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Hallituksen esitys eduskunnalle Pohjois-Atlantin sopimuksen seka
Pohjois-Atlantin liiton, kansallisten edustajien ja kansainvalisen
henkiloston asemasta tehdyn sopimuksen hyvaksymiseksi ja
voimaansaattamiseksi (HE 315/2022 vp)

1 OIKEUSKANSLERIN TEHTAVAT

Oikeuskanslerin tehtdvana on perustuslain 108 §:n mukaan valvoa tasavallan presidentin ja
valtioneuvoston virkatointen lainmukaisuutta. Tassa tehtavassaan oikeuskansleri valvoo muun
muassa lainvalmistelua ja valtioneuvoston paatoksia hallituksen esitysten antamisesta

eduskunnalle.

Olen ollut kuultavana nyt kasiteltdvan hallituksen esityksen valmistelun aikana esitysta
valmistelleen ulkoministerion tydoryhméan kokouksessa. Olen sen jalkeen antanut esityksesta
lausunnon  ulkoministeridlle  lausuntokierroksen yhteydessd. Kun esitys esiteltiin
valtioneuvoston yleisistunnossa eduskunnalle antamista varten, tarkastin sen etukateen ja olin
lasna yleisistunnossa esityksesta paatettdessd. Katsoin esityksen tayttavan eduskunnalle

antamisen oikeudelliset ja muodolliset edellytykset.
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Kasittelen tassd lausunnossani oikeudellisia nakokohtia valvontavaltaani kuuluvassa
paatoksenteossa ja valtioneuvoston toimenpiteissa eduskunnan tietojensaantioikeuden
turvaamiseksi. Lisaksi kéasittelen Natoon liittymisen prosessia eduskunnan kasittelyn jalkeen
siltd osin kuin se kuuluu valvontavaltaani, mista ulkoasiainvaliokunta on erityisesti pyytanyt
lausumaan asiantuntijalausunnossani. Hallituksen esitysta kasitelladan nyt vaalikauden
viimeisilla valtiopaivilla. Taman aikataulun ja vaalikauden vaihteen vuoksi tarkastelen
eduskunnan kasittelyn jalkeista prosessia myds toimitusministeriston toimivaltaa ja roolia

koskevien vakiintuneiden parlamentaaristen kaytantdjen kannalta.

2 ESITYKSEN SISALLON RAJAUS

Hallituksen esityksen tarkoituksena on, ettd eduskunta hyvéaksyy Pohjois-Atlantin liiton Naton
jasenyyden edellyttamat valtiosopimukset eli Pohjois-Atlantin sopimus (Washingtonin sopimus)
ja sopimus Pohjois-Atlantin liiton, kansallisten edustajien ja kansainvalisen henkildston
asemasta (Ottawan sopimus). Eduskunnan hyvaksymisen jalkeen sopimusten lainsaadannén
alaan kuuluvat maaraykset voidaan saattaa lailla valtionsisaisesti voimaan samaan aikaan kuin

Suomen liittyminen Naton jaseneksi tulee voimaan.

Muodollisesti esityksessa kysymys on liittymisesta hallitusten valisen kansainvélisen jarjeston
jaseneksi seka jarjestdn perussopimuksen ja sen henkiléstdon asemaa ja erioikeuksia koskevan
varsin tavanomaisen sopimuksen hyvaksymisestd ja sopimusten lainsdaadannon alaan
kuuluvien maaraysten valtionsisdisesta voimaansaattamisesta. Perustuslakivaliokunnan
lausunnon perusteella Pohjois-Atlantin sopimus kuuluu kokonaan lainsaadannon alaan (PeVL
80/2022 vp kappale 18). Poliittisesti ja yhteiskunnallisesti kysymys on perustavan laatuisesta
turvallisuusratkaisusta, jossa Suomi liittoutuu sotilaallisesti ja jarjestaa jatkossa turvallisuutensa
ja puolustuksensa osana Naton muodostaman liittokunnan yhteista puolustusta ja yhteisty6ta.
Liittyminen Natoon ei kuitenkaan siirrd puolustusta ylikansalliseen paatésvaltaan eikd
myoskaan poista jasenvaltiolta itsendistd omaa puolustusta. Naton toiminta perustuu
Yhdistyneiden  kansakuntien  YK:n  peruskirjan 51 artiklan mukaiseen  valtion
itsepuolustusoikeuteen erikseen ja yhdessa toisten valtioiden kanssa. Kaytanndssa Nato
edellyttdd jokaisen liittokunnan jasenen puolustavan itseaan sekd osallistuvan yhteiseen
puolustukseen ja muihin jasenvaltioidensa turvallisuutta takaaviin poliittisiin ja sotilaallisiin
toimiin. Nato pyrkii aseellisen voimankayton ennalta ehkaisemiseksi nostamaan hydkkayksen
kynnyksen mahdollisimman korkeaksi. Tahan sisaltyy myds Naton ydinasepelote, joka perustuu

viime kadessa Yhdysvaltojen ydinaseisiin.

Suomen liittymiseen Natoon liittyy my6s muita sopimuksia, joiden osapuoleksi Suomen
edellytetdan liittyvan jasenyyden tultua voimaan. Liittymiskeskusteluiden yhteydessa Suomi on

todennut, ettei kansallisesta lainsdadannosta aiheudu esteitd Naton jasenyydelle. Suomi on
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sitoutunut hyvaksymdan ndma& muut sopimukset sekd Naton s&&nndt ja sitoumukset.
Tarkoituksena on, ettd naihin muihin sopimuksiin liittymisestd annetaan erilliset hallituksen

esitykset, samoin tarpeellisesta kansallisen lainsaadannon kehittamisesta.

Kysymyksessd on Suomen ulko- ja turvallisuuspolitikan kannalta merkittavasta
perusratkaisusta. Lisdksi kysymys on esityksen mukaisesti Suomen néakdkulmasta
uudenlaisesta kansainvalisen yhteistydn muodosta eli sotilaallisesta liittoutumisesta, jossa
Suomi sekéa poliittisesti ja oikeudellisesti sitoutuu osallistumaan liittoutuneiden yhteiseen
puolustukseen myds muualla kuin Suomessa. Aikaisemmin ei ole kasitelty vastaavia yleista
nimenomaisesti sotilaallista liittoutumista koskevia esityksid. Euroopan unionista tehty sopimus
yleensa ja varsinkin sopimuksen 42 artikla kokonaisuudessaan sekd Euroopan unionin
keskindisen avunannon lauseke 42 artiklan 7 kohdassa sisdltaa kuitenkin poliittisen
littoutumisen elementit. Keskindisen avunannon lauseke ei sulje pois sotilaallista avunantoa, ja
lisdksi Euroopan unioni toimii lisdantyvasti puolustus- ja turvallisuuspoliittisessa seka

sotilaallisessa yhteistygssa.

Aikaisemmassa Suomen valtiosopimuskaytanndssa YYA-sopimukseen siséltyi sotilaallisia
konsultaatioita ja tarvittaessa yhteistydssa ja avunannossa sopimuskumppanin kanssa
tapahtuvaa puolustusta koskevia ~maarayksid. YYA-sopimus laadittin  Kkuitenkin
littosopimuksista poikkeavaan muotoon. Sotilaallisen avunannon velvoite koski vain
Neuvostoliittoa ja Suomi oli sitoutunut vain oman alueensa puolustamiseen (ks. Antero Jyranki,

Sotavoiman ylin paallikkyys, Suomalainen lakimiesyhdistys, Helsinki 1967, s. 113-115).

Kansainvdlisesta nékodkulmasta sotilaalliset liittoutumissopimukset eivat ole mitenkdan
epatavallisia valtioissa, jotka oikeudellisesti, yhteiskunnallisesti ja poliittisesti ovat verrattavissa
Suomeen. Euroopan unionin jasenvaltioista 21 on jarjestanyt puolustuksensa Naton kautta.
Viidesta pohjoismaasta kolme kuuluu Natoon. Naton rooli EU:n jasenten ja pohjoismaiden
enemmistdon  keskeisend turvallisuusratkaisuna tuodaan  hallituksen  esityksessa
asianmukaisesti esille. Pohjoismaisesta ja EU:n nakodkulmasta tarkasteltuina sotilaallista
littoutumista koskevat sopimukset voivat siten olla tavanomaisia myds silla tavoin kuin
perustuslain 1 8:ssé ja perustuslain esitdissd tarkoitetaan osallistumisella kansainvaliseen

yhteistyohon.

Perustuslakivaliokunta on korostanut tarvetta koota samaan lainsdaadanttkokonaisuuteen
littyvat samanaikaiset muutokset yhteen hallituksen esitykseen ja vaélttdd laajojen
kokonaisuuksien pilkkomista pienempiin perakkaisiin osauudistuksiin. Perustuslakivaliokunta
on myo6s pitanyt tarkednd, ettd esityksissa arvioitaisiin niiden vaikutuksia mahdollisimman
kokonaisvaltaisesti. (PeVL 30/2020 vp, PeVL 12/2020 vp, PeVL 19/2016 vp, PeVL 27/2016 vp,
PeVL 19/2016 vp, PeVL 26/2017 vp s. 10-11, PeVP 47/2017 vp).



https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_30+2020.aspx
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Nyt kasiteltdva hallituksen esitys on Suomen turvallisuutta koskevassa perusratkaisussa
keskeinen oikeudellinen perusta ja samalla asiakirja, jolla huolehditaan perustuslaissa
sdadetystd eduskunnan tietojensaantioikeudesta. Esitys on lisaksi ratkaisun demokraattista

hyvaksyttavyytta edistava tietolahde laajempaakin julkista keskustelua varten.

Hallituksen esityksen ydinsisaltond ovat valtiosopimukset, joiden voimaansaattaminen on
edellytys Naton jasenyydelle. Esityksen rajausta vain jasenyyden edellyttamiin sopimuksiin
voidaan pitaa lahtokohtaisesti asianmukaisena. Esityksen merkityksen ja eduskunnan
tiedonsaannin kannalta on kuitenkin valttamatonta, etta Naton jasenyyden mukanaan tuomia
muutoksia ja vaikutuksia kasitelladn jo tédssd vaiheessa varsin laajasti. Esityksessa
selostetaankin Naton toimintaa sekd muita sopimuksia, sdantoja ja sitoumuksia, joihin Suomi
tulee myéhemmin liittym&én. Lisdksi kansallisen lainsaadannon kuvaus ja muutostarpeiden
alustava arviointi jo tdssd vaiheessa on tarkedd, vaikka lainsdadannén arviointi jatkuu ja

tarkemmassa arvioinnissa voi tulla esille uusiakin muutostarpeita.

3 NATO-ASIOIDEN KANSALLINEN KASITTELY

3.1 Yleisia huomioita

Hallituksen esityksen jaksossa 5 kuvataan menettelyd Nato-asioiden kansallisessa
valmistelussa ja p&atoksenteossa. Esityksen perustelutekstilla ei ole tarkoitus eik&
oikeudellisesti sitovasti voidakaan muuttaa valtioelinten toimivaltasuhteita ja menettelyja, joista
séédetdan perustuslaissa tai muussa laissa. Kaytantdja voidaan ja on tarpeenkin jasenyyden
myota kehittédd. Erikseen on arvioitava, onko tahan liittyen myds sdadostasoisia muutostarpeita.
Tahan on kiinnitetty huomiota perustuslakivaliokunnan esityksesta antamassa lausunnossa
(PeVL 80/2022 vp kappaleet 45-46).

Pelkastadn Natoon liittymisestd ei aiheudu — toisin kuin Euroopan unioniin liittymisesta —
valittdmia tarpeita tarkistaa perustuslain tasoista saantelyd. Natoon liittyminen ei anna aihetta
muuttaa perustuslain ja sen vuonna 2011 voimaan tulleen muutoksen keskeista periaatetta

vahvistaa Suomen hallitustavan parlamentaarisia piirteitd (ks. PeVL 64/2016 vp, s. 4 ja HE

60/2010 vp, s. 41 sekd edella mainittu PeVL 80/2022 vp kappaleet 45-46). Perustuslain

mukainen parlamentaarisen hallitustavan periaate Suomen valtiojarjestyksen kantavana
periaatteena ja eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien ja tiedonsaannin turvaaminen korostavat
osaltaan valtioneuvoston roolia ja vastuuta Nato-asioiden valmistelusta kokonaisuutena
vastaavana valtioelimena perustuslain eri sdanndsten ja erityisesti perustuslain 58 8:n

mukaisesti.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_80+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_64+2016.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_60+2010.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_60+2010.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_80+2022.pdf
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Tarkentamisen ja selventdmisen tarpeita on osaksi tavallisen lainsdadannodn ja asetuksen
tasoisessa sdantelyssa, mutta niissékaan kysymys ei ole toimivaltasuhteiden perusteista.
Suomi on osallistunut Naton toimintaan laajennetun kumppanuuden puitteissa, mink& vuoksi
Naton jasenyys ei myotskdédn merkitse kokonaan uudenlaista tilannetta vaan kehittyvaa

jatkumoa.

Kansainvalinen toimintaymparistd on hallituksen esityksessa sekd tarkemmin ulko- ja

turvallisuuspolitikan ajankohtaisselonteossa (VNS 1/2022 vp) kuvatulla tavalla muuttunut

aikaisempaa huomattavasti vaikeammaksi. Turvallisuusuhkien realisoitumisen ja esille tulon
lisdksi on odotettavissa, etta niin EU:n kuin Naton piirissa seka laajemmin kansainvalisessa
yhteisdssa esiintyy voimakkaitakin erimielisyyksia muun muassa turvallisuuspoliittisista
kysymyksistd. Naton jasenend Suomi joutuu ja paasee ottamaan myds naihin kantaa
aikaisempaa enemman. Oikeudellisesta ja poliittisesta nékokulmasta tama on valtion
taysivaltaisuuden ulkoista ulottuvuutta vahvistavaa, mutta asettaa vaatimuksia kansalliselle
paatoksenteolle. Kaytdnndssa tama tarkoittaa sitd, ettd Naton jdsenena Suomen tulee ottaa
kantaa suurempaan maaraén asioita ja laadullisesti laajemmin. Kannanottoja voidaan edellyttaa
vaikeistakin  Suomen oman turvallisuuden kysymyksistda osana koko liittokunnan

puolustuspolitiikan, puolustuksen ja turvallisuuden ratkaisuja.

Demokratiaan kuuluvat eri ndkemykset ja ristiriidatkin. Pienen, vakauteen ja turvallisuuteen
pyrkivdn maan ulko- ja turvallisuuspolitikan, vaikutusvallan ja tosiasiallisen ulkoisen
suvereniteetin  kannalta on olennaista jatkuvuus sekd suomalaiseen ulko- ja
turvallisuuspolitikan perinteeseen kuulunut laaja konsensus. Perustuslain ja tavallisen
lainsdaadannon tasoisten saantdjen seka valtiosaantbisten konventioiden (parlamentaariset
sovinnaissaannott) tarkoituksena on osoittaa valtioelinten yhteistydn velvoitteita ja
menettelytapoja, jotka antavat mahdollisuuden jatkuvuudelle, nopeasti tehtavien paatdsten

ennakoinnille, konsensuksen rakentamiselle ja erimielisyyksien ratkaisemiselle.

Valtiosaanndn normit osoittavat menettelytapojen perustan ja viimekatisen paatosvallan.
Valtiosaanndn normeja ei ole kirjoitettu pelkéan konsensuksen jatkuvuuden pohjalle vaan myos
erimielisyystilanteiden varalta. Valtiosddnnossa on siksi tarpeen valtiokaytannon ja politiikan
konsensushakuisuudesta huolimatta myds selkeasti osoittaa ja valtiosddntbd koskevissa
kuvauksissa valtiosddnnon normien pohjalta kertoa, kuka viime kadessa ratkaisee ristiriidan ja
mitk& ovat perusteet sovellettavalle menettelytavalle. Kansainvélinen ja Euroopan unionin
kehitys, sotilaallinen liittoutuminen Natossa sek& kansanvaltaan kuuluvat perustellut
nakemyserot politikassa lisddvat osaltaan tarvetta siihen, ettd Suomen valtiosdannodssa
varaudutaan ristiriitojen selkedan ja tarvittaessa joutuisaan ratkaisemiseen legitiimilla tavalla
perustuslain, sita taydentavan tavallisen lainsdddannén seka parlamentaaristen

sovinnaissaantojen ja valtiokdytannén mukaisesti.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/VNS_1+2022.pdf
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3.2 Eduskunnan osallistuminen

Eduskunnan asema, tehtavat ja toimivalta seka niistd johtuvat perusteet eduskunnan
tiedonsaannille muodostavat eduskunnan tietojensaantioikeuden ja paatdksentekoon
osallistumisen valtiosdantdisen tarkoituksen. Natoon liittymisen my6ta valtiosaannon sisaltaméa
erottelu kotimaisten ja kansainvalisten asioiden valilla muodostuu yha jannitteisemmaksi, koska
ne ovat yha syvemmin Kkiinnittyneita toisiinsa. Monet Naton puolustussuunnittelussa
valmisteltavat ja Natossa kasiteltdvat poliittiset sitoumukset vaativat toimeenpanossa
kansallista lainsdadantta ja erityisesti eduskunnan budjettivallan alaan kuuluvia ratkaisuja.
Perustuslaki ja laajemmin valtiosdantd sisaltavat ratkaisuja kansallisen valmistelun ja
paatoksenteon haasteisiin Naton jasenyyteen liittyen. Valtiokaytantdjen soveltaminen ja
kehittdminen naihin valtiosd&nndn normeihin nojautuen antaa hyvéé perustaa valtiosaannon

kantavien periaatteiden turvaamiselle.

Valtiosdannon perusta on perustuslaissa saadetty kansanvallan periaate, jonka mukaan
eduskunta on ylin valtioelin myds kansainvalisissa asioissa (2 8§ 1 momentti). Eduskunnan
asema ylimpana valtioelimena saa tassé suhteessa konkreetista sisaltda menettelysta, jolla
tasavallan presidentin ja valtioneuvoston valinen nakemysero ratkaistaan. Jos presidentti ei
paata toimivaltaansa kuuluvasta asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia
palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Valtioneuvosto voi télldin antaa eduskunnalle
muusta kuin lain vahvistamista, virkaan nimittamista tai tehtavaan maaraamista koskevasta
asiasta selonteon. Asiasta paatetdan talldin eduskunnan kannanoton mukaisesti, jos

valtioneuvosto tatéa ehdottaa (58 § 2 momentti).

Perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan johdonmukaisesti korostanut, ettd eduskunnan
vaikutusmahdollisuudet turvataan kaikissa puolustusvoimien voimakeinoja sisédltavan avun
antamisesta paattamista koskevissa menettelyissa (PeVL 64/2016 vp, s. 4) ja etta lailla luodaan
perusteet avunantoa koskevalle paatoksenteolle ja avunannon edellytyksille (PeVL 51/2006 vp,

s. 3). Eduskunnan vaikutusmahdollisuudet tulee turvata myés ennakoivalla tavalla. Perustuslain
saédnnoksia toimivallasta kansainvalisissa asioissa ja kansainvdlisten velvoitteiden
hyvaksymisessa (93, 94 ja 95 §8) on tulkittava myds kansanvallan periaatteen nakdkulmasta
eduskunnan asema ja vaikutusmahdollisuudet parhaiten turvaavalla tavalla (in dubio pro
eduskunta). On huomattava, etta perustuslaissa ilmaisu kansainvéliset asiat on laajempi késite

kuin ulkopolitiikka.

Perustuslakivaliokunta on linjannut eduskunnan tietojensaantioikeuteen liittyvid menettelyja ja
perusratkaisuja ja katsonut, ettd eduskunnan rooli mahdollisena valtioneuvoston ja presidentin
valisen ristiriidan ratkaisijana edellyttaa laaja-alaista tiedottamista my6s asioiden valmistelu- ja
keskusteluvaiheesta. Tdman vuoksi eduskunnalle on annettava tietoja presidentinkin

ulkopoliittisesta toiminnasta. Ulkoasiainvaliokunnan tulee saada selvityksia sekd pyynnostaan


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/pevl_51+2006.pdf
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ettd muutoinkin tarpeen mukaan. Valtioneuvoston tulee siten oma-aloitteisestikin antaa tasta
selvityksid ulkoasiainvaliokunnalle. Perustuslakivaliokunnan mukaan velvollisuus antaa
selvityksia myos presidentin ulkopoliittisesta toiminnasta on eduskunnan luottamuksen varassa

toimivalla valtioneuvostolla (PeVM 9/2010 vp).

Eduskunnan osallistumisen ja tiedonsaannin toteuttamisessa on useita menettelyja
perustuslaissa, kansainvédlisen avun antamista ja pyytamistd koskevasta paatdksenteosta
annetussa laissa ja sotilaallisesta kriisinhallinnasta annetussa laissa. Muodolliset
parlamentaariset menettelyt, joilla valtioneuvosto tuottaa tietoa eduskunnalle, ovat tassa
suhteessa olennaisen tarkeitd. Epéavirallinen yhteydenpito eduskuntaan ja sen keskeisiin
valiokuntiin sekd eduskuntaryhmiin antaa taustoittavaa tietoa sekd taydentdd saadoksiin
perustuvia eduskunnan osallistumisen ja tiedonsaannin tapoja. Siten esimerkiksi tasavallan
presidentin tapaamiset ja muu vuorovaikutus poliittisissa ja ajankohtaisissa asioissa on tarkeaa,
mutta se on luonteeltaan epéavirallista ja parlamentaarisia menettelyita taydentavaa, eika se voi
koskaan korvata valtiosdéntoisia parlamentaarisia menettelytapoja. Tastd huolimatta naiden
epavirallisen vuorovaikutuksen kaytantdjen vakiinnuttaminen ja kehittdminen sek&

sovinnaissaanttjen kehittaminen siihen on tarpeellista ja tarkoituksenmukaista.

Valtioneuvosto on kokonaisvastuussa eduskunnan tietojensaannista seka
osallistumismahdollisuuksien turvaamisesta. Parlamentaarisen hallitustavan periaatteen ja
perustuslain 58 ja 93 8:n sdanndsten perusteella valtioneuvosto on myds kokonaisvastuussa
asioiden valmistelusta. Naiden perustuslain ratkaisujen tulee kaytanndssa kattavasti heijastua

my0Os Nato-asioiden kansallisen valmistelun jarjestdmiseen hallinnon eri tasoilla.

Parlamentaarisen hallitustavan kannalta merkityksellinen on perustuslain 93 §8:n 3 momentin
saannds, jonka mukaan ulkoministeri vastaa ulkopoliittisesti merkityksellisten kannanottojen
iimoittamisesta muille valtioille ja kansainvalisille jarjestoille. Kaytanndssa tama muun muassa
tarkoittaa, ettd Naton huippukokouksiin osallistuessaan osalta tasavallan presidentti toimii
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Presidentti voi tilanteen mukaan esimerkiksi
konsultoida ulkoministeria ja puolustusministeria seka valtioneuvostoon yleisesti liittyvissa ja
laajakantoisissa seka Euroopan unionin politikkaan liittyvisséd kysymyksissad paaministeria.
Huippukokouksissa ja Natoon liittyvassa kansainvalisessé epévirallisessa vuorovaikutuksessa
presidentin kaytettdvissa on poliittisella tasolla asianomainen ministeri, virkamiestasolla
valtioneuvoston virkamiehet ja sotilaallisissa kysymyksissa puolustusvoimat. Huippukokouksia
ja ministerikokouksia alemmalla tasolla tapahtuvasta valmistelusta mukaan Ilukien
puolustusvoimien komentajan ja muiden sotilaiden tasolla tapahtuva yhteistyd on tarkeéa
informoida ministeridita riittdvan kattavasti ja oikea-aikaisesti, jotta ministeriot voivat huolehtia
asian laadun ja sisdllon mukaan eduskunnan ennakoivasta informoinnista ja

vaikutusmahdollisuuksien varaamisesta.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/pevm_9+2010.pdf
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Eduskunnan tietojensaannin ja vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseen voivat jossain maarin
littyd kansainvalisista tietoturvallisuusvelvoitteista annetussa laissa saadetyt menettelytavat.
Tahan lakiin kohdistunee muutospaineita tai -tarpeita jo pelk&astaan Natoon liittymisenkin vuoksi.
Suomi on jo sitoutunut osaan Naton tietoturvallisuusvelvoitteista ja liittymiskeskusteluissa
Suomi on sitoutunut myds liittymaan Pohjois-Atlantin  sopimuksen osapuolten valilla
tietoturvallisuudesta tehtyyn sopimukseen ja Pohjois-Atlantin sopimuksen osapuolten valiseen
sopimukseen ydinpuolustustietoja koskevasta yhteistydstéa. Tietoturvallisuuden kaytannot seka
lisdantyva salaisen tiedonvaihdon maara edellyttavat teknisia ratkaisuja yhteisista riittavan
turvallisista kayttdalustoista ja tietojarjestelmistd seka riittdvaad oikeudellista perustaa

lainsdadannossa.

3.3 Ylimman hallitusvallan kaytté

Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan johtosuhteiden kannalta merkityksellinen on perustuslain:
jaottelu EU-asioiden ja yleisten kansainvélisten asioiden valilla (93 § ja 66 8). Viimeaikainen
kansainvalinen kehitys on vahvistanut taman jaottelun jannitteita ja vaikeuksia. Versaillesissa
10.-11.3.2022 pidetty epavirallinen Eurooppa-neuvosto hyvéksyi Versaillesin julistuksen, jossa
korostetaan Euroopan unionin ja Naton toisiaan taydentdvan yhteistydn vahvistamista ja
syventamistd seka Natoa Euroopan unionin jasenten yhteisen puolustuksen perustana
(https://www.consilium.europa.eu/media/54798/20220311-versailles-declaration-fi.pdf s. 3
kohta 8). Oikeudellisesti timéa kehitys tarkoittaa EU:n oikeudessa, ettd SEU 42 artiklan 7 kohdan

periaate Naton ensisijaisuudesta unionin jasenvaltioiden yhteisen puolustuksen ratkaisuna
vahvistuu tai ainakin sailyy. Toisaalta se tarkoittaa EU:n vahvistuvaa roolia suorituskykyjen ja
puolustuksellisen kestavyyden tuottajana. Kansallisen oikeuden kannalta tama tarkoittaa
lisdantyvaa yhteytta perustuslaissa saadetyn yleisen ulkopolitikan ja Euroopan unionissa

paatettavien asioiden kansallisen valmistelun valilla.

Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan (UTVA) ja tasavallan
presidentin yhteinen kokous (TP-UTVA) on merkittava toimielin ulko- ja turvallisuuspolitiikan
yhteistoiminnassa, yhteistydssa ja valmistelussa. Joissain tilanteissa tarpeellista varautua myos
siihen, etta valtioneuvoston sisaista poliittista koordinaatiota ja paattksentekoa varten on
tarkoituksenmukaista kayttda valtioneuvoston poliittisen valmistelun tyovalineita. Niitd ovat
hallituksen neuvottelut ja erityisesti lakisdateiset ministerivaliokunnat, joiden joukossa on UTVA.
Nato -jasenyyden yhteydessad onkin varauduttava siihen, ettd UTVA kokoontuu tarvittaessa
myds valtioneuvoston sisdisesti paaministerin harkinnan mukaan valtioneuvostolle kuuluvan
valmistelun yhteensovitusta varten. Talla menettelylld ei luonnollisesti voida rajoittaa tasavallan
presidentin toimivaltaa johtaa ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa, toimia
puolustusvoimien ylipaallikkbéna tai muitakaan presidentin toimivaltuuksia ja niihin siséltyvia

toiminta- ja vaikutusmahdollisuuksia.
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TP-UTVA:n valtiosaantdinen tehtdva on valmistella asioita, mutta ei tehda muodollisia
paatoksid. TP-UTVA:n tosiasiallinen rooli on ylimm&n hallitusvallan valmistelun ja
yhteistoiminnan sekéa yhteistyon, yhteisen keskustelun tietojenvaihdon foorumi. Yhteistyhon
viitataan useissa perustuslakivaliokunnan mietinndissé ja lausunnoissa, joissa silla tarkoitetaan
tasavallan presidentin  pitamista ajan tasalla ulkopolitikan johtamisen kannalta
merkityksellisista, valtioneuvostolle muutoin kuuluvista asioista, erityisesti EU:n ulko- ja
turvallisuuspolitikasta. Perustuslakivaliokunta on EU:n ulko- ja turvallisuuspolitikkaa
kasitellessaan vakiintuneesti todennut, ettd muodostettaessa kantaa merkittaviin ulko- ja
turvallisuuspoliittisiin - EU-asioihin  valtioneuvoston tulee toimia laheisesséd yhteistydssa
tasavallan presidentin kanssa Suomen ulkopolitikan yhtendisyyden ja johdonmukaisuuden
turvaamiseksi (PeVM 9/2010 vp, s. 6-7, PeVL 2/2010 vp, PeVM 10/1994 vp s. 4/ll, PeVM
10/1998 vp s. 26/Il, PeVL 36/2006 vp s. 14/1l, PeVL 13/2008 vp s. 11/11). TP-UTVA on téahan
tarkoitukseen kayttokelpoinen ja muodolliselta kannalta riittdvd yhteistydon foorumi.

Kaytannossa tarpeellisia ja asianmukaisia yhteistyémuotoja ovat myos tasavallan presidentin
epaviralliset tapaamiset paaministerin ja ulkoministerin kanssa (PeVL 36/2006 vp s. 14/Il, PeVL

13/2008 vp s. 11/11).

Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnassa sekd edella todetuissa
perustuslakivaliokunnan kannanotoissa tarkoitetussa yhteistydssa tasavallan presidentilla ja
paaministerilla on kummallakin harkintavaltaa siina, mitd asioita kasitelladn TP-UTVA:ssa.
Presidentti ja paaministeri voivat molemmat tehda aloitteen TP-UTVA:n koolle kutsumiseksi
valtioneuvostosta annetun lain 24 §:n mukaisesti. Tama koskee myods TP-UTVA:n kirjallista
menettelyd. Kiireellisten asioiden yhteensovitusta ja informointia varten onkin tarpeen olla

selkeat kaytannot myos kirjallisille menettelyille.

Valtioelinten yhteistoiminnan ja yhteistydn kannalta on tarkeaa, etta TP-UTVA:ssa on asioita
seka linjattavaksi (tasavallan presidentille yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa kuuluvat
ulkopolitikan johtamisen alan asiat) mutta myds keskusteltavaksi, tiedoksi ja osittain
arvioitavaksi ulkopolitikan osalta (esimerkiksi eduskunnan budjettivallan alaan kuuluvat asiat,
joilla on ulkopoliittista ulottuvuutta mutta jotka eivat kuulu paatdoksenteon osalta tasavallan
presidentin toimivaltaan; esim. rajaesteet, puolustusvoimien hankinnat ja puolustuksen
kehittdmisen ulkopoliittiset ja ylipdallikon toimivallan alaan kuuluvat seikat) osana
perustuslakivaliokunnan kaytadnndssa kuvattua valtioelinten yhteistyon periaatetta. TP-UTVA:n
valtiosaantdinen tehtava tarkoittaa, ettd se on strategisen tason toimija. TP-UTVA:ssa on sen
vuoksi perusteltua kasitelld kaikki merkittavat asiat, jotka kuuluvat tasavallan presidentin

tehtaviin ja toimivaltaan ulkopolitikan johtajana (perustuslain 93 § 1 momentti).

Naton jasenyys tarkoittaa Naton kanssa tehtdvan eri tasoisen suunnittelun, kokouksiin
osallistumisen ja yhteistoiminnan méaarallista ja laadullista lisdantymisté ja laaja-alaistumista,

mink& vuoksi kaikkia Nato-asioita ei voida jo kaytdnnon syistd kéasitella TP-UTVA:ssa.
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Yhteistoiminta valtioelinten valilla vaatii muitakin muotoja kuin TP-UTVA:n. Varsinkin yhteisty6
tasavallan presidentin ja paadministerin valilla nousee olennaisen tarkeadksi. Naton yhteydessa
onkin korostettava peruslakivaliokunnan lausunnoissa mainitun yhteistyén merkitysta
keskeisena ulko- ja turvallisuuspolitikan valmistelua ja sitd koskevaa paatdksentekoa

koskevana periaatteena ( PeVM _9/2010 vp s. 6-7).

Perustuslain eri saanndsten perusteella valtioneuvosto ja sen ministeriét vastaavat
kansainvalisiin  suhteisiin liittyvien toimenpiteiden valmistelusta ja toimeenpanosta.
Virkamiesvalmistelulla on tarkeda merkitys ylimman valtiojohdon paatdksenteolle ja sen
johdonmukaisuudelle, eduskunnan tiedonsaannille ja vaikutusmahdollisuuksille, tasavallan
presidentin  ja valtioneuvoston yhteistoiminnalle ulkopolitikan johtamisessa seka
valtioneuvoston ja presidentin laajemmalle yhteistytlle. Virkamiesvalmistelun ohjaus ja
yhteensovitus poliittisella tasolla seka toimivat foorumit virkamiestason yhteensovitukselle ovat
valttamattomia, jotta valmistelu toimii poikkihallinnollisesti ja jotta resursseja hyddynnetaan
tehokkaasti. Virkamiesvalmistelussa ulkoministerion ja puolustusministerion ohella keskeisia
toimijoita ovat muun muassa sisaministerié terrorismin torjuntaan, siviilitiedusteluun ja
resilienssiin liittyvissa asioissa, valtioneuvoston kanslia EU-asioiden ja valtioneuvoston
johtamisessa, liikenne- ja viestintdministeri® kyberturvallisuuden kysymyksissd seké
valtiovarainministeri¢ julkisen talouden suunnitelman ja talousarvion, julkisen sektorin ICT-

toiminnan, tietoturvallisuuden ja tiedonhallinnan nakokulmista.

4. NATOON LITTYMISEN VAIHEET EDUSKUNTAKASITTELYN
JALKEEN

4.1 Valtioneuvoston ja tasavallan presidentin paatdéksenteko

Hallituksen esityksessa esitetdan, ettd eduskunta hyvéksyisi Washingtonin sopimuksen ja
Ottawan sopimuksen seka niiden voimaansaattamista koskevat lait. Lakiehdotusten mukaan
lait tulisivat voimaan valtioneuvoston asetuksella saadettavdnd ajankohtana. Tama on
kansainvalisten sopimusten voimaansaattamislakien osalta tavanomainen ja vakiintunut

menettely.

Eduskunta ilmoittaa hallituksen esityksen johdosta tekemansd paatoksen eduskunnan
vastauksella valtioneuvostolle (eduskunnan ty6jarjestys 68 8). Jos eduskunta hyvaksyy
sopimukset ja lait, valtioneuvoston on esiteltdva eduskunnan vastaus tasavallan presidentille
kolmen kuukauden kuluessa sen saapumisesta valtioneuvostoon (perustuslaki 77 8).
Valtioneuvosto esittaa talloin, ettd presidentti hyvaksyisi hallituksen esitykseen siséltyvat
sopimukset ja vahvistaisi eduskunnan hyvaksymét lait. Molemmat paatdkset kuuluvat

perustuslain mukaan presidentin toimivaltaan (77 8 ja 93 § 1 momentti).
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Tasavallan presidentin toimivaltaan kuuluva pé&éatés valtiosopimuksen hyvaksymisesta
tarkoittaa, ettd Suomi tekee valtiosaantonsd mukaisen valtion sisdisen paatoksen
valtiosopimukseen sitoutumisesta. Valtiosopimusten hyvaksyminen on osa presidentin
toimivaltaan kuuluvaa ulkopolitikan johtamista. Presidentin toimivaltaan kuuluva lakien
vahvistaminen puolestaan tarkoittaa pdaattamista lakien voimaantulon edellytyksista.
Eduskunnan hyvaksymien lakien erillinen vahvistamismenettely on sdadetty muun muassa silta
varalta, ettd tarvittaessa voitaisiin estad virheellisen, perustuslain vastaisen tai vaarassa
menettelyssd hyvéksytyn lain voimaantulo eduskuntakasittelyn jalkeen (llkka Saraviita,
Perustuslaki; Talentum, Helsinki 2011, s. 652-654 ja 792-794).

Valtiosopimusten hyvaksymistd ja niiden voimaansaattamisesta annettavia lakeja koskeva
hallituksen esitys on asiasisalloltdéan yksi kokonaisuus, joka myds eduskunnassa kasitelldan
yhtena kokonaisuutena. Valtiosopimuksia ja niiden voimaansaattamislakeja ei voida asiallisesti
kasitella erikseen, vaikka niiden hyvéksyminen taysistunnossa tapahtuu eri menettelyssa.
Poliittisessa mielessad sopimusten hyvaksyminen on paatoksend merkityksellinen ja lakien
hyvaksyminen lahinna tastd johtuva muodollisuus (llkka Saraviita, Perustuslaki; Talentum,
Helsinki 2011, s. 652-654 ja 792-794).

Eduskunta antaa hallituksen esitykseen vastauksen, johon sisaltyy eduskunnan paatos seka
sopimuksista ettd niiden voimaansaattamista koskevista laeista. Kun tasavallan presidentti
hyvaksyy valtiosopimuksen ja vahvistaa lain sen voimaansaattamisesta, han harkitsee
paatdostadn sekd sopimuksen ja lain sisallon ettda myods hallituksen esityksen kasittelyssa
eduskunnassa noudatetun menettelyn perusteella. Vakiintuneen kaytdnnén mukaan kaikki
samaan eduskunnan vastaukseen sisdaltyvat sopimukset ja lait esitelldadn presidentille
samanaikaisesti hyvaksyttaviksi ja vahvistettaviksi. Tastd menettelysta poikkeamiseen ei ole
oikeudellisia perusteita. Siten eduskunnan vastaus hallituksen esitykseen HE 315/2022 vp
Pohjois-Atlantin  sopimuksen sekd& Pohjois-Atlantin liton, kansallisten edustajien ja
kansainvélisen  henkiloston  asemasta tehdyn  sopimuksen  hyvaksymiseksi ja
voimaansaattamiseksi esitelldadn tasavallan presidentin hyvaksyttavaksi ja vahvistettavaksi
yhtend kokonaisuutena. Presidentti paattaa talldin valtiosopimusten hyvaksymisesta ja
voimaansaattamislakien vahvistamisesta samalla kertaa. Eri asia on, ettd sopimukset eivat tule
kansainvalisoikeudellisesti Suomen osalta voimaan ja sitoviksi eivatkd voimaansaattamislait

viela voimaan talla paatoksella.

Tasavallan presidentin paatoksen jalkeen sopimuksen tallettajana toimivalle taholle ilmoitetaan
sitoutumiskirjalla Suomen sitoutumisesta valtiosopimukseen. Ulkoministerid huolehtii
sitoutumiskirjan toimittamisesta. Sopimukseen sitoutumisen kansainvéalinen vaikutus alkaa
vasta siitd, kun sitoutumiskirja luovutetaan tallettajalle. Sitoutumiskirjan tallettamisen

ajankohdan perusteella maaréaytyy myods se paivamaara, jona valtiosopimus tulee Suomen
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osalta kansainvalisesti voimaan. Kun tdma paivamaard on tiedossa, valtioneuvosto antaa
asetuksen sopimuksen voimaansaattamisesta Suomessa. Pohjois-Atlantin liiton osalta liséksi
on huomioitava Pohjois-Atlantin sopimuksen sisaltaméat maaraykset sopimukseen liittymisen

kansainvalisoikeudellista menettelytavoista ja edellytyksista (PeVL 80/2022 vp kappale 21 ja

naiden maaraysten huomioon ottaminen Suomen valtiosaanndn mukaisessa kansallisessa
paatdksentekoprosessissa sisaltyy valtioneuvoston ajankohtaisselonteon

turvallisuusympariston muutoksesta VNS 1/2022 vp liitteeseen 2 s. 49).

4.2 Toimitusministeriston toimivalta

Toimitusministeristé  toimii hallituksena  tavallisimmin  eduskuntavaalien  jalkeen
hallitusneuvottelujen ajan. Hallitus pyytaa vaalien jalkeen eroa tehtavastaan, koska hallituksen
tulee perustuslain mukaan nauttia eduskunnan luottamusta (3 ja 60 8). Toimitusministerist®
toimii hallituksena myds silloin, jos hallitus on pyytanyt eroa eduskunnan epaluottamuslauseen
johdosta tai siksi, ettd se ei itse tahdo jatkaa tehtavassaan. Hallitus- ja hallintovallan
kayttamisessa ei voi syntya tilannetta, jossa maalla ei ole toimivaltaista hallitusta. Taman vuoksi
eronpyynnon esittanyt hallitus jatkaa toimitusministeristond uuden hallituksen nimittamiseen

asti.

Toimitusministeriston asemasta ei ole nimenomaisia sdannoksia. Toimitusministeristolla on
muodollisesti sama toimivalta kuin hallituksella ennen sen eronpyynttd. Toimitusministeriston
toimivaltaa rajoittaa kuitenkin se, ettd toimitusministeriston asema ei perustu perustuslain

edellyttdmalla tavalla eduskunnan luottamukseen.

Toimitusministeristdn toimivalta on ensisijaisesti poliittinen kysymys, mutta toimivallalla on myds
perustuslaissa saadetyistd valtiollisten tehtévien jaosta ja parlamentarismista johtuvat
oikeudelliset &arirajat. Toimitusministeriston katsotaan voivan hoitaa valttamattomat juoksevat
rutiiniasiat ja sellaiset kiireelliset asiat, joiden ratkaisua ei voida siirtdd uudelle hallitukselle.
Toimitusministeristd ei enda toteuta hallitusohjelmaa eikd tee paatdksid, jotka sisaltavat
merkittavaa yhteiskunnallisen tarkoituksenmukaisuuden harkintaa. Lisaksi toimitusministeriston
edellytetddn pidattaytyvan uusista tai laajakantoisista poliittisista aloitteista, jotka vaikuttaisivat

uuden hallituksen toimintamahdollisuuksiin.

Toimitusministeristdn toimivaltaa arvioidaan perustuslaissa séadetyn valtiollisten tehtavien jaon
ja parlamentarismin periaatteiden perusteella. Oikeuskansleri valvoo toimitusministeriston
paatoksenteon oikeudellisten rajojen noudattamista. Laillisuusvalvonnassa
toimitusministeristdn toimivaltaa arvioidaan jokaisessa yksittaistapauksessa erikseen.
Arvioinnissa kiinnitetddn huomiota paatoksiin liittyvan harkintavallan laatuun ja laajuuteen seka

perusteisiin, jotka puoltavat asian kiireellistd kasittelyd. Toimitusministeristdn toimivallasta ei


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_80+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/VNS_1+2022.pdf

13 (13)

sen vuoksi voida antaa etukdteen yleisid laillisuusvalvonnallisia kannanottoja, jotka

poikkeuksetta soveltuisivat kaikkiin mahdollisiin tapauksiin.

Toimitusministeriston toimivallan katsotaan yleisesti ottaen kattavan eduskunnan paatosten
toimeenpanon ainakin silloin, kun toimeenpano ei sisalla merkittavaa harkintavaltaa. Toisaalta
valtiosopimuksia pidetaan asioina, joissa kansainvaliset menettelyt ja niiden maaraajat
edellyttdvat valtioneuvoston toimenpiteitd myds toimitusministeriston toimikaudella. Jos
eduskunta hyvaksyy valtiosopimuksen ja sen voimaansaattamista koskevan lain,
toimitusministeriston tulee huolehtia siita, ettd sopimus ja laki esitellddn tasavallan presidentille
perustuslain mukaisessa méaraajassa ja etta suhteissa muihin valtioihin noudatetaan sovittuja
maaraaikoja ja menettelyja. Toimitusministeristd voi vakiintuneen kaytannén mukaan myos
antaa asetuksen valtiosopimusten voimaansaattamisesta. Taman mukaisesti Pohjois-Atlantin
littoon liittymisen prosessi jatkuu edelld kuvatussa menettelyssa myds toimitusministeriston
aikana. Eduskunnan tiedonsaannin ja aseman kannalta merkityksellista on myds heti vaalien
jalkeen kokoontuneen eduskunnan ja sen ulko- ja turvallisuuspolitikan kannalta keskeisten
valiokuntien, erityisesti eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan pitdminen informoituna vaalien

jalkeen toimitusministeriston kaudella perustuslain 97 §:n mukaisesti.

Toimitusministeriston toimivaltaa arvioitaessa on vakiintuneesti katsottu, ettd hallituksen
eronpyyntd vaalikauden aikana ei vaikuta eduskunnan toimivaltaan kasitella vireilla olevia
asioita. Jos hallitus eroaa vasta eduskuntavaalien jalkeen, vaalikauden paattyessa
hyvaksymatta jaaneet lait perustuslain mukaan raukeavat. Poikkeuksena tésta ovat
kansainvdliset asiat, joiden kasittelyd voidaan tarvittaessa jatkaa eduskuntavaalien jalkeen
(49 8).

Oikeuskansileri Tuomas Poysti



