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Tassa tutkimuksessa perehdytdan Naton ja sen jasenvaltioiden sotilasjoukkojen vastaanottamiseen liittyvaan
kansalliseen valmistelu- ja paatoksentekoprosessiin. Tutkimuksen tarkoituksena on tuottaa systematisointi
valtiosdannon ja kansallisen lainsdadannon asettamista reunaehdoista paatoksenteolle liittolaisten joukkojen
vastaanottamisesta ja sotilaallisen toiminnan toteuttamisesta Suomen valtion alueella rauhan aikana.
Tutkimuksen tavoitteena on selvittda, mika on kansainvalistd apua, yhteistoimintaa tai muuta kansainvalista
toimintaa koskevasta paatoksenteosta annetun lain (418/2017, KV-apulaki), puolustusvoimista annetun lain
(551/2007, puolustusvoimalaki) ja aluevalvontalain (755/2000) asettamien prosessien ja toimivaltuuksien
soveltamisala ja keskinainen suhde Naton sotilasjoukkojen Suomen alueelle vastaanottamiseen liittyen.

Valtion suvereenisuusperiaatteesta johtuen liittouman sotilasjoukkojen vastaanottaminen Suomen valtion
alueelle edellyttda aina erillista, tapauskohtaista kansallista kasittelya, silla Pohjois-Atlantin sopimus (SopS
17-18/2023) tai sen piirissa solmittu sopimus Pohjois-Atlantin sopimuksen sopimuspuolten valilla niiden
joukkojen asemasta (SopS 25/2024) eivat itsessaan muodosta liittolaisten joukoille oikeutta tulla Suomen
alueelle. Paatoksentekoa ohjaa KV-apulaki sekd toimialakohtainen lainsaadanto, eli puolustusvoimalaki ja
aluevalvontalaki. Paatoksentekoprosessi ja -toimivaltuudet perustuvat Suomen perustuslaissa (731/1999)
maarattyyn valtiollisten tehtavien jakoon.

Naton rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtaviin osallistumisen ja niiden toteuttamiseen liittyvan liittouman
sotilasjoukkojen vastaanottamisen 1ahtokohtana on KV-apulain mukainen paatoksenteko valtioneuvoston tai
tasavallan presidentin toimesta. Asian kuuluminen KV-apulain soveltamisalaan perustuu toiminnan
luonteeseen, joka sisaltdd mahdollista sotilaallisten voimakeinojen kayttda ja/tai ulko- ja turvallisuuspoliittista
merkittavyyttd. KV-apulain soveltamisalaa vahamerkityksellisemmissa asioissa joukkojen vastaanottamisesta
voidaan paattdd myds puolustusvoimalain 4 a §:n mukaisesti puolustusministerion toimesta. KV-apulain
soveltamiskaytanndn tarkastelu kuitenkin osoittaa, ettd nykyisessa turvallisuuspoliittisessa tilanteessa on
vaikeaa osoittaa sellaista Naton operaatiota, josta olisi mahdollista paattda puolustusvoimalain perusteella.

Puolustusvoimien kansainvalisesta harjoitustoiminnasta paatetdan aluevalvontalain maardamien menettelyjen
mukaisesti puolustusministerion toimesta. Liittouman sotilaalliset harjoitukset eivat ole muodostaneet
poikkeusta tahan menettelyyn, huolimatta siita, ettd harjoitusjoukkojen volyymi on viime vuosina huomattavasti
kasvanut eivatka ne toimi Suomen puolustusvoimien johdossa. Sotilaallisiin harjoituksiin liittyvan valmistelu-
ja paatdksentekoprosessin sdantely ei ole erityisen yksityiskohtaista, vaan vahvasti kdytanndssa maarittyvaa.
Mikali vastaanotettavien kansainvalisten harjoitusjoukkojen maara tulevaisuudessa edelleen kasvaa, on
kuitenkin syyta kiinnittdd huomiota siihen, voidaanko niiden katsoa olevan siten sotilaallisilta voimavaroiltaan
merkittavia, ettd asia tulkitaan kuuluvaksi KV-apulain soveltamisalaan. Tall6in KV-apulain ja aluevalvontalain
soveltamisalat muodostuvat paallekkaisiksi, ja niitd on syyta tarkentaa.
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1 JOHDANTO

1.1 Johdatus Suomen Nato-jasenyyteen

1.1.1 Suomen tie Natoon

Toisen maailmasodan paittymisen jilkeen Suomi mééritti turvallisuuspoliittiseksi linjakseen
tiukasti puolueettomuuden. Kylmén sodan pdityttyd ja turvallisuuspoliittisten jannitteiden hel-
littdessd Suomi ryhtyi kuitenkin hivuttautumaan turvallisuuspolitiikassaan kohti lantta, liittyen
Euroopan unioniin ja sitd mydden Euroopan yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan piiriin
vuonna 1995. EU-jdsenyydestd huolimatta puolustuspolitiikan johtavana periaatteena siilyi
kuitenkin sotilaallinen liittoutumattomuus.! Téstd periaatteesta huolimatta Suomi ryhtyi har-
joittamaan kansainvélistd puolustusyhteistyotd osana kansallisen puolustuskyvyn yllépitdmisté
ja kehittdmistd aina 1990-luvulta 1dhtien. Merkittivimmaksi yhteistydkumppaniksi muodostui
Nato (eng. North Atlantic Treaty Organisation), jonka poliittisluonteiseen rauhankumppanuus-
ohjelmaan Suomi liittyi vuonna 1994 allekirjoittamalla rauhankumppanuuteen tdhtiddvin ke-

hysasiakirjan.?

Suomen ja Naton yhteisty0 otti oikeudellisesta nikdkulmasta ensimmaéisen askeleensa vuonna
1997, jolloin Suomi liittyi Pohjois-Atlantin sopimusvaltioiden ja muiden rauhankumppanuu-
teen osallistuvien valtioiden viliseen sopimukseen niiden joukkojen asemasta (SopS 65/1997,
jéljempidnd PfP-sopimus). PfP-sopimus oli ensimmaéinen poliittisluonteiseen jérjestelyyn liit-

tyvd oikeudellisesti sitova asiakirja. Tdmdn kehyssopimuksen voimaantulon my6td Suomi

'Ks. VNS 1/1995 vps. 31; VNS 1/1997 vp s. 47; VNS 2/2001 vp s. 4; VNS 6/2004 vp s. 8; Haukkala — Vaahtoranta
(2016) s. 62—63; Blombergs (A2016) s. 489.

2HE 19/1997 vp s. 3; HE 90/2023 vp, s. 4. Naton rauhankumppanuuteen tihtidvi kehysasiakirja (1994), sopimus-
teksti:  https://www.cvce.eu/en/obj/framework document issued by nato_on_the partnership for peace brus-
sels 10 january 1994-en-cc2c1be0-4767-4416-a65b-749f891c53bf.html. Ks. myds Lohse — Paasonen (2022) s.
54-55.



https://www.cvce.eu/en/obj/framework_document_issued_by_nato_on_the_partnership_for_peace_brussels_10_january_1994-en-cc2c1be0-4767-4416-a65b-749f891c53bf.html
https://www.cvce.eu/en/obj/framework_document_issued_by_nato_on_the_partnership_for_peace_brussels_10_january_1994-en-cc2c1be0-4767-4416-a65b-749f891c53bf.html

sitoutui noudattamaan Naton ja muiden rauhankumppanuusmaiden keskindisissd suhteissa
Pohjois-Atlantin sopimuksen sopimusvaltioiden vélilld Lontoossa 19 pédivdné kesdkuuta 1951
niiden joukkojen asemasta tehtyd sopimusta (SopS 24/2024, jéljempand Nato-sofa), siten kuin

kaikki sopimuksen sopimusvaltiot olisivat Nato-sofan sopimusvaltioita.?

Euroopan ja Itdimeren alueen turvallisuuspoliittinen tilanne muuttui merkittidvisti 2010-luvulla.
Vuonna 2014 Vendjd miehitti Krimin niemimaan, jolloin perinteisen sodan uhka ja siihen va-
rautuminen nousi kylmén sodan paittymisen jidlkeen uudestaan kansainvélisen puolustuspoliit-
tisen diskurssin keskioon. Nato ryhtyi vahvistamaan pelotettaan ja lisnéoloaan Itdmeren alu-
eella, jolloin myds erityisesti Suomen ja Ruotsin rooli Naton kumppanimaina vahvistui.* Suomi
kuitenkin pidéttaytyi edelleen sotilaallisen liittoutumattomuuden linjassaan, joskin ryhtyi ulos-
tuloissaan korostamaan myds puolustusyhteistydon mahdollisuuksia ja kansainvélisen yhteen-
sopivuuden huomioimista siten, ettd mahdolliselle sotilaalliselle liittoutumiselle ei muodostu
kiytdnnon esteitd.’ 2020-luvulle tultaecssa Suomen liittyminen Natoon voitiin nidhda erdiden
nidkemysten mukaan edelleen hyvin epitodenndkdisend, kun taas toisista ndkdkulmista argu-

mentoiden valtion ainoana ratkaisuna vastata Vendjan luomaan uhkaan.®

Lopulta Suomi luopui pitkdén vallinneesta liittoutumattomuuden periaatteestaan vuonna 2022
Vendjdn aloitettua hyokkdyssotansa Ukrainassa. Suomi hakeutui Naton tdysivaltaiseksi jise-
neksi samanaikaisesti Ruotsin kanssa 17.5.2022.7 Suomi liittyi Pohjois-Atlantin sopimukseen
4.4.2023, tullen Pohjois-Atlantin sopimuksen osapuoleksi ja Naton jidsenvaltioksi (SopS 17—
18/2023, Nato-sopimus). Nato kutsui Suomen liittyméén liittouman joukkojen oikeudellista
asemaa madrittdvdan Nato-sofaan ja Pariisin poytikirjaan 5.4.2023.2 Yleisesti strategisesta né-
kokulmasta liittoutumisen tarkoituksena on ensisijaisesti tasapainottaa valtioiden vilisid voi-
masuhteita ja luoda pelote, jolla pyritddn estimdin mahdollinen sotilaallinen konflikti.” Liitty-
mélld Natoon Suomi reagoi siten Vendjdn luomaan sotilaalliseen uhkaan ja tuli osaksi Naton

luomaa pelotetta.

3 HE 19/1997 vp, s. 3-4.

4Ks. esim. Dahl (2018) s. 131-133.

SVNPS 2017 s. 16 & VNPS 2021 s. 41.

6 Ks. esim. Dahl (2018) s. 135-136; Puistola (2016) s. 564.

"HE 315/2022 vp.

8 Ks. Lohse — Paasonen (2022) s. 64-68; HE 90/2023 vp, s. 4. Pariisin pdytékirja ulottaa Nato-sofan maérdykset
koskemaan Naton sotilasesikuntien sotilas- ja siviilihenkilostoa.

*Blombergs (B2016) s. 22-23.



1.1.2  Pohjois-Atlantin sopimuksesta

Pohjois-Atlantin liitto eli Nato on perustettu Pohjois-Atlantin sopimuksella. Natoon kuuluu
talld hetkelld 32 jisenmaata, joista 23 on my6s Euroopan unionin jdsenid. Suomen ja Ruotsin

liityttyd Natoon vuonna 2023 ovat mydos kaikki Pohjoismaat osa puolustusliittoa.'?
Pohjois-Atlantin sopimuksen johdannon mukaan

Tédmin sopimuksen osapuolet vahvistavat luottavansa Yhdistyneiden Kansakuntien pe-
ruskirjan (SopS 1/1956) pddmaéaériin ja periaatteisiin seké tahtovat eldé rauhassa kaikkien

kansojen ja kaikkien hallitusten kanssa.

Osapuolet ovat péattineet turvata kansojensa vapauden, yhteisen perinndn ja sivistyksen,
jotka perustuvat demokratian, yksildvapauden ja oikeusvaltion periaatteisiin. Ne pyrkivét

edistdmaén vakautta ja hyvinvointia Pohjois-Atlantin alueella.

Osapuolet ovat paéttineet yhdistdd pyrkimyksensé yhteisen puolustuksen aikaansaa-
miseksi sekd rauhan ja turvallisuuden yllapitdmiseksi. Sen vuoksi osapuolet tekevit té-

mén Pohjois-Atlantin sopimuksen.

Pohjois-Atlantin liiton eli Naton tarkoitus on siis sitouttaa sopimusvaltionsa YK:n peruskirjan
periaatteisiin ja yhteiseen puolustukseen Pohjois-Atlantin alueella. Perusta yhteistydlle ja Na-
ton yhteiselle puolustukselle muodostuu sopimuksen 1—4 artiklojen méariyksisti. Sen 1 artikla
korostaa YK:n peruskirjan mukaisiin rauhanomaisiin keinoihin sitoutumista kansainvélisten rii-
tojen ratkaisussa ja 2 artikla rauhallisten ja ystdvéllisten kasainvélisten suhteiden edelleen ke-
hittdmistd seka ristiriitojen poistamista erityisesti talouspolitiikan keinoin. Sopimuksen 3 artikla
puolestaan velvoittaa sopimuspuolia “ylldpitdméén ja kehittdimdan yhdessé ja erikseen, jatku-
van ja tehokkaan oman valmistautumisensa ja keskindisen avun pohjalta, kansallista ja yhteista

kykyddn puolustautua aseellisia hyOkkéyksid vastaan.” Lisdksi 4 artikla médrdd osapuolet

10 Ks. esim. um.fi — Nato ja Suomi.



neuvottelemaan keskenddn tilanteissa, joissa jonkin osapuolen alueellisen koskemattomuuden,

poliittisen riippumattomuuden tai turvallisuuden katsotaan olevan uhattuna.

Varsinainen yhteisen puolustuksen velvollisuus sisdltyy sopimuksen 5 artiklaan. Sen mukaan
aseellinen hyokkays yhtd tai useampaa osapuolta kohtaan tulkitaan hyokkaykseksi kaikkia osa-
puolia kohtaan. Télloin sopimuspuolten tulee kiyttdd YK:n peruskirjan 51 artiklassa tunnustet-
tua oikeutta erilliseen tai yhteiseen puolustukseen ja auttaa hyokkiyksen kohteeksi joutunutta
“ryhtymadlld viipyméttd erikseen ja yhdessd muiden osapuolten kanssa tarpeelliseksi katso-
miinsa toimiin, mukaan lukien aseellisen voiman kéytto, Pohjois-Atlantin alueen turvallisuuden
palauttamiseksi ja yllapitdmiseksi.” Artiklan voidaan katsoa olevan Pohjois-Atlantin sopimuk-

sen ydin, joka samalla muodostaa merkittdvin osan Naton pelotteesta.!!

Sopimuksen 7 ja 8 artikla tismentd4 sen asemaa kansainvilisen oikeuden kentidssd. Sopimuksen
7 artiklan mukaan sen ei tulkita vaikuttavan YK:n peruskirjan sopimuspuolille asettamiin oi-
keuksiin tai velvollisuuksiin, eikd YK:n turvallisuusneuvoston ensisijaiseen vastuuseen kan-
sainvilisen rauhan ja turvallisuuden ylldpitdmisestd. Sopimuksen 8 artikla puolestaan velvoit-
taa sopimuspuolia pidittdytymiin sellaisista kansainvilisistd sitoumuksista, jotka ovat ristirii-

dassa Pohjois-Atlantin sopimuksen kanssa.

Sopimuksen toimeenpanemiseksi sen 9 artiklassa madrétdan Pohjois-Atlantin neuvoston perus-
tamisesta, joka on Naton tirkein poliittinen padtoksentekoelin.!? Neuvostossa on edustettuna
kukin sopimuspuoli. Artiklassa médréitéédn liséksi erityisen puolustuskomitean perustamisesta,
jonka tehtévind on antaa suosituksia sopimuksen 3 ja 5 artiklan tdytdntdonpanoon tarvittavista
toimista. Sopimuksen 10—14 artiklat sisdltavit erindisid maardyksid sopimukseen liittymisesti

ja voimaantulosta.

Sebastian Mayerin esityksen mukaan Pohjois-Atlantin sopimuksen allekirjoittamisen aikana
vuonna 1949 osapuolet eivit tavoitteellisesti pyrkineet luomaan kehittynyttd ylikansallista or-
ganisaatiota. Ajan my0td Natoon perustettiin kuitenkin useita pysyviéd toimielimié, keskitetty
sotilaallinen johtorakenne seka sen tueksi ja poliittisen kontrollin sdilyttimiseksi mittava sivii-

leistdi koostuva valmisteluorganisaatio.!> Kehityksen myo6td esimerkiksi Saideman ja

1 K. Naton pelotteen muodostamisesta esim. Naton strateginen konsepti (2022) s. 7.
12 Ks. esim. Nato.int — Miké on Nato? & Mayer (2023) s. 1.
13 Mayer (2023) s. 1.



Auerswald ovat luonnehtineet Natoa jopa ”vahvimmaksi ja syvimmin institutionalisoituneeksi
liittoumaksi modernissa maailmassa” Naton Afganistanin operaatiota kisitelleessa artikkelis-

saan.!4

1.1.3  Nato-asioiden kansallisesta kdsittelystd

Kansallisesta ndkdkulmasta Naton tehtdvit ja toiminta kuuluvat paéasiallisesti ulko-, turvalli-
suus ja puolustuspolitiikan alaan. Liittouman tehtdvien toimeenpanon kansallinen valmistelu
tulee toteutettavaksi olemassa olevien rakenteita ja toimintatapoja soveltaen ja niitd kehittden.
Liittoutumisen mydta tillaisten kdsiteltdvien asioiden méérdn on tunnistettu kasvavan huomat-

tavasti.!®

Liittouman asioiden kansallista kisittelyd ohjaa ensisijaisesti Suomen perustuslaissa
(731/1999) médritetty valtiosddntd ja sithen perustuva valtiollisten tehtévien jakautuminen. Pe-
rustuslaissa sdddetadn muun muassa tasavallan presidentin ja valtioneuvoston tehtdvisté ja paé-
toksenteosta. Perustuslain liséksi toimivallan jakautumisesta ja ministerididen toimialajaotte-
lusta sdddetddn erityisesti laissa valtioneuvostosta (175/2003, valtioneuvostolaki) ja sen nojalla
annetussa valtioneuvoston ohjesddnnossd (VNA 262/2003). Kansainvélisiin suhteisiin liitty-
vien toimenpiteiden valmistelusta ja toimeenpanosta, mukaan lukien Nato-asiat, vastaavat val-

tioneuvosto ja sen ministeriot. '

Naton toimintaan osallistumista koskevaan paédtoksentekoon tulee tapauskohtaisesti sovelletta-
vaksi laki kansainvélistd apua, yhteistoimintaa tai muuta kansainvilistd toimintaa koskevasta
paitoksenteosta (418/2017, KV-apulaki), laki sotilaallisesta kriisinhallinnasta (211/2006) tai
toimialakohtainen lainsdddéntd, kuten laki puolustusvoimista (551/2007, puolustusvoima-
laki).!” Liittouman toimintaan kuuluu kiinteésti lisiksi kansainviliset sotilaalliset harjoitukset,

joiden toimeenpanoon aluevalvontalaki (755/2000) asettaa menettelysddnnoksid. Nato-asioiden

14 Saideman — Auerswald (2012) s. 67.
S HE 315/2022 vp s. 36.
16 HE 315/2022 vp s. 36.
17HE 315/2022 vp s. 38.



kansallisessa késittelyssd on lisdksi huomioitava perustuslain 2 §:n 1 momentin asettama kan-
sanvaltaisuuden periaate, toisin sanoen eduskunnan rooli ylimpénd valtioelimend myds kan-
sainvilisissé asioissa. Kdytdnnossd tdmi tarkoittaa eduskunnan tietojensaanti- ja osallistumis-

oikeuden turvaamista Nato-asioiden kisittelyssé perustuslain ja muun lainsdddannon nojalla.!8

Otettaessa huomioon Suomen pitkdaikainen osallistuminen Naton toimintoihin osana sen rau-
hankumppanuusohjelmaa, ei sotilaallinen liittoutuminen varsinaisesti muuta valtionjohdon tai
ulko-, turvallisuus ja puolustuspolitiikan viranomaistoimijoiden tehtdvikenttdd. Liittouman
tehtivien toimeenpanon kansallinen valmistelu tulee toteutettavaksi olemassa olevien raken-
teita ja toimintatapoja soveltaen ja niitd kehittden. Liittoutumisen mydtd kansainvilisestd yh-
teistyOsté sotilaalliseen toimintaan ja puolustuspolitiikkaan liittyen tuli kuitenkin niin sanottu
uusi normaali, ja siihen liittyen kisiteltdvien asioiden mdéirdn on tunnistettu kasvavan huomat-

tavasti.!®

1.2 Tutkimuksen rajaus ja tutkimuskysymys

Tédma tutkimus keskittyy Pohjois-Atlantin liiton (jatkossa liittouma) piirissi tapahtuvan Naton
ja sen jasenvaltioiden (jatkossa liittolaiset) harjoittaman Suomen valtion alueelle sijoittuvan
sotilaallisen toiminnan kansalliseen valmisteluun ja toimeenpanoon rauhan aikana. Sotilaalli-
sella toiminnalla tarkoitan téssd tutkimuksessa Pohjois-Atlantin sopimukseen, erityisesti sen 3
ja 5 artikloihin, perustuvia Naton yhteisen puolustuksen tdytdntdonpanoon liittyvid toimintoja,
kuten liittouman rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtdvié (jatkossa Naton rauhan ajan ope-
raatioita) ja sotilaallisia harjoituksia. Tutkimuksen ulkopuolelle on kuitenkin rajattu tyon laa-
juus huomioiden Naton sotilaallisen kriisinhallinnan operaatiot, joihin osallistumisesta sédde-
tddn kansallisesti erilliselld erityislainsdddannolla. Tarkastelun ulkopuolelle jdi niin ikd4n sa-

moin perustein poikkeusoloissa sovellettava lainsdddanto.

Tutkimukseni pyrkii systematisoimaan Suomen valtiosddntdon perustuvaa valmistelu- ja péa-

toksentekoprosessia Suomen valtion alueella tapahtuvan liittouman sotilaallisen toiminnan

8 HE 315/2022 vp s. 38-39.
Y HE 315/2022 vp s. 36.



toimeenpanemiseksi. Tutkimukseni siis vastaa kysymykseen, mitkd ovat valtiosddnnon asetta-
mat reunaehdot pddtdoksenteolle liittolaisten joukkojen vastaanottamisesta ja sotilaallisesta toi-
minnan toteuttamisesta Suomen alueella rauhan aikana. Taustoittaakseni titd padtutkimusky-
symysté selvitdn ensin lyhyesti, mikd on liittolaismaiden sotilasjoukkojen maahantulon ja Suo-
men alueella toimimisen suhde valtion suvereenisuusperiaatteeseen. Tamén jilkeen perehdyn
itse paitoksentekoprosessiin ja Suomen lainsddddnnon asettamiin toimivaltuuksiin joukkojen
vastaanottamisesta paéttdmiseksi. Mielenkiintoni kohdistuu erityisesti sithen, mikd on kansain-
vdlistd apua, yhteistoimintaa tai muuta kansainvdilistd toimintaa koskevasta pddtoksenteosta
annetun lain, puolustusvoimista annetun lain ja aluevalvontalain asettamien toimivaltuuksien

suhde pddtettdessd joukkojen vastaanottamisesta.

Natoon liittyminen on ollut kuluvana vuosikymmenend merkittiva kddnne Suomen sotilaallisen
puolustuksen suunnittelussa ja ldhtokohdissa. Puolustuspoliittisten asioiden mééra on vallitse-
van turvallisuuspoliittisen tilanteen ja Nato-jdsenyyden myotd kasvanut huomattavasti, kuten
myos vaatimukset siihen liittyviélle kansalliselle valmistelulle ja padtoksenteolle.?’ Kansalli-
sesti liittolaisten sotilasjoukkojen vastaanottamista Suomen alueelle ohjaavat toimialakohtai-
sesti edelld mainitut KV-apulaki, puolustusvoimalaki ja aluevalvontalaki, mutta aiempaa tutki-
musta tai systematisointia lakien asettamien toimivaltuuksien keskindisestd suhteesta ei tois-
taiseksi ole olemassa. Liittouman tehtdvien toimeenpanon kansallisen valmistelun ja paatok-
senteon tehokkuuden varmistamiseksi ja kehittdmiseksi kyseinen systematisointi ja sdddosten
soveltamisalojen rajapintojen tunnistaminen on kuitenkin erittdin oleellista, ja tutkimukseni

aihe siten ddrimmadisen ajankohtainen ja relevantti.

1.3 Metodi, rakenne ja aineisto

Lahestyn tutkimuskysymysténi oikeusdogmatiikan keinoin. Selvitén ldhtokohtaisesti Suomen
lainsdddéntoon perehtymilld ja sen sdénnoksiéd lainopin keinoin tulkitsemalla, millainen kan-
sallinen valmistelu- ja paédtoksentekoprosessi liittolaisten joukkojen maahantuloa tulee edeltéa,

jotta se on Suomen valtiosddnnon ndkdkulmasta legitiimid. Néiin ollen oikeusdogmatiikalle

20 VNPS 2024 s. 46.



tyypilliseen tapaan selvitin voimassa olevan oikeuden siséltdd sen sisdisestd nakokulmasta.?!
Toteutan siten lainopin perinteisid systematisoinnin ja tulkinnan tehtdavid Naton sotilasjoukko-
jen maahantuloa koskevaan kansalliseen sdantelyyn liittyen, pyrkien muodostamaan kokonais-
kuvan toimintaan liittyvistd oikeudellisista jérjestelyistd.?? Tutkimuksen pédasiallinen aineisto
muodostuu oikeusldhdeopin mukaisista léhteistd. Perustana toimivat lait ja asetukset, jotka ovat
vahvasti velvoittavia oikeusldhteitd. Niiden sisdllon tulkinnassa hyddynnén lainvalmisteluai-
neistoja, kuten hallituksen esityksid ja valiokuntalausuntoja, jotka lukeutuvat heikosti velvoit-
taviin oikeusldhteisiin. Lisdksi tukeudun tulkinnassani osin sallittuihin oikeusléhteisiin, kuten
oikeuskirjallisuuteen.?* Naton toimintojen selventdmisessd nojaudun myds erdisiin oikeusléh-

deopin ulkopuolisiin julkaisuihin.

Etenen tyossini perehtymélléd ensin lyhyesti valtion suvereenisuusperiaatteen, liittolaismaiden
joukkojen maahantulon ja Suomen alueella tapahtuvan sotilaallisen toiminnan véliseen suhtee-
seen. Tutkimukseni toinen pédluku vastaa siis edelld asetettuun kysymykseen siitd, mikd on
liittolaisten joukkojen maahantulon ja Suomen alueella toimisen suhde valtion suvereenisuu-
teen. Tutkimukseni tarkoitus huomioiden tydni painopiste ei kuitenkaan ole tdysivaltaisuuspe-
riaatteen tulkinnassa. Sen kasittely pdépiirteisesti on kuitenkin valttdiméatonta tutkimuksen kon-
tekstin ja joukkojen vastaanottamiseen liittyvén pdédtoksentekoprosessille asetettujen vaatimus-
ten ymmartdmiseksi. Késittelyssd nojaudun erityisesti perustuslakiin valmisteluaineistoineen
sekéd Pohjois-Atlantin sopimukseen ja siithen liittyviin valtiosopimusten ratifiointiasiakirjoihin
esitineen, joissa liittouman suhdetta valtion suvereenisuuteen on laajasti késitelty. Lisdksi tu-

keudun oikeuskirjallisuuteen.

Madritettyéni sen, miksi liittolaisten joukkojen vastaanottamisesta ja sotilaallisesta toiminnasta
Suomessa tulee valtiosddnnon mukaan péattaa tietyll tavalla, vastaan kysymykseen siitd, miten
ja kenen toimesta kyseinen péatos tulee valmistella ja tehdd. Tutkimuksen kolmannessa luvussa
perehdyn Naton asioiden kansallista kisittelyd ohjaavaan lainsdddantoon yleiselld tasolla. Tar-
kastelen kansainvilisen avun vastaanottamisesta ja yhteistoiminnasta Suomen alueella paatta-
misen toimivaltuuksia ja pdétdsten sisdltovaatimuksia seké aluevalvontalain asettamia kansain-

vélisten sotilasjoukkojen maahantulon ja maassaolon perusteita. Kisittelyn keskidssd on laki

2L Ks. esim. Miittd — Paso (2022), s. 3.
22 Ks. esim. Hirvonen (2011) s. 21-26; Aarnio (1978) s. 74.
23 Ks. esim. Tolonen (2003) s. 22-27.



kansainvilistd apua, yhteistoimintaa tai muuta kansainviélistd toimintaa koskevasta pdétoksen-

teosta, puolustusvoimalaki sekd aluevalvontalaki valmisteluaineistoineen.

Lainsdadénnon yleisen kasittelyn jdlkeen tutkimuksen neljdnnessé luvussa tarkastelen lainsié-
dédnndn soveltumista liittouman toimintojen kontekstiin. Sekd KV-apulaissa ettd puolustusvoi-
malaissa asetetaan toimivaltuuksia kansainvélisen avun vastaanottamiseen ja sotilaalliseen yh-
teistoimintaan liittyen, ja aluevalvontalaki asettaa puolestaan vaatimuksia sotilaiden, sotilas-
osastojen seka sotilaallisten harjoitusjoukkojen maahantuloon liittyen. Merkityksellistd on siten
tehdd ndkyviksi ndiden lakien ja toimivaltuuksien keskindinen suhde ja soveltamistilanteet.
Muodostaakseni kidsityksen siitd, millaisissa liittouman toiminnoissa KV-apulakia on kansalli-
sesti sovellettu, olen tarkastellut valtioneuvoston yleisistunnon ja tasavallan presidentin esitte-
lyjen paitosluettelot aikavaliltd tammikuu 2022 — helmikuu 2025, eli Ukrainan sodan alkami-
sesta ja Suomen Natoon hakeutumisesta ldhtien tahén hetkeen. Tarkastelussa olen kiinnittanyt

huomiota puolustusministerion toimialaan kuuluviin asioihin.

Edelld kuvatun késittelyn perusteella pystyn tutkimukseni tuloksena muodostamaan késityksen
siitd, mitkd ovat Suomen valtiosddnnon asettamat oikeudelliset reunaehdot liittolaisten joukko-
jen maahantulosta paéttidmiselle. Tarkoitukseni on tuottaa systematisointi maahantuloa edelta-
véstd paatoksentekoprosessista ja sen oikeudellisesta perustasta. Tdmin systematisoinnin tuot-
teena muodostan tulkinnan KV-apulain, puolustusvoimalain ja aluevalvontalain asettamien toi-
mivaltuuksien vélisestd suhteesta ja niiden soveltamisalasta Suomessa tapahtuvaa liittouman
rauhan ajan operaatioita ja sotilaallisia harjoituksia toimeenpantaessa. Tdten vastaan tutkimus-
kysymykseeni, mitkd ovat valtiosddnndn asettamat reunachdot paitoksenteolle liittolaisten
joukkojen vastaanottamisesta ja sotilaallisesta toiminnasta Suomen alueella rauhan aikana. Tut-
kimukseni my6td esiin noussee myos puolustusyhteistyon ja yhteisen puolustuksen toimeenpa-

noon liittyvid valtiosddntdoikeuteen kytkeytyvid jatkotutkimuskysymyksié.

Oikeustieteiden kentdssd tutkimusaiheeni sijoittuu vahvasti valtiosdantdoikeudellisen tutki-
muksen alaan puhuttaessa siitd sen laajassa mielessi: tyoni selvittdéd ylimpien valtioelinten kes-
kindisté tehtdvien jakautumista kansainvélisten sopimusten asettamien velvoitteiden toimeen-
panosta padtettidessd. Lisdksi tutkimusaiheeni linkittyy vahvasti valtion suvereenisuuteen, jonka

tulkinta muodostaa perustan tapauskohtaiselle kansallisen paédtoksenteon vaatimukselle.?*

24 Ks. esim. Jyrinki — Husa (2021) luku 2.2.1.



Suomen Nato-jdsenyyden tuoreudesta ja tutkimusaiheeni ajankohtaisuudesta johtuen suoranai-
sesti tutkimukseni rajaukseen liittyvédd aiempaa oikeudellista tutkimusta tai kirjallisuutta ei ole
juurikaan l6ydettdvissd. Sovellettava aiempi oikeustieteellinen kirjoittelu liittyy siten ldhinné
valtion suvereenisuuteen ja valtiollisten tehtdvien jakautumiseen yleisesti. Aiemman tutkimuk-
sen puute ja aiheen operatiivisuudesta johtuva soveltamiskdytdnnon salassa pidettidvyys aiheut-

taa osaltaan rajoitteita tutkimuksen toteuttamiselle.
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2 VALTION SUVEREENISUUS JA SOTILAALLINEN LIITTOUTU-
MINEN

2.1 Valtion suvereenisuus Suomen perustuslaissa

Valtion suvereenisuuden eli tiysivaltaisuuden kidsite kuuluu sekd kansainvélisen oikeuden etta
valtiosddntdoikeuden kasitteistoon. Siten suvereenisuutta on médritelty niin kansainvélisen oi-
keuden kuin valtiosddntooikeuden tasolla.?> Téssd osiossa keskityn tiysivaltaisuuteen lahinné
valtiosddntdisestd ndkokulmasta tutkimuksen kontekstin muodostamiseksi. Kuten seuraava ké-
sittely tulee osoittamaan, suvereenisuuskésitys ja sen tulkintakdyténtd on perustavanlaatuinen
syy sille, miksi liittolaisten joukkojen maahantulosta ja toiminnasta Suomessa tulee padttda aina
tapauskohtaisesti, valtiosddnndn osoittamalla tavalla. Késittelen tdysivaltaisuuden sisdltod ja
suhdetta sotilaallisen liittoutumiseen ja liittouman tehtdvien tdytdntoonpanoon kuitenkin vain
siltd osin, kuin tutkimukseni painopiste ja laajuus huomioiden on vélttdmatontd — eli keskittyen

kysymykseen liittolaisten joukkojen maahantulosta ja toiminnasta Suomen alueella.

Suomen valtiosdénndssd valtion suvereenisuuden periaatteen ydin siséltyy perustuslain 1 §:44n.
Sen 1 momentin mukaan ”Suomi on tiysivaltainen tasavalta.” Lain tarkoittama tdysivaltaisuus
eli suvereenisuus kattaa sekd sisdisen ettd ulkoisen tiysivaltaisuuden. Sisdiselld suvereenisuu-
della tarkoitetaan valtiovallan olevan korkein oikeudellinen muiden ylipuolella oleva valta val-
tion sisdlld. Sen keskeisend sisdltond on kyky sdétdd kaikkien valtion alueella sijaitsevien vi-
ranomaisten ja toimielintein toimivallasta, siis viimekadessi perustuslainsiddtdmisvalta. Lisdksi
sisdiseen suvereenisuuteen kuuluu valta paittdd oikeusjirjestyksen sisdllostd, maaritd valtio-
elinten toiminnasta ja oikeus kéyttdd eri tavoin julkista valtaa valtion alueella oleviin ihmisiin
ja esineisiin ndhden, eli niin sanottu alueherruus. Ulkoinen suvereenisuus puolestaan merkitsee

valtion vapautta pdéttaa itsendisesti suhteistaan toisiin valtioihin ja kansainvilisiin jarjestdihin

25 Ojanen (2004) s. 392.
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tasa-arvoisena muihin valtioihin ndhden, vain ja vilittomésti kansainvélisen oikeuden alai-

sena.2¢

Jasenyyden kansainvilisissd jarjestoissd voitaisiin puhtaan muodolliselta kannalta katsoa mer-
kitsevén valtion tdysivaltaisuuden rajoitusta. Téllainen tulkinta ei kuitenkaan nykyisesti kan-
sainvilistymiskehityksestd johtuen ole perusteltua, silld valtion tosiasialliset mahdollisuudet
vaikuttaa itseddn koskeviin pdétoksiin riippuvat olennaisesti kansainviliseen yhteistyohon osal-
listumisesta. Suomen tdysivaltaisuutta onkin nykyisin tarkasteltava kansainviélisten velvoittei-
den valossa.?” Esimerkiksi Jyringin ja Husan tulkinnan mukaan lainsdddéntovallan sitomisen
valtiosopimuksella ei ole katsottu sisdltivin perustuslainvastaista suvereenisuuden rajoitta-
mista, mikali rajoitus on sopimuksella tarkoin yksildity. Tdma tulkinnan he perustavat kahteen
oletukseen: valtion mahdollisuus vapaaehtoisesti sitoutua kansainvilisiin velvoitteisiin on it-
sessddn sisddnrakennettu ulkoisen turvallisuuden késitteeseen, ja toisaalta kansainvilisen vel-
voitteen tuottamasta kansallisen lainsddddannon sidonnaisuudesta pdidsee oikeudellisesti va-

paaksi yksipuolisesti irtautumalla, jolloin ristiriita sisdiseen suvereenisuuteen poistuu.??

Positiivista suhtautumista kansainvéliseen yhteistoimintaan valtion suvereenisuuden nikokul-
masta puoltaa se, ettd sithen osallistuminen katsottiin vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa
siten tirkedksi seikaksi, ettd se nostettiin erillisend sdédnndksend valtiojdrjestyksen perusteita
koskevaan perustuslain lukuun. Myohemmin muun muassa Lissabonin sopimuksen hyviksy-
misen yhteydessé perustuslakivaliokunta on todennut, ettd perustuslakiuudistuksessa sanoudut-
tiin yleisesti irti tulkinnasta, jonka mukaan jasenyys kansainvélisissd jérjestoissd katsottaisiin

suoraa valtion tdysivaltaisuuden rajoittamiseksi.?’

Nykyisen perustuslain 1 §:n 3 momentin (1112/2011) mukaan ’Suomi osallistuu kansainvili-
seen yhteistyohon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi seké yhteiskunnan kehittimiseksi.
Suomi on Euroopan unionin jdsen.” Sddnnoksen tarkoituksena on ilmaista Suomen myonteisté
suhtautumista kansainvéliseen yhteistoimintaan seki asettaa Suomen kansainviliselle toimin-

t.3

nalle yleiset pdaméarit.”” Osallistuminen sidotaan pykildssd maéadritettyihin, joskin véljdsti

26 HE 1/1998 vp s. 71; Jyriinki & Husa (2021) luku 2.6.2; Salminen (2004) s. 1319; Ojanen (2004) s. 394-395. Ks.
valtion alueellisesta toimivallasta my6s Hakapai (2010) s. 225-237.

27HE 1/1998 vp s. 72.

28 Jyrdnki — Husa (2021) luku 2.6.2.

2 PeVL 13/2008 vp s. 4.

30'HE 60/2010 vp s. 34.
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muotoiltuihin, perusteisiin rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamisesta ja yhteiskunnan kehittami-
sestd. Perusteita ei ole tarkoitettu tulkittavaksi tyhjentévisti eikd siten, ettd ne muodostaisivat
ehdottoman rajan sille, minkélaiseen kansainvéliseen yhteistoimintaan Suomi voi osallistua.
Siten Suomen kansainvélisen yhteistyon tavoitteisiin voidaan lukea esimerkiksi sellaisten val-
tiosddnndn perusarvojen, kuten kansanvaltaisuuden ja oikeusvaltion periaatteiden lujittami-

nen.’!

Perustuslain 1 §:n 3 momentilla on tulkinnallista merkitysti arvioitaessa, milloin kansainvéli-
nen velvoite on ristiriidassa tdysivaltaisuussdénnoksen kanssa. Hallituksen esityksen mukaan
on perusteltua ldhted olettamasta, etté sellaiset kansainviliset velvoitteet, jotka ovat tavanomai-
sia nykyaikaisessa kansainvilisessd yhteistoiminnassa ja jotka vain véhdisessd méérin vaikut-
taisivat valtion tdysivaltaisuuteen, eivét olisi sellaisenaan ristiriidassa perustuslain tiysivaltai-
suutta koskevien sdannosten kanssa.’? Aineellisia rajoituksia kansainviliseen yhteistoimintaan
osallistumiselle johtuu kuitenkin perustuslain 94 §:n 3 momentista. Sen mukaan “kansainvéli-
nen velvoite ei saa vaarantaa valtiosddnnon kansanvaltaisia perusteita.” S&dnnds velvoittaa
kaikkia kansainvilisessd yhteistydssd Suomea edustavia viranomaisia ja tismentdd lain 1 §:n 3
momentissa mééritettyd 1dhtokohtaa. Viime kédessé sdédnnds rajoittaa myds eduskunnan valtaa
hyviksyéd demokraattiselle yhteiskunnalle ominaisen valtiosddnnon perusteita vaarantavia vel-

voitteita.??

Kansainvilisen yhteistoiminnan suhdetta valtion suvereenisuutta on lisiksi tarkasteltu vuoden
2012 voimaan tulleessa perustuslain uudistuksessa, jolloin lain 1 §:44n lisédttiin maininta Suo-
men jasenyydestd Euroopan unionissa seka lain 94 ja 95 §:iin nimenomaiset sdédnnokset toimi-

vallan siirrosta kansainviliselle toimielimelle. Perustuslain 94 §:n 1-2 momenttien mukaan

Eduskunta hyviksyy sellaiset valtiosopimukset ja muut kansainviliset velvoitteet, jotka
siséltdvit lainsdddédnnon alaan kuuluvia méérdyksid tai ovat muutoin merkitykseltdan
huomattavia taikka vaativat perustuslain mukaan muusta syysté eduskunnan hyvaksymi-

sen. Eduskunnan hyviksyminen vaaditaan myos tillaisen velvoitteen irtisanomiseen.

Kansainvilisen velvoitteen tai sen irtisanomisen hyviksymisesta paétetadn dénten enem-

mistolld. Jos ehdotus velvoitteen hyviksymisestd koskee perustuslakia tai valtakunnan

3LHE 1/1998 vp s. 73.
32HE 1/1998 vp s. 73.
33 HE 1/1998 vp s. 150.
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alueen muuttamista taikka Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittivdd toimivallan
siirtoa Euroopan unionille, kansainviéliselle jérjestolle tai kansainvéliselle toimielimelle,
se on kuitenkin hyviaksyttdva paitokselld, jota on kannattanut véhintién kaksi kolmas-

osaa annetuista 4anista.

Perustuslain 95 §:n mukaan kansainvilisten velvoitteiden voimaansaattamisessa menetelldan

seuraavasti:

Valtiosopimuksen ja muun kansainvilisen velvoitteen lainsddddnnén alaan kuuluvat
madrdykset saatetaan voimaan lailla. Muilta osin kansainviliset velvoitteet saatetaan voi-

maan asetuksella.

Lakiehdotus kansainvilisen velvoitteen voimaansaattamisesta késitelldén tavallisen lain
sadtdmisjarjestyksessé. Jos ehdotus kuitenkin koskee perustuslakia tai valtakunnan alu-
een muuttamista taikka Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvéa toimivallan siir-
toa Euroopan unionille, kansainviéliselle jérjestdlle tai kansainvéliselle toimijalle, edus-
kunnan on se hyviaksyttidva sitd lepddmaién jattdmaittd padtokselld, jota on kannattanut

vahintddn kaksi kolmasosaa annetuista d4nista.

Laissa kansainvilisen velvoitteen voimaansaattamisesta voidaan sditid, ettd sen voi-
maantulosta sdddetdén asetuksella. Yleiset sdédnnokset valtiosopimusten ja muiden kan-

sainvélisten velvoitteiden julkaisemisesta annetaan lailla.

Péadsddntona on siten kansainvilisten velvoitteiden ja niiden irtisanomisen hyviaksyminen edus-

kunnassa tavallisella ddnten enemmistolld sekd niiden voimaansaattaminen tavallisella lailla.

Lain 94 §:n 2 momentin mukaisissa asioissa hyviksymisen edellyttdd kuitenkin vahintdin kah-

den kolmasosan ddntenenemmistdd ja niiden voimaansaattaminen tapahtuu 95 §:n 2 momentin

mukaan niin sanotussa supistetussa perustuslainsiétdmisjirjestyksessi. Kyseisessa jarjestelyssi

laki voidaan ilman kiireelliseksi julistamista hyviksyd samalla vaalikaudella. Menettelyssa sda-

detty laki on luonteeltaan poikkeuslaki. Se ei kuitenkaan mahdollista poikkeamista perustuslain

94 §:n 3 momentin asettamista rajoituksista.’*

Perustuslakiuudistuksen myotd toimivallan siirto kansainvéliselle jdrjestdlle tuli siten toteutet-

tavaksi perustuslain sithen osoittamalla menettelylld, eikd merkittdvankdén toimivallan siirron

34 HE 60/2010 vp s. 44.

14



katsottu endd muodostavan poikkeusta perustuslakiin. Muutos vahvisti vallinneen tiysivaltai-
suuden tulkintakdytdnnon, jossa tehddin ero tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvén sekd muun
toimivallan siirron vilille.>> Toimivallan siirron merkittivyyden arvioinnissa painoarvoa on
asian asiallisella rajauksella ja soveltamisalalla, sopimusméaérdysten luonteella, tarkoituksella
sekd aineellisella merkitykselld. Tulkinnan ldhtGkohtana on, ettd tavanomaisia kansainvilisid
velvoitteita, jotka vaikuttavat vain vdhén valtion tdysivaltaisuuteen, ei katsota sellaisenaan mer-
kittdviksi perustuslain tdysivaltaisuussddnnoksen kannalta. Sen sijaan esimerkiksi tiiviydeltdén,
laajuudeltaan ja syvyydeltddn Euroopan unionin kaltaiseen jirjestoon liittyminen katsotaan sel-
laiseksi kansainviliseksi velvoitteeksi ja toimivallan siirroksi, joka on tdysivaltaisuuden kan-

nalta merkittavii.3¢

Perustuslakivaliokunnan nikemyksen mukaan muutos oli paitsi tidysivaltaisuuden rajoituksen
tulkintakdytdantod selkeyttdvd, myds periaatteellisesti tirked. Sen myo6td toimivallan siirrosta
tuli osa kotimaista perustuslaillista jarjestelmdi. Liséksi perustuslakivaliokunta korosti tulkin-
takdytintod, jonka mukaan toimivaltajérjestelyjen vaikuttavuutta on arvioitava joustavasti, an-
taen painoarvoa siirrettdvan toimivallan aineelliselle merkitykselle ennemmin kuin muodolli-

sille seikoille.?’

Seuraavaksi etenen késitteleméaén sitd, miten sotilaallisen liittoutumisen on tulkittu vaikuttavan
valtion suvereenisuuden toteutumiseen. Keskityn tarkastelussani Pohjois-Atlantin sopimuksen
hyvéksymisen esitdihin, tarkoituksenani luoda ymmarrysta siitd, miksi voimassa oleva suve-
reenisuuskésitys on valtiosddnnon nidkokulmasta kriittinen taustatekijd liittolaisten joukkojen
vastaanottamiseen ja Suomessa tapahtuvaan sotilaalliseen yhteistoimintaan liittyvélle paatok-

sentekoprosessille.

35 HE 60/2010 vp s. 45; PeVM 9/2010 vp s. 8
36 HE 60/2010 vp s. 45-46.
37 PeVM 9/2010 vp s. 8 & 13; PeVL 19/2010 vp s. 5.
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2.2 Sotilaallisen liittoutumisen perustuslainmukaisuus ja valtion tiysivaltaisuuden to-

teutuminen

2.2.1 Sotilaallinen liittoutuminen perustuslain tarkoittamana kansainvdliseen yhteistyo-

hon osallistumisena

Kuten edellé on esitetty, valtion suvereenisuuden ei ldhtokohtaisesti tulkita rajoittavan Suomen
kansainvalisiin sopimuksiin ja velvoitteisiin sitoutumista. Sotilaallisessa liittoutumisessa on
kuitenkin Suomen oikeusjirjestyksen ndkdkulmasta kyse tdysin uudenlaisesta kansainvilisen
yhteistoiminnan muodosta, ja sen suhdetta perustuslakiin ja valtion tdysivaltaisuuteen on siten

arvioitu liittoutumisen yhteydessa laajasti.

Liittoutumisen perustuslainmukaisuutta arvioitaessa on ensinndkin tarkasteltava sen suhdetta
perustuslain 1 §:n 3 momenttiin. Pohjois-Atlantin liiton tarkoituksena on Pohjois-Atlantin so-
pimuksen johdanto-osan mukaan turvata liittokunnan kansojen vapaus, yhteinen perintd ja si-
vistys, joka perustuu demokratian, yksilovapauden ja oikeusvaltion periaatteisiin. Arvioitaessa
sotilaallista liittoutumista ndiden lahtdkohtien seké perustuslain 1 §:n 3 momentin valossa, voi-
daan sen sanamuodon mukaisesti tulkiten katsoa siséltyvén kyseisen lainkohdan ytimeen “rau-
han turvaamista” edistdvdnd yhteistydn muotona ja olevan siten linjassa Suomen valtiosddnnon
kanssa. Ndin on todettu myds hallituksen esityksessd eduskunnalle Pohjois-Atlantin sopimuk-
sen hyviksymisestd ja voimaansaattamisesta arvioitaessa sopimuksen ja Suomen liittymispdy-
tédkirjan médrdysten suhdetta Suomen lainsdddintoon sekd lain ksittelyjérjestystd.’® Arvioita-
vaksi jd4 siten, asettaako perustuslain 94 §:n 3 momentin kansanvaltaisuuden vaarantamisen

kielto liittoutumiselle rajoitusperusteita.

Hallituksen esityksessd Pohjois-Atlantin sopimuksen hyviksymisestd liittoutumisen suhdetta
perustuslain 94 § 3 momenttiin on arvioitu erityisesti Pohjois-Atlantin sopimuksen 5 ja 8 artik-
lojen ndkokulmasta, jotka asettavat Suomelle sopimuksen osapuolena konkreettisia toiminta-

velvoitteita.>® Hallituksen esityksessd todetaan 8 artiklan velvoitteen olevan kansainvilisille

38 HE 315/2022 vp, s. 59; 81.
3 Ks. edelld luku 1.1.2; HE 315/2022 vp s. 81-82.
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sopimuksille tyypillinen, eikd se muodosta poikkeamaa muihin tavanomaisiin kansainvélisiin
sopimuksiin liittyvistd Suomen velvoitteista. 5 artiklan perustuslainmukaisuusarvioinnin osalta
merkityksellistd on puolestaan se, ettd Suomelle jad Naton jésenvaltiona merkittiva liikkkuma-
vara artiklan aktivoinnista paitettdessd: Suomi tekee itsendisen ratkaisunsa 5 artiklan mukai-
seen velvoitteeseen vastaamisesta oman valtiosddntdnsd mukaisesti, ja velvoitteen toteuttamis-

tapa jad Suomen harkintaan.*

Perustuslakivaliokunta on antamassaan lausunnossa korostanut edelld mainittuja seikkoja arvi-
oidessaan hallituksen esityksen suhdetta perustuslain 94 §:n 3 momenttiin. Lausunnon mukaan
Pohjois-Atlantin sopimuksesta ei seuraa kansallisesta, valtiosddnnén mukaan tapahtuvasta paé-
toksenteosta riippumatonta osapuolen asemaa sodassa tai muussa aseellisessa konfliktissa: Na-
ton jésenvaltiolle jad merkittavasti kansallista likkkumavaraa sen suhteen, miten kukin jasen-
valtio toimeenpanee osaltaan Naton toimielimien pdétoksid, ja Naton ja sen muiden jidsenvalti-
oiden saapuminen Suomen alueelle perustuisi aina Suomen nimenomaiseen pyyntoon tai suos-
tumukseen. Téstd syystd perustuslakivaliokunta pitdd selvdna, ettd Pohjois-Atlantin sopimuk-
sen hyviksyminen ei vaaranna valtiosddnnon kansainvaltaisia perusteita 94 §:n 3 momentin

tarkoittamalla tavalla.*!

2.2.2 Sotilaallinen liittoutuminen toimivallan siirtdmisen ndkokulmasta

Liittyminen Pohjois-Atlantin sopimukseen on siis katsottu sellaiseksi perustuslain 1 §:n 3 mo-
mentissa tarkoitetuksi kansainvéliseksi yhteistyoksi, johon osallistuminen on valtiosddnnon né-
kokulmasta perusteltua. Tdysivaltaisuuden ndkokulmasta liittoutumisen vaikutuksia on lisdksi
olennaista arvioida toimivallan siirtoon liittyvdn séédntelyn, eli perustuslain 94 §:n 2 momentin

ja 95 §:n 2 momentin kannalta.

Pohjois-Atlantin sopimuksen hyvéksymistd koskevassa hallituksen esityksessd todetaan, ettd
Pohjois-Atlantin sopimuksen mukainen paédtoksentekomenettely perustuu jésenvaltioiden kon-

sensukseen. Poikkeuksen konsensussddntoon tekee Pohjois-Atlantin sopimuksen 3 artiklaan

40 HE 315/2022 vp s. 81.
41 PeVL 80/2022 vp s. 9-10.
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perustuva puolustussuunnitteluprosessi, johon liittyvien paédtdsten hyviksymistd mikdén jésen-
valtio ei voi yksin estdi. Jasenvaltiot ratkaisevat kuitenkin aina kansallisesti, miten osaltaan
toimeenpanevat tehtyjd padtoksid. Sopimukseen liittyminen ei siten siirrd ulko- ja turvallisuus-
politiikkaa koskevaa paitoksentekovaltaa tai lainsdddantd, tuomio- tai budjettivaltaa Natolle.
Hallituksen esityksessé korostetaankin, ettd Naton péaatoksenteko on luonteeltaan siten hyvin
erilaista kuin esimerkiksi Euroopan unionissa, jossa unionille on siirretty ylikansallista paatok-

sentekovaltaa.*?

Hallituksen esityksessd todetaan, ettd Nato-jdsenyydelld ei siirretd merkittavaa toimivaltaa kan-
sainviliselle jarjestolle. Liittouman yhteiseen puolustukseen sitoutumisesta ja yhteisesti puo-
lustussuunnitteluprosessista huolimatta Naton toimielimet eivdt saa maérdysvaltaa jdsen-
maidensa puolustuspolitiikan toteuttamiseen, vaan sopimuspuolet tekevit itsendiset ratkaisunsa
puolustuksensa jérjestdmisestd. Toimivallan siirtdmisen ylikansalliselle toimijalle sijaan kyse
on itsendisten valtioiden yhteistyostd. Osana yhteistyotd jdsenvaltiot rajoittavat toimintaansa
siten, ettd ne ottavat ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikassaan huomioon kuulumisensa Na-
toon. Vaikka Pohjois-Atlantin sopimuksen 5 artikla velvoittaa sopimuspuolia yhteiseen puolus-
tukseen, jdd sithen osallistumisen konkreettinen p#étds jdsenvaltioiden toimintavapauteen.
Niilla perusteilla todetaan, ettd Pohjois-Atlantin sopimukseen liittyminen ei ole ongelmallista
perustuslain 94 §:n 2 momentin tai 95 §:n 2 momentin kannalta. Pohjois-Atlantin sopimukseen
liittyminen ei mydsk&én rajoita tosiasiallisesti Suomen toimintamahdollisuuksia tavalla, jota

voitaisiin pitdd tdysivaltaisuuden kannalta merkittivéna toimivallan siirtona.*?

Perustuslakivaliokunta on hallituksen esitystd koskevassa lausunnossaan yhtynyt siind esitet-
tyihin perusteluihin. Se on painottanut, ettd Natoon liittymisté ei voida rinnastaa tiiviydeltdan,
laajuudeltaan ja syvyydeltddn Euroopan unioniin, vaan kyseessi on hyvin erilainen tilanne kuin
EU:n kaltaiseen kansainvéliseen jirjestoon liittymisessd. Valiokunta on katsonut olennaiseksi
erityisesti sen, ettd Naton paidtoksenteko rakentuu ldhtokohtaisesti jasenmaiden yksimielisyy-
den varaan ja valtioille jad merkittdvd kansallinen liikkumavara sen suhteen, miten kukin osa-
puoli toimeenpanee Naton toimielinten padtoksid. Lisdksi merkityksellistd on, ettd Suomelle
jaa kansallinen pédtosvalta ratkaista Pohjois-Atlantin sopimuksen 5 artiklan toimeenpanoon

liittyvdt  kysymykset. Perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan Nato-sopimuksen

42 HE 315/2022 vp s. 83
43 HE 315/2022 vp s. 84-85.

18



hyviksyminen tai voimaansaattaminen ei siten merkitse tiysivaltaisuuden kannalta merkittavaa
toimivallan siirtoa kansainviliselle jarjestolle, joka edellyttdisi 94 §:n 2 momentin ja 95 §:n 2

momentin mukaista poikkeuslakimenettelyd.**

2.2.3  Sotilaallinen liittoutuminen ja alueellinen koskemattomuus

Liittolaisten sotilasjoukkojen vastaanottamiseen liittyvin toiminnan ja Suomen tdysivaltaisuu-
den toteutumisen kannalta erityinen merkitys on lisdksi alueellisen koskemattomuuden siily-
miselld, joka on konkreettinen suvereenisuuden ilmentymai. Tatd suhdetta on arvioitu Pohjois-
Atlantin sopimuksen hyvaksymistd koskevassa hallituksen esityksessd muun muassa seuraa-

vasti:

Yksi suvereenisuuden osa on se, ettd Suomi saa méaériti itse sotilaallisesta puolustukses-
taan, joka sisdltdd myds sen, ettd Suomi saa itse madrata siitd, milld edellytyksillé toisten
maisen sotilasjoukot voivat saapua Suomen alueelle. Muiden Naton ja sen jésenvaltioi-
den joukkojen saapuminen Suomen alueelle perustuisi Suomen nimenomaiseen pyyn-
toon tai suostumukseen. Julkisen vallan kéyttdmisen perusteisiin kuuluu oikeus maérata
siitd, milla edellytyksilld muiden maiden viranomaiset saavat toimia Suomen alueella ja
milld valtuuksilla. Muiden jésenvaltioiden sotilaiden ldsnéolo ja toimivaltuudet Suomen
alueella maéraytyisivét erillisen lainsdddanndn, kuten puolustusvoimista annetun lain ja
aluevalvontalain perusteella, eikd Pohjois-Atlantin sopimuksella annettaisi toimivaltaa

Suomen alueella Naton ja muiden jésenvaltioiden joukoille.*’

Merkityksellistd tdysivaltaisuuden toteutumisen kannalta on siis erityisesti se, ettd Pohjois-At-
lantin sopimuksella ei anneta Naton ja sen jésenvaltioiden joukoille oikeutta tulla Suomen alu-
eelle ilman erillistd sopimusta tai pyyntod, eikd Pohjois-Atlantin sopimus itsessddn anna naille
joukoille toimivaltaa Suomen alueella. Toisin sanoen kyse on siis Suomen alueellisen koske-
mattomuuden sdilymisestd. Kansainvélisessd oikeudessa valtion toimivalta omalla alueellaan

ja sen koskemattomuus tunnistetaan l&htokohtaisesti ehdottomaksi ja tdydelliseksi. Toimivallan

4 PeVL 80/2022 vp s. 9.
45 HE 315/2022 vp s. 79-80.
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ehdotonta luonnetta on mahdollista rajoittaa ja muuttaa kansainviliselld lainsdddédnnolld ja so-
pimuksilla, mutta mikdén vieras valtio tai kansainvélisen toimijan ei voimassa olevista rajoi-
tuksista huolimatta saa tunkeutua valtion toimivaltaan kuuluvalle maantieteelliselle alueelle
valtion suvereenisuuden absoluuttisuudesta johtuen.*® Myos hallituksen esityksen kanta liittou-
tumisen perustuslainmukaisuudesta suhteessa sen 1 §:n 1 momentin tdysivaltaisuussdannok-
seen nojaa tdhin ndkemykseen: Pohjois-Atlantin sopimus ja siihen liittyva Nato-sofa, jossa sda-
detédén liittouman joukkojen oikeudellisesta asemasta Suomen alueella, luovat kansainvilisille
toimijoille toimivaltaa valtion maantieteelliselld alueella vasta erillisten ja tapauskohtaisten jar-

jestelyjen ja oikeustoimien myota.

2.3 Suvereenisuuskiisitys piaitoksentekoprosessin Liihtokohtana

Kuten edelld esitetysti selvityksestd kdy ilmi, valtion suvereenisuuden ei ldhtokohtaisesti tul-
kita rajoittavan Suomen kansainvilisiin sopimuksiin ja velvoitteisiin sitoutumista, mukaan lu-
kien sotilaallinen liittoutuminen. Ristiriidattomuuden on katsottu perustuvan nimenomaisesti
sithen, ettd Pohjois-Atlantin sopimus ei luovuta paitdksenteko- tai toimivaltaa kansainviliselle
jérjestolle tai toimijoille, vaan kaikki sopimuksen taytintoonpanoon liittyva toiminta — mukaan
lukien liittolaisten sotilasjoukkojen maahantulo ja toiminta Suomen alueella — perustuu erilli-

siin sopimuksiin ja kansallisiin pd4toksiin.

Merkittidva osa suvereenisuuden toteutumista on myos Suomen alueellisen koskemattomuuden
sdilyminen osana liittoumaa. Alueellisen koskemattomuuden valvonnasta ja turvaamisesti sda-
detddn aluevalvontalaissa, jonka sddddsten mukaan vieraan valtion sotilasjoukkojen maahan-
tulo on niin ikd4 aina luvanvaraista ja edellyttdd erillisid jarjestelyjd. Perehdyn liittouman toi-

mintojen kannalta olennaisiin aluevalvontalain méardyksiin tarkemmin luvussa 3.4.

Kriittistd valtion suvereniteetin ja alueellisen koskemattomuuden rikkumattomuuden etti Na-
ton sotilastoimintojen toimeenpanon perustuslainmukaisuuden kannalta on siten Suomen val-

tiosddnnén madrddmien prosessien noudattaminen péitettdessd liittouman joukkojen

4 Dixon (2013) s. 149-150.
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vastaanottamisesta ja sotilaallisesta toiminnasta Suomen alueella. Seuraavaksi etenen tarkaste-
lemaan sitd, millainen timé valtiosddnnon edellyttama padtoksentekoprosessi sotilasjoukkojen

vastaanottamisesta ja toiminnasta Suomen alueella on.
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3 LIITTOUMAN ASIOIDEN KANSALLINEN KASITTELY: PAA-
TOKSENTEKOA OHJAAVA LAINSAADANTO

3.1 Perustuslaissa midaritty valtiollisten tehtivien jako piAdtoksentekoprosessin perus-

tana

Kasainvélisten sotilasjoukkojen vastaanottamiseen liittyvd pédédtdksentekoprosessi pohjautuu
perustuslaissa madréttyyn valtiollisten tehtdvien jakoon. Perustuslain 3 §:n 2 momentin mukaan
hallitusvaltaa kédyttavat tasavallan presidentti ja valtioneuvosto, jonka jésenten on nautittava
eduskunnan luottamusta. Tutkimukseni késitellessé hallitusvallan kayttoa liittyen liittouman so-
tilaalliseen toimintaan Suomen alueella, huomioitavaksi tulee siten valtioneuvoston ja tasaval-

lan presidentin vélinen toimivallanjako aihepiiriin liittyen.

Perustuslain 57 §:4 sisdltad yleissdannoksen tasavallan presidentin tehtévistd.*” Sen mukaan ta-
savallan presidentti hoitaa hénelle perustuslaissa tai erikseen muussa laissa sdddetyt tehtévit.
Tutkimukseni aiheen kannalta merkityksellinen on erityisesti perustuslain 93 §:n 1 momentin
sadnnds, jonka mukaan tasavallan presidentti johtaa Suomen ulkopolitiikkaa yhdesséd valtio-
neuvoston kanssa. Esimerkiksi Husan ja Pohjolaisen mukaan ulkopolitiikan johtamista onkin
pidetty yhtend keskeisimmistd presidentin tehtdvistd. Presidentin yksinvalta ulkopolitiikan sa-
ralla on kuitenkin pyritty murtamaan vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa parlamentaarisen
vastuualaisuuden saavuttamiseksi, jolloin sddnndkseen on lisdtty maininta yhteistoiminnasta
valtioneuvoston kanssa. Se, mitéd yhteistoiminta kdytdnnossa tarkoittaa, on kuitenkin jainyt pe-
rustuslain sdénnoksessd avoimeksi.*8 Presidentin toimivaltaa ulkopolitiikan johtajana rajoittaa

myos niin ikdin samassa momentissa sédddetty eduskunnan valta hyviksya lainsdddannon alaan

47HE 1/1998 vp s. 104.
48 Husa — Pohjolainen (2014) s. 116-117.
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kuuluvat ja muut perustuslain 94 §:n 1 momentissa tarkoitetut kansainviliset velvoitteet ja nii-

den irtisanominen. Liséksi presidentti paéttd sodasta ja rauhasta eduskunnan suostumuksella.*’

Presidentin paitoksentekomenettelystd seki erdistd presidentin toimivaltaan kuuluvista asioista

sdddetddn edelleen perustuslain 58 §:ssd. Sen mukaan
Tasavallan presidentti tekee paétoksensé valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta.

Jos presidentti ei padtd asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia pa-
lautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Valtioneuvoston voi tdlloin antaa eduskunnalle
muusta kuin lain vahvistamista, virkaan nimittimisti tai tehtdvaian maarddmistid koske-
vasta asiasta selonteon. Témén jélkeen asiasta pédtetidéin eduskunnan selonteon johdosta

hyvéksymén kannanoton mukaisesti, jos valtioneuvosto tété ehdottaa.

Presidentti pdéttdd 1 momentissa sdddetysté poiketen ilman valtioneuvoston ratkaisueh-

dotusta:

1) valtioneuvoston ja sen jasenten nimittdmisestd sekd eron myontémisestd valtio-
neuvostolle tai sen jasenelle;

2) ennenaikaisten eduskuntavaalien maaraamisesta;

3) armahduksesta seké sellaisista muista laissa erikseen sdddetyisté asioista, jotka
koskevat yksityistd henkiloa tai jotka siséltonséd vuoksi eivit edellytd valtioneu-
voston yleisistunnon késittelyd; seka

4) Ahvenanmaan itsehallintolaissa tarkoitetuista muista kuin maakunnan taloutta

koskevista asioista.

Asianomainen ministeri esittelee asian presidentin péitettéviksi. Valtioneuvoston ko-
koonpanon muutoksen, joka koskee koko valtioneuvostoa, esittelee kuitenkin valtioneu-

voston asianomainen esittelijé.

Presidentti paattié sotilaskéskyasioista ministerin mydtavaikutuksella sen mukaan kuin
lailla tarkemmin sdddetdén. Sotilaallisista nimitysasioista ja tasavallan presidentin kans-

liaa koskevista asioista presidentti padttdd sen mukaan kuin lailla sdddetdéan.

4 HE 1/1998 vp s. 144; Husa — Pohjolainen (2014) s. 116.
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Suomen osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallintaan péatetdén sen mukaan kuin lailla

erikseen sdadetddn.

Perustuslain 58 §:n 1 momentin pddsddnndn mukaan presidentin paitoksenteko on siis sidottu
valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen, jonka mukaan presidentti tekee pdédtoksensd. Presidentti
ei voi tehdd mitdén pdétostd ilman esittelyd, ja useissa tapauksissa asia on kisitelty valtioneu-
vostossa ennen paitoksentekoa. Tarkeimmat padtoksensé presidentti tekee valtioneuvoston is-
tunnossa, jota kutsutaan presidentin esittelyksi. Ndin parlamentaarinen vastuukate ulottuu mah-
dollisimman laajasti presidentin padtoksentekoon, koskien presidentin muodollista padtoksen-
tekoa sen koko laajuudelta. Siten esimerkiksi ulkopoliittinen paitoksenteko ei ole téssd suh-
teessa eri asemassa, vaan myos siltd osin presidentin médrdmuotoinen pédétoksenteko tapahtuu
pykaldssa tarkoitetussa menettelyssé valtioneuvoston 1dsné ollessa ja sen ministerin esittelysta,
jonka toimialaan asia kuuluu.®® Pykéldssa erikseen mainituissa vihemmén tirkeissa asioissa
presidentti ratkaisee asian ilman valtioneuvoston esittelyd. Tilloin puhutaan niin sanotuista ka-
binettipaétoksistd. Télloin asian esittelijind toimii yleensd yksittdinen ministeri, tai joissakin

tapauksissa puolustusvoimien komentaja.>!

Valtioneuvostolle puolestaan kuuluvat perustuslain 65 §:n mukaan perustuslaissa erikseen séé-
detyt tehtavit sekd sellaiset hallitus- ja hallintoasiat, jotka on sdddetty valtioneuvoston tai mi-
nisterion paétettiviksi ja joita ei ole osoitettu tasavallan presidentin tai muun viranomaisen
toimivaltaan. Lisdksi valtioneuvosto panee tiytdntoon presidentin padtokset. Valtioneuvoston
tehtidvit ymmarretddn siten yleisistunnossa ja ministeridissd ratkaistavien asioiden kokonaisuu-
deksi. Valtioneuvostolla on pykildn mukaan hallitus- ja hallintoasioita koskeva yleistoimi-
valta.’? Siitd, miten tehtdvid koskeva ratkaisuvalta jakautuu valtioneuvoston yleisistunnon ja
ministerididen vililld, siddetddn edelleen perustuslain 67 §:ssd.>3 Perustuslain 67 §:ssd sddde-

tddn valtioneuvoston paitoksenteosta seuraavasti:

Valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa tai asian-

omaisessa ministeridssd. Yleisistunnossa ratkaistaan laajakantoiset ja periaatteellisesti

S0 HE 1/1998 vp s. 106; Husa — Pohjalainen (2014) s. 118-119.
5! Husa — Pohjalainen (2014) s. 118-119.

52 Ks. Husa — Pohjalainen (2014) s. 121-122.

53 HE 1/1998 vp s. 116.
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tarkedt asiat sekd ne muut asiat, joiden merkitys sitéd vaatii. Valtioneuvoston ratkaisuval-

lan jarjestdmisen perusteista sdddetddn tarkemmin lailla.

Valtioneuvostossa késiteltdvit asiat on valmisteltava asianomaisessa ministeriossi. Val-

tioneuvostossa voi olla ministerivaliokuntia asioiden valmistelua varten.

Lihtokohtana siis on, ettd valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan valtioneuvoston yleisis-
tunnossa tai asianomaisessa ministerigsséd. Yleisistunnon toimivaltaan kuuluvat asiasisalloltdan

laajakantoiset ja periaatteellisesti tirkeét asiat.>*

Téten yleisistunnon toimivallalle maéraytyy
tietyt, joskin joustavat ja yleisluonteiset kiinnekohdat itse perustuslaissa, jotka on otettava huo-
mioon ratkaisuvallan jarjestdmistd yksityiskohtaisemmin ohjaavassa lainsdddannossé. Lisdksi
erddt asiat, kuten tasavallan presidentin ratkaisuehdotusten laatiminen ja yleinen asetuksenan-
tovaltuus, kuuluvat yleisistunnon toimivaltaan suoraa perustuslain asianomaisten sdéddsten pe-

rusteella.’?

Valtioneuvoston ratkaisuvallan jérjestimisen perusteista, lakisdéteisistd ministerivaliokunnista
ja ministerididen toimialajaottelusta sdddetdén tarkemmin lailla valtioneuvostosta (175/2003,
valtioneuvostolaki). Liséksi toimintaa ohjaa valtioneuvoston ohjesdantd (VNA 262/2003). Ka-

sittelen toimivallan muodostumista liittouman viitekehyksessd tarkemmin tutkimuksen luvussa

4.

Edelld kuvattu perustuslain valtiollinen tehtdvéinjako toimii perustana paitoksentekoprosessia
tarkemmin ohjaavalle lainsddddnndlle. Seuraavaksi etenen késittelemién niitd sdéddoksid, joita

sovelletaan sotilasjoukkojen vastaanottamiseen liittyvissa padtoksenteossa.

54 HE 1/1998 vp s. 117-118; Husa — Pohjalainen (2014) s. 122.
55 HE 1/1998 vp s. 117-118.
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3.2 KV-apulain mukainen piitoksentekomenettely

3.2.1 KV-apulain soveltamisala

Valtion suvereenisuudesta johtuen ulkomaisten sotilasjoukkojen maahantulo ja toiminta Suo-
men valtion alueella edellyttid siis aina erillistd padtoksentekoa. Suomessa téllaista paatoksen-
tekoa ohjaa ensisijaisesti laki kansainvilistd apua, yhteistoimintaa tai muuta kansainviélisté toi-
mintaa koskevasta paatoksenteosta. Laki siséltdd sddnnokset apua annettaessa ja pyydettdessi
noudatettavasta ylimpien valtioelinten padtoksentekomenettelystd.’® Tutkimukseni konteksti
huomioiden keskityn lainsdddéntoon vain avun pyytdmiseen ja vastaanottamiseen liittyviltd

osin.

KV-apulaki koskee nimenomaisesti vain avun antamiseen ja vastaanottamiseen liittyvad paa-
toksentekomekanismia. Siitd, millaisia toimivaltuuksia vieraan valtion tai kansainvélisen jar-
jeston henkildstolld ja viranomaisilla Suomen alueella toimiessaan on, sdddetidén toimialakoh-
taisessa lainsdddannossd, kuten puolustusvoimalaissa, aluevalvontalaissa, poliisilaissa, rajavar-
tiolaissa ja pelastuslaissa.’” Joukoille my6nnettdvien toimivaltuuksien kisittely ja siihen liittyva

lainsdddéanto rajautuu niin ikdén tutkimukseni ulkopuolelle.
KV-apulain soveltamisala méaéritetddn sen 1 §:ssd. Sen mukaan

Tété lakia sovelletaan péadtdksentekoon, joka koskee kansainvilisen avun antamista toi-
selle valtiolle, Euroopan unionille tai kansainviliselle jérjestolle sekd kansainvélisen
avun pyytamisté niiltd sekd yhteistoimintaa toisen valtion, Euroopan unionin seké kan-
sainvélisen jarjeston kanssa Suomen alueella tai sen ulkopuolella samoin kuin Suomen
omiin tarpeisiin perustuvaa muuta kansainviélisti toimintaa Suomen alueen ulkopuolella
Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan (SopS 1/1956) pdamaéirét ja periaatteet sekd
muut kansainvélisen oikeuden sédédnnét huomioon ottaen, jos kyse on avusta tai toimin-

nasta:

56 HE 72/2016 vp s. 50.
STHE 72/2016 vp s. 50; HE 193/2022 vp s. 45.
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1) joka perustuu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 222 artiklaan;
2) joka perustuu Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 42 artiklan 7 kohtaan;

3) johon sisdltyy merkittévid sotilaallisia voimavaroja;

4) johon voi sisdltyé sotilaallisten voimakeinojen kayttod;

5) joka on ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkittavaa, tai

6) joka on laajakantoisesti ja periaatteellisesti tirkea4.
Muusta kuin 1 momentissa tarkoitetusta paétoksenteosta sédédetédn erikseen.

Yhteistoiminta ja muu kansainvilinen toiminta liséttiin lain soveltamisalan piiriin lakimuutok-
sessa vuonna 2022 (1303/2022). Ennen titi sithen ei nimenomaisesti sisdltynyt mahdollisuutta
soveltaa lakia Suomen puolustusvoimien yhteistoimintaan keskeisempien kumppaniensa
kanssa. Euroopan ja Suomen turvallisuusympariston muuttuessa Vendjan hyokéttyd Ukrainaan
helmikuussa 2022 syntyi kuitenkin kansallinen tarve syventdi kansainvélistd puolustusyhteis-
tyota turvallisuuspoliittiseen toimintaympéristoon liittyviin haasteisiin vastaamiseksi, ja sen
myoOté tarkentaa myos yhteistyon toimeenpanoon liittyvéin padtoksentekoprosessin lainsdddan-

nollisid perusteita.®
Hallituksen esityksen mukaan yhteistoiminnalla tarkoitetaan

-- Suomen yhteistd toimintaa keskeisimpien kumppanien kanssa. Yhteistoiminta kump-
panien kanssa voi tukea Suomen puolustusta tilanteissa, joissa ei ole kyse avunpyyn-
ndstd, vaan Suomen puolustukseen ja turvallisuuteen liittyvisté tarpeista tai kaikkien osa-
puolten yhteisisté intresseistd sekd kahden- ja monenvilisten yhteistydasiakirjojen toi-

rneenpanosta.5 K

Lain tarkoittamalla ”muulla kansainviliselld toiminnalla” viitataan puolestaan puolustusvoima-
lain 2, 12, 12 a— 12 ¢ §:iin ja niiden perusteluihin. Kyse on Suomen omista tarpeista ldhtevasti
toiminnasta esimerkiksi aluevalvonnassa alueella, joka ei kuulu minkédén valtion suvereniteet-
tiin taikka suomalaisten evakuoinnista kriisialueelta Puolustusvoimien suorituskykyjéd kéytta-
mélld.®® Muu kansainvilinen toiminta tapahtuu siten ldhtokohtaisesti ulkomailla tai kansainva-

lisessd toimintaympadristossd. Tutkimukseni tarkastellessa Suomen alueelle sijoittuvaa

S8 HE 193/2022 vp s. 5; 22.
59 HE 193/2022 vp s. 44.
80 HE 193/2022 vp s. 44; 49.
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kansainvilistd sotilaallista toimintaa, rajautuu muusta kansainvélisestd toiminnasta paéttdmi-

nen siten tutkimukseni ulkopuolelle.

2 9

Lain soveltamisalaa méérittdvien kisitteiden “kansainvélinen apu”, “yhteistoiminta” ja “muu
kansainvélinen toiminta” osalta on huomioitava, ettd konkreettisissa tilanteissa niiden sovelta-
misalat voivat olla paéllekkdisié tai niiden rajapinnat eivét vilttimattd ole selvit. Téllainen ti-
lanne voi tulla kyseeseen esimerkiksi Itimeren alueelle sijoittuvassa kriisitilanteessa, jossa voi
olla kyse Suomen omasta tarpeesta tapahtuvasta muusta kansainvélisestd toiminnasta kansain-
véliselld merialueella, yhteistoiminnasta liittolaisten kanssa Suomen omalla alueella seké jon-

kun valtion avunpyyntéon vastaamisesta.®!

KV-apulain 1 §:n I momentissa luetellaan ylimpien valtioelinten pdétoksenteon tilanteet, joissa
Suomi antaa tai pyytdd apua. Momentin 1-6 kohdat eivét ole toisiaan poissulkevia, vaan use-
ampi mainituista tilanteista voi tulla kyseeseen samanaikaisesti.’> Tarkasteltaessa liittouman
sotilasjoukkojen toiminnan edellytyksid Suomen alueella, voi kyseeseen tulla kansainvilisen
avun pyytdmisté tai yhteistoimintaa koskevat momentin 3—6 kohtien tarkoittamat tilanteet yk-
sittdin tai yhdessd. Tutkimukseni kontekstista huomioiden keskityn vain ndiden kohtien siséal-

toon.

Momentin 3 kohdan mukaan lakia sovelletaan paatoksentekoon avusta, johon sisdltyy merkit-
tavid sotilaallisten voimavarojen antamista tai niiden pyytdmistd Suomeen. Sotilaallisilla voi-
mavaroilla tarkoitetaan henkildston lisdksi esimerkiksi kalustoa tai materiaalia. Merkittaviksi
sotilaalliset voimavarat voidaan katsoa esimerkiksi maarénsa tai laatunsa puolesta, tai jos niiden
kayttoon liittyy huomattavia poliittisia tai kansalliseen valmiuteen liittyvid nédkokohtia. Arvio
tehddin aina tapauskohtaisen harkinnan perusteella. Avunantotilannetta on arvioitava kokonais-

valtaisesti, ottaen huomioon sen tavoitteet, tehtivi ja toteuttamistapa.5?

Momentin 4 kohdan mukaan lakia sovelletaan myds padtoksentekoon avusta, johon voi sisdltya
sotilaallisten voimakeinojen kéyttod Suomessa tai Suomen ulkopuolella. Sotilaalliset voima-
keinot on médritelty puolustusvoimalain 4 §:ssd. Sen mukaan sotilaallisilla voimakeinoilla tar-

koitetaan ’sotilaan henkilokohtaisen aseen ja sitd voimakkaamman asevoiman kayttod”.

6L HE 193/2022 vp s. 44.
62 HE 72/2016 vp s. 51.
6 HE 72/2016 vp s. 51.
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Téllaisesta avusta paédttdminen aina ylimpien valtioelinten tasolla on katsottu perustelluksi so-
tilaallisten voimakeinojen kéyttod mahdollisesti siséltdvin avun merkityksellisyyden vuoksi,
kuten my6s Suomen antamassa tai pyytdméssa sotilaallisia voimakeinoja sisiltdvén avun tilan-

teissa.%

Momentin 5 kohta koskee puolestaan paitoksentekoa ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkitté-
vissd asioissa. Kohta voi toimia joko itsendisend tai muita 1 momentissa méadritettyja tilanteita
tdydentdvind soveltamisperusteena. Téllaisia tilanteita voivat olla esimerkiksi Suomen kan-
sainvilisten suhteiden tai kansainvilisen yhteistyon kannalta merkitykselliset asiat. Avunanto
katsotaan my0s aina ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkittiviksi, jos kyse on YK:n peruskir-
jan 51 artiklan nojalla tapahtuvasta kollektiivisen itsepuolustuksen toimeenpanosta aseellisen
hyokkéyksen tilanteessa. Eri hallinnonaloilla on kahden- ja monenvilisid mekanismeja kan-
sainvilisen avunannon tilanteita varten, ja myds néilld tilanteilla voi olla merkitystd Suomen

kansainvilisten suhteiden kannalta.®’

Momentin 6 kohdan mukaan laki koskee liséksi padtoksentekoa laajakantoisissa ja periaatteel-
lisesti tarkeissé asioissa. Tdllaisesta tilanteesta voisi olla kyse esimerkiksi monialaisessa ja va-
kavassa kriisitilanteesta, jossa avun antamisessa kdytettavd henkilostd toimii kullekin ammat-
tiryhmaélle ominaisia tavanomaisia riskeja huomattavasti riskialttiimmissa olosuhteissa. Huo-
mattavan riskialttiina avunantotilannetta voidaan pitdd myos silloin, kun vaarana on apua anta-
van henkil9ston joutuminen aseellisen uhan kohteeksi, eikd avun annon kohteena oleva valtio
kykene turvaamaan tilannetta. Kyseessi voi olla sellainen poikkeuksellisen laaja- tai monialai-
nen tilanne, avunannon tilanne Suomessa, jossa apua annetaan tai pyydetdén useamman viran-
omaisen toimesta. Kohta voi tulla sovellettavaksi sellaisenaan tai tdydentdviané soveltamispe-
rusteena. Apua ei kuitenkaan katsota laajakantoiseksi tai periaatteellisesti tarkedksi esimerkiksi

yksiomaan taloudellisesta merkittivyydestéi johtuen.%®

KV-apulain 1 §:n 2 momentissa lain soveltamisalan ulkopuolelle rajataan muut kuin 1 momen-
tissa listatut pdatoksenteon tilanteet, josta sdddetddn muussa lainsdddanndssé, kuten pelastus-

laissa, rajavartiolaissa ja poliisilaissa. Laki ei my0skédn koske tilanteita, joissa valtioneuvoston

% HE 72/2016 vp s. 52.
% HE 72/2016 vp s. 52.
% HE 72/2016 vp s. 52.
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yleisistunnon paitoksenteko perustuu yksinomaan taloudellisesti erityiseen merkittdvyyteen.®’
Lain soveltamisalan ulkopuolelle on my0s rajattu Puolustusvoimien kansainvilisisti harjoituk-
sista paattdiminen sekd tilannekuvanvaihto, joita koskee oma pédatoksentekomenettely ja kan-

sainviliset sopimusjirjestelyt.®

3.2.2 Avun antamisesta ja pyytamisestd pddttiminen

KV-apulain 2 §:ssd sdddetddn valtioneuvoston yleisistunnon ja tasavallan presidentin padtok-

senteosta lain soveltamisalaan kuuluvissa tilanteissa.®® Sen 1 momentin mukaan

Pédtoksen avun antamisesta tai pyytdmisestd tekee valtioneuvoston yleisistunto asian-
omaisen ministerion esittelystd. Jos avun antaminen tai pyytdminen on ulko- ja turvalli-
suuspoliittisesti merkittdva kansainvilinen asia, paétoksen tekee siltd osin valtioneuvos-
ton ratkaisuehdotuksesta tasavallan presidentti. Valtioneuvoston toimivallasta valmistella
Euroopan unionissa tehtivit paédtokset ja padttié niihin liittyvistd Suomen toimenpiteista

sdddetddn perustuslaissa.

Hallituksen esityksen mukaan avun antamisen ja vastaanottamisen tilanteet sekd avun luonne
vaihtelevat, mika vaikuttaa my0s padtoksenteon ajoitukseen ja paatoksen sisdltoon. Padtoksessi
tulee mairitelld avun laatu, laajuus ja avun antamisen kesto. Padtoksenteko voi edetéd vaiheit-
tain, joka kiytannossd mahdollistaa sen, ettd alustava kanta kansainviliseen apuun ilmaistaan
valtiojohdon kaésiteltyd asiaa ja lain 2 §:ssd tarkoitettu mddrdmuotoinen pédétds voidaan tehda

jélkeenpdin.”®

Avun antamista ja pyytdmisti koskevan paitoksen valtioneuvoston yleisistunnolle esittelee lain
ja valtioneuvoston ohjesddnndén mukaan toimivaltainen ministerid. Lain 1 §:ssé sdéddetyissé ti-
lanteissa toimivaltainen ministerid mairdytyy siten lain valtioneuvostosta (175/2003, valtio-

neuvostolaki) ja valtioneuvoston ohjesaédnnon (VNA 262/2003) toimialajaottelun mukaisesti.”!

67 HE 72/2016 vp s. 52.

%8 HE 193/2022 vp s. 44.

8 HE 72/2016 vp s. 53. Ks. my6s Lohse — Paasonen (2022) s. 110-114.
70 HE 72/2016 vp s. 53. Ks. myds Lohse — Paasonen (2022) s. 111.

"L HE 72/2016 vp s. 53. Ks. myds Lohse — Paasonen (2022) s. 112.
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Ohjesddnnon 10 §:n 1 momentin mukaan “asian késittelee se ministerid, jonka toimialaan se
padosaltaan kuuluu (toimivaltainen ministerid)”. Ministerididen toimialoista ja asioiden jaosta
sadnnelldén tarkemmin ohjesddanndn 3 luvussa. Avun muoto ja siséltd sekd ministerididen toi-
mivaltajako huomioiden on mahdollista, ettd apua koskevat padtokset on esiteltdvd useammassa
ministeriossi.”? Perehdyn toimivaltuuksien maérdytymiseen tutkimukseni kontekstissa tarkem-

min luvussa 4.

Pykéldssd médritetty paatoksentekotaso vastaa valtioneuvoston osalta perustuslain 67 §:44,
jonka mukaan “yleisistunnossa ratkaistaan laajakantoiset ja periaatteellisesti tirkedt asiat sekd
ne muut asiat, joiden merkitys sitd vaatii”. KV-apulain 1 §:n 1 momentissa tarkoitetut asiaryh-
mét ovat merkittdvyydeltddn sellaisia, ettd ne kuuluvat ministerididen sijasta valtioneuvoston
yleisistunnon ratkaistavaksi.”

KV-apulain 2 §:n mukaan, jos avun antaminen tai pyytdminen on ulko- ja turvallisuuspoliitti-
sesti merkittdvd kansainvilinen asia, siitd paéttdd valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta tasa-
vallan presidentti. Tasavallan presidentti on toimivaltainen siltd osin, kun kyse on perustuslain
93 §:n 1 momentin nojalla tasavallan presidentille yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa
kuuluvaan toimivaltaan sisdltyvistd asiasta. Presidentin médrdmuotoisessa péadtoksenteossa
noudatetaan perustuslain 58 §:n sddannoksid. Padsddntoisesti presidentti tekee padtoksensd val-
tioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Kansainvilisen avun antamista ja pyytdmistd koskevat paa-
tokset kuuluvat 1dhtokohtaisesti perustuslain 58 §:n 2 momentin madrittiméin asiaryhméén,

jossa presidentin pdétosvalta voi tulla sidotuksi valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen.”

Sotilaallisten voimakeinojen kéyttod koskevat presidentin paatokset kansainvélisen avun anta-
misesta ja pyytdmisestd rinnastuvat luonteeltaan kuitenkin sotilaallista kriisinhallintaa koske-
viin pddtoksiin. Téllaiset pdatokset tehddén lain 3 §:n mukaan eduskunnan myétavaikutuksella
samaan tapaan kuin sotilaallisen kriisinhallinnan osalta Téstd syystd on perusteltua, ettd nima
presidentin paitokset katsotaan kuuluviksi perustuslain 58 §:n 6 momentin piiriin eikd niihin

sovelleta 58 §:n 2 momenttia.”

2 HE 72/2016 vp s. 53.

3 HE 72/2016 vp s. 53. Ks. myds Lohse — Paasonen (2022) s. 112.
74 HE 72/2016 vp s. 53-54. Ks. edelli luku 3.1.

5 HE 72/2016 vp s. 54.
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KV-apulain 2 §:n 2 momentin mukaan

Ennen 1 momentissa tarkoitettua padtosté tasavallan presidentin ja valtioneuvoston ulko-
ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan yhteisen kokouksen tai EU-ministerivalio-
kunnan késiteltyd asiaa valmistelevasti ministerid voi ryhtyd avun antamiseen tai vas-

taanottamiseen liittyviin valmistelu- ja varautumistoimenpiteisiin.

Momentin sddnnos ei vaikuta ministerion mahdollisuuteen ryhtya sellaisiin valmistelu- ja va-
rautumistoimenpiteisiin, jotka ovat mahdollisia muun lainsdddannén nojalla, tai jotka perustu-
vat jo olemassa oleviin hallinnonalojen kdytiantoihin. Sdénnds ei mydskéddn vaikuta viranomais-
ten normaaliin varautumiseen kansainvélisissé tilanteissa. Ministerididen hallinnonalan kan-
sainvilisen avun tilanteisiin varaudutaan muun muassa kansainvéliselld harjoitustoiminnalla,
ylldpitamalla riittdvia varuste- ja vaatimustasoa sekd kouluttamalla henkil6stod kansainvélisiin

tehtdviin.”®

Pykildn 3 momentissa sdddetddn avun antamista ja pyytdmistd koskevan pédatoksen olennai-
sesta muuttamisesta. Sen mukaan paétos tulee tehdd 1 momentissa sdédetyn menettelyn mukai-
sesti, jos esimerkiksi avun siséltod tai keinoja muutetaan olennaisesti. Samoin menettelyin péa-
tetddn myoOs esimerkiksi avun lopettamisesta, mikédli pdétostd ei ole alun perin tehty méaara-
ajaksi. Apua koskevan péddtoksen vihdinen laajentaminen tai supistaminen voidaan puolestaan
tehdd toimivaltaisen ministerion tai viranomaisen toimesta ilman ylimpien valtioelinten paé-

tosta.”’

KV-apulain 2 §:n 4 momentin mukaan “Puolustusvoimia ei saa médrdt 1 §:ssd tarkoitettuun
avun antamiseen ilman 1-3 momentissa sdidettyd menettelyé, ellei puolustusvoimien ylipéal-
likdn toimivallasta muuta johdu.” Koska tutkimukseni késittelee avun pyytdmistd ja yhteistoi-

mintaa Suomessa, en paneudu lainkohdan perusteisiin tarkemmin.

76 HE 72/2016 vp s. 55.
"7HE 72/2016 vp s. 56.
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3.2.3 Eduskunnan osallistuminen pddtoksentekoon

KV-apulain 3 §:ssd méaritdén eduskunnan osallistumisesta padtoksentekoon. Sen mukaan

Ennen 2 §:ssé tarkoitetun avun antamista tai pyytdmistd koskevan paitdksen tekemisti
valtioneuvoston on kuultava eduskunnan ulkoasiainvaliokuntaa, jos apu voi siséltdd so-
tilaallisten voimakeinojen kéyttod. Jos padtds koskee erityisen vaativaa tilannetta, valtio-
neuvoston on ennen paitoksentekoa kuultava eduskuntaa antamalla sille asiasta selon-

teko.

Eduskunnan kuulemisjirjestys muodostuu avun tosiasiallisen luonteen perusteella.”® Perustus-
lakivaliokunta on puolustusvoimista annettua lakia kisitellessd katsonut, ettd voimakeinoavun
antaminen toiselle valtiolle edellyttdd eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien huomioon otta-
mista padtoksenteossa.”” KV-apulain 3 §:ssé kuulemisvelvoite laajentuu koskemaan myos avun
vastaanottamisen tilanteita, joissa apu tai osa siitd voi sisiltdé sotilaallisten voimakeinojen kayt-
tod. Eduskunnan kuuleminen ei kuitenkaan ole vilttamétonta sellaisen avun osalta, joka ei si-

séilld sotilaallisten voimakeinojen kdyttoa.°

Valtioneuvoston on sotilaallisten voimakeinojen kéyttod siséltdvéssi erityisen vaativassa tilan-
teessa kuultava eduskuntaa antamalla sille asiasta selonteko perustuslain 44 §:n mukaisesti.
Hallituksen esityksen mukaan erityisen vaativana tilanteena pidetddn esimerkiksi avun anta-
mista, jossa apua sisdltdd sotilaallisten voimakeinojen kdyttoa silloin, kun avun toteuttamisen
arvioidaan toimialueen olosuhteet huomioon ottaen sisdltivan merkittdvid riskejd. Lain sisdl-
16ltdan viljad midritettd erityisen vaativa tilanne” on tulkittava ja sovellettava kadytinnossa
laajentavasti perustuslakivaliokunnan edellyttimalld tavalla niin, ettd eduskunnan vaikutus-
mahdollisuudet turvataan.®! Puolustusvoimien lakisdéteiset tehtivit ja hallituksen esityksen pe-
rustelut huomioiden KV-apulain 3 §:n erityisen vaativia tilanteita koskeva erityinen kuulemis-

velvoite ei ldhtokohtaisesti sovellu Suomen alueelle sijoittuvaan avun pyytdmiseen ja

"8 HE 72/2016 vp s. 56.

7 PeVL 51/2006 vp s. 3; HE 72/2016 vp s. 56.

80 HE 72/2016 vp s. 56.

81 HE 72/2016 vp s. 56; PeVL 54/2005 vp s. 5-6. Ks. myos Lohse — Paasonen (2022) s. 116-117.
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vastaanottamiseen liittyviin tilanteisiin. Erityiselld kuulemisvelvoitteella ei kuitenkaan ole vai-

kutusta perustuslain 47 ja 97 §:sté johtuvaan eduskunnan tietojensaantioikeuteen.®?

Kansainvilisen avun
antaminen ja pyytiminen
Tavallinen paitoksentekomenettely

el sot. voimakeinoja sol. voimakeinoja
el ulkopol el ulkopol
ei EU-pobjainen | VN ulkopol VN ulkopol
péiitds TP edus TP
kunta
EU-pohjainen VN* VN*
PSS

*Yhteistoiminta valtioneuvoston kanssa, valtioneuvoston valmistelu.

**dheinen yhteistyo tasavallan presidentin kanssa, jos merkittiva ulko- ja turvallisuuspoliittinen
EU-asia. Valtioneuvosto voi pddttdd avusta, joka voi sisdltdd sotilaallisten voimakeinojen kdyttoa,
silloin kun kyseessd on EU-pohjainen pddtos.

***Ulkoasiainvaliokuntaa kuultava, jos apu voi sisdltdd sotilaallisten voimakeinojenkdyttod.
Eduskunnalle annettava selonteko tehtdessd pddtos avusta, joka voi sisdltdd sotilaallisten
voimakeinojen kdyttod erityisen vaativassa tilanteessa.

Kuvio 1: Toimivaltuudet ja eduskunnan kuuleminen kansainvélisen avun antamisesta pyytdmisesti péaa-

tettiessi tavallisessa pédtoksentekomenettelyssi.®

3.2.4 KV-apulain mukainen kiireellisyysmenettely

KV-apulain 4 §:sséd sdddetddn paitoksentekomenettelystd kiireellisissd asioissa ja 5 §:ssd me-

nettelystd sotilaallisia voimakeinoja edellyttivéssé kiireellisessd tilanteessa. Pykaélissd sddde-

tadn paatoksentekomenettelystd sellaisissa poikkeuksellisen kiireellisissé ja vakavissa tilan-

teissa, jossa on kyse avun antamisesta tai sen pyytdmisestd Suomen ja Euroopan unionin tai s

cn

muiden jisenvaltioiden kesken taikka Suomen ja muiden pohjoismaiden vililla. Kiireellisissa

82 HE 72/2016 vp s. 56.
8 VN/411/2019 s. 11.
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asioissa pddtoksen voi 4 §:n mukaan tehdd asianomainen ministerid ja sotilaallisia voimakei-
noja edellyttavissa kiireellisessa tilanteessa 5 §:n mukaan valtioneuvoston yleisistunto tai tasa-

vallan presidentti.®*

Hallituksen esityksen mukaan tilanteen vakavuus voi liittyd esimerkiksi suuronnettomuuteen
tai terrori-iskuun, joka edellyttdd vélittomésti kaynnistyvdd avunantoa. Téllaisia tilanteita voi-
vat olla édkillisesti valtion turvallisuusviranomaisen tietoon tulleet tapahtumat, joissa tekijét ovat
padsemissd tavoittelemaansa padmaéradan eikd valtioneuvoston ole mahdollista kokoontua vii-
vytyksettd.®> Kiireellisyysmenettely on kuitenkin rajattu apuun Suomen ja Euroopan unionin
tai sen muiden jasenvaltioiden kesken taikka Suomen ja muiden pohjoismaiden vililla.%¢ Pykala

ei siten tule sovellettavaksi liittouman viitekehyksessd, ja rajautuu tutkimukseni ulkopuolelle.

3.3 Puolustusvoimalain mukainen péitoksentekomenettely

3.3.1 Kansainvilinen yhteistoiminta Puolustusvoimien tehtdvind

Puolustusvoimien tehtdvistd sdddetidén puolustusvoimalain 2 §:ssd. Sen mukaan
Puolustusvoimien tehtidvina on:

1) Suomen sotilaallinen puolustaminen, johon kuuluvat:
a) maa-alueen, vesialueen ja ilmatilan valvominen seki alueellisen koskematto-
muuden turvaaminen,;
b) kansan elinmahdollisuuksien, perusoikeuksien ja valtionjohdon toimintavapau-
den turvaaminen seké laillisen yhteiskuntajérjestyksen puolustaminen;
c) sotilaskoulutuksen antaminen ja vapaaehtoisen maanpuolustuskoulutuksen oh-
jaaminen sekd maanpuolustustahdon edistéminen;

2) muiden viranomaisten tukeminen, johon kuuluvat:

84 Ks. kiireellisyysmenettelystéi esim. Lohse — Paasonen (2022) s. 117-120.
8 HE 72/2016 vp s. 57.
8 HE 72/2016 vp s. 57.
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a) virka-apu yleisen jérjestyksen turvallisuuden ylldpitdmiseksi, terrorismirikos-
ten ja muiden ihmisten hengelle tai terveydelle vakavaa vaaraa aiheuttavien ri-
kosten estdmiseksi ja keskeyttdmiseksi sekd muuksi yhteiskunnan turvaa-
miseksi;

b) pelastustoimintaan osallistuminen antamalla kéytettivéksi pelastustoimintaan
tarvittavaa kalustoa, henkilosto4 ja asiantuntijapalveluja;

3) osallistuminen Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 222 artiklaan tai
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 42 artiklan 7 kohtaan perustuvaan apuun
tai muuhun kansainvélisen avun antamiseen, yhteistoimintaan ja muuhun kansain-
viliseen toimintaan;

4) osallistuminen kansainvéliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan ja sotilastehtéviin

muussa kansainvilisessd kriisinhallinnassa.
Puolustusvoimien muista tehtidvisti sdddetddn erikseen.

Osallistuminen kansainvilisen avun antamiseen, yhteistoimintaan ja muuhun kansainvéliseen
toimintaan on siten yksi puolustusvoimien lakisdateisisté tehtévistd.?” Kansainvélinen toiminta
siséltyy lisdksi kiintedsti kaikkiin muihin puolustusvoimien lakisééteisiin tehtaviin, kuten Suo-
men sotilaalliseen puolustamiseen, muiden viranomaisten tukemiseen ja kansainviliseen krii-
sinhallintaan osallistumiseen. Sotilaallista puolustusta pyritdén vahvistamaan kansainviliselld
yhteistydlld, jota toteutetaan EU:n, toisten valtioiden ja kansainvilisten jarjestdjen kuten YK:n
ja Naton kanssa. Esimerkkeind Suomen puolustamiseen liittyvistd kansainvélisestd yhteis-
tyostd lainvalmisteluaineistossa mainitaan puolustusvoimien kansainvélisen yhteistoimintaky-
vyn kehittdminen, osallistuminen kansainvéliseen harjoitustoimintaan ja nopean toiminnan
joukkoihin sekd aluevalvonnassa tehtdvé kansainvélinen tilannekuvayhteistyd. Myos puolus-
tusvoimien varautuminen kansainvilisen avun vastaanottamiseen liittyy kiintedsti Suomen so-

tilaalliseen puolustamiseen.3®

Suomen sotilaallisen liittoutumisen my6té eduskunnassa on parhaillaan késittelyssé hallituksen
esitys laiksi puolustusvoimista annetun lain muuttamisesta. Ehdotuksen mukaan Naton yhtei-
nen puolustus lisdttdisiin uudeksi puolustusvoimien tehtiviksi, johtuen jisenyydesti puolus-

tusvoimien toiminnalle aiheutuvista velvoitteista niiden kiytdnnon merkittdvyyden vuoksi.

87 Ks. myds Lohse — Paasonen (2022) s. 102—-103.
88 HE 94/2016 vp s. 44.
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Ehdotetun 2 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan puolustusvoimien tehtdvéni on Pohjois-Atlantin
liiton yhteinen puolustus, johon kuuluvat Suomen ja muiden Pohjois-Atlantin liiton jésenvalti-
oiden puolustaminen aseellisia hyokkdyksid vastaan yhteistyossd muiden asevoimien kanssa
sekd liiton yhteisen puolustuksen ja puolustuskyvyn ylldpitdiminen ja kehittdminen. Muutok-
sella ei kuitenkaan katsota olevan suoria vaikutuksia puolustusvoimien toimintaan, vaan sen
tarkoitus on selkeyttdd puolustusvoimien tehtdvid koskevaa saéntelyd.®® Mikéli lakiehdotus hy-
viksytdén, tulee siten nimenomaisesti Naton toiminta puolustusvoimien lakiséateiseksi tehté-
viksi yleisen kansainvéliseen toimintaan osallistumisen lisdksi. Lisdys ei kuitenkaan perusta-

vanlaatuisesti muuta puolustusvoimien tehtdvakenttia tai toimintaa kdytdnndssa.

3.3.2  Puolustusvoimalakiin perustuva kansainvdilisen avun pyytiminen ja yhteistoiminta

Suomen alueella

Puolustusvoimien toimialaan kuuluvasta kansainvilisen avun pyytdmisestd ja yhteistoimin-

nasta Suomen alueella sdddetdin tarkemmin puolustusvoimalain 4 a—b §:ssé.
4 a §:n mukaan

Jollei kansainvilistd apua, yhteistoimintaa tai muuta kansainvélisté toimintaa koskevasta
paétoksenteosta annetussa laissa muuta séddetd, puolustusministerid voi ulkoministericta
kuultuaan pyytéd Puolustusvoimien toimialaan kuuluvaa apua toiselta valtiolta, Euroo-
pan unionilta tai kansainvéliseltd jérjestoltd taikka péadttdd Puolustusvoimien yhteistoi-
minnasta toisen valtion, Euroopan unionin tai kansainvélisen jirjeston kanssa Suomen
alueella ottaen huomioon Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan (SopS 1/1956) péa-

maérit ja periaatteet sekd muut kansainvélisen oikeuden sdénnot.

Sdidnnos kansainvilisen avun vastaanottamisesta ja osallistumisesta avun antamiseen ja muu-
hun kansainvéliseen toimintaan liséttiin puolustusvoimalakiin vuonna 2017 (427/2017). Yh-
teistoiminta puolestaan liséttiin osaksi pykéaldtekstid vuonna 2022 (1304/2022) samanaikaisesti

KV-apulain muuttamisen yhteydessd. Lahtokohtana jo ennen tétd oli kuitenkin sdinndksen

8 HE 6/2025 vp s. 59; 95.
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soveltuminen myo0s yhteisesti tarpeesta ja intresseistd tapahtuvaan toimintaan, ei ainoastaan
toisen osapuolen avunpyynndsté ja siithen vastaamisesta. Yhteistoiminnasta paattdmisté koske-
vat samat edellytykset, kuin avun pyytdmistd. Puolustusvoimalain pykéld on tarkoitettu sovel-
lettavaksi KV-apulain soveltamisalan ulkopuolelle rajautuvissa, sitd vdhamerkityksellisem-

missi asioissa.”’

Apua voidaan pykildn mukaan pyytii puolustusvoimien toimialaan kuuluvissa asioissa toiselta
valtiolta, EU:lta tai kansainvéliseltd jérjestoltd. Parhaillaan eduskunnan vireilld olevassa halli-
tuksen esityksessd puolustusvoimalain muuttamiseksi pykéldtekstiin ehdotetaan my0s lisdttéi-
viksi Pohjois-Atlantin liitto nimenomaisena kansainvélisend jdrjestond, jolta puolustusvoimien
toimivaltaan kuuluvaa apua voitaisiin pyytdd. Ehdotettu muutos on luonteeltaan tekninen.”!
Puolustusvoimien toimialaan kuuluvilla tehtivilla tarkoitetaan sen lakiséddteisten tehtdvien tayt-
tamiseen liittyvad toimintaa. Apu voi olla sotilaallisia voimavaroja tai muuta apua, kuten ka-
lustoa tai materiaalia. SA4nnosti sovelletaan myds tilanteisiin, joissa sotilaallisia voimavaroja

siséltdvad kansainvilistd apua pyydetéddn toisen Suomen viranomaisen tueksi.”?

Lain 4 a §:n mukaan péétoksen tekee puolustusministerio. Ennen paitoksen tekemistd puolus-
tusministerion on kuultava ulkoministerioti asiaan liittyvien kansainvélisten ndkokohtien huo-
mioimiseksi. Avunpyynt6d ja sitd edeltdva ulkoministerion kuulemista ei ole sidottu madramuo-
toon, vaan ne voivat olla kirjallisia tai suullisia erityisesti kyseeseen tulevan toiminnan mah-
dollinen kiireellisyys huomioiden. Mahdollinen suullinen pyynto on kuitenkin pyrittidva saatta-

maan kirjalliseen muotoon mahdollisimman pian.”?

Puolustusvoimalain 4 b § tdydentdd avun vastaanottamiseen ja Suomen alueella tapahtuvaan
yhteistoimintaan liittyvid madrdyksid. Sen 1 momentissa sdédetdin apua antavien joukkojen ja
yksittdisten sotilaiden toimivallan méédrdytymisestd ja voimakeinojen kdyton oikeuden perus-
teista. Pykidlidn 2 momentissa sdddetddn puolestaan apua tai yhteistoimintaa koskevan padtoksen

sisaltovaatimuksista. Sen mukaan

%0 HE 94/2016 vp s. 45; HE 193/2022 vp s. 49; Lohse — Paasonen (2022) s. 114.
LHE 6/2025 vp s. 61-62.

92 HE 94/2016 vp s. 45.

93 HE 94/2016 vp s. 45. Ks. myos Lohse — Paasonen (2022) s. 115.
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Apua tai yhteistoimintaa koskevassa padtoksessd on médriteltdva tehtévi, toimivalta, so-
tilaalliset voimavarat ja mahdollinen voimakeinojen kaytto sekd muut avun antamisen tai

yhteistoiminnan edellytykset.

Padtoksen siséltod madrittdvd 4 b §:n 2 momentti lisdttiin lakiin perustuslakivaliokunnan myo6-
tavaikutuksesta. Alkuperdisen lakiehdotuksen, josta 2 momentti puuttui, perustuslainmukai-
suutta arvioidessaan perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota sen 4 a ja b §:en suhteeseen pe-
rustuslain 1 §:44n. Kansainvélisen sotilaallisen avun vastaanottamista koskeva sdéntely olisi
muodostunut alkuperdisen lakiehdotuksen mukaan kokonaisuutena arvioiden tdysivaltaisuus-
saannoksen kannalta ongelmallisen avoimeksi. Arvioon vaikutti joukkojen toimivaltuuksia ja
johtosuhteita koskevan sddntelyn lisdksi my0s se, ettd vastaanotettavan avun siséltdd ja sen
edellytyksid ehdotettiin sddnneltidviksi varsin véljdsti. Perustuslakivaliokunta edellytti joko
médrittelemddn laissa tdsmillisemmin, minkélaista kansainvilistd apua puolustusvoimien toi-
mialalla voidaan pyytdd ja vastaanottaa ja sddtdimédn toimivallan kdyttda koskevista rajoituk-
sista tai vahintdin sditdméadn niistd ulkomaisten joukkojen asemaa ja johtosuhteita koskevista
seikoista, joista on otettava miédraykset apua koskevaan paiatokseen. Muutokset olivat edellytys

sille, etté laki voitiin sddtda tavallisen lain sdatdmisjarjestyksessd.”

3.4 Aluevalvontalain miériykset sotilaiden ja sotilasjoukkojen maahantulosta

3.4.1 Maahantulon luvanvaraisuus

Aluevalvontalaissa sdddetddn siitd, milla edellytyksilld vieraan valtion sotilas, sotilasajoneuvo,
valtionalus tai valtionilma-alus voi tulla Suomen alueelle ja oleskella Suomessa. Aluevalvon-
talakia on piivitetty Suomen Natoon liittymisen jidlkeen. Uuden sdéddoksen tavoitteena on huo-
mioida Nato-jdsenyys erityisesti maahantuloon ja maahantulolupiin liittyvien sdénndsten osalta

siten, ettd joustavampi yhteistyd liittouman jdsenvaltioiden kanssa mahdollistuu erityisesti

% PuVM 2/2017 vp s. 11; PeVL 65/2016 vp s. 4. Ks. myds Lohse — Paasonen (2022) s. 124-126.
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joukkojen saapuessa Suomeen esimerkiksi harjoitustoiminnasta johtuen.”®> Tasavallan presi-
dentti hyvidksyi lain aluevalvontalain muuttamisesta (85/2025) 14.3.2025, ja se astuu voimaan

1.5.2025. Kasittelen tutkimuksessani lakia siten, kuin se on voimassa toukokuusta 2025 alkaen.
Aluevalvontalain 4 §:n 1-2 momenttien mukaan

Jollei Suomea velvoittavasta kansainvélisestd sopimuksesta muuta johdu, vieraan valtion
sotilas, sotilasajoneuvo, valtionilma-alus ja valtionalus saa tulla Suomen alueelle ja olla
maassa vain sille hakemuksesta mydnnetyn maahantuloluvan perusteella. Vieraan valtion

valtionalus ei tarvitse lupaa maahantuloon, jos kyse on viattomasta kauttakulusta.

Pohjois-Atlantin liiton jasenvaltion, Euroopan talousalueeseen kuuluvan valtion tai
Schengenin sdédnndstod soveltavan valtion sotilaalle, sotilasajoneuvolle, valtionilma-
alukselle ja valtionalukselle voidaan myontidd Suomen alueelle tuloon lupa ilman hake-
musta. Padesikunnan on ennen luvan myontdmista tehtdvé ilmoitus puolustusministeri-

olle.

Padsadntond vieraan valtion sotilaan, sotilasajoneuvon, valtionilma-aluksen ja valtionaluksen
maahantulolle on siis luvanvaraisuus. Aluevalvontalain 10 §:n mukaan lupa-asian késittelee ja
ratkaisee Pddesikunta. Pykildn 2 momentissa sdddetty mahdollisuus luvan myontdmiseen ilman
nimenomaista hakemusta on tarkoitettu ennakoimattomia ja kiireellisid tilanteita varten, jolloin
lahtokohtana sdilyy maahantuloluvan myontdminen hakemuksen perusteella. Momenttia sovel-
lettaessa Pddesikunnan on tehtdvé puolustusministeridlle asiasta ilmoitus ennen luvan myonta-
misté, jotta aluevalvontalain 10 §:ssd sdddetty puolustusministerion oikeus piddttdd itselldén

pédtosvalta muutoin Padesikunnalle kuuluvissa lupa-asioissa sdilyy.”

Aluevalvontalain 4 a §:ssd sdddetddn lisdksi mahdollisuudesta myontidd Pohjois-Atlantin liiton
jdsenvaltion, Euroopan talousalueeseen kuuluvan valtion tai Schengenin sdénndst6d soveltavan
valtion joukoille hakemuksesta médrdaikainen, enintdén yhden kalenterivuoden kerrallaan voi-
massa oleva lupa Suomen alueelle tuloon. Tarkemmat sdénnokset lupahakemuksen jattami-

sestd, sithen liitettdvistd selvityksistd sekd muista lupamadrédyksisti ja -ehdoista annetaan 4 §:n

%5 HE 185/2024 vp s. 9-10.
% HE 185/2024 vp s. 10 & 23-24.
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5 momentin ettd 4 a §:n 3 momentin mukaisesti valtioneuvoston asetuksella aluevalvonnasta

(VNA 971/2000).

Lain 4 §:n 1 momentin mukaan vieraan valtion sotilaallisen joukkojen maahantulon perusteena
voi toimia my0s kansainvélinen sopimus. Momentissa tarkoitettu sopimus voi olla esimerkiksi
Suomen ja toisen valtion kahdenvélinen puolustusyhteistydsopimus, kuten Yhdysvaltojen
kanssa solmittu DCA-sopimus (SopS 70/2024), jossa on nimenomaisesti sovittu oikeudesta
tulla Suomen alueelle. Huomionarvoista on, ettd Pohjois-Atlantin sopimus tai sen piirissa sol-
mittu Nato-sofa ei ole momentin tarkoittama velvoittava kansainvélinen sopimus. Kuten myos
tamén tutkimuksen luvussa 2 on osoitettu, Sopimukset eivét itsessddn muodosta liittouman jou-
koille oikeutta maahantuloon Suomen alueelle, vaan se edellyttdd aina erillisid jarjestelyjd.®’
Liittouman joukkojen osalta nédiden jérjestelyjen ldhtokohtana on siten edelld esitetty alueval-

vontalain madraama lupamenettely.

Aluevalvontalain 5 §:ssé sdddetddn kuitenkin erdistd poikkeuksista lupavelvollisuuteen. Liit-
touman sotilasjoukkojen vastaanottamisen kannalta niistd merkityksellinen on pykéldn 2 mo-

mentin sddnnos, jonka mukaan

Vieraan valtion sotilaalta, sotilasajoneuvolta, valtionilma-alukselta tai valtionalukselta ei
edellytetd 4 §:n 1 momentissa tai 4 a §:n 1 momentissa tarkoitettua lupaa, jos maahantulo
liittyy Suomen pyytdmén avun vastaanottamiseen tai Suomen alueella tapahtuvaan yh-
teistoimintaa, josta on pédtetty kansainvalistd apua, yhteistoimintaa tai muuta kansainvé-
listd toimintaa koskevasta péétoksenteosta annetun lain tai puolustusvoimista annetun

lain nojalla.

Momentin toimii aluevalvontalain soveltamisalaa selventdvani sddnnoksena tilanteissa, joissa
joukkojen maahantulosta on jo péétetty ylempien valtionelinten toimesta KV-apulain tai puo-

lustusvoimalain mukaisessa menettelyssi.”®

Sotilaallisiin harjoituksiin liittyvédstd maahantulosta sdddetdén erikseen aluevalvontalain 9

§:ssd. Sen mukaan

7 HE 185/2024 vp s. 23-24.
% HE 185/2024 vp s. 10.
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Vieraan valtion sotilas tai sotilasosasto ei saa ilman lupaa osallistua sotilaalliseen harjoi-
tukseen tai panna toimeen sotilaallisia harjoituksia Suomen alueella, ellei Suomea vel-
voittavasta kansainvélisestd sopimuksesta muuta johdu. Sama koskee vieraan valtion val-

tionilma-alusta ja valtionalusta.

Sotilaallisia harjoituksiin liittyvdn maahantulon perusteena on niin ikdi joko erillinen lupame-
nettely tai kansainvélisestd sopimuksesta johtuvat velvoitteet. Lihtokohtana on, etti kaikenlai-
nen vieraan valtion toisen valtion alueella harjoittama sotilaallinen toiminta ilman iséntévaltion
myotévaikutusta voidaan katsoa tdmén suvereniteettia loukkaavaksi. Nykyisin Suomea velvoit-
taviin kansainvélisiin sitoumuksiin siséltyy kuitenkin mairayksié sotilaallisten harjoitusten jar-
jestdmisestd sopimusten osapuolina olevien valtioiden alueella. Aluevalvontalain esitdissa til-
laiseksi kansainvéliseksi velvoitteeksi on tunnistettu Naton rauhankumppanuusohjelma, joka
rinnastuu vallitsevassa oikeusjérjestyksessd Suomeen Naton jisenmaana. P4étos lahettdd ja vas-
taanottaa joukkoja edellyttdad kuitenkin aina asianomaisten sopimuspuolten vilisid erillisié jar-

jestelyjd.”®

3.4.2 Lupamenettely

Maahantulon mahdollistavasta lupa- ja ilmoitusmenettelysti ja lupaviranomaisista sdddetddn
niin ikd4n aluevalvontalaissa. Sen 10 §:n mukaan vieraan valtion sotilaan, sotilasajoneuvon,
valtionilma-aluksen ja valtionaluksen maahantuloon liittyvén lupa-asian kisittelee ja ratkaisee
padesikunta. Sotilaallisen harjoituksen osallistumiseen tai toimeenpanoon liittyvastd vieraan
valtion sotilaan tai sotilasosaston maahantulosta puolestaan péattdd aina puolustusministerio.
Puolustusministeriolld on lisdksi oikeus pidattdd itselleen padtdsvalta muutoin pidesikunnan

ratkaisuvaltaan kuuluvassa kyseisessd momentissa tarkoitetussa asiassa.

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan Suomen alueella toimeenpantavasta sotilaallisesta
harjoituksesta tai sellaiseen osallistumisesta pdéttdminen ministerion tasolla on tarpeellista,

silld asiaan voi liittyd seikkoja, joilla on ulko- ja turvallisuuspoliittista merkitysti. Vastaavasta

9 HE 38/2000 vp s. 27.
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syystd ministeridlle on sdddetty oikeus pidattia padtdsvalta myods muissa pykdldn 1 momentissa
tarkoitetuissa lupa-asioissa. Paatosvallan pidittiminen voi koskea yksittdistapausta tai yleisem-

min esimerkiksi asioita, joissa hakija on kriisialueeseen kuuluvasta valtiosta.!%

Perustuslakivaliokunta on hallituksen esityksestd antamassaan lausunnossa kiinnittdnyt huo-
miota aluevalvontalain 9 ja 10 §:n tulkintaan. Sen mukaan lain pykélistd on mahdollista tehda
sellainen paitelma, ettd puolustusministeriolld olisi toimivalta antaa lupa suurienkin sotilas-
osastojen maahantuloon harjoituksia varten. Perustuslakivaliokunta korostaa, ettd sddannoksia
sovellettaessa tulee 1dhted siitd, ettd ne koskevat vain pienehkdjé osastoja. Sellaisten laajempien
sotilasosastojen maahantulosta péadttaminen, jolla voi olla tosiasiallista merkitystd tdysivaltai-
suuden ndkokulmasta, tulee jéttad kansainvélisten sopimusten ja niitd koskevan paatoksenteko-

menettelyn varaan.!!

Aluevalvontalain edellyttdmén lupamenettelyn sisédllostd saddetddn valtioneuvoston asetuksella
aluevalvonnasta (971/2000). Sen 1 luku koskee sotilaiden ja sotilasajoneuvojen sekéd valti-

onilma-alusten maahantuloa ja maassaoloa. Lain 1 §:n mukaan

Hakijavaltion sotilaan, sotilasosaston, sotilasosaston, sotilasajoneuvon, valtionilma-aluk-
sen ja valtionaluksen Suomen alueelle tuloa koskeva lupahakemus toimitetaan péa-
esikunnalle hyvissé ajoin ja viimeistdan kuusi tyopédivad ennen suunniteltua Suomen alu-

eelle saapumista, jollei jéljempéna toisin sééddetd.

Hakemus tehddén suomen-, ruotsin- tai englannin kielelld lomakkeella, jonka kaavan

padesikunta vahvistaa.

Erityisen painavista syistd lupa-asia voidaan ratkaista vaikka sitd haettaessa ei ole nou-
datettu 1 momentissa tarkoitettua médrdaikaa tai hakemusta ei ole tehty 2 momentissa

tarkoitetulla lomakkeella.
Lain 2 §:ssd madritdin hakemuksessa ilmoitettavista tiedoista. Sen mukaan

Sotilaan ja sotilasajoneuvon Suomen alueelle tuloa koskevassa hakemuksessa ilmoite-

taan lupahakemuksen ratkaisemiseen tarvittavat tiedot kuten:

100 HE 38/2000 vp s. 28.
101 peVL 21/2000 vp s. 3.
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1)
2)
3)
4)
5)

6)
7)

luvan hakijavaltio;

kéynnin tarkoitus reitteineen ja kdyntikohteineen;

suunniteltu saapumis- ja ldhtoaika;

suunniteltu rajanylityspaikka maahan tultaessa ja maasta ldhdettdessa;
maahan tulevan sotilaan nimi ja sotilasarvo tai sotilasosaston johtajan
nimi ja sotilasarvo seké osastoon kuuluvien sotilaiden lukuméaré;
sotilaan mukanaan tuoma aseistus;

maahan tuleva sotilasajoneuvo ja sen erikoisvarustus.

Jollei jaljempéna toisin sdddetd, valtionilma-alusta koskevassa hakemuksessa ilmoitetaan

1 momentin 14 ja 6 kohdassa tarkoitettujen tietojen liséiksi tiedot maahan tulevasta ilma-

aluksesta ja sen erikoisvarustuksesta seké ilma-aluksen henkil9stost.

Valtionalusta koskevassa hakemuksessa ilmoitetaan 1 momentin 14 ja 6 kohdassa tar-

koitettujen tietojen liséksi tiedot maahan tulevasta aluksesta ja sen erikoisvarustuksesta

seké aluksen henkilOstosta.

Aluevalvontalain 9 §:ssd tarkoitettua asiaa koskevassa hakemuksessa on ilmoitettava

edelld 1-3 momentissa tarkoitetut tiedot.

Hakemusmenettelyn méairéajoista ja sisdllostd on siis sdddetty hyvinkin tarkkaan asetuksen ta-

solla. Samat maardykset koskevat niin yksittdisid sotilaita, sotilasosastoja kuin sotilaallisiin har-

joituksiin osallistumistakin.
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4 PAATOKSENTEKO NATON SOTILASJOUKKOJEN VASTAAN-
OTTAMISESTA SUOMEN ALUEELLE

4.1 Sotilasjoukkojen ldhettimiseen ja vastaanottamiseen liittyvit Naton toiminnot

Naton vaikuttavuus perustuu Pohjois-Atlantin sopimuksen 5 artiklan médrittdmille turvata-
kuille: jésenvaltiot ovat sitoutuneet YK:n peruskirjan 51 artiklan mukaiseen kollektiiviseen
puolustukseen. Rauhan aikana liittouman tarkoituksena onkin kollektiivisen puolustuksen mah-

dollistaminen kaikkia uhkia vastaan.

Naton tehtdvit madritellddn Naton strategisessa konseptissa, joka on liittokunnan toiseksi ylin
poliittinen ohjausasiakirja. Viimeisin strateginen konsepti on julkaistu vuonna 2022. Siini liit-
tokunnan ydintehtiviksi médritelldén yhteinen puolustus ja pelote, kriisien ehkéisy ja hallinta
sekd turvallisuutta edistéva yhteistydn muiden jdrjestdjen ja valtioiden kanssa. Néihin tehtaviin

liittyy lisaksi kiintedsti resilienssin eli kriisinsietokyvyn vahvistaminen.!?

Tutkimukseni tarkastellessa tilanteita, joissa liittouman sotilasjoukkoja vastaanotetaan Suomen
valtion alueelle, keskioon nousee erityisesti yhteiseen puolustukseen ja pelotteeseen kytkeyty-
vét liittouman toiminnot. Ndihin lukeutuvat Naton yhteinen puolustussuunnitteluprosessi, ope-
ratiivinen suunnittelu, Naton rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtdvét ja Naton nopean toi-
minnan joukot.!% Néistd 1dhtokohtaisesti rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtivit ovat sel-
laisia, joissa sotilasjoukkojen vastaanottaminen Suomeen rauhan aikana todenndkdisimmin
konkretisoituu. Sotilasjoukkojen ldhettdminen ja vastaanottaminen liittyy kiintedsti myos krii-
sien ehkiisyyn ja hallintaan. Kriisien ehkiisy ja hallinta tarkoittaa kuitenkin toisin sanoen Na-

ton kriisinhallintaoperaatioita, jotka on rajattu tdmén tutkimuksen tarkastelun ulkopuolelle.

102 Naton strateginen konsepti (2022) s. 3; HE 315/2022 vp s. 12; www.defmin.fi — vastuualueet — Suomen Nato-
jasenyys.
103 Naton strateginen konsepti (2022) s. 6-8; HE 315/2022 vp s. 11.
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Naton rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtidvid ovat eteentydnnetty maavoimajoukko (For-
ward Land Forces), pysyvit laivasto-osasto (Enhanced Forward Precense) ja ilmapuolustus
(Air Policing, Air Shielding).!%* Kaytinnossa kyse on sotilaallisesta valvonta- ja harjoitustoi-
minnasta, johon liittokunnan jésenvaltiot asettavat resursseja kansallisten padtdstensd mukai-
sesti pysyvélld kontribuutiolla tai sdénndllisilla rotaatioilla. Toimintojen tarkoituksena on osoit-
taa puolustuskykyd ja valmiutta, ja tdten vahvistaa liittokunnan muodostamaa pelotetta.!?
Edelld mainittujen tehtdvien lisdksi merkittdvd osa Naton rauhan ajan toimintaa ja yhteisen
puolustuksen ja pelotteen vahvistamista ovat yhteiset sotaharjoitukset, joihin myds Suomi osal-
listuu.!%® Esimerkiksi vuonna 2024 osana mittavaa Steadfast Defender 24 -harjoituskokonai-
suutta jarjestettiin myos Suomen alueelle sijoittunut Nordic Response 24 -osaharjoitus, johon

osallistui liittouman joukkoja 13 eri maasta.!?’

4.2 Naton asioiden sijoittuminen valtioneuvoston ja TP-UTVA:n toimialaan

4.2.1 Naton asioiden kasittely TP-UTVA:ssa

Valtioneuvostolle kuuluvia asioita kisitellddn ja yhteensovitetaan valtioneuvoston ministeriva-

108 T akisddteisistd ministerivaliokunnista sdddetidin val-

liokunnissa ja ministeridtyoryhmissa.
tioneuvoston 23 §:ssd. Niistd yksi on ulko- ja turvallisuuspoliittisia asioita késittelevd ministe-
rivaliokunta. Lisdksi valtioneuvostolain 24 §:ssd sdddetdan ulko- ja turvallisuuspoliittisen mi-

nisterivaliokunnan ja tasavallan presidentin yhteisestd kokouksesta (TP-UTVA).

Ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan tehtidvit on tarkennettu valtioneuvoston

ohjesddannossé. Sen 25 §:n 3 momentin mukaan

104 HE 315/2022 vp s. 15-17. Yhteisen puolustuksen tehtéivissi realisoituu eritoten Naton strategisen konseptin
(2022) kohdat 21-22, s. 6.

105°VNS 1/2024 vp s. 2; VNS 6/2024 vp s. 2; VNPS 2024 s. 56; HE 315/2022 vp s. 15.

106 K5, Naton harjoitustoiminnasta esim.: nato.int -What we do? — NATO exercises.

107 Pyolustusvoimat.fi — Ajankohtaista — Nordic Response 24.

108 HE 315/2022 vp s. 37.
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Valiokunnan on valmisteltavasti késiteltdvé tarkeét ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ja
muita Suomen suhteita ulkovaltoihin koskevat asiat, néihin liittyvit térkedt sisdisen tur-
vallisuuden asiat seké tirkedt kokonaismaanpuolustusta koskevat asiat. Valiokunta késit-
telee myds sen tehtévien alaan kuuluvien asioiden yhteensovittamista koskevat kysymyk-

set.

Ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan tehtdvana on siis muodostaa Suomen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan kantoja yhteisisséd kokouksissaan tasavallan presidentin kanssa.'” Valtio-
neuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministerivaliokunta on tirked yhteistoiminnan toi-
mielin. Presidentin osallistuminen valiokunnan kokouksiin osaksi muuntaa valiokunnan val-
misteluelimestd tosialliseksi péddtoksentekoelimeksi, antaen parlamentaarisen vastuukatteen
sellaisillekin presidentin toimille, jotka eivit edellytd perustuslain 58 §:n mukaisessa paatok-

sentekomenettelyssd valtioneuvostossa tehtdvid madrdmuotoisia padtoksid.!°

TP-UTVA on keskeinen ulkopolitiikan yhteistyon elin seka tosiasiallinen ylimmén hallitusval-
lan valmistelun ja yhteistoiminnan sekd yhteistyon, yhteisen keskustelun ja tietojenvaihdon
foorumi. TP-UTVA:ssa on perusteltua késitelld kaikki tasavallan presidentin toimivaltaan pe-
rustuslain 93 §:n 1 momentin mukaan kuuluvat merkittiavit asiat. Taten myds Natoa koskevat
ulko- ja turvallisuuspoliittiset asiat linjataan TP-UTVA:ssa tasavallan presidentin johdolla yh-

teistoiminnassa valtioneuvoston kanssa.!!!

4.2.2  Naton toiminnot puolustusministerion toimialaan kuuluvina asioina

Toimivalta KV-apulain mukaisten paétdsten valmistelussa ja esittelyssd midrdytyy valtioneu-

vostolain ja sen nojalla annettujen sdddosten mukaisesti.

109 HE 270/2002 vp s. 47.
10 HE 270/2002 vp s. 48.
1 HE 315/2022 vp s. 37.
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Valtioneuvostolain 2 §:ssd sdddetddn ministerididen toimialasta, yhteisistd tehtdvistd ja minis-
terididen vilisestd yhteistyOstd. Pykéldn 1 momentin mukaan ministerididen toimialasta ja asi-

oiden jaosta niiden kesken sdddetddn lailla tai valtioneuvoston asetuksella.

Pykaldn asetuksenantovaltuuden mukaisesti ministerididen toimialoista sdddetadn keskitetysti
ja yleispiirteisesti valtioneuvoston asetuksena annetussa valtioneuvoston ohjesdinndssi. Val-
tioneuvostolain 7 §:n nojalla annettavissa ministeridasetuksissa toimialat kuvataan puolestaan
tasmallisemmin. Pykdldn mukaan ministerididen toimialasta voidaan siétéa liséksi lailla, silla
erityislainsdddantoon sisdltyy tehtdvisddnnoksid, joissa mainitaan erikseen toimivaltainen mi-

nisterio.!!2

Ministerididen toimialajaottelu sisdltyy valtioneuvoston ohjesddnndn 3 lukuun. Sen 16 §:ssd

saddetddn puolustusministerion toimialasta seuraavasti:
Puolustusministerion toimialaan kuuluvat:

1) puolustuspolitiikka;
2) sotilaallinen maanpuolustus;
3) kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittaminen;

4) sotilaallinen kriisinhallinta- ja rauhanturvaamistoiminta.

Puolustusministerion tehtdvié tarkennetaan valtioneuvoston asetuksessa puolustusministeriosti

(VNA 375/2003). Sen 1 §:n mukaan

Puolustusministerion tehtidvia ovat:

1) puolustuspolitiikan valmistelu ja toimeenpano;

2) sotilaallinen maanpuolustus;

3) puolustusvoimien kokoonpano ja johtosuhteet;

4) kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittaminen;

5) asevelvollisuusjérjestelma, sotilaskoulutus ja vapaaehtoinen maanpuolustustyo;

6) kansainvilinen puolustusmateriaaliyhteistyo ja puolustustarvikkeiden vientival-
vonta;

7) aluevalvontaviranomaisten toiminnan johtaminen ja yhteensovittaminen;

8) aseidenriisunta- ja asevalvonta-asiat;

12 HE 270/2002 vp s. 24-25.
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9) sotilaallinen kriisinhallinta ja rauhanturvaaminen;
10) hallinnonalan yhdyskunta- ja ympéristdasiat;

11) veteraaniperinnetyon edistiminen.

Valtioneuvoston ohjesddnnon ja puolustusministeriostd annetun asetuksen perusteella liit-
touman toiminnot tulkitaan kuuluvaksi ldhtokohtaisesti puolustusministerion toimialaan. Kan-
sallisesta ndkokulmasta liittouman toiminta on eritoten puolustuspolitiikan valmistelua ja toi-
meenpanoa sekd sotilaallista maanpuolustusta. Liittouman kansainvéliset sotaharjoitukset ni-
voutuvat niin ik&a osaksi kansallista sotilaskoulutusta. Lisdksi oma kokonaisuutensa liittouman
toiminnassa on puolustusmateriaaliyhteisty0, joka on asetuksessa erikseen mainittu kuuluvaksi

puolustusministerion tehtaviin.!!3

Laajemmasta kansallisesta ndkokulmasta katsottuna liittouman toiminnassa on kyse kansain-
vélisestd puolustusyhteistydsté ja valtioiden vélisistd suhteista, eli ulko- ja turvallisuuspolitii-
kasta. Valtioneuvoston ohjesédénndn 13 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan ulko- ja turvallisuus-
politiikka, ulkopoliittisesti merkittavét kansainvéliset asiat seké kansainvéliset suhteet yleisesti
kuuluvat ulkoministerién toimialaan. Asian ollessa sellainen, etti se ulottuu myds ulkoministe-
rion toimialalle, tulee sovellettavaksi valtioneuvostolain 2 §:n 2 momentti. Sen mukaan ”Mi-
nisteridt toimivat tarpeen mukaan yhteistydsséd asioiden valmistelussa. Yhteistyon jérjestami-

sestd vastaa ministeri0, jonka toimialaan asia padosaltaan kuuluu.”

Liittouman tehtivien toimeenpanoa koskevissa asioissa puolustusministerid on siten ldhtokoh-
taisesti toimivaltainen ministerid. Néin on erityisesti tutkimukseni tarkastelemissa tilanteissa,
joissa liittouman sotilasjoukkoja vastaanotetaan Suomen alueelle. Puolustusministerion vas-
tuulla on tapauskohtaisesti harkita, liittyyko kisilld oleva asia muiden ministerididen toimialoi-
hin, ja ndin ollessa kdynnistdd yhteistyd ministerididen valilld. Liittouman toimintoja koske-
vissa asioissa kyseeseen tulee erityisesti ulkoministerion osallisuus asioiden kansainvélisesti ja

ulko- ja turvallisuuspoliittisesta luonteesta johtuen.

Téma tulkinta on linjassa myos esimerkiksi edelld 3.3.2 luvussa avatun puolustusvoimalain 4 a
§:n kanssa, jossa puolustusministerié on velvoitettu kuulemaan ulkoministeriotd ennen toimi-

valtaansa kuuluvaa péédtoksentekoa asian mahdollisten kansainvilisten nékdkohtien

113 Nato Support and Procurement Organisation (NSPO) & Nato Support and Procurement Agency (NSPA) — ks.
lisdtietoja esim. nspa.nato.int.
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huomioimiseksi. Mainittu 4 a §:4 on samalla hyvd esimerkki valtioneuvoston ohjesdédnnén 2
§:n 1 momentin tarkoittamasta erityislainsdddédnnon tehtdvisaénnoksestd, joka myontdd minis-
terille erillisen toimivaltuuden. Saman kaltainen tehtdvdsdannos sisdltyy myds tdmén tutki-

muksen kasittelemadn aluevalvontalain 10 §:44n.

4.3 KV-apulain soveltamiskiytintoi

4.3.1 Soveltamisperusteena sotilaallisten voimakeinojen kdytto ja ulko- ja turvallisuuspo-

liittinen merkittavyys

Liittouman kontekstissa sen sotilasjoukkojen ldhettimiseen ja vastaanottamiseen liittyvien toi-
mintojen osalta KV-apulain mukaista pdédtoksentekoa on Suomen Natoon liittymisen jélkeen
sovellettu paitettiessd Suomen osallistumisesta Naton rauhan ajan yhteisen puolustuksen teh-
taviin. Valtioneuvosto on antanut eduskunnalle KV-apulain 3 §:n mukaisen selonteon puolus-
tusvoimien osallistumisesta Naton rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtéviin vuosien 2024 ja
2025 osalta. Asiat on valmisteltu valtioneuvoston ohjesdinnon toimialajaon mukaisesti puolus-

tusministerion ja ulkoministerion yhteistyona. !4

Sisdllollisesti vuoden 2024 osalta kyseessd on ollut puolustusvoimien osallistuminen Naton
miinantorjuntaosastoon Itdmerelld Katanpéa-luokan aluksella ja enintddn 40 henkil6lld kahden
kuukauden ajan huhti-toukokuussa sekd Naton Air Shielding -tehtdviin Romaniassa, Bulgari-
assa ja Mustallamerelld enintdén kahdeksan hévittdjan lento-osastolla ja enintdén 100 henkilolla
kahden kuukauden ajan keséd-heindkuussa.!'> Vuoden 2025 osalta kyseessi on ollut puolustus-
voimien osallistuminen Naton pysyvién laivasto-osaston SNMG1:n tehtdviin enintddn 40 hen-
kilolld ja Hamina-luokan aluksella sekd pysyvin miinantorjuntaosaston SNMCMG!1:n tehti-
viin enintdén 40 henkil6lla ja Katanpdi-luokan aluksella Itimerelld, Pohjanmerelld ja Pohjois-

Atlantilla sekd mahdollinen osallistuminen osastojen esikuntien tehtdviin niiden johtoaluksilla

114 VNS 1/2024 vp; VNS 6/2024 vp.
1S VNS 1/2024 vp s. 3-4.
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Naton merelliselld vastuualueella enintddn neljéllé sotilaalla vuoden 2025 aikana. Liséksi kyse
on ollut osallistuminen Naton Air Policing -tehtéviin enintddn kahden hévittdjan sekd kolmen
varakoneen lento-osastolla ja enintdén 50 henkildlld kolmen viikon ajan helmi-maaliskuussa

2025 Islannissa, Koillis-Atlantilla ja Pohjoisella jadmerelld. ''¢

Valtioneuvoston selonteoissa on huomioitu osallistuvien joukkojen voimankdyton perusteet,
operaatioiden turvallisuustilanne ja riskiarvio sekd osallistumisesta aiheutuvat kustannuk-
set. Voimankaytto, operaatioiden turvallisuustilanne ja riskiarvio muodostavat padasialliset pe-
rusteet arviolle toiminnan kuulumisesta KV-apulain soveltamisalaan. Voimankdyton perusteet,
operaatioiden turvallisuustilanne ja riskiarvio ovat sekd vuoden 2024 ettd 2025 tehtdvien osalta

yhteneviit.

Selontekojen mukaan Naton tehtivissd toimiville merivoimaosastoille on laadittu oma voima-
keinojen toimeenpanokésky, joka mahdollistaa voimankéyton koko osastojen oman toiminnan
suojaamiseksi sithen kohdistuvilta uhilta. Merivoimaosastoihin ei ole katsottu kohdistuvan nor-
maalista kansainvélisestd harjoitustoiminnasta tai alueellisen koskemattomuuden turvaamistoi-
minnasta poikkeavia uhkia. Suora sotilaallinen uhka toiminta-alueilla on arvioitu matalaksi,
mutta linnen sotilaallisen ldsndolon aktiivisuuden on kuitenkin arvioitu vetidvén puoleensa vas-

tatoimia.!!’

Naton Air Shielding -toimintaan sisdltyvdssd Air Policing -toiminnassa on puolestaan nouda-
tettu Naton neuvoston hyviksymid toimivaltuuksia, jotka vastaavat Suomen kansallisen lain-
saddannon mukaisia alueellisen koskemattomuuden valvonta- ja turvaamistoiminnassa kiytet-
tyjd toimivaltuuksia. Tehtdvalla toimivat suomalaiset hivittdjit on aseistettu samoin kuin kan-
sallisessa alueellisen koskemattomuuden valvonta- ja turvaamistoiminnassa. Toiminnan yleisen
riskiarvion on katsottu vastaavan kotimaassa toteutettavien alueellisen koskemattomuuden tur-
vaamisen tehtdvid. Operointia toteutetaan ldhempén aktiivista sotatoimialuetta kuin Suomessa,
mutta ilmavalvonnan pdivystystehtdavét kohdistuvat vain matalan riskin merialueilla ja Naton

jasenvaltioiden alueilla. Provokaatiot on katsottu mahdollisiksi, joskin epédtodennikéisiksi.

16 VNS 6/2024 vp s. 4-6.
H7VNS 1/2024 vp s. 5; VNS 6/2024 vp s. 6-7.
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Kiristyvéssa turvallisuustilanteessa niin Naton merivoimaosastoja kuin Air Shielding -tehtdvia

suorittavia osastoja vastaan kohdistuvaa suoraa sotilaallista uhkaa ei ole voitu poissulkea.!!®

Osallistuvien joukkojen voimankdyton oikeudet, operaatioiden turvallisuustilanne ja riskiarvio
huomioiden vuoden 2024 Naton Air Shielding -tehtdviin ja miinantorjuntaosaston tehtdviin
osallistumisessa on katsottu olevan kyse toiminnasta, johon voi siséltyé sotilaallisten voima-
keinojen kdyttod, silld osallistuvat hévittdjat ja alukset ovat aseistettuja. Osallistuminen on kat-
sottu ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkittdviksi.!'® Vuoden 2025 Naton laivasto-osaston ja
miinantorjuntaosaston tehtaviin sekd Air Policing -tehtéviin osallistuminen on katsottu samoin
perustein mahdollista sotilaallisten voimakeinojen kdyttod sisdltdvaksi ja ulko- ja turvallisuus-
poliittisesti merkittiviksi.!?° Tehtdviin osallistuminen on liséksi arvioitu KV-apulain 3 §:ssé
tarkoitetuiksi erityisen vaativiksi tilanteiksi: riski- ja uhka-arvion perusteella joukkojen toimin-
taan ei sisélly merkittidvia riskejd, mutta tilanteen muuttuminen vaativammaksi niiden aikana

on katsottu mahdolliseksi eiké suoraa sotilaallista uhkaa ole voitu poissulkea.!?!

Koska tehtiviin osallistumisen on katsottu mahdollisesti sotilaallisten voimakeinojen kéyttoa
siséltdaviksi ja ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkittiviksi, siséltyvit ne KV-apulain sovelta-
misalaan. Talloin paitoksenteko osallistumisesta on tehty KV-apulain 2 §:n mukaisesti valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuksesta tasavallan presidentin pdétokselld. Asioissa on ennen padtok-
sentekoa lisdksi kuultu eduskuntaa antamalla sille asiasta valtioneuvoston selonteko KV-apu-
lain 3 §:n mukaisesti, silld tehtdviin osallistuminen on arvioitu tosiallisen luonteensa vuoksi

erityisen vaativiksi tilanteiksi.!??

118 VNS 1/2024 vp s. 5; VNS 6/2024 vp s. 6-7.

19 VNS 1/2024 vp s. 6.

120 VNS 6/2024 vp s. 8.

2L VNS 1/2024 vp s. 7; VNS 6/2024 vp s. 8.

122 K. tasavallan presidentin esittely 19.12.2024: PLM/2024/39, PLM/2024/41, PLM/2024/148, PLM/2024/150
& PLM/2024/152.
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4.3.2  Soveltamisperusteena merkittivdt sotilaalliset voimavarat

KV-apulain mukaista péatoksentekoa on liséksi sovellettu Ukrainan sodan alkamisen jélkeen
Ukrainalle toimitettavasta materiaalituesta paitettiessd.!?® Padtokset eivit liity Naton toimin-
taan, mutta niistd kdy ilmi, millaisissa tilanteissa kansainvélinen apu on katsottu merkittdvia

sotilaallisia voimavaroja sisdltdvéksi ja siten KV-apulain soveltamisalaan kuuluvaksi.

Ukraina pyysi Vendjdn federaation sotilaallisen hydkkdyksen jédlkeen Euroopan unionilta, sen
jdsenmailta sekd Naton jdsenmailta materiaaliapua, muun muassa suojausmateriaalia, aseita ja
ampumatarvikkeita. Suomi sai avunpyyntdja muun muassa Ukrainan Suomen suurldhetyston,
Naton ja EU:n kautta.!?* Késittelen seuraavassa kahdesta ensimmaéisestd apupaketista tehtyja

paitoksid, joiden paitosaineistot ovat julkisesti l10ydettdvissd valtioneuvoston verkkosivuilta.

Puolustusministerio esitti 27.2.2022 luovutettavasti Ukrainalle materiaaliapuna 2 000 kappa-
letta luotiliivejd, 2 000 kappaletta taistelijan komposiittikypirid, kaksi ensihoitoasemaa ja enin-
tddn 100 kappaletta paareja.'?> Lisiksi puolustusministerié esitti 28.2.2022 Ukrainalle luovu-
tettavaksi 2 500 kappaletta rynndkkokivédrejd, 150 000 patruunaa, 1 500 kappaletta kertasin-
koja seké 70 000 kappaletta taistelijan muonapakkauksia.!26

27.2.2022 luovutettavaksi esitetty materiaali katsottiin madrénsd puolesta KV-apulain 1 §:n 1
momentin 3 kohdan tarkoittamalla tavalla merkittdvéaksi, silld siihen liittyy huomattavia poliit-
tisia ndkokohtia ja materiaali on myds kansallisen puolustuksen kannalta merkittdvaa. Lisdksi
Ukrainan ja Euroopan turvallisuustilanne sekd muiden maiden vastaavat paitokset huomioiden
materiaaliavun antaminen katsottiin KV-apulain 1 §:n 5 kohdan tarkoittamalla tavalla ulko- ja
turvallisuuspoliittisesti merkittavéksi.!?” 28.2.2022 luovutettavaksi esitetty materiaali arvioitiin
niin ka4 merkittdvid sotilaallisia voimavaroja siséltiviksi seké ulko- ja turvallisuuspoliittisesti

8

merkittaviksi.!?® Télloin padtoksenteko on tulkittu kuuluvan tasavallan presidentin

123Ks. myds Lohse — Paasonen (2022) s. 135-138.

124 PLM/2022/11 muistio s. 1; PLM/2022/13 muistio s. 1.
125 PLM/2022/1 muistio s. 1.

126 PL.M/2022/13 muistio s. 1.

127 PLM/2022/11 muistio s. 2.

128 PL.M/2022/13 muistio s. 2.
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toimivaltaan KV-apulain 2 §:n perusteella.!? Koska tapauksissa ei ole kyse sotilaallisten voi-
makeinojen kaytosti tai erityisen vaativasta tilanteesta, eduskuntaa ei ole osallistettu paatok-
sentekoon KV-apulain 3 §:n mukaisesti. 28.7.2022 esitetystd materiaaliavusta on kuitenkin tie-
dotettu eduskunnan ulkoasiain- ja puolustusvaliokuntaa perustuslain 47 ja 97 §:n edellyttimalla
tavalla materiaalin ollessa merkittévid sotilaallisia voimavaroja sisiltdvia ja ulko- ja turvalli-
suuspoliittisesti merkittdvad, ja tilanteen erityislaatuisuus huomioiden eduskunnan ulkoasian-

valiokuntaa on kuultu ennen avun antamisesta paéttdmista.'*°

Suomi on sodan jatkuessa toimittanut Ukrainalle maaliskuuhun 2025 mennessé yhteensé lahes
30 apupakettia, joista on pédtetty tasavallan presidentin toimivaltuuksin. Kahta ensimmaiista
apupakettia lukuun ottamatta paitdsaineistot, mukaan lukien tiedot 1dhetettdvan avun sisélloista

on kuitenkin operatiivisista syité salattu. Niiden tarkempi kdsittely ei siten ole mahdollista.'3!

4.4 Naton rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtiviin osallistuminen

4.4.1 KV-apulain mukainen menettely

Edell4 luvussa 4.3 esitetty soveltamiskdytinto koskee Suomen ulkopuolelle suuntautuvan avun
antamisesta ja yhteistoiminnasta paattamistd. Valtioneuvoston selontekojen puolustusvoimien
osallistumisesta Naton rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtdviin sekd valtioneuvoston yleis-
istunnon ja tasavallan presidentin péétdsluettelojen tarkastelu osoittaa, ettd KV-apulain mu-
kaista padtoksentekoa ei ole toistaiseksi sovellettu Suomen alueelle sijoittuvan avun tai yhteis-
toiminnan tilanteissa. Toisin sanoen liittouman rauhan ajan sotilaallisia yhteisen puolustuksen

tehtivid ei ole maaliskuuhun 2025 mennessi suuntautunut Suomen valtion alueelle.

129 PLM/2022/11 muistio s. 2; PLM/2022/13 muistio s. 2.

130 PL.M/2022/11 muistio s.2; PLM/2022/13 muistio s. 2.

131 Defmin.fi — Ajankohtaista — Vendjin hyokkiys Ukrainaan ja Suomen tuki Ukrainalle; Lohse — Paasonen (2022)
s. 137-138.
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Puolustusvoimien osallistumisesta kansainvilisen avun antamiseen ja vastaanottamiseen paé-
tetdén ensisijaisesti KV-apulain mukaisesti.!*?> KV-apulain soveltamisala koskee yhtenevisti
niin kansainvilisen avun antamista ja Suomen ulkopuolelle sijoittuvaa yhteistoimintaa kuin
Suomen valtion alueella tapahtuvaa avun vastaanottamista ja yhteistoimintaa. Téten tilanteessa,
jossa esimerkiksi Naton rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtivié sijoittuisi Suomen alueelle,
tulee toiminnan kiynnistdmisestd pdéttda olemassa olevan avun antamiseen ja yhteistoimintaan

liittyvin soveltamiskdytdnnon kanssa yhtenevin perustein.

Soveltamiskdytdntd osoittaa, ettd KV-apulain soveltaminen liittouman tehtévien toimeenpa-
nosta padtettdessi erityisesti rauhan aikana perustuu ldhtokohtaisesti toiminnan luonteeseen,
johon siséltyy lain 1 §:n 1 momentin 4 ja 5 kohtien tarkoittamaa sotilaallisten voimakeinojen
kayttod ja/tai ulko- ja turvallisuuspoliittista merkittavyyttd. Tehdyistd pdétoksistd on tulkitta-
vissa, ettd toiminnan katsotaan sisdltivdn momentin 4 kohdan mukaista sotilaallisten voima-
keinojen kayttod, mikili 1) tehtdvddn osallistuvat joukot ovat aseistettuja, 2) joukot omaavat
voimankdyton oikeuksia ja 3) joukkoihin kohdistuvaa aseellista uhkaa ei pystytd tiysin pois-
sulkemaan, huolimatta siitd, ettd toiminta-alueen turvallisuus- ja riskiarvio ei olisi merkittdvasti

kohonnut.

KV-apulain 1 §:n 1 momentin 5 kohdan tarkoittaman ulko- ja turvallisuuspoliittisen merkitti-
vyyden tdyttymisti ei puolestaan edelld luvussa 4.1.2 esitetyissd padatoksissa erityisesti sanal-
listeta. Paitoksid kokonaisuutena tarkastellessa, painoarvoa voidaan katsoa olevan muun mu-
assa vallitsevalla turvallisuuspoliittisella tilanteella, apuun siséltyvien voimavarojen luonteella
ja muiden valtioiden vastaavilla kdytdnn6illd. Ndhddkseni soveltamiskdytdnnon perusteella yh-
teisen puolustuksen tehtdviin osallistuminen olisi aina siten Suomen kansainvilisten suhteiden
ja kansainvilisen yhteistyon kannalta merkityksellistd, ettd se on ulko- ja turvallisuuspoliitti-

sesti merkittavaa.

KV-apulain soveltamisperusteena ei rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtéviin osallistumi-
sesta padtettdessd ole huomioitu lain 1 §:n 3 momentin tarkoittamia merkittévid sotilaallisia
voimavaroja. Perusteena tidhdn lienee se, ettd tapauksissa puolustusvoimat on osallistunut yh-
teistoimintaan omalla kalustollaan ja materiaalillaan, eikd materiaalia ole luovutettu pois kan-

sallisten viranomaisen hallinnasta tai omistuksesta esimerkiksi toiselle wvaltiolle tai

132 L ohse — Paasonen (2022) s. 110.
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kansainviliselle jarjestolle. Toiminnan tulkitseminen momentissa tarkoitetuksi voitaisiin kui-
tenkin katsoa perustelluksi: sotilaallisilla voimavaroilla tarkoitetaan materiaalin lisdksi myds
henkildstod, ja vuosien 2024 ja 2025 Naton Air Policing -tehtdviin ldhetetyt joukot alistettiin
Naton sotilaalliseen komentorakenteeseen, joskin puolustusvoimille sdilytettiin mahdollisuus

vetdd joukot pois tehtdvistd kansallisen puolustuksen sitd edellyttiessa.!??

Myo0skédn tilannetta, jossa avun vastaanottamiseen tai yhteistoimintaan sisdltyisi erikseen tai
yhdessé joukkojen vastaanottamisen kanssa materiaalisten merkittidvien sotilaallisten voimava-
rojen vastaanottamista, ei voida kategorisesti poissulkea. Voimavarojen merkittivyyden arvi-
ointi on tapauskohtaista, mutta soveltamiskdytdnnon perusteella painoarvoa on erityisesti toi-
mitettavaan apuun liittyvilld poliittisilla ndkdkohdilla ja avun roolilla kansalliselle puolustuk-
selle. My0Os ndma perusteet jattdvat kuitenkin huomattavaa tulkinnanvaraa. Ukrainalle toimite-
tun materiaalituen paédtoksistd voidaan kuitenkin péatelld, ettd KV-apulain mukaista paatoksen-
tekoa sovellettaisiin aina, mikali toiselta valtiolta tai kansainvéliseltd jarjestoltd vastaanotetaan

huomattavia maarid (esimerkiksi satojen tai tuhansien kappaleiden erid) puolustusmateriaalia.

Suomen alueelle sijoittuvista liittouman sotilaallisista tehtdvisti ja sitd mydden liittouman soti-
lasjoukkojen vastaanottamisesta Suomen alueelle tulee siis edellé esitettyjen perusteiden tiyt-
tyessd paittdd K'V-apulain mukaisesti. Soveltamiskdytdnnon perusteella ja erityisesti vallitseva
turvallisuuspoliittinen tilanne huomioiden avun vastaanottamisen ja yhteistoiminnan tilanteet
ovat lahtokohtaisesti ulko- ja turvallisuuspoliittisesti merkittivid. Talloin KV-apulain 2 §:n mu-
kaisesti padtoksen tekee tasavallan presidentti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Mikali
esimerkiksi turvallisuuspoliittisen tilanteen muuttuessa katsotaan, ettd KV-apulain 1 §:n 1 mo-
mentin 5 kohta ei tayty, pddtoksen tekee valtioneuvoston yleisistunto puolustusministerion esi-

tyksesté.

Tapauskohtaisesti arvioitavaksi tulee lisdksi eduskunnan osallistuminen péaatoksentekoon, josta
sdadetddn K'V-apulain 3 §:ssd. Lahtokohtainen ja aina kyseeseen tuleva peruste KV-apulain so-
veltamiseen joukkoja vastaanotettaessa on avun tai yhteistoiminnan sisiltima mahdollisuus so-
tilaallisten voimakeinojen kayttoon. Téten valtioneuvoston on kuultava eduskunnan ulkoasiain-
valiokuntaa ennen pédétoksen tekemistd. Tapauskohtaisesti on lisdksi arvioitava kyseeseen tule-

van toiminnan tosiasiallisen luonteen vaativuus. Mikili kyseesséd arvioidaan olevan erityisen

133 VNS 1/2024 vp s. 4; VNS 6/2024 vp s. 6.
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vaativa tilanne, on valtioneuvoston ennen péatoksentekoa annettava asiasta eduskunnalle se-
lonteko. Nykyisessi turvallisuuspoliittisessa tilanteessa Naton rauhan ajan yhteisen puolustuk-
sen tehtdviin liittyvissd padtoksissd voidaan katsoa olevan kyse erityisen vaativista tilanteista,
joissa selontekomenettelyd edellytetdéin. Turvallisuuspoliittisen tilanteen vapautuessa ja Naton
tehtéviin osallistumisen muuttuessa rutiininomaisemmaksi on mahdollista, ettd pelkké ulkoasi-

ainvaliokunnan kuuleminen osoittautuu riittdvaksi menettelyksi.

Kuten todettua, tdhin ajanhetkeen mennessd Naton rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtdvia
ei ole sijoittunut Suomen valtion alueelle. Operaation kdynnistiminen Suomeen on kuitenkin
parhaillaan valmistelussa Natossa. Tuoreessa, vuonna 2024 laaditussa valtioneuvoston puolus-
tusselonteossa linjattiin Suomen tavoitteeksi, ettd Nato perustaa eteentydnnetyn maavoimajou-
kon myos Suomeen.'** Valmisteluprosessi on kidynnistetty Natossa, ja Naton puolustusministe-
rit tekivét kesdkuussa 2024 paitokset Suomeen sijoitettavasta maavoimajohtoportaasta seki
eteentyOnnetyistd maavoimajoukoista (Forward Land Forces, FLF). Kokonaisuus vahvistettiin
Naton huippukokouksessa heindkuussa 2024. Asiaa kisiteltiin edelleen helmikuussa 2025 Na-
ton puolustusministerikokouksessa, jossa Suomen puolustusministeri Antti Hakkinen ilmoitti
joukkojen ensisijaisiksi sijoituspaikoiksi Rovaniemen ja Sodankylin varuskunta-alueet.!3* Pro-
sessin edetessd kohti toimeenpanovaihetta, tulee operaatioon osallistumisesta ja joukkojen vas-
taanottamisesta tehdé kansallinen pddtds KV-apulain mukaisesti edelld téssd luvussa esitetyin
perustein. Lahitulevaisuudessa muodostunee siten soveltamiskéytintod paatoksentekomenette-

lystd myos liittouman sotilasjoukkojen vastaanottamiseen liittyvissa tilanteissa.

4.4.2  Puolustusvoimalain mukainen menettely

Liittouman sotilasjoukkoja on mahdollista vastaanottaa Suomen valtion alueelle myos puolus-
tusvoimalain mukaan puolustusministerion tekemén paatoksen perusteella. Puolustusvoimalain
4 a §:ssd madrétystd puolustusministerion toimivallasta pyytdéd kansainvélistd apua tai pdattaa

sotilaallisesta yhteistoiminnasta Suomen alueella ei ole l0ydettdvissd julkisista ldhteista

134 VNPS 2024 s. 56.
135 Defmin.fi — Ajankohtaista — Tiedotteet ja uutiset — Puolustusministeri Hikkinen on péittinyt Naton eteentydn-
netyn maavoimajoukon sijoittumisesta Suomen alueelle.
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soveltamiskdytént6d, jonka perusteella olisi mahdollista tehdi suoria padtelmid sen soveltami-
sesta liittouman viitekehyksessd. Pykild on kuitenkin sen esitdiden mukaan tarkoitettu sovel-
lettavaksi puolustusvoimien toimialaan kuuluvissa, KV-apulain soveltamisalan ulkopuolelle
jédvissd vihdisemmén merkityksen omaavissa asioissa.!*® Téten KV-apulain soveltamisalaa- ja
kiytantdd sekd puolustusvoimien lakisdéteisid tehtdvid tarkastelemalla on mahdollista tehda
padtelma siitd, millaisissa tilanteissa puolustusvoimalain toimivaltuuksin olisi mahdollista vas-

taanottaa liittouman sotilaallisia voimavaroja Suomeen.

Kuten tutkimuksen edellisessd luvussa on esitetty, Naton rauhan ajan yhteisen puolustuksen
tehtivien toimeenpano kuuluu l1&htdkohtaisesti KV-apulain soveltamisalan piiriin ensinnékin
sen sotilaallisten voimakeinojen kayttod mahdollisesti siséltidvistd luonteesta johtuen. Lisédksi
paétdksenteon tasoon vaikuttaa toiminnan ulko- ja turvallisuuspoliittinen merkittavyys. Mikéli
Suomessa tulisi toteutettavaksi jokin Naton operaatio, jossa sotilaallisten voimakeinojen tosi-
asiallinen kaytto olisi mahdollista tdysin poissulkea, eikd toiminnan katsottaisi olevan ulko- ja
turvallisuuspoliittisesti merkittédvid, toiminnasta olisi mahdollista pdéttda puolustusvoimalain
osoittamalla tavalla puolustusministerion toimesta. Nykyisessd turvallisuuspoliittisessa tilan-
teessa, olemassa olevan KV-apulain soveltamiskdytdnnon valossa ja kdynnissd olevien Naton
operaatioiden tarkastelun perusteella esimerkkii tillaisesta tilanteesta on kuitenkaan vaikeaa
antaa. Suomen kansallisten prosessien rutinoituessa liittouman tehtdvien tiytdntddnpanoon ja
turvallisuuspoliittisen tilanteen vapautuessa téllainen padtdksenteko voisi kuitenkin mahdolli-

sesti tulla kyseeseen.

Naton operaatioiden sijaan puolustusvoimalain nojalla tehty puolustusministerion paétos liit-
touman sotilaallisten voimavarojen vastaanottamisesta voisi tulla sovellettavaksi tilanteessa,
jossa vastaanotettava apu tai yhteistoiminta liittyy puolustusvoimien kansallisten toimintojen
ja lakisditeisten tehtdvien tdyttimiseen. Kyseeseen voisi tulla esimerkiksi kansallinen, Suomen
puolustusvoimien johtama koulutus- tai virka-apuluonteinen operaatio, jonka toteuttamisessa
tukeudutaan Naton resursseihin. Jotta pidtdksenteko puolustusvoimalain nojalla on mahdol-
lista, vastaanotettavat sotilaalliset voimavarat eivét saa olla maaraltdan tai laadultaan merkitta-
vid. Esimerkkind merkittdviksi tulkituista sotilaallisista voimavaroista toimii muun muassa

edelld luvussa 4.3.2 kasitellyt Ukrainan tuesta tehdyt paédtokset. Lisdksi paédtoksen tulee olla

136 HE 94/2016 vp s. 45.
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puolustusvoimalain 4 b §:n 2 momentin tarkoittamalla tavalla huolellisesti yksil6ity, jotta risti-

riitaa perustuslain tiysivaltaisuussadnnoksen kanssa ei muodostu.

4.5 Naton sotilaalliset harjoitukset

KV-apulain soveltamisalan ulkopuolelle rajautuu puolustusvoimien kansainvélisestd harjoitus-
toiminnasta pdattdminen.'3” KV-apulain soveltamiskéytéinnon tarkastelu osoittaa, ettei lakia ole
sovellettu my6skddn Suomen alueelle sijoittuneisiin liittouman sotilaallisiin harjoituksiin Suo-
men Nato-jdsenyyden aikana, huolimatta siitd, ettd esimerkiksi vuoden 2024 Nordic Response
24 -harjoitus oli volyymiltaan ja vastaanotettavien joukkojen méériltdéin huomattavasti merkit-
tivdmpi kuin aiemmin, eikd kyseessd ollut Suomen puolustusvoimien johtama harjoitus.!38
Kansainvilisiin sotilaallisiin harjoituksiin osallistuminen, mukaan lukien liittouman harjoituk-
set, on siten kisitteellisesti erotettavissa KV-apulain ja puolustusvoimalain 4 a §:n tarkoitta-

masta kansainvilisen avun pyytidmisestd ja yhteistoiminnasta.

Paitettdessd liittouman joukkojen vastaanottamisesta Suomen alueelle sotilaalliseen harjoituk-
seen, noudatetaan aluevalvontalain madrdyksid siten, kun ne on edelld tutkimuksen luvussa 3.4
esitetty. Kuten todettua, Pohjois-Atlantin sopimus tulkitaan sellaiseksi aluevalvontalain 9 §:n
tarkoittamaksi kansainviliseksi sopimukseksi, johon kansainvélisen sotilaallisen harjoituksen
jérjestiminen Suomen alueella voi perustua.'* Liittouman sotilaallisissa harjoituksissa on kyse
erityisesti Pohjois-Atlantin sopimuksen 3 artiklan tdyttdmisestd ja 5 artiklan toimeenpanoon
varautumisesta.'*’ Pohjois-Atlantin sopimus ei kuitenkaan sisélld konkreettisia méarayksi so-
tilaallisten harjoitusten toimeenpanosta tai velvoitteita liittouman sotilasjoukkojen vastaanotta-

misesta harjoituksiin. Néin ollen, aluevalvontalain mukaan ja valtion tdysivaltaisuus

37HE 193/2022 vp s. 44.

138 Puolustusvoimat.fi — Ajankohtaista — Nordic Response 24.

139 Vrt. HE 193/2022 vp s. 44, jossa kyseisenlaiseksi sopimukseksi tunnistettu Naton rauhankumppanuusohjelma
ja PfP-sopimus — nykyisin kyseeseen tulee siten Pohjois-Atlantin sopimus ja Nato-sofa.

140 Ks. artiklojen siséllostd luku 1.1.2.
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huomioiden harjoitusjoukkojen vastaanottaminen edellyttdd paitsi asianomaisten sopimusvalti-

oiden vilisid erillisid jérjestelyjd, myos tapauskohtaista kansallista kdsittelyd.!4!

Tarkempaa dokumentaatiota tai ohjausta nimenomaisesti liittouman harjoitusten toimeenpa-
noon liittyvastd kansallisesta padtoksentekoprosessista ei ole julkisista ldhteistd 10ydettévissa.
Ainoa ldydettavissd oleva aluevalvontalain 9 ja 10 §:ien kdytdnnon soveltamista avaava doku-
mentti on puolustusministerion vuonna 2006 julkaisema harjoitusalueiden kéyttod kansainvéli-
seen ja kaupalliseen toimintaan koskeva raportti. Raportin tekemisen aikaan Suomi ei ole ollut
sotilasliiton jdsen, mutta kuitenkin mukana Naton rauhankumppanuusohjelmassa. Siten voi-
daan piitelld, ettd Naton sotilaalliset harjoitukset sen kumppanimaana eivét ole muodostaneet
poikkeamaa raportissa kuvattuun prosessiin. Raportissa péadtoksentekomenettelyd kuvataan

seuraavasti:

Puolustusministerio ratkaisee aluevalvontalain 10 §:n mukaan aluevalvontalain 9 §:ssd
tarkoitetun lupa-asian (sotilaalliset harjoitukset). Péddesikunnan tulee esittdé puolustusmi-
nisterion pédtettdvaksi Suomeen saapuvien harjoitusjoukkojen osalta aluevalvontalain 9
§:n mukainen lupa-asia. Pdédesikunta vastaa puolustusministerion paétdksen jélkeen asi-

anmukaisen lupahallinnon toteuttamisesta aluevalvontalain mukaisesti.

Vuosittain toteutettavaksi suunnitellut harjoitukset esitelldén padesikunnasta puolustus-
ministeridlle kootusti viimeistdén harjoitusvuotta edeltdvén kalenterivuoden lokakuun
loppuun mennessa. Puolustusministerid esittelee harjoitussuunnitelman valtioneuvoston
ulko- ja turvallisuuspoliittisessa ministerivaliokunnassa (UTVA) harjoitusvuotta edelti-
vén kalenterivuoden marraskuussa. Puolustusministerié pééttda seuraavan vuoden kan-

sainvilisiin harjoituksiin osallistumisesta UTVA:n késittelyn jilkeen.

Puolustusministerion osallistumispédatoksen jidlkeen pédesikunta koordinoi harjoitusten
jatkovalmistelun ja tarvittavien harjoituskohtaisten asiakirjojen laatimisen seké vastaa
harjoitusten kéytdnnon toteuttamisesta. Mikéli harjoitussuunnitelmaan tulee osallistu-
mispédatoksen jalkeen siséllollisid, méaérallisid tai osallistujatahoihin liittyvid muutoksia,

péidesikunta ilmoittaa niistd puolustusministeridlle mahdollisia toimenpiteiti varten.'**

141 HE 38/2000 vp s. 27.
142 pyolustusministerid (2006) s. 5.
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Valtioneuvostolain toimiala- ja tehtédvijakoa noudattaen kansainvélisiin sotilaallisiin harjoituk-
siin, mukaan lukien liittouman sotaharjoitukset, liittyvien asioiden valmistelu kuuluu siis puo-
lustusministerion vastuulle. Puolustusministerion paitoksentekotoimivaltuudesta on lisdksi
saddetty aluevalvontalain 10 §:n tehtdvisddnnokselld. Raportin mukaan harjoitussuunnitelmat
kisitellddn ennen puolustusministerion padtoksentekoa myos ulko- ja turvallisuuspoliittisessa
ministerivaliokunnassa. Nykyisen vakiintuneen kéytdnndn mukaan ulko- ja turvallisuuspoliit-
tinen valiokunta kokoontuu yhdessé tasavallan presidentin kanssa, ja Natoon liittyvit ulko- ja
turvallisuuspolitiikkana liittyvit asiat kuuluvat TP-UTVA:n linjattaviksi.!*? Erdistd kansainvi-
lisiin harjoituksiin osallistumista 2010- ja 2020-luvulla koskevista valtiopdivdasiakirjoista kdy
ilmi, ettd Suomessa jérjestettdvistd kansainvilisistd sotaharjoituksista on linjattu TP-UTVA:n
kisittelyssd.!** Valtiosddnnon ja soveltamiskdytdnnon tarkastelu ei siten osoita, ettd raportissa
kuvattuun menettelyyn olisi tullut muutoksia liittoutumisen myoté, tai Naton sotilaalliset har-
joitukset muodostaisivat sithen poikkeamaa, pois lukien ulko- ja turvallisuuspoliittisen valio-

kunnan késittelyn vahventuminen nykyisin tasavallan presidentin ldsniololla.

Kansainvilisten sopimusten muodostaman perusteen lisdksi aluevalvontalain 9 §:n mukaan vie-
raan valtion sotilas tai sotilasosasto saa osallistua tai toimeenpanna sotilaallisen harjoituksen
Suomen alueella my0s erillisen luvan perusteella. Liittouman sotilasjoukkoja voidaan siten vas-
taanottaa Suomeen sotilaallisiin harjoituksiin, joissa ei ole kyse Pohjois-Atlantin sopimuksen
toimeenpanoon liittyvistd Naton johtoon kuuluvista harjoituksista. Kyse voi olla esimerkiksi
tykiston ampuma-alueen tai muun ampumaradan kaytosta tai kaluston talvikokeilun jarjesté-
mistd Suomessa.'* Tilloin joukkojen vastaanottaminen perustuu edelld timén tutkimuksen 3.4
luvussa esitettyyn aluevalvontalain 10 §:n ja aluevalvonta-asetuksen mukaiseen lupamenette-
lyyn. Sdénnostd sovellettaessa on huomioitava perustuslakivaliokunnan nidkemys siité, ettd sen
asettama puolustusministerion yksinomainen paitoksentekotoimivalta koskee vain pienehkdja

sotilasosastoja.

Liittouman sotilasjoukkoja vastaanotettaessa niin liittouman sotilaallisiin harjoituksiin kuin
muihin 9 ja 10 §:n soveltamistilanteisiin, on prosessissa huomioitava aluevalvonta-asetuksen

médrddmat maahantulolupien sisdll6lliset vaatimukset.

143 HE 315/2022 vp s. 37.
144 K. esim. UTP 22/2016 vp; UTP 8/2019 vp.
145 HE 38/2000 vp s. 28.
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5 JOHTOPAATOKSET

Suomen sotilaallisen liittoutumisen myotd valtionhallinnossa késiteltdvien ulko-, turvallisuus-
ja puolustuspoliittisten asioiden miird on kddntynyt merkittdvadn kasvuun. Asioiden késitte-
lyssd nojaudutaan olemassa oleviin rakenteisiin ja kdytintoihin, joista on ldhtokohtaisesti séa-
detty aikana ennen Natoon liittymistd. Liittouman asioiden valmistelu ja niihin liittyvé paatok-
sentekoprosessi perustuu valtiosdédnndssd maéritettyyn valtiollisten tehtdvien ja toimivaltuuk-
sien jakautumiseen, jota joukkojen vastaanottamiseen liittyen tarkentaa laki kansainvélistd
apua, yhteistoimintaa tai muuta kansainvélistd toimintaa koskevasta paitoksenteosta seki toi-
mialakohtainen lainsdddinto, kuten puolustusvoimalaki ja aluevalvontalaki. Kyseisten lakien
soveltamisaloista tai -kdytdnnoistd ja keskindisestd rajanvedosta Naton toimintoihin liittyen ei

kuitenkaan ole 16ydettdvissd aiempaa tutkimusta.

Tédmin tutkimuksen tarkoituksena oli siten paikata tdtd tutkimusaukkoa ja systematisoida val-
tiosddntoOn perustuvaa valmistelu- ja padtdksentekoprosessia Suomen valtion alueella tapahtu-
van liittouman sotilaallisen operaatioiden ja harjoitusten toimeenpanemiseksi rauhan aikana.
Paatutkimuskysymyksen asettelu kuului, mitké ovat valtiosddnnon asettamat reunaehdot paa-
toksenteolle liittolaisten joukkojen vastaanottamisesta ja sotilaallisesta toiminnasta Suomen
alueella rauhan aikana. Olennaista oli tehdd nikyvéksi etenkin se, mikd on KV-apulain, puolus-
tusvoimalain ja aluevalvontalain asettamien toimivaltuuksien ja prosessien keskindinen suhde

padtettdessd liittolaisten joukkojen vastaanottamisesta Suomeen.

Tutkimuksen kannalta olennaista on ymmartié valtion tdysivaltaisuusperiaatteen merkitys val-
mistelu- ja padtoksentekoprosessin ldhtokohtana. Suomen Natoon liittymisen ristiriidattomuus
valtion suvereenisuuteen perustuu siihen, ettd Pohjois-Atlantin sopimus tai joukkojen asemaa
sdantelevd Nato-sofa ei luovuta paitoksenteko- tai toimivaltaa kansainvéliselle jirjestolle tai
toimijoille, vaan kaikki sopimuksen tdytantdonpanoon liittyvdt toiminta — erityisesti liittolais-
ten sotilasjoukkojen maahantulo ja maassaolo — perustuu erillisiin valtioidenvalisiin ja kansal-
lisiin jérjestelyihin. Kriittistd suvereniteetin sdilymisen ja Suomen alueelle sijoittuvan liit-
touman toiminnan perustuslainmukaisuuden kannalta on siten valtiosddnndn mukaisten proses-

sien noudattaminen paitoksenteossa joukkojen vastaanottamisesta.
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Rauhan aikana Naton sotilasjoukkojen maahantulo ja maassaolo perustuu ldhtokohtaisesti liit-
touman rauhan ajan yhteisen puolustuksen tehtivien, eli niin kutsuttujen Naton rauhan ajan
operaatioiden, toimeenpanoon seka liittouman sotilaallisiin harjoituksiin. Joukkojen vastaanot-
tamisesta rauhan ajan operaatioihin Suomen alueelle voidaan pééttda KV-apulain tai puolustus-
voimalain nojalla. Kansainvélisistd sotilaallisista harjoituksista pddtetdéin puolestaan alueval-
vontalain méadrdysten mukaisesti, eivétka liittouman harjoitukset ole tarkastelun perusteella teh-

neet asiaan poikkeusta.

Naton rauhan ajan operaatioihin osallistumisen ja niiden toteuttamiseen liittyvéan liittouman so-
tilasjoukkojen vastaanottamisen ldhtokohtana on KV-apulain mukainen péaatoksenteko valtio-
neuvoston tai tasavallan presidentin toimesta. Asian kuuluminen KV-apulain soveltamisalaan
perustuu toiminnan luonteeseen, johon sisdltyy mahdollista sotilaallisten voimakeinojen kéyt-
tod ja/tai ulko- ja turvallisuuspoliittista merkittdvyyttd. KV-apulain soveltamisalaa vihdisem-
mén merkityksen omaavissa asioissa liittouman joukkojen vastaanottamisesta Naton operaati-
oihin voidaan pdéttd4d myos puolustusvoimalain 4 a §:n mukaan puolustusministerion toimesta.
KV-apulain soveltamiskdytinnon tarkastelun perusteella nykyisessa turvallisuuspoliittisessa ti-
lanteessa on kuitenkin vaikeaa osoittaa sellaista Naton operaatiota, josta olisi mahdollista péét-
tad puolustusvoimalain perusteella. Asian kuulumisen KV-apulain soveltamisalaan sen 1 §:n 1
momentin 4 kohdan perusteella tulkitaan tdyttyvédn, mikali tehtdvadn osallistuvat joukot ovat
aseistettuja ja omaavat voimankéyton oikeuksia, eikd niithin kohdistuvaa aseellista uhkaa pys-
tytd tdysin poissulkemaan huolimatta siité, ettd toiminnan ldht6kohtainen turvallisuus- ja ris-
kiarvio ei olisi merkittdvésti kohonnut. Tdten puolustusvoimalain 4 a §:n soveltaminen liittyy

lahtokohtaisesti muihin tilanteisiin, kuin liittouman operaatioiden toimeenpanoon.

Vieraan valtion sotilasjoukkojen maahantulon ja maassaolon edellytyksistd sdédetdén puoles-
taan aluevalvontalaissa. Aluevalvontalain muutossdadds, jossa on pyritty huomioimaan Suo-
men jasenyys Pohjois-Atlantin liitossa, astuu voimaan 1.5.2025. Lain 2 luku ja sen nojalla an-
nettu aluevalvonta-asetus antaa hyvinkin tarkat raamit liittyen maahantulon mahdollistavaan
lupamenettelyyn. Kuten todettua, Pohjois-Atlantin sopimus tai Nato-sofa eivit itsessdén muo-
dosta liittouman joukoille oikeutta maahantulolle tai maassaololle, eikd Suomen Nato-jdsenyys
siten muodosta poikkeamia aluevalvontalain méardysten noudattamiseen. Huomionarvoista on,
ettd liittoutumisen jélkeen my0s lainsdétdjd on tunnistanut K'V-apulain, puolustusvoimalain ja
aluevalvontalain soveltamisaloihin liittyvét pdéllekkaisyydet. Lakimuutoksen mydtd alueval-

vontalakiin liséttiin sen soveltamisalaa selventdvd 5 §, joka rajaa aluevalvontalain mukaisen
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lupamenettelyn ulkopuolelle ne tilanteet, joista on péatetty KV-apulain tai puolustusvoimalain

menettelyin.

Kansainvilisisti sotilaallisista harjoituksista paattdminen on rajatta KV-apulain soveltamisalan
ulkopuolelle. Sen sijaan pdédtoksenteko perustuu aluevalvontalain 9 ja 10 §:iin. Pohjois-Atlantin
sopimus on aluevalvontalain 9 §:n tarkoittama kansainvilinen sopimus, jonka perusteella liit-
touman sotilaallisen harjoituksen jirjestiminen Suomen alueella on mahdollista. Liittouman
joukkojen vastaanottaminen edellyttdd kuitenkin asianomaisten valtioiden vélisid erillisid jar-
jestelyjé seki kansallista tapauskohtaista kisittelyd, jotta Suomen tdysivaltaisuus ei tule louka-
tuksi. Liittouman harjoitusjoukkojen vastaanottamiseen liittyvistd pddtoksenteosta ei ole 10y-
dettdvissd prosessia tarkentavaa soveltamiskdytdntod. Tutkimuksen luvussa 4.5 tehty tarkastelu
kuitenkin osoittaa, ettd liittouman harjoitusten kansallinen valmistelu jad hyvin kdytdnnossa
maédrittyviksi huolimatta siitd, ettd aluevalvonta-asetuksessa saddetddn hyvinkin tarkkaan sen
lopputuotteena vaadittavasta maahantuloluvasta. Varsinainen paédtdksenteko tapahtuu alueval-
vontalain 10 §:n nojalla puolustusministerion toimivaltuuksin, mutta ennen paatoksentekoa asia

kasitellddn myds TP-UTVA:ssa Natoon liittyvien asioiden kuuluessa toimielimen linjattaviksi.

Kokonaisuutena tutkimuksen luvussa 4 tehty tarkastelu osoittaa, ettd Naton rauhan ajan toimin-
not eivit lahtokohtaisesti muodosta poikkeamia kansainvélisten sotilasjoukkojen vastaanotta-
mista koskevaan kansalliseen valmistelu- ja paatoksentekoprosessiin. Toiminnan perustana on
perustuslaissa sdéddetty valtiollisten tehtdvien jako ja edelleen valtioneuvostolaissa madréitty mi-
nisterididen toimialajaottelu. KV-apulain, puolustusvoimalain ja aluevalvontalain tekstien ja
lainvalmisteluaineistojen syvemman tarkastelun myotd sdddosten soveltamisalat rajautuvat
kohtalaisen selkeiksi. Aluevalvontalain muutossdddoksen astuessa voimaan sen suhde K'V-apu-

lakiin ja puolustusvoimalakiin terdvdityy edelleen toivotulla tavalla.

Paitoksentekoprosessiin Naton ja sen jdsenvaltioiden sotilaallisten joukkojen vastaanottami-
sesta Suomessa jérjestettdviin liittouman sotilaallisiin harjoituksiin on kuitenkin syyté kiinnit-
tad huomiota. Vallitsevan trendin mukaan liittouman harjoitukset Suomen alueella tulevat enti-
sestddn yleistyméén, sekd niihin osallistuvien harjoitusjoukkojen volyymi todennikoisesti kas-
vamaan. Tdlloin kysymykseksi muodostuu, voidaanko Suomeen saapuvien harjoitusjoukkojen
katsoa olevan siten sotilaallisilta voimavaroiltaan merkittavia, ettd toiminnan tulkittaisiin ole-
van KV-apulain soveltamisalaan kuuluvaa sen 1 §:n 1 momentin 3 kohdan tarkoittamalla ta-

valla? Télloin KV-apulain ja aluevalvontalain soveltamisalat muodostuisivat pééllekkéisiksi,
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silld toukokuussa voimaan astuva aluevalvontalain 5 §:n poikkeussddnnos ei koske lain 9 §:ssd

tarkoitettuja tilanteita.

Kuten jo johdannossa on tuotu ilmi, tutkimukseni rajaukseen soveltuvaa aiempaa tutkimusta tai
oikeudellista kirjoittelua ei juurikaan ole 16ydettivissd. Tdman haasteen lisdksi tutkimuksen ra-
joitteeksi muodostui sen aiheen operatiivisiin asioihin liittyva luonne. Téll6in muun muassa
valtaosa tarkastelemieni lakien soveltamiskdytdnndstd ja niihin liittyvistd valtiopédiviasiakir-
joista on luokiteltu salassa pidettdviksi. Téstd syystd tekemédni tulkinnat ovat osaltaan hyvin

yleisluonteisia, eikd niiden perusteleminen konkretiaan viitaten ole mahdollista.

Tutkimukseni asettuessa oikeudellisen tutkimuksen kentéssé toistaiseksi hyvin avoimelle alu-
eelle, muodostaa se hedelmillisen pohjan useille jatkotutkimuskysymyksille. Yksi ndistd on jo
edelld mainittu syvéllisempi tarkastelu aluevalvontalain ja KV-apulain soveltamisalojen rajan-
vedoista ja niiden mahdollisista epdselvyyksistd kdytdnnon tasolla. Toisekseen erittdin mielen-
kiintoisena kysymyksend nédyttdytyy perehtymisen sithen, millaisia poikkeamia Yhdysvaltojen
kanssa solmittu kahdenvélinen puolustusyhteistyésopimus muodostaa suhteessa tissd tutki-
muksessa esitettyyn tarkasteluun, otettaessa huomioon, ettd kyseisessdé DCA-sopimuksessa

méidritetddn erikseen Yhdysvaltojen sotilasjoukkojen oikeus kéyttdd tiettyjd alueita Suomessa.

Téssd tutkimuksessa on keskitytty ainoastaan liittouman tehtévien toimeenpanon kansallisiin
menettelyihin. Oman mielenkiintoisen tutkimuskenttinsd muodostaa puolestaan joukkojen
maahantuloa koskevat sopimusvaltioiden viéliset jérjestelyt ja niitd ohjaavat dokumentit, kuten
isdntdmaatuen toimeenpanoa ohjaavat yhteisymmaérryspoytikirjat ja tekniset jérjestelyasiakir-
jat.!#6 Koska kansainvilisten sotilasjoukkojen liike valtion rajojen yli kiihtynee tulevaisuudessa
entisestddn, on sen toimeenpanoon liittyvien oikeustoimiprosessien tarkastelu kokonaisuudes-
saan ja kdytdnnonldheisesti hyvin tarpeellista, jotta toiminnan tehokkuus pystytdén varmista-

maan myds tulevaisuudessa.

146 Ks. SopS 82/2014 & SopS 35/2022.
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