslain 67 §:std johtuvista syista uskoa ministeriolle. Valiokunta katsoo, ettd ministerion toimivallan ul-
kopuolelle tulee perustuslain 67 §:sta johtuvista syista rajata lakiehdotuksen 1 §:n 1 momentin 4 kohdassa tar-
koitettu apu, johon voi sisdltya sotilaallisten voimakeinojen kayttoa, 5 kohdassa tarkoitettu ulko- ja turvalli-
suuspoliittisesti merkittava apua ja 6 kohdassa tarkoitettu laajakantoisesti ja periaatteellisesti tarkea apu. Tal-
laiset muutokset ovat edellytyksena lakiehdotuksen kasittelemiselle tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa.
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Perustuslakivaliokunnan saatamisjarjestyshuomautus voidaan ottaa huomioon esimerkiksi muuttamalla 4 §:n
1 momenttia seuraavasti:

"Jos 2 §:ssd tarkoitettua pddtostéd ei ole mahdollista tehdd riittévdn nopeasti poikkeuksellisen
kiireellisessé ja vakavassa tilanteessa, jossa on kyse avun antamisesta tai sen pyytdmisestd
Suomen ja Euroopan unionin tai sen muiden jdsenvaltioiden kesken taikka Suomen ja muiden
Pohjoismaiden viililld 1 §:n 1 momentin 1-3 kohdassa tarkoitetuissa tilanteissa, asianomainen
ministerié voi pddttdd avun antamisesta tai pyytémisestd. Sotilaallisia voimakeinoja siséltdvén
avun antamisesta tai pyytdmisestd ei voida pddttdd kiireellisessé menettelyssd."

Silta osin, kun on kyse Tasavallan presidentin pdéitéksenteosta kiireellisessé menettelyssd, perustuslakivalio-
kunta katsoo, ettd kansainvalisen avun antamista ja pyytamistd koskeva tasavallan presidentin toimivalta ei
nyt ehdotettavassa laissa perustu presidentin asemaan puolustusvoimien ylipdallikkona vaan perustuslain 93
§:n 1 momentin mukaiseen ulkopolitiikan johtamiseen yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Perustuslain
58 §:n 5 momenttia ei presidentin paatoksentekoa koskevana poikkeussdaannoksena voida tulkita laajentavasti
niin, etta siind sdddettyd menettelya sovellettaisiin myds muissa kuin sotilaskdskyasioissa. Lakiehdotuksen 4
§:n 2 momentti on valiokunnan mukaan siten poistettava. Perustuslakivaliokunnan edellyttdmé poisto vaatii
viittaussddannosten muuttamista myos lakiehdotuksen 4 §:n 3 ja 4 momentissa (uudet 2 ja 3 momentit):

"Avun antamista tai pyytdmistd koskevasta pddtoksestd on ilmoitettava viipymdéttd valtioneu-
vostolle ja tasavallan presidentille. Avun jatkamisesta tai lopettamisesta pddtetddn 2 je-3-§:5sd
sdddettyd menettelyd noudattaen.

Puolustusvoimia ei saa mddrdtd tdssd pykdldssé tarkoitetun avun antamiseen ilman 1 ja 2
momentissa sdddettyd pddtdksentekomenettelyd, ellei puolustusvoimien ylipddllikén toimival-
lasta muuta johdu."

Lisaksi olisi harkittava, onko lakiehdotuksen 4 §:n 5 momentti edellda mainittujen 1 ja 2 momenttia koskevien
poistojen jalkeen enda tarpeen. Ulkoasiainministerion nakemyksen mukaan 4 §:n 5 momentti voitaisiin pois-
taa.

Ehdotetun 4 §:n 2 momentin poistaminen jattdd Suomen lainsdaadantoon selkedn sdantelyaukon sellaisissa
poikkeuksellisissa adaritilanteissa, joissa sotilaallista voimakeinoapua olisi tarpeen antaa tai pyytda, mutta paa-
tOsta asiasta ei ehditd normaalissa menettelyssa tehda. Sotilaallisia voimakeinoja koskevaa apua ei voida siten
antaa kiireellisyysmenettelyssa. Samalla kiinnitetddn huomiota siihen, etta perustuslakivaliokunnan lausun-
nosta johtuvat muutokset 4 §:n 1 momenttiin rajoittavat merkittavasti myds muunlaisen avun antamista kii-
reellisyysmenettelyssa.

HE 94/2016 vp

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi puolustusvoimista annetun lain, aluevalvontalain ja asevelvollisuuslain
muuttamisesta (HE 94/201vp) muodostaa keskeisen osan ja edellytyksen kansainvalisen avun antamista ja vas-
taanottamisesta koskevasta lakipaketista. Ulkoasiainministerid puoltaa esityksen hyvaksymista. Ulkoasiainmi-
nisterio on arvioinut perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 65/2016 vp esitettyja nakokohtia yhteisty6ssa
puolustusministerion kanssa ja yhtyy nakemykseen, jonka mukaan lakiehdotuksessa puolustusvoimien tehta-
via (PVL 2 §1 mom. 3 k) voidaan tdydentaa viittauksella SEU 42 artiklan 7 kohtaan ja SEUT 222 artiklaan ja toi-
mivaltaa ja voimakeinojen kaytt6a koskevaa sdantelya viittauksilla valttamattomyyteen ja suhteellisuusperi-
aatteeseen sekd kuvaamalla seikat, jotka tulee méaaritella apua koskevassa paatoksessa (PVL4 b §).

HE 107/2016 vp

Myos hallituksen esitys eduskunnalle sisaministerion hallinnonalan kansainvalisen avun antamista ja vastaan-
ottamista koskevan lainsadgdannon muuttamiseksi (HE 107/2016 vp) liittyy keskeisesti lakikokonaisuuteen ja
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ulkoasiainministerié puoltaa esityksen hyvaksymista. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 66/2016 vp
todetaan lakiehdotusten valisesta suhteesta, etta tarkoituksena on, ettd kansainvalisen avun antamista ja pyy-
tamista koskevasta paatoksenteosta annettavaksi ehdotettua lakia sovellettaisiin aina siinad saadettavien edel-
lytysten tdyttyessa. Perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan sisaministerion lakipakettiin tulisikin lisata
maininta ensisijaisuudesta esimerkiksi muodossa "Jollei kansainvalisen avun antamista ja pyytamista koskevas-
ta paatoksenteosta annetusta laista muuta johdu". Ulkoasiainministerio yhtyy perustuslakivaliokunnan nake-
mykseen kansainvalisen avun antamista ja pyytamista koskevasta paatoksenteosta annettavaksi ehdotetun
lain ensisijaisuudesta.

Ulkoasiainministerio kiinnittdaa valiokunnan huomiota siihen, etta poliisilain 9 luvun 9 e §:ssd, jossa sdaddetdan
vieraan valtion virkamiehen asemasta taman osallistuessa 9 b §:ssa tarkoitettuun avunantoon, apua antava
virkamies voi olla myo6s sotilas. Suomi on sitoutunut eraisiin joukkojen asemaa koskeviin kansainvalisiin sopi-
muksiin (erityisesti Nato/PfP Sofa ja EU SOFA), joita sovelletaan [sotilaallisiin] joukkoihin ja henkilostoon niiden
oleskellessa Suomen alueella. Sopimukset sisdltdvat maarayksia, jotka koskevat muun muassa maahantulo-
muodollisuuksia, aseenkanto-oikeutta, tuomiovallan kayttoa, vahingonkorvausvelvollisuutta ja siitd luopumista
seka joukkojen erioikeuksia ja vapauksia. Tama merkitsee, ettd Suomen alueella oleviin vieraan valtion jouk-
koihin ja henkilost66n voivat avunantotilanteessa tulla sovellettavaksi myds SOFA-sopimukset.
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