1 Puheenvuorot

B Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Oikeuskanslerin laillisuusvalvonta
kansallisen turvallisuuden ja oikeusvaltio-
periaatteen yhteensovittamisessa

Aikamme Eurooppa on karu. Ukraina on Venajan laajamittaisen hyokkays-
sodan kohteena. Joulukuussa 2023 Eurooppa-neuvosto tuomitsi Euroopan
unionin ulkorajoille kohdistuvat hybridioperaatiot ja Euroopan komission
puheenjohtaja Ursula von der Leyen kirjoitti suorasanaisesti Suomen
olevan hybridihyokkayksen kohteena itdrajallaan.’ Tasavallan presidentin
valtiopdivien avajaispuheessaan 7.2.2024 Sauli Niinist6 sanoitti naapuri-
maamme Vendjan toiminnasta suomalaiselle oikeusvaltiolle syntyvan
ongelman osuvasti:
”Lait ovat olleet suomalaisten miekkana ja kilpena vuosisatojen ajan.
Nyt tatd miekkaa pyritddan kidntamaan meitd itseimme vastaan.
Vendja kayttaa ihmisia valineena tarkoituksenaan heikentia Suomen
rajaturvallisuutta, horjuttaa sisdista jarjestystd ja synnyttaa eripuraa...
Haaste on kuitenkin kova ja kahtalainen: miten turvaamme lakeihin,
ja miten taas turvaamme niita... Voi olla, etta poikkeukselliset ajat
vaativat poikkeuksellista ajattelua. Samalla laillisen jarjestyksen ydin
onvarjeltava”.?
Tata varjelua on jouduttu oikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa kertomus-
vuonnajasen jalkeen useampaan kertaan pohtimaan.

1 Eurooppa-neuvoston pdatelmat14.ja1s. joulukuuta 2023, neuvoston asiakirja EUCO 20/23
CO EUR16 CONCL 6, kappale 30. Saatavilla https://www.consilium.europa.eu/media/68994/
europeancouncilconclusions-14-15-12-2023-fi.pdf. Ks. Letter by the President of European
Commission, to Members of the European Council, 13 December 2023, saatavilla
https://www.tweedekamer.nl/downloads/document?id=2024D00156 (sivulla kiyty 5.3.3024).

2 Ks. Tasavallan presidentin puhe valtiopaivien avajaisissa 7. helmikuuta 2024,
https://www.eduskunta.fi/Fl/tiedotteet/Sivut/Presidentti-Niiniston-puhe-valtiopaivien-
avajaisissa-7-helmikuuta-2024.aspx
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Ylimmat laillisuusvalvojat ovat demokraattisen
oikeusvaltion turvaajia

Suomen valtiosdantoidentiteetissa ylin laillisuusvalvonta on riippumattomien
tuomioistuinten rinnalla demokraattisen oikeusvaltion takeita. Ylin laillisuus-
valvojakollegani PetriJaaskeldinen on kasitellyt tata puheenvuorossaan eduskun-
nan oikeusasiamiehen kertomuksessa vuodelta 20202 Ylimmat laillisuusvalvojat
ja tuomioistuimet taydentavat toisiaan oikeusvaltion ja perus- ja ihmisoikeuksien
turvaajina. Tuomioistuinten riippumattomuuden ohella ylimpien laillisuusvalvo-
jien riippumattomuus on oikeusvaltion tae. Oikeusvaltion painaviin reaalisiin
takeisiin kuuluu sekin, etta valtiollisen vallan kayttdjat ja yhteiskunnalliset toimi-
jat ovat sitoutuneita kunnioittamaan tuomioistuinten ja ylinten laillisuusvalvojien
riippumattomuutta seka perustuslakivaliokunnan perustuslain 74 §:ssa saadettya
erityistd, paivanpolitiikan ja hallitus—oppositio-asetelman ylapuolella olevaa valtio-
saantooikeudellista roolia.

Kansallisen turvallisuuden vaarantuessa korostuu hallitusvallan toiminta ja valta.
Perustuslain 108 §:n 1 momentissa sekd 111 §:ssd ja 112 §:n 2 momentissa asete-
taan erityisia velvoitteita oikeuskanslerille hallitusvallan laillisuusvalvonnassa.
Valtioneuvostolle toimivaltuuksia antava poikkeuksellisia tilanteita koskeva lain-
saadanto lisda oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan merkitystd demokraattisen
oikeusvaltion ja perusoikeuksien suojaajana. Rajavartiolain 16 §:n soveltamisen
valvonta on tasta esimerkki.* Laki kansainvalistd apua, yhteistoimintaa tai muuta
kansainvalista toimintaa koskevasta paatoksenteosta on muun muassa keskeinen
menettelysdadnnosto Pohjois-Atlantin liiton Naton operaatioihin osallistumista
koskevassa paatoksenteossa niin rauhan kuin sodankin oloissa.® Osaksi taman lain

3 K8/2021vp,s.21-27.

4 Rajavartiolain16 § uudistettiin samanaikaisesti kun valmiuslakiin sdadettiin rajattuna poikkeuksena
perustuslaista omana poikkeusolomaaritelmanaan vakavat hybriduhkat. Valmiuslain hybridiuhkiin
varautumiseen kiinnittyvasti uudistuksesta, ks. PuvVM 2/2022 vp—HE 63/2022 vp seki perustuslaki-
valiokunnan lausunto PeVL 29/2022 vp siitd, jossa kehitetdédn valtiosdantoista oppia poikkeusoloista
ja poikkeuslaeista nykyisen perustuslain voimassa ollessa.

5 Lainuudistamisesta ks. HE 193/2022 vp ja UaVM 12/2022 vp seka perustuslakivaliokunnan lausunto
PeVL 75/2022 vp. Lain uudistamisessa otettiin laajasti huomioon kdytannon kokemuksetja oikeus-
kanslerin laillisuusvalvonnan havainnot muun muassa Afganistanin evakuointioperaatiosta. Lain
merkitysta Naton toimintaan osallistumista koskevassa paatoksenteossa kuvataan hallituksen esityk-
sen Pohjois-Atlantin sopimuksen seki Pohjois-Atlantin liiton, kansallisten edustajien ja kansainvélisen
henkildston asemasta tehdyn sopimuksen hyvaksymiseksija voimaansaattamiseksi, HE 315/2022 vp
luvussa 4.1.,s. 26-28.
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ja osaksi valtion talousarviosta annetun lain nojalla on valtioneuvosto vuosina
2022 ja 2023 tehnyt paatoksia Ukrainan apupaketeista. Lain nojalla valtio-
neuvosto on myos erikseen paattanyt Naton operaatioon osallistumisesta.
Vuonna 2022 saadetty laki Puolustusvoimien virka-avusta poliisille sisaltaa
periaatteellisesti merkittavat sadnnokset sotilaan voimakayttovalineiden ja
henkilokohtaisen aseistuksen lisaksi sitd voimakkaampaa aseistusta sisaltavasta
vaativasta virka-avusta. Valtioneuvoston yleisistunto paattaa laissa saadetyilla
kriteereilld vaativasta virka-avusta. Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnalla on
oikeusvaltiota ja sen laillista jarjestysta seka perus-ja ihmisoikeuksien tasa-
painoista toteutumista suojaava rooli suhteessa ylimman valtiojohdon vastuulla
olevaan turvallisuusjohtamiseen.®

Ajantasainen lainsaadanto on ensisijainen valine perus-
oikeuksien ja kansallisen turvallisuuden tasapainottamiseen

Perustuslain oikeusvaltioperiaatteen mukaan julkisen vallan kdyton tulee perus-
tua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Pohjois-
maisen ja suomalaisen laillisen jarjestyksen perinteinen ydin on ollut ja on edus-
kunnan aseman syva kunnioitus. Suomi on lakiin uskova kansakunta. Lait otamme
vakavasti. Eduskuntalain keskeinen asema on voinut pakottaa tuomaan lakiin

ja sen perusteluihin avoimesti nahtaville tulkintoja, jotka eivat ole vaikeuksitta
yhteensovitettavissa unionioikeuden tai perus- ja ihmisoikeuksien vakiintuneiden
tulkintojen kanssa.

Laillisen jarjestyksen ainoa ydin ei eurooppalaisessa konstitutionalismissa ole
saataminen eduskunnan hyvaksymassa laissa. Lansimaisen konstitutionalismin
ydintd on yksilon perusoikeuksien keskeinen asema ja tehokas suoja.’

6 Useisiin tassa esimerkkeini mainittuihin asioihin liittyy tiedustelutiedon hyddyntdminen. Oikeus-
kansleri valvoo valtiojohdon ja valtioneuvoston ministerididen toimintaa tiedustelun ohjauksessa,
valvonnassa ja seurannassa sekd tiedustelun hyddyntamisessa, ks. tiedusteluvalvontavaltiokunnan
mietintd TiVM 1/2024 vp, jossa on perusteellinen kuvaus tiedustelun valvontajarjestelmasta ja
ajantasainen kuvaus oikeuskanslerin roolista siini (mietinnon s. 11).

7 Ks.HE1/1998 vp,s.17.
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Perusoikeudet eivat yleisesti ole ehdottomia.® Muutamat perusoikeudet on
kirjoitettu perustuslaissa ja EU:n perusoikeuskirjassa ehdottomiksi kielloiksi.
Perusoikeusuudistuksen valmisteluasiakirjojen mukaan ehdottomien kieltojen
taustalla ovat kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvalisen
yleissopimuksen (KP-sopimus) ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen maaraykset
ihmisoikeuksista, joista ei saa poiketa kansallisen hatatilankaan aikana.? Supiste-
tussa perustuslain saatamisjarjestyksessa on kuitenkin hyvaksytty Pohjois-Atlantin
sopimuksen sopimuspuolten joukkojen asemaa koskevan sopimuksen maaraykset,
joissa ei oikeudellisesti taysin suljeta pois sitd, etta liittolaismaan tuomioistuin
voisi Suomen alueella omaa lakiaan soveltaessaan periaatteessa tuomita sotilas-
oikeutensa alaiselle henkil6lle kuolemanrangaistuksen, vaikka kuolemanrangais-
tus on ehdottomasti kielletty perustuslain, Euroopan ihmisoikeussopimuksen
lisipoytakirjan ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan nojalla. Toki kyseinen
liittolaismaan tuomioistuin ei kuulu Suomen lainkdyttovallan alaisuuteen eika
kayta Suomelle kuuluvaa lainkayttovaltaa. Naton joukkojen asemaan liittyvien
erilaisten oikeudellisten ja poliittisten jarjestelyiden vuoksi kuolemanrangaistuk-
seen tuomitseminen Suomen alueella on hyvin epatodennakdistad. Ehdottomien
kieltojen muotoon kirjoitettuja perusoikeuksia voidaan muuttaa tai niita rajoit-
taa vain perustuslain siatamisjarjestyksessa tai, jos rajoitus perustuu kansain-
valiseen sopimukseen, perustuslain 95 §:n 2 momentissa tarkoitetussa supiste-
tussa perustuslain sadtamisjarjestyksessa.

Perustuslaissa ei ole muuttamiskieltoja. Eduskunnan
valtaaja perustuslain sddtamisjarjestyksen muotojen

. . . Perustus-
noudattamista korostavan vallitsevan opin mukaan ] )

. e o laissa eiole
perustuslain ehdottomiakin kieltoja voisi muuttaa tai niista .
poiketa muuttamalla ainakin perustuslakia ja erittdin muuttamis-
rajatusti painavista syista poikkeuslailla.” Poikkeuslakien kieltoja.

luonne vain rajattuna poikkeuksena perustuslaista otettiin

8 HE309/1993 vp,s.29/I.

Ks. HE309/1993 vp, s. 27ja varsinkin PeVM 25/1994 vp, s. 4-5.

10 Ks. perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 2/2024 vp. Vastaava ongelma oli ratkaistavana jo Naton
rauhankumppanuuden yhteydessa, jolloin vastaavat maaraykset hyvaksyttiin ja saatettiin voimaan
supistetussa perustuslain sddtdmisjarjestyksessa Pohjois-Atlantin sopimuksen ja muiden rauhan-
kumppanuuteen osallistuvien valtioiden valilla, PfP Sofa, ks. PeVL 6/1997 vp.

11 Perusoikeusuudistuksen valmistelussa harkittiin mutta ei toteutettu kieltoa soveltaa poikkeuslaki-
menettelyd perusoikeuksiin, ks. PeVM 25/1994 vp, s. 4.
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perustuslakiuudistuksessa perustuslain 73 §:n sanamuotoon. Pykalan peruste-
luissa ja soveltamiskdytannossa korostetaan poikkeuslakien valttamisen periaatet-
ta.”? Perustuslain sidatamisjarjestyksen kayttiminen tai kansallinen perustuslaki
muutenkaan ei anna kansainvalisoikeudellista perustetta poiketa ihmisoikeus-
velvoitteista tai unionioikeudellista perustetta poiketa EU-oikeudesta.

Oikeuskansleri on laillisuusvalvontakdytannossaan edellyttanyt hallituksen
esityksiltd arvioitaessa uusissa tilanteissa kansallisen turvallisuuden ja perus-
oikeuksien valisia suhteita, etta perusteluissa, erityisesti suhdetta perustuslakiin
ja saatamisjarjestysta koskevassa jaksossa, tuodaan selkeasti, riittavan seikka-
perdisestija oikeudellisesti riittavan perus-
tellusti argumentoiden esille, miksi haetaan
uudenlaisia tulkintoja. Uusienkin tulkintojen
ja perusoikeusrajoitusten tulee siten olla
hyvin perusteltuja ja oikeudellisesti ainakin
periaatteessa mahdollisia. Ne tulee myos
kiinnittda voimassa olevaan oikeuteen ja
aikaisempiin oikeudellisiin kaytantoihin.

Uusienkin tulkintojen
ja perusoikeus-
rajoitusten tulee siten
olla hyvin perusteltuja

Eduskunnan enemmiston luottamusta nauttivalla hallituksella on oikeus esittaa
eduskunnan arvioitavaksi kiistanalaisiakin, muutosta aikaisempaan perustuslain
tulkintakdytantoon ja perustuslakiinkin sisaltavia esityksia.” lkavat ja vaikeatkin
asiat tulevat ndin lainvalmistelussa ja eduskunnassa lainsadadantomenettelyssa
pohdittavaksi. Julkinen vallankaytto valtiollinen voimankaytté mukaan lukien
eivat talloin perustu mielivaltaan vaan demokraattisesti valmisteltuun lakiin ja
siihen perustuvaan harkintaan. Vallankaytolla ja oikeusjarjestyksellda on ndin aina
demokraattinen perusta ja asianmukainen oikeudellinen muoto.

12 Ks.HE1/1998 vp, s.124-125ja siitd laadittu PeVM 10/1998 vp, s. 22-23.

13 Oikeuskanslerin toimenpidekynnysta lainvalmistelun laillisuusvalvonnassa kuvataan edelleen ajan-
tasaisesti oikeuskanslerin puheenvuorossani kertomuksessa K19/2022 vp, s. 12-21, joka on saatavilla
my0s verkossa, ks. Toimenpidekynnys lainvalmistelun laillisuusvalvonnassa, https://oikeuskansleri.
fi/-/oikeuskansleri-tuomas-poysti-toimenpidepidekynnys-lainvalmistelun-laillisuusvalvonnassa.
Puheenvuoroni on osa oikeuskanslerinviraston ohjeistusta lainvalmistelun laillisuusvalvontaan.
Puheenvuoroni tyyppitapaus viisi kuvaa rajattua poikkeusta perustuslaista tai vakiintuneen tulkinta-
kannan muuttamista koskevaa hallituksen esitysta.
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Kansallinen turvallisuus itarajalla ja ehdottomat perus-ja
ihmisoikeusvelvoitteet

Itarajalla koetun hybridioperaation, jossa Venaja valineellistaa turvapaikanhaki-
joita, lailliseen torjumiseen on oikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa pohdittu
perus-ja ihmisoikeuksiin kuuluvan turvapaikan hakemisen oikeuden ja palautus-
kiellon sisaltoa suhteessa kansalliseen turvallisuuteen. Pohdinnat ovat liittyneet
rajavartiolain 16 §:n soveltamiseen ja myo0s sita tdydentavan uuden lainsaadan-
non saatamisen mahdollisuuksiin ja rajoihin. Palautuskielto ja epdinhimillisen
kohtelun kiellot ovat muotoilultaan ehdottomia. Niita tulee noudattaa kansalli-
sen hatatilankin aikana, jopa sodan oloissa. Euroopan unionin tuomioistuimen
oikeuskaytannon perusteella kansallinen turvallisuus tai kansallinen hatatila
eivat sellaisenaan oikeuta poikkeamaan Euroopan unionin oikeuden turvapaikan
hakemisen oikeutta ja palautuskieltoa koskevista maarayksista.”

Palautuskielto estaa henkilon palauttamisen sellaiseen maahan, jossa palautet-
tavalla on vakava ja todellinen uhka epainhimillisesta kohtelusta tai kuoleman-
rangaistuksesta.’ Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytanndssa on
arvioitu lisaksi suojelua hakevan kauttakulkumaiden turvallisuutta ja hakijan
suojaa mielivaltaiselta valittomalta tai valilliselta palauttamiselta maahan, jossa
on perusteltua syyta epdilla henkilon olevan todellisessa vaarassa tulla tuomituksi
kuolemaan taijoutua kidutuksen tai epainhimillisen tai halventavan kohtelun tai
rangaistuksen uhriksi. Maasta poistavan valtion on tehtava riittavan perusteelli-
nen arvio naista riskeistd.” Abstraktit ja konkreettiset kysymykset on pidettava

14 Ks. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio asiassa K.1. v. Ranska, 5560/19,15.4.2021,
ECLI:CE:ECHR:2021:0415)UD000556019; Selmouni v. Ranska [GC], 25803/94, 28.7.1999,
ECLI:CE:ECHR:1999:0728]UD002580394 § 95, sekd J.K.ja muut v. Ruotsi [GC], 59166/12,23.8.2016,
ECLI:CE:ECHR:2016:0823]UD005916612, § 77.

15 Euroopan unionin tuomioistuimen tuomio Asiassa C-72/22 PPU, ECLI:EU:C:2022:505, 70 kohta; Euroopan
unionin tuomioistuimen tuomio asiassa C-808/18, komissio v. Unkari, EU:C:2020:1029, 214 kohta.

16 Perusoikeuskirjan 19 artiklan 2 kohdan muotoilun mukaan ketdan ei saa palauttaa, karkottaa tai
luovuttaa sellaiseen maahan, jossa hdntd vakavasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu
epdinhimillinen tai halventava rangaistus tai kohtelu. Ks. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
tuomiot FG. v. Ruotsi [GC], 43611/11, 23.3.2016, ECLI:CE:ECHR:2014:0116]JUD004361111, § 111; A.M. v.
Ranska, 12148/18, 29.4.2019, ECLI:CE:ECHR:2019:0429]UD001214818, § 113, ja K.I. v. Ranska, § 117.

17 M.SS. v. Belgiaja Kreikka, 30696/09, 21.1.2011, ECLI:CE:ECHR:2011:0121]JUD003069609, § 286;
Saadiv. Italia, [GC],37201/06, 28.2.2008, ECLI:CE:ECHR:2008:0228]UD003720106, §§ 125-126;
llias ja Ahmed v. Unkari, 47287/15,14.3.2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0314]UD004728715, §148,163;
FG. v. Ruotsi, 43611/11, 23.3.2016, § 113. M. A. ja muut v. Liettua, 59793/17,11.12.2018,
ECLI:CE:ECHR:2018:1211JUD005979317, § 104.
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erilladn niin laissa kuin sen soveltamisessa. Samoin erilladn on tarpeen yleiset ja
rajatut, erityiset poikkeukset. Konkreettisissa todellisissa yksittdistapauksissa ei
saa loukata epainhimillisen kohtelun tai kuolemanrangaistuksen kieltoa. Riitta-
van konkreettinen ja yksilokohtainen tutkinta on katsottu ihmisoikeussopimuk-
sen 3 artiklan valttamattomaksi menettelylliseksi vaatimukseksi.”

Oikeuden hakea turvapaikkaa ja palautuskiellon tulkinnan suhteen merkitysta
vailla ei ole kansainvalisen oikeuden padsaanto siitd, etta kenellekdan ei ole
yleistd oikeutta asettua toiseen valtioon.” Valtiolla on oikeus paattaa ulkomaalai-
sen maahanpaasysta, oleskeluluvasta ja myos maasta poistamisesta.*® Muutto-
liikkeen valineellistimiseen kohdistuvissa toimissa on tarkeda huomioida valtion
oikeus paattaa ulkorajojensa turvallisuudestajassiita, kenelld on paasy valtion
alueelle.”

EU-tuomioistuin ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ovat edellyttaneet tosi-
asiallista mahdollisuutta hakea turvapaikkaa. Ihmisoikeustuomioistuin on sallinut
kohtuullisten ja oikeasuhtaisten voimatoimien kayton maahantulon torjumiseksi
joukkoryntdystilanteessa, kunhan kdytettavissa oli riittavasti reitteja lailliseen
maahantuloon ja tosiasiallinen mahdollisuus kansainvélisen suojelun hakemi-
seen.” Euroopan ihmisoikeustuomioistuimella ei ole vielad oikeuskaytantoa sel-
vasti valtiollisesta hybridioperaatiosta. Puolan ja Valko-Vendjan rajan tilannetta
koskeva tuomiot koskevat varsin samankaltaista tilannetta.?

Kansallinen turvallisuus on oikeushyva seka hyvédksyttava ja painava tavoite.?*
Kansallinen turvallisuus ei ole perusoikeus. Valtion yleisiin ja perustavanlaatui-
siin tehtaviin kuuluu taata kansalaisilleen ja asukkailleen kansallinen turvallisuus.
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 4 artiklan mukaan unioni kunnioittaa
keskeisia valtion tehtavid, erityisesti niitd, joiden tavoitteena on valtion alueellisen

18 Nain esimerkiksi asiassa K.I. v. Ranska, § 144-145.

19 PeVL37/2022vp, 4 kappale ja perusoikeusuudistuksen esitoissa, ks. HE 309/1993 vp, s. 52.

20 Euroopanihmisoikeustuomioistuimen tuomio K.1. v. France, § 117.

21 PeVL16/2022 vp, kappale 7, ks. PeVL15/2022 vp.

22 lhmisoikeustuomioistuimen tuomio N.D.ja N. v. Espanja (GC), 8675/15ja 8697/15,13.2.2020,
ECLI:CE:ECHR:2020:0213]UD000867515.

23 Ks.tuomio asiassa D.A.ja muutv. Puola, 51246/17, 8.7.2021, ECLI:CE:ECHR:2021:0708]UD005124617,
jaM.K.ja muutv. Puola, 40503/17, 23.7.2020, ECLI:CE:ECHR:2020:0723)UD004050317.

24 PeVL 2/2023 vp, kappale 5; PeVL37/2022 vp, kappale 8; PeVL16/2022 vp, kappale 5.
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koskemattomuuden turvaaminen, yleisen jarjestyksen yllapitaminen seka kansal-
lisen turvallisuuden takaaminen.

Kansallisella turvallisuudella voi vakavissa uhkatilanteissa olla valillistd merkitysta
useille perusoikeuksille. Suorin ja selkein yhteys on perustuslain 7 §:ssa turvattuun
jokaisen yksilon oikeuteen elamaan seka henkilokohtaiseen vapauteen, koske-
mattomuuteen ja turvallisuuteen.? Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan

on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen, mukaan lukien
oikeus henkilokohtaiseen turvallisuuteen. Perustuslain 7 § ei ole kollektiivinen
vaan yksilon oikeus. Maahanmuuttajia valineellistimalla tehtava laajamittainen
vieraan valtion vihamielinen vaikuttaminen loukkaa kansainvalista oikeutta.
Riittavan vakavana se voi loukata myos
Suomen valtion ulkoista suvereniteettia ja
sisaistakin taysivaltaisuutta. Tama voi darim-
maisissa tilanteissa ja hyvin laaja-alaisen
vaikuttamisen tapauksissa heikentda useiden
perusoikeuksien toteutumista mukaan lukien
perustuslain 2 §:n 2 momentissaja 14 §:ssa
saadetyt osallistumisoikeudet. Vihamielinen
vaikuttaminen héiritsee kunkin maan kansan tdysivaltaisuutta.

Riittavan vakavana

se voi loukata myos
Suomen valtion
ulkoista suvereniteettia
ja sisaistakin

ja asukkaiden rauhaa ja elamaa.

Hallituksen paatoksenteon valvonnan tarkeimpia
kysymyksia

Kansallisen turvallisuuden ja perusoikeuksien tasapainoisen yhteensovituksen
varmistamisen ensimmainen kysymys on, onko hallituksen harkinnassa olevilla
toimenpiteilld riittavat ja objektiiviset perusteet. Kysymys on oikeudellisen perus-
teluvelvollisuuden ja toimenpiteen edellytyksena lain mukaan olevia olosuhteita
koskevan ndyttokynnyksen tayttymisesta. Laillisuusvalvonnan kohteena on tieto-
perustan oikeudellinen riittavyys ja objektiivisuus seka lainmukaisen valmistelun
eri toimijoiden roolijaon ja menettelyvaiheiden noudattaminen.

25 PeVL 2/2023 vp, kappale 5; PeVL16/2022 vp, kappale 5, PeVL 5/1999 vp, s. 2/Il; PeVL 36/2020 vp,
s.3,PeVL73/2018 vp, s. 3, PeVL 15/2018 vp,s. 8.
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Kansallisen turvallisuuden asioissa on perustana toimivaltaisten turvallisuus-
viranomaisten virkavastuulla tuottama, puolueettomasti laadittu ja objektiivinen
tilannekuva. Sen riittavyyden ja nakokulmien monipuolisuuden paatoksenteon
kannalta varmistaminen kysymyksin ja kriittisin huomioin on myos poliittisesti
vastuunalaisten paatoksentekijoiden tehtava. Poliittisen johdon rooli ei siten ole
vain virkakunnan tilannekuvan "kuittaaminen” ja varsinainen linjausten ja paatos-
ten tekeminen. Poliittinen valmistelu esimerkiksi ministereiden esikunnissa tai
ministerivaliokunnissa taikka tasavallan presidentin kansliassa ei voi kuitenkaan
korvata virkavastuulla tehtavaa valmistelua eikda myoskaan kirjoittaa esimerkiksi
tiedusteluraportin tai Puolustusvoimien sotilaallisen neuvon tai arvion sisaltoa.
Eduskunnalle vastuussa olevan hallituksen tai sen ministerin taikka tasavallan
presidentin toimivaltaan kuuluvissa asioissa tasavallan presidentin asiana on
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa muodostaa johtopaatokset varsinkin
yhteiskunnallista punnintaa koskevista asioista.

Toisena padkysymyksena on tarpeen varmistua objektiviteettiperiaatteen ja
tarkoitussidonnaisuuden periaatteen noudattamisesta seka siitd, ettd hallituksen
padtoksen tai toimenpiteen tavoite on valtiosddntdoikeudellisesti hyvaksyttava.
Ennakollisessa laillisuusvalvonnassa naita arvioidaan paatoksentekotilanteessa
kaytettdvien tietojen perusteella.

Kolmas ja erittdin olennainen kysymys on perusoikeusrajoitusten valttamatto-
myys ja oikeasuhtaisuus. Perusteluvelvollisuus tasta on esittelevalla ministeriolla
ja sen tayttdminen on olennainen osa esittelevan virkamiehen virkavastuuta.
Paatoksentekijana toimivat valtioneuvoston jasenet ovat tasta poliittisessa vas-
tuussa ja lisaksi oikeudellisessa ministerivastuussa.

Valttamattomyyden ja oikeasuhtaisuuden
arviointi ovat tilannesidonnaisia ja tapaus-

Valttamattomyyden kohtaisia. Tiedon karttuessa voidaan paitya
ja oikeasuhtaisuuden erilaisiin ratkaisuihin. Valttamattomyyden ja
arviointi ovat oikeasuhtaisuuden vaatimuksethan edellyt-
tilannesidonnaisia ja tavatsita, ettd kussakin tilanteessa valitaan

kaytettavissa olevien tietojen perusteella
lievimmat perusoikeusrajoitukset sisaltava
mutta kohtuullisen tehokas vaihtoehto.

tapauskohtaisia.
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Tulkintatilanne on konkreettinen ja siksikin erilainen kuin esimerkiksi perustus-
lakivaliokunnassa perustuslain 74 §:ssd siddetyn perustuslainmukaisuuden
valvonnan yhteydessa tehtidva, yleensa yleisemmalla tasolla oleva arviointi.
Perustuslakivaliokunnan mietinnot ja lausunnot ovat keskeista oikeuslahteistoa,
jonka perusteella konkreettista tilannetta arvioidaan oikeuskanslerin laillisuus-
valvonnassa. Perusteluvelvollisuuden seka valttamattomyyden ja oikeasuhtaisuu-
den vaatimusten tdyttyminen on samalla usein hankalimmista oikeuskanslerin
laillisuusvalvonnassa tarkastettavista kysymyksistd. Kdytannossa valtioneuvos-
toon kohdistuvassa valvonnassa usein on perusteluita pyydetty parantamaan.

Vilttamattomyyden ja oikeasuhtaisuuden arvioinnissa salassa pidettavalla ja tur-
vallisuusluokitellulla tiedustelu-ja tilannekuvatiedolla on kansallisen turvallisuuden
kysymyksissa, esimerkiksi rajavartiolain 16 §:n soveltamisessa, ollut merkittava
rooli. Suomalaisen oikeusvaltion ja ylimman laillisuusvalvonnan vahvuuksiin
kuuluu, ettd ylimman hallitusvallan kdytt6 on jo ennakollisen laillisuusvalvonnan
kohteena ja perustuslain 111 §:n perusteella ylimmalla laillisuusvalvonnalla on
saman tasoinen paasy paatoksenteon perusteena olevaan salassa pidettavaankin
ja turvallisuusluokiteltuun tietoon kuin paatoksentekijoillakin.

Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan menettelytavoista
erityisesti kansallisen turvallisuuden kysymyksissa

Valtioneuvoston oikeuskansleri on perustuslaissa siddetty instituutio ja viran-
omainen, ei yksittainen henkil6. Kaytannossa oikeuskansleri tai apulaisoikeus-
kansleri ratkaisee asiat esittelysta. Kunkin laillisuusvalvonta-asian oikeudelliseen
arviointiin osallistuu kaksi juristia tai asiantuntijoina useampiakin juristivirka-
miehia. Itarajan turvallisuustilanteen edellyttamia toimia on kaytanndssa arvioitu
kolmen esittelijan ryhmassa ja ratkaisijana toimivan oikeuskanslerin tai apulais-
oikeuskanslerin ryhmdssa. Oikeuskanslerija apulaisoikeuskansleri ovat tehneet
ratkaisunsa esittelystd. Ndin on pyritty varmistamaan tosiasiallisesti kollegiaali-
nen harkinta ja sen mahdollistama ratkaisulinjan johdonmukaisuus riippumatta
siitd, onko laillisuusvalvonnallisen ratkaisun tekijana oikeuskansleri tai apulais-
oikeuskansleri. Tilanteen vakavuuden muuttuessa muuttuvat luonnollisesti
laillisuusvalvojan ratkaisutkin.
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Oikeuskansleri osallistuu valtioneuvoston lakisadteisten ministerivaliokuntien
toimintaan vain perustuslaissa sddadetyn laillisuusvalvonnan ja oikeudellisten tieto-
jen antamisen edellyttimassa laajuudessa. Ministerivaliokunnassa valmisteltavan
valtioneuvoston paatoksenteon laillisuusvalvontaa varten vakiintuneesti laki-
sdadteisten ministerivaliokuntien kokouskutsu ja asialista toimitetaan etukateen,
tarvittaessa turvallisuusluokituksen mukaista toimitustapaa noudattaen oikeus-
kanslerille. Oikeuskansleri ei toimi ministerivaliokunnan yleisena tai asiakohtai-
sena asiantuntijana.

Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan kannalta merkittavia oikeudellisia kysymyk-
sid ja linjauksia on nykyisessa turvallisuustilanteessa ollut toistuvasti esilld valtio-
neuvoston ulko-ja turvallisuuspoliittisessa ministerivaliokunnassa (UTVA) seka
sen ja tasavallan presidentin yhteisessa kokouksessa (TP-UTVA). Valtioneuvoston
UTVA on periaatteellisesti merkittava valtioneuvoston yhteisen ja ylimman tason
yhteiskunnan turvallisuusjohtamisen ja
siihen liittyvan valmistelun foorumi.
Oikeuskansleri on selventanyt kirjallisessa

Oikeuskansleri on kannanotossaan sita, milloin oikeuskansle-

selventanyt kirjallisessa rin on perusteltua perustuslaissa siddetyn
kannanotossaan sita, tehtivinsa nojalla osallistua TP-UTVA:n tai
milloin oikeuskanslerin UTVA:n kokoukseen (oikeuskanslerin kan-
on perusteltua nanotto OKV/357/24/2024). Osallistuminen
perustuslaissa saadetyn laillisuusvalvonnan edellyttamassa laajuu-
tehtdvinsi nojalla dessa tarkoittaa yleensa osallistumista
osallistua TP-UTVA:n tai silloin, kun kasittelyssa on linjausta varten

valtiosdantoisesti merkittavaa oikeudel-
lista kannanottoa edellyttima asia.
Tallaisia ovat olleet esimerkiksi viime vuo-
sina poikkeusolojen toteaminen, Naton
liittymisprosessin menettelytavat, huomattavan ja periaatteellisesti merkittavan
oikeudellisen kannanoton tai tulkinnan tarve paatettaessd Suomen osallistumi-

UTVA:n kokoukseen.

sesta kansainvalisen avun antamiseen, pyytamiseen tai kansainvaliseen yhteis-
toimintaan taikka poikkeuksellisen turvallisuustilanteen edellyttamien, poikkeus-
luonteisten eli perusoikeuksia rajoittavien toimivaltuuksien kdyttdminen (raja-
vartiolain 16 §:n mukaisten rajoitustoimien ja kansainvalisen suojelun hakemisen
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keskittamisen kayttoonotto). Varsinkin poikkeusolojen toteamisen ja hallitus-
vallan poikkeuksellisten toimivaltuuksien kayttamista koskevissa asioissa lailli-
suusvalvonnallisen arvion ja kannanoton esittiminen UTVA:ssa ja TP-UTVA:ssa
on salassapidon ja kyseisen valmistelu- ja yhteistoimintafoorumin tosiasiallisen
arvovallan turvaamisen kannalta perusteltua ja suositeltavaa. Talld valtetdan
esimerkiksi sielld linjatun asian palauttaminen oikeudellisten puutteiden joh-
dosta sinne tasavallan presidentin esittelysta tai valtioneuvoston yleisistunnosta.
TP-UTVA:n tai UTVA:n valmisteleva linjaus ei oikeudellisesti sido eikd pidakaan
sitoa ylimman laillisuusvalvojan kannanottoa asiasta paatettaessa, mutta kdytan-
nossa TP-UTVA:nja UTVA:n linjausten on perusteltua olla oikeudellisesti huolella
harkittuja.

Perustuslaissa saddetysta oikeuskanslerin asemasta ja tehtavasta johtuu vaati-
muksia sille, miten ministerivaliokuntien kokousasiakirjoista vélittyy oikeuskans-
lerin rooli. Oikeuskansleria ei kirjata yleiseksi tai asiakohtaiseksi asiantuntijaksi,
koska velvollisuus ja vastuu toimia valiokunnan asiantuntijana on kutsutuilla
virkamiesasiantuntijoilla ja on osa valmistelevan ministerion valmisteluvastuuta.
Taman vuoksi ministerivaliokuntien asialistoissa ja poytakirjauksissa kaytetaan
oikeuskanslerin osallistumisesta muotoa "Lisdksi valtioneuvoston oikeuskansleri
osallistuu asiakohdan X kasittelyyn laillisuusvalvojana ja oikeudellisen lausunnon
antajana”.

Laillisuuden ydin?

Mika sitten on se laillisuuden ydin, joka kaikissa, karuissakin oloissa pyritaan
oikeuskanslerin harjoittamassa ylimmassa laillisuusvalvonnassa turvaamaan?
Laillakaan ei saa lahted esittdmaan perustuslain 1 luvun valtiojarjestyksen ja
samalla oikeusjarjestyksen perusteita koskevien kantavien periaatteiden kumoa-
mista tai rajoittamista. Eduskunnan asema ylimpana valtioelimend, vallanjaon
perusteetja oikeusvaltioperiaate kuuluvat ndihin. Vallanjaon perusteissa edus-
kunnan aseman ylimpana valtioelimena ohella loukkaamattomiin periaatteisiin
kuuluu oikeudenkayton riippumattomuus lainsdadanto-, hallitus- ja toimeen-
panovallasta. Lainsdatdja ei voi lahted hakemaan olennaisilta osin poikkeamista
Euroopan unionin oikeudesta. Unionin oikeudesta demokraattinen oikeusvaltio
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padsee kylla halutessaan eroon perustuslaillisessa jarjestyksessa eroamalla
Euroopan unionista.

Laillisuuden kantava ydin on perustuslain 2 §:n 3 momentin oikeusvaltioperiaat-
teessa yhdistettynd saman pykalan kansanvallan periaatteeseen seka perustus-
lain 6 §:n sisdltimaan yhdenvertaisuuteen lain edessa ja mielivallan kieltoon.
Mielivalta ei ole sallittua. Kaikella vallan kaytolla tulee olla demokraattinen
perusta eduskunnan sdatamassa laissa. Julkisen vallan kdyton tulee perustua
eduskunnan sdatamaan, riittavan tarkkarajaiseen, tasmalliseen ja ymmarretta-
vaan seka muutenkin soveltamiseltaan ennakoitavissa olevaan lakiin. Kaikessa
julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkasti lakia. Tama sisaltaa yli- tai ulko-
valtiosdantoisen hatatilaoikeuden kiellon. Perustavanlaatuiset ratkaisut kansalli-
sen turvallisuuden puolustamiseksi tulee siten tehda lailla ja eduskunnassa.

Laillisuuden kolmas ydin on nahdakseni perustuslain ihmisarvon loukkaamatto-
muuden turvaamisen vaatimuksessa perustuslain 1 §:ssa. lhmisarvon loukkaa-
mattomuus tarkoittaa myos, ettd perusoikeusjarjestelma on kokonaisuutena
merkittava oikeusjarjestyksen perusta. Perustuslaillisen jarjestyksen neljantena
ytimena on rikosoikeudellinen laillisuusperiaate.

Vaikeinakin aikoina laillisen jarjestyksen ydin turvataan. Tdma on valtiomme
seka koko Euroopan unionin voima erilaista vihamielista horjuttamista vastaan.
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