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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

HALLITUKSEN ESITYS LAIKSI PERUSTUSLAIN 10 §:N MUUTTAMISESTA (HE 198/2017 vp)
Esityksen keskeinen sisdlto

Hallituksen esityksessa ehdotetaan muutettavaksi Suomen perustuslain sdantelya luottamuksellisen
viestin salaisuuden suojasta. Perustuslain 10 §:33n ehdotetaan lisattavaksi uusi 4 momentti, johon
koottaisiin sadntely luottamuksellisen viestin salaisuuden rajoittamisesta. Perustuslaissa ehdotetaan
saadettavaksi, etta lailla voidaan saataa valttamattomista rajoituksista viestin salaisuuteen yksilon tai
yhteiskunnan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaarantavien rikosten torjunnassa, oikeudenkaynnissa,
turvallisuustarkastuksessa ja vapaudenmenetyksen aikana seka tiedon hankkimiseksi sotilaallisesta
toiminnasta taikka sellaisesta muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta.

Seuraavassa on esitetty nykyisen perustuslain 10 §:n 3 momentti ja lakiehdotus rinnakkaisteksteina:

Voimassa oleva 10 §

Lailla voidaan saatdaa perusoikeuksien turvaa-
miseksi tai rikosten selvittamiseksi valttamatto-
mista kotirauhan piiriin ulottuvista toimenpi-
teistd. Lailla voidaan saataa lisdksi valttamatto-
mista rajoituksista viestin salaisuuteen yksilon
tai yhteiskunnan turvallisuutta taikka kotirau-
haa vaarantavien rikosten tutkinnassa, oikeu-
denkdynnissa ja turvallisuustarkastuksessa
seka vapaudenmenetyksen aikana.

(uusi 4 mom.)
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Ehdotus 10 §:n muuttamisesta

Lailla voidaan saatda perusoikeuksien turvaa-
miseksi tai rikosten selvittamiseksi valttamatto-
mistd kotirauhan piiriin ulottuvista toimenpi-
teista.

Lailla voidaan saataa valttamattomista rajoituk-
sista viestin salaisuuteen yksilén tai yhteiskun-
nan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaaranta-
vien rikosten torjunnassa, oikeudenkdynnissa,
turvallisuustarkastuksessa ja vapaudenmene-
tyksen aikana sekd tiedon hankkimiseksi soti-
laallisesta  toiminnasta  taikka sellaisesta
muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kan-
sallista turvallisuutta.
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Perustuslain 10 §:n 4 momentin alkuosa vastaisi muutoin nykyista perustuslain 10 §:n 3 momenttia,
mutta ilmaisu “rikosten tutkinnassa” korvattaisiin ilmaisulla “"rikosten torjunnassa”. Uusi ilmaus kasit-
taisi rikosten ennalta ehkdisemisen, paljastamisen ja selvittdmisen. Tdma sanamuodon muutos vas-
taisi perustuslakivaliokunnan kaytanndssa vakiintunutta tulkintaa muuttamatta sdanndksen sisaltoa
(ks. PeVL 67/2010 vp, s. 4; PeVL 66/2010 vp, s. 7; PeVL 5/1999 vp, s. 2-3; PeVL 2/1996 vp, s. 1-3).

Sdaannoksen loppuosa olisi uusi. Talla muutoksella perustuslakiin lisattaisiin uusi hyvaksyttava peruste
luottamuksellisen viestin salaisuuden suojan rajoittamiseen: “tiedon hankkiminen sotilaallisesta toi-
minnasta taikka sellaisesta muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta”. Uu-
dessa rajoitusperusteessa irtauduttaisiin rikosperusteisuudesta. Kyse olisi tiedonhankinnasta saan-
noksessa mainituista toiminnoista, joihin ei voida (ainakaan vielad tiedonhankintavaiheessa) kohdistaa
konkreettista ja yksiloitya rikosepadilyd. Muita perustuslain 10 §:ssa sadadettyja rajoitusedellytyksia ei
muutettaisi.

Saannodksessa tarkoitetusta toiminnasta saddettdisiin tarkemmin tavallisella lailla. Lailla voitaisiin saa-
taa tarpeellisiksi katsottavien edellytysten tayttyessa kansallisen turvallisuuden suojaamiseksi valtta-
mattdémista rajoituksista luottamuksellisen viestin salaisuuden suojaan. Tama tekisi mahdolliseksi tie-
dustelulainsaadannon saatamisen. Saannos kuitenkin rajoittaisi sita, milla edellytyksilla tiedustelutoi-
mivaltuuksista voitaisiin saataa. Luottamuksellisen viestin salaisuuden rajoittamisen perusteena voisi
olla tiedon hankkiminen vain sotilaallisesta toiminnasta tai sellaisesta muusta toiminnasta, joka vaka-
vasti uhkaa kansallista turvallisuutta. Pelkdastdaan jonkinasteisen uhan kansalliselle turvallisuudelle
muodostava toiminta ei vield tayttaisi asetettua vakavan uhan vaatimusta. Luottamuksellisen viestin
salaisuuden suojan rajoittamiselle asetettaisiin ndin ollen korkea kynnys.

Lisaksi sadanndksessa mainittavasta ja perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin kuuluvasta valtta-
mattomyysvaatimuksesta johtuu, ettd luottamuksellisen viestin salaisuuden suojaan puuttumisen tu-
lisi olla mahdollisimman kohdennettua ja rajattua. Tama tarkoittaa muun ohella sita, ettd tavallisen
lain tasoisessa sadntelyssad on huolehdittava tiedonhankintatoimivaltuuksien riittavasta yksildimisesta.
Ehdotettu sdantely ei siten mahdollistaisi yleisestd, kohdentamattomasta ja kaiken kattavasta tietolii-
kenteen seurannasta saatamista. Lisaksi tiedonhankinta perustuslain uudessa sdannoksessa tarkoite-
tusta toiminnasta voitaisiin lailla osoittaa vain kansallisesta turvallisuudesta huolehtivien viranomais-
ten tehtavaksi. Kyse olisi tiedonhankinnasta valtion ylimmalle johdolle tilannekuvan muodostamiseksi
ja paatoksenteon tueksi seka kansallisten turvallisuusviranomaisten lakisaateista toimintaa varten.

Valttamattomyyskriteerin ohella muutkin perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset tulisivat myos
jatkossa sovellettaviksi. Samoin ihmisoikeusvelvoitteita ja EU-oikeutta on noudatettava tiedustelutoi-
mivaltuuksista saddettdessa. Taman vuoksi tavallisen lain tasoisessa sdantelyssa on huolehdittava asi-
anmukaisista oikeusturva- ja valvontajarjestelyista. Uusista tiedustelutoimivaltuuksista saddettaessa
on siten jarjestettava riittava parlamentaarinen valvonta seka tehokas ja riippumaton laillisuusval-
vonta. Laillisuusvalvonnalle on osoitettava vahvat toimivaltuudet puuttua tarvittaessa tiedusteluviran-
omaisten toimintaan yksilon oikeusaseman ja perusoikeuksien suojaamiseksi seka toiminnan lainmu-
kaisuuden varmistamiseksi.
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Sotilaallinen toiminta

Uudessa saanndksessa tarkoitettu sotilaallinen toiminta voisi olla seka valtiollista etta ei-valtiollista
sotilaallisesti jarjestaytyneiden joukkojen tai sotilaallisiin voimakeinoihin, kuten aseistukseen ja sota-
tarvikkeisiin, liittyvaa toimintaa. Valtiollinen toiminta palautuu jonkin vieraan valtion asevoimien toi-
mintaan tai siihen rinnastuvaan kansainvalisen, sotilaallisen liittouman tai jarjeston toimintaan. Ei-val-
tiollisella toiminnalla tarkoitetaan puolestaan sellaista sotilaallisesti jarjestettya, aseistettua tai varus-
tettua toimintaa, jolla ei ole edella tarkoitettua valtiollista alkuperaa tai jonka tallaista alkuperaa ei
voida tunnistaa.

Tiedon hankkiminen sotilaallisesta toiminnasta sisaltaisi Suomeen kohdistuvien sotilaallisten ulkoisten
toimenpiteiden kartoittamisen ja seuraamisen. Kyse olisi esimerkiksi Suomen turvallisuusympariston
kannalta merkityksellisen sotilaallisen toiminnan kehityksen seuraamisesta tilannekuvan muodosta-
miseksi. lImaisu kattaisi muun muassa jatkuvan tiedonhankinnan muiden maiden sotilaallisen suori-
tuskyvyn kehittymisesta samoin kuin tiedonhankinnan Suomen maanpuolustukseen kohdistuvasta ul-
komaisesta sotilastiedustelusta. Tiedon hankkiminen sadannoksessa tarkoitetusta sotilaallisesta toi-
minnasta ei edellyttaisi, etta tallaisesta toiminnasta aiheutuu vakavaa uhkaa kansalliselle turvallisuu-
delle. Sotilaallista toimintaa on usein tarpeen seurata pitkdjanteisesti ja systemaattisesti ilman, etta
seurattavan toiminnan tarvitsisi olla valittdmasti uhkaavaa seurannan aikana.

Kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaava toiminta

Kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavalla toiminnalla tarkoitettaisiin saanndksessa kansanval-
taista valtio- ja yhteiskuntajarjestysta, yhteiskunnan perustoimintoja, suuren ihmismaaran henkea tai
terveytta tai kansainvalista rauhaa ja turvallisuutta uhkaavaa toimintaa. Edellytyksena olisi se, etta
toiminnalla olisi jokin kytkentd Suomeen ja ettd se uhkaisi nimenomaan Suomen kansallista turvalli-
suutta, vaikka toiminta voisikin maantieteellisesti tapahtua Suomen rajojen ulkopuolella. Kyse voisi
olla esimerkiksi Suomen kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavasta terrorismiin liittyvasta toimin-
nasta, vakivaltaisesta radikalisoitumisesta tai ulkomaisten tiedustelupalvelujen toiminnasta taikka
Suomen turvallisuuden kannalta keskeisen valtion levottomuuksista.

Saannoksessa tarkoitettu uhkaava toiminta ei kohdistuisi ensisijaisesti kehenkaan yksilona vaan ylei-
semmin yhteiskuntaan ja sen ihmisyhteisoon. Kuitenkin my6s esimerkiksi yksityishenkil6ihin, kuten
valtiojohtoon tai yhteiskunnan perustoiminnoista huolehtiviin henkildihin, kohdistuvat vakivallanteot
voisivat olla sdannoksessa tarkoitettua toimintaa, jos ne olisivat kansallisen turvallisuuden kannalta
merkittavia ja voisivat siten muodostaa vakavan uhan sille. Sdanndksessa ei edellytettaisi kansallisen
turvallisuuden olevan valittdmasti vaarantumassa, vaan tiedonhankinta voisi koskea myds toimintaa,
joka jatkuessaan vaarantaisi kansallista turvallisuutta.

Esityksen tarve ja tavoitteet

Suomeen mahdollisesti kohdistuvien uhkien tunnistamiseksi ja torjumiseksi on tarpeen saada tietoa
sotilaallisesta toiminnasta ja sellaisesta muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvalli-
suutta. Tietotarpeet kohdistuvat esimerkiksi turvallisuusympariston kehitykseen ja kansanvaltaista
valtiojarjestysta tai yhteiskunnan perustoimintoja vakavasti uhkaavan toimintaan, kuten terrorismiin,
vakivaltaiseen radikalisoitumiseen tai ulkomaisten tiedustelupalvelujen toimintaan. Tallaista tietoa
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olisi esityksen mukaan valttamatonta hankkia myos sellaisilla tavoilla, jotka saattaisivat rajoittaa luot-
tamuksellisen viestin salaisuuden suojaa. Esityksen kanssa yhta aikaa ehdotettu siviili- ja sotilastiedus-
telulainsaadanto sisaltaa merkittavia uusia tiedustelutoimivaltuuksia, joista esimerkiksi tietoliikenne-
tiedustelu merkitsisi puuttumista perustuslaissa turvattuun luottamuksellisen viestin suojaan.

Nykyisessa perustuslaissa ei ole perustetta saataa tallaisia uusia tiedustelutoimivaltuuksia. Perustus-
lain nykyisen sanamuodon mukaan lailla voidaan saataa valttamattomista rajoituksista luottamuksel-
lisen viestin salaisuuteen vain yksilon tai yhteiskunnan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaarantavien
rikosten tutkinnassa, oikeudenkadynnissa ja turvallisuustarkastuksessa seka vapaudenmenetyksen ai-
kana. Saannoksen sanamuodon ja nykyisen tulkintakdytannén mukaan lailla ei voida saataa luotta-
muksellisen viestin suojan rajoittamisesta muissa tarkoituksissa. Ndin ollen perustuslain sanamuoto ei
mahdollista luottamuksellisen viestin salaisuuden suojaan puuttumista tiedon hankkimiseksi esimer-
kiksi sellaisesta kansallista turvallisuutta uhkaavasta toiminnasta, joka ei ole edennyt niin pitkalle, etta
siihen voitaisiin kohdistaa konkreettinen ja yksiloity rikosepaily, tai jota ei ole sdaadetty rangaistavaksi.
Taman mahdollistamiseksi perustuslakiin ehdotetaan lisattavaksi uusi hyvaksyttava peruste rajoittaa
luottamuksellisen viestin salaisuutta.

Aikaisempien perustuslain uudistusten yhteydessa on kiinnitetty huomiota siihen, ettad perustuslain
sisallén tulisi antaa oikea kuva tavallisella lainsaadannolla toteutettavista perusratkaisuista. Tastakin
syysta on perusteltua, etta nyt kasilla olevasta uudesta ja merkittavasta luottamuksellisen viestin sa-
laisuuden suojaan puuttumisen perusteesta saadettadisiin perustuslaissa. Perustuslakivaliokunta on li-
saksi pitanyt epatyydyttavana tilannetta, jossa perustuslain 10 §:n 3 momentin soveltamiskdytanto on
osin erkaantunut sdannoksen kieliasusta, ja kehottanut valtioneuvostoa harkitsemaan, millaisiin toi-
menpiteisiin tdman seikan johdosta olisi ryhdyttava. (PeVL 36/2017 vp, s. 4-5.) Taméan vuoksi perus-
tuslain ilmaus “rikosten tutkinta” ehdotetaan muutettavaksi muotoon “rikosten torjunta”.

Esityksen valmistelu

Luonnos hallituksen esitykseksi valmisteltiin oikeusministerion syyskuussa 2015 asettamassa asiantun-
tijatyoryhmassa. Tyoryhma kuuli valtiosdantooikeuden ja siviili- ja sotilastiedustelun asiantuntijoita
seka teetti tarvitsemansa selvitykset. Tyoryhma toimi joulukuussa 2015 asetetun parlamentaarisen
seurantaryhman seurannassa. Tyoryhman mietinto (Luottamuksellisen viestin salaisuus. Perustuslaki-
saantelyn tarkistaminen, oikeusministerio, mietint6ja ja lausuntoja 41/2016) valmistui syyskuussa
2016.

Mietinnosta annettiin kaikkiaan 30 lausuntoa. Lausunnoissa esitetyt kommentit kohdistuivat padosin
muutosehdotuksen perusteluihin. Suurin osa lausunnonantajista piti perustuslain muutosta tarpeelli-
sena. Vakavaa uhkaa kansalliselle turvallisuudelle pidettiin hyvaksyttavana perusteena luottamuksel-
lisen viestin suojan jonkinasteiselle rajoittamiselle. Lausunnon antajat kannattivat myds sita, etta pe-
rustuslain sanamuoto saatettaisiin vastaamaan vakiintunutta soveltamiskaytantoa rikostutkintaa kos-
kevan viestinndn suojasta. Useissa lausunnoissa tuotiin esille tarve sotilaallisen toiminnan ja kansalli-
sen turvallisuuden kasitteiden tarkemmalle maarittelylle ja rajauksille ehdotuksen perusteluissa. Mo-
net lausunnonantajat ehdottivat myds niin sanotun massavalvonnan kiellon kirjaamista joko perustus-
lakiin tai muutosehdotuksen perusteluihin. (Ks. Lausuntotiivistelma mietinnosta ”Luottamuksellisen
viestin salaisuus. Perustuslakisddntelyn tarkistaminen”, oikeusministeri6, 29.6.2017.)
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Hallituksen esitys viimeisteltiin oikeusministeriossa tydryhman mietinndn ja siitd saatujen lausuntojen
pohjalta parlamentaarisen seurantaryhman seurannassa.

Esitykseen liittyvit muut esitykset

Hallituksen esitys kytkeytyy esityksiin, joissa ehdotetaan saddettavaksi siviili- ja sotilastiedustelusta
(HE 202/2017 vp; HE 203/2017 vp) seka tiedustelutoiminnan valvonnasta (HE 199/2017 vp). Lisaksi
esityksella on kytkos tiedustelutoiminnan parlamentaarisen valvonnan jarjestamiseksi eduskunnassa
valmisteltuun puhemiesneuvoston ehdotukseen eduskunnan tydjarjestyksen muuttamisesta.

Voimaantulo
Laki ehdotetaan tulevaksi voimaan mahdollisimman pian sen saatamisjarjestys huomioon ottaen.
Sddtdmisjdrjestys

Perustuslakivaliokunta on perustuslain suhteelliseen pysyvyyteen ja valtio-oikeudelliseen asemaan liit-
tyvien nakdkohtien vuoksi pitanyt tarkeana, etta perustuslain tekstin muutokset kasitelldaan eduskun-
nassa padasaannon mukaan niin sanotussa normaalissa perustuslainsaatamisjarjestyksessa. Kiireme-
nettelya ei valiokunnan mielesta tule kayttaa, ellei perustuslain sanamuodon kiireelliselle muuttami-
selle ole poikkeuksellisesti valttamatonta tarvetta. Valiokunta on pitanyt varsin tarkeana, ettei perus-
tuslain kiireellistd muuttamismenettelya kdytetd muutoin kuin pakottavissa tilanteissa ja etta perus-
tuslain tavallinen muuttamismenettely vakiintuu paasaannoksi myos kaytannossa. (PeVM 10/2006 vp,
s. 6; PeVM 5/2005 vp, s. 6.)

Esityksessa ehdotetaan, ettd perustuslain muutosesitys kasiteltdisiin kiireellisessa perustuslainsaata-
misjarjestyksessa. Suomen turvallisuustilanteen heikentyminen ja tarve varautua Suomen kansallista
turvallisuutta uhkaavaan toimintaan muodostavat valtioneuvoston nakemyksen mukaan sellaisen pe-
rustuslakivaliokunnan kaytannossa edellytetyn poikkeuksellisen tilanteen, jossa perustuslain kiireelli-
selle muuttamiselle on osoitettavissa valttamaton tarve. Siviili- ja sotilastiedustelulainsdadantoa kos-
kevissa hallituksen esityksissa on selvitetty seikkaperdisesti Suomen turvallisuustilanteen heikkenemi-
seen ja monimutkaistumiseen liittyvia nakokohtia.

Jos nyt ehdotettu perustuslain muutos kasitelldadn normaalissa perustuslainsdatamisjarjestyksesss,
voisivat luottamuksellisen viestin salaisuuden suojaan puuttuvia tiedustelutoimivaltuuksia koskevat
saannokset tulla voimaan ehka vasta vuoden 2020 alkupuolella. Kaytettdessa kiireellista perustuslain-
saatamisjarjestysta saannokset voisivat tulla voimaan aikaisemmin, mahdollisesti jo vuoden 2018 lo-
pulla esitysten eduskuntakasittelysta riippuen. Jos esitysten eduskuntakasittely jatkuu kuluvan vaali-
kauden lopulle asti eli kevadaseen 2019, vahentaa tama tarvetta kiireellisen menettelyn kayttoon.



