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Eduskunta, Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi naisten vapaaehtoisesta asepalveluksesta, HE

182/2021 vp

Yleista

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pyytanyt eduskunnan oi-
keusasiamiehen kanslian asiantuntijan kuulemista seka kirjallista lau-
suntoa edella mainitusta hallituksen esityksesta.

Esityksessa ehdotetaan s&édettavaksi uusi laki naisten vapaaehtoi-
sesta asepalveluksesta, jolla korvattaisiin samanniminen voimassa
oleva laki. Uudistuksen tarkoituksena on saattaa naisten vapaaehtois-
ta asepalvelusta koskeva lainsaadanté perustuslain vaatimusten mu-
kaiseksi ja samalla muutenkin lakiteknisesti ajantasaiseksi. Laissa
kaytettyja kasitteita ja palveluksen ikarajoja ehdotetaan samalla osin
yhtendistettavaksi asevelvollisuuslain kanssa. Laissa saadettya aika-
rajaa, jonka kuluessa naisella on oikeus keskeyttda asepalvelus, eh-
dotetaan lyhennettavaksi 45 wvuorokaudesta 30 vuorokauteen. Lain
muutoksenhakusdénnostd ehdotetaan tédsmennettavaksi. Varusra-
haa, valintatilaisuutta ja raskautta koskevat sdanndkset ehdotetaan
nostettavaksi alemman asteisista sdadoksista lakiin. Uudistuksella ei
olisi merkittavia kaytdnnon vaikutuksia naisten vapaaehtoisen ase-
palveluksen jarjestamiseen.

Kuten esityksessa on todettu, voimassa oleva laki naisten vapaaeh-
toisesta asepalveluksesta on sdadetty ennen perustuslakiuudistusta.
Perustuslain osalta esityksessa (s. 3) viitataan perustuslain 6 8:n 2
momentin syrjintdkieltoon, 21 8:n 1 momentin oikeusturvasdannok-
seen seka 80 §&:n 1 momentin saanntkseen yksilon oikeuksien ja vel-
vollisuuksien lailla sdatamisesta.
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Esitan eduskunnan perustuslakivaliokunnalle lausuntonani kunnioitta-
vasti seuraavaa.

Esitdn seuraavassa joitakin yleisia huomioitani laillisuusvalvojalle pe-
rustuslain nojalla kuuluvan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen
nakokulmasta koskien esitysta yleensa seka erityisia huomioita kos-
kien esityksessa kasiteltyja asepalveluksen keskeyttdmista, saados-
tasoa koskevia muutoksia seka muutoksenhakusaantelya.

Jokainen Suomen kansalainen on perustuslain 127 8:n 1 momentin
perusteella velvollinen osallistumaan isdnmaan puolustukseen tai
avustamaan sitd sen mukaan kuin laissa sdadetaan. Perustuslaista ei
perinteisesti ole katsottu johtuvan estettd sille, ettd asevelvollisuus
saadetadn lailla koskemaan vain miehida. Naisten vapaaehtoisesta
asepalveluksesta on voitu saataa tavallisella lailla. Perustuslain koko-
naisuudistuksen voimaantulo ei merkinnyt perustuslakisaantelyyn tal-
tA4 osin muutosta. Naisten asepalvelus voidaan perustuslakiesityksen
perusteluissa olevan nimenomaisen maininnan mukaan saataa edel-
leen vapaaehtoisuuteen perustuvaksi (HE 1/1998 vp, s. 182/l ja PeVL
9/2007 vp, s.4/l).

Perustuslain 6 8:n 1 momentin mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia
lain edessa. Yleista yhdenvertaisuussdénnosta taydentda perustus-
lain 6 8:n 2 momentin sisaltama syrjintakielto, jonka mukaan ketdan
ei saa ilman hyvaksyttdvaa syyta asettaa eri asemaan saannoksessa
mainitun tai muun henkiléon liittyvan syyn perusteella.

Naisten ja miesten tasa-arvosta annetun lain 9 8:n 1 momentin 2
kohdan mukaan asevelvollisuuden saatadmistd ainoastaan miehille ei
pideta sukupuoleen perustuvana syrjintdna (ks. HE 57/1985 wp, s.
20-21).

Tasa-arvovaltuutetun kannanottojen perusteella edellda mainittu tasa-
arvolain saannos ei kuitenkaan oikeuta kohtelemaan miehid eriarvoi-
sesti asevelvollisuuden vuoksi muissa yhteyksissa. Vastaavasti on
niin, etta niissa tilanteissa, jossa vapaaehtoista asepalvelusta suorit-
tava nainen rinnastuu asemaltaan mieheen, heitd tulee kohdella sa-
malla tavalla. Muutoin naista kohdellaan syrjivasti sukupuolensa pe-
rusteella. Syrjintasddnnods koskee myds toimenpiteitd, jotka valillisesti
johtavat syrjivaan lopputulokseen.

Tasa-arvovaltuutetun kannanottojen perusteella asevelvollisuusjarjes-
telmd voi nykyisessa muodossaan joissain tapauksissa johtaa suku-
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puolen perusteella tapahtuvaan vililliseen syrjintdan.! Myos oikeus-
kaytanndssa on kasitelty tata kysymysta.2

Totean asevelvollisuusjarjestelman lahtokohtaisesti asettavan miehet
ja naiset erilaiseen asemaan sukupuolen perusteella. Sukupuoli on
perustuslaissa ja kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa tarkoitet-
tu kielletty syrjintdperuste. Taman sukupuoleen perustuvan erottelu-
perusteen olemassaoloa on perusteltu asepalvelusta koskevissa ky-
symyksissa lahinnd perinteisiin vetoamalla (PeVL 9/2007 vp, s. 4), tai
on todettu lyhyesti, ettd poikkeuksiin on hyvaksyttdva peruste (HE
37/2007 vp, s. 77). Sinallaan esitettyjd perusteita ei liene mahdollista
todentaa tai maaritella tyhjentavasti oikeudellisen tulkinnan keinoin,
vaan ne kuvastavat yhteiskunnassa vallitsevia nakemyksia.® Edus-
kunnan oikeusasiamies ei hanelle kuuluvan laillisuusvalvonnan puit-
teissa voi puuttua eduskunnan lainsaadantotoimintaan eika sen taus-
talla olevaan yhteiskuntapoliittiseen paatdksentekoon.

Tiedossani ei ole, ettéd esimerkiksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
olisi pitanyt yksinomaan miehia koskevaa yleista asevelvollisuusjar-
jestelmda Euroopan ihmisoikeussopimuksen vastaisena. Totean Kkui-
tenkin, ettd Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on nimenomaisesti to-
dennut, ettd viittaukset perinteisiin, yleisiin olettamuksiin tai valtiossa
vallitseviin yhteiskunnallisiin kasityksiin ovat riittaméattomia perusteita
sukupuolten erilaiselle kohtelulle (ks. Konstantin Markin v. Vengja -
tuomio 22.3.2012, kohta 127).4

Toisaalta tdsséd yhteydessad voidaan mainita vuoteen 1999 saakka
toimineen ihmisoikeustoimikunnan vuonna 1996 kasittelema tapaus
Thomas Spottl v. ftavalta (22956/93). Siind asepalveluksesta oman-
tunnon syista kieltaytynyt valitti hanelle asetetusta siviilipalvelusvel-
vollisuudesta katsoen sen loukkaavan 14 artiklaa luettuna yhdessa 4
artiklan kanssa, silla velvollisuutta ei ollut asetettu naisille. Ihmisoi-
keustoimikunta totesi jasenmailla olevan laaja harkintamarginaali
kansallisen puolustuksen jarjestamisessa ja huomautti jasenmaiden
keskuudessa vallitsevan yhteisen standardin siitd, ettei naisia ole vel-
voitettu asepalvelukseen. Toimikunnan mukaan tallainen standardi
huomioi kansallisen puolustuksen jatkuvat perinteet, kansalaisten
mielipiteen seka yleisen edun mukaisen tehokkaan kansallisen puo-

1 https://tasa-arvo.fi/-/'vapaaehtoista-asepalvelusta-suorittavan-naisen-rinnastaminen-varusmies palvelusta-suorittavaan-
mieheen-tas-112-202 1-annettu-8.3.2021-

2 https://www.kho.fi/fi/index/paatokset/vuosikirjapaatokset/1610351117435.html. Liséiksi Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuimen kasittelyssé on valitusasia Kung v. Sveitsi (no. 73307/17), jossaon kyse varusmiespalveluksesta vapautetulle miehel-
le asetettavasta erityisestd veroseuraamuksesta, jollaista veroa ei midrdtd naisille. Valitus on kommunikoitu vastaajavaltiolle.
3 Ks. tarkemmin Eriksson, Lars D., Syrjintikielto ja yhdenvertaisuus. Lakimies 5-6/1996, s. 865.

4 The Court further reiterates that the advancement of gender equality is today a major goal in the member States of the
Council of Europe and very weighty reasons would have to be put forward before such a difference of treatment could be
regarded as compatible with the Convention (see Burghartz v. Switzerland, 22 February 1994, § 27, Series A no. 280-B,
and Schuler-Zgraggen v. Switzerland, 24 June 1993, § 67, Series A no. 263). In particular, references to traditions, general
assumptions or prevailing social attitudes in a particular country are insufficient justification for a difference in treatment on
grounds of sex For example, States are prevented from imposing traditions that derive from the man’s primordial role and
the woman’s secondary role in the family (see Unal Tekeli, cited above, § 63).
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https://tasa-arvo.fi/-/vapaaehtoista-asepalvelusta-suorittavan-naisen-rinnastaminen-varusmiespalvelusta-suorittavaan-mieheen-tas-112-2021-annettu-8.3.2021-
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lustusjarjestelméan yllapitdmisen niissa maissa, joiden puolustus pe-
rustuu asevelvollisuuteen. Toimikunta katsoi erilaisen kohtelun olevan
oikeutettua ja paatti jattaa tapauksen tutkimatta.®

Vaikka lainsaadantovaltaa kayttdva eduskunta on perustuslakiuudis-
tuksen sekd edelleen asevelvollisuuslain kasittelyn yhteydesséa otta-
nut kantaa naisten asepalveluksen vapaaehtoisuuteen (tai pikemmin-
kin siihen, ettd asevelvollisuus sdadetaan lailla koskemaan vain mie-
hid) ja samalla myds sen perustuslainmukaisuuteen, on nahdakseni
sukupuolten véliselle erilaiselle kohtelulle esitetty varsin niukasti asia-
perusteluita niin aiemman naisten vapaaehtoista koskevan lain kuin
nyt esitetyn lain perusteluissa.

Perustuslakivaliokunta ei ole aiemmin kasitellyt naisten vapaaehtoista
asepalvelusta koskevaa lainsdadantfd ja taménkin esityksen jatko-
valmistelun aikana pdaatettiin aiemmasta mietinndsta poiketen, ettei
esitysta olisi tarpeen esittda perustuslakivaliokunnalle lausuttavaksi
sen ainoastaan sisaltamien teknisluonteisten muutosten takia (s. 17).
Sinalladn esitys pohjautuukin voimassa olevaan lainsaadantéon. Tas-
tA syysta myoskaan taman esityksen perustuslakiin suhtautumista ja
saatamisjarjestysta koskevassa osassa ei ole arvioitu miesten ja nais-
ten asettamista erilaiseen asemaan asevelvollisuuden suorittamises-
sa perustuslakivaliokunnan omaksumien perusoikeuksien yleisten ra-
joitusedellytysten nakokulmasta (PeVM 25/1994 vp, s. 5). Syyna ta-
han lienee perustuslakivaliokunnan perustuslakiuudistuksen ja ase-
velvollisuuslain yhteydessa esittamat nakemykset, ettd asevelvolli-
suuden ulottaminen vain ehdotuksessa tarkoitetun ikaisiin miehiin ei
edellda esitetyn perusteella muodostu lakiehdotuksen kasittelyjarjes-
tykseen vaikuttavaksi seikaksi (PeVL 9/2007 vp, s. 4), johon esityk-
sessakin on viitattu (s. 3 ja 29). Edella esitetysta perustuslakivalio-
kunnan kannanotosta asevelvollisuuslain kasittelyn yhteydessa on
kulunut l1&hes 15 vuotta ja sukupuolten valinen yhdenvertaisuus ja ta-
sa-arvo yhteiskunnassa on kehittynyt tdssa ajassa merkittavasti ja
kehittyy edelleen.

Eduskunnan lahetekeskustelussa 26.10.2021 péaatettiin, ettd perus-
tuslakivaliokunnan on annettava lausunto hallituksen esityksesta.
Koska hallituksen esityksessad asevelvollisuutta ei siis ole arvioitu
enemmalti yhdenvertaisuus- ja tasa-arvonakokulmista, ei perustusla-
kivaliokunnalla tai sen kuulemilla asiantuntijoilla ole kaytettavissdan
sellaista perusteltua hallituksen esitysta, joka toteamusta enemman
kasittelisi asevelvollisuuden miehiin rajoittumisen oikeudellisia perus-
teita. Muutenkin on epéselvaa, mihin seikkoihin perustuslakivaliokun-
ta katsoo omassa arvioinnissaan olevan tarpeen puuttua. Edelld ole-

> Having regard to the wide margin of appreciation afforded to the Contracting States in relation to the organisation of their
national defence, the Commission observes that a common standard exists among the Contracting States according to which
women are not liable to mandatory military service. Such a standard takes into account continuing traditions in the field of
national military defence, the opinion of the people and the public interest in maintaining an effective national defence sys-
tem of those Contracting States which, like Austria, have based their system of national defence on compulsory military
service. Euroopan ihmisoikeustoimikunnan péatds Spottl v. Itdvalta (15.5.1996).
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vat yleisemmat huomioni olen esittdnyt sen mahdollisuuden varalta,
ettda valiokunta tulisi arvioimaan asevelvollisuusjarjestelmaa sen su-
kupuolisidonnaisuuden kannalta.

Keskeisista ehdotuksista

Asepalveluksen keskeyttdminen

Esityksessa ehdotetaan palveluksen keskeyttamiselle asetetun 45
vuorokauden aikarajan lyhentamista 30 vuorokauteen. Ajan lyhenta-
mistd perustellaan varusmiespalvelusaikojen muutoksella seka koulu-
tushaaravalintojen ajankohdilla.

Sindllaan muutosta voidaan pitad perusteluna siltd osin, ettei asepal-
veluksen omatahoinen keskeyttaminen olisi ainakaan suoraan sidok-
sissa mieleiseen koulutushaaravalintaan, ts. valitsematta jaaminen
haluttuun koulutukseen ei olisi ainakaan paalimmainen syy asepalve-
luksen keskeyttdmiselle. Yleisesti tiedossa on, ettd vapaaehtoiseen
asepalvelukseen hakeutuvat naiset haluavat useassa tapauksessa
johtaja- tai erikoiskoulutukseen. Omalta osaltani nden myds esitetyn
muutoksen oikeasuuntaisena, joskin pienena askeleena kohti suku-
puolten vélisen yhdenvertaisuuden lisdamista.

Saadostasoa koskevat muutokset

Esityksessa on pidetty nykytilannetta ongelmallisena erityisesti perus-
tuslain 80 8:n saanndksen valossa, silla naisten vapaaehtoisen ase-
palveluksen yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia koskevia sadnnoksia
on asetus- ja maaraystasolla, ei laissa. Valtioneuvoston asetuksella ja
puolustusministerion maarayksella on saadetty sellaisista asioista,
joista tulisi perustuslain 80 8:n mukaan saataa lailla. Esimerkiksi ras-
kauden vaikutuksesta asepalvelukseen maaradmiseen ja asepalve-
luksen suorittamiseen on saannodksia puolustusministerion maarayk-
sessd. Palvelukseen méaardamisella ja palveluksen keskeyttamisella
on suora vaikutus yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin, mistd syysta
niista tulisi saataa lailla. Lisaksi puolustusministerion maarayksessa
saadetaan erityisesta varusrahasta, jolla korvataan vapaaehtoista
asepalvelusta suorittavalle naiselle sellainen valttamaton henkilokoh-
tainen varustus, jota puolustusvoimat ei tarjoa asepalvelusta suoritta-
ville. Varusraha on sellainen rahallinen etuus, josta tulee perustuslain
80 8:n mukaan saataa lailla.

Pidan ehdotettuja sdddostason muutoksia perusteltuina. Totean myos
yleisesti pitavani perusteltuna, ettéd sukupuoleen perustuvista ja toista
sukupuolta jollain tavoin suosivista jarjestelyista tai menettelyista tulisi
lahtokohtaisesti saatdé lain tasolla, koska lainsaatajalla on lainsovel-
tajaa enemman edellytyksia kayttda harkintavaltaa sen suhteen, mil-
loin ja milla perusteella ihmisi& voi erotella sukupuolen perusteella.
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Nahdakseni lainsdadantd nykyjarjestelméassa sinallddn mahdollistaa
tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta koskevasta lainsaddannosta aiheutu-
vat velvoitteet huomioon ottaen kannustimien k&yton naisten saa-
miseksi asepalvelukseen. Korostan kuitenkin, ettd tallaisten kannus-
timien kayttamista tulee seurata ja niiden kaytosta tulee luopua siina
vaiheessa, kun niiden kayttamiseksi asetetut tavoitteet on saavutettu.

Totean taltd osin myos laillisuusvalvojan nakokulmasta, etta edus-
kunnan oikeusasiamiehelle on tehty vuosien aikana kanteluita, joissa
kyseenalaistetaan pakollisen asevelvollisuuden koskevan vain mie-
hid. Menettelyn perustuessa voimassa olevaan lainsaadantoon, eivat
kantelut ole johtaneet oikeusasiamiehen toimenpiteisiin. Oi-
keusasiamies ei voi tutkia lainsdaadantdvaltaa kayttdvan eduskunnan
menettelya. Toinen tahan teemaan keskeisesti liittyva kanteluissa
usein toistuva aihe on miehille ja naisille asetetut erilaiset sotilaan ul-
koasua koskevat vaatimukset. Erityisesti tdméa kysymys on noussut
esille varusmiesten hiusten pituutta koskevissa kanteluissa. Olen vii-
meksi vastannut tdhan kysymykseen 19.3.2019 antamassani paatok-
sessé (https:/Mmww.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/578/2015).
Paatoksessani totesin muun muassa pitdvani jossain maarin kysy-
myksenalaisena, voidaanko perusoikeusjarjestelman kannalta hyvak-
syttavalla tavalla katsoa, ettd samoissa sotilastehtavissa toimiville
henkilille on asetettu erilaisia ulkondkodvaatimuksia. Vaikka taman
esityksen kasittelyn yhteydesséa ei olekaan kysymys sotilaan ulkoasua
koskevista kysymyksista, nivoutuvat ndmakin asiat myos viime ka-
dessa siihen, ettd asepalvelus tulisi jarjestdd mahdollisimman yh-
denmukaisella ja syrjimattomalla tavalla.

Muutoksenhakusaantely

Siltd osin kuin asiassa on kysymys muutoksenhakusd&anndsten tas-
mentamisestd, pidan tarkeand esityksessakin viitattua korkeimman
hallinto-oikeuden wvuosikirjapaatésta (KHO:2021:43), jossa oli kysy-
mys oikeasta muutoksenhakutiesta paatokseen, joka koski naisen ot-
tamista vapaaehtoiseen asepalvelukseen. Korkeimman hallinto-
oikeuden nakemyksen mukaan naisten vapaaehtoisesta asepalveluk-
sesta annettu laki on muutoksenhakusaantelyn osalta puutteellinen.

Voimassa olevassa laissa ei ole yleisia tai erityisid saannoksia muu-
toksenhausta lukuun ottamatta palveluksen keskeyttamista 45 paivan
aikana, joista ei nyt ollut kysymys. Valituksen ohjaaminen hallintop&éa-
toksesta muuhun valitusviranomaiseen kuin hallinto-oikeuteen voi ta-
pahtua vain siitd erikseen lailla saatamalla. Pidan voimassa olevan
lain muutoksenhakusédannosten epaselvyyttd ja osittaista puuttumista
ongelmallisena perustuslain 21 §:n ndkdkulmasta, kuten myos esityk-
sessé on todettu.

Esityksen mukaan laissa tarkoitettuihin p&atdksiin saisi hakea muu-
tosta siten kuin asevelvollisuuslaissa saadetaan. Nahdékseni muu-
toksenhakuprosessin yhtendistamisella pyritddn perustellusti siihen,
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ettd naisten vapaaehtoista asepalvelusta koskeva saéantely ja sen oi-
keussuojaa koskeva saantely on mahdollisimman yhtendistd muun
asevelvollisia koskevan saantelyn kanssa. Minulla ei ole huomautet-
tavaa talta osin.

Valtioneuvosto on puolustusministerion esittelysta 5.3.2020 p&aattanyt
asettaa parlamentaarisen komitean selvittmaan yleisen asevelvolli-
suuden kehittamista ja maanpuolustusvelvollisuuden tayttamista.
(https:/mwww.defmin.fi/files/4873/muistio _parlam_komitea.pdf)

Komitean toimikausi on paattynyt 30.10.2021. Komitean raporttia ei
ollut julkaistu viela tata lausuntoa antaessani. Valtioneuvoston saa-
dosvalmistelua koskevien hanketietojen mukaan komitean loppu-
mietinndn julkaisutilaisuus on 26.11.2021.

Ottamatta kantaa komitean esittamien mahdollisten toimenpide-
ehdotusten sisaltoon ja niiden johdosta mahdollisesti tehtaviin toi-
menpiteisiin, voi niilld olla mahdollisesti vaikutuksia siihen, ettd nyt
esitetyt lakimuutokset jaavat joiltain osin lyhytikaisiksi tai etta juuri
voimaan tullutta lakia on tarve varsin pian muuttaa.

Apulaisoikeusasiamies Pasi Polonen

Vanhempi oikeusasiamiehensihteeri Kristian Holman

Asiakirja on hyvaksytty sahkoisesti asiahallintajarjestelmassa.
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