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Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian.

Esitykseen sisdltyvissd sddtdmisjarjestysperusteluissa ehdotusta tarkastellaan perustuslain tasa-
vallan presidentin paétoksentekoa koskevan 58 §:n, valtioneuvoston paiatoksentekoa sééntelevan
67 §:n, toimivaltaa kansainvélisissd asioissa koskevan 93 §:n ja puolustusvoimien ylipaallikkyyt-
td koskevan 128 §:n kannalta.

Hallituksen késityksen mukaan on aiheellista, ettd esityksestd pyydetdédn perustuslakivaliokun-
nan lausunto.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT

Esityksessa ehdotetaan sdddettéviksi uusi laki, jossa sdénneltiisiin kansainvélistd apua annettaes-
sa ja pyydettiessd noudatettavaa ylimpien valtioelinten paitoksentekomenettelyi. Télld hetkelld
eduskunnan, tasavallan presidentin ja valtioneuvoston péitoksenteko kansainvélisen avun anta-
misesta ja pyytdmisesti tapahtuisi perustuslain, valtioneuvostosta annetun lain, valtioneuvoston
ohjesddnnon ja toimialakohtaisen lainsdddannon perusteella. Nama sdddokset eivit hallituksen
esityksen mukaan kuitenkaan kaikilta osin mahdollista Suomen valtion tdysipainoista osallistu-
mista kansainvélisen avun antamiseen ja avun vastaanottamiseen. Tdma koskee myos Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 222 artiklan mukaisen ns. yhteisvastuulausekkeen ja Eu-
roopan unionista tehdyn sopimuksen 42 artiklan 7 kohdan mukaisen ns. keskindisen avunannon
lausekkeen téytidntoonpanoa.

Perustuslakivaliokunta on ehdotusta puolustusvoimista annetuksi laiksi tarkastellessaan huo-
mauttanut, ettd varautuminen yhteisvastuuseen mahdollisesti perustuvan voimakeinoavun anta-
miseen toiselle valtiolle edellyttdd muun ohella lain tasolla annettavia sd&nnoksid esimerkiksi
avunannon edellytyksistd samoin kuin apua antavista joukoista ja niiden oikeudellisesta asemas-
ta sekd eduskunnan vaikutusmahdollisuudet huomioon ottavasta menettelysti padttad avun anta-
misesta. Valiokunta piti silloin aiheellisena, etté valtioneuvoston piirissd ryhdytién toimenpitei-
siin yhteisvastuusta jasenvaltiolle mahdollisesti johtuvien velvoitteiden selvittdmiseksi ja tarvit-
taessa velvoitteiden tiyttdmisen mahdollistavan lainsdddédnnon aikaansaamiseksi (PeVL 51/2006
vp, s. 3/II). Nyt arvioitavana oleva esitys ja eduskunnan késittelyssd olevat kansainvilistd soti-
laallista (HE 94/2016 vp) ja siviiliviranomaisten apua (HE 107/2016 vp) koskevat esitykset sisil-
tavét tillaista lainsdadantoa.

Lain soveltamisala

Ehdotettua lakia sovelletaan sen 1 §:n 1 momentin mukaan péa&toksentekoon, jossa on kyse Eu-
roopan unionin yhteisvastuulausekkeeseen tai keskindisen avunannon lausekkeeseen perustuvas-
ta avusta, sellaisesta avusta, johon sisdltyy merkittdvid sotilaallisia voimavaroja tai johon voi si-
siltyd sotilaallisten voimakeinojen kayttod, ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkittdvastd avusta
tai laajakantoisesta ja periaatteellisesti tarkeéstd avusta. Laki koskisi sekéd kansainvélisen avun
antamista toiselle valtiolle, Euroopan unionille tai kansainvéliselle jarjestolle ettd kansainvélisen
avun pyytdmista niilta.
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Lain soveltamisala méériteltdisiin 1 §:n 1 momentissa luettelemalla tilanteet, joissa Suomi antaa
tai pyytdé apua. Ehdotuksen perustelujen mukaan myos useampi kuin yksi luettelon kohdista voi
olla samanaikaisesti késilld. Tarkoituksena on, ettd toisaalta minka tahansa 1—6 kohdassa tarkoi-
tetun edellytyksen tayttyminen toisi tilanteen lain soveltamisalan piiriin. Taméa seikka saattaa
sdadnndksen sanamuodon perusteella jadda epédselvéksi. Sen vuoksi 1 §:n 1 momenttia tulee tdy-
dentié lisadmalld luetteloon sana "tai".

Toimivallan jakautuminen tasavallan presidentin ja valtioneuvoston viililli

Paitoksen avun antamisesta tai pyytédmisestd tekee lakiehdotuksen 2 §:n 1 momentin mukaan val-
tioneuvoston yleisistunto asianomaisen ministerion esittelysti. Jos avun antaminen tai pyytdmi-
nen on ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkittédvi kansainvélinen asia, padtoksen tekee siltd osin
valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta tasavallan presidentti. Momenttiin sisdltyy liséksi viittaus-
sddnnds, jonka mukaan valtioneuvoston toimivallasta valmistella Euroopan unionissa tehtdvét
padtokset ja padttaa niihin liittyvistd Suomen toimenpiteistd sdédetédn perustuslaissa.

Suomen ulkopolitiikkaa johtaa perustuslain 93 §:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti yh-
teistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Valtioneuvosto vastaa perustuslain 93 §:n 2 momentin
mukaan Euroopan unionissa tehtdvien paétosten kansallisesta valmistelusta ja pdattaé niihin liit-
tyvistd Suomen toimenpiteisté, jollei paatds vaadi eduskunnan hyvéksymista.

Valtioneuvostolle perustuslain 93 §:n 2 momentin perusteella kuuluva toimivalta ulottuu Euroo-
pan unionin koko toimialalle (HE 1/1998 vp, s. 146/1) ja kattaa kaikki Euroopan unionissa tehté-
vien paitdsten kohteena olevat asiat ja asiaryhmét (HE 1/1998 vp, s. 146—147). Kun kysymys on
Euroopan unionissa tehtyyn péétokseen taikka sellaiseen paétdkseen sisilloltdén ja vaikutuksil-
taan rinnastuvaan (PeVM 10/1998 vp, s. 27/1, PeVL 49/2001 vp, s. 2) toimeen liittyvéstd Suomen
toimenpiteestd (PeVL 54/2005 vp, s. 3—4, PeVL 6/2006 vp, s. 2—3), toimivalta kuuluu perus-
tuslain takia valtioneuvostolle siitd huolimatta, ettd asiaan arvioitaisiin liittyvan merkittévia ulko-
poliittisia ndkdkohtia (PeVL 51/2006 vp, s. 4/1). Muodostettaessa kantaa merkittaviin ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisiin EU-asioihin valtioneuvostolla on velvollisuus toimia ldiheisessd yhteistydssa
tasavallan presidentin kanssa.

Ottaen huomioon perustuslain 93 §:n ja sen vakiintuneen tulkintakdytdnnon saattavat ehdotetun
2 §:n 1 momentin kaksi ensimmadista virkettd toimivallan jaosta tasavallan presidentin ja valtio-
neuvoston vililld vaikuttaa harhaanjohtavilta esimerkiksi tilanteessa, jossa on kyse ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisesti merkittdvastd EU:n yhteisvastuulausekkeeseen perustuvasta avunannosta.
Tama ei ole sddntelyn selkeyden kannalta toivottavaa. Perustuslain sddnndksen sisdllon toistami-
seen laissa ei toisaalta ole syytd pyrkid (PeVL 31/2002 vp, s. 2/I1). Nyt ehdotettavan lain 2 §:n
1 momenttiin onkin otettu ainoastaan informatiivinen viittaus perustuslain sédntelyyn. Lisaksi
lainkohdan perusteluissa ja esitykseen siséltyvissd sddtdmisjarjestysperusteluissa on tehty asian-
mukaisesti ja varsin laajasti selkoa perustuslain 93 §:std. Sdéntely on siten perusteluissa esitetty-
kin huomioon ottaen sopusoinnussa perustuslain 93 §:n kanssa.
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Tasavallan presidentin pidtoksentekomenettely

Tasavallan presidentin pditoksenteosta sdddetddn perustuslain 58 §:ssé. Pykéldn 1 momentin mu-
kaan tasavallan presidentti tekee padtoksensa valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta. Jollei
presidentti pdété asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia palautuu pykéldn
2 momentin mukaan valtioneuvoston valmisteltavaksi. Valtioneuvosto voi télloin antaa eduskun-
nalle muusta kuin lain vahvistamista, virkaan nimittdmisti tai tehtdvadn madradmistd koskevasta
asiasta selonteon. Témén jélkeen asiasta paétetddn eduskunnan selonteon johdosta hyviksymin
kannanoton mukaisesti, jos valtioneuvosto titd ehdottaa.

Myos nyt ehdotettavan lain 2 §:ssé tarkoitettu tasavallan presidentin paétdksenteko kuuluu perus-
tuslain 58 §:n 2 momentin alaan. Lainkohdan perusteluissa on kuitenkin esitetty, etté sellaiset ta-
savallan presidentin paétokset kansainvilisen avun antamisessa tai pyytdmisessé, jotka koskevat
sotilaallisten voimakeinojen kayttod, rinnastuvat luonteeltaan sotilaallista kriisinhallintaa koske-
viin paitoksiin. Esityksessd on pidetty perusteltuna, etté tdllaiset presidentin padtdkset katsottai-
siin kuuluviksi perustuslain 58 §:n 6 momentin piiriin eikd niihin sovellettaisi 58 §:n 2 moment-
tia.

Perustuslain 58 §:n 6 momentin mukaan Suomen osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallintaan
paitetddn sen mukaan kuin lailla erikseen sdddetddn. Sddnnds liséttiin 58 §:44n perustuslain tar-
kistamisesityksen eduskuntakésittelyn aikana (PeVM 9/2010 vp).

Perustuslakivaliokunta pitéé lakiehdotuksen perusteluissa esitettyé tulkintaa perustuslain 58 §:n
6 momentin soveltumisesta nyt sdénneltdvdidn paditdoksentekoon ongelmallisena perustuslain
58 §:n kannalta. Perustuslain 58 §:n 6 momentin sddnnds on poikkeus pykéldn 2 momentissa
sadnnellystd menettelystd, jolla on pyritty vahvistamaan hallitustavan parlamentaarisia piirteitd
sitomalla valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen perustuva presidentin paétdksenteko eduskunnan
ja valtioneuvoston yhtenevéén kantaan (HE 60/2010 vp, s. 41). Téllaista poikkeusta on valiokun-
nan mielestd tulkittava suppeasti. Valiokunta torjuu perustuslain vastaisena perusteluissa esite-
tyn kannanoton perustuslain 58 §:n 6 momentin soveltumisesta nyt késilld olevassa lakiehdotuk-
sessa tarkoitettuihin asioihin.

Eduskunnan osallistuminen piiitoksentekoon

Ennen avun antamista tai pyytdmistd koskevan paitoksen tekemisté valtioneuvoston on lakieh-
dotuksen 3 §:n mukaan kuultava eduskunnan ulkoasiainvaliokuntaa, jos apu voi siséltéa sotilaal-
listen voimakeinojen kdyttoa. Jos padtds koskee erityisen vaativaa tilannetta, valtioneuvoston on
ennen paédtoksentekoa kuultava eduskuntaa antamalla sille asiasta selonteko.

Ehdotettu sdénnds eduskunnan osallistumisen edellytyksistd seuraa perustuslakivaliokunnan
kaytantod, jonka mukaan puolustusvoimien voimakeinoja siséltdvén avun antamisesta padttami-
nen edellyttdd eduskunnan vaikutusmahdollisuudet huomioon ottavaa menettelyd (PeVL 51/2006
vp, s. 3/I1). Perustuslakivaliokunta pitda erittdin tirkeéna, ettd sddnnostd eduskunnan osallistumi-
sesta padtoksentekoon sovelletaan eduskunnan vaikutusmahdollisuudet turvaavalla tavalla. Va-
liokunta korostaa my®ds sité lakiehdotuksen perusteluistakin ilmenevéa seikkaa, ettei lakiehdotuk-
sen 3 § vaikuta perustuslain 47 ja 97 §:std johtuvaan eduskunnan tietojensaantioikeuteen eika pe-
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rustuslain 96 §:stéd johtuvaan eduskunnan osallistumiseen EU-asioiden kansalliseen valmisteluun
(ks. myos PeVL 54/2005 vp, s. 6/1).

Perustuslakivaliokunta on pitéinyt eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan kuulemiseen ja eduskun-
nalle annettavaan selontekoon perustuvia menettelyji soveliaina eduskunnan kuulemisen toteut-
tamistapoina rauhanturvaoperaatioon osallistumisesta paitettidessd (PeVL 54/2005 vp, s. 5/11,
PeVL 17/2000 vp). Nyt ehdotetun sdédnndksen maininta erityisen vaativasta tilanteesta selonteko-
menettelyn kiyton edellytyksend on jossakin médrin tulkinnanvarainen. Sédanndksen perusteluis-
sa (s. 56) on kuitenkin tehty selkoa siitd, miten valinta ulkoasiainvaliokunnan kuulemisen ja edus-
kunnalle annettavan selonteon vililld méardytyisi. Merkitysté olisi avun tosiasiallisella luonteel-
la. Erityisen vaativana tilanteena pidetdén esimerkiksi avun antamista, jossa apu siséltéisi soti-
laallisten voimakeinojen kayttda silloin, kun avun toteuttamisen arvioitaisiin toimialueen olosuh-
teet huomioon ottaen sisdltdvin merkittivid riskejd. Selontekomenettely olisi my0s aina tarpeen,
jos kyse olisi sotilaallisen voimakeinoavun antamisesta tai pyytdmisestd EU:n keskindisen avun-
annon lausekkeen perusteella. Ulkoasianvaliokunnan tulee harkita sd&nnoksen tdydentdmisté esi-
merkiksi perusteluissa kéytetyilld maininnoilla. Perustuslakivaliokunta korostaa, ettd sddnnosté
selontekomenettelyn kaytosti on joka tapauksessa tulkittava ja sovellettava pikemminkin laajen-
tavasti kuin supistavasti.

Ministerion toimivalta kiireellisessid menettelyssdi

Poiketen lain 2 ja 3 §:ssé sdddettdviksi ehdotetusta menettelystd asianomainen ministerié voi
4 §:n mukaan péattdd avun antamisesta tai pyytdmisestd poikkeuksellisen kiireellisess ja vaka-
vassa tilanteessa. Téllaisen péadtoksen edellytyksend on, ettei pddtdstd muuten ole mahdollista
tehda riittdvén nopeasti. Lainkohdan perustelujen (s. 57) mukaan sddnndksessé tarkoitettuja tilan-
teita voisivat olla dkillisesti valtion turvallisuusviranomaisten tietoon tulleet tapahtumat, joissa
tekijat ovat padsemassa tavoittelemaansa padméasrain, eikd valtioneuvoston olisi mahdollista ko-
koontua viivytyksetté. Tilanteen vakavuus voisi liittyd esimerkiksi suuronnettomuuteen tai terro-
ri-iskuun.

Ehdotettu siéntely on merkityksellisté valtioneuvoston yleisistunnon ja ministerion paéatoksente-
koa koskevan perustuslain 67 §:n kannalta. Valtioneuvoston yleisistunnossa ratkaistaan perus-
tuslain 67 §:n 1 momentin mukaan laajakantoiset ja periaatteellisesti tirkeét asiat sekd ne muut
asiat, joiden merkitys sitd vaatii. Valtioneuvoston yleisistunnolle osoitetaan siten tietyt, tosin
joustavat ja yleisluonteiset kiinnekohdat perustuslaissa. Ndmi kiinnekohdat tulee ottaa huo-
mioon sdddettdessa lailla ratkaisuvallan jarjestdmisen perusteista (HE 1/1998 vp, s. 117/11).

Lakiehdotuksen perusteluissa on esitetty sindnsd ymmaérrettdvid perusteita kiiremenettelyn tar-
peellisuudelle. Ministerion péaitosvaltaa on lisdksi ehdotuksessa asiallisesti rajattu koskemaan
avun antamista tai pyytdmistd Suomen ja Euroopan unionin tai sen muiden jdsenvaltioiden kes-
ken taikka Suomen ja muiden Pohjoismaiden vililld. Ministerio ei my0Oskain voisi padttad soti-
laallisia voimakeinoja sisdltdvin avun antamisesta ja pyytdmisesta.

Perustuslaki ei mahdollista sité, ettd tavallisella lailla voitaisiin séétdd poikkeuksia perustuslain
67 §:n mukaan méadrdytyvisti valtioneuvoston yleisistunnon ja ministerididen vélisesté toimival-
lan jaosta. Nyt ehdotettavassa laissa tarkoitetut kansainvélisen avun antaminen ja pyytdminen
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ovat perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan suurelta osin silld tavoin laajakantoisia ja peri-
aatteellisesti tirkeitd asioita, ettei padtoksentekoa niistd voida perustuslain 67 §:std johtuvista
syistd uskoa ministeri6lle. Erityisesti ndin on lakiehdotuksen 1 §:n 1 momentin 6 kohdassa tar-
koitetun laajakantoisen ja periaatteellisesti tidrkedn avun osalta. Ehdotettu séédntely eroaa liséksi
ulko- ja turvallisuuspoliittisen merkityksensd vuoksi huomattavasti sellaisista tilanteista, joissa
on kyse ministeridlle osoitettavasta toimivallasta ratkaista kiireellisesti kansallinen asia (vrt.
PeVL 10/2005 vp).

Ministerion toimivallan ulkopuolelle tulee perustuslain 67 §:sti johtuvista syisti rajata lakiehdo-
tuksen 1 §:n 1 momentin 4 kohdassa tarkoitettu apu, johon voi siséltyi sotilaallisten voimakeino-
jen kayttod, 5 kohdassa tarkoitettu ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkittdva apu ja 6 kohdassa
tarkoitettu laajakantoisesti ja periaatteellisesti tirked apu. Tdllaiset muutokset ovat edellytyksena
lakiehdotuksen késittelemiselle tavallisen lain sédédtamisjérjestyksessa.

Tasavallan presidentin piiitoksenteko kiireellisessi menettelyssii

Paitoksen sotilaallisten voimakeinojen kéyttdd siséltiavéstd avusta voisi lakiehdotuksen 4 §:n
2 momentin mukaan kiireellisessi tilanteessa tehdi tasavallan presidentti. P4étos tehtdisiin soti-
laskéskyasioiden paitdksentekomenettelyssd puolustusvoimain komentajan esittelystd. Puolus-
tusministerin tulisi olla ldsné ja lausua késityksensé asiasta, minka liséksi pdédministeri voisi olla
ldsné ja lausua késityksensé asiasta.

Tasavallan presidentin padtoksenteosta sdddetddn perustuslain 58 §:ssd. Pykéldn 5 momenttiin si-
séltyy perussddnnos sotilaskdskyasioiden paitoksentekomenettelystd. Sen mukaan presidentti
paittda sotilaskiskyasioista ministerin myotiavaikutuksella sen mukaan kuin lailla tarkemmin
sdddetddn.

Sotilaskéskyasioiden jadmisté perustuslain 58 §:n 1—4 momentin presidentin padtdksentekome-
nettelyé koskevien sddnndsten ulkopuolelle perusteltiin asiaryhmien poikkeuksellisella luonteel-
la (HE 1/1998 vp, s. 109). Sotilaskéskyasiat kuuluvat presidentin ylipaéllikon vallan alaan (Pe-
VM 10/1998 vp, s. 7/1).

Perustuslain 58 §:n 5 momentin sdidntelyvaraukseen kuuluu myos sotilaskidskyasioiden aineellis-
sisdllollinen maarittely (PeVM 10/1998 vp, s. 19/1). Sdédntelyvaraus osoittaa, ettd presidentin paa-
toksentekoa sotilaskdskyasioissa koskevan sddntelyn yksityiskohtainen sisiltdé méérdytyy perus-
tuslain ja tavallisen lain muodostaman kokonaisuuden pohjalta (PeVL 51/2006 vp, s. 7/1I). Ta-
vallisen lain tasoista siéntelya siséltyy esimerkiksi puolustusvoimista annetun lain 31 §:44n, jon-
ka mukaan tasavallan presidentti paéttda valtakunnan sotilaallisen puolustuksen keskeisisti pe-
rusteista, sotilaallisen puolustusvalmiuden merkittdvistd muutoksista, sotilaallisen puolustuksen
toteuttamisen periaatteista sekd muista puolustusvoimien sotilaallista toimintaa ja sotilaallista
jéarjestystd koskevista laajakantoisista tai periaatteellisesti merkittdvistd sotilaskdskyasioista.
Puolustusvoimista annetun lain perusteluissa tyypillisiksi sotilaskédskyasioiksi luonnehditaan
yleisesti sotilaallisten toimenpiteiden valmistelua ja johtamista, asevelvollisten kouluttamista
sekd sotilaallisen joukon sisdisen hengen, kurin ja jérjestyksen ylldpitamistd (HE 264/2006 vp).
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Perustuslakivaliokunnan mielesté on kuitenkin selvié, ettei perustuslain 58 §:n 5 momentin sdén-
telyvaraus mahdollista minké tahansa asiaryhmén maéaérittelemisté sotilaskdskyasiaksi ja néin ol-
len kuuluvaksi sddnndksen soveltamisalaan. Kansainvélisen avun antamista ja pyytdmisté koske-
va tasavallan presidentin toimivalta ei nyt ehdotettavassa laissa perustu presidentin asemaan puo-
lustusvoimien ylipddllikkdné vaan perustuslain 93 §:n 1 momentin mukaiseen ulkopolitiikan joh-
tamiseen yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Myos lakiehdotuksen perusteluissa (s. 63)
todetaan, ettei valtion rajat ylittdvd sotilaallinen voimakeinoapu lukeudu sotilaskéskyasioiden
piiriin kiireellisessékéén tilanteessa.

Perustuslain 58 §:n 5 momenttia ei presidentin padtoksentekoa koskevana poikkeussidénnoksena
voida tulkita laajentavasti niin, ettd siind sédddettyd menettelyd sovellettaisiin myds muissa kuin
sotilaskéskyasioissa. Lakiehdotuksen 4 §:n 2 momentti on siten poistettava. Téllainen muutos on
edellytyksenéd lakiehdotuksen késittelemiselle tavallisen lain sddtdmisjérjestyksessa.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittia,

ettd lakiehdotus voidaan kdsitelld tavallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd vain, jos valio-
kunnan sen 4 §:n 1 ja 2 momentista tekemdt valtiosddntooikeudelliset huomautukset ote-
taan asianmukaisesti huomioon.

Helsingissd 13.12.2016
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
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