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EOAK/629/2024:

Lausunto hallituksen esityksesta Pohjois-Atlantin sopimuksen

sopimuspuolten vililla niiden joukkojen asemasta tehdyn sopimuksen (Nato SOFA)

seka siihen

liittyvan kansainvilisten sotilasesikuntien asemasta tehdyn Pariisin

poytakirjan hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi seka niihin liittyviksi laeiksi

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pyytanyt eduskunnan
oikeusasiamiehen kanslian asiantuntijaa kuultavaksi seka kirjallista
asiantuntijalausuntoa ylla mainitusta hallituksen esityksesta.

Rajaan lausuntoni eraisiin ehdotuksen herattamiin kysymyksiin niiden
suhteesta oikeusasiamiehen valtiosdantdiseen asemaan ja toimivaltaan
(se, mita lausun oikeusasiamiehesta, soveltuu soveltuvin osin myds toisena
ylimpana laillisuusvalvojana toimivaan valtioneuvoston oikeuskansleriin).

Lahettajavaltion oikeudesta kayttaa viranomaisvaltuuksia Suomen alueella

Hallituksen esityksessa tarkoitetut sopimukset sisaltavat maarayksia, joiden
kuulumista lainsaadannon alaan on luonnoksen perusteluissa kasitelty
varsin seikkaperaisesti.

Esityksen jaksossa 14.2.6 on kasitelty lahettdjavaltion oikeutta kayttaa
viranomaisvaltuuksia Suomen alueella. Luonnoksessa on tassa yhteydessa
erityisesti kasitelty Nato SOFAn VII artiklan 10 kappaleen a kohtaa, jonka
mukaan:

Joukkojen pysyvilla sotilasyksikoilla tai muodostelmilla on oikeus
vartioida leireja, laitoksia tai muita paikkoja, jotka ovat heidan
hallussaan vastaanottajavaltion kanssa tehdyn sopimuksen johdosta.
Joukkojen  sotilaspoliisi  voi ryhtyd kaikkiin  asianmukaisiin
toimenpiteisiin taatakseen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamisen
tallaisilla paikoilla.
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Esityksessa (s. 143—-144) todetaan taltd osin, ettd kyseisen sopimuksen
kohdan mukaan lahettajavaltion joukkojen sotilaspoliisi voi ryhtya kaikkiin
asianmukaisiin toimenpiteisiin taatakseen jarjestyksen ja turvallisuuden
yllapitamisen paikoilla, jotka ovat joukkojen hallussa vastaanottajavaltion
kanssa tehdyn sopimuksen johdosta. Tata toimivaltuutta koskevien
toimenpiteiden kohteena oleva henkilopiiri ei ole rajattu. Toimenpiteita ei ole
myoskaan sidottu suomalaisten viranomaisten myotavaikutukseen eika
keinojen kayttdoikeutta ole rajattu muuten kuin toimenpiteiden
asianmukaisuutta koskevalla vaatimuksilla.

Esityksen mukaan naista syista johtuen artiklan kyseinen kohtaa ei ole
pidettava perustuslakivaliokunnan tulkintakdytant6 huomioon ottaen
ongelmattomana ja taman vuoksi hallitus arvioi, ettd sopimuksen VII
artiklan 10 kappaleen a kohta koskee perustuslakia perustuslain 94 §:n 2
momentissa ja 95 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla. Kysymys oli ennen
kaikkea sen arvioimisesta, kuinka itsenaista toimivaltaa toisen valtion
viranomainen voi kayttada Suomen alueella.

Edella todetulla on julkisen vallan kayttamista koskevan kysymyksen
johdosta kiintea yhteys oikeusasiamiehen valvontavaltaan, josta totean
seuraavan.

Oikeusasiamiehen valvontavallasta

Perustuslain 108 ja 109 §:n mukaan valtioneuvoston oikeuskanslerin ja
eduskunnan oikeusasiamiehen tehtavana on valvoa, etta tuomioistuimet ja
muut viranomaiset seka virkamiehet, julkisyhteison tyontekijat ja muutkin
julkista tehtavaa hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa.
Tehtdvaansa hoitaessaan oikeuskansleri ja oikeusasiamies valvovat
perusoikeuksien ja ihnmisoikeuksien toteutumista.

Puheena olevan asian lausuntokierroksella olleessa hallituksen esityksen
luonnoksessa katsottiin (s. 128), ettd Nato SOFAn tai Pariisin poytakirjan
mukainen lahettdjavaltion toiminta ei kuuluisi ylimpien laillisuusvalvojien
tehtaviin. Siitd huolimatta luonnoksessa katsottiin, ettd sopimukset eivat
koskisi perustuslakia perustuslain 94 §:n 2 momentissa ja 95 §n 2
momentissa tarkoitetulla tavalla.

Olin luonnoksesta antamassani lausunnossa (EOAK/6618/2023) tasta eri
mielta, silla l1ahettajavaltion viranomaistoiminnassa on joiltakin osin selvasti
kysymys Suomen alueella tapahtuvasta julkisen vallan kayttamisesta,
minka valvonta kuuluu oikeusasiamiehen tehtavien ja toimivallan
ydinalueeseen.

Nyt hallituksen esityksessa on sen jaksossa 14.2.7 "muina kysymyksina”
kasitelty muun muassa ylimpien laillisuusvalvojien toimivaltaa (s.146-).
Esityksessd on katsottu, ettd ylimpien laillisuusvalvojien toimivalta
kohdistuu perustuslain mukaisesti suomalaisten viranomaisten toiminnan
laillisuuden  valvontaan. Esityksessa katsotaan edelleen, etta
"lahettajavaltion sotilasviranomaisten toiminnassa ei voida katsoa olevan
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kyse perustuslain 108 §:n 1 momentissa tai perustuslain 109 §n 1
momentissa tarkoitetuista viranomaistehtavien hoitamisesta, koska
mainituissa saannoksissa tarkoitetulla viranomaisella tarkoitetaan Suomen
viranomaisia. Nato SOFAn tai Pariisin poytakirjan mukaisen lahettajavaltion
toiminnan suhdetta perustuslain 108 §:n 1 momentin ja 109 §:n 1 momentin
mukaiseen julkisen tehtavan hoitamiseen tulisi arvioida laillisuusvalvojien
toiminnassa tapauskohtaisesti. Perustuslain esityot tai ratkaisukaytanto
eivat maarittele tyhjentavasti sita, miten valtiosopimuksen nojalla Suomen
alueella tapahtuvaa toisen valtion toimintaa tulisi arvioida julkisen tehtavan
maaritelman kannalta.”

Ylimpien laillisuusvalvojien syyteoikeutta koskevan perustuslain 110 §:n 1
momentin soveltamisessa tulisi hallituksen esityksen mukaan ottaa
huomioon Nato SOFA VIl artiklan mukainen tuomiovallan jakoa koskeva
jarjestelma.

Hallituksen esityksessa katsotaan, ettd sopimukset eivat koskisi ylimpien
laillisuusvalvojien toimivallan osalta perustuslakia perustuslain 94 &n 2
momentissa ja 95 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla.

Mielestani oikeusasiamiehen toimivalta ja syyteoikeus lahettgjavaltion
julkisen vallan kayttda koskevien tehtavien osalta jaa edelleen siina maarin
epaselvaksi, ettd perustuslakivaliokunnan kannanotto asiaan olisi tarpeen
saatamisjarjestyskysymyksen ratkaisemiseksi.

Hallituksen esityksessa naytetdan siis katsotun, ettd ylimpien
laillisuusvalvojien toimivaltuussaannoksissa “viranomaisilla” tarkoitetaan
vain suomalaisten viranomaisten toimintaa, mutta lahettajavaltion
viranomaisten toiminnassa voisi laillisuusvalvojien tapauskohtaisen
harkinnan perusteella olla kysymys heidan toimivaltaan kuuluvasta "julkisen
tehtavan” hoitamisesta.

Nahdakseni nain tulkittuna julkista tehtavaa hoitavalle ulkomaiselle
viranomaiselle ei voitaisi antaa merkittavaa julkisen vallan kayttéa sisaltavia
tehtavia, silla perustuslain 124 §:n mukaan niitd voidaan antaa vain
viranomaiselle.

Kasitykseni mukaan ylimpien laillisuusvalvojien toimivaltuussaannoksissa
tarkoitettu viranomainen voi olla myds ulkomainen viranomainen tai myods
Euroopan Unionin virkamies. Tama ilmenee esimerkiksi useista
poliisiyhteistyota koskevista kansainvalisista sopimuksista, joiden mukaan
vieraan valtion poliisiviranomaisilla on tietyissa tilanteissa oikeus kayttaa
Suomen alueella merkittdvaakin julkista valtaa, joka kuuluu ylimpien
laillisuusvalvojien valvontavallan piiriin.

Vastaavasti tama ilmenee Euroopan syyttajanviraston (EPPO) perustamista
koskevassa neuvoston asetuksessa ((EU) 2017/1939) tarkoitettujen
Euroopan syyttdjien ja valtuutettujen Euroopan syyttajien asemasta. He
eivat ole kansallisia virkamiehia, vaan EPPO:n eli unionin virkamiehia, joilla
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on EPPO-asetuksessa taattu riippumattomuus ja EU:n erioikeuksia ja
vapauksia koskevan poytakirjan mukainen lainkaytollinen immuniteetti.

Suomen osallistumisesta Euroopan syyttajanviraston (EPPO) toimintaan
annettua lakia (66/2021) koskevassa perustuslakivaliokunnan lausunnossa
todettiin, etta perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen mukaan ei ollut
aivan selvaa, mahdollistaako suoraan sovellettava EPPO-asetus ylimman
laillisuusvalvonnan  kohdentumisen EPPO-asetuksessa tarkoitettuihin
valtuutettuihin Euroopan syyttdjiin ja Euroopan syyttgjiin.
Perustuslakivaliokunta piti kysymysta erityisen merkityksellisena, koska
syyttdjan toiminnassa on kysymys merkittavasta julkisen vallan
kayttamisesta. Valiokunta katsoi, etta EPPO-syyttgjilla ei ollut immuniteettia
ylimpien laillisuusvalvojien harjoittamasta laillisuusvalvonnasta.
Valiokunnan mielesta tallaisen lahtokohdan oli selvyyden vuoksi ilmettava
myoOs lainsdadannosta. Lain tallainen taydentaminen oli edellytyksena
lakiehdotuksen kasittelemiselle tavallisen lain saatamisjarjestyksessa
(PeVL 39/2020 vp, s. 4-5). Valiokunnan arvioinnissa ongelmana oli siis
EPPO-asetuksen suora sovellettavuus eika se, ettd merkittavan julkisen
vallan kayttajana ei ollut kansallinen virkamies.

Totean, ettd hallituksen esityksen perusteella Iahettgjavaltion
viranomaistoiminnassa on joiltakin osin selvasti kysymys Suomen alueella
tapahtuvasta julkisen vallan kayttamisesta, ja tietyissa tilanteissa
merkittavasta julkisen vallan kayttamisesta.

Perustuslain esitdiden ja perustuslakivaliokunnan kaytannon perusteella
merkittavana julkisen vallan kayttdmisend on pidettava esimerkiksi
itsenaiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kayttaa voimakeinoja tai
puuttua muuten merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin (HE 1/1998 vp,
s. 179). Kasitykseni mukaan edella mainitussa Nato SOFAn VIl artiklan 10
kappaleen a kohdassa mainituissa sotilaspoliisin tehtavapiiriin kuuluvissa
tilanteissa voi olla kyse sellaisesta vieraan valtion viranomaisen
kayttamasta itsenaisesta toimivallasta Suomen alueella, jota on kansallisen
lainsdadantomme perusteella pidettava merkittdavana julkisen vallan
kayttamisena. Myos sopimuksen VII artiklan 5 kappaleen a kohdassa, 6
kappaleen a kohdassa ja 10 kappaleen b kohdassa mainituissa tilanteissa
lahettajavaltion viranomaisten toimivaltuuksiin voi sisaltya julkisen vallan
kayttamista, joka voi olla myds merkittavaa.

VII artiklan 5 kappaleen a kohdan mukaan:

Vastaanottaja- ja lahettajavaltion viranomaiset auttavat toisiaan
joukkojen tai siviilihenkiloston jasenten tai naiden huollettavien
pidattamisessa vastaanottajavaltion alueella ja heidan
toimittamisessaan sille viranomaiselle, jonka on maara harjoittaa
tuomiovaltaa edella olevien maaraysten mukaisesti.
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VIl artiklan 6 kappaleen a kohdan mukaan:

Vastaanottaja- ja lahettajavaltion viranomaiset auttavat toisiaan
tarvittavien rikoksia koskevien tutkimusten suorittamisessa ja
todistusaineiston kerdamisessa ja hankinnassa, mukaan lukien
rikokseen liittyvien esineiden takavarikoiminen ja soveltuvissa
tapauksissa niiden luovuttaminen. Tallaisten esineiden luovuttaminen
voi  kuitenkin  edellyttdd niiden palauttamista luovuttaneen
viranomaisen maaraaman ajan kuluessa.

VIl artiklan 10 kappaleen b kohdan mukaan:

Naiden [10 kappaleen a kohdassa mainittujen] paikkojen ulkopuolella
tallainen sotilaspoliisi  toimii  vain silla edellytyksella, etta
vastaanottajavaltion viranomaisten kanssa on tehty asiaa koskevat
jarjestelyt, ja naiden viranomaisten kanssa yhteistydssa ja vain siina
maarin kuin se on tarpeen kurin ja jarjestyksen yllapitamiseksi
joukkojen jasenten keskuudessa.

Julkisen vallan kayttda sisaltava tehtdva on aina perustuslain 124 §:ssa
tarkoitettu julkinen hallintotehtava, mika puolestaan on aina perustuslain
109 §:n 1 momentissa tarkoitettu oikeusasiamiehen toimivaltaa maarittava
julkinen tehtava.

Puheena olevien VIl artiklan kohtien mahdollistamat toimenpiteet voivat
nahdakseni merkitd puuttumista Suomen alueella ainakin perustuslain 7
§:ssa turvattuihin henkilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen tai
10 §:ssa turvattuun yksityiselaman suojaan. Perusoikeudet on tarkoitettu
koskemaan Suomen kansalaisten lisaksi paasaannon mukaan kaikkia
muitakin Suomen oikeudenkayttopiirissa olevia (HE 309/93 vp, s. 2 ja 14).
Vapausoikeuksia koskevat saannOkset taas ulottavat vaikutuksensa
kaikkiin niihin tahoihin, joille on annettu toimivaltaa kayttaa tallaisien
oikeuksien kannalta merkityksellista julkista valtaa (PeVM 25/1994 vp, s.3).

Kasitykseni mukaan lahettajavaltion joukkojen ja siviilihenkiloston jasenet
kuuluvat Suomen oikeudenkayttopiiriin ja Suomen lain soveltamisalaan.
Tama ilmenee sopimuksen VII artiklan tuomiovallan kayttoa koskevista 1 —
4 kappaleista. Artiklan 2 kappaleen b kohdan mukaan Suomen
viranomaisilla on jopa yksinomainen tuomiovalta Iahettajavaltion joukkojen
ja siviillihenkiloston jaseniin koskien sellaisia rikoksia, jotka ovat
rangaistavia Suomen, mutta eivat lahettgjavaltion lain nojalla. Tama ei olisi
mahdollista, jos  mainitut  henkilot eivat  kuuluisi ~ Suomen
oikeudenkayttopiiriin ja Suomen lain soveltamisalaan.

Totean edelleen, etta rikoslain 40 luvun 12 §:n soveltamisalasaanndksen
mukaan sanotun luvun virkarikoksia koskevia saannoksia sovelletaan
julkista valtaa kayttavaan henkiloon. Erikseen on todettu, etta ulkomaiseen
virkamieheen sovelletaan luvun saanndksia, jos ulkomainen virkamies
toimii Suomen alueella kansainvalisen sopimuksen tai muun kansainvalisen
velvoitteen nojalla tarkastus-, tarkkailu-, takaa-ajo-, yleisen jarjestyksen ja
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turvallisuuden  yllapitamis- tai  rikoksen ennalta estamis- ja
esitutkintatehtavissa.

Toisin kuin esityksessa nayttda arvioidun, mielestani Nato SOFAssa on
kyse EPPO-syyttajien toimintaan rinnastuvasta tilanteesta, siltd osin kuin
kysymys on esitetylla tavalla lahettajavaltion Suomen alueella kayttamien
viranomaisvaltuuksien valvonnasta.

Totean, ettd I|ahettdjavaltion sotilasviranomaisten lisdksi myos sen
syyttajaviranomaiset ja tuomioistuimet kayttdvat Suomessa julkista valtaa
eraissa tilanteissa Nato SOFA:n mukaan. Naissa tilanteissa syyttija ja
tuomioistuin kasitykseni mukaan kuitenkin soveltavat |ahettajavaltion lakia.
Tallaisissa tilanteissa voitaneen katsoa, etta toiminta ei kuulu ylimpien
laillisuusvalvojien toimivaltaan.

Kun julkisen vallan kayton lainmukaisuuden valvonta kuuluu keskeisesti
perustuslaissa  saadettyinin  ylimpien laillisuusvalvojien  tehtaviin,
lahettajavaltion viranomaisten toiminnan valvonnan Suomessa tulisi siis
kuulua ylimpien laillisuusvalvojien tehtaviin ainakin silloin kun kysymys on
julkisen vallan kaytdstd, johon sovelletaan Nato SOFA:n maarayksia, jotka
ovat Suomessa lakina voimassa.

Kaytannossa laillisuusvalvonta voisi siis kohdistua ainakin Nato SOFAn
VIl artiklan 5 kappaleen a kohdan, 6 kappaleen a kohdan ja 10 kappaleen a
ja b kohdan nojalla tapahtuvaan julkisen vallan kayttoon.

Totean viela, etta kasitykseni mukaan Natolla ei organisaationa ole sellaista
(esimerkiksi eurooppalaiseen raja- ja merivartiostoon rinnasteista) sisaista
valvonnan mekanismia, joilla se pyrkii varmistamaan ja valvomaan perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumisen toiminnassaan, vaikka sinansa Naton
eurooppalaiset jasenvaltiot ovat Euroopan ihmisoikeussopimuksen
osapuolia. Monet Naton jasenvaltioista ovat useiden YK:n piirissa tehtyjen
ihmisoikeussopimusten, kuten Kansalais- ja poliittisten oikeuksien
sopimuksen (KP-sopimus) osapuolia. Kaikki Naton jasenvaltiot eivat ole
kuitenkaan kaikkien samojen ihmisoikeusvelvoitteiden osapuolia. Namakin
seikat korostavat kansallisen laillisuusvalvonnan merkitysta julkisen vallan
kaytossa.

Oikeusasiamiehen roolista syyttajana

Oikeusasiamiehella on perustuslain 110 §:ssa saadetty oikeus ajaa syytetta
tai maarata syyte nostettavaksi laillisuusvalvontaansa kuuluvassa asiassa,
seka siihen liittyen toimivalta toimituttaa esitutkinta ja tehda syyteharkinta
jokaisessa toimivaltaansa kuuluvassa laillisuusvalvonta-asiassa. Siten
periaatteessa jokainen oikeusasiamiehen kasiteltavana oleva
laillisuusvalvonta-asia on potentiaalinen rikosasia.

Oikeusasiamies kayttaa toimivaltaansa kuuluvissa asioissa ylinta
syytevaltaa. Tama tarkoittaa sita, ettd oikeusasiamies voi ottaa uudelleen
arvioitavaksi  toimivaltaansa  kuuluvan asian, jossa esimerkiksi
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valtakunnansyyttaja on paattanyt jattda syytteen nostamatta. Sen sijaan
oikeusasiamiehella ei ole ns. devoluutio-oikeutta, eli oikeusasiamies ei voi
ottaa esimerkiksi valtakunnansyyttajan kasiteltdvana olevaa asiaa itselleen.

Oikeusasiamiehen syyteoikeus lahettdjavaltion joukkoihin  kuuluvan
henkilon osalta nayttaisi rajoittuvan “virallisissa tehtavissa” toimimisen
tilanteisiin. Niissa ensisijainen oikeus tuomiovallan harjoittamiseen on VII
artiklan 3 kappaleen a kohdan ii alakohdan perusteella lahettajavaltion
sotilasviranomaisilla. Nain ollen oikeusasiamiehen syyteoikeuden kayttd
olisi mahdollista vain niissa tilanteissa, joissa lahettajavaltio pyynnosta
luopuisi oikeudestaan tuomiovallan harjoittamiseen.

Ehdotuksen mukaan VII artiklan 3 kappaleen c¢ kohdassa tarkoitetut
paatokset tuomiovallan kayttamisesta ja siihen liittyvasta esitutkinnan
toimittamisesta tai toimittamatta jattamisesta seka kappaleen ¢ kohdassa
tarkoitetut ilmoitukset ja pyynnoét tekee ja vastaanottaa Suomessa
valtakunnansyyttaja.

Kiinnitdn huomiota siihen, ettd jarjestely, jossa oikeusasiamiehen
valvottaviin kuuluva valtakunnansyyttaja ratkaisisi tuomiovallan kayttamista
koskevan kysymyksen ja siihen liittyvat pyynnot oikeusasiamiehen
kasiteltavana olevassa asiassa, ei sovellu oikeusasiamiehen
valtiosaantdiseen asemaan.

Vastaavan tapainen tilanne oli esilla myos saadettaessa EPPO-asetukseen
littyvda kansallista lainsdadantéa. Sen mukaan toimivallan kaytt6a
koskevan erimielisyyden Euroopan syyttgjanviraston ja kansallisen
syyttajaviranomaisen valilla ratkaisee ensi vaiheessa valtakunnansyyttaja.
Valtakunnansyyttajan ratkaisuvaltaa ei kuitenkaan sovelleta, jos
kansallisena syyttajaviranomaisena asiassa toimii oikeuskansleri tai
oikeusasiamies. Perustuslakivaliokunta painotti taman poikkeuksen
merkitysta (PeVL 39/2020 vp. s. 5).

Kasitykseni mukaan Nato SOFAn ja Pariisin poytakirjan mukaisen
lahettajavaltion viranomaisten toiminnan valvonta kuuluu ja tulee kuulua
oikeusasiamiehen toimivaltaan ainakin siltd osin, kuin toiminnassa on
kysymys Nato SOFAan perustuvasta julkisen vallan kayttamisesta.

Mikali jollakin perusteella katsotaan, etta nain ei ole, sopimukset koskevat
kasitykseni mukaan ylimpien laillisuusvalvojien toimivallan osalta
perustuslakia perustuslain 94 §:n 2 momentissa ja 95 §:n 2 momentissa
tarkoitetulla tavalla.

Oikeusasiamies Petri Jaaskelainen

Asiakirja on hyvaksytty sahkdisesti asianhallintajarjestelmassa.



