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PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN 
LAUSUNTO 41/2001 vp

Valtioneuvoston kirjelmä ehdotuksesta neuvos-
ton puitepäätökseksi (terrorismin torjuminen)

Suurelle valiokunnalle

JOHDANTO
Vireilletulo
Suuri valiokunta on 12 päivänä lokakuuta 2001
lähettänyt valtioneuvoston kirjelmän Euroopan
yhteisöjen komission ehdotuksesta neuvoston
puitepäätökseksi terrorismin torjumisesta (U
64/2001 vp) perustuslakivaliokunnalle mahdol-
lisia toimenpiteitä varten.
U 64/2001 vp
Asiantuntijat
Valiokunnassa ovat olleet kuultavina
- lainsäädäntöneuvos Jukka Lindstedt, oikeus-

ministeriö
- professori Mikael Hidén
- professori Raimo Lahti
- professori Ari-Matti Nuutila
- professori Veli-Pekka Viljanen.
VALTIONEUVOSTON KIRJELMÄ
Ehdotus
Komissio on 24.9.2001 tehnyt Euroopan unio-
nista tehdyn sopimuksen 29 artiklan, 31 artiklan
e kohdan ja 34 artiklan 2 kohdan b alakohdan no-
jalla ehdotuksen puitepäätökseksi terrorismin
torjumisesta. Puitepäätöksellä on tarkoitus lä-
hentää jäsenvaltioiden lainsäädäntöä terrorite-
koja koskevien rikosoikeudellisten tunnusmer-
kistöjen ja rangaistusten osalta. 

Komission ehdotusta on käsitelty Artikla 36
-komiteassa, jonka työn pohjalta puheenjohtaja-
valtio on 10.10.2001 tehnyt ehdotuksen pui-
tepäätöksen uudeksi tekstiksi. Puheenjohtajaval-
tio on 26.10.2001 tehnyt asiasta tarkistetun eh-
dotuksen.

Valtioneuvoston kanta
Valtioneuvoston kanta on muodostettu EU-
asioiden ministerivaliokunnan 12.10.2001 pide-
tyn kokouksen jälkeen. Tästä valiokunnalle on
toimitettu oikeusministeriön muistio 12.10.2001
EU/280901/0769.

Valtioneuvosto pitää välttämättömänä, että
Euroopan unioni tehostaa toimiaan terrorismin
torjumiseksi. Rangaistusasteikoista neuvotel-
taessa on valtioneuvoston mielestä suhtaudutta-
va kuitenkin varauksellisesti sellaisiin enim-
mäisrangaistuksiin, jotka selvästi poikkeavat ri-
koslaissa noudatetusta rangaistustasosta. Ran-
gaistusten ulottaminen terroristiryhmän johtami-
seen taikka sen tukemiseen tai kannattamiseen
tai toimintaan osallistumiseen saattaa valtioneu-
voston käsityksen mukaan olla ongelmallista
laillisuusperiaatteen edellyttämän rikosoikeu-
dellisen sääntelyn täsmällisyyden kannalta. Ter-
roristiryhmään liittyvät kriminalisointivelvoit-
teet sivuavat mahdollisesti myös muita perus-
oikeuksia. Lisäksi velvoite säätää rangaistavak-
si tietyssä tarkoituksessa tapahtuva julkisten
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paikkojen haltuunotto saattaa sivuta kokoontu-
misvapautta. Puitepäätös merkitsisi poikkeusta
siitä Suomen rikosoikeudellisessa järjestelmäs-
sä omaksutusta periaatteesta, jonka mukaan ran-
gaistusta lieventävänä perusteena on pidetty ri-
koksentekijän omien rikosten selvittämisen
2

edistämistä, mutta ei toisten henkilöiden teke-
mien rikosten selvittämisessä avustamista.

Valtioneuvoston käsityksen mukaan pui-
tepäätösehdotuksesta tulisi hankkia perustusla-
kivaliokunnan lausunto.
VALIOKUNNAN KANNANOTOT
Perustelut

Yleistä
Puitepäätöksen tavoitteena on Euroopan unio-
nista tehdyn sopimuksen 34 artiklan 2 kohdan
b alakohdan mukaisesti lähentää jäsenvaltioi-
den terrorismilainsäädäntöä. Ehdotus sisältää
vähimmäisvaatimuksiksi tarkoitettuja säännök-
siä terroritekojen rikostunnusmerkistöistä ja ter-
roritekojen rikosoikeudellisista seuraamuksista.
Ehdotuksen pääasiallisena tarkoituksena on var-
mistaa, että terroriteoista rangaistaan tehokkail-
la, oikeasuhtaisilla ja varoittavilla seuraamuksil-
la. 

Terrorismi todetaan ehdotuksen johdannossa
yhdeksi ihmisarvon, vapauden, demokratian ja
ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kunnioitta-
misen ja oikeusvaltion periaatteiden vakavim-
mista loukkauksista. Euroopan unioni rakentuu
näille periaatteille, jotka lisäksi ovat yhteisiä
kaikille jäsenvaltioille. Terrorismin vastainen
toiminta on perustuslain 1 §:n 3 momentissa tar-
koitettua kansainvälistä yhteistyötä rauhan ja ih-
misoikeuksien turvaamiseksi. Puitepäätösehdo-
tuksen pääasialliset tavoitteet ovat valiokunnan
mielestä hyväksyttäviä. 

Ehdotusta on arvioitava lähemmin rikos-
oikeudelliseen laillisuusperiaatteeseen sisälty-
vien vaatimusten kannalta. Rikosoikeudellises-
ta laillisuusperiaatteesta säädetään perustuslain
8 §:ssä. Sen mukaan ketään ei saa pitää syyllise-
nä rikokseen eikä tuomita rangaistukseen sellai-
sen teon perusteella, jota ei tekohetkellä ole lais-
sa säädetty rangaistavaksi. Rikoksesta ei saa tuo-
mita ankarampaa rangaistusta kuin tekohetkellä
on laissa säädetty. Tämä sääntely vastaa pitkälti
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7 artiklan
1 kappaletta. Rikosoikeudellista laillisuusperi-
aatetta käsitellään myös Euroopan unionin pe-
rusoikeuskirjan 49 artiklassa.

Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate sisältää
vaatimuksen sääntelyn täsmällisyydestä. Sen
mukaan kunkin rikoksen tunnusmerkistö on il-
maistava laissa riittävällä täsmällisyydellä si-
ten, että säännöksen sanamuodon perusteella on
ennakoitavissa, onko jokin toiminta tai laimin-
lyönti rangaistavaa (ks. esim. PeVL 29/2001 vp,
s. 3/II). Rikosoikeudellisen sääntelyn yhteydes-
sä on otettava huomioon myös suhteellisuusvaa-
timus perusoikeusrajoitusten yleisenä edellytyk-
senä. Rangaistusseuraamuksen ankaruuden tu-
lee olla oikeassa suhteessa teon moitittavuuteen
ja rangaistusjärjestelmän kokonaisuudessaan tu-
lee täyttää suhteellisuuden vaatimukset (ks.
myös PeVL 23/1997 vp). Euroopan unionin pe-
rusoikeuskirjan 49 artikla koskee laillisuusperi-
aatetta ja rikoksesta määrättävien rangaistusten
oikeasuhtaisuuden periaatetta. Artiklan 3 kappa-
leessa todetaan nimenomaisesti, että rangaistus
ei saa olla epäsuhteessa rikoksen vakavuuteen.

Terroriteot
Ehdotuksen 1 artiklan 1 kappale sisältää yksi-
tyiskohtaisen luettelon eräistä kansallisessa lain-
säädännössä rikoksiksi määritellyistä teoista
sekä säännöksen edellytyksistä, joiden vallites-
sa luettelossa mainitun rikoksen tekeminen on
katsottava terroriteoksi. Rikoksentekijän tarkoi-
tus on määritelmän kannalta olennainen seikka.
Ehdotuksen mukaan rikos on katsottava terrori-
teoksi silloin, kun rikoksentekijän tarkoitus on
erityisesti väestöä pelottelemalla vakavasti hor-
juttaa jonkin maan tai kansainvälisen jul-
kisoikeuden piiriin kuuluvan järjestön poliitti-
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sia, taloudellisia tai yhteiskunnallisia rakenteita
taikka tuhota ne.

Päätösehdotuksen kannalta ratkaisevan tär-
keää terroriteon määritelmää on asian jatkoval-
mistelussa valiokunnan mielestä tarpeen vielä
täsmentää. Tiettyä väljyyttä sisältyy esimerkiksi
rikoksentekijän tuhoamis- ja horjuttamis-
tarkoituksen kohteista käytettyihin käsitteisiin
(esim. "yhteiskunnalliset rakenteet"). Horjutta-
mistarkoituksen sijasta tai sen rinnalla olisi
aiheellista mainita esimerkiksi joissakin kan-
sainvälisissä asiakirjoissa (kansainvälinen terro-
rismin rahoituksen vastainen yleissopimus ja
kansainvälinen yleissopimus panttivankien otta-
mista vastaan) käytetty julkisen vallan toimieli-
miin tai yksityisiin tahoihin kohdistuva pakotta-
mistarkoitus. Rikoksen tekotapaan viittaava
muotoilu "erityisesti väestöä pelottelemalla" ei
ole onnistunut. Sen sijaan terroriteolle voi valio-
kunnan mielestä olla ominaista sen tekeminen
väestön tai rikoksen välittömiä kohteita laajem-
man ihmisryhmän pelottelemiseksi. Jatkoval-
mistelussa olisi sääntelyn selkeyden vuoksi syy-
tä harkita myös rikoksen kansainvälisen luon-
teen lisäämistä teon terroristisuuden edellytyk-
seksi. Tämä voi olla tarpeen terroritekojen erot-
tamiseksi esimerkiksi kansallisten rikollisjärjes-
töjen harjoittamasta terrorismiin verrattuna
tavanomaisemmasta rikollisesta toiminnasta.
Valmistelussa tulee kiinnittää huomiota myös
Euroopan neuvoston ja Yhdistyneiden kansa-
kuntien asiakirjoissa käytettyihin terroritekojen
ja terrorismin määritelmiin.

Terroristiryhmään liittyvät terrorismirikokset
Ehdotuksen 2 artiklan 1 kappaleen mukaan ter-
roristiryhmällä tarkoitetaan rakenteeltaan jäsen-
tynyttä useamman kuin kahden henkilön vakiin-
tunutta yhteenliittymää, joka toimii yhdessä ter-
rorismirikosten tekemiseksi. Artiklan 2 kappale
sisältää ehdotuksen jäsenvaltioihin kohdistuvas-
ta velvoitteesta kriminalisoida terroristiryhmän
johtaminen, ryhmän toimintaan osallistuminen,
ryhmän tukeminen ja terroristiryhmän puitteissa
tehtyjen rikosten tuottaman hyödyn pesu. Myös
näiden säännösten vuoksi on oleellista, että ter-
roriteot kyetään määrittelemään puitepäätök-
sessä täsmällisesti ja tarkkarajaisesti. 

Jatkovalmistelussa on kiinnitettävä vielä huo-
miota ehdotettuun velvoitteeseen kriminalisoi-
da terroristiryhmän johtaminen itsenäisenä ri-
koksena samoin kuin ryhmän toimintaan osallis-
tuminen päätösehdotuksen 3 artiklassa tarkoitet-
tuja yllytystä ja avunantoa laajempana, uuden
tyyppisenä rikokseen osallisuuden tapana. Va-
liokunta painottaa sääntelyn täsmällisyysvaati-
muksen korostuvan tavanomaista enemmän, jos
osallisuutta rikokseen on tarkoitus ehdotetulla
tavalla säännellä rikosoikeudessa vakiintuneista
osallisuusopillisista käsityksistä poikkeavasti
(PeVL 10/2000 vp, s. 2). Sen vuoksi on tärkeää,
että rangaistava osallisuus edellyttää henkilön
aktiivista osallistumista ryhmän terroristiseksi
katsottavaan toimintaan.

Puitepäätöksen täsmällisyyden kannalta on
tärkeää, että puheenjohtajavaltion ehdotuksissa
ei ole komission alkuperäiseen ehdotukseen si-
sältynyttä velvoitetta terroristiryhmän kannatta-
misen kriminalisoimisesta ja että puheenjohtaja-
valtio on ehdottanut terroristiryhmän tukemista
koskevaa säännöstä täsmennettäväksi kuvauksil-
la rangaistavan tukemisen eri tavoista.

Seuraamukset
Ehdotuksen 4 artikla sisältää säännöksiä terrori-
tekojen seuraamuksista. Artiklan 1 kappaleen
mukaan jäsenvaltion on toteutettava tarvittavat
toimenpiteet sen varmistamiseksi, että terrori-
teoista voidaan langettaa tehokkaita, oikeasuh-
taisia ja varoittavia rangaistusseuraamuksia,
joista voi seurata rikoksentekijän luovuttami-
nen. Valiokunnalla ei ole tätä vastaan huomaut-
tamista. Ongelmallinen ei ole myöskään artik-
lan 2 kappaleen säännös, jonka mukaan terrori-
teosta tulee voida langettaa ankarampi vapaus-
rangaistus kuin sellaisesta ehdotuksen 1 artiklan
luettelossa mainitusta rikoksesta, johon ei liity
terroriteolle ominaista erityistä tarkoitusta.
Säännös ei edellytä, että terroriteosta tulisi voi-
da määrätä kansallisen lainsäädännön mukaista
enimmäisrangaistusta ankarampi rangaistus.

Suhteellisuusperiaatteen kannalta valiokunta
kiinnittää vakavaa huomiota ehdotuksen 4 artik-
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lan 3 kappaleeseen, joka sisältää vähimmäisvaa-
timuksiksi tarkoitettuja säännöksiä vapausran-
gaistuksen pituudesta. Suomen rikosoikeudelli-
sessa seuraamusjärjestelmässä ei esimerkiksi ole
ehdotuksessa mainittua 20 vuoden vapausran-
gaistusta. Moitittavuudeltaan eri tyyppisiä ri-
koksia koskevista asteikkosäännöksistä aiheu-
tuu valiokunnan mielestä yleisemminkin vaara,
että rangaistusasteikkoja ei ole mahdollista hy-
väksyttävästi sovittaa kansalliseen rangaistus-
järjestelmään suhteellisuusperiaatetta rikkomat-
ta.

Rangaistustason vahvistamista puitepäätök-
sellä tulee valiokunnan mielestä välttää. Jäsen-
valtion on voitava suhteuttaa terroriteoista
määrättävät rangaistukset siellä muutoin käytet-
tävään rangaistustasoon. Sen vuoksi rangaistus-
tason täsmentäminen tulee valiokunnan mieles-
tä jättää jäsenvaltion omien lainsäädäntöratkai-
sujen varaan. Estettä ei ole sille, että rikoksen
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luonne terroritekona edellytetään otettavaksi
huomioon jäsenvaltiossa käytettäviä rangais-
tusasteikkoja olennaisestikin korottavana tekijä-
nä.

Perusoikeusjärjestelmästä johtuu, että Suo-
messa ei voida varauksitta ottaa liitännäisran-
gaistuksena käyttöön komission ehdotuksen
5 artiklan 3 kappaleessa mainittua kansalais-
oikeuksien tai poliittisten oikeuksien rajoitta-
mista. Siksi on tärkeää, että puheenjohtajaval-
tion ehdotus ei sisällä vastaavaa säännöstä. 

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta kunnioit-
tavasti ilmoittaa,

että se yhtyy asiassa valtioneuvoston
kantaan terroritekojen määritelmää,
kriminalisointivelvoitteita ja rangais-
tusasteikkoja koskevin täsmennyksin.
Helsingissä 7 päivänä marraskuuta 2001

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
pj. Paula Kokkonen /kok
jäs. Tuija Brax /vihr

Esko Helle /vas
Jouko Jääskeläinen /kd
Saara Karhu /sd
Jouni Lehtimäki /kok
Pekka Nousiainen /kesk
Heli Paasio /sd
Osmo Puhakka /kesk
Pekka Ravi /kok
Markku Rossi /kesk
Ilkka Taipale /sd

vjäs. Pertti Mäki-Hakola /kok
Arto Seppälä /sd.
Valiokunnan sihteerinä on toiminut
valiokuntaneuvos  Sami Manninen.
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