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Perustuslakivaliokunta

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

1. Perustuslakivaliokunnassa on kasiteltavana hallituksen esitys, jossa ehdotetaan muutet-
tavaksi perustuslain 10 §:n sdénndstd. Saannds koskee luottamuksellisen viestin salaisuut-
ta. Muutos kohdistuisi perustuslain 10.3 8:n toiseen virkkeeseen, joka siséltéa rajoituslau-
sekkeen. Uusi rajoituslauseke sijoitettaisiin perustuslain uuteen 10.4 8:n sdé&nnokseen. Uu-
dessa 4 momentissa séédettéisiin, ettd ”[l]ailla voidaan s&&taa vélttdmattomista rajoituksis-
ta viestin salaisuuteen yksilon tai yhteiskunnan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaaranta-
vien rikosten torjunnassa, oikeudenkaynnissd, turvallisuustarkastuksessa ja vapaudenme-
netyksen aikana seké tiedon hankkimiseksi sotilaallisesta toiminnasta taikka sellaisesta
muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta.” Siten aikaisemman
asemesta perustuslaissa saddettdisiin, etta lailla voidaan saataa valttamattomia rajoituksia
viestin salaisuuteen yksilon tai yhteiskunnan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaarantavien
rikosten torjunnassa. NyKkyisin sdadetéan, etté rajoituksen on kohdistuttava rikosten tutkin-
taan. Lisaksi rajoituslausekkeeseen sijoitettaisiin uusia rajoitusperusteita niin, etta lailla
voitaisiin saatdd valttimattomistd rajoituksista viestin salaisuuteen myos “tiedon hankki-
miseksi sotilaallisesta toiminnasta taikka sellaisesta muusta toiminnasta, joka vakavasti
uhkaa kansallista turvallisuutta”.

2. Perustuslakivaliokuntaan on saapunut ulkoasiainvaliokunnan, puolustuslakivaliokunnan
ja hallintovaliokunnan ehdotuksen johdosta antamat lausunnot.

3. Perustuslakivaliokunta on toimittanut minulle kuulemista varten kolme kysymysta (ky-
symykset 1-3) perustuslain 10 §:n muuttamista koskevasta esityksesta (HE 198/2017 vp).

Kysymykset ovat seuraavat.

1) Ehdotettua muutosta on valiokunnan kuulemisissa arvosteltu erityisesti siltd osin
kuin siin& on kyse tiedon hankkimisesta sotilaallisesta toiminnasta. Kuulemisissa on
muun muassa esitetty, ettd uusi 10 8:n 4 momentti kuuluisi seuraavasti: ’Lailla voi-
daan s&ataa valttamattomista rajoituksista viestin salaisuuteen yksilon tai yhteiskun-
nan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaarantavien rikosten tutkinnassa, oikeuden-
kaynnissd, turvallisuustarkastuksessa ja vapaudenmenetyksen aikana seka tiedon



hankkimiseksi kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavasta toiminnasta.” Valio-
kunnalle on esitetty, ettd vaihtoehtoinen muotoilu sopisi hallituksen esityksessa eh-
dotettua muotoilua paremmin perustuslain yleiseen kirjoittamistapaan mutta muo-
dostaisi myos riittavan perustuslaillisen normiperustan tiedustelulainsaadantéon si-
séltyville luottamuksellisen viestin salaisuuteen puuttuville toimivaltuuksille ja vas-
taisi siten hallituksen esityksen tavoitteita. Miten kommentoisitte sotilaallisen toi-
minnan sisaltymista lakiehdotukseen ja kuulemisissa esitettyd 4 momentin muotoi-
lua?

2) Perustuslain 10 §:n 3 momentin mukaan lailla voidaan s&ataa vélttaméattomista ra-
joituksista viestin salaisuuteen yksilon tai yhteiskunnan turvallisuutta taikka kotirau-
haa vaarantavien rikosten tutkinnassa, oikeudenkéynnissa ja turvallisuustarkastuk-
sessa sek& vapaudenmenetyksen aikana. Ilmaisu “rikosten tutkinnassa” ehdotetaan
korvattavaksi ilmaisulla “’rikosten torjunnassa”. Ehdotettua muutosta on valiokunnan
tdhénastisissa kuulemisissa seka kritisoitu ettd pidetty perusteltuna. Miten kommen-
toisitte ehdotettua muutosta?

3) Hallitus ehdottaa (HE, s. 40), ettd perustuslain muutosesitys kasiteltdisiin edus-
kunnassa Kiireellisessa perustuslainsadtamisjarjestyksessa. Miten kommentoisitte
kiiremenettelyn kayttod ottaen huomioon perustuslakivaliokunnan saamat lausunnot
(UaVL 3/2018 vp, HaVL 7/2018 vp, PuVL 4/2018 vp) ja hallituksen esityksen an-
tamisesta kuluneen ajan?

Ensimmainen kysymys

4. Kysymyksessa 1 esitetty tarkistettu muotoilu perustuslain 10.4 §:ksi on mielesténi pe-
rusteltu kahdeltakin kannalta.

Ensinndkin kuten kysymyksessékin esitetadn, se tarjoaisi jatkossa asianmukaisen perustus-
lakiin kiinnittyvdn normiperustan tiedustelulainsaddantoon siséltyville luottamuksellisen
viestin salaisuuteen puuttuville toimivaltuuksille. Ndin on kahdesta syysta: Ensinnakin, it-
se sotilaallinen tiedustelu kohdistuu kasitykseni mukaan p&&osin tai merkittdvassa maarin
viestintaan, joka ei nauti perustuslain tarkoittamaa luottamuksellisen viestin perusoikeus-
suojaa. Toiseksi, asiallisesti sotilastiedustelu tulee katetuksi sillg, ettd sadnnokseen jaa
yleisempi osuus siitd, kuinka tiedon hankkiminen kansallista turvallisuutta vakavasti vaa-
rantavasta toiminnasta on osa rajoituslauseketta. Téllaisenaan tarkistettu muotoilu nayttaisi
toteuttavan hallituksen esityksessa esitettyja tavoitteita perustuslain muuttamiselle. Liséksi
olen sitd mieltd, ettd kysymyksessé esitetty, tarkistettu muotoilu on paremmin linjassa pe-
rustuslain muun kirjoitustavan kanssa kuin hallituksen esityksessé oleva muotoilu.

Tarkistus korjaa sen, ettd tiedon hankkiminen sotilaallisesta toiminnasta” ei ylipaataan
sovi asialliselta sisélloltdaan perusoikeussdédnnokseen. Rajoitusvaltuus, joka tarkistetussa
muodossa koskee kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavaa toimintaa, kattaa myos tie-
don hankkimisen sotilaallisesta toiminnasta. Silloin kun sotilaallinen tiedustelu puuttuu
luottamukselliseen viestintddn, joka on perustuslain suojaamaa, kysymyksessé tulee olla
toiminta, joka on valttdméatonta tiedon saamiseksi kansallista turvallisuutta vakavasti uh-
kaavasta toiminnasta.



On liséksi huomattava muutenkin, ettd sotilastiedustelu kohdistunee muutoinkin toimin-
taan, joka ei ole perustuslain 10.2 §:n soveltamisalalla, siis luottamuksellisen viestin alalla.
Perustuslain 10 §:ssd on taltd osin kysymys yksityiseldmén suojasta. Sen rajoitusperustee-
na tiedon hankkiminen sotilaallisesta toiminnasta ei oikein toimi siihenk&&n n&hden, ett4
Euroopan ihmisoikeussopimus ei tunnista sopimuksen 8 artiklassa sellaista hyvéksyttavana
yksityiseldmén suojan rajoitusperusteena. Kuten tunnettua, ihmisoikeussopimuksen tar-
koittama yksityiselaman suoja kattaa myos kirjeenvaihdon suojan. Sen sijaan kansallisen
turvallisuus on ihmisoikeussopimuksessa tunnettu rajoitusperuste.

Silté osin kuin viittasin tarkistetun muotoilun sopivan paremmin osaksi perustuslain koko-
naisuutta ja siten perustuslain muun kirjoittamistavan osalta perusteluksi voidaan esittaa
perustuslakiuudistusta koskevassa hallituksen esityksessa esitetyt periaatteet siitd, mitka
seikat perustuslain kirjaimen ja kirjoittamistavan osalta tulisi ottaa huomioon: Perustuslain
kirjoitusasu poikkeaa tavallisen lain kirjoitusasusta, koska perustuslaki kansallisesti ylim-
manasteista lainsdaddantod, joka osaltaan luo perustan muulle oikeusjarjestykselle ja on
myos kansallinen symboli. My6s perustuslain Kirjaimen osalta olisi pyrittava pysyvyyteen
sikali, ettd perustuslaki on riittdvan yleisessd muodossa ilman, ettd siind on vanhentumis-
riski (HE 1/1998 vp, s. 34). Kuten ylla totesin, kysymysten osana oleva tarkistettu saan-
ndsehdotus mielestani tayttdd ndma vaatimukset.

On kuitenkin huomattava, etta tarkistetussakin muotoilussa on mukana perustuslakivalio-
kunnalta Kriittistdi huomiota kaipaava rajoitusperuste, joka siséltaa tiedon hankkimisen
kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavasta toiminnasta. Vaikka edell& sinansé puolsin
muotoilua, jossa se on sisalld, on edelleen painotettava, etté rajoitusperuste on poikkeuk-
sellinen, koska siind irrottaudutaan perustuslaissa nyt olevasta rikosperusteisen toiminnan
pohjasta. Arvioni mukaan hallituksen esityksessa olisi talta osin kuitenkin asianmukaiset
perustelut muutokselle. Perustuslakivaliokunnan olisi kuitenkin osaltaan valtiosaant6oi-
keudellisista nakokohdista késin huolehdittava siité, ettd tallaiseen saantelyyn aikanaan si-
séllytetddn asianmukaiset ja riittdvan tehokkaat oikeusturvan takeet seka kattavasti jarjes-
tetty tiedusteluvaltuuksien kéayton valvonta.

Toinen kysymys

5. Kysymys 2 puuttuu siihen, ettd hallituksen esityksessd ehdotetaan korvattavaksi aikai-
sempi rikosten tutkintaa” merkitsevé ilmaisu “rikosten torjunnalla”. Talld muutoksella ei
hallituksen esityksen mukaan tarkoitus ole muuttaa nykyista oikeustilaa sinansa. Tulkinta
on muodostunut ehdotetun sisaltdiseksi nykyisen perustuslain 10 8:n tulkintaa koskessa
perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnnossa. Siten ehdotuksella ei tavoitella varsinaista
muutosta sadnnoksen tulkintaan.

Perustuslain 10.3 §:n 3 momentin rajoituslauseketta on tulkittu niin, ettd rikoksen tutkinta-
na pidetaan sellaisia toimenpiteitd, joihin ryhdytaddn konkreettisen rikosepdilyn johdosta,
vaikka rikos ei olisi edennyt toteutuneen teon asteelle (ainakin PeVVL 5/1999 vp). Hallituk-
sen esityksen mukaan rikosten torjunta kattaisi rikoksen ennaltaestdmisen, paljastamisen ja
selvittdmisen. Kasite voidaan varmaan mééritelld ndinkin, mutta yleisesti ottaen rikosten
torjunta oman kasitykseni viittaisi primaaristi rikosten ennaltaestamiseen. Rikosta tutkitta-
essa rikos on jo tapahtunut ja sen torjuminen siiné tilanteessa mahdotonta. Tamé lienee
edelleen vallitseva yleinen ja lahtokohtainen kasitys. Ei ole vahépatoisté esimerkiksi myo-



hemman tulkintakdytdnnon kannalta se, etta rajoituslausekkeen painopiste sanallisesti siir-
tyy aikaan ennen kuin rikos on edes tapahtunut. Talla hetkella edellytetddn kuitenkin rajoi-
tuksilta konkreettista ja yksiloityd rikosepdilyd, mika on huomattavan paljon rajatumpi
vaatimuksena kuin abstrakti rikosten torjuntaan liittyvé yleismaaritelma.

Kiinnitdn huomiota siihen, ettd perustuslain 10 §:ss& on muitakin rajoituslausekkeita. T&-
méan seikan vuoksi tdssa yhteydessa olisikin lisaksi toivottavaa, ettd perustuslain 10 8:n
s&annoksié tarkasteltaisiin kokonaisuutena. T&lloin olisi huomiota kiinnitettdva 10.3 8:n
kumpaankin lakivaraukseen ja katsottava, ettd kokonaisuus pysyy selkednd ja ymmaérretta-
vana. Erityisen tarkead tdma on, koska kotirauhan osalta nimenomaan on ajankohtaista pe-
rustuslakivaliokunnan kaytant0d, jossa kiinnitetddn huomiota siihen. Viittaan taltd osin
myos perustuslakivaliokunnan omaan huomioon, jonka mukaisesti se on kehottanut val-
tioneuvostoa myos selvittdmaan kotirauhan perustuslainsuojan nykytilaa ja rajoittamispe-
rusteita Euroopan unionissa ja sen jasenvaltioissa (PeVL 36/2017 vp).

Néin ollen, esitettya parempi vaihtoehto olisikin tarkastella perustuslain 10 §:4& kokonai-
suutena ja 10.3 § rajoituslausekkeita rinnakkain. Kun liséksi hallituksen esityksenk&én
mukaan ilmaisun rikosten tutkiminen muuttamisella rikosten selvittdmiseksi ei tavoitella
muutosta, jattaisin mahdollisen tulevan muutoksen sen varaan, ettd ennen muutosta selvi-
tetddn perustuslain 10.3 8:n rajoituslausekkeet rinnakkain ja tehd&an siind yhteydessa
my®os perustuslakivaliokunnan edellyttdma selvitys, kun se nyt on tekematta.

Kolmas kysymys

6. Kolmas kysymys koskee perustuslain saatamisjarjestysta ja kiiremenettelyn kayttoa sen
osana ja nimenomaan téhan yhteyteen sovellettuna.

Hallituksen esityksessa on ehdotettu, ettd muutosesitys késiteltdisiin perustuslain 73.2 8:n
saadetyssa kiireellisessa jarjestyksessd. Esityksen mukaan normaalin perustuslainsaatamis-
jarjestyksen noudattaminen merkitsisi sité, ettd varsinaiset toimivaltuuksia koskevat s&én-
nokset tulisivat voimaan vuonna 2020. Jos sen sijaan sovelletaan kiireellista perustuslain-
saatamisjarjestystd, ne voisivat tulla voimaan aikaisemmin. IImeisesti kysymys olisi vuo-
den 2018 lopusta; kun nyt ollaan kesdkuussa 2018 todennakdisesti kysymys on kuitenkin
my06haisemmaésté ajankohdasta.

Kasilla oleva esitys on annettu eduskunnalle tammikuussa, ja lahetekeskustelu on ollut
helmikuussa 2018. Perustuslakivaliokunnalle on annettu lausunnot muista valiokunnista
tahén asiaan liittyen maaliskuussa ja huhtikuussa 2018.

Normaalista perustuslain saatamisjérjestyksestd on saddetty perustuslain 73.1 §:ssd, joka
mukaan ehdotus perustuslain muuttamisesta on ehdotuksen toisessa kasittelyssa hyvéksyt-
tavé adnten enemmistolld lepdd@maan ensimmaisiin eduskuntavaalien jalkeisiin valtiopéi-
viin. Lopullinen hyvaksyminen edellyttdd 2/3 enemmistdd annetuista danista. Perustuslain
73.2 8:ss& on saadetty mahdollisuudesta muuttaa perustuslakia Kiireellisessa perustuslain
saatamisjarjestyksessa. Kiireelliseksi julistaminen vaatii 5/6 enemmist6d annetuista &anis-
t4, jolloin ehdotus voidaan hyvéksya sitd lepadmaan jattamatta 2/3 enemmistolla annetuis-
ta danista.



My0s kasittelyjarjestysté arvioitaessa lahtokohdaksi on otettava se, ettd perustuslakivalio-
kunta on omassa kaytanndssaan painottanut, ettd perustuslain muuttamiseen tulisi suhtau-
tua kaiken kaikkiaan pidattyvasti ja niin, ettd muutoksilla ei saa heikentdd valtiosddnnon
perusratkaisujen vakautta tai perustuslain asemaa oikeusjarjestyksen perustana. Samalla on
huolehdittava siitd, ettd perustuslaki antaa oikean kuvan valtiollisesta vallankéyttojarjes-
telmasta ja yksilon oikeusaseman perusteista. Perustuslain muutostarpeita tulisi arvioida
huolellisesti. Valttamattomiksi arvioidut muutokset tulisi tehda perusteellisen valmistelun
seka siihen liittyvan laajapohjaisen keskustelun ja yhteisymmarryksen pohjalta (PeVM
5/2005 vp).

Muutoinkaan valinta normaalin ja kiireellisen menettelyn vélill ei ole kysymys vain kasit-
telytavasta kulloisenkin mééraenemmiston mukaan sen mukaan mika enemmistd muutos-
hankkeelle olisi l0ydettavissd. Perustuslakivaliokunta on ndet perustuslain suhteelliseen
pysyvyyteen viitaten pitdnyt tarkeand, ettd perustuslain muutokset kasitelladn péaasaantoi-
sesti perustuslain 73.1 §:ssa s&adetyssd normaalissa perustuslainséatamisjarjestyksessa.
Sen mukaan perustuslain 73.2 §:ssé séadettyd nopeutettua menettelya ei tule kayttaa, ellei
perustuslain kiireelliselle muuttamiselle ole poikkeuksellisesti véalttaméatontd tarvetta
(PeVM 5/2005 vp). Valiokunta on viela painottanut, etta perustuslain Kiireellistd muutta-
mismenettelyé ei tule k&yttdd kuin pakottavissa tilanteissa. Se on lahtenyt siité, ettd perus-
tuslain tavallisen muuttamismenettelyn tulisi vakiintua paasdannoksi kaytanndssakin
(PeVM 10/2006 vp).

Hallitus on katsonut, ettd edellytykset perustuslain muutosehdotuksen kasittelylle nopeute-
tussa menettelyssa olisivat kasilla. Se on arvioinut, ettd Suomen turvallisuustilanteen hei-
kentyminen ja tarve varautua Suomen kansallista turvallisuutta uhkaavaan toimintaan
muodostavat poikkeuksellisen tilanteen. Nain se on katsonut, ettd olisi valttdmaton tarve
kiiremenettelyn soveltamiselle.

Kasitykseni mukaan tdméntyyppiset seikat sindnsa voivat olla kiireellisen perustuslain saa-
tamismenettelyn aiheena. Seikka — siis onko nyt kasilla sellainen tilanne, joka edellyttaa
esitettyjen perustelujen valossa kiiremenettelyn soveltamista — ei kuitenkaan ratkea halli-
tuksen esityksessa esitetyn véitteen perusteella vaan perustuslakivaliokunnan asiaa koske-
vassa arvioinnissa ja valtiosaantooikeudellisissa rajatuissa puitteissa.

Arviointiin voi vaikuttaa myos se, mitd lopulta saavutetaan poikkeuksellisen kiiremenette-
lyn kaytolla. Eduskunnan tarkastusvaliokunnan perustamista koskevaa perustuslain muu-
tosesitysta arvioitaessa on néet katsottu, ettd perustuslain muutoksen hyvaksyminen kiire-
menettelyssé ei ollut vélttdmatontd, koska poikkeuksellisen saatamisjarjestyksen kayttami-
sestd aiheutuva mahdollinen viive sédéntelyn voimaantulolle ei olisi muodostunut muuta-
maa kuukautta pidemmaksi (PeVM 10/2006 vp).

Asian valtiosaantooikeudellista sisaltoa alleviivaa se, ettd perustuslakivaliokunta on arvi-
oinut kysymyksen perustuslain muuttamisen kiiremenettelystd myos sellaiseksi, etta se
voidaan vied& ponteen. Perustuslakivaliokunta on ndet nimenomaisesti katsonut, etta Kii-
remenettelylle ei ollut perusteita ja ettd valmiuslakia koskenut ehdotus voitiin kasitella ai-
noastaan perustuslain 73.1 8:ssd sdadetyssa jarjestyksessé (PeVL 6/2009 vp).

Samoin on huomattava, ettd normaaliin menettelyyn sisaltyvat pidékkeet eivat ole osoit-
tautuneet mitenk&&n turhiksi, koska kaikki normaalissa perustuslain muuttamisjérjestyk-



sessa kasitellyt asiat eivdt ole menestyneet uudessa eduskunnassa (PeVM 2/2011 vp ja
PeVM 4/2015 vp). Olkookin ettd kaikki perustuslain muutokset ovat omassa kategorias-
saan tarkeitd, kasilla olevan asian siséallollinen merkitys korostaa késitykseni mukaan ta-
vallisen saatamisjarjestyksen kayttod entisestdan: kun kasilla on perustuslain kokonaisuu-
distuksen jalkeisen ajan ensimmdinen merkittdva perusoikeuksien suojan heikentdamisté
koskeva muutosesitys, ei mitenkaan voi vaheksya painotusta tavallisen perustuslain muut-
tamisjarjestyksen soveltamisesta. Sitakin taustaa vasten perustuslakivaliokunnan kaytanto,
joka alleviivaa tavallisen perustuslainsaatamisjarjestyksen kayttda paasaantona vaikuttaa
entistd perustellummalta ja erittdin harkitulta.

Hallituksen esityksessa ei esitetd erityisen yksiloityja ja perusteellisia perusteluja kiireelli-
selle menettelylle, vaikka kuten yll& on kdaynyt ilmi, perustuslakivaliokunnan yksiselittei-
nen kaytantd edellyttdd varsin huomattaviakin perusteluja tavallisesta, padsaéntoisesta
muuttamismenettelysta poikkeamiselle ja vaikka kasilla on merkittavé perusoikeuden hei-
kennys. Perustuslakivaliokunnan nyt saamat muiden valiokuntien lausunnot eivdat oman
késitykseni mukaan sisalla sellaista tukevaa tai tdydentavaa perustelua, joka liséisi halli-
tuksen esityksen suhteellisen ohutta ja ylimalkaista perustelutapaa. Liséksi hallituksen esi-
tyksestd on jo nyt kulunut aikaa tavalla, joka myds osoittaa, ettd asian kasittelyssa muut
hankkeet on selvasti arvioitu ké&sill4 olevaa asiaa tarkedmmiksi ja kiireellisemmiksi. To-
dellisessa ja yhteisesti jaetussa kiiretilanteessa perustuslain muutos edistyisi toisella tapaa.
Liséksi nyt nakopiirissd olevan tiedon perusteella kiiremenettelyn soveltamisella, jos sii-
hen ylipaataan olisi asianmukaiset perusteet, ei edes normaaliaikataulun mukaan lahesty-
vat eduskuntavaalit huomioon ottaen voiteta juurikaan aikaa. Talloin tullaan vahintaankin
samaan tilanteeseen kuin yll& mainitsemassani eduskunnan tarkastusvaliokunnan perusta-
miseen liittyvdn muutosesityksen arvioinnissa. Liséksi tiedustelulainsdddannon saatami-
seen ja etenkin sen taytantéonpanoon kuluu siind maarin aikaa, etta tavallisen perustus-
lainmuuttamisjarjestyksen soveltaminen ei kokonaisaikataulullisesti siina nayttéisi vaikut-
tavan juurikaan.



