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Perustuslakivaliokunnalle

Asia: Hallituksen esitys eduskunnalle puolustusyhteistydstd Suomen tasavallan halli-
tuksen ja Amerikan Yhdysvaltojen hallituksen valilla tehdyn sopimuksen hyvaksy-

miseksi ja voimaansaattamiseksi ja siihen liittyviksi laeiksi, HE 58/2024 vp.

Huomioita erityisesti kansainvalisoikeudellisesta nakdkulmasta

Kasittelin laajasti kysymysta vieraiden joukkojen tuomisesta Suomen maaperdlle lau-
sunnossani 06 02 2024 koskien NATO-SOFA sopimuksen hyvaksymista ja voimaansaat-
tamista (HE 90/2023 vp.). Kuten tuolloin totesin, nyt esilld oleva sopimus (Defence
Cooperation Agreement, DCA) tdydentaa ja erdilta tarkeiltd osiltaan muuttaa niita jar-
jestelyja, joista NATO-SOFA-sopimuksessa oli sovittu. Kiinnitin tuolloin erityisesti huo-
miota rikosoikeudellisen toimivallan jakoa koskevaan kysymykseen, jonka DCA nyt siis
kaantaa paalaelleen. Sopimus puuttuu myos muilta osin paljon pitemmalle Suomen tay-
sivaltaisuuteen kuin valiokunnassa aiemmin kasitelty NATO-SOFA (PeVL 2/2024 vp.).
Tama kaykin ilmi hallituksen esityksen eduskunnan suostumuksen tarpeellisuutta ja
kasittelyjarjestystd koskevasta pitkadsta perusteluosasta. Kuten siind todetaan, tarkeim-
mat kysymykset liittyvat Yhdysvaltain joukkojen maahantuloon ja liikkumiseen Suo-
messa, mukaan lukien paasy- ja kdyttooikeus erikseen sovituille alueille ja tiloihin, mi-
hin sopimuksella annetaan yleinen suostumus (3 ja 11 artiklat), seka siihen toimival-
taan, joka Yhdysvaltain joukoille ja toimijoille annetaan turvallisuuden yllapitamiseksi
sille varatuilla alueilla, ndiden lahistolla (6 artiklan 2-kohta) ja muuallakin Suomessa (6
artiklan 3-kohta). Naiden ohella sopimukseen sisaltyy lukuisia NATO-SOFAa pitem-
malle menevia Yhdysvaltain joukoille ja muille toimijoille luovutettavia oikeuksia. Ei ole

epailysta siitd, etteikd sopimuksen hyvaksyminen edellyttdisi PL 94 §:n 2 momentissa
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tarkoitettua menettelya ja sen voimaansaattaminen PL 95 § momentin mukaista supis-

tettua perustuslain sdatamisjarjestysta.

1. DCA-sopimus puuttuu NATO-SOFAa pitemmalle Suomen taysivaltaisuuteen

Yhdysvaltain Senaatti omaksui alusta alkaen - siis vuodesta 1953 ldhtien - hyvin kriitti-
seen suhtautumisen NATO-SOFAa kohtaan ja edellytti, ettd maan viranomaiset kaytta-
vat mahdollisimman pitkalle hyvdakseen mahdollisuutta kahdenvalisin sopimuksin tur-
vata Yhdysvaltain joukkojen oikeuksia ja toimivaltaa NATO-SOFA-sopimusta pitem-
malle. Vuosien aikana Yhdysvallat onkin tehnyt tillaisia sopimuksia hyvin runsaasti.
Vuodelta 2015 olevan tilaston mukaan naita oli jo 115, mutta maara lienee talla het-
kelld paljon suurempi, kuten hallituksen esityksen kansainvalista vertailua koskevasta
kohdasta (ss. 19-22) kiy ilmi. Bilateraalisten neuvottelujen kautta suuremmalla ja soti-
laspoliittisesti tirkedmmalla maalla onkin hyvat mahdollisuudet saada itselleen pitkalle
menevia oikeuksia ja toimivaltaa, kuten Yhdysvaltain ulkoministeriolle jatetyssa jouk-
kojen luovuttamista koskevassa 2015 raportissa edellytetddnkin.! Listaan tdhan tar-

keimpid NATO-SOFAsta poikkeavia maarayksia:

- DCA sovelletaan my6s Yhdysvaltain sopimustoimittajiin, osittain myds suoma-
laisiin sopimustoimittajiin (2 artiklan 4 ja 5-kohdat);

- Yhdysvaltain joukot, sopimustoimittajat ja huollettavat oikeutetaan "esteetta
pdasemadan sovittuihin tiloihin ja sovituille alueelle” ja USA:n alukset, ilma-aluk-
set ja ajoneuvot voivat vapaasti tulla Suomeen ja liikkua Suomen alueella (3 ja
11 artiklat). Toisin kuin NATO-SOFAssa, kysymyksessa on yleisvaltuutus. Erilli-
sid lupia ei tarvita;

- madritettdessa sitd, milloin jokin toiminta on tapahtunut Yhdysvaltain joukon
jasenen "virallisessa tehtdvassa”, on Yhdysvaltain viranomaisen tata koskeva
lausunto ratkaiseva (6 artiklan 6-kohta).

- Julkisten hankintojen tekeminen Yhdysvaltain joukoille voi tapahtua "ilman ra-

joituksia sopimustoimittajan valinnan, hankkijan tai tavarat, materiaaliin tar-

' International Security Advisory Board (ISAB). Ks ISAB Report on Status of Forces Agreements,
January 16, 2015. Raportti sisaltaa hyodyllisen katsauksen Yhdysvaltain puolustusyhteistyota
koskeviin sopimuksiin ja maan preferensseihin niiden neuvottelemisessa.



vikkeet, kaluston tai palveluja toimittavan henkilén suhteen”. Maarays on erit-

tdin yleinen ja vaikuttaa tulevan mm. EU:n julkisia hankintoja koskevien sdan-
nosten piiriin (esim direktiivi 2014 /24 /EU tai erityisesti puolustusalan hankin-
toja koskeva direktiivi 2009/81/EY). HE:ssa todetaan vain vaatimattomasti,
joskin ongelmallisesti, ettd artikla vain "jossain maarin kunnioittaa Suomen
sdant6ja” (HE s. 127). Kasitykseni mukaan selvitys vaikutuksista EU-lainsaa-

dantdon on hankintojen osalta jaanyt puutteelliseksi.

Monissa yksityiskohdissa - esimerkiksi Yhdysvaltain joukkojen turvallisuutta koskien -
DCA-sopimuksen maaraykset on kirjoitettu hieman erilaisiksi kuin NATO-SOFA.n vas-
taavat maadraykset ja ne on jatetty avoimeen muotoon tavalla, joka jattaa paljon yksit-
taistapauksellista harkintavaltaa. Useat maaraykset myos viittaavat yhteistyéhon Suo-
men viranomaisten kanssa. Tarkealtd nayttad esimerkiksi se yhteisesti laadittava tur-
vallisuussuunnitelma, johon perustuu Yhdysvaltain viranomaisten mahdollisuus toimia
myos sovittujen tilojen ja alueiden "valittéman ldheisyyden ulkopuolella” 6 artiklan 3-
kohdan mukaisesti. Miten tdma suunnitelma tehtaisiin ja millaisia asioita siihen sisal-
tyisi on viitattu HE:ssa vain yleisesti. Vaikka 6 artiklan 3-kohdassa todetaan Suomella
olevan "ensisijainen vastuu” siina tarkoitetuissa tilanteissa voitaneen téllaisessa suun-
nitelmassa siirtda vastuuta ehka merkittavastikin Yhdysvalloille. Mitad periaatetta tdssa
noudatettaisiin? Enta siind yhteistydssa, joka ulottuu 14 artiklan kohtaan, joka koskee
sotilaspoliisin kaytt6a ja toimivaltuuksia? Maardysten avoimuus, ja ratkaisujen siirta-
minen my6hempiin neuvotteluihin jattavat Yhdysvaltain viranomaisten toimivallan laa-
juuden avoimeksi tavalla, joka on ongelmallinen ja, kuten on esitetty, edellyttaa PL 94 §
2 momentin ja 95 §:n 2-momentin mukaista hyvaksymis- ja voimaansaattamismenette-

lya.

2. Rikosoikeudellinen tuomiovalta

DCA-sopimuksen tarkeimmat maaraykset - ainakin edelld mainitun State departmen-
tille tehdyn raportin mukaan - koskevat rikosoikeudellisen tuomiovallan jakoa Yhdys-
valtain ja Suomen valill4, milloin Yhdysvaltain joukon jasen, siviili tai huollettava on
tehnyt rikoksen. Tata koskevassa 12 artiklassa kdannetdan paalaelleen NATO-SOFA -
sopimuksen VII artiklaan sisdltynyt jarjestely niin sanotuissa jaetun toimivallan tapauk-
sissa. NATO-SOFA:ssa rikosoikeudellisen tuomiovallan jako oli jarjestetty siten, etta tie-

tyissa tilanteissa kummallakin maalla oli yksinomainen toimivalta, nimittdin milloin



teko oli rangaista vain timan maan oman lainsdaddannon alaisuudessa. Tahan ei nyt-

kdan tule muutosta. Muissa tapauksessa on molemmilla mailla toimivalta. Tallaisessa
jaetun toimivallan tapauksissa NATO-SOFA ohjasi Suomeen joukkoja tuovalle maalle
toimivallan vain, 1) mikali sen joukon jadsen tai siviili on tehnyt teon, joka kohdistuu sen
henkil66n, omaisuuteen tai turvallisuuteen, ja 2) rikos on tehty "virallisessa tehta-
vassd”. Vastaanottajamaalla (Suomella) oli rikosoikeudellinen toimivalta kaikissa

muissa tilanteissa.

NATO-SOFAn maarayksia siis muutetaan nyt tdssa DCA-sopimuksessa. Suomi ilmoittaa
luopuvansa edelld esitellysta rinnakkaisesta, mutta ensisijaisesta rikosoikeudellisesta

toimivallastaan. DCA-sopimuksen 12 artiklan mukaan:

”Suomi on tietoinen USA:n joukkojen viranomaisten USA:n joukkojen jdseniin
kohdistaman kurinpidollisen valvonnan erityisesta tarkeydesta ja sellaisen val-
vonnan vaikutuksesta operatiiviseen valmiuteen. Siksi Suomi, Yhdysvaltojen
pyynnosta ja edistddkseen sitoutumistaan keskindiseen puolustukseen, kayttaa
harkintavaltaansa luopuakseen ensisijaisesta oikeudestaan kayttaa rikosoikeu-
dellista tuomiovaltaa USA:n joukkojen jaseniin Nato SOFAn VII Artiklan 3 kap-
paleen c kohdassa tarkoitetulla tavalla [s.o0 kohta, jossa mahdollistetaan tallai-
nen ns. "waiver”].

Edelleen DCA-sopimuksen 12 artiklan 2-kohdan mukaan vain "Suomen erityisen tar-

kedna pitamissa yksittdistapauksissa Suomen viranomaiset voivat peruuttaa luopumi-
sen antamalla kirjallisen lausuman USA:n joukkojen toimivaltaisille viranomaisille vii-
meistadn kolmekymmenta (30) pdivaa [saatuaan ilmoituksen rikoksista, josta USA:ssa

voidaan tuomita enemman kuin sakkoa tai 1 v vankeutta].”

Suomi siis luopuu NATO-SOFAssa saamastaan ensisijaisesta rikosoikeudellisesta toimi-
vallasta muihin kuin virantoimituksessa tehtyihin tekoihin ndhden. Pienend myonny-
tyksena kuitenkin todetaan, ettd mikali kysymys on Suomelle erityisen tarkeasta yksit-
taistapauksesta, Suomen viranomaiset voivat peruuttaa tdiman luopumisensa, siis pa-
lauttaa NATO-SOFA-sopimukseen sisaltyvasta ensisijaisen toimivaltansa. Taustalla on
senaatin vuonna 1953 ilmaisema vakava huoli siit3, etteivat Yhdysvaltain palveluksessa
olevat saisi oikeudenmukaista oikeudenkayntia. Senaatin mukaan NATO-SOFAn VII ar-
tiklan ei tulisi muodostaa ennakkotapausta laadittaessa taydentavia kahdenkeskisia so-

pimuksia.2 Tdman jalkeen puolustusministerioé onkin vahvistanut, ettd neuvoteltaessa

2 Senaatin ratifiointi- ja lausuntoasiakirja 15/7 1953.



nditd sopimuksia tavoitteena on "suojata, mahdollisimman laajassa maarin Yhdysval-

tain henkilokunnan oikeuksia ndiden tullessa tuomittaviksi ulkomaissa tuomioistui-
messa tai vangituiksi ulkomaisiin vankiloihin”.3 Tama politiikka on sittemmin usein
vahvistettu ja ratkaisua on sovellettu ldhes kaikissa joukkojen luovuttamista koskevissa

Yhdysvaltain sopimuksissa.

Rikosoikeudellisen toimivallan jako kasittda sopimuksen poliittisesti sensitiivisimmat
kysymykset. Suomalaisia eittimatta kiinnostaa, mita tapahtuu tilanteissa, joissa Suo-
messa tehty teko tulee tuomittavaksi Yhdysvalloissa. Vaikuttaako tdma teon arviointiin,
ja milla tavoin? Voiko teko jadda kokonaan tuomitsematta? Nama kysymykset ovat tul-
let esiin usein maissa, joissa on ollut paljon Yhdysvaltain joukkoja, esimerkiksi Sak-
sassa, Eteld-Koreassa ja Japanissa. Merkittavin Euroopassa syntynyt kiista liittyi ns. Ca-
valese-tapaukseen vuonna 1998, jolloin harjoituslennolla Italian Alpeilla ollut Yhdys-
valtain sotilaskone katkaisi Cermis-hiihtokeskuksen hiihtohissin kaapelin. Hississa ol-
leet 20 henkea (Saksan, Belgian, Puolan, Italian ja Itdvallan kansalaisia) saivat sur-
mansa. Cavalesen kunnan edustajat olivat vuosia varoittaneet matalalentojen vaaroista,
mutta nadihin ei ollut reagoitu. Kone oli myds lentanyt kovempaa kuin ohjesaanto olisi
sallinut. Tapauksessa sovellettiin NATO-SOFAn perussidant6d, jonka nojalla se tuli rat-
kaistavaksi Yhdysvalloissa. Amerikkalainen jury vapautti lentajat syytteestd, koska ta-
paus oli johtunut "naista riippumattomasta syystad”, nimittdin siita, ettei hissia ollut
merkitty lentajien kaytossa olleeseen karttaan. Tapaus nosti vastalauserydpyn Euroo-
passa. Yhdysvaltain kongressin ja puolustusministerion hylattya esitykset ex gratia -
korvauksen maksamisesta uhrien perheille yli sen, mitd NATO-SOFAssa madarattiin,
korvauksesta paatti lopulta Italian senaatti, ja Yhdysvallat suostui maksamaan siita

75%. Kiista oli merkittavasti heikentanyt maiden valisia suhteita. 4

3. Kunnioittamisvelvoite

3”..to protect, to the maximum extent possible, the rights of US personnel who may be subject
to criminal trial by foreign courts and imprisonment in foreign prisons”. Department of Defence
Directive 5525.1. In R. Chuck Mason, Status of Forces Agreement (SOFA): What Is It, and How Has
It Been Utilized? Congressional Research Service, March 15, 2012, s. 2.

4 Ks tarkemmin, W Michael Riesman & Robert D Sloane, 'The Incident at Cavalese and Strategic
Compensation’, 94 American Journal of International Law (2000}, 505-515.



DCA-sopimuksen, niin kuin minka tahansa kansainvilisen sopimuksen maaraykset pe-

rustuvat kompromissille sopimuspuolten, tassad tapauksessa joukkoja vastaanottavan
Suomen ja niitd luovuttavan maan, Yhdysvaltain valilld. Suomen kannalta on tarkeaa,
ettd Yhdysvaltain joukot, niihin liittyvat siviilit sekd sopimustoimittajat noudattavat
mahdollisimman pitkélle Suomen lakeja ja Suomen kansainvalisia sitoumuksia. Jalkim-
maisista tirkeimmat liittyvat Suomen EU-jasenyyteen, ja olisi ollut hyddyllista ilmaista
tama selkedsti myos sopimuksessa (emme tieda, onko tata yritetty, mutta maarays on
Yhdysvaltain vaatimuksesta jatetty pois). Yhdysvalloille on tietenkin tarked3, etta se ky-
kenee toteuttaman tarkoitusperdnsa ilman, ettd vastaanottavan maan lait, kaytannot tai
viranomaiset kohtuuttomasti hairitsevat sen toimintaa. Kuten edellad on todettu, DCA-
sopimuksessa on moni kysymys jatetty avoimeksi niin, etta tasapaino on tarkoitus saa-
vuttaa vasta osapuolten yhteistyon avulla. Tallaisessa epdmuodollisessa yhteistydssa
voimakkaampi osapuoli pystyy usein painostamaan heikompaa osapuolta ratkaisuihin,
jotka suosivat juuri tdta vahvempaa osapuolta - siis tdssa tapauksessa Yhdysvaltoja.
Edelld mainitussa raportissa Yhdysvaltain neuvottelijoita kehotetaankin kayttdmaan
tatd neuvotteluvoimaa ("leverage”) mahdollisimman pitkalle.> Osapuolten neuvottelu-
voimaa tasapainottamaan on DCA-sopimuksen 1 artiklan 2-kohtaan otettu maarays,

jonka mukaan:

” Kaikessa tdman sopimuksen mukaisessa toiminnassa, myds varastoitaessa tie-
tynlaisia aseita Suomen alueelle, kunnioitetaan kaikilta osin Suomen suvereni-
teettia, lainsddadantoa ja kansainvalisoikeudellisia velvoitteita”.

Kansainvailisen oikeuden laajalti tapaoikeudelliseen erioikeuksia ja erivapauksia koske-
vaan saannostoon kuuluu ajatus siitd, ettd vaikka vieraan valtion diplomaattiselle tai
konsuliedustajalle tai kansainvilisen jarjeston edustajalle - tai kuten tdssa tapauksessa,
Yhdysvaltain sotilas- tai siviilihenkildstolle - annetaan vapaus rikos- tai siviilioikeudel-
lisesta tuomiovallasta, tima ei merkitse, ettei henkilon tarvitsisi noudattaa asemamaan
lakeja. Mikali han rikko naitd, hanta ei voida kuitenkaan tuomita eikd tuomiota panna
taytantoon hanta vastaan. Sdannoksestd on runsaasti oikeuskaytantoa, eika se ole peri-

aatteessa kiistanalainen.

Ei kuitenkaan ole selva3, eika HE edes tita esiti, etta edelld mainittu velvollisuus "kun-

nioittaa” Suomen tdysivaltaisuutta ja lakeja tarkoittaisi, ettd lakeja pitdisi “noudattaa”.

5 ISAB Report, s. 8.



Toisinaan on esitetty, etta riittdisi, ettei toimita ristiriidassa lakien tarkoitusperan
kanssa.6 Hallituksen esityksessdkin on otettu huomattavan heikko tulkinta kunnioitta-
misvelvoitteen sisdllostd - nimittdin, ettd se kattaisi vain velvoitteen ” molempien osa-
puolten ndkemysten kuulemisesta ja niiden huomioonottamisesta”. Tarkoituksena on,
ettd Suomi esittda "ndkemyksensa” ja Yhdysvallat ottaa ne "huomioon” (HE s. 11, 20).
Tarkein kysymys tdssa lienee mahdollisuus ydinaseiden tuomiseen Suomeen. Kuten
HE:ssa todetaan, sopimus ei tatd kielld, mutta Suomen ydinenergialaki (990/1987) kiel-
taad. Tassa tarkedssa asiassa ei riitd, ettd osapuolet ottavat toisensa ndkemykset huomi-
oon. Olisi ollut paikallaan itse sopimuksessa todeta, ettei ydinaseita tuoda Suomeen. Ta-
man puuttuessa olisi perustuslakivaliokunnan syyta todeta, ettd niiden toimittaminen
Suomeen on kiellettyd ja ettd Suomen ja Yhdysvaltain viranomaisten tulisi mahdolli-
suuksien mukaan yhdessa varmistaa, ettei kieltoa rikota. Menematta pitemmalle tdhdn
keskusteluun, on hyva todeta, ettd edelld mainitussa vuoden 2015 Yhdysvaltain rapor-
tissa nimenomaan todetaan, ettd erivapauksia haetaan suhteessa niihin “suvereeneihin
oikeuksiin ...joita isintdmailla muutoin olisi sen kansainvalisen oikeuden sddnnon no-
jalla, jonka mukaan ulkomaalaiset, jotka ovat valtion alueella ovat sen valtion lain alai-
sia.”7 Nain siis my0s Yhdysvaltain taholta hyvaksytdan, ettd sopimukseen otettujen
poikkeustilanteiden ulkopuolella, Yhdysvaltain joukon jasenet ja heiddan perheensa ovat
“Suomen lain alaisia” ("subject to the law of that nation”). Perustuslakivaliokunta voisi
ndin kirjata mietint6dnsa perinteisen sdannon, jonka mukaan siis lakien "kunnioittami-
nen” merkitsee velvollisuutta niiden "noudattamiseen” ja ettd tdma velvollisuus ulottuu

myo6s Suomen velvoitteisiin EU:n jisenmaana.
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6 Ks. vastaavasta maarayksesta NATO-SOFAssa, Andrés Munoz Mosquera, 'Respect versus Obey:
When the Longstanding Debate Needs to be Seen Under the Receiving State’s International Legal
Obligations’, NATO Legal Gazette, Issue 29 (2012), 29-39.

7 ISAB Report, “SOFAs...entail, by definition, some compromise of sovereign rights that host na-
tions would otherwise have under the basic international law rule that foreigners present in a
nation are subject to the law of that nation”, s. 3






