Veli-Pekka Viljanen
HE 198/2017 vp LAIKSI SUOMEN PERUSTUSLAIN 10 8:n MUUTTAMISESTA

Eduskunnan perustuslakivaliokunta 19.6.2018

Olen ollut perustuslakivaliokunnan kuultavana ja antanut hallituksen esityksesté asiantuntija-
lausunnon valiokunnalle 27.2.2018. Rajoitun seuraavassa vastaamaan perustuslakivaliokunnan

asiantuntijoille 13.6.2018 esittdmiin lisakysymyksiin.

Kysymys 1: Ehdotettua muutosta on valiokunnan kuulemisissa arvosteltu erityisesti silta
osin kuin siinéd on kyse tiedon hankkimisesta sotilaallisesta toiminnasta. Kuulemisissa on

muun muassa esitetty, ettd uusi 10 §:n 4 momentti kuuluisi seuraavasti:

”Lailla voidaan saitida vilttimattomisti rajoituksista viestin salaisuuteen yksilon
tai yhteiskunnan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaarantavien rikosten tutkin-
nassa, oikeudenkaynnissa, turvallisuustarkastuksessa ja vapaudenmenetyksen ai-
kana sekéa tiedon hankkimiseksi kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavasta

toiminnasta.”

Valiokunnalle on esitetty, etté vaihtoehtoinen muotoilu sopisi hallituksen esityksessa eh-
dotettua muotoilua paremmin perustuslain yleiseen Kirjoittamistapaan mutta muodos-
taisi myos riittdvan perustuslaillisen normiperustan tiedustelulainsdadantoon sisaltyville
luottamuksellisen viestin salaisuuteen puuttuville toimivaltuuksille ja vastaisi siten halli-

tuksen esityksen tavoitteita.

Miten kommentoisitte sotilaallisen toiminnan sisaltymista lakiehdotukseen ja kuulemi-

sissa esitettyd 4 momentin muotoilua?

Olen ehdottanut perustuslain uuden 10 §:n 4 momentin muotoilemista kysymyksessa maini-
tulla tavalla perustuslakivaliokunnalle 27.2.2018 antamassani lausunnossa. Mielesténi kysei-
nen muotoilu vastaa olennaisesti paremmin perustuslain sdéédnndsten kirjoittamistapaa koskevia
periaatteita (niistd kokoavasti ks. HE 1/1998 vp, s. 34-35) verrattuna hallituksen esityksen var-
sin raskaaseen rakenteeseen. Vaihtoehtoisella muotoilulla ei ole nahdakseni vaikutusta halli-

tuksen esityksen tavoitteiden toteutumiseen, vaan kyse on nimenomaan perustuslain yleista



kirjoittamistapaa kunnioittavan sdéannésmuotoilun léytdmisestd. Katson, etté erityisesti seuraa-

vat seikat puoltavat sitd, ettd pykéaldssa ei erikseen mainita tiedon hankkimista sotilaallisesta

toiminnasta:

Sotilaallinen toiminta on sotilastiedustelun kohteena mielesténi kattavasti katsotta-
vissa kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavaksi toiminnaksi, josta ehdotettuun
pykalaan sisaltyy yleisempi sdéannds. Sotilaallisen toiminnan erityismaininnan pois-
tolla ei olisi niin ollen asiallista merkitysté.

Sotilaallinen toiminta tiedustelutoiminnan kohteena kohdistuu pé&éosin toimintaan
(esimerkiksi vieraan valtion viranomaisorganisaation toiminta), joka ei ylipaataan
ole perustuslain 10 8:n 2 momentin luottamuksellisen viestin suojan soveltamisalu-
eella. Luottamuksellisen viestin salaisuuden ndkokulmasta tiedon hankkiminen so-
tilaallisesta toiminnasta on niin ollen marginaalialueella. Taménkin vuoksi kyseisen
kriteerin erillismainintaan perustuslain 10 §:ssd on syyté suhtautua torjuvasti.
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan mukaisissa yksityiselamén suojan (ml
kirjeenvaihdon suoja) rajoitusperusteissa ei mainita erikseen tiedon hankkimista so-
tilaallisesta toiminnasta. Siten siltd osin kuin sotilastiedustelu kohdistuu kyseisessa
artiklassa turvattuihin oikeuksiin, sen sallittavuuden edellytyksen& on valttamatto-
myys kyseisen artiklan luettelemien rajoitusperusteiden toteuttamiseksi demokraat-
tisessa yhteiskunnassa. Rajoitusperusteina luetellaan: kansallinen turvallisuus,
maan taloudellinen hyvinvointi, epéjarjestyksen tai rikollisuuden estdminen, ter-
veyden tai moraalin suojaaminen seka muiden henkildiden oikeuksien ja vapauk-
sien turvaaminen. Kaytannossé sotilastiedustelu yksityiselaman suojan piirissa on
sallittua ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan mukaan, jos se on demokraattisessa yh-
teiskunnassa vilttdméatontd “kansallisen turvallisuuden” vuoksi. Thmisoikeussopi-
muksen kannalta sotilaallisen tiedustelun sallittavuuden arviointikriteerind olisi niin
ollen juuri kansallinen turvallisuus, ei tiedon hankkiminen sotilaallisesta toimin-
nasta itsessaan.

Tiedossani ei ole yhtdan esimerkkia kansallisesta perustuslaista, jossa yksityisel&-
man suojan rajoitusperusteeksi olisi nimetty tiedon hankkiminen sotilaallisesta toi-
minnasta. Kansainvalisessa vertailussa saannésmuotoilu nayttaytyy perustuslain

tekstin tasolla hyvin erikoiselta.



Hallituksen esityksen perusteluissa esitetddn vaite, jonka mukaan tiedon hankkiminen saan-
noksessa tarkoitetusta sotilaallisesta toiminnasta ei edellyttéisi, ettd téllaisesta toiminnasta ai-
heutuu vakavaa uhkaa kansalliselle turvallisuudelle. Sotilaallista toimintaa on usein tarpeen
seurata pitkdaikaisesti ja systemaattisesti ilman, ettd seurattavan toiminnan tarvitsisi olla valt-
tamattomasti uhkaavaa seurannan aikana (HE, s. 35). Hallituksen esitykseen 203/2017 vp si-
séltyvassa ehdotuksessa laiksi sotilastiedustelusta (4 8) sotilastiedustelun kohteet maéritell&an

seuraavasti:

Tiedustelumenetelmalla saadaan hankkia tietoa seuraavasta toiminnasta, jos toiminta on luonteel-
taan sotilaallista:

1) vieraan valtion asevoimien ja niihin rinnastuvien jarjestaytyneiden joukkojen toiminta ja toimin-
nan valmistelu;

2) Suomen maanpuolustukseen kohdistuva tiedustelutoiminta;

3) joukkotuhoaseiden suunnittelu, valmistaminen, levittdminen ja kéytto;

4) vieraan valtion sotatarvikkeiden kehittdminen ja levittdminen;

5) kansainvélist4 rauhaa ja turvallisuutta uhkaava kriisi;

6) kansainvélisten kriisinhallintaoperaatioiden turvallisuutta uhkaava toiminta;

7) Suomen kansainvalisen avun antamisen ja kansainvélisen muun toiminnan turvallisuutta uhkaava
toiminta.

Liséksi tiedustelumenetelmé&lla saadaan hankkia tietoa vieraan valtion toiminnasta tai muusta sellai-
sesta toiminnasta, joka voi vaarantaa Suomen maanpuolustusta tai vaarantaa yhteiskunnan elintar-

keitd toimintoja.

Késittadkseni téllaisissa sotilastiedustelun kohteissa on kysymys tyypillisesti toiminnasta,
jonka voidaan katsoa téyttivén kriteerin “tiedon hankkiminen kansallista turvallisuutta vaka-
vasti uhkaavasta toiminnasta” ehdottamani perustuslain 10 §:n 4 momentin tarkoittamassa mer-
kityksessa. Pitk&aikaisen ja systemaattisen seurannan tarve ei merkitse valttdmatta sitd, ettd
tallaisessa tiedustelutoiminnassa ei olisi kyse tiedon hankkimisesta kansallista turvallisuutta
vakavasti uhkaavasta toiminnasta. En pid& hallituksen esityksen argumentaatiota siten riitta-
vané perustelemaan sotilaallisen tiedon erillistd mainintaa. T&lt4 osin perustuslakivaliokunta
voi hyvin tdsmentda mietintonsa perusteluissa sdéntelyn tarkoitusta, jos siitd arvioidaan myo-

hemmin muodostuvan epéselvyytta.



Kysymys 2: Perustuslain 10 8:n 3 momentin mukaan lailla voidaan saataa valttamatto-
mista rajoituksista viestin salaisuuteen yksilon tai yhteiskunnan turvallisuutta taikka ko-
tirauhaa vaarantavien rikosten tutkinnassa, oikeudenk&ynnissa ja turvallisuustarkastuk-

sessa sekd vapaudenmenetyksen aikana.

Ilmaisu ”rikosten tutkinnassa” ehdotetaan korvattavaksi ilmaisulla ”rikosten torjun-
nassa”. Ehdotettua muutosta on valiokunnan tihinastisissa kuulemisissa seké Kkritisoitu

etté pidetty perusteltuna.
Miten kommentoisitte ehdotettua muutosta?

Olen lausunnossani 27.2.2018 perustuslakivaliokunnalle katsonut, etté tassé yhteydessa ei ole
perusteltua muuttaa perustuslain 10 §:n 3 momentin nykyistd ilmaisua “rikosten tutkinnassa”

ilmaisuun rikosten torjunnassa”. Perustelen kantaani seuraavilla seikoilla:

e Hallituksen esityksen perusteluissa todetaan, ettd tarkoituksena ei ole muuttaa oi-
keustilaa siitd, millaiseksi nykyisen perustuslain 10 8:n 3 momentin tulkinta on
muotoutunut perustuslakivaliokunnan lausuntokéytdnnossa (HE, s. 34). Perustus-
lain muuttaminen ilman tarkoitusta muuttaa oikeustilaa on ristiriidassa perustuslain
tekstin muuttamista koskevien yleisten periaatteiden kanssa, jotka korostavat perus-
tuslain suhteellista pysyvyytta ja pidattyvaa suhtautumista perustuslain tekstimuu-
toksiin (ks. PeVM 5/2005 vp, s. 2).

e Perustuslain 10 §:n 3 momentin tulkinta on tdysin vakiintunut siten, ettd rikoksen
tutkintana pidetd&dn myaos sellaisia toimenpiteitd, joihin ryhdytdan jonkin konkreet-
tisen ja yksiloidyn rikosepéilyn johdosta, vaikka rikos ei ole viel& edennyt toteutu-
neen teon asteelle (esim. PeVL 2/2996 vp, PeVL 5/1999 vp). Oikeustila ei ole siten
epaselva, eika perustuslain sanamuodon muutos ole tarpeen oikeustilan selkeytté-
miseksi.

e Vastaava kysymys perusoikeusrajoituksen ulottumisesta perustuslain varsinaisen
esitutkinnan ohella rikoksen ennalta estdmiseen ja paljastamiseen liittyy perustus-
lain 10 8:n 3 momentin sdanndkseen kotirauhan piiriin ulottuvista toimenpiteista
’rikosten selvittdmiseksi”. Siltdkin osin perustuslakivaliokunnan tulkintakdytanto
on vakiintunut. Ehdotettu sanamuodon muutos ei kuitenkin kohdistuisi tah&n s&éan-

nokseen, mink& vuoksi perustuslain 10 8:n 3 ja 4 momentin sanamuodot muodos-



tuisivat télt4 osin jatkossa epdsymmetrisiksi. Perustuslakivaliokunta on lausunnos-
saan PeVL 36/2017 vp katsonut, ettd valtioneuvoston tulee tehda selvitys kotirau-
han perustuslainsuojasta ja sen rajoittamisesta Euroopan unionissa ja sen eri jasen-
valtioissa sekd mahdollisista sdéntelyn uudistamistarpeista. Nahdakseni perustus-
lain 10 8:n 3 momentin nykyisten sanamuotojen kehittdmistarvetta olisi talt4 osin
(’rikosten selvittamiseksi”, “rikosten tutkinnassa’) aiheellista arvioida téllaisen sel-
vityksen kontekstissa kokonaisuutena, eika késilld olevan hankkeen ”’sivutuotteena”
vain luottamuksellisen viestin salaisuuden rajoitusedellytysten osalta.

e Rikosten torjunnan késite viittaa yleisessé kielenkéayttssa pikemminkin rikosten en-
nalta ehkdisemiseen kuin jo toteutuneiden rikosten selvittdmiseen. Néin rikosten
tutkinnan kasitteen korvaaminen rikosten torjunnan késitteell& johtaa omalta osal-
taan toisessa suunnassa harhaanjohtavaan sanamuotoon rikostutkinnan osalta, joka
kuitenkin on kyseisen rajoituslausekkeen ydin (pakkokeinolain tarkoittamat toimi-
valtuudet). Perustuslakivaliokunnan kéytanndssd omaksuttua kriteerid, jonka mu-
kaan luottamuksellisen viestin salaisuuteen puuttumiselta edellytetadn konkreettista
ja yksiloitya rikosepailyd, on hankalammin liitettavissa rikostorjunnan kuin rikos-
tutkinnan kasitteeseen.

o Kaésitteen muuttamisella ei ole merkitysta tiedustelulainsaddannon perustuslainmu-
kaisuuden arvioinnissa, vaan se tulee vaikuttamaan tulevaisuudessa muun lainsaa-
danndn perustuslainmukaisuutta arvioitaessa. Hallituksen esitykseen ei sisélly talta
osin riittavaa selvitystd muutostarpeesta ja ehdotuksen vaikutuksista, vaan ehdo-
tusta perustellaan talt4 osin ikadn kuin ohimennen ja muutoksen merkitysta véha-
tellen (HE, s. 28, 34).

Kysymys 3: Hallitus ehdottaa (HE, s. 40), ettd perustuslain muutosesitys kasiteltaisiin

eduskunnassa kiireellisessa perustuslainsaatamisjarjestyksessa.

Miten kommentoisitte Kiiremenettelyn kayttdéa ottaen huomioon perustuslakivaliokun-
nan saamat lausunnot (UaVL 3/2018 vp, HaVL 7/2018 vp, PuVL 4/2018 vp) ja hallituksen

esityksen antamisesta kuluneen ajan?

Perustuslakivaliokunta on perustuslain suhteelliseen pysyvyyteen ja valtio-oikeudelliseen ase-

maan liittyvien ndkokohtien vuoksi pitanyt aiemmin tarkedn, ettd perustuslain tekstin muu-



tokset kasitellddn p&asadnnon mukaan perustuslain 73 §:n 1 momentin mukaisessa, ns. nor-
maalissa perustuslainsaatamisjarjestyksessd. Perustuslain 73 8§:n 2 momentin mukaista no-
peutettua menettelya ei valiokunnan mielesta tule kayttaa, ellei perustuslain sanamuodon Kii-
reelliselle muuttamiselle ole poikkeuksellisesti valttamé&tonta tarvetta (PeVM 5/2005 vp, s. 6).
Valiokunta on pitanyt varsin tarkeand, ettei perustuslain kiireellistd muuttamismenettelya kay-
tetd muutoin kuin pakottavissa tilanteissa ja ettd perustuslain tavallinen muuttamismenettely

vakiintuu paasaannoksi myos kaytannossa (PeVM 10/2006 vp, s. 6).

Olen perustuslakivaliokunnalle 27.2.2018 antamassani lausunnossa katsonut, ettd Suomen tur-
vallisuustilanteen heikentyminen ja tarve varautua Suomen kansallista turvallisuutta uhkaa-
vaan toimintaan voivat sindnsa perustella poikkeuksellisesti kiireelliseen perustuslain saata-
mismenettelyyn turvautumista. Edellytyksend on se, ettd perustuslakivaliokunta tulee vakuut-
tuneeksi téllaisten perusteiden tosiasiallisesta olemassa olosta. Arvioinnissa on merkitysta
myo0s sill&, kuinka pitkaa viivettd valttamattomiksi katsottujen tiedusteluvaltuuksien tulolle

normaalin menettelyn k&yttdminen merkitsisi (vrt. PeVM 10/2006 vp, s. 6).

Perustuslakivaliokunta on saanut hallituksen esityksestd lausunnot ulkoasiainvaliokunnalta
(UaVvL 3/2018 vp), puolustusvaliokunnalta (PuVL 4/2018 vp) ja hallintovaliokunnalta (HaVL
7/2018 vp). Yhteistd lausunnoille on, ettd niissa kiinnitetddn huomiota Suomen turvallisuus-
ympéristossa tapahtuneisiin muutoksiin ja niihin liittyviin epdvarmuustekijoihin, jotka koros-
tavat tarvetta tuottaa objektiivisesti varmennettua ja analysoitua tietoa Suomeen kohdistuvista
turvallisuusuhista seké poliittisen paatoksenteon ettéd turvallisuusviranomaisten paétosten tu-
eksi (esim. UaVL 3/2018 vp, s. 6). Uudentyyppisina turvallisuusymparistéon vaikuttavina il-
midind viitataan muun muassa hybridivaikuttamisen lisdantymiseen, kybertoimintaympériston
merkityksen kasvuun seké terrorismiin. Edell& esitettyjen valiokuntien lausunnot viittaavat yh-

densuuntaisesti tarpeeseen kehittad seka sotilas- etta siviilitiedustelua koskevaa lainsaadantoa.

Tarkasteltaessa ehdotetun perustuslain 10 8:n muutoksen mahdollisen kiireellisen ké&sittelyn
merkitysta tiedustelulainsddddnnoén voimaantuloaikatauluun voidaan tilannetta arvioida seu-

raavasti:

e Jos perustuslain 10 8:n muutosta ei julisteta kiireelliseksi, siirtyy kyseisen sd&annok-
sen lopullinen hyvéksyminen huhtikuussa 2019 pidettavissé eduskuntavaaleissa va-

littavan uuden eduskunnan ratkaistavaksi. Koska kyseessé olisi lepddmaéan jatetyksi



hyvaksytty ehdotus, johon ei voitaisi tehda asiasisaltdisida muutoksia, olisi mahdol-
lista, ettd uusi eduskunta voisi paattéda sen lopullisesta hyvaksymisesta vield kevét-
istuntokaudella 2019.

Tassa tapauksessa hallituksen esitykseen 202/2017 vp sisaltyvié siviilitiedustelua
koskevia lakiehdotuksia ja hallituksen ehdotukseen 203/2017 vp sisaltyvaa ehdo-
tusta laiksi sotilastiedustelusta olisi nyt istuvassa eduskunnassa arvioitava voimassa
olevan perustuslain 10 §:n 3 momentin eik& ehdotetun uuden 10 8:n 4 momentin
valossa. Siten lakiehdotuksia tulisi ennen niiden hyvéksymista eduskuntakasitte-
lyss& muuttaa niin, ettd ne vastaavat nykyisen perustuslain sdéanndsten vaatimuksia.
Kuinka suurista muutoksista olisi kyse, ei ole tassd vaiheessa vield arvioitavissa,
vaan asia ratkeaa perustuslakivaliokunnan ryhtyessé késittelemaén kyseisia halli-
tuksen esityksid. Perustuslain muutoksen siirtyminen eduskuntavaalien yli ei siten
kokonaisuudessaan lykkaisi tiedustelulainsaddannon voimaantuloa, mutta vaikut-
taisi séadettavien lakien siséltoon. Tiedustelulakien ns. tekninen lepddméan jatta-
minen ei tule tassa tapauksessa kyseeseen, kuten olen lausunnossani 27.2.2018 pe-
rustuslakivaliokunnalle tarkemmin esittéanyt.

Hallituksen tulisi antaa uudelle eduskunnalle uudelleen hallituksen esityksilla sel-
laiset ehdotukset, jotka eivat ole sopusoinnussa perustuslain 10 §:n 3 momentin ny-
kyisen sadntelyn kanssa, mutta jotka tayttéaisivat uuden perustuslain 10 8:n 4 mo-
mentin vaatimukset. Kun otetaan huomioon hallituksen muodostamiseen kuluva
aika ja esitysten uuteen valmisteluun valtioneuvostossa tarvittava aika, pidan toden-
nékoisend, ettd nama esitykset voitaisiin antaa eduskunnalle todennékdisesti vasta
vuoden 2019 syysistuntokaudella. Eduskuntakasittelyn edellyttdma aika huomioon
ottaen pidan todennédkdisend, ettd kyseiset toimivaltuudet siséltavat lait voisivat
tulla voimaan tassa tapauksessa aikaisintaan loppuvuodesta 2019.

Jos eduskunta sen sijaan paattaa hyvaksya perustuslain muutoksen kiireellisena, pi-
dan mahdollisena, etta sotilas- ja siviilitiedustelua koskeva lainsaadéanto voisi tulla
voimaan loppuvuodesta 2018 tai vuoden 2019 alusta lukien. Arvioni mukaan kyse
on edelleen siis noin vuoden erosta muutosten voimaantulossa. Talt4 osin on kui-
tenkin syyta korostaa, ettd merkittadva osa tiedustelulakipaketista ei ole riippuvainen
perustuslain 10 §:n muuttamisesta. Muutos ei ole edellytys esimerkiksi tiedustelu-
toiminnan valvontaa koskevien ehdotusten hyvéksymiselle hallituksen esityksen

199/2017 vp tarkoittamalla tavalla jo ké&silla olevilla valtiopéivilla.



Edella esitettyyn viitaten olen péatynyt katsomaan, ettei ehdotonta valtiosaantéoikeudellista
estettd hyvaksya ehdotettu perustuslain muutos poikkeuksellisesti perustuslain 73 8:n 2 mo-
mentin tarkoittamassa Kiireellisessa menettelyssé ole olemassa. Perustuslain 73 8:n 2 momen-
tissa ei itsessadn aseteta normatiivisia edellytyksié kiireellisen menettelyn kéayttamiselle perus-
tuslakia muutettaessa. Kiireellisen menettelyn poikkeuksellisuutta korostaa kuitenkin jo si-
nénsa sen kaytolle asetettu korkea, 5/6:n maardenemmistovaatimus. Kiireellinen menettely ei
ole kaytettavissa, ellei eduskunnan piirissé ole hyvin pitkélle menevé konsensus perustuslain

muutoksen tarpeesta ja sisallosta.

Perustuslakivaliokunta on tosin pitdnyt tdrkeénd, ettd normaali menettely séilyy paasaantona
perustuslakia muutettaessa. Valiokunta on korostanut, ettd Kiireelliseen menettelyyn ei tulisi
turvautua, ellei perustuslain sanamuodon muuttamiselle ole osoitettavissa ’poikkeuksellisesti
vélttamatonta tarvetta” (PeVM 5/2005 vp, s. 6, PeVM 10/2006 vp, s. 6). Perustuslakivaliokun-
nan kannanoton taustalla on perustuslain suhteellisesta pysyvyyden periaate, jonka kannalta
perustuslain akilliset ja puutteelliseen harkintaan perustuvat muutokset ovat ongelmallisia. Ul-
koasiainvaliokunnan, puolustusvaliokunnan ja hallintovaliokunnan lausunnoista ilmeneva tur-
vallisuustilanteen muuttuminen ja tiedustelulainsdéddannon kiinteat kytkennéat kansalliseen tur-
vallisuuteen riittavat kuitenkin oman arvioni mukaan valtiosaantdoikeuden ndkokulmasta pe-
rustelemaan riittavalla tavalla poikkeuksellisen turvautumisen kiireelliseen perustuslain muut-

tamismenettelyyn ké&siteltdvana olevassa kokonaisasetelmassa.



