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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pyytéanyt minulta asiantuntijalausuntoa hallituksen
esityksesta HE 315/2022 vp eduskunnalle Pohjois-Atlantin sopimuksen sekd Pohjois-
Atlantin liiton, kansallisten edustajien ja kansainvalisen henkiléston asemasta tehdyn
sopimuksen hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi. Esitdn lausuntonani kunnioittavasti
seuraavan.

Esityksen valtiosdantdoikeudellinen merkitys

Perustuslakivaliokunnan késiteltdvana oleva hallituksen esitys on epaileméatta huomattavan
merkittava paitsi turvallisuuspoliittisesti myo6s valtiosaantdoikeudellisesti. Kysymys on
Suomen liittymisesta Pohjois-Atlantin puolustusliittoon ja siten sitoutumisesta muun ohella
Pohjois-Atlantin liitosta tehdyn sopimuksen 5 artiklassa tarkoitettuun yhteiseen
puolustukseen ja siihen liittyviin turvatakuisiin.

Nato-jasenyyden ja Nato-sopimuksen 5 artiklan perusteella Suomi voi viimek&dessé joutua
osapuoleksi sodaksi luonnehdittavaan aseelliseen selkkaukseen. Sopimukseen liittymisella
voi siten olla kansakuntamme kannalta hyvin pitkalle menevi& tosiasiallisia vaikutuksia.
Oma valtiosdantooikeudellinen kysymyksensa kuitenkin on, misséa maarin téllaisille
kansainvaliseen sopimukseen liittyville potentiaalisille vaikutuksille tulee antaa
valtiosaantooikeudellista merkitysta silloin, kun kysymys on vasta liittymisesta
kansainvaliseen sopimukseen ja sitd koskevasta eduskunnan suostumuksesta seké
kansainvalisten velvoitteiden voimaansaattamista.

Pidan selvana, ettd seka Pohjois-Atlantin sopimuksen ja Pohjois-Atlantin liiton, kansallisten
edustajien ja kansainvalisen henkiloston asemasta tehtyyn sopimukseen sisaltyy
lainsdddannon alaan kuuluvia maarayksia, mink& vuoksi niihin sitoutuminen edellyttaa
eduskunnan suostumusta. Viittaan talta osin erityisesti hallituksen esityksen jaksoissa 9-10
esitettyihin ndkokohtiin.

Kun kysymys eduskunnan suostumuksen tarpeesta on selvd, asiassa on nahdakseni
keskeista vastata kolmeen kasittelyjarjestysta koskevaan kysymykseen:

1) Vaarantaako Nato-sopimusten hyvaksyminen valtiosaannon
kansanvaltaiset perusteet perustuslain 94 8:n 3 momentissa tarkoitetulla
tavalla siten, ettei ehdotuksia voitaisi hyvaksya perustuslain 94 §:ssa
tarkoitetussa menettelyssa.



2) Merkitsevatko Nato-sopimukset Suomen taysivaltaisuuden kannalta
merkittavaa toimivallan siirtoa kansainvaliselle jarjestdlle tai kansainvéliselle
toimielimelle niin, ettd ehdotukset sopimukseen liittymiseksi ja siihen liittyvat
voimaansaattamislait on PL 94 §:n 2 momentin ja PL 95 §:n 2 momentissa
tarkoitetuilla tavoilla hyvaksyttava paatokselld, jota on kannattanut vahintaan
kaksi kolmasosaa annetuista 4anista?

3) Koskevatko ehdotukset perustuslakia siten, etté ne talla perusteella
edellyttavat hyvaksymista kahden kolmasosan enemmistolla. Talté osin
huomio kiinnittyy erityisesti perustuslain 93 §:n mukaisiin vaatimuksiin
kansainvalisia suhteita koskevasta toimivallasta ja varsinkin 93 8:n 1
momentin viimeisen virkkeen vaatimukseen siité, ettd Sodasta ja rauhasta
presidentti paattad eduskunnan suostumuksella.

Totean jo nyt, etté vastaukseni kaikkiin kolmeen kysymykseen on kielteinen. Vaikka
hallituksen esitysta voidaan sinansé kritisoida siitd, ettd Nato-sopimuksiin liittyminen
kuvataan siing tarpeettomankin ongelmattomassa ja ikdan kuin mitdaén muuttamattomassa
valossa, paadyn hallituksen esityksen kanssa samaan lopputulokseen:

Pohjois-Atlantin sopimuksen sek&d Pohjois-Atlantin liiton, kansallisten edustajien ja
kansainvalisen henkilostén asemasta tehdyn sopimuksen hyvéaksymisesta voidaan
paattaa yksinkertaisella enemmistolla, ja esitykseen sisaltyvat kaksi lakiehdotusta
mainittujen sopimusten lainsdadannon alaan kuuluvien maaraysten
voimaansaattamisesta voidaan kasitella tavallisen lain séatamisjarjestyksessa.

Perustelen kantani seuraavasti.

2. Kysymys valtiosddnnon kansanvaltaisten perusteiden vaarantumisesta

Perustuslain 94 8:n 3 momentin mukaan kansainvélinen velvoite ei saa vaarantaa
valtiosddnnon kansanvaltaisia perusteita. Saannoksella on laheinen liityntd perustuslain 1
8:n 3 momenttiin, jonka mukaan Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteisty6hon rauhan ja
ihmisoikeuksien turvaamiseksi seka yhteiskunnan kehittadmiseksi. Perustuslain 94 8:n 3
momentin voidaan katsoa muodostavan eraénlaisen ehdottoman rajan Suomen
kansanvaliselle yhteistydlle ja tahan liittyvalle eduskunnan hyvaksymistoimivallalle.
Perustuslain esitéiden mukaan sdannés nimittdin rajoittaisi myos eduskunnan valtaa
hyvaksya demokraattiselle yhteiskunnalle ominaisen valtiosadnnon perusteita vaarantavia
velvoitteita (HE 1/1998 vp, s. 150). Jos kansainvélisen velvoitteen voitaisiin perustellusti
katsoa vaarantavan Suomen kansainvélisia velvoitteita, voitaisiin se ndhdakseni hyvéaksya
vain perustuslain 95 §:ssa tarkoitetussa supistetussa perustuslainsdatamisjarjestyksessa.

Tasté ei nyt kuitenkaan ole kysymys. Merkitysta tdssa suhteessa on erityisesti sillg, etta
paatoksenteko Pohjois-Atlantin liitossa perustuisi selvan paasdannén mukaan
jasenvaltioiden konsensukseen. Erityisen merkityksellisté on, etté patos 5 artiklan
aktivoinnista tapahtuisi Naton neuvostossa, jolloin Suomi osallistuisi jAsenend sen



aktivoimista koskevaan paatoksentekoon ja voisi konsensusvaatimuksen seurauksena
yksinkin estaa 5 artiklan aktivoimisen.

On syyté4 kuitenkin huomata, ettei konsensusvaatimus saa valitonta tukea itse Nato-
sopimuksesta. Pohjois-Atlantin sopimus ei toisaalta sisélla myoskaan maarayksia
paatoksenteosta maaraenemmistolla. Paatoksenteon konsensusvaatimus on pitkaaikainen
vakiintunut kaytant6. Ottaen huomioon, etté 5 artikla on aktivoitu tahdn mennessa vain
kerran ja ettd konsensusmenettely ei tietadkseni ole missaan riitautettu, voidaan se ottaa
my06s sopimusten valtiosdantdoikeudellisen tarkastelun pohjaksi.

Naton paatoksentekoon paasaantoisesti ja merkityksellisimmilta osin liittyva
konsensusvaatimus tuottaa nahdakseni perustuslain 94 §:n 3 momentin kannalta riittavén
takeen sille, ettei Nato-sopimuksiin liittymisen voida katsoa vaarantavan valtiosaéantomme
kansanvaltaisia perusteita.

3. Taysivaltaisuus ja Suomen osallistuminen kansainvéliseen yhteistyéhon

Perustuslain 1 8:n mukaan Suomi on taysivaltainen tasavalta, joka osallistuu
kansainvéliseen yhteistydhon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi seka yhteiskunnan
kehittamiseksi.

Kuten perustuslakivaliokunta on usein todennut, valtion taysivaltaisuus ei nykyisen
kansainvalisen kanssakdymisen aikana voi olla rajoittamaton, vaan kansainvalinen oikeus ja
Suomen kansainvéliset velvoitteet rajoittavat merkittavasti Suomen toimintavapautta eri
aloilla. Kansainvalisten velvoitteiden suhde téaysivaltaisuuteen ei myoskaén ole pelkéstaan
sitd rajoittava vaan Suomi myos kayttaa valtiosaantooikeudellisesti merkityksellisella
tavalla taysivaltaisuuttaan etenkin osallistumalla kansainvaliseen yhteistyéhén muun ohella
PL 1 8:n 3 momentilla tarkoitetutulla tavalla rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi.

Todennakoista sindnsa on, ettd sotilaalliseen yhteistoimintaan perustuvan kansainvalisen
jarjeston toimintaan osallistumiseen liittyy myos mahdollisia ongelmia rauhan ja
ihmisoikeuksien turvaamisen ndkokulmasta. En tassa vaiheessa pitdisi naita skenaarioita
kuitenkaan sellaisina, etta ne estéisivat Suomen liittymisen Pohjois-Atlantin liiton
kaltaiseen puolustusliittoon tai ettd liittyminen muodostuisi tdman perusteella perustuslain
1 8:n 3 momentin kannalta ongelmalliseksi.

Nahdakseni Suomen Natoa koskevassa paatoksenteossa on kuitenkin jasenyysaikana
varmistettava, ettd yhteistoiminta vastaa perustuslain 1 8:n 3 momentissa séadettya
vaatimusta siitd, ettd Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteistoimintaan rauhan ja
ihmisoikeuksien turvaamiseksi. Tamé voi nahdakseni vaikuttaa esimerkiksi siihen, miten
Suomen tulee suhtautua ihmisoikeustilanteeltaan heikon jasenvaltion vaatimuksiin
sotilaallisesta yhteistyosta.

4. Toimivallan siirron merkittavyys

Nato-sopimusten hyvaksymismenettelyn kannalta on merkityksellistd, onko niissé kyse
Suomen taysivaltaisuuden kannalta merkittavan toimivallan siirtdmisesta perustuslain 94



8:n 2 momentissa ja 95 8:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla. Jos kysymys on
merkittavasta toimivallan siirrosta kansainvaliselle jarjestdlle, edellyttad sopimuksen
hyvaksyminen p&atostd, jota on kannattanut vahintaan kaksi kolmasosaa annetuista
aanista. Jos taas kysymys ei ole merkittavasta toimivallan siirrosta, voidaan velvoitteet ja
niihin liittyvat voimaansaattamislait hyvaksyéa yksinkertaisella enemmistdolla.

Perustuslakivaliokunnan kaytanndssa toimivallan siirron merkittéavyytta arvioitaessa on
kiinnitetty huomiota toimivallan siirron asialliseen rajattuisuuteen ja soveltamisalaan seka
sopimusmaarayksen luonteeseen, tarkoitukseen ja aineelliseen merkitykseen
yleisemminkin. Kansainvaliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa
valtioiden kansainvalisessé yhteistoiminnassa ja jotka vain véahan vaikuttavat valtion
taysivaltaisuuteen, eivat ole sellaisinaan merkittavia perustuslain 1 8:n 1 momentin
kannalta. (ks. muun ohella PeVL 29/2021 vp ja siind mainittu kaytanto).

Perustuslakivaliokunta on taysivaltaisuutta koskevassa kaytannossaan antanut merkitysté
myos toimivallan siirron suhteella Suomen aikaisempiin kansainvalisiin velvoitteisiin ja
jasenyyksiin (ks. PeVL 11/2000 vp). Taysivaltaisuutta on timan mukaisesti tarkasteltava
Suomen kansainvélisten velvoitteiden valossa ja erityisesti Suomen jasenyys useissa
kansainvalisissa jarjestdissa huomioon ottaen. Vaikka nyt ei kysymys olekaan Suomen EU-
jasenyyteen liittyvasta uudesta kansainvélisesta velvoitteesta vaan siita riippumattomasta
liittymisestd Suomen kannalta uuteen kansainvaliseen jarjestoon, nytkin voidaan
nahdakseni lahtead siitéd EU-jasenyyteen ndhden analogisesta tilanteesta, ettd myods Naton
jasenend Suomi voi kayttad osaa suvereniteetistaan yhdessa muiden taysivaltaisten
jasenvaltioiden kanssa turvallisuuspoliittisen yhteistoiminnan hyvéksi (ks. EU-jasenyyden
osalta HE 1/1998 vp, s. 71-72 ja mm. PeVL 13/2008 vp).

Valtiosdantooikeudellista merkitysté tassa suhteessa on nahdékseni varsinkin silla, etté
Pohjois-Atlantin sopimus on kytketty seka YK:n peruskirjan pdamaariin (ks. sopimuksen 1
artikla) etta erityisesti sen 51 artiklassa jokaiselle aseellisen hydkkayksen kohteeksi
joutuneelle tunnustettuun oikeudelle erilliseen tai yhteiseen puolustautumiseen. Kiinnitan
valiokunnan huomiota télta osin varsinkin siihen, ettd Pohjois-Atlantin liiton sopimuksen
keskeisin artikla, yhteista puolustusta koskeva 5 artikla, sitoo sotilaallisen yhteistoiminnan
aktivoinnin nimenomaisesti YK:n peruskirjan 51 artiklaan. Sopimuksen 5 artiklan 2
kappaleessa on liséksi nimenomaisesti maaratty siita, etta kaikista 5 artiklan aktivointiin
liittyvista aseellisista hyokkayksisté ja kaikista toimenpiteista, joihin niiden vuoksi
ryhdytaan, ilmoitetaan valittomasti turvallisuusneuvostolle. Kyseiset toimenpiteet on
sopimuksen perusteella myds lopetettava, kun turvallisuusneuvosto on ryhtynyt tarvittaviin
toimenpiteisiin kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden palauttamiseksi ja yllapitamiseksi.
Tamakin vastaa YK:n peruskirjan vaatimuksia.

Nahdékseni Nato-sopimusjarjestelma liittyy talté osin jo olemassa oleviin Suomen
kansainvalisoikeudellisiin sitoumuksiin ja siind on tasta nakokulmasta perustuslain 1 §:n 3
momentissa tarkoitetusta osallistumisesta kansainvéliseen yhteistydhon. Kysymys siitd,
onko kyse rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseen tahtaavasta kansainvalisesta
yhteistoiminnasta on monin osin ambivalentimpi. Sotilaallinen voimankaytt6 on yhtaalta
omiaan johtamaan seka rauhan rikkoutumiseen ettd ihmisoikeuksien loukkauksiin. Samalla
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on yhta lailla uskottavaa, etté sotilasliiton jasenyys saattaa jo sellaisenaan muodostaa
esteen sille, ettd jokin sotilasliittoon kuulumaton valtio aloittaa hyékkayssodan Suomea
vastaan.

Taysivaltaisuuden kannalta merkitystd on nahdakseni myos Naton paatoksentekoon
liittyvalla konsensusvaatimuksella. Kuten edelld on todettu, Suomella on sinédnsa
muodollisjuridisesti mahdollisuus yksinkin estdd Nato-sopimuksen 5 artiklan mukaisen
yhteisen puolustuksen aktivointi. Suomi myds paattaa 5 artiklan aktivointitilanteissa itse
siitd, miten se osallistuu yhteiseen puolustukseen. Kansallisessa paatoksenteossa
noudatettavaan menettelyyn voidaan ainakin laht6kohtaisesti soveltaa
perustuslakivaliokunnan myotéavaikutuksella (ks. PeVL 17/2017 vp ja PeVL 64/2016 vp).
saadettya lakia kansainvalisen avun antamista ja pyytamisesta. Talla perusteella kysymys ei
nyt olisi sellaisesta toimivallan siirrosta kansainvaliselle jarjestolle, jota tulisi pitaé
perustuslain 94 8:n 2 momentissa ja 95 8:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla
merkittavana.

Eri asia tietenkin on, ett& sotilaallisen kriisin olosuhteissa Suomen tosiasiallinen
paatoksentekomarginaali saattaa osoittautua muodollisjuridisia ndkokohtia kapeammaksi.
Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan ole yleensa antanut taysivaltaisuutta koskevassa
kaytannossaan kasittelyjarjestyksen kannalta ratkaisevaa merkitysta tallaisille
valtiosdantopoliittisille nakokohdille, joiden perusteella kansainvélisen velvoitteen
merkitysta arvioitaisiin keskeisesti siltd kannalta, millaiseksi se saattaa tulevaisuudessa
muodostua. Tassa suhteessa ainoan poikkeuksen muodostaa nahdakseni EU:n omien
varojen jarjestelmad koskeva PeVL 14/2021 vp, jossa valiokunnan enemmisto piti
ehdotettua omien varojen jarjestelman kokonaisuutta sellaisena uutena toimintamenojen
rahoitusjarjestelynd, joka "yleistyessaan uhkaisi talousarviolle perussopimuksessa
osoitettua asemaa ja johon Suomen ei voitaisi katsoa antaneen liittymissopimuksen tai
mybhempien sopimusmuutosten kasittelyssa suostumustaan.” (Ks. PeVL 14/2021 vp, k.
39). Pidan kuitenkin perustuslakivaliokunnan edelld mainittua lausuntoa eréanlaisena
poikkeustilanteeseen yksittaistapauksena. Jos kuitenkin katsotaan, etté
perustuslakivaliokunnan tuolloinen kanta edustaa yleisempaa tulkintalinjan muutosta
suhteessa siihen, millaisten kriteereiden valossa toimivallan siirron merkittavyytta tulee
perustuslain 94 §:n ja 95 §:n kannalta arvioida, tulee nahdakseni myos Nato-jasenyyteen
liittyvi& tosiasiallisia tulevaisuuden riskeja arvioida valtiosdantdoikeudellisesti toisin. Katson
kuitenkin, perustuslakivaliokunnan pitk&aikaisen ja vakiintuneen taysivaltaisuudoktriinin
valossa ehdotukset eivat sellaisenaan merkitse valtiosaantooikeudellisesti merkittavan
toimivallan siirtoa kansainvéliselle jarjestolle vaan etta kysymys on sellaisesta
kansainvélisen yhteistydn muodosta, joka erityisesti paatoksenteon yksimielisyysvaatimus
huomioiden voidaan perustuslain 94 8:n ja 95 8:n valossa hyvéksya yksinkertaisella
enemmistolla.

5. Sodasta ja rauhasta paattaminen



Perustuslain 93 8:n 1 momentin viimeisen virkkeen mukaan presidentti paattaa sodasta ja
rauhasta eduskunnan suostumuksella. Jos Nato-sopimukset merkitsisivat poikkeamaa tasta
vaatimuksesta, koskisivat ne selvasti perustuslakia ja edellyttaisivat niin ollen hyvaksymista
kahden kolmasosan enemmistolla.

Pohjois-Atlantin sopimuksen 5 artiklan mukaan yhteen tai useampaan osapuoleen
kohdistettu aseellinen hytkkays Euroopassa tai Pohjois-Amerikassa katsotaan
hyokkaykseksi kaikkia osapuolia vastaan, ja timan vuoksi osapuolet sopivat, etta jos
tallainen aseellinen hydkkays tapahtuu, kukin osapuoli kayttaa YK:n peruskirjan 51
artiklassa tunnustettua oikeutta erilliseen tai yhteiseen puolustautumiseen ja auttaa
hyokkayksen kohteeksi joutunutta yhta tai useampaa osapuolta ryhtymalla viipymaétta
erikseen ja yhdessd muiden osapuolten kanssa tarpeelliseksi katsomiinsa toimiin, mukaan
lukien aseellisen voiman kaytto, Pohjois-Atlantin alueen turvallisuuden palauttamiseksi ja
yllapitamiseksi.

On aivan ilmeist, etta Nato-jasenyys merkitsee huomattavaa muutosta Suomen
turvallisuuspoliittisessa ympéristossa. Kuten edelléd on todettu, jasenyyden seurauksena
Suomi voi joutua aseellisen selkkauksen osapuoleksi tavalla, joka ei valttamatta olisi
toteutunut ilman jasenyytta. Selvaa talta osin on, etta jasenyydelld on vaikutuksia myos
siihen, millaisissa tilanteissa Suomessa joudutaan tekemaan paatoksia sodasta ja rauhasta.
Nahdékseni olennaista kuitenkin on, ettd Nato-sopimus ei puutu perustuslain 93 §:n 1
momentin viimeisesséa virkkeessa tarkoitettuun presidentin toimivaltaan paattéa sodasta ja
rauhasta eduskunnan suostumuksella. Silt osin kuin Naton yhteiseen puolustukseen
osallistuminen edellyttédé sodasta ja rauhasta paattamisesta, tulee kyseinen paatos
edelleen tehda perustuslain 93 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla. Esitys ei tdman
vuoksi taltdkaan osin vaikuta kasittelyjarjestykseen.

Helsingissa 15.12.2022

Juha Lavapuro
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