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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

HE 198/2017 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Suomen perustuslain 10 §:n
muuttamisesta

Lausunnon rakenne ja tarkastelun kohteet
Keskityn tédssd lausunnossa seuraaviin kolmeen kysymykseen seuraavassa jarjestyksessa.

Ensinndkin esitdn kasilld olevan perustuslakimuutoksen késittelyyn liittyvid ndkokohtia
huomioiden sen, ettd perustuslakivaliokunnassa ja yleensd eduskunnassa on
samanaikaisesti vireilld hallituksen esitykset siviili- ja sotilastiedustelulaeiksi, joissa
ehdotetaan tiedusteluviranomaisille sellaisia uusia toimivaltuuksia, joiden on katsottu
edellyttdvan perustuslain muuttamista késilld olevassa esityksessd ehdotetulla tavalla.
Kasilld olevalla esitykselld on my®s liityntd hallituksen esitykseen laiksi
tiedustelutoiminnan valvonnasta, samoin kuin tiedustelutoiminnan parlamentaarisen
valvonnan jarjestamiseksi eduskunnassa valmisteltuun puhemiesneuvoston ehdotukseen
eduskunnan tydjdrjestyksen muuttamisesta.

Toiseksi tarkastelen kysymysta késilld olevan perustuslakimuutoksen
saatamisjarjestyksestd: Onko esityksen mukaisesti perustuslain sanamuodon kiireelliselle
muuttamiselle osoitettavissa sellainen valttamaton tarve, ettd olisi perusteltua kayttaa
perustuslain 73 §:n momentin mukaista kiireelliseen menettelya perustuslain 73 §:n 1
momentissa sdddetyn ns. normaalin perustuslainsddtamisjdrjestyksen sijasta?

Kolmanneksi tarkastelen kisilld olevaa perustuslain muutosehdotusta siltd osin kuin
kysymys on 10 §:dén liséttdaviksi ehdotetusta uudesta 4 momentista. Pykdlaehdotuksen
tarkasteluun liittyy kuitenkin seuraava rajaus: olin jasenend oikeusministerion 28.9.2015
asettamassa asiantuntijatyryhméssd, jonka hallituksen esityksen muotoon kirjoitetun
mietinnon jéljilta ehdotus perustuslain 10 §:n muuttamiseksi alun perin on. Tyydynkin
jaljempédnd esittdméadn ehdotettavasta uudesta perustuslain 10 §:n 4 momentista ldhinna
erditd sen tulkintaan ja suhteeseen kansainvilisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin ja Euroopan
unionin (EU) oikeuteen liittyvid ndkokohtia.

Perustuslain muutosesityksen ja muiden siihen kytkoksissd olevien esitysten kisittely

Kuten esityksen jaksosta 6 ilmenee, kisillad oleva esitys kytkeytyy sisdministeriossa ja
puolustusministeriossd valmisteltuihin hallituksen esityksiin, joissa ehdotetaan
saddettavaksi siviili- ja sotilastiedustelusta. Esitykseen liittyy myos hallituksen esitys, jossa
ehdotetaan lain sdidtidmista tiedustelutoiminnan valvonnasta, samoin kuin
puhemiesneuvoston ehdotus eduskunnan tyojdrjestyksen muuttamisesta
tiedustelutoiminnan parlamentaarisen valvonnan jarjestamiseksi.



Kaikki mainitut hallituksen esitykset ovat saapuneet perustuslakivaliokuntaan joko
mietinnon tai lausunnon antamista varten.

Siviili- ja sotilastiedustelua koskevissa hallituksen esityksissd ehdotetaan
tiedusteluviranomaisille sellaisia uusia toimivaltuuksia, jotka edellyttdisivét perustuslain
10 §:n muuttamista késilld olevassa esityksessd ehdotetulla tavalla. Samoin hallituksen
esitykselld laiksi tiedustelutoiminnan valvonnasta ja puhemiesneuvoston ehdotuksella on
kytkos nyt késilld olevaan ehdotukseen perustuslain 10 §:n muuttamisesta.

Perustuslakivaliokunnan tehtdvand on perustuslain 74 §:n mukaan “antaa lausuntoja sen
kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta seka
suhteesta kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin.” Ndhddkseni perustuslain 74 §:n
kannalta tulee esiin seuraava menettelykysymys: missa jdrjestyksessd edelld mainitut
hallituksen esityksen tulisi perustuslakivaliokunnassa késitelld?

Nahdékseni jo yksin perustuslain 74 §:std johtuu tarve kasitelld nyt kasilld oleva ehdotus
perustuslain 10 §:n muuttamisesta aivan ensimmdiseksi itsendisesti ja irrallaan muista
esityksisti perustuslakivaliokunnassa, jotta valiokunta voisi asianmukaisesti hoitaa
perustuslain 74 §:ssd sille sdddetyn tehtdvansa.

Lisédksi perustuslain muutosehdotuksen késittelyd itsendisesti ennen muiden ehdotusten
valtiosddntooikeudellista arviointia perustelee perustuslain asema hierarkkisesti
ylimménasteisena Suomen oikeusjdrjestyksen saddoksend, joka mddrittdd ja suuntaa
tavallisten lakien sdatamistd. Perustuslain ylimmaénasteisuuden kannalta olisi ep&asiallista,
jos muissa hallituksen esityksissa todettu alkaisi méaéritd ja suunnata késilld olevan
perustuslakimuutoksen valtiosdantooikeudellista arviointia. On syyté pitdd ehdottomasti
kiinni siitd, ettd nyt ehdotettava perustuslakimuutos, sellaisena kuin
perustuslakivaliokunta sen kenties hyvéksyy, on valtiosddntooikeudellisen arvioinnin
perusteena muissa hallituksen esityksissd ehdotettavalle sdédntelylle.

Kaytannossd perustuslain 74 § ja perustuslain asema ylimmaénasteisena saddoksend
perustelevat ndhdakseni sellaista késittelyjarjestystd, jossa perustuslakivaliokunta ensin
antaa mietintonsd perustuslain 10 §:n muuttamisesta ja vasta tdmdin mietinnon perusteella
lahdetddn arvioimaan muissa hallituksen esityksissd ehdotettua sddntelyd seka sen
suhdetta kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin. Vain esitysten tillainen
kasittelyjdrjestys voi taata perustuslain 74 §:ssd perustuslakivaliokunnalle osoitetun
tehtdvan asianmukaisen suorittamisen seké turvata perustuslain aseman
ylimmaénasteisena, tavallisten lakien sddtdmiselle peruspuitteet asettavana sadadoksena.

Lopuksi korostan yleisesti tarvetta yhtd hyvin késilld olevan perustuslakimuutoksen kuin
muiden hallitusten esitysten ja puhemiesneuvoston ehdotuksen huolelliseen arviointiin
perustuslain ja kansainvélisten ihmisoikeusvelvoitteiden sekd EU-oikeuden kannalta. Kun
otetaan huomioon késilld olevien lakipakettien valtiosddntooikeudellinen merkittavyys,
laajuus sekd monimutkaisuus, olisi perusteltuna hakea perustuslain 74 §:n mukaisen
valiokunnan tehtdvin asianmukaisen ja huolellisen suorittamisen turvaamiseksi saman



tyyppisid kéasittelymalleja, joita valiokunta omaksui ns. maakunta - ja sote-esityksen
kasittelyssad viime valtiopdivilld (ks. PeVL 26/2017 vp).

Kaytannossad tama tarkoittaisi useiden kuulemisten jdrjestamistd, ja osin niin, ettd osa
kuulemisista keskittyisi sellaisiin erityisiin kysymyksenasetteluihin, joista valiokunta
etukdteen esittdd asiantuntijoille tdsmennettyjd kysymyksid kuulemista varten.
Esimerkiksi késilld olevasta perustuslakimuutoksesta olisi syytd jarjestdd vield
vahintdankin toinen kuulemiskierros tismentyneiden kysymyksenasettelujen pohjalta.

Sddtamisjarjestys
Arvioinnin lihtokohdat

Perustuslain 73 § perustuslain sddtamisjdrjestyksestd sisdltdd aiemman
valtiopdivdjdrjestyksen 67 ja 73 §:n tapaan kaksi vaihtoehtoista menettelyd: 1 momentissa
sdddetyn kaksiosaisen menettelyn ja 2 momentissa sdddetyn kiireellisen perustuslain
sddtamisjdrjestyksen.

Perustuslain esitoissa (HE 1/1999 vp, s. 124-125, ks. myos PeVM 10/1998 vp) ei ole
tarkasteltu sen paremmin syitd valtiopdivéjdrjestyksessd alun perin sdddetyn perustuslain
sddtdamisjdrjestyksen sdilyttamiselle nykyisessd perustuslaissa kuin perustuslain 73 §:ssd
sdddettyjen vaihtoehtoisten perustuslain sadtamisjdrjestysten vilistd suhdetta tai
etusijajdrjestysta.!

Perustuslakivaliokunta on kuitenkin linjannut perustuslain voimaantulon 1.3.2000 jalkeen
tehtyjad perustuslakimuutoksia koskeneissa mietinnoissddn perustuslain 73 §:ssd
saddettyjen vaihtoehtoisten sddtamisjdrjestysten keskindissuhdetta seuraavasti:

”...(P)erustuslain suhteelliseen pysyvyyteen ja valtio-oikeudelliseen asemaan liittyvien
nédkokohtien vuoksi on valiokunnan mielestd tarke&s, ettd perustuslain tekstin muutokset
késitellddn padsdannon mukaan perustuslain 73 §:n 1 momentin mukaisessa, ns. normaalissa
perustuslainsdatamisjarjestyksessa. Perustuslain 73 §:n 2 momentin mukaista nopeutettua
menettelyd ei valiokunnan mielestd tule kayttdd, ellei perustuslain sanamuodon kiireelliselle
muuttamiselle ole poikkeuksellisesti valttamatonta tarvetta.” (PeVM 5/2005 vp, ks. myos
PeVM 10/2006 vp).

Vuoden 2005 valtiopdivilld perustuslakivaliokunta katsoi, ettei ollut perustuslain
sanamuodon kiireelliselle muuttamiselle poikkeuksellisesti valttamédtonta tarvetta, kun
kysymys oli Suomen kansalaisen luovuttamista tai siirtdmisté toiseen maahan seka

1 Anteron Jyrdangin mukaan perusteluiden 1oytdmiseksi perustuslain sddtdamisjdrjestykselle “taytyy
oikeastaan mennd vuoteen 1906 saakka” (Jyranki, Lakien laki, Turku 2000, s. 170). Jyrdangin mukaan “silloin
oli kysymys siitéd, ettei perustuslakia saa muuttaa hitikéidysti”. (kursivointi alkuperdinen). Jyranki myos
toteaa (s. 171), ettd mahdollisuus julistaa perustuslain muutoshanke kiireelliseksi “riistdd pohjan” siltd
erityisen sddtamisjdrjestyksen perustelulta, ettd ” (k)un ratkaisu muutoksesta siirtyy yli eduskuntavaalien, se
joutuu vaalien alla valitsijoiden keskustelun kohteeksi, siis pois kansanedustajien kisistd.” Jyranki myos
katsoo (s. 171), ettd ” (d)killisten muutosten” ja “hétdisten paidtosten” ehkdisemisen kanssa ei kiireelliseksi
julistamisen mahdollisuus hyvin sovi yhteen”.



eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen sijaisuutta koskevista perustuslakimuutoksista
(PeVM 5/2005 vp).

Vuoden 2006 valtiopdivilld perustuslakivaliokunta katsoi, ettei perustuslain sanamuodon
kiireelliselle muuttamiselle ollut poikkeuksellisesti valttaméatonta tarvetta, kun kysymys
oli perustuslakimuutoksesta, jonka tarkoituksena oli vahvistaa valtiontalouden
parlamentaarista valvontaa perustamalla uusi eduskunnan tarkastusvaliokunta.
Mietinngssddn valiokunta sindnsa néaki erditd kiireellisen menettelyn kdyttod puoltavia
ndkokohtia: “Kiireellisen menettelyn kayttod puoltavat ennen muuta eduskunnan
jarjestdaytymiseen ja eduskuntatyon sujuvaan kdynnistdimiseen vaalikauden alussa liittyvit
sindnsd painavat ndkokohdat samoin kuin se, ettd sddntelyssd on kaiken kaikkiaan
kysymys pelkastdan eduskunnan sisdisten tydmuotojen kehittamisestd.” Kiireellista
menettelyd puoltavien seikkojen vastapainoksi valiokunta kuitenkin totesi, ettd normaalin
perustuslainsddtamisjarjestyksen kdyttamisestd “aiheutuva mahdollinen viive sddntelyn
voimaantulolle ei muodostu muutamaa kuukautta pidemmaksi eiké perustuslain
muutoksen kiireellinen hyvaksyminen siksi ole aivan vélttaméatontd.” Valiokunta myos
piti “varsin tdrkednd, ettei perustuslain kiireellistd muuttamismenettelyd kdytetd muutoin
kuin pakottavissa tilanteissa ja ettd perustuslain tavallinen muuttamismenettely vakiintuu
pddsdadannoksi myos kdytannossa.” Ndilld perusteilla valiokunta pddtyi kantaan, jonka
mukaan kaésilld ollut perustuslakimuutos oli ”“asianmukaisinta késitelld perustuslain 73 §:n
1 momentin mukaisesti, jolloin vaalien jalkeen kokoontuva eduskunta osaltaan voi
lopullisesti hyvéksya lain kahden kolmasosan dantenenemmistolla.” (PeVM 10/2006 vp).

Edella esitetyn lisdksi vaihtoehtoisten perustuslain sddtdamisjdrjestysten valista
”etusijajdrjestystd” maarittad ndhdakseni se perustuslain muutoksia yleisesti koskeva
vaatimus, jonka mukaan perustuslain mahdollisia muutostarpeita ”tulee arvioida
huolellisesti ja valttaméattomiksi arvioidut muutokset tehda perusteellisen valmistelun
sekd siihen liittyvan laajapohjaisen keskustelun ja yhteisymmarryksen pohjalta” (PeVM
10/2006 vp, s. 2—3, PeVM 5/2005 vp, s. 2/1, PeVM 9/2010 vp ). On selvéd, etta
perustuslain 73 §:n 1 momentin mukainen kaksiosainen menettely luo 2 momentin
kiireelliseen menettelyyn verrattuna parempia edellytyksid perustuslakimuutosta
koskevalle laajapohjaiselle keskustelulle ja yhteisymmarrykselle sekd demokraattiselle
legitimiteetille. Normaalimenettely tarkoittaa kuitenkin kdytannossa tarvetta saada
muutokselle ensinndkin hyvaksynta kahdessa eri eduskunnassa, ja vieldpa niin, etta
vaalien jdlkeen kokoontuvan eduskunnan on hyvéksyttdva muutos lopullisesti vahintdan
kahden kolmasosan dantenenemmistolld. Lisdksi ratkaisun siirtyminen vaalien yli
tarkoittaa ainakin periaatteessa sitd, ettd perustuslakimuutos ei ole vain kansanedustajien
késissd, vaan se on my0s valitsijoiden keskustelun kohteena oleva vaaliteema.

Esityksen sditimisjdrjestysjakso

Esityksen mukaan ehdotettu perustuslain 10 §:n muutos on tarkoitettu ”tulemaan
voimaan mahdollisimman pian sen sddtamisjdrjestys huomioon ottaen”.

Esityksen sddtamisjdrjestysjaksossa on ensin selostettu edelld tarkasteltuja
perustuslakivaliokunnan linjauksia perustuslain 73 §:std. Tamén jalkeen esityksessa


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVM+10/2006
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVM+10/2006
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVM+5/2005

todetaan, ettd ”siviili- ja sotilastiedustelulainsdddantoa koskevissa hallituksen esityksissd
on selvitetty seikkaperdisesti Suomen turvallisuustilanteen heikkenemiseen ja
monimutkaistumiseen liittyvid ndkokohtia.” Saatamisjarjestysjaksossa todetaan
jonkinmoisena kokoavana johtopaatoksend siviili- ja sotilastiedustelulainsddadantoa
koskevissa hallituksen esityksissd Suomen turvallisuustilanteen heikkenemiseen ja
monimutkaistumiseen liittyvistd ndkokohdista esitetystd seuraavaa:

“Suomen turvallisuustilanteen muutokseen ovat vaikuttaneet muun ohella sotilaallisen
toiminnan ja jannitteen lisddntyminen ldhialueillamme. Kansalliseen turvallisuuteen
kohdistuvat vakavimmat uhat ovat nykyadn hyvin usein alkuperaltdén tai kytkoksiltaan
kansainvailisid ja siten vaikeammin hallittavia. Liséksi viestintdteknologian nopea kehitys on
tehostanut ja helpottanut Suomelle uhan muodostavien tahojen vélistd yhteydenpitoa ja
verkostoitumista sekd vaikeuttanut uhkien taustalla olevien tahojen tunnistamista.
Teknologian kehittyminen on my6s mahdollistanut kansallista turvallisuutta vaarantavien
tekojen valmistelun ja toteuttamisen entistd lyhyemmaésséd ajassa. Samalla uhat ovat
muuttuneet toteutuessaan vaikutuksiltaan aiempaa laajemmiksi, moniulotteisimmiksi ja
vaarallisemmiksi yksittdisten ihmisten ja koko yhteiskunnan kannalta.”

Edelld esitetyilld perusteilla esityksessad padadytdan johtopddtokseen, jonka mukaan
“Suomen turvallisuustilanteen heikentyminen ja tarve varautua Suomen kansallista
turvallisuutta uhkaavaan toimintaan muodostavat hallituksen ndkemyksen mukaan
sellaisen poikkeuksellisen tilanteen, jossa perustuslain kiireelliselle muuttamiselle on
osoitettavissa valttimaton tarve.”?

Lisdksi esityksen sddtdmisjdrjestysjaksossa todetaan kiireellistd menettelyd puoltavana
seikkana, ettd siviili- ja sotilastiedustelua koskevissa hallituksen esityksissa
tiedusteluviranomaisille ehdotettavat uudet toimivaltuudet voisivat ”tulla voimaan ehka
vasta vuoden 2020 alkupuolella”, jos ehdotettu perustuslain muutos kasitelldan
normaalissa perustuslainsddtamisjarjestyksessa. Sitd vastoin kiireellisessd menettelyssa
”saannokset voisivat tulla voimaan aikaisemmin, mahdollisesti jo vuoden 2018 lopulla
esitysten eduskuntakasittelysta riippuen.”

Lopuksi sddtamisjarjestysjaksossa todetaan, ettd ”(j)os esitysten eduskuntakasittely jatkuu
kuluvan vaalikauden lopulle asti, vihentdd tama tarvetta kiireellisen menettelyn

kayttoon.”

Arvio sddtimisjirjestyksestd esityksen perustelujen valossa

2 Hallituksen esityksen sddtdmisjérjestysjakso eroaa oikeusministerion 28.9.2015 asettaman
asiantuntijatyoryhméan mietinnossa esitetystd voimaantulosta ja sdédtdmisjarjestyksestd. Tyoryhmai esitti
perustuslain 10 §:n muutoksen tulevaksi voimaan 1.1.2020. Koska kysymys on perustuslain muuttamista,
tyoryhma totesi, ettd se oli késiteltdva perustuslain 73 §:ssd sdddetyssa jarjestyksessa.
Sddtamisjdrjestysjaksossa on lisdksi selostettu perustuslakivaliokunnan mietintjen 5/2005 vp ja 10/2006 vp
linjaukset. Luottamuksellisen viestin salaisuus. Perustuslakisdéntelyn tarkistaminen, oikeusministerio,
mietint6jd ja lausuntoja 41/2016, s. 51.



Seuraava arvio sddtdmisjdrjestyksestd perustuu késilld olevasta hallituksen esityksestd
ilmenevadan. Kysymys on muutoinkin ennen muuta sddtamisjdrjestyksen arvioinnissa
huomionarvoisista ndkokohdista edelld selostetuista perustuslakivaliokunnan linjauksista
ilmenevan ohella.

Esityksen sddtamisjdrjestysjakso on leimallisen lyhyt. Siihen sisdltyvat perustelut
kiireellisen menettelyn puolesta ovat huomattavan niukat etenkin sithen ndhden,
ettd perustuslain tavallinen muuttamismenettely on padsaanto, josta poikkeaminen
perustuslain 73 §:n 2 momentin mukaisesti vaatii ”poikkeuksellisesti valttamatonta
tarvetta”. Perusteluvaatimukset kiireelliselle menettelylle ovat siten korkealla
perustuslakivaliokunnan linjausten valossa.

Perustuslain muuttamista koskevan hallituksen esityksen sddtdamisjdrjestysjaksossa
tulisi ndhdékseni itsessddn kattavasti ja tyhjentdvésti tuoda esiin perustuslain
kiireellistd muuttamista perustelevat seikat. Nyt niistd pitkalti vain viitataan
sellaisiin hallituksen esityksiin, joissa ehdotetun sdéntelyn toteutuminen riippuu
késilld olevasta perustuslain muutosta. Tdllainen perustelumalli on vahintdankin
valtiosddntooikeudellisesti nurinkurinen, koska nyt késilld olevan
perustuslakimuutoksen ja sitd koskevan hallituksen esityksen tulee olla - sen
jalkeen kun perustuslakivaliokunta on antanut siitd mietintonsa -
valtiosddntooikeudellisen arvioinnin perusteena siviili- ja
sotilastiedustelulainsdddantod koskeville hallituksen esityksille - ei vice versa.
Sadtamisjdrjestysjakson keskeisimmat perustelut kiireelliselle menettelylle ovat
sellaisissa Suomen turvallisuustilanteen heikkenemiseen ja monimutkaistumiseen
liittyvissd ndkokohdissa, joita on tiivistetysti tuotu esiin sddtdmisjdrjestysjaksossa ja
joita selostetaan seikkaperdisemmin siviili- ja sotilastiedustelulainsdadantoa
koskevissa hallituksen esityksissd. Kysymys vaikuttaa kuitenkin olevan sellaisista
Suomen turvallisuustilanteen heikkenemiseen ja monimutkaistumiseen liittyvistd
ndkokohdista, joissa ei ole sindnsd mitddn erityisen uutta tai yllattavad vaan joissa
on pikemmin kyse varsin yleisesti jo tiedossa olevista ja julkisuudessakin esilld
olleista kehityssuuntauksista viime vuosien aikana. Ndhdédkseni nyt kysymyksessa
olevassa asiayhteydessad perustuslakivaliokunnan linjauksissa painotettu vaatimus
sellaisesta ”poikkeuksellisesta tilanteesta”, jossa perustuslain kiireelliselle
muuttamiselle on ”valttimaton tarve”, tarkoittaa kuitenkin sellaista huomattavasti
konkreettisempaa ja dkillistd turvallisuustilanteen heikkenemistd, joka vakavuudeltaan
tulisi jo ldhelle sitd tasoa, jota kansainvalisissd ihmisoikeussopimuksissa ja niiden
valvontaelinten kdytannossa on hétatilalta edellytetty. Sen paremmin esityksen
sddtamisjdrjestysjakson kuin siind viitattujen muiden esitysten valossa Suomen
turvallisuustilanne ei ole kuitenkaan heikentynyt silld tavoin konkreettisesti,
vakavasti ja dkillisesti, ettd kysymys olisi perustuslakivaliokunnan linjausten
tarkoittamalla tavalla sellaisesta poikkeuksellisesta tilanteesta, jossa perustuslain
kiireelliselle muuttamiselle olisi osoitettavissa vilttimiton tarve.

Kasilld olevan perustuslakimuutoksen huomattava valtiosddntooikeudellinen
merkittdvyys korostaa tarvetta yhtd hyvin sitd koskevalle huolelliselle valmistelulle
kuin laajapohjaiselle keskustelulle ja yhteisymmarrykselle sekd demokraattiselle
legitimiteetille. Kaikkeen tdhdn perustuslain 73 §:n 1 momentin mukainen



kaksiosainen menettely luo 2 momentin kiireelliseen menettelyyn verrattuna
parempia edellytyksia.

Normaalin perustuslainsddtdmisjdrjestyksen kdyttamisestd aiheutuva viive
sddantelyn voimaantulolle ei tarvitse muodostua niin pitkéksi kuin esityksen
sddtdamisjdrjestysjaksossa esitetddn, vaan sddntely voisi tulla yhtd hyvin voimaan jo
kuukausia aiemmin “kuin vasta vuoden 2020 alkupuolella”. Kun samalla
huomioidaan tarve késilld olevan perustuslakimuutoksen huolelliseen késittelyyn
eduskunnassa, timd osaltaan vahentdd perustuslain muutoksen kiireellisen
hyvéaksymisen valttamattomyytta.

Kuten esityksestd ilmenee, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa on parhaillaan
vireilld valituksia nykyaikaisista tiedonhankintakeinoista. Samoin EU-
tuomioistuimessa on vireilld esimerkiksi asia, jossa kansallinen tuomioistuin on
pyytdnyt ennakkoratkaisua EU-tuomioistuimelta muun muassa siitd, miten
kansallisten tiedusteluviranomaisten kansallisen turvallisuuden suojaamiseen
liittyvid tiedustelutoimivaltuuksia pitdisi arvioida ottaen huomioon EU-
tuomioistuimen asioissa Tele2 ja Watson antamat ennakkoratkaisut (Privacy
International C-623/17). Eurooppa-tuomioistuimissa vireilld olevat oikeusjutut
tulevat merkittavasti selkiyttdméaan niita vaatimuksia, joita EU-oikeus ja Euroopan
ihmisoikeussopimus asettavat kansalliseen turvallisuuteen liittyvien
tiedustelutoimivaltuuksien kaytolle jasenvaltioissa, milld on merkitystd myos
kasilld olevan perustuslakimuutoksen sddtamisjdrjestyksen arvioinnin kannalta.
jatketaan seuraavilla valtiopdivilld, jollei eduskuntavaaleja ole silld valin toimitettu.
Eduskunnassa vireilld olevan kansainvéalisen asian kasittelyd voidaan tarvittaessa
jatkaa my06s eduskuntavaalien jdlkeen pidettavilld valtiopdivilld. Perustuslain 49 §
takia normaalin perustuslainsdatamisjarjestyksen kayttamisestd seuraisi
kaytannossda muiden hallitusten esitysten raukeaminen, koska niisséd ei ole kysymys
kansainvilisistd asioista ja koska niissd ehdotetun sdéntelyn hyviaksyminen ja
voimaantulo on sidottu perustuslakimuutoksen hyviakymiseen ja voimaantuloon.
Téall4d ei kuitenkaan ole sindllddn vaikutusta arvioon perustuslain muutoksen
sddtdamisjdrjestyksestd perustuslain 73 §:n mukaisesti.

Edelld esitetyilld perusteilla paddyn kantaan, jonka mukaan kasilld oleva perustuslain 10
§:n muutos olisi asianmukaisinta kasitelld perustuslain 73 §:n 1 momentin mukaisesti,
jolloin vaalien jalkeen kokoontuva eduskunta osaltaan voi lopullisesti hyvédksya lain
kahden kolmasosan déntenenemmistollé ja jolloin perustuslain muutos ja yleisemmin
ehdotettavat uudet tiedusteluvaltuudet olisivat ainakin periaatteessa myos valitsijoiden
keskustelun kohteena vaalien alla.

Uusi perustuslain 10 §:n 4 momentti

Esityksessd ehdotetaan lisdttavaksi perustuslain 10 §:ddn uusi 4 momentti, joka kuuluisi
seuraavasti:

"Lailla voidaan sdatda valttamattomista rajoituksista viestin salaisuuteen yksilon tai
yhteiskunnan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaarantavien rikosten torjunnassa,
oikeudenkdynnissd, turvallisuustarkastuksessa ja vapaudenmenetyksen aikana seki tiedon



hankkimiseksi sotilaallisesta toiminnasta taikka sellaisesta muusta toiminnasta, joka vakavasti
uhkaa kansallista turvallisuutta.”

Kuten jo edelld totesin, olin jasenend oikeusministerion 28.9.2015 asettamassa
asiantuntijatyoryhmassd, joka padtyi ehdottamaan juuri dsken siteeratun 4 momentin
lisddamistd perustuslain 10 §:ddn. Koska késilld oleva hallituksen esitys on pitkalti> sama
kuin tydryhman alun perin hallituksen esityksen muotoon kirjoittama ehdotus, tyydyn
seuraavassa esittdméddn vain erditd tdydentdvid huomioita ehdotetusta perustuslain 10 §:n
muutoksesta.

(@)

(i)

Esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa on esitetty joukko ndkokohtia siitd,
miten ehdotettua lisdystd tulisi tulkita. Téssd yhteydessd on syytd korostaa
perusteluista ilmenevéa varsinkin siltd osin kuin perusteluissa painotetaan
perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten sellaisenaan soveltamista viestin
salaisuuden suojaa rajoitettaessa, rajoittamisen valttamattomyytta seka
vaatimusta sopusoinnusta Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden,
erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen, ja sekd EU-oikeuden kanssa (ks. s.
29-31 ja 37-39). Samoin erityisen tdrked on yksityiskohtaisissa perusteluissa
esille tuleva rajaus siitd, ettei ehdotettu perustuslain muutos “mahdollista
yleistd, kohdentamatonta ja kaiken kattavaa tietoliikenteen seurantaa
tiedustelutoiminnassa” (s. 38, ks. myds s. 31).

Kuten esityksessd useassa kohdassa tuodaan esiin, siviili- ja sotilastiedustelua
koskevissa hallituksen esityksissa tiedusteluviranomaisille ehdotettavien
toimivaltuuksien on oltava sopusoinnussa Suomen kansainvalisten
ihmisoikeusvelvoitteiden, erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen, ja EU-
oikeuden kanssa. On muutoinkin syytd tiedostaa, ettd késilld oleva ehdotus
perustuslain 10 §:n muuttamisesta on vain yksi valttaméaton, muttei kuitenkaan
riittdvd oikeudellinen edellytys siviili- ja sotilastiedustelulakipaketeissa
ehdotettavien toimivaltuuksien hyvéaksymiselle. Selvdd on, ettei perustuslain 10
§:n muuttaminen ole hyvaksyttdva peruste poiketa kansainvélisista
ihmisoikeussopimuksista ja EU:n oikeudesta ja ettd viime kddessd toimivalta
padttdd tiedusteluviranomaisille ehdotettavien toimivaltuuksien sopusoinnusta
Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja EU-oikeuden kanssa on Eurooppa-
tuomioistuimilla, siis Euroopan ihmisoikeustuomioistuimella Strasbourgissa ja
Euroopan unionin tuomioistuimella Luxemburgissa.

Kuten esityksessd todetaan (s. 29), vaatimus sopusoinnusta Suomen
ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa voidaan ulottaa perustuslain 10 §:n
muuttamiseen muun muassa siind mielessé, ettei se saa tuottaa
ihmisoikeusvelvoitteiden vastaisia lopputuloksia. Vaatimuksen
kansainvdlisoikeudellinen perusta on kv. oikeuden perusperiaatteisiin
kuuluvassa pacta sunt servanda —periaatteessa, mistd seuraa yhtaalta valtion
velvollisuus olla loukkaamatta kansainvdlisid velvoitteitaan seké toisaalta

3 Keskeisin ero liittyy sddtdmisjdrjestysjaksoon, jossa esitetdédn kiireellistd menettelyd, kun taas tyoryhmén
mietintd oli normaalimenettelyn kannalla.



velvollisuus huolehtia valtionsisdisen oikeusjdrjestyksen
sopimuksenmukaisuudesta. Kdytdnnossa vaatimus sopusoinnusta
kansainvilisten ihmisoikeussopimusten kanssa tarkoittaa, ettd esimerkiksi
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8 artikla, sellaisena kuin sen sis&lto
ndyttaytyy Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytdnnon valossa,
asettaa ehdottoman rajan sille, mika olisi sallittua luottamuksellisen viestin
salaisuuden vilttamatonta rajoittamista kansallisen turvallisuuden perusteella
myos nyt ehdotettavan perustuslain 10 §:n 4 momentin kannalta. Koska Suomen
kansainvdiliset ihmisoikeusvelvoitteet asettavat kuitenkin vain vastaavan
perusoikeuden suojan vihimmadistason, perustuslain 10 §:n 4 momenttia olisi
ndhdékseni syytd tulkita tiukemmin kuin Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on
tulkinnut ihmisoikeussopimuksen 8 artiklassa turvattua yksityisyyden suojan
rajoittamisen valttamattomyyttd kansallisen turvallisuuden nojalla.

EU-oikeudesta juontuu niin ikddn vaatimus siviili- ja sotilastiedustelua
koskevissa hallituksen esityksissad tiedusteluviranomaisille ehdotettavien
toimivaltuuksien, samoin kuin ehdotetun perustuslakimuutoksen,
sopusoinnusta EU-oikeuden kanssa. Vaatimus EU-oikeudenmukaisuudesta on
muun muassa sikdli ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisuutta korostuneempi, ettd
EU-oikeuden toteuttamis- ja sanktiomekanismit ovat oikeudellisesti vahvempia
kuin kansainvilisten ihmisoikeussopimusten. On korostettava, ettd EU-
oikeudella on etusija kaikkeen sen kanssa ristiriidassa olevaan kansalliseen
oikeuteen ndhden, kansalliset perustuslain sddannokset mukaan lukien.
Menematta tdssd vaiheessa yksityiskohtaisempaan erittelyyn totean myos
lopuksi, ettd pidan tiedustelutoimivaltuuksien saamista sopusointuun EU-
oikeuden kanssa oikeudellisesti kaikkein haasteellisimpana asiana. Palaan
kuitenkin tdhdn tarkemmin mahdollisissa kuulemisissa sotilas- ja
siviilitiedustelulakipaketeista.

Esityksen perusteluissa (s. 35-37) on varsin laajasti eritelty sitd toimintaa, joka
luonteensa takia voisi muodostua vakavaksi uhaksi kansalliselle
turvallisuudelle perustuslakimuutoksessa tarkoitetulla tavalla.
Asiakokonaisuuden perusoikeusherkkyys sekd kytkennit EU-oikeuteen ja
kansainvalisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin huomioiden perustuslakivaliokunnan
mietinndssé olisi syytd vield koettaa rajata ja tdsmentdd esitykseen verrattuna
enemmadn sitd, mikd voi olla sellaista perustuslaissa tarkoitettua toimintaa, joka
vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta. Tdssd yhteydessd on
valtiosddntooikeudellisen tulkinnan ldhtokohtina korostettava, ettd perustuslain
sdadnnoksen tulee suoraan rajoittaa tavallisten lakien sddnnosten sisaltod ja
tulkintaa. Perustuslaista johtuu myos tarve yhtaalta tulkita kansallisen
turvallisuuden kasitettd suppeasti sekd toisaalta asettaa uhan vakavuusaste
korkealle. On my®s korostettava rajoitusperusteeseen vetoavan velvollisuutta
esittdd riittaviat perustelut sille, ettd jokin toiminta voi muodostua vakavaksi
uhaksi kansalliselle turvallisuudelle.

Perustuslakimuutoksen tismennyksiin voisi ndhdékseni tarjota joitain virikkeitd ja
lahtokohtia EU-tuomioistuimen oikeuskdytannossa tehdyt tietyt linjaukset. EU-tuomioistuin
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on esimerkiksi linjannut, etté jasenvaltiot eivit voi kukin yksinddn ilman unionin toimielinten
valvontaa mééritelld unionin oikeuden soveltamiseen liittyen sellaisten kisitteiden kuin
yleinen tai kansallinen turvallisuus ulottuvuuksia.* Vaikka EU:n perussopimuksen tietyissa
artikloissa oikeutetaan toimenpiteet, jotka jasenvaltio voi katsoa tarpeellisiksi keskeisten
turvallisuusetujensa turvaamiseksi, ja sellaiset tiedot, joiden ilmaiseminen olisi ndiden etujen
vastaista, EU-tuomioistuimen oikeuskdytdnnon mukaan tillaisia artikloja ei kuitenkaan voida
tulkita siten, ettd siind annettaisiin jasenvaltioille valta poiketa perustamissopimuksen
maédrdyksistd ainoastaan viittaamalla kyseisiin etuihin. Sitd vastoin jasenvaltion, joka vetoaa
edukseen kansallista turvallisuutta koskevaan perusteeseen, on néytettivi toteen tarve
turvautua kyseiseen perusteeseen.’

(vi)  Samoin sen tdsmentdmistd, mitd tarkoitetaan sotilaallisella toiminnalla, olisi
syytd vield harkita perustuslakivaliokunnan mietinnossa. Tdssd yhteydessd on
kuitenkin huomioitava, ettei tiedon hankkimista sotilaallisesta toiminnasta ole
esityksessd tietoisesti sidottu vaatimukseen siitd, ettd siitd aiheutuu vakavaa
uhkaa kansalliselle turvallisuudelle. Sotilaallisen toiminnan tdsmentdmisessa
valiokunnan mietinndssd on siten syyta huomioida sotilaallisen toiminnan
erityispiirteet ja se, ettd tiedonhankinnalle siitd on toisenlaisia tarpeita kuin
sdadnnoksessd tarkoitetusta muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista
turvallisuutta.

(vii)  Esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa tuodaan esiin, ettei ehdotettu
sddntely ”...mahdollista yleistd, kohdentamatonta ja kaiken kattavaa
tietoliikenteen seurantaa tiedustelutoiminnassa” (s. 38, ks. my®s s. 31).
Esityksessd my0s tuodaan esiin, ettd Euroopan unionin tuomioistuimen
oikeuskdytdnnossd ”on erityisesti painotettu sitd, ettd tiedonhankinnan on
oltava riittdvan kohdennettua ja yksiloityd (tuomio Tele2 Sverige, C-203/15 ja C-
698/15; tuomio Schrems, C-362/14; tuomio Digital Rights Ireland, C-293/12 ja
C-594/12)” (s. 38). Esityksessd on kuitenkin katsottu, ettei tdllaisista
rajoituksista seuraavaa kieltoa ole tarpeen ottaa “perustuslain tekstiin, silld
kielto seuraa jo valttaméattomyysvaatimuksesta samoin kuin perusoikeuksien
yleisista rajoitusedellytyksistd.” Nahdakseni olisi kuitenkin syyta harkita asiasta
sddtamistd nimenomaisesti itse perustuslain 10 §:n 4 momentissa, koska se
osaltaan loisi perustuslain tekstin tasoisen takeen sille, ettd tavallisen lain tasolla
sdddettavat viranomaisten tiedonhankintatoimivaltuudet rajoittuisivat riittdvan
suppeasti ja tarkasti. Kasilld olevan asiakokonaisuuden perusoikeusherkkyys
huomioiden kieltoa yleisestd, kohdentamattomasta ja kaiken kattavavasta
tietoliikenteen seurannasta tiedustelutoiminnassa ei tulisi jattdaad vain

4 Vaikka jasenvaltioiden asiana on toteuttaa niiden sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden varmistamiseen soveltuvat
toimenpiteet, tasté ei kuitenkaan EU-tuomioistuimen mukaan seuraa, etté tallaiset toimenpiteet jadvat kokonaan
yhteison oikeuden soveltamisen ulkopuolelle (ks. esim. asia C-273/97, Sirdar, tuomio 26.10.1999, Kok., s. 1-7403, 15
kohta ja asia C-285/98, Kreil, tuomio 11.1.2000, Kok., s. 1-69, 15 kohta). Tuomioistuimen oikeusk&ytdnnén mukaan
perustamissopimuksen maaraykset tilanteista, joissa yleinen turvallisuus voi vaarantua, koskevat tarkasti rajattuja
poikkeustilanteita. Niist4 ei voida paatelld, ettd perustamissopimukseen luonnostaan kuuluisi yleinen varaus, jolla
suljettaisiin EU-oikeuden soveltamisalan ulkopuolelle kaikki yleisen turvallisuuden vuoksi toteutettavat toimenpiteet.
Tallaisen varauksen tunnustaminen perustamissopimuksen méaaraysten erityisedellytyksista riippumatta voisi vaarantaa
EU-oikeuden sitovuuden ja yhdenmukaisen soveltamisen (ks. asia C-186/01, Dory, tuomio 11.3.2003, Kok., s. 1-2479,
31 kohta oikeuskaytantoviittauksineen).

5 Tuomio ZZ, C-300/11; tuomio Insindéritoimisto InsTiimi Oy, C-615/10, 35 kohta; tuomio komissio v. Suomi, C-
284/05, 45 ja 47 kohta).
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yksityiskohtaisista perusteluista ilmenevéan ja edelleen perusoikeuksien yleisten
rajoitusedellytysten ja EU-oikeuden sekéd kv. ihmisoikeusvelvoitteiden varaan,
vaan siitd olisi syytd sddtdd riittdvan selvésti ja yksiselitteisesti perustuslain
tekstissd. (Sen ohella - tai vahintddnkin sijasta - vastaavasta kiellosta olisi syytd
sddtdd nimenomaisesti sotilastiedustelu- ja siviilitiedustelulakiehdotuksissa silta
osin kuin on kysymys niissd sdddetystd tiedonhankinnasta tietoliikenteesta.
Palaan kuitenkin tdhdn tarkemmin mahdollisissa kuulemisissa sotilas- ja
siviilitiedustelulakipaketeista.)
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