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HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi Suomen perustuslain séédntelyéd luottamuksellisen viestin
salaisuuden suojasta.

Perustuslakiin ehdotetaan liséttdviksi uusi sdénnds, johon koottaisiin luottamuksellisen viestin
salaisuuden rajoittamista koskeva sééntely. Perustuslaissa ehdotetaan sdddettiaviksi, ettd lailla
voidaan sdétad valttamattomistd rajoituksista viestin salaisuuteen yksilon tai yhteiskunnan turval-
lisuutta taikka kotirauhaa vaarantavien rikosten torjunnassa, oikeudenk&ynnissé, turvallisuustar-
kastuksessa ja vapaudenmenetyksen aikana seka tiedon hankkimiseksi sotilaallisesta toiminnasta
taikka sellaisesta muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta.

Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian sen sditdmisjérjestys huo-
mioon ottaen.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Hallituksen esityksen keskeinen sisdlto

Hallituksen esityksesséd ehdotetaan muutettavaksi Suomen perustuslain sdéntelyd luottamukselli-
sen viestin salaisuuden suojasta. Luottamuksellisen viestinnédn perusoikeussuojan tavoitteena on
turvata jokaiselle oikeus luottamukselliseen viestintéén ilman, ettd ulkopuoliset saavat oikeudet-
tomasti tiedon hénen lédhettdmiensa tai hdnelle osoitettujen luottamuksellisten viestien siséllosta.
Kyseessd on molempien viestinndn osapuolten perusoikeus (HE 309/1993 vp, s. 53).

Perustuslain 10 §:44n ehdotetaan lisdttdviksi uusi 4 momentti, johon koottaisiin sdéntely luotta-
muksellisen viestin salaisuuden rajoittamisesta. Sen mukaan lailla voidaan séétaa valttdmattomis-
td rajoituksista viestin salaisuuteen yksilon tai yhteiskunnan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaa-
rantavien rikosten torjunnassa, oikeudenkaynnissé, turvallisuustarkastuksessa ja vapaudenmene-
tyksen aikana seka tiedon hankkimiseksi sotilaallisesta toiminnasta taikka sellaisesta muusta toi-
minnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta.

Perustuslain 10 §:n 4 momentin alkuosa vastaisi muutoin nykyista perustuslain 10 §:n 3 moment-
tia, mutta ilmaisu "rikosten tutkinnassa" korvattaisiin ilmaisulla "rikosten torjunnassa". Uudis-
tuksen keskeisin sisdlto liittyy kuitenkin uuteen perusteeseen rajoittaa luottamuksellisen viestin
salaisuutta. Uutena rajoittamisen perusteena olisi "tiedon hankkiminen sotilaallisesta toiminnas-
ta taikka sellaisesta muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta". Perus-
tuslain muutos tekisi mahdolliseksi siviili- ja sotilastiedustelulainsdddédnnon sddtadmisen tavallisi-
na lakeina.

Hallituksen esityksen perusteluista ldhemmin ilmenevisti syisté ja saamansa selvityksen perus-
teella valiokunta pitéa esitysté tarpeellisena ja tarkoituksenmukaisena. Valiokunta puoltaa lakieh-
dotuksen hyviksymistd jéljempéand selostettavin huomautuksin ja muutettuna.
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Perustuslain muuttaminen ja tiedustelulainsddddnnon sddtiminen

Suomen perustuslaki on ollut voimassa miltei 20 vuotta. Se sdddettiin hallituksen vuoden 1998
kevailld antaman esityksen (HE 1/1998 vp) ja perustuslakivaliokunnan tammikuussa 1999 val-
mistuneen mietinnén (PeVM 10/1998 vp) pohjalta. Perustuslakiuudistuksen pédtavoitteena oli
Suomen perustuslakien yhtendistdminen, yhdistdminen ja ajanmukaistaminen. Perustuslailla ei
olennaisesti muutettu Suomen valtiosddnndn perusteita, vaan uudistus voitiin tehdd valtiosdanto-
perinteen jatkuvuuden ja tuohon jatkuvuuteen nojaavan valtiosdédnndn kehittdmisen perustalle.
Perustuslakiuudistuksen keskeisené siséllollisené tarkoituksena oli vahvistaa Suomen valtiosién-
non parlamentaarisia piirteitd. Perusoikeussddannokset otettiin uudistuksessa perustuslakiin asial-
lisesti sellaisina kuin ne siséltyivdt Suomen Hallitusmuotoon vuonna 1995 voimaan tulleen pe-
rusoikeusuudistuksen mukaisina.

Perustuslakia on sittemmin muutettu kolme kertaa. Vuonna 2007 voimaan tullut muutos koski
Suomen kansalaisen luovuttamista ja siirtdmisté toiseen maahan seké sijaisen valintaa eduskun-
nan apulaisoikeusasiamiehelle (HE 102/2003 vp, PeVM 5/2005 vp, PeVM 2/2007 vp). Samoin
vuonna 2007 voimaan tullut toinen perustuslain muutos koski valtiontilintarkastajien lakkautta-
mista ja tarkastusvaliokunnan perustamista (HE 71/2006 vp, PeVM 10/2006 vp, PeVM 1/2007
vp). Vuonna 2012 voimaan tullut perustuslain muutos (HE 60/2010 vp, PeVM 9/2010 vp, PeVM
3/2011 vp) oli aikaisempia laajempi, ja silld vahvistettiin Suomen valtiosddnnon parlamentaari-
sia piirteitd sekd parannettiin kansalaisten osallistumisoikeuksia. Muutoksen taustalla oli arvio,
ettd perustuslain voimassaoloaikana saatujen kokemusten perusteella oli osoitettavissa erditi pe-
rustuslain muutos- ja selvennystarpeita, vaikkakin padosin perustuslakiuudistuksen tavoitteet oli-
vat toteutuneet myonteiselld tavalla. Perusteen tarkistuksille antoivat myos valtiollisessa toimin-
taympaéristosséd tapahtuneet muutokset, Euroopan unionin kehitys ja sen vaikutusten heijastumi-
nen kansalliselle tasolle (HE 60/2010 vp, PeVM 9/2010 vp).

Perustuslain muutostarpeita arvioitaessa on perustuslakivaliokunnan mielesté lahtokohdaksi otet-
tava ajatus perustuslain suhteellisesta pysyvyydestd. Perustuslain asemaan valtio- ja oikeusjérjes-
tyksen perustana ei sovi, ettd sithen kohdistuu jatkuvia muutoksia. Perustuslain muuttamiseen tu-
lee suhtautua pidéttyvisti. Perustuslain muutoshankkeisiin ei pidd ryhtyé péivénpoliittisten tilan-
nendkymien perusteella eikd muutenkaan niin, ettd hankkeet olisivat omiaan heikentiméén val-
tiosddnndn perusratkaisujen vakautta tai perustuslain asemaa valtio- ja oikeusjérjestyksen perus-
tana. Toisaalta on pidettidva huolta siité, ettd perustuslaki antaa oikean kuvan valtiollisen vallan-
kéyton jarjestelméstd ja yksilon oikeusaseman perusteista. Perustuslain mahdollisia
muutostarpeita tulee arvioida huolellisesti ja valttdmattomiksi arvioidut muutokset tehdé perus-
teellisen valmistelun seka siihen liittyvén laajapohjaisen keskustelun ja yhteisymmaérryksen poh-
jalta (PeVM 10/2006 vp, s. 2—3, PeVM 5/2005 vp, s. 2/I).

Vuonna 2015 julkaistussa puolustusministerion mietinndssa "Suomalaisen tiedustelulainsdadén-
ndn suuntaviivoja" (Tiedonhankintalakitydryhmén mietintd, puolustusministerio, 2015) arvioi-
tiin, ettd tiedustelutarkoituksessa toteutettavasta tietoliikennetiedustelusta ei néyttiisi olevan
mahdollista sédtdd perustuslakia muuttamatta, pelkéstédén vieraan valtion tietoliikenteeseen koh-
distuvaa tiedustelua ehké lukuun ottamatta. Nykyisen hallituksen ohjelmaan siséllytettiin mainin-
ta siité, ettd hallitus tulee esittdmédn sdddosperustaa ulkomaantiedustelulle ja tietoliikennetiedus-
telulle. Hallituksen esityksen tausta-aineiston ja esityksen perustelujen mukaan Suomeen mah-
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dollisesti kohdistuvien uhkien tunnistamiseksi ja torjumiseksi on tarpeen saada tietoa sotilaalli-
sesta toiminnasta ja sellaisesta muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuut-
ta. Tietotarpeet kohdistuvat esimerkiksi turvallisuusympdériston kehitykseen ja kansanvaltaista
valtiojérjestystd tai yhteiskunnan perustoimintoja vakavasti uhkaavaan toimintaan, kuten terro-
rismiin, vékivaltaiseen radikalisoitumiseen tai ulkomaisten tiedustelupalvelujen toimintaan.

Luonnos hallituksen esitykseksi valmisteltiin oikeusministerion syyskuussa 2015 asettamassa
asiantuntijatyoryhmaéssd. Tyoryhmé kuuli valtiosdéntdoikeuden ja siviili- ja sotilastiedustelun
asiantuntijoita sekd teetti tarvitsemansa selvitykset. Tydryhmé toimi joulukuussa 2015 asetetun
parlamentaarisen seurantaryhmén seurannassa. Tydryhmén mietintd (Luottamuksellisen viestin
salaisuus. Perustuslakisédntelyn tarkistaminen, oikeusministerid, mietintdja ja lausuntoja 41/
2016) valmistui syyskuussa 2016. Hallituksen esitys viimeisteltiin oikeusministeridssé tyoryh-
mén mietinnon ja siitd saatujen lausuntojen pohjalta parlamentaarisen seurantaryhmén seuran-
nassa.

Nyt késiteltidva esitys kohdistuu perustuslain yhden pykélidn yhteen momenttiin. Se on siten ra-
jattu muutos. Yhtéaikaisesti perustuslain muuttamista koskevan hallituksen esityksen kanssa
eduskunnalle on annettu hallituksen esitys siviilitiedustelua koskevaksi lainsdddannoksi (HE
202/2017 vp), hallituksen esitys laiksi sotilastiedustelusta seké erdiksi sithen liittyviksi laeiksi
(HE 203/2017 vp) seka hallituksen esitys laiksi tiedustelutoiminnan valvonnasta ja laiksi valtion
virkamieslain 7 §:n muuttamisesta (HE 199/2017 vp). Hallituksen kannan mukaan kaikki tiedus-
telutoimintaan liittyvét esitykset ovat riippuvaisia toisistaan ja ne tulisi saattaa perustuslakivalio-
kunnan kasiteltaviksi yhdessa (ks. HE 202/2017 vp, s. 278, HE 203/2017 vp, s. 365). Hallituksen
esitysten lisdksi puhemiesneuvosto on antanut samaan kokonaisuuteen liittyvan ehdotuksen
eduskunnan tydjarjestyksen ja eduskunnan virkamiehistd annetun lain 9 §:n muuttamisesta, joka
sisdltda sdannokset tiedustelun parlamentaarisen valvonnan jarjestimisesti ja tiedusteluvalvonta-
valiokunnan perustamisesta (PNE 1/2018 vp).

Esityksen kasittelytilanne on silld tavoin uusi, ettd perustuslakivaliokunta katsoo tarpeelliseksi
huomauttaa, ettd mainittuja siviili- ja sotilastiedustelua koskevia lakiechdotuksia on mahdollista
arvioida ehdotetun perustuslain muutoksen kannalta vasta, kun muutos on sdidetty. Valiokunta
myos korostaa, etti perustuslain muutos ei voi olla tavallisen lainsdédédnnén sddtdmisen tarpee-
seen liittyva sivutuote, vaan perustuslain muutosta on aina arvioitava itsendisesti ja tavallisen lain
muutoksille valtiosdéntdoikeudellisia edellytyksid asettavana. Vaikka ehdotetulla perustuslain
muutoksella on vaikutusta siithen, millaisia tiedusteluvaltuuksia tavallisina lakeina sdddettiviin
tiedustelulakeihin voidaan siséllyttéa, ei perustuslain siséllollistd muutosta tule arvioida eduskun-
nan késiteltdvana olevan tiedustelulainsdéddédnnon mahdollistamisen nédkdkulmasta. Valiokunta
korostaa, ettd perustuslain sddnndkset ovat aina pitkié ja vakaita tulkintalinjoja koskevia, muut-
tuvissa tilanteissa sovellettavia ja ndissé tilanteissa tulkintoja saavia sdédnnoksid. Muilla tieduste-
lulainsdédéntod koskevilla hallituksen esityksilld on siten 1dhinni informatiivista merkitysti nyt
kisittelysséd olevan perustuslakia koskevan hallituksen esityksen késitteiston ja tarkoitusperien
hahmottamiseksi.

Ehdotettu perustuslain 10 §:n 4 momentin luottamuksellisen viestin salaisuutta koskeva uusi ra-
joituslauseke maédrittdd vastaisuudessa luottamuksellisen viestinndn rajoitusten sallittavuutta
mahdollisesti muussakin toiminnassa kuin tiedustelussa. Muutosesityksen hyvéksyttdvyyden ar-
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viossa olennaista on siten, ettd rajoituslausekkeen on edelleen turvattava riittdvasti luottamuksel-
lisen viestin salaisuutta ja asetettava riittdvén tiukat valtiosdéntdiset rajat sithen puuttumiselle.
Rajoituslausekkeen tarkoituksena on turvata luottamuksellisen viestin salaisuutta liian pitkille
meneviltd rajoituksilta.

Rikostentorjuntaan liittyvd rajoitusperuste

Hallituksen esityksessd ehdotetaan voimassa olevan perustuslain 10 §:n 3 momentin ilmaisun "ri-
kosten tutkinnassa" korvaamista ilmaisulla "rikosten torjunnassa". Tdmai osa hallituksen esityk-
sestd ei liity tiedustelulakien sédédtdmiseen vaan siihen, ettd hallituksen kédsityksen mukaan séén-
noksen tulkinta on erkaantunut sidnndksen sanamuodosta. Hallituksen esityksen perusteluissa (s.
34) todetaan, ettd tarkoitus ei ole muuttaa oikeustilaa siitd, millaiseksi perustuslain 10 §:n 3 mo-
mentin tulkinta on muotoutunut perustuslakivaliokunnan kaytannossé (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). Hallituksen esityk-
sesséd ehdotetaan siis perustuslain sanamuodon muuttamista ilman, etti se perustelujen mukaan
mitenkdin vaikuttaisi sddnndksen tulkintaan. Ottaen huomioon perustuslain muuttamiselle ase-
tettavat yleiset, varsin korkeat kriteerit, asetelmaa voidaan pitdd erikoisena.

Kuten hallituksen esityksen perusteluista ilmenee, perustuslain 10 §:n 3 momentin rajoituslause-
ketta on jo ennen uuden perustuslain voimaantuloa (ks. esim. PeVL 2/1996 vp, PeVL 5/1999 vp)
tulkittu varsin johdonmukaisesti siten, ettd rikoksen tutkintana pidetddn sellaisia toimenpiteiti,
joihin ryhdytién jonkin konkreettisen ja yksildidyn rikosepéilyn johdosta, vaikka rikos ei olisi
vield edennyt toteutuneen teon asteelle. Taltd osin tulkinta on vakiintunut eika siitd ole epdsel-
Vyytta.

Hallituksen esityksessé ilmaisun "rikosten torjunta" on selitetty kattavan rikoksen ennalta esti-
misen, paljastamisen ja selvittimisen. Vaikka tehtyjen rikosten selvittiminen joissakin laeissa
(esim. rikostorjunnasta Tullissa annetun lain 2 §:n 1 momentin 2 kohta) on katsottu kuuluvaksi ri-
kostorjunnan késitteeseen, viittaa rikosten torjunta yleiskieliseni késitteend ensisijaisesti rikos-
ten ennalta estdmiseen eiké jo tehtyjen rikosten tutkintaan. Rikosten torjunnan késite muuttaisi si-
ten rajoituslausekkeen painopisteen rikosten selvittimisesti niiden ennalta estimiseen. Taten ri-
kosten torjunnan késite saattaa myohemmaissé tulkintakéyténndssa johtaa myos luottamukselli-
sen viestin salaisuuden rajoitusmahdollisuuksien laajentumiseen nykysddntelyyn verrattuna,
vaikka sité hallituksen esityksen perustelujen mukaan ei tarkoiteta. Mydskéén nykytulkinta, jos-
sa edellytetdéin rajoituksilta vahintdan konkreettista ja yksildityé rikosepiilyd, ei ole vastaavalla
tavalla kiinnitettivissd rikoksen torjunnan kuin rikoksen tutkinnan késitteeseen.

Tulkintakdytdnnon erkaantuminen sddnnoksen sanamuodosta koskee myds toista perustuslain
10 §:n 3 momenttiin sisdltyvéd lakivarausta. Kotirauhan piiriin ulottuvia toimenpiteité koskevaa
rajoituslauseketta ei ehdoteta muutettavaksi, vaikka sen sisdltdma késite "rikosten selvittdmisek-
si" on samankaltaisella tavalla osoittautunut tulkinnallisesti ongelmalliseksi kuin luottamukselli-
sen viestin salaisuutta koskevan rajoituslausekkeen ilmaisu "rikosten tutkinnassa".

Perustuslakivaliokunta on vastikdin kiinnittdnyt huomiota tdhén seikkaan (PeVL 36/2017 vp).
Valiokunnan mukaan tulkintak@ytdnndssé on osin irtauduttu perustuslain 10 §:n 3 momentissa
kiytetyistd sanamuodoista. Rikoksen tutkintana on pidetty perustuslain 10 §:n 3 momentissa tar-
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koitetussa mielessd my0s sellaisia toimenpiteitd, joihin ryhdytéén jonkin konkreettisen ja yksiloi-
dyn rikosepéilyn johdosta, vaikka rikos ei vield olisi ehtinyt toteutuneen teon asteelle. Toisinaan
valiokunta on taas tarkastellut sellaisia kotirauhan suojan piiriin puuttuvia toimenpiteité, joiden
perusteet eivit aivan ongelmitta ole olleet katsottavissa kuuluviksi perustuslain 10 §:n 3 momen-
tin mukaisiin perusteisiin. Valiokunnan mukaan on toisaalta selvdi, ettei perustuslain 10 §:n 3
momentin kaltaisesta rajoituslausekkeesta sdddettdessd perusoikeusuudistuksen yhteydessé ole
voitu ennakoida kaikkia, esimerkiksi tekniikan kehityksesti aiheutuvia, myShempié séédntelytar-
peita. Kotirauhan suojan rajoittaminen on perustuslakivaliokunnassa ollut esilld myds tilantees-
sa, jossa EU-lainsdddénnosté johtuva toimivaltasiéntely ei ole mahdollistanut tarkastustoimival-
tuuden rajoittamista perustuslain 10 §:n 3 momentissa edellytetylld tavalla, ja sddntelyé on jou-
duttu arvioimaan EU:n sekundaarilainsédéddénnon etusijaperiaatteen kautta (ks. PeVL 39/2016 vp,
s. 5—6 ja PeVL 54/2014 vp, s. 3).

Perustuslakivaliokunta on aikaisemmin katsonut, ettd valtioneuvoston tulee tehda selvitys koti-
rauhan perustuslainsuojasta ja sen rajoittamisesta Euroopan unionissa ja sen eri jasenvaltioissa
sekd mahdollisista sdéintelyn uudistamistarpeista. Selvityksessd on kiinnitettéva erityistd huomio-
ta my0s sithen, missd médrin EU-lainsdddéntoon siséltyvia tarkastustoimivaltuuksia ylipdétdan
arvioidaan kotirauhan suojaan liittyvistd ldhtokohdista unionisdéntelyd valmisteltaessa (PeVL
36/2017 vp, s. 5—6 ja PeVL 39/2016 vp, s. 5—=6). Perustuslakivaliokunnan mukaan on pidettdva
huolta siité, ettd perustuslaki antaa oikean kuvan valtiollisen vallankdyton jérjestelmisti ja yksi-
16n oikeusaseman perusteista. Valiokunta on pitényt tdltd kannalta epityydyttidvéna tilannetta,
jossa perustuslain 10 §:n 3 momentin soveltamiskdytdntd on osin erkaantunut sdénnoksen kie-
liasusta. Valiokunta on kehottanut valtioneuvostoa harkitsemaan, millaisiin toimenpiteisiin sano-
tun seikan johdosta olisi ryhdyttdva (PeVL 36/2017 vp, s. 5).

Perustuslain 10 §:n 3 momentin kumpaankin edelld todettuun lakivaraukseen sisiltyy siten tul-
kinnallinen epasuhta. Perustuslakivaliokunnan mielesté asian korjaaminen edellyttdd molempien
osalta yhtdaikaista, huolellista ja syvéllistd arviota muutostarpeesta ja muutoksen toteuttamisesta
tavalla, joka ei tuo yllittévid seurannaisvaikutuksia. Ottaen huomioon, etti perustuslain muutos-
tarpeita tulee arvioida huolellisesti ja vilttimattomiksi arvioidut muutokset tehda perusteellisen
valmistelun seké siihen liittyvén laajapohjaisen keskustelun ja yhteisymmairryksen pohjalta (Pe-
VM 10/2006 vp, s. 2—3, PeVM 5/2005 vp, s. 2/1), valiokunta ei pida perusteltuna muuttaa talta
osin vain toista rajoituslauseketta. Muutos toisi epdsymmetriaa perustuslain 10 §:n kokonaisuu-
teen ja saattaisi lisdtd tulkinnallisia ongelmia. Perustuslakivaliokunta toteaa liséksi pitdvansé "ri-
kosten torjunnan" kisitettd perustuslakiin otettavana uutena késitteené ongelmallisempana kuin
nykyistd "rikosten tutkinnan" késitettd. Valiokunta pitéé perusteltuna, ettd hallitus kdynnistié pe-
rustuslakivaliokunnan jo aikaisemmin perddnkuuluttaman selvitystyon, joka kattaisi laajemmin
perustuslain 10 §:n 3 momentin rajoituslausekkeiden muutostarpeen.

Sotilaallinen toiminta ja kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaava toiminta rajoitusperustee-
na

Perustuslain 10 §:n 4 momentin loppuun ehdotetaan uutta perustetta luottamuksellisen viestin sa-
laisuuden suojan rajoittamiseen: lailla voitaisiin sddtiéd vélttiméttomisté rajoituksista viestin sa-
laisuuteen tiedon hankkimiseksi sotilaallisesta toiminnasta taikka sellaisesta muusta toiminnasta,
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joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta. Uudessa rajoitusperusteessa irtauduttaisiin rajoi-
tuksen perustumisesta rikokseen tai rikosepéilyyn.

Luottamuksellisen viestin salaisuuden suojan rajoittamiselle asetettaisiin hallituksen esityksen
yleisperusteluiden (s. 31) mukaan korkea kynnys. Sdannds rajoittaisi sitd, milld edellytyksillé tie-
dustelutoimivaltuuksista voitaisiin sddtdd. Sddnnoksessd mainittavasta ja perusoikeuksien ylei-
siin rajoitusedellytyksiin kuuluvasta vélttdméttomyysvaatimuksesta seuraa perustuslakivaliokun-
nan mielestd, ettd luottamuksellisen viestin salaisuuden suojaan puuttumisen tulee olla mahdolli-
simman kohdennettua ja rajattua. Tdmaé tarkoittaa muun ohella sité, ettd tavallisen lain tasoisessa
sddntelyssd on huolehdittava tiedonhankintatoimivaltuuksien yksiloimisestd. Ehdotettu sdéntely
ei hallituksen esityksen mukaan mahdollistaisi "yleisestd, kohdentamattomasta ja kaiken katta-
vasta tietoliikenteen seurannasta sddtdmistd". Tiedonhankinta sdéinnoksessé tarkoitetusta toimin-
nasta voitaisiin esityksen perusteluiden mukaan (s. 37) lailla osoittaa lisdksi vain kansallisesta
turvallisuudesta huolehtivien viranomaisten tehtéviksi. Toisaalta kyse olisi tiedonhankinnasta
valtion ylimmélle johdolle tilannekuvan muodostamiseksi ja paéatoksenteon tueksi sekd kansallis-
ten turvallisuusviranomaisten lakisédteistd toimintaa varten.

Esityksen perustelujen mukaan sotilaallisella toiminnalla tarkoitettaisiin sotilaallisesti jarjestiy-
tyneiden joukkojen toimintaa tai muuta néihin rinnastuvaa, sotavoimaa kayttavien joukkojen toi-
mintaa. Kyse voisi olla seké valtiollisesta etté ei-valtiollisesta toiminnasta. Tiedon hankkiminen
siséltdisi Suomeen kohdistuvien sotilaallisten ulkoisten toimenpiteiden kartoittamisen ja seuraa-
misen. Kyse olisi esimerkiksi Suomen turvallisuusympériston kannalta merkityksellisen sotilaal-
lisen toiminnan kehityksen seuraamisesta tilannekuvan muodostamiseksi (s. 34—35). Ehdotus
liittyisi téltd osin hallituksen esitykseen HE 203/2017 vp sisdltyvéén lakiin sotilastiedustelusta.

Hallituksen esityksen mukainen ehdotus ei edellyttdisi tiedon hankkimiselta sadnnoksessé tarkoi-
tetusta sotilaallisesta toiminnasta sité, ettd tillaisesta toiminnasta aiheutuisi vakavaa uhkaa kan-
salliselle turvallisuudelle. Témén on osaltaan tarkoitus tuoda esiin sotilastiedustelun erityispiir-
teitd siviilitiedusteluun verrattuna. Sotilastiedustelun tarpeet eroavat siviilitiedustelusta muun
muassa siten, etti sotilaallista toimintaa on usein tarpeen seurata pitkéjdnteisesti ja systemaatti-
sesti ilman, ettd seurattavan toiminnan tarvitsisi olla valittdmasti uhkaavaa seurannan aikana. So-
tilastiedustelun kannalta térkeitd ovat myds esimerkiksi sellaiset tiedot, jotka kertovat seuratta-
van toiminnan kehittyneen aiempaa ongelmattomampaan suuntaan Suomen maanpuolustus- ja
turvallisuusintressien kannalta. Vaikka vieraan valtion sotilas- tai muun viranomaisorganisaation
viestinti ei nauti luottamuksellisen viestin salaisuuden suojaa, sotilastiedustelutoimivaltuuksia ei
voida kohdistaa kaikissa tapauksissa niin tdsméllisesti, ettei olisi vaaraa viranomaisten tilapdises-
td padsystd yksittdisten, tiedustelutehtdvain liittyméttdomien henkildiden viestintéd koskeviin tie-
toihin, miké tulee perustuslakivaliokunnan mielesti tavallisissa laeissa rajata mahdollisimman
véhiiseksi. Perustuslakivaliokunta korostaa, ettd sddnnoksen soveltamisala rajautuu hallituksen
esityksen perusteluissa kuvatuilla tavoin tiedon hankkimiseen vain Suomeen kohdistuvasta soti-
laallisesta toiminnasta taikka Suomen turvallisuusympériston kannalta merkityksellisestd soti-
laallisesta toiminnasta. Muutoinkin valiokunta painottaa tarvetta tulkita rajoitusperustetta sup-
peasti.
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Esitettyjd soveltamisalan perusteluja voidaan edelld todetuin painotuksin perustuslakivaliokun-
nan mielestd pitdéd hyviksyttivind, ja perusteluja vahvistavat valiokuntakuulemisissa esiin tulleet
sotilaalliseen toimintaan liittyvien uhkien erilaiset vaiheet ja muodot.

Kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavalla toiminnalla tarkoitettaisiin sd&nnoksessa kansan-
valtaista valtio- ja yhteiskuntajérjestystd, yhteiskunnan perustoimintoja, suuren ihmisméairdn
henked tai terveyttd tai kansainvélistd rauhaa ja turvallisuutta uhkaavaa toimintaa. Edellytyksena
olisi se, ettd toiminnalla olisi jokin kytkentd Suomeen ja ettid se uhkaisi nimenomaan Suomen
kansallista turvallisuutta, vaikka toiminta voisikin maantieteellisesti tapahtua Suomen rajojen ul-
kopuolella. Kyse voisi olla esimerkiksi Suomen kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavasta
terrorismiin liittyvésté toiminnasta, vékivaltaisesta radikalisoitumisesta tai ulkomaisten tieduste-
lupalvelujen toiminnasta taikka Suomen turvallisuuden kannalta keskeisen valtion levottomuuk-
sista. Ehdotus liittyisi téltd osin hallituksen esitykseen siviilitiedustelua koskevaksi lainsédadén-
noksi (ks. HE 202/2017 vp).

Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan kansallinen turvallisuus ja vakava uhka ovat sisil-
161tédan varsin laaja-alaisia késitteitd. Niiden soveltamisessa korostuu tarve ottaa huomioon ja
noudattaa eurooppalaisessa oikeuskdytinnosséd tiedonhankintamenetelmia méérittelevélle lain-
sdaddannolle asetettavia perusvaatimuksia. Téllaisia vaatimuksia ovat muun muassa viranomais-
ten toimivaltuuksien kéyttoon kohdistuva tuomioistuimen ennakollinen hyviksyminen, riippu-
maton valvonta, oikeusturvan toteuttaminen tuomioistuimessa ja tietosuojan perusteiden noudat-
taminen. Perustuslakivaliokunta korostaa erityisesti vahvoja oikeusturvatakeita seké laaja-alaista
ja tehokasta tiedusteluvaltuuksien kdyton valvontaa ja riittdvid soveltamisrajoituksia myds, kos-
ka kyse on poikkeuksellisesta rajoitusperusteesta, jossa irrottauduttaisiin rikosperusteisesta toi-
minnasta ja joka niin ollen tulisi sovellettavaksi myos tilanteissa, joissa ei tiedonhankintavaihees-
sa eikd valttdmattd muutoinkaan voitaisi kohdistaa konkreettista ja yksiloityé rikosepéilyd. Tama
on merkityksellisti siitdkin syysté, ettd perustuslain uusi 10 §:n 4 momentti ei vastaisuudessa kos-
kisi ainoastaan tiedusteluvaltuuksia, vaan kaikkia tulevaisuudessa mahdollisesti ehdotettavia uu-
sia luottamuksellisen viestinnén rajoitusvaltuuksia.

Saannoksen soveltamisrajoituksista perustuslakivaliokunta korostaa, ettd ensinndkin tiedonhan-
kinta kansallista turvallisuutta uhkaavasta toiminnasta voitaisiin sidnndksen perusteella osoittaa
vain kansallisesta turvallisuudesta huolehtivien viranomaisten (nykyisin suojelupoliisi, péddesi-
kunta ja puolustusvoimien tiedustelulaitos) tehtavéksi. Toiseksi rajoitusedellytys koskisi vain tie-
don hankkimista sellaisesta toiminnasta, joka luonteensa takia voi muodostua vakavaksi uhkaksi
kansalliselle turvallisuudelle. Kolmanneksi lailla tulee séétié tyhjentévisti toimivaltuuksien koh-
dentumisesta kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavasta toiminnasta. Neljanneksi ehdotettu
sddntely ei mahdollista yleistéd, kohdentamatonta ja kaikenkattavaa tietoliikenteen seurantaa tie-
dustelutoiminnassa. Valttimattomyys-kriteeri puolestaan tarkoittaa, ettd luottamuksellisen vies-
tin salaisuuteen kohdistunut rajoitus on sallittu vain, jos tiedonhankinta ei ole mahdollista véhem-
mén puuttuvin keinoin, ja ettd tiedon hankkimisessa puututaan luottamuksellisen viestin salaisuu-
teen mahdollisimman kohdennetusti ja rajoitetusti. Valiokunta korostaa muutenkin perusoikeuk-
sien yleisten rajoitusedellytysten merkitystd uutta ehdotettua rajoitusperustetta tulkittaessa.

Valtiosddntooikeudellisen tulkinnan ldhtokohtana valiokunta tdhdentda myos sitd, ettd perustus-
laista johtuu tarve yhtééltd tulkita kansallisen turvallisuuden késitettd suppeasti seké toisaalta
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asettaa uhan vakavuusaste korkealle. Rajoitusperusteeseen vetoavalla on myds velvollisuus esit-
tad riittdvat perustelut sille, ettd jokin toiminta voi muodostua vakavaksi uhaksi kansalliselle tur-
vallisuudelle. Vilttimittomyysvaatimuksen tdyttymiseksi ei perustuslakivaliokunnan mielesté
riitd, ettd tiedon hankkimisen luottamuksellisista viesteistd voidaan yleisesti katsoa edistdvin
kansallista turvallisuutta. Sen sijaan on osoitettava, ettd tiedon hankkiminen kussakin yksittdista-
pauksessa ja siihen liittyvét yksilokohtaiset perusoikeuksien rajoitukset ovat tehokkaita ja véltta-
méttomid keinoja hankkia tietoja kyseisessa tilanteessa kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaa-
vasta toiminnasta.

Perustuslakivaliokunta painottaa, ettd perustuslain 10 §:n 4 momentin rajoissa séédettivien val-
tuuksien, esimerkiksi siviili- ja sotilastiedustelua koskevissa hallituksen esityksissa tiedusteluvi-
ranomaisille ehdotettavien toimivaltuuksien, on oltava sopusoinnussa myods Suomen kansainva-
listen ihmisoikeusvelvoitteiden, erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen, ja EU-oikeuden
kanssa. Valiokunta on korostanut myds, ettd perustuslaissa turvattu perusoikeussuojan taso voi
olla korkeampi kuin suojan vahimmaéistason asettavista ihmisoikeusvelvoitteista johtuu (PeVL
59/2017 vp, PeVL 43/2016 vp, PeVL 24/2016 vp, PeVL 59/2014 vp). Perustuslakivaliokunta ko-
rostaa siten tarvetta seurata Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja Euroopan unionin tuomio-
istuimen kaytdntoa tiedustelutoiminnan alalla. Tdmén oikeuskdytdnndn mukaisesti on arvioitava
ehdotettuja uusia poikkeusperusteita kansallista lainsdddéntdd valmisteltaessa ja sdddettiessa sa-
moin kuin sovellettaessa sitd viranomaisissa ja tuomioistuimissa. Erityisen olennaista on téllai-
sessa toimintaympéristossd huolehtia riittévistd oikeusturva- ja valvontajirjestelyistd. Kysymys
tiedustelutoiminnan valvontajérjestelméstd (laillisuusvalvonta ja parlamentaarinen valvonta)
muodostuu ndin hyvin tirkedksi myds ehdotettujen siviili- ja sotilastiedustelun toimivaltuuksien
kannalta. Perustuslakivaliokunnan mielesté on valttdmétontd, ettd tiedustelutoimintaan liittyy te-
hokas ja kattava valvontajirjestelmé (ks. HE 199/2017 vp, PNE 1/2018 vp). Valiokunta toteaa ar-
vioivansa valvontaa koskevien jarjestelyiden riittdvyytta yksityiskohtaisesti mydhemmin késitel-
lessdidn niitd koskevia esityksid mietintdasioina.

Perustuslain muuttamisen sddtdimisjdrjestys

Perustuslain 73 §:n 1 momentin mukaan ehdotus perustuslain muuttamisesta tai perustuslakiin
tehtévésté rajatusta poikkeuksesta on ensin ddnten enemmistolld hyvéksyttdva lepaddméén ensim-
madisiin eduskuntavaalien jélkeisiin valtiopdiviin. Tdmén jdlkeen ehdotus on hyvéksyttivé asiasi-
sdlloltdan muuttamattomana tdysistunnossa padtokselld, jota on kannattanut véhintdén kaksi kol-
masosaa annetuista ddnisti. Perustuslain 73 §:n 1 momentissa tarkoitettu ehdotus voidaan kuiten-
kin pykéldn 2 momentin mukaan julistaa kiireelliseksi paétokselld, jota on kannattanut vahintdan
viisi kuudesosaa annetuista dénistd. Ehdotusta ei tdlloin jatetd lepddmaién, ja se voidaan hyvéksyé
véhintdin kahden kolmasosan enemmistolld annetuista dénista.

Perustuslakivaliokunta on perustuslain suhteelliseen pysyvyyteen ja valtio-oikeudelliseen ase-
maan liittyvien nékdkohtien vuoksi pitidnyt tirkeénd, ettd perustuslain tekstin muutokset késitel-
134n padsddnnon mukaan perustuslain 73 §:n 1 momentin mukaisessa, ns. normaalissa perustus-
lainsdatdmisjarjestyksessd. Perustuslain 73 §:n 2 momentin mukaista nopeutettua menettelyé ei
valiokunnan mukaan tule kayttdd, ellei perustuslain sanamuodon kiireelliselle muuttamiselle ole
poikkeuksellisesti valttimatontd tarvetta (PeVM 5/2005 vp, s. 6). Valiokunta on pitdnyt my0s
varsin tirkednd, ettei perustuslain kiireellistd muuttamismenettelyd kéytetd muutoin kuin pakot-
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tavissa tilanteissa ja ettd perustuslain tavallinen muuttamismenettely vakiintuu pédsdannoksi
myos kiytinndssé (ks. PeVM 10/2006 vp, s. 6). Perustuslain 73 §:n 1 momentin mukainen me-
nettely mahdollistaa sen, ettd perustuslain muutoksesta voidaan kidyda normaaleihin eduskunta-
vaaleihin liittyvé julkinen keskustelu ja ettd &énestéjit saavat ndin danioikeuttaan kayttdmalla
osallistua perustuslain muuttamismenettelyyn.

Hallituksen esityksessé katsotaan, ettd perustuslain muutosesitys tulisi késitelld kiireellisessé pe-
rustuslainsditdmisjarjestyksessd. Suomen turvallisuustilanteen heikentyminen ja tarve varautua
Suomen kansallista turvallisuutta uhkaavaan toimintaan muodostavat valtioneuvoston mukaan
sellaisen perustuslakivaliokunnan kéytdnnossd edellytetyn poikkeuksellisen tilanteen, jossa pe-
rustuslain kiireelliselle muuttamiselle on osoitettavissa valttimaton tarve. Hallituksen esityksen
mukaan siviili- ja sotilastiedustelulainsdddéntdd koskevissa hallituksen esityksissd on selvitetty
seikkaperdisesti Suomen turvallisuustilanteen heikkenemiseen ja monimutkaistumiseen liittyvié
nékokohtia.

Hallituksen esityksen perusteluissa todetaan lisdksi, ettd luottamuksellisen viestin salaisuuden
suojaan puuttuvia tiedustelutoimivaltuuksia koskevat sddnnokset voisivat tulla voimaan ehki
vasta vuoden 2020 alkupuolella, jos nyt ehdotettu perustuslain muutos kisitellddn normaalissa
perustuslainsiddtdmisjarjestyksessd. Kéytettdessd  kiireellistd — perustuslainsditdmisjérjestysta
sadnndkset voisivat hallituksen esityksen mukaan tulla voimaan aikaisemmin, mahdollisesti jo
vuoden 2018 lopulla esitysten eduskuntakasittelysta riippuen.

Perustuslakivaliokunta on saanut tiedustelun toimintaympériston tilannetta koskevat ulkoasiain-
valiokunnan, puolustusvaliokunnan ja hallintovaliokunnan lausunnot, joita perustuslakivaliokun-
ta on hyddyntényt arvioidessaan kiiremenettelyn mahdollisuutta.

Puolustusvaliokunnan lausunnon mukaan Suomen turvallisuusymparistd on heikentynyt lyhyes-
sd ajassa, eikd nakopiirissé ole, etté asiantila helpottuisi 1dhitulevaisuudessa. Puolustusvaliokun-
nan mielestd on puolustuspoliittisesta ndkokulmasta katsottuna perusteita lainsdddannon viivyt-
teleméttomaén kasittelyyn (PuVL 4/2018 vp).

Ulkoasiainvaliokunnan arvion mukaan viestintiteknologian nopea kehitys on tehostanut ja hel-
pottanut Suomelle uhan muodostavien tahojen vélistd yhteydenpitoa ja verkostoitumista seka vai-
keuttanut uhkien taustalla olevien tahojen tunnistamista. Teknologian kehittyminen on myds
mahdollistanut kansallista turvallisuutta vaarantavien tekojen valmistelun ja toteuttamisen entis-
td lyhyemmaéssé ajassa ja heikentéinyt kansalaisten tietosuojaa. Ulkoisiin uhkiin varautumisen ai-
kajénne on lyhentynyt, ja turvallisuustilanteen kehityksen ennustettavuus on heikentynyt merkit-
tavdsti (UaVL 3/2018 vp).

Hallintovaliokunta toteaa, ettd sen kuulemat asiantuntijat ovat laajalti esittdneet kantanaan, ettd
hallituksen esitykseen siséltyvé siviilitiedustelulainsdédéntd olisi ollut perusteltua saattaa voi-
maan jo nykyistd aiemmin (HaVL 7/2018 vp).

Perustuslakivaliokunnan mielestd yhteistd sen saamille valiokuntien lausunnoille on, etti niissé

kiinnitetddn huomiota Suomen turvallisuusympéristossi tapahtuneisiin muutoksiin ja niihin liit-
tyviin epdvarmuustekijoihin, jotka korostavat tarvetta tuottaa objektiivisesti varmennettua ja ana-
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lysoitua tietoa Suomeen kohdistuvista turvallisuusuhista seké poliittisen péétoksenteon etté tur-
vallisuusviranomaisten péadtosten tueksi (esim. UaVL 3/2018 vp, s. 6). Uudentyyppisiné turvalli-
suusympéristoon vaikuttavina ilmidind viitataan muun muassa hybridivaikuttamisen lisdéntymi-
seen, kybertoimintaympariston merkityksen kasvuun seké terrorismiin. Valiokuntien lausunnot
viittaavat yhdensuuntaisesti tarpeeseen kehittdé seké sotilas- etté siviilitiedustelua koskevaa lain-
saddantoa.

Perustuslakivaliokunnan mielesté kiireellisen menettelyn ajallisten perustelujen voidaan katsoa
heikentyneen hallituksen esityksen antamisesta kuluneen ajan vuoksi. Témén ei kuitenkaan voi-
da katsoa sulkeneen pois mahdollisuutta kiireellisen menettelyn kayttdmiseen. Nopeutetun lain-
sadtdmisjarjestyksen ja tavallisen lainsddtdmisjarjestyksen vilistd ajallista eroa voidaan joka ta-
pauksessa edelleen pitdd huomioon otettavana seikkana. Jos perustuslain muutosta ei toteuteta
kiiremenettelyssd, hallituksen esitykseen HE 202/2017 vp siséltyvid siviilitiedustelua koskevia
lakiehdotuksia ja hallituksen esitykseen HE 203/2017 vp sisdltyvéa ehdotusta laiksi sotilastiedus-
telusta on eduskunnassa arvioitava voimassa olevan perustuslain 10 §:n 3 momentin valossa. Si-
ten lakiehdotuksia tulisi ennen niiden hyvéksymisté eduskuntakésittelyssd muuttaa niin, ettd ne
vastaavat nykyisen perustuslain sddnndsten vaatimuksia. Tarvittavien muutosten laajuus selvidi
vasta perustuslakivaliokunnan késiteltyéd kyseiset hallituksen esitykset. Perustuslain muutoksen
siirtyminen eduskuntavaalien yli ei siten kokonaisuudessaan lykkdisi tiedustelulainsdddannon
voimaantuloa, mutta vaikuttaisi sdddettdvien lakien sisdltoon. Tiedustelulakien ns. tekninen le-
pddmaédn jattdminen ei tule tissd tapauksessa kyseeseen.

Kiireellisen menettelyn poikkeuksellisuutta korostaa sinénsi jo sen kéytolle asetettu korkea méaa-
rdenemmistovaatimus. Kiireellinen menettely ei ole kéytettdvissé, ellei eduskunnassa ole hyvin
laaja yhteisymmarrys perustuslain muutoksen tarpeesta ja siséllostd. Ottaen huomioon hallituk-
sen esityksessd esitetty selvitys, perustuslakivaliokunnan muilta valiokunnilta saamat lausunnot
ja perustuslakivaliokunnan saama muu asiantuntijaselvitys perustuslakivaliokunnan mielesté
voidaan ajatella, ettd tilanne poikkeaa perustuslakivaliokunnan aikaisemmin tarkastelemista pe-
rustuslain muutoksista siten, ettd kiiremenettelyn kaytolle on poikkeuksellisesti valttimatonta
tarvetta (PeVM 5/2005 vp, s. 6) ja kyseessd on pakottava tilanne (PeVM 10/2006 vp, s. 6).

Johtopéatoksenddn perustuslakivaliokunta toteaa, ettd ehdotonta valtiosdantooikeudellista estet-
td kasitelld perustuslain muutos poikkeuksellisesti perustuslain 73 §:n 2 momentin tarkoittamas-
sa kiireellisessd menettelyssé ei ole, jos sddnndksessd tarkoitettu viiden kuudesosan vaatimus
déntenlaskennassa toteutuu. Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan tee eduskunnan tydjérjestyk-
sen 53 §:n 5 momentissa tarkoitettua ehdotusta lakiehdotuksen julistamisesta kiireelliseksi. Tama
yhdessé valiokunnan aikaisemman kéytdnnon kanssa korostaa sen merkitysté, ettd perustuslain
muuttamisessa noudatetaan vastaisuudessakin valiokunnan vakiintuneen kéytinnon mukaisesti
padsdantond perustuslain 73 §:n 1 momentin normaalimenettelyd. Jos nyt arvioitava ehdotus on
eduskunnassa tarkoitus julistaa kiireelliseksi, sitd koskeva ehdotus on eduskunnan tydjérjestyk-
sen 53 §:n 5 momentin mukaan tehtévi asian toisessa késittelyssd ennen kuin keskustelu on paét-

tynyt.
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VALIOKUNNAN PAATOSEHDOTUS
Perustuslakivaliokunnan péaétdsehdotus:

Eduskunta hyviksyy muutettuna hallituksen esitykseen HE 198/2017 vp sisdltyvin lakieh-
dotuksen. (Valiokunnan muutosehdotus)

Valiokunnan muutosehdotus

Laki

Suomen perustuslain 10 §:n muuttamisesta

Eduskunnan paatoksen mukaisesti, joka on tehty perustuslain 73 §:ssé sdddetylla tavalla,
muutetaan Suomen perustuslain 10 §:n 3 momentti ja
lisdtddn 10 §:44n uusi 4 momentti, seuraavasti:

10§
Yksityiseldmdn suoja

Lailla voidaan sddtdd perusoikeuksien turvaamiseksi tai rikosten selvittdmiseksi valttdmatto-
mistd kotirauhan piiriin ulottuvista toimenpiteista.

Lailla voidaan sditda valttimattomista rajoituksista viestin salaisuuteen yksilon tai yhteiskun-
nan turvallisuutta taikka kotirauhaa vaarantavien rikosten tutkinnassa, oikeudenkdynnissa, tur-
vallisuustarkastuksessa ja vapaudenmenetyksen aikana seki tiedon hankkimiseksi sotilaallisesta
toiminnasta taikka sellaisesta muusta toiminnasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta.

Téma laki tulee voimaan pédivind kuuta 20 .

Helsingissd 21.9.2018

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
puheenjohtaja Annika Lapintie vas

varapuheenjohtaja Tapani T6lli kesk

jasen Maria Guzenina sd
jasen Anna-Maja Henriksson r
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jasen Hannu Hoskonen kesk
jasen Ilkka Kantola sd

jasen Kimmo Kivela sin
jdsen Antti Kurvinen kesk
jdsen Mia Laiho kok

jdsen Markus Lohi kesk
jasen Leena Meri ps

jasen Ville Niinisto vihr
jasen Wille Rydman kok
jdsen Arto Satonen kok
jasen Ville Skinnari sd
jdsen Matti Torvinen sin
varajdsen Lasse Hautala kesk

Valiokunnan sihteerind on toiminut

valiokuntaneuvos Matti Marttunen
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