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OIKEUSMINISTERIO Muistio /
Lainsaadantdoneuvos Eero 23.10.2003
J. Aarnio

HALLITUKSEN ESITYS 92/2003 VP TULLIHALLINTOJEN KESKINAISESTA
AVUNANNOSTA JA YHTEISTYOSTA TEHDYN YLEISSOPIMUKSEN JA SEN OlI-
KAISIJPOYTAKIRJAN HYVAKSYMISESTA SEKA SIffIEN LIITTYVIKSI LAEIKSI

Asiantuntijalausunto perustuslakivaliokunnalle

1. Aluksi

Hallituksen esitys 92/2003 vp, joka rakentuu viime vuoden syysistuntokaudella
eduskunnan kasiteltdvand olleeseen, sittemmin rauenneeseen esitykseen HE
203/2002 vp, kuitenkin siten muutettuna, ettd erdat eduskuntakésittelyn yhtey-
dessd tehdyt huomiot ja eréat sen jalkeiset tapahtumat on esityksen jatkoval-
mistelussa otettu huomioon, siséltdd ehdotuksen tullihallintojen keskin&isesta
avunannosta ja yhteistyosta tehdyn yleissopimuksen ja sen oikaisupoytakirjan
hyvaksymisestd sekd ehdotuksen sopimuksen lainsaddannon alaan kuuluvien
madrdysten voimaansaattamista koskevaksi laiksi. Liséksi esitykseen siséltyy
ehdotus ampuma-aselain (1/1998) 17 8:n muuttamisesta.

Esitys sisdltdd yksityiskohtaisen jakson (s. 29 ss.) niistd yleissopimuksen
maéaarayksista, joiden vuoksi yleissopimus edellyttdd eduskunnan hyvaksymista.
T&hén tarkasteluun ei ole huomautettavaa. Erityisesti on syytd mainita, ettd
myo6s arvioon tarpeesta saada eduskunnan hyvaksyminen ehdotetuille yhdelle
ilmoitukselle ja  kahdelle julistukselle  voidaan yhtyd. Esityksen
saatamisjarjestystd koskevassa jaksossa on puolestaan tarkasteltu niitd maa-
rayksid, jotka ovat merkityksellisid yleissopimuksen kasittelyjarjestyksen ja sen
voimaansaattamislain  saatamisjarjestyksen kannalta.  Selvasti  merkityk-
sellisimpid tassa suhteessa ovat yleissopimuksen 4 lukuun siséltyvat maaraykset
yhteistyon erityismuodoista.

Seuraavassa rajoitutaan késitteleméan vain sopimuksen 20, 21 ja 23 artiklaa
taysivaltaisuuden ja perusoikeuksien kannalta. Lopuksi otetaan esille yksi
tekninen sopimuksen voimaansaattamiseen liittyva kysymys. Lausunnossa
toistetaan suurelta osaltaan, mita oikeusministerion asiantuntijan lausunnossa on
todettu kasiteltdessa esitysta HE 203/2002 vp.

2. Sopimuksen 20,21 ja 23 artiklan arviointi

Yleissopimuksen 20 artikla siséltdd valitontd takaa-ajoa koskevat méaaraykset.
Artiklassa madratadn tdman takaa-ajon edellytyksistd, siihen ryhdyttdessa nou-
datettavasta menettelystd, takaa-ajon kuluessa sallituista toimenpiteista seka sen
jalkeen suoritettavista selvittelyistd. Vastaavasti 21 artiklassa on maaraykset
rajojen yli tapahtuvasta valvonnasta, sen edellytyksista ja siind noudatettavasta
menettelystd. Yleissopimuksen 23 artikla puolestaan koskee toisen jasenvaltion
viranomaisten oikeutta harjoittaa taalla peitetutkintaa. Kaikissa tapauksissa on
siis kysymys vieraan valtion viranomaisen oikeudesta tulla Suomen alueelle ja
kéyttaa taalla tiettyja toimivaltuuksia. Aiemmassa kaytannossa
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tdman kaltaisten vieraan valtion viranomaisille annettujen itsendisten, julkisen
vallan kayttamista tarkoittavien toimivaltuuksien katsottiin yleensa olevan risti-
riidassa Suomen taysivaltaisuuden kanssa. T&td kuvastaa hyvin perustuslaki-
valiokunnan lausunto 13/1998 vp, jossa valiokunta aiempaan kaytantoon viitaten
katsoi Schengenin sopimusten osalta nyt esilla olevan sopimuksen 20 ja 22
artiklan kaltaisten toimivaltuuksien olevan ristiriidassa Suomen taysivaltai-
suuden kanssa. Kuten perusteluissa on mainittu, nykyisin arvion ldhtokohtam on
pidettdva uuden perustuslain 1 §:n 3 momenttia, jonka mukaan Suomi osallistuu
kansainvéliseen yhteistydhon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi sek&
yhteiskunnan kehittdmiseksi. Té&llaisena yhteiskunnan kehittdmisend voidaan
pitdd sopimuksissa tarkoitettua kansainvélistd yhteistoimintaa rikosten
tutkimisessa ja selvittdmisessé.

L&htokohtaisesti on myos todettava, ettd yleissopimuksen 20, 21 ja 23 artiklaa
koskevissa kokonaisansioissa voidaan antaa suhteellisen paljon painoa sille,
etta kyse on Euroopan unionin jasenvaltioiden keskindisesta yhteisty0sta ja etta
perustuslakivaliokunta on katsonut sen kiinteytensa ja laajuutensa perusteella
olevan erityisasemassa nykyisten kansainvalisien jarjestelyjen joukossa (ks. Pe
VL 13/2002 vp). Né&in ollen on perusteltua lahted siitd, ettd tallaisessa jasen-
valtioiden vélisessa yhteistydssa voidaan erityisesti taysivaltaisuuteen liittyvien
nakokohtien estaméattd mennd pidemmalle kuin kansainvélisessa yhteistyossa
muutoin olisi mahdollista.

Arvioitaessa mainittujen sopimusmaardysten merkitystd perustuslain 1 8:n
kannalta on kuitenkin erityistd huomiota kiinnitettdvd myos siihen, missa maa-
rin jarjestelyihin liittyy riskeja perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvéan hallinnon
vaarantumisesta (ks. Pe VL 3/2001 vp).

Takaa-ajoa koskeva 20 artikla kytkeytyy perusoikeusnékokulmasta perustuslain
7 8:n 1 momentissa turvattuun henkilokohtaiseen vapauteen, koska Suomella on
alkomus antaa ilmoitus, jonka mukaan toisen jasenvaltion viranomaisilla on
yleissopimuksen 20 artiklan 2 kohdan b alakohdassa tarkoitettu kiinniotto-
oikeus. Lisaksi tastd kiinniotto-oikeuden sallimisesta seuraa 20 artiklan 4
kohdan f alakohdan mukainen oikeus tehd& kiinniottamisen yhteydessa
turvatarkastus, joka puolestaan puuttuu perustuslain 7 8:n 1 momentissa turvat-
tuun henkilokohtaiseen koskemattomuuteen. Esityksen sdatamisjérjestysperus-
teluissa on hyvin esitetty artiklaan sisaltyvat, asian arviointiin vaikuttavat na-
kokohdat. Niihin ja myds lopputulemasta esitettyyn arvioon voidaan yhtya.

Sopimuksen 21 artiklassa on méaaraykset rajojen yli tapahtuvan valvonnan sal-
limisesta. LahtOkohtaisesti merkillepantavaa on, ettd tarkkailua voidaan 21 ar-
tiklan 2 kohdan mukaan kohdistaa vain sellaiseen henkiloon, jonka voidaan pe-
rustellusti epailla olevan osallisena johonkin 19 artiklan 2 kohdassa tarkoitet-
tuun rikokseen (vrt. Pe VL 44/2001 vp). Perusteluissa on esitetty artiklan sisal-
tdmien sopimusma&rdysten arvioinnin kannalta merkityksellisia nékokohtia.
Niiden lisdksi voidaan huomiota kiinnittd4 siihen, ettd 21 artiklan mukaiset
toimivaltuudet ovat merkityksellisid paitsi yksityiselaman suojan my6s — niin
ikdan perustuslain 10 §:ss& turvatun — luottamuksellisen viestin salaisuuden
kannalta (ks. PeVVL 37/2002 vp). Tarkkailua koskevien mééraysten arviointi on
kuitenkin jossain mé&érin vaikeampaa kuin 20 artiklan mukaisten toimivaltuuk-
sien, koska sopimuksesta ei ilmene, mit4 "tarkkailulla" tassa yhteydessa tarkoi-
tetaan. Perusteluissa mainitaan (s. 20/1), etté tarkkailu kasittaisi kaikki ne tie-
donhankintakeinot, joista tullilaissa ja pakkokeinolaissa (450/1987) on saddetty.
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Toisaalta saatdmisjarjestysperusteluissa (s. 34/11) esitetdan, ettd tarkkailu ka-
sittdd tullilaissa ja pakkokeinolaissa saadetyt tarkkailun ja teknisen tarkkailun eri
muodot. Talloin madrayksen tarkoittamana tarkkailuna voitaisiin pitd4 teknista
kuuntelua, teknistda katselua ja teknistd seurantaa. N&mé& tarkkailun muodot
ovatkin sellaisia, ettd ne voivat tulla kysymykseen rajat ylittdvissa tilanteissa.
Asian arvioinnin kannalta merkityksellistd on se, ettd 21 artiklan 3 kohdan a
alakohdan mukaan tarkkailevien virkamiesten tulee noudattaa sen valtion lain-
sdadantod, jonka alueella he toimivat.

Pakkokeinolain 5 a luvun 4 §:n 4 momentissa on tahan asti suljettu pois mah-
dollisuus kohdistaa teknista kuuntelua ja teknistad katselua perustuslaissa suoja-
tun kotirauhan piiriss olevaan epéiltyyn. Tdllainen rajaus kuitenkin poistuu
teknisen kuuntelun osalta, kun eduskunnan hyvaksyma pakkokeinolain muutos
(646/2003) vuoden 2004 alusta tulee voimaan. Lainmuutoksen jalkeen teknista
kuuntelua saa pakkokeinolain 5 a luvun 4 8:n 3 momentin mukaan kohdistaa
my0s vakituiseen asumiseen tarkoitettuun tilaan, jos rikoksen selvittdminen olisi
olennaisesti vaikeampaa tai mahdotonta k&yttamalla rikoksesta epaillyn tai
muiden oikeuksiin vdhemman puuttuvia pakkokeinoja. Tdma mahdollisuus on
olemassa vain kyseisen momentin tyhjentévésti luettelemien rikosten yhteydes-
sé. Rikosluettelo koostuu valtiorikosten, vékivaltarikosten, yleisvaarallisten ri-
kosten ja huumausainerikosten térkeimmisté tekomuodoista.

Kyseista lainmuutosta koskeneesta ehdotuksesta (HE 52/2002 vp) antamassaan
lausunnossa perustuslakivaliokunta huomautti, ettd tallaisessa teknisessa kuun-
telussa ei ole kyse vain kotirauhan suojasta vaan ettd kotirauhan piirissa tapah-
tuvan keskustelun kuunteleminen puuttuu myos luottamuksellisen viestin salai-
suuteen. Samassa yhteydessa perustuslakivaliokunta piti ehdotettuun 5 a luvun 2
8:4an sisaltyneitd rikoksia sellaisina kuin perustuslain 10 8:n 3 momentin
luottamuksellisen viestin salaisuuteen kohdistuvassa rajoituslausekkeessa tar-
koitetaan. Kun otettiin huomioon kuitenkin se, ettd kuunneltaviksi mahdollisesti
joutuvat henkilot eivét ole rikoksesta epailtyjd, ei perustuslain 10 8:n 3 mo-
mentissa ilmaistun vélttdmattomyysvaatimuksen vuoksi valiokunnan mukaan
ollut mahdollista ulottaa teknistd kuuntelua kaikkiin rikostyyppeihin. Tamén
vuoksi valiokunta piti kyseisessd tapauksessa tavallisen lain saatdmisjar-
jestyksen edellytyksend sitd, ettd tekninen kuuntelu rajataan vain tiettyihin ri-
koksiin, joihin kuuluvat muun muassa huumausainerikosten torkeimmat teko-
muodot (ks. Pe VL 36/2002 vp). Eduskunnassa ehdotusta télta osin muutettiin-
kin perustuslakivaliokunnan kantojen mukaisesti.

Edell4 kasitelty perustuslakivaliokunnan lausunto on varsin merkityksellinen nyt
esilla olevan yleissopimuksen kannalta, koska 21 artikla ja vuoden 2004 alusta
voimaan tuleva pakkokeinolain 5 a luvun muutos néyttdisivat yhdessa
ldhtokohtaisesti mahdollistavan ulkomaan viranomaisten suorittaman, koti-
rauhan piiriin kohdistuvan teknisen kuuntelun ainakin tdrkeissa huumausaine-
rikoksissa. Toisaalta yleissopimuksen 21 artiklan 3 kohdan e alakohdan mukaan
paasy asuntoihin on kielletty. Tamil estdd pMsyr» sijoittamaan salakuuntelulaite
kotirauhan piiriin (vrt. Pc VL 36/2002 vp). Mainitun kiellon kanssa olisi
kuitenkin periaatteellisesti ristiriidassa sellainen mahdollisuus, ettd ulkomaan
viranomainen voisi suorittaa kotirauhan piiriin  kohdistuvaa teknistd kuuntelua
kotirauhan piirin ulkopuolelle sijoittuvin menettelyin. Ottaen huomioon timi seki
perustuslakivaliokunnan edelld mainitussa lausunnossa esitetty, Suomen tulisi
tehda 21 artiklan 5 kohdassa tarkoitettu ilmoitus siitd, ettei se sovella 21 artiklaa
sellaisiin menettelyihin, joissa tarkkailu kohdistuu perustuslain suojaaman kotirauhan
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piirissé olevaan henkil66n. Muussa tapauksessa téallaisen kotirauhan piiriin kohdistuvan
lehtisen  kuuntelun  mahdollisuuden on katsottava johtavan sopimuksen
hyvéaksymisesta paattamiseen perustuslain 94 8:n 2 momentissa tarkoitetutta
maaraenemmistolla ja voimaansaattamislain saatamiseen niin sanotussa supistetussa
permfuslaimaaiamisjayjestyksessa.

Y leissopimuksen 23 artikla siséltdd peUetutkintaa koskevat maaraykset. Niiden
mukaan peitetutkinnan yleisena' edellytyksend on, ettd "tapausta on erittain vai-
keaa selvittdd ilman suunniteltuja tutkimustoimia”. Peitctutkintaan kuuluu ar-
tiklan mukaan toimiminen vaarin henkildllisyyden turvin. Peitetutkinnan siséltd
on artiklassa mairiteliy kattamaan se, etta "virkamiehet tai henkilot" valtuutetaan
tehtdviensa puitteissa "hankkimaan tietoja ja ottamaan yhteyksié epéiltyihin tai
muihin  nédiden Il&hipiirissd oleviin  henkildihin”.  Merkillepantavaa so-
pimusrndérayksessa on sen avoimuus. Siind ei millaén tavoin rajoiteta niita ri-
koksia, joista on kysymys (vrt. 20 ja 21 artikla ja naitd véljemmin 22 artikla).
Liséksi peitetutkinta voisi ilmeisesti kohdistua my6s ainoastaan epdillyn 1&hi-
piiriin kuuluviin henkildihin. Tdmén vastapainoksi artiklassa tosin edellytetaan,
etta pyynnon vastaanottanut viranomainen antaa toimintaa koskevan valtuutuk-
sen. Lisiksi peitetutkinta saa kestdd vain rajoitetun ajan. Niin ik&an artiklan 3
kohdasta ilmenee, etti pyynndn vastaanottanut viranomainen paattdd oman ja-
senvaltionsa lainsdadannon mukaisesti edellytyksista, joilla peitetutkinta sallitaan,
sekd niista edellytyksistd, joilla peitetutkinta tapahtuu. Perustelujen (s. 21/11)
mukaan madraykset tarkoittavat, ett4 peitetutkinta voidaan Suomessa
pakkokeinolain 6 luvun 7 8:n mukaan toteuttaa vain niiden rikosten tutkinnassa,
joissa voidaan pakkokeinolain 5 a luvun 2 §:n mukaan kayttaa telekuuntelua.
Té&ssd yhteydessa on tosin syytd huomauttaa, ettd ylla mainitun pakkokeinolain
muutoksen myoté poliisin oikeus peitetoimintaan tulee poliisilain (493/1995)
31a 8:ssé olevan viittauksen kautta merkittavésti laajenemaan.

Perustuslakivaliokunta on arvioinut poliisilain mukaista peitetoimintaa ja oike-
utta valeostoihin (ks. PeVL 5/1999 vp). Tuolloin valiokunta painotti, etteivat
tallaiset toimivaltuudet saa ulottua laajemmalle kuin perusoikeusjérjestelmén
kannalta hyvéksyttdvien syiden vuoksi on valttdmatontd. Mainitussa lausun-
nossaan perustuslakivaliokunta piti ehdotettuja uusia toimivaltuuksia perusoi-
keusjarjestelman kannalta hyvaksyttaving, koska ne rajautuivat erikseen luetel-
tuihin torkeisiin rikoksiin ja koska kyseiset rikokset olivat laadultaan myos sel-
laisia, ettd niihin liittyva rikollisuus kehittyy herkasti luonteeltaan jarjestayty-
neeksi. Suhteellisuusperiaatteen kannalta valiokunta taas piti huomionarvoisena,
etta peitetoiminnan taustalla on erityisen painava yhteiskunnallinen intressi ja
etta tdma intressi liittyy myos tavoitteeseen turvata toisten ihmisten perusoi-
keuksia. Nama nakokohdat ovat merkityksellisid myos tassd yhteydessa.

Tlysjvélyasutidfctt kannalla «m merkityksellista se, ettd myos peiletuikinia tulee
suorutau Suomen ktinsamimnm edellytysten mukaisesti. Tat& osoittavat selvisit
my0s viMmaansaaitTOisiakichdotukscn 2 8:n lakivuttaukset. Kaikki edella
«lietyt seikat httomioon ottaen kokonaisansiossa voidaan paatya siihen, etta
«optmud v oloaan tdman méérayksen estamattd hyvaksya d&nten enemmistolla.

Voimmn%emM,mm'mn  kohdalta erityisongelman saitdmisjarjestyksen osalla
muodostaa kutienkin se, ettd mainitusta pykalasta sanioio kuin esityksen perus-
tekastaH- 22/11) kay ilmi artiklan mukaisen "peitetutkinnan” kattavan ehdotuk-
sessa myos poliisilain 31 h 8:ssa tarkoitetut valeostot Artiklan sanamuodon pe-
rmteeila tm vaikea nahda ndin olevan* koska siind puhutaan vain tietojen
hankkimisesta ja yhteyden ottamisesta. Koska valeostojen ei voida katsoa sisél-
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tyvan sopimuksen edellyttdmaén peiictutkmiaan, se ei voi vaikuttaa sopimuksen
ké&smelyjarjestykscen.

Im vaicostovaltuuksicn antamisen ulkomaan viranomaiselle katsottaisiin kui-
tenkin olevan perusoikeuksien ja tdysivaltaisuuden kannalta ongelmallista,
vosmaansaattamislakta et edelld olevan perusteella voitaisi kasitella niin sano-
tussa supistetussa perustuslain saatamisjérjestyksessé vaan perustuslain 73 f:*sg
sdddetyssa jarjestyksessa. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin todennut, etta
permaikemnakokulmmta pelletoiminta an valeostoa merkittavampi (ks. PeVL
5/1999 vp). Edella esitettya tarkastelua voidaan soveltaa myods valeostoihin,
joten téllainen laajennuskaan ci johda voimaansaattamislain s&&nndksen
ristiriitaan perustuslain kanssa. Taman vuoksi my6s voimaansaattamislaki voi-
daan kasitella lavallisen lain sdatamisjarjestyksessa. Eri asia on sitten se, etté
miksi tallainen kotoperdinen laajennus ulkomaan viranomaisten toimivaltuuksiin
olisi tarpeen. Asianmukaisinta olisikin poistaa voimaansaattamislaista valeostoa
koskeva viittaus.

Peitetutkintaa koskevan artiklan tarkoituksenmukaisuuden osalta on lakiva-
liokunnan tai hallintovaliokunnan asiana sitten harkita, onko toisen jasenvaltion
tullihallinnon virkamiehille ylipd&nsa syyté antaa oikeutta peitetulkintaan, kos-
ka Suomessa tallaiset toimivaltuudet kuuluvat vain poliisille, kuten perusteluissa
(s. 23/1) esitetadn.

3. Lopuksi

Ehdotetun voimaansaattamislain 4 8:ss& todetaan asianmukaisesti, ettd lain voi-
maantulosta sdadettdisiin valtioneuvoston asetuksella. Mainittu kohta on
asianmukaisesti korjattu yleissopimuksen hyvaksymista koskevasta aikaisem-
masta hallituksen esityksestd (HE 203/2002), jossa voi maansaattami stoi mi vai
-lan todettiin kuuluvan tasavallan presidentille. Perustuslain 93 §:n 2 momentin
mukaan valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtavien paatosten kansalli-
sesta valmistelusta ja p&attda niihin liittyvistda Suomen toimenpiteistd, jollei
paatds vaadi eduskunnan hyvaksymistd. Kuten perustuslakivaliokunta on ko-
rostanut, valtioneuvoston tassa saannoksessa tarkoitettu toimivalta kattaa kaikki
Euroopan unionissa tehtdvien paatosten kohteena olevat asiat ja asiaryhmét
(ks. PcVM 10/1998 vp, s. 26/1 ja Pe VM 10/1994 vp; ks. myos HE 1/1998 vp, s.
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s 461 Tili jerfiiopaaicAia lukee myos se, eitd perustuslaki vaikeinta on aiemmin
katsoma, ettd valtioneuvoston toimivaltaan kuuluu sellaisen p&&toksen voi-
rrmnsaadraminen, jonka ovat tehneet Euroopan «monin neuvostossa kokoontu-
neiden ilsenvaltiotcten hallitusten edustajat Tuolloin perustuslakivaliokunta myos
piti  voirnaaiisajfttarrtistQimivallan ~ osoittamista  valtioneuvostolle  sélli»
mistoimivailan on nain ollen katsottava perustuslain 93 §:n 2 momentin nojalla
kuuluvan valtioneuvostolle. Itse voimaansaattamislakiin ei oikeusministeriolla
t&ssé suhteessa ais ole huomauttamista.

Ehdotuksen perustelujen voimaantuloa koskevaan kohtaan (s, 29/1) on kuitenkin
virheellisesti jadnyt toteamus, jonka mukaan Yleissopimuksen hyvéksymista
koskeva lakiehdotus tulee voimaan tasavallan presidentin asetuksella. Mainittu
perustelujen kohta tuleekin korvata toteamuksella, ettd voimaansaattamista
koskevan lakiehdotuksen voimaantulosta s&ddettéisiin valtioneuvoston ase-
tuksella.
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Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pyytanyt sisasiainnunisteriota lahettdmén
edustajansa asiantuntijana kuultavaksi torstaina 23.10.2003 klo. 10.00 alkavaan
kokoukseen, jossa kaésitelladan hallituksen esitystd tullihallintojen keskinéisesta
avunannosta ja yhteistyosta tehdyn yleissopimuksen (ns. Napoli 1) ja sen
oifcaisupdytédkirjan hyviksymisesti seka siihen liittyviksi laeiksi. Sisdasiainministerio
esittdd kunnioittavasti kirjallisena lausuntonaan seuraavaa;

Sisdasiainministerid pitdd kannatettavana kansainvélisen yhteistyon tehostamista
rikosten torjunnan ja selvittdmisen osalta. Yhteistydomuotojen laajentaminen ja-
senvaltioiden rajojen yli ulottuvaksi on erds edellytys kansainvélisen rikollisuuden
torjunnalle. Lisdksi ehdotuksessa mainittujen yhteistyon erityismuotojen merkitys on
tarked varsinkin ammattimaisen ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa ja
selvittdmisessa.

Sisdasiainministerid nékee yleisestikin tdrkednd, ettd kansainvélisid sopimusin-
strumentteja laadittaessa ja voimaan saatettaessa otetaan kokonaisvaltaisesti huo-
mioon my6s muut vastaavia paamaaria varten laaditut sek& valmisteilla olevat so-
pimukset. Kansainvalinen ja varsinkin jarjestaytynyt rikollisuus on harvemmin siten
eriytynyttd, ettd lainvastaisia toimia voitaisiin kansallisesti torjua tehokkaasti
pelké&stddn yhden viranomaisen ja sitd sitovan sopimuksen toimesta. Rikosten
torjunnan ja selvittdmisen tulee olla mahdollisimman tehokasta riippumatta siitd mika
tai mitkd lainvalvontaviranomaiset ja mink& sopimuksen nojalla asiassa toimivat.
Tastd syystd sisdasiainministerid suhtautuu myonteisesti siihen, ettd Napoli [1-
sopimusta laadittaessa on otettu huomioon valmisteilla ollut hallituksen esitys koskien
keskinéisestd oikeusavusta rikosasioissa Euroopan unionin jasenvaltioiden valilla
tehdyn yleissopimuksen (MLA-sopimus) hyvaksymistd, varsinkin koska viimeksi
mainittu sopimus sisaltdd useita vastaavansiséltoisia saéannoksia kuin nyt kasiteltdvana
oleva ehdotus.

Koska rikosten torjuntaan ja selvittdmiseen voivat osallistua eri viranomaiset eri
sopimusten nojalla, sisdasiainministerio pitaa tarkeand, ettad kaytdnnossa tieto rikosten
torjuntaan tai selvittdmiseen sovellettavista menetelmista ja toimintata-hoista valittyy
kaikille mille viranomaisille, jotka ovat toimivaltaisia kyseessa
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olevassa asiassa. Nain véltetddn k&ytdnndssd mahdollisesti ilmenevét toimivalta-
epaselvyydet ja -ristiriidat. Taman vyoksi on térkedd, ettd esimerkiksi yleissopi-
muksessa tarkoitettuja pakkokeinoja ké&ytettdessa varmistetaan, ettd ilmoitus pak-
kokeinon kaytosta tehdad&n Napoli 1l-yleissopimuksessa tarkoitettuna toimivaltaisena
viranomaisena toimivan Tullihallituksen lisdksi my6ds ko. asiassa poliisin
toimivaltaista viranomaista edustavalle keskusrikospoliisille. Esimerkiksi 23 artiklan
mukaisen peitetotminnan osalta on tdrke&&, ettd menettelyt, eri kansallisten
viranomaisten vélilld muodostuvat selkeiksi ja tasmaéllisiksi sekd koordinoiduiksi,
jolloin toimima ei vaarannu tiedonkulun puutteellisuuden ja paallekkaisten toimintojen
johdosta. Myds peitetoimintaan osallistuvien virkamiesten turvallisuus edellyttaa, ettd
jutun selvittdmisen osalta mahdollisesti kaytdssa olevat muun viranomaisen
menetelm&! ovat pelletoiminnasta vastaavan tahon tiedossa. Tastd syysta
sisdasiainministerid  suhtautuu myonteisesti esityksen 5 artiklaa koskevissa
perusteluissa korostettuun koordinoinnin merkitykseen, varsinkin mikéli se ulotetaan
koskemaan kokonaisuudessaan niitd viranomaisia, jotka ovat toimivaltaisia saman
asian osalta ja joilla saattaa olla vireilld rikostorjunta- ja selvitystoiminta. Tama
edesauttaa my0ds toiminnan asianmukaista valvontaa ja kaytettavissa olevien
voimavarojen mahdollisimman tehokasta hyddyntdmista.

Mm. keskusrikospoliisi on 26.7.2001 valtiovarainministerion vero-osaston tul-
liyksikolle antamassaan lausunnossa pyytédnyt harkitsemaan tulisiko tullilakiin si-
séllyttdd vastaavansisaltdiset vieraan valtion viranomaista koskevat toimivaltuus-
sdédnnokset kuin poliisilain takaa-ajoa ja tarkkailua koskevissa 22 a ja 30 a §:5sd on
mainittu poliisin osalta Schengenin yleissopimuksen s&atdmisen yhteydessa. On
kuitenkin huomattava, ett4d Napoli Il sopimus, johon kdytannon soveltamistilanteissa
joudutaan kuitenkin voimaanpanosaanndsten lisédksi turvautumaan, on néilt4d osin
varsin yksityiskohtainen. L&hinnd tullilakiin otettavilla saannoksilla olisi siten
informatiivinen arvo. Taltd osin tulisi ehkd kokonaisvaltaisesti pohtia erillisten
toimivaltuussdannosten sisallyttdmisen merkitysta kansalliseen lainsaadantoon.

Sisdasiainministerid haluaa vield korostaa eri sopimuksissa kaytettdvien termien
yhdenmukaisen kayton merkitystd epdselvyyksien valttamiseksi. Ndain ollen sisa-
asiainministerio katsoo, ettd esityksen perusteluissa tulisi selkedsti madaritelld sel-
laisten termien sisdltd, joiden osalta saattaa kaytdnnon soveltamistilanteissa ilmeté
epaselvyyksiéa siitd syystd, ettd vastaavan asian osalta jossakin toisessa sopimuksessa
tai kansallisessa lainsdddannossa kéytetddn eri termid. Muun muassa Napoli Il
sopimuksessa kaytetyt kasitteet "yhteiset erityistutkimusryhméat™ ja “peitetutkinta”
eroavat MLA-sopimuksen Kkésitteistd "yhteiset tutkintaryhmat” ja "peitetoiminta”.
Késite "peitetutkinta” eroaa myos kansallisessa lainsdddanndssé kaytetysta késitteesta
"peitetoiminta”.
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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

HALLITUKSEN ESITYS (HE 92/2003 VP) TULLIHALLINTOJEN KESKINAISESTA AVUNNANNOSTA
JA  YHTEISTYOSTA TEHDYN YLEISSOPIMUKSEN JA SEN OIKAISUPOYTAKIRJAN
HYVAKSYMISESTA SEKA SIIHEN LITTYVIKSI LAEIKSI

Esitykselld hyvaksyttaisiin tullihallintojen keskindisestd avunannosta ja yhteistydsta tehty
yleissopimus (Napoli 11} ja sen oikaisu-poytakirja sekd asiaan liittyvat lait.
Rajavartiolaitoksella ei asiallisesti ote huomautettavaa esityksestd. Uudistuksen
seurauksena myo6s rajavartiolaitosta koskevaa lainsdadantéd on tarkistettava.
Muutospaineet koskevat erityisesti teknisté tarkkailua, josta sdadetdan pakkokeinolaissa
(450/1987) ja poliisilaissa  (493/1995). Tekninen tarkkailu ei ole nykyisin
rajavartiolaitokselle sallittua. Muutokset on tarkoitus tehd& parhaillaan k&ynnissa olevan
rajavartiosta koskevan lainsdddannon kokonaisuudistuksen yhteydessa.

Nyt ehdotetun saantelyyn systematiikkaan lienee syyta kiinnittéd huomiota.

Lainvalvonnasta Suomessa vastaavien poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten (PTR)
toimintaa sdanteleva sekavahko sopimus- ja saddoskentta on tuotu esityksessa hyvin esille.
Euroopan unionin keskindisesta oikeusavusta rikosasioissa tehty yleissopimus (MLA),
Schengenin saannosto, tullihallintojen tekeméat keskindiset bilateraalisopimukset seka
monet muut vastaavat jo valmistuneet tai vasta kehitteilla olevat oikeudelliset instrumentit
ovat omiaan vaikeuttamaan toimivaltasaannosten hallitsemista. Ongelma koskee erityisesti
tavallista kansalaista, mutta tulkinta on viranomaisellekin hyvin haasteellista. Tama
asettaa PTR-yhteisty6lle entistd suurempia vaatimuksia. Kansalaisten perusoikeuksiin
liittyvat toimivaltasadnnokset eivat endd nykyisin ilmene lakikirjasta.

Olisi  suotavaa, ettd tarvittaessa syvalle kansalaisten perusoikeuksiin puuttuvien
viranomaisten  toimivaltuudet = ma&araytyisivdat  mahdollisimman  selkeélla ja
yhdenmukaisella tavalla. Muun muassa EU-oikeuden instrumentteihin ja kansainvalisiin
sopimuksiin viittaamisen tulisi olla yhteismitallista. Talle hetkella poliisilaissa (493/1995)
on omaksuttu sdantelytapa (22a 8), jossa vieraan valtion poliisimiehen oikeudesta toimia
Suomessa on saadetty kansallisella lailla. S&dnndksen on todettu olevan rajavartiolaitoksen
ja tullin kannalta kaytanndssa hyvin ongelmallinen. Ei muutenkaan liene itsestéaan selvaa,
ettd Schengenin yleissopimusta voidaan mainitulla tavalla kansallisesti selittdd. Nyt esilla



olevassa sopimuksessa on joka tapauksessa omaksuttu toisenlainen tapa.
Sisdasiainministerion rajavartio-osaston kasityksen mukaan olisi erittdin tarkeda, etta
saantely olisi yndenmukainen niin esillé olevassa kuin vastaavissa muissakin tapauksissa.

Sisdasianministerion rajavartio-osasto pyrkii  kaynnissa olevan rajavartiolaitosta koskevan
lainsdadannon valmistelun yhteydessa tukeutumaan toimivaltuuksia koskevissa sadnnoksissa
mahdollisimman pitkélle jo voimassa oleviin rikosprosessuaalisiin saadoksiin ja mm. poliisin
toimivaltuuksia koskevaan lainsdadantoon. Talla tekniikalla sekava toimivaltuus- ym. saantely
saataneen pidetty mahdollisimman ymmarrettdvana kansalaisenkin kannalta. Nyi omaksuttavalla
Napoli 1l -sopimusta koskevalla systemaattisella linjauksella on merkitysta my0s rajavartiosta
koskevan lainsdadannon uudistamisessa.
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Mikael Hiden

PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA 23.10.2003 KELLO 10 HE 92/03 vp
tullihallintojen keskindisestd avunannosta ja yhteistyosté tehdyn
yleissopimuksen ja sen oikaisupoytéakirjan hyvaksymisesta seka siihen
liittyviksi laeiksi

Esityksen perusteluissa on verraten laajasti tarkasteltu yleissopimuksen siséltda seka
eduskunnan hyvaksymisen tarpeellisuuden ettd voimaansaattamislain saatdmisjarjestyksen
kannalta. Tarkastelussa esitetyt paatelmat vaikuttavat ainakin yleisesti ottaen perustelluilta.
Pidan sen vuoksi aiheellisena esittdd vain joitakin yksityiskohtiin liittyvida taydentavia

kommentteja.

10 artikla. Artikla koskee tietojen pyytamistd. Artiklan muotoiluja voidaan joissain kohdin
pitad véljyytensé vuoksi ongelmallisina henkilotietojen suojan kannalta. Perustuslain 10,1 §:n
mukaan henkilotietojen suojasta sdadetdan tarkemmin lailla. Tama merkitsee lahtokohtaisesti
sitd, ettd yksilon suojan kannalta relevanttien saatelyjen pitéisi olla laissa. Lain tasolla pitdisi
siten olla osoitettuna ainakin pédasiat siit4, mit& henkilotietoja voidaan kerétd, ketkd voivat
keratd, mihin tarkoitukseen voidaan keratd ja miten keréttyja tietoja sailytetdan. Talta kannalta
on artiklan 1 kohdassa oleva méérittely "kaikki tiedot, joiden avulla pyynnon esittanyt
viranomainen voi estdd ja tutkia rikkomuksia” hyvin vélja. Mitd kaikkia henkil6tietoja
tallaiseen maarittelyyn voi eri tilanteissa sisaltyd? Mika kaikkea voidaan kohdan

soveltamisessa pitdd rikkomusten estdmisend? Kun kyseessa on hyvin vélja ilmaus juuri



(hyvad) yhteistyota edellyttavassa yleissopimuksessa, ei véljyyden ongelmallisuutta oikein
riitd korjaamaan se, ettd 2 artiklan mukaan yleissopimus ei vaikuta kansallisen viranomaisen

kansallisen lainsaadanndn mukaisiin valtuuksiin.

Valjida muotoiluja on myos artiklan 3 kohdassa. Sen mukaan pyynnon esittdneen viranomaisen
"valtuuttamat virkamiehet" voivat hankkia tietoja pyynndn vastaanottaneen jasenvaltion
"virastoista". Tamé& oikeus koskee "kaikkia" sellaisista asiakirjoista ilmenevia tietoja, jotka
ovat "néiden virastojen henkiloston kaytettavissa”. Viittaus viraston henkilostoon voisi téssa
yhteydessé tarkoittaa viraston koko henkilostod, mutta luultavasti (?) kohdassa tarkoitetaan
tietoja, jotka ovat virastossa ko. tietojen kasittelyyn oikeutettujen henkildiden kéytettavisséa.
Tallaisilla méaarittelyill&d (jasenvaltion virastot, kaikki tiedot, jotka ovat viraston henkiloston
kéytettavissd) kuvattujen tietojen piiri voisi olla hyvin laaja. Ko. kohdassa tata tietojen
saamismahdollisuutta kyll& rajoittaa se, ettd siihen edellytetddn pyynndn esittdneen ja pyynnon
vastaanottaneen viranomaisen sopimista ja lisaksi edellytetéén, ettd tietojen nain hankkiminen
tapahtuu pyynnén vastaanottaneen viranomaisen yksityiskohtaisia ohjeita noudattaen. \VVoidaan
siten todeta, ettd tallainen pyynnon esittaneen viranomaisen valtuuttamien henkildiden oikeus
tietojen saantiin on suomalaisen viranomaisen kontrollissa. T&lla seikalla voi olla vaikutusta
suverenisuus/taysivaltaisuuskysymyksen kannalta, mutta tuskin perusoikeussuojaan siséltyvén
laintasoisuus- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen kannalta. Pikemminkin on niin, ettd merkittavien
kysymysten jd&minen viranomaisen (hyvén) harkinnan varaan ei sovellu perusoikeuksia

koskevan sdatelyn normaalivaatimuksiin.

Kaikkiaan voidaan artiklassa olevia tietojen saamiseen oikeuttavia s&&dnnoksia pitada silla
tavoin valjing, ettd niitd tdllaisenaan tuskin hyvéksyttéisiin, jos kyse olisi puhtaasti
kansallisista s&atelyista. Yksilon tietosuojaa pyritdan toisaalta erikseen turvaamaan 25 artiklan
s&adnnoksilla tietojen suojaamisesta tietoja vaihdettaessa. En pysty kunnolla arvioimaan, missé
maarin sen saannokset kattavat eri tilanteissa ne henkiltietojen suojaa koskevat asiat, joiden
séatelyé lain tasolla on PL 10,1 §:n puitteissa yleensa pidetty tarpeellisena. Taté koskevia
epéilyksia tai kysymyksié voitaisiin liittada ainakin 25 artiklan 2 kohdan a) alakohdan loppuun,
jonka mukaan tiedon toimittaneen jdasenvaltion suostumus Vvoi vaikuttaa tietojen
kayttomahdollisuuteen, ja saman kohdan e) alakohdan puolivalin s&ételyyn, joka minusta ei
ole oikein selvd sen suhteen, miten pitkdlle henkilon oikeutta saada tietdd h&ntd koskevien
tietojen toimittamisesta voidaan rajoittaa. Saman kohdan g) alakohta néyttéisi viittaavan

siihen, etta tietojen séilyttdmiselle ei ole mitdan havittdmisaikaa/sailyttdmisajan maksimia.



11 ja 12 artikla. Perustelujen Saatamisjérjestys-jaksossa todetaan, etteivét naihin artikloihin
sisdltyvat sdadnnokset johda ristiriitaan perustuslain taysivaltaisuus-sdannosten kanssa. Tahén
voidaan yhtyd. Artiklat eivat ole ongelmallisia myoskddn perusoikeuksiin puuttumisen

kannalta.

19 ja 20 -23 artikla. Perustelujen S&atamisjarjestys-jaksossa késitelld&n varsin laajasti ndihin
artikloihin sisaltyvia ulkomaan viranomaisen tai virkamiesten toimintamahdollisuuksia
Suomen alueella. Jaksossa péadytadn siihen, ettd tassa on kyse sill4 tavoin rajoitetuista ja
tavanomaiseen kansainvaliseen yhteistoimintaan kuuluvista jarjestelyistd, ettd ne eivat ole
ristiriidassa perustuslain taysivaltaisuusnormin kanssa. Esitetyt padtelmat vaikuttavat

asianmukaisilta. Joitakin varauksia tai kysymyksia on kuitenkin aiheellista esittaa.

Yleissopimuksen lahtoékohtana on jo 2 artiklan (ja preambulan) mukaan se, ettd kansalliset
viranomaiset soveltavat sopimusta kansallisen lainséddantonsd mukaisissa rajoissa, ts. toisen
maan viranomaisille ei voida antaa ja he eivat voi muutenkaan tulla kayttdméaan tietyssa
maassa sellaista valtuuksia, jotka olisivat tuon maan lainsaddannon kanssa ristiriidassa. Tama
periaate tuodaan esille myds esim. 19 artiklan periaatteissa. Talt4 kannalta tarkasteltuna voivat
toisaalta jotkin sanonnat antaa hieman virheellistékin kuvaa. Kun 19 artiklan 3 kohdan alussa
todetaan, ettd viranomainen ei ole "velvollinen" kdyttdmaan jotain tiettyd yhteistydmuotoa, jos
pyydetty tutkinta olisi vastoin kansallista lainsdddant6a, jattdd sanonta sen - virheellisen -
tulkintamahdollisuuden, ettd viranomainen harkintansa mukaan voisi myontyd tuollaiseen

yhteistyd muotoon.

Saatadmisjarjestys-perusteluissa (s. 34) todetaan, ettd takaa-ajoon liittyvat toimintavaltuudet
tulevat kyseeseen vain niiden rikosten kohdalla, jotka on tyhjentavésti lueteltu 19 artiklan 2
kohdassa, ja ettd kaikista naista rikoksista voi seurata vankeutta ja ettd niihin tdmén vuoksi
liittyy my06s jokamiehen kiinniotto-oikeus. Tamé varmaan sinéllaan pitéé paikkansa. Minusta
19 artiklan 2 kohdan rikosluetteloa ei kuitenkaan oikein voida pitda vain vakaviin rikoksiin
rajoittuvana , kun siind on viimeisend kohtana "muu yhteison tai kansallisissa
tullilainsdadannoissa Kkiellettyjen tavaroiden kauppa." En mydskddn osaa pitdd noin vain
kéyttokelpoisena argumenttina jokamiehen Kiinniotto-oikeuden olemassaoloa silloin kun on
kyse ulkomaan viranomaiselle Suomessa annettavan toimintaoikeuden perusteluista. Minusta
on asiallista pitdd erillddn se, milld perusteilla kansallisessa lainsaddanndssa jarjestelldan
verekseltd tai pakenemasta tavatun kiinniotto-oikeutta ja se, mill& perusteilla ulkomaan

viranomainen saa jatkaa takaa-ajoa Suomen alueella.



Ehk& ongelmallisin kohta tdssa yhteydessd esitetyissd sMtémisjérjestysperusteluisda on
kuitenkin se, mill& tavoin pitéisi arvioida ulkomaan viranomaiselle annettavaa tai annettavissa
olevaa valtuutta puuttua yksilon henkilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen.
Sopimuksen 20 artiklan 1 kohdan mukaan toisen jasenvaltion viranomaiset voivat kohdassa
tarkoitetuissa kiiretilanteissa tulla jatkamaan takaa-ajoa Suomen alueella ilman ennalta
annettua lupaa. Artiklan 2 kohdan b) alakohdan mukaan he voivat, jos Suomen viranomaiset
eivat pyyda takaa-ajon keskeyttdmista eivétka itse voi jatkaa takaa-ajotoimintaa "riittdvan
nopeasti”, ottaa takaa-ajetun Kkiinni ja pitdd hantd kiinniotettuna niin kauan ettd Suomen
viranomaiset voivat todeta hanen henkil6llisyytensa ja pidattdd hanet. Artiklan 4 kohdan f)
alakohdan mukaan tdmé& Kiinniotto-oikeus siséltdd oikeuden turvatarkastuksen tekemiseen,
oikeuden késirautojen kéayttamiseen kuljetuksen aikana ja henkilon hallussa olevien esineiden
takavarikoimisoikeuden. Oikeuteen ilmeisesti sisaltyy myods oikeus voimakeinojen
kéayttamiseen. Artiklan 3 kohdan mukaan ja Suomen annettua artiklan 6 kohdan mukaisen
ilmoituksen (ks. myos perustelujen s. 32.1) tulee artiklassa tarkoitettu takaa-ajo-oikeus
olemaan sovellettavana ilman alue- tai aikarajoitusta. Mainitut toimenpidevaltuudet eivat
kohdistu vain ko. rikoksista itse teosta tavattuihin henkil6ihin, vaan 20 artiklan 1 kohdan
mukaan myos henkildihin, jotka ovat "olleet osallisina™ mainituissa rikkomuksissa. En tiedd,
miten tdmén henkildpiirin on ajateltu rajautuvan (koskeeko se esim. vain niitg, joita Suomen
oikeudessa pidettdisiin avuntantajina tai yllyttdjind?). Joka tapauksessa télla ilmaisulla
tarkoitetaan artiklassa muitakin kuin itse teossa tavattuja henkilditd. Takaa-ajotilanteeseen
liitetyt valtuudet voivat siten tulla koskemaan myds henkil6itd, jotka (vasta) rikostutkinnan

kestdessa ovat joutuneet epdillyksi osallisuudesta ko. rikokseen.

Minusta sit4 toimintavaltuuksien kokonaisuutta, joka edellakuvatulla tavalla voi olla vieraan
valtion virkamiesten kaytettavissa Suomen alueella ilman Suomen viranomaisen lupaa, on
kovin vaikea Iluonnehtia PL 1,3 8:n soveltamisen kannalta valtioiden vélisessa
kanssakdymisessd ja yhteistoiminnassa tavanomaiseksi ja maan sisdisen taysivaltaisuuden
kannalta v&hapéatoiseksi asiaksi. Minusta kyseessa on merkittdva valtuus puuttua yksildiden
henkilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen ilman ettd Suomen viranomaiset ovat
valtuuden kayttdmist4 ohjaamassa tai siité paattdméassa. (Valtuuden merkittavyytté ei véhenna
se. ettd kyseeseen tulevien ulkomaisten virkamiesten koulutus, kokemus ja toimintakulttuuri ei
valttaméatta ole samanlainen kuin heiddn suomalaisten virkaveljiensd.) Tilanne on t&ssa
valtuuksien merkityksen ja rajausten suhteen seivasti toinen kuin esim. se, jota valiokunta
késitteli viikko sitten antamassaan lausunnossa pevl 9/03 vp. Siiné oli mm. esill4 toisen maan

viranomaisen mahdollisuus lyhyen aikaa suorittaa telekuuntelua itsenéisesti Suomen alueella



ennen kuin suomalainen viranomainen on muodostanut kannan toimenpiteen sallittavuuteen.
Valiokunta totesi, ettd tdma "ajallisesti rajoitettu™ mahdollisuus ei ollut perustuslain

taysivaltaisuussdénnosten kannalta ongelmallinen.

L lakiehdotuksen 2 §. Sdanndksen 1 momentin ensimmadisen virkkeen mukaan voidaan nyt
puheena olevassa Yyleissopimuksessa tarkoitetun pyynnon nojalla toisen sopijavaltion
virkamiehelle antaa Suomen alueella oikeus suorittaa "rikoksen estdmiseksi ja
selvittamiseksi™™ peitetoimintaa ja valeostoja. S&innds muistuttaa vastaavaa kohtaa
keskindisestd oikeusavusta Euroopan unionin jasenmaiden valilla tehdyn yleissopimuksen
voimaansaattamislain 3 8:ssd (HE 31/03 vp). Tuossa asiassa viikko sitten anamassaan
lausunnossa pevl 9/03 wvp perustuslakivaliokunta Kkatsoi, ettei tuo jarjestetly ollut
ongelmallinen perustulain taysivaltaisuussadannoksen kannalta. Tdma ehk& pitdd paikkansa
my6s nyt kasiteltdvdn ehdotuksen osalta. Nyt esilld oleva ehdotus poikkeaa kuitenkin
perustuslakivaliokunnan em. lausunnon kohteena olleesta ehdotuksesta sikéli, ettd oikeus
peitetoimintaan ja valeostoihin voi tulla kaytettdvaksi rikosten selvittdmisen lisdksi myos
"rikosten estamiseksi”. Tatd soveltamisalan laajempaa madrittelya perustellaan esityksessa
kaytannollisilla syilla (s. 28). Téllainen toimintavaltuus tulee kyseeseen vain. jos ko. teko voisi
Suomessa olla lain mukaan perusteena peitetoiminta -tai valeostotoimenpiteille. Naista
rajauksista huolimatta on mielesténi aihetta kysyd, onko syyta tehda téllaisten valtuuksien
antamista vieraiden valtioiden tullivirkamiehille mahdolliseksi ainakaan niin véljissé
kehyksissa kuin rikosten "estamiseksi*. Ehdotetun jarjestelyn erikoisuutena olisi nahtavasti
sekin, ettd vieraan valtion tullivirkamiehille voisi tdmén mukaan ilmeisesti tulla Suomessa

toimenpidevaltuuksia. joita ei ole maan omilla tullivirkamiehilld, vaan ainoastaan poliiseilla.

((Yleissopimuksen suomenkielisessa asussa nayttéisi olevan paino/kielivirhe ainakin 1 artiklan
2 kohdan lopussa ("vastavuoroista soveltamista” p.o. vastavuoroisesta soveltamisesta) seké 13

artiklan 1 kohdassa (“"annetaan tiedoksi... kaikista ... méérayksista tai paatoksista™))
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Penjstuslaktvaitokunnalle

Hallituksen esitys tullihallintojen keskinaisesta avunannosta ja yhteistyosta tehdyn
yleissopimuksen ja »en oikaisupOytéktrjan hyvaksymisestéa seka siihen liittyviksi laeiksi (HE
92/2003 vp)

Taysivaltaisuuteen vaikuttavat sdantelyt

Suomen taysivaltaisuuden ja siten seka perustuslain 1 8:n 1 momentin etta 1
8:n 3 momentin kannalta keskeiset Napoli il -yleissopimukseen sisaltyvat
maaraykset koskevat valitonta takaa-ajoa, rajojen yli tapahtuvaa tarkkailua,
valvottua lapilaskua ja pertetutkintaa. Kyseiset sopimusmaaraykset
mahdollistavat toisen EU-j&senvaltion viranomaisen rajoitetun toimivallan
Suomen alueella edella mainituissa tapauksissa.

Arvioitaessa tallaista toimivaltaa Suomen taysivaltaisuuden ja perustuslain 1
8:n 3 momentin kannalta on merkitysta ensinnakin sillg, etta toimivalta liittyy
EU-jasenvaitioiden valiseen yhteistoimintaan tullivalvonnassa. Kysymys on
siten taysin vakiintuneesta kansainvalisen/eurooppalaisen yhteistyon
alueesta. Toiseksi on otettava huomioon, ettd Napoli Il yleissopimuksen 19
artiklan mukaan tallaista toimivaltaa kéytettaessd noudatetaan sen
jasenvaltion lainsdaddantdd, jonka alueella toimitaan. Tama lainsdadanto
merkitsee toimivallan kayttbad arvioitaessa paitsi menettelya sitovia
kansallisen lain s&anndksid myos toimivallan kayttoa rajoittavia perusoikeus-
saannoksia. Suomi voi sallia toteen jasenvaltion viranomaisten toimivan
omalla maaperallaan, mutta niill& ei voi olla Suomessa laajemmalle menevia
valtuuksia kuin suomalaisella viranomaisella.

Erikseen voidaan todeta, ettd valitontd takaa-ajoa koskevan 20 artiklan
mukaan valtio, jonka alueella takaa-ajoa suoritetaan, voi nimenomaisella
toimellaan estda takaa-ajon jatkamisen. Artiklan 4 kohdan a alakohdan
mukaan takaa-ajavien virkamiesten on noudatettava sen valtion
lainsdddantod, jossa takaa-ajo tapahtuu. Takaa-ajoon liittyvat erityiset
toimivaltuudet, kuten kiinniotto-oikeus, turvatarkastusoikeus ja aseenkanto-
oikeus ovat tarkoin rajatut, eivatkA ne ole ongelmallisia Suomen
taysivaltaisuuden kannalta.

Rajan ylittava tarkkailu edellyttaa 21 artiklan mukaan yleensa jasenvaltion
lupaa. llIman téllaistalupaa sitd voidaan jatkaa enimmill&an viisi tuntia. Tarkkailu
on lopetettava jasenvaltion pyynnostd. Myos téllaisessa tarkkailussa on
noudatettava jasenvaltion lainsdadantoa. Tarkkailuun sisaltyvat toimivaltuudet



ovat siten suhteellisen suppeita, eivatkd ne ote ongelmallisia Suomen
taysivaltaisuuden kannalta.

Vatvottu lapilasku (22 artikla) vaikuttaa Suomen taysivaltaisuuteen sikali, etta
epdilyttavia tai laittomia tavaraldhetyksia el vatvottua |api-taskua
toteutettaessa takavarikoida rajalla, vaikka Suomen laki tata edellyttaisi. Sen
sijaan niitd valvotaan, kunnes ne saapuvat maaranpéadhéansa. Salliessaan
menettelyn jasenvaltio samalla asiallisesti sitoutuu olemaan kayttaméatta
toimivaltuuksiaan, kun kyseessa on sellaisenaan luovuttamisen perusteeksi
kaypa rangaistava teko (22,1 art.) Suomen alueella ja siihen kohdistuva
rikostutkinta.

Valvotun iapilaskun toteuttamisessa Suomen toimivaltaiset viranomaiset
kuitenkin tekevat tapauskohtaisesti sen sallimista koskevan pé&atdksen
Suomen lainsdddanndn mukaisesti. Suomen viranomaiset voivat siis myos
kieltaytyd iapilaskusta. Valvottu Ilapilasku -menettelyn suorittaminen ja
johtaminen kuuluu Suomen toimivaltaisille viranomaisille, kun lapilasku
tapahtuu Suomen alueella. Myds kuljetukset tapahtuvat Suomen
lainsdddannon edellyttdmien menettelytapojen mukaisesti. Valvottuun
lapitaskuun sisaltyvat jarjestelyt eivat néin ole merkityksellisid perusutslain
taysivaltaisuussaanndsten kannalta.

Peitetutkinta on 23 artiklan mukaan mahdollista vain, jos tapausta on ilman
sita erittdin vaikea selvittad. Tassakin tapauksessa jasenvaltio p&attdd oman
lainsdadantonsé mukaisesti, suostuuko se peite-tutkintapyyntdoon. Merkitysta
on myos silla, ettd vastaavanlainen peitetoiminta on mahdollista Suomen
voimassaolevan lainsdddannén mukaisesti (ks. myods PeVL 571999).
Yleissopimuksen 23 artikla el siten laajenna voimassaolevaan,
perustuslakivaliokunnan myo6tavaikutuksella saadettyyn lainsdadantéon
perustuvia peitetutkinta-vartuuksia. Jarjestely el ole ongelmallinen
perustuslain taysivaltaisuus-sdannosten kannalta.

Perusoikeuksiin vaikuttavat sdantelyt

Valitonta takaa-ajoa koskeva sadntely voi vaikuttaa perusoikeuksiin sikali, etta
Suomella on tarkoitus antaa selitys, jonka mukaan toisen jasenvaltion
viranomaisilla on yleissopimuksen 20 artiklan 2 kohdan b alakohdassa
tarkoitettu kiinniotto-oikeus. Téllaisesta kiinniotto-oikeuden sallimisesta
seuraa 20 artiklan 4 kohdan f alakohdan mukainen oikeus tehda
kiinniottamisen yhteydessé turvatarkastus. Seka kiinniotto-oikeus etta
turvatarkastustoimivalta puuttuvat perustuslain 7 8n 1 momentissa
turvattuun  henkilokohtaiseen = koskemattomuuteen.  Kiinniotto-oikeus
rinnastuu téltd osin asiallisesti jokamiehen Kkiinniotto-oikeuteen. Tassa
yhteydessa toimitettavalle turvallisuustarkastukselle on kiinniottajien
turvallisuuteen liittyvid painavia ja hyvaksyttavid perusteita. Toimivaltuudet
eivat sisalla perusoikeussuojan kannalta ongelmallisia piirteita.

Rajan ylittava tarkkailu voi siséltda puuttumisen perustuslain 10 8&n 1
momentissa suojattuun yksityiselamé&an. Talldin on noudatettava Suomen
lainsdddantod. Esitys el tassa suhteessa ole ongelmallinen
perusoikeussuojan kannalta.



Peitetutkinnan toteuttaminen voi siséltda puuttumisen perustuslain 10 8:n 1
momentissa turvattuun yksityiseldman suojaan ja kotirauhaan. Se saattaa
vaikuttaa my6s perustuslain 21  8&n 2 momentin turvaamaan
oikeudenmukaiseen  oikeudenkayntiin.  Peitetutkinnan  toteuttaminen
tapahtuisi kuitenkin Suomen lainsaadannon sisaltamien toimivaltuuksien
mukaisesti. Ne on lainsdddanndssa maéaadritelty perustuslakivaliokunnan
myotavaikutuksella (PeVL 5/1999 vp).

Eduskunnan suostumus

Perustuslain 94 8n 1 momentin mukainen eduskunnan suostumus
yleissopimukseen on tarpeen, koska sopimukseen sisdltyy useita
maarayksia, jotka kuuluvat lainséddannon alaan. Myos yleissopimuksen 32
artiklan 4 kohdan mukaisen julistuksen antaminen edellyttad eduskunnan
hyvaksymista.

Yleissopimuksen hyvaksyminen ja lakiehdotuksista paéttaminen

Yleissopimus ei koske perustuslakia, joten sopimuksesta voidaan paattaa
aanten enemmistolla perustuslain 94 8:n 2 momentin mukaisesti. Esitykseen
siséltyvat lakiehdotukset voidaan kasitella tavallisen lain
saatamisjarjestyksessa.



Tkl/ P sdiool™MF

PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE

Esitdn kunnioittaen seuraavan lausunnon, joka koskee hallituksen esitystd tullihallintojen
keskindisestd avunannosta ja yhteistyostd tehdyn yleissopimuksen ja sen oikaisupOytékirjan

hyvaksymisesta seka siihen liittyviksi laeiksi (HE 92/2003 vp).

Y leissopimuksessa on useita artikloja, jotka siséltdvat lainsaadédnnon alaan kuuluvia maarayksia.,
Sopimus edellyttdd siksi perustuslain 94.1 §:n mukaisesti eduskunnan hyvéksyntad. Sopimus on niin
ikdan perustuslain 95 8:n 1 momentin nojalla saatettava voimaan lailla. Riittddkd sopimuksen
hyvaksymiseen ja voimaansaattamislain hyvéksymiseen yksinkertainen &&ntenenemmist0 riippuu
siitd, koskevatko lainsé&ddannon alaan kuuluvat maaraykset perustuslain 94 ja 95 8:n 2 momenteissa

tarkoitetuilla tavoilla perustuslakia.

/. Toisen jasenvaltion virkamiesten toimivalta

Sopimuksen 12 artikla

Sopimuksen 12 artiklassa on maarayksia tutkimuksista, joita pyynnén vastaanottanut viranomainen
tekee toisen jasenvaltion viranomaisen pyynnosta. Artiklan 2 kohdan mukaan pyynnén esittaneen
viranomaisen nimedvéat virkamiehet voivat olla 1asné tutkimuksia tehtdessd, jos pyynnon esittanyt ja
pyynnon vastaanottanut viranomainen niin sopivat. Talldin Kkuitenkin pyynndén vastaanottaneen
viranomaisen virkamiehet huolehtivat koko ajan tutkimuksen tekemisesta. Edelleen sopimuskohdassa
maarataan, ettd pyynnon esittdneen viranomaisen virkamiehet eivét voi omasta aloitteestaan kayttaa
pyynnon vastaanottaneen viranomaisen edustajille kuuluvia valtuuksia. Tdma viittaa siihen, ettd
pyynnon vastaanottaneen viranomaisen edustajat voisivat valtuuttaa pyynnon esittdneen viranomaisen

virkamiehet kayttamaan naitd valtuuksia. Taman on tulkittava merkitsevan, ettd vieraan valtion
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virkamiehilla olisi tallaisen valtuutuksen nojalla oikeus kayttdd Suomessa julkista valtaa. Samaan
viittaa myds sopimuskohdan 12(2) artiklan maarays, jonka mukaan pyynnon esittaneen viranomaisen
virkamiehillg olisi oikeus padstda samoihin tiloihin ja tutustua samoihin asiakirjoihin kuin pyynnén
vastaanottaneen viranomaisen virkamiehilld, tosin vain ndiden vélityksell4 ja ainoastaan meneilldaén
olevaa tutkimusta varten. Kuitenkin tdssakin tapauksessa vieraan valtion virkamiehilld saattaisi
esimerkiksi olla oikeus paasté kotirauhan piiriin kuuluviin tiloihin ja tutustua yksityisyyden suojaa

nauttiviin asiakirjoihin. Tallgin olisi niin ikdan kysymys julkisen vallan kayttdmisestd Suomessa.

20 ja 21 artikla

Yleissopimuksen 20 artiklassa ovat méardykset jasenvaltion tullihallinnon virkamiesten oikeudesta
jatkaa erdissa tilanteissa takaa-ajoa toisen jasenvaltion alueella. Heilld on myo6s eréissa tapauksissa
kiinniotto-oikeus (2.b)) ja oikeus tehd& talloin myos turvatarkastus- Henkilon kuljetuksen aikana
voidaan kayttd4d ké&sirautoja, ja hanen hallussaan olevat esineet voidaan takavarikoida.
Sopimusartiklan 20 kohdan 8. mukaan jdsenvaltio voi yleissopimuksen hyvaksymisasiakirjan
tallettaessaan ilmoittaa ettei se sitoudu noudattamaan kyseistd artiklaa tai osaa siitd. Esityksen

perusteluista (s. 32) ilmenee, ett4 hallitus ei aio antaa tallaista ilmoitusta.

Y leissopimuksen 21 artikla antaa jasenvaltion tullihallinnon virkamiehille oikeuden jatkaa tarkkailua
toisen jasenvaltion alueella. Tama edellyttdd toisen jasenvaltion lupaa, paitsi silloin kun lupaa ei
voida asian erityisen kiireellisyyden vuoksi pyytdd ennalta. Perusteluista ilmenee, ettd Suomi ei antaa
sopimuksen kohdassa 21(5) tarkoitettua ilmoitusta, jonka mukaan j&senvaltio ei sitoudu

noudattamaan artiklaa tai osaa siita.

Selostetut 20 artiklan madraykset takaa-ajon jatkamisesta antavat toisen valtion virkamiehille
toimivaltaa, joka rajoittaa perustuslain 7 8:n 1 momentissa henkilokohtaista vapautta ja
koskemattomuutta. Tarkkailun jatkaminen puolestaan merkitsee puuttuu perustuslain 10 §:n 1
momenttiin. Schengenin sopimuksia koskevassa lausunnossaan 20/1998 vp perustuslakivaliokunta
katsoi, ettd valtuudessa jatkaa tarkkailua ja takaa-ajoa toisen sopimuspuolen alueella oli kysymys
siit4, ettd toisen valtion viranomainen saa tulla Suomen alueelle ja kayttdd taalla
viranomaisvaltuuksia. Vastaavasti myos edelld selostetuissa nyt kasiteltdvan yleissopimuksen 20 ja

21 artiklan mukaisissa valtuuksissa on kyse julkisen vallan k&yttamisestd Suomessa.



23 artikla

Yleissopimuksen 23 artiklassa on mé&rdykset peitetutkinnasta. Perustuslakivaliokunta on késitellyt
pelletoiminnan suhdetta perusoikeussdédnndoksiin lausunnossaan 5/1999ja todennut, etta sitd koskevilla
sdannoksilla on yhtymdakohtia yksityiselaman ja perhe-eldm&n suojaan, samoin kuin
oikeudenmukaista oikeudenk&yntia koskevaan oikeuteen. Perusoikeuskytkentdjensa vuoksi toisen

jasenvaltion virkamiehen peitetoimintaa on niin ik&an pidettéva julkisen vallan kayttond Suomessa.

Valtuuksien arviointi taysivaltaisuuden kannalta

Perustuslakivaliokunnan kaytdnngssa on perinteisesti katsottu, ettd julkisen vallan uskomista
vieraan valtion tai kansainvélisen jarjeston toimielimille on pidettdva perustuslain mukaisen
taysivaltaisuuden rajoituksena.  Perustuslakivaliokunta  katsoikin  tdtd linjaa  noudattaen
lausunnossaan 20/1998 vp, ettd Schengenin yleissopimuksen 40 ja 41 artiklan maardykset
sopimuspuolen virkamiesten oikeudesta jatkaa tarkkailua ja takaa-ajoa toisen sopimuspuolen
alueella merkitsivat poikkeamista hallitusmuodon 1 ja 2 8:n sddnnoksista, ja ettd
voimaansaattamislakiehdotus oli siksi késiteltava supistetussa
perustuslainsadatamisjarjestyksessa. Uusi perustuslaki ja sen esityot ovat kuitenkin muuttaneet

taysivaltaisuutta koskevaa tulkintakaytantoa.

Perustuslain esitdiden mukaan perustuslain 1.1 8:n taysivaltaisuussdédnnosta tulkittaessa on otettava
huomioon Suomen jasenyys useissa kansainvélisissa jarjest0issd, ja saannostd on tarkasteltava
Suomen kansainvélisten velvoitteiden valossa ja erityisesti ottaen huomioon jdsenyys Euroopan
unionissa. Esitoissd todettiin niin ik&&n, ettd perustuslain 1.3 8:1l& on tulkinnallista merkitystd, kun
arvioidaan, milloin kansainvalinen velvoite on ristiriidassa perustuslain taysivaltaisuussaannosten
kanssa. (HE 1/1998 vp, s. 71-73) Perustuslakivaliokunta onkin uuden perustuslain voimaantulon
jalkeisessd kaytannossadn lahtenyt siitd, ettd kansainvaliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia
nykyaikaisessa kansainvalisessé yhteistoiminnassa ja jotka vain vahaisessa madrin vaikuttavat valtion
taysivaltaisuuteen, eivat ole sellaisinaan ristiriidassa perustuslain sadnndsten kanssa. Niinpa
valiokunta katsoi lausunnossaan 44/2002 vp, ettd toimivaltuudet, jotka siséltyivat ehdotukseen
yleissopimuskeksi huumausaineiden laittoman kaupan torjumisesta tullihallintojen toimesta aavalla
merelld, "ovat tarpeellisia laittoman huumausainekaupan torjumiseksi”. Valiokunta jatkoi, ettd "kun
kysymys lisdksi on Euroopan unionin jasenvaltioiden yhteistoiminnasta, jossa toimivaltuuksia

voidaan kayttaa vain aavalla merelld, vaikuttaa sopimusehdotus valiokunnan mielesté vain vahéisessa
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maarin valtion tdysivaltaisuuteen”, eikd "sopimusehdotus ... talt4 osin ole ristiriidassa perustuslain

sdénnosten kanssa valtion taysivaltaisuudesta”.

Nyt kasiteltdvan yleissopimuksen toisen valtion virkamiehille antaman toimivallan vaikutuksesta
perustuslain edellyttdmaan taysivaltaisuuteen voidaan tehdd sama yleisarvio. Kyse on Euroopan
unionin jasenvaltioiden yhteistoiminnasta, jossa pyynndn vastaanottaneen jasenvaltion lainsdddannon
noudattaminen ja/tai sen viranomaisen valvontamahdollisuus on erityisméérayksin turvattu. Niinpa
pyynnon esittdneen viranomaisen virkamiehet eivit voi omasta aloitteestaan kayttdd 12 artiklan
mukaisia valtuuksia. Takaa-ajossa ja tarkkailussa on noudatettava tdman jasenvaltion lainsaddantoé ja
sen toimivaltaisten viranomaisten ohjeita.(20(4) ja 21(3) art.). Peitetutkinnassa pyynnon
vastaanottaneen ja sen esittdneen jasenvaltion ao. viranomaiset valmistelevat ja valvovat tutkimuksia
tilviisséd yhteisty0ssa, ja pyynnon vastaanottanut viranomainen paattdd oman jdsenvaltionsa
lainsaddannon mukaisesti edellytyksista, joilla peitetutkinta sallitaan, seka niista edellytyksistg, joilla
peitetutkinta tapahtuu. Liséksi takaa-ajavilla virkamiehilla ei p&&sdanndon mukaan ole kiinniotto-
oikeutta tai tah&n liittyvia muita valtuuksia. Tarkkailun jatkaminen taas edellyttdd yleensa toisen

jasenvaltion viranomaisen antamaa lupaa.

Yleissopimuksen mukaisia toimivaltuuksia on valtiosdantdoikeudellisessa tarkastelussa arvioitava
paitsi taysivaltaisuuden myos perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kannalta. Niilt4 osin kuin
noudatettavana on Suomen lainsd&dantd, valtiosadntdoikeudellista tilannetta voidaan pitédéd tassa
suhteessa ongelmattomana. Vélittomasti sopimukseen perustuvat kuitenkin ainakin 20 artiklassa
tarkoitettu kiinniotto-oikeus ja tahan liittyvat toimivaltuudet, samoin kuin 20(5) artiklan mukainen
pidatysoikeus. En ole havainnut nditd toimivaltuuksia koskevissa maarayksissa perusoikeuksien
yleisiin rajoitusedellytyksiin liittyvida ongelmia.

2, EY-tuomioistuimen toimivalta

EY-tuomioistuimilta 26 artiklan mukaan pyydettdvat lausunnot eivat ole pakollisia vaan perustuvat
jasenvaltioiden tuomioistuinten omaan harkintavaltaan. Tallainen menettely e
perustuslakivaliokunnan aiemman k&ytdnnén mukaan ole ongelmallista tuomioistuinten
riippumattomuuden tai Suomen taysivaltaisuuden kannalta. MyGdskddn EY-tuomioistuimen
toimivaltaan ratkaista jasenvaltioiden keskindisid tai ndiden ja komission valisig, yleissopimuksen
tulkintaa tai soveltamista koskevia erimielisyyksia ei perustuslakivaliokunnan aiemman kéytannén

nojalla ole valtiosaantdoikeudellista huomautettavaa. (Ks. PeVVL 28/1997 vp ja 10/1998 vp.)

(=T

Kaarlo Tuori

Porthaniassa 23.10.2003



Veli-Pekka Viljanen

HE 92/2003 vp TULLIHALLINTOJEN KESKINAISESTA AVUN-
ANNOSTA JA YHTEISTYOSTA TEHDYN YLEISSOPIMUKSEN JA
SEN OIKAISUPOYTAKIRJAN HYVAKSYMISESTA SEKA SIIHEN
LIITTYVIKSI LAEIKSI

Eduskunnan perustuslakivaliokunta 23.10.2003

1. Yleista

Hallituksen esityksessa ehdotetaan, ettd eduskunta hyvéksyisi perustuslain 94 8:n mu-
kaisesti tullihallintojen keskindisestd avunannosta ja yhteistyosta tehdyn yleissopimuksen
lainsdddannon alaan kuuluvat maaraykset. Esityksen perusteluissa on selostettu yk-
sityiskohtaisesti eduskunnan suostumuksen tarpeellisuutta koskevat kysymykset (HE, s. 29-
32). Voin talta osin yhtya hallituksen esityksen perusteluihin, joten keskityn lausunnossani
sopimuksen voimaansaattamiseen liittyviin valtiosaantooikeudellisiin kysymyksiin.
Hallituksen esityksen saatadmisjarjestysperustelujen (HE, s. 32-35) mukaan

sopimuksen voimaansaattamislakiehdotus (1. lakiehdotus) voidaan kasitelld tavallisen lain
séatamisjarjestyksessa. Ristiriitaisesti tdman kanssa 1. lakiehdotuksen johtolauseessa on
kuitenkin supistetun perustuslainsdgtamisjarjestyksen kayttdmistd tarkoittava viittaus
perustuslain 95 §:n 2 momenttiin. Oletan talta osin, ettd hallituksen esityksen kanta ilmenee
saatamisjarjestysperusteluista ja johtolauseen muotoilu on j&&nyt niihin verrattuna

virheelliseksi.

2. Suonien taysivaltaisuutta koskevien perustuslain sdanndsten (PL 1 8) tulkinnasta



Hallituksen esityksen 1. lakiehdotuksen arvioinnin kannalta keskeisimmét kysymykset
liittyvat perustuslain 1 8:ssd sdddettyyn Suomen tdysivaltaisuuteen. Perustuslain 1 8:n 1
momentin mukaan Suomi on tdysivaltainen tasavalta. S&annoksen tulkintaan vaikuttaa
olennaisesti saman pykéalan 3 momentin s&&nnds, jonka mukaan Suomi osallistuu kan-
sainvéliseen yhteistydhon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi sekd yhteiskunnan
kehittdmiseksi.

Perustuslakivaliokunta on aivan tuoreessa lausunnossaan Pe VL 9/2003 vp
késitellyt valtion tdysivaltaisuutta koskevien perustuslainsddnndsten merkitystd hyvin
samankaltaisessa asiayhteydessé kuin kasilla olevassa hallituksen esityksessa. Tuo lausunto
onkin otettava l&dhtokohdaksi ehdotettujen tdysivaltaisuuden rajoitusten valtio-
sédéntooikeudellisessa arvioinnissa. Kyseinen lausunto kasitteli keskinéisesta oikeusavusta
rikosasioissa Euroopan unionin jasenvaltioiden valill4 tehtyé yleissopimusta (HE 31 /2003
vp). Sen mukaan toisen jasenvaltion poliisivirkamies sai mm. oikeuden toimia Suomen
alueella pakkokeinolain ja poliisilain mukaisissa peitetoiminta ja vaieostoteh-tavissa
rikosten selvittdmiseksi. Liséksi toisen jasenvaltion viranomaiselle annettiin oikeus suorittaa
teknisesti telekuuntelua ja televalvontaa Suomen alueella. Lausunnon olennaiset kohdat

voidaan tiivistaa seuraavasti:

(1) Rikollisuus ylittdd nykyisin enenevasti valtioiden rajat. Rikollisuuden
torjunnan ja rikosoikeusavun jarjestamisen taytyy voida tapahtua yli valtion
rajojen. Yleissopimuksessa kyse PL 1| §:n 3 momentin tarkoittamasta
kansainvélisestd yhteistyOstd, joka t&ssd tapauksessa on tavanomaista ja

kannatettavaa.

(2) PL:n taysivaltaisuussdédnnosta tulkittaessa on otettava huomioon Suomen
jasenyys kansainvalisissa jarjestdissa ja sitd on tarkasteltava Suomen
kansainvélisten velvoitteiden valossa ja ottaen huomioon erityisesti EU-

jasenyys.

(3) Valiokunta on pitanyt perustuslain mukaisina pitkéllekin menevid EU:n
jasenvaltioiden toimivaltuuksia niiden kayttotilanteiden sijoittuessa
Suomen alueen ulkopuolelle. T&ss& kuitenkin on kyse siitd ettd toisen valtion

viranomaiset saavat toimia myods Suomen alueella samalla tavoin kuin



kansainvéliset viranomaiset sopimuksen tarkoittamissa asioissa ja siten

kayttaa julkista valtaa Suomen oikeudenkayttopiirissa.

(4) Sopimuksen mukaiset jarjestelyt eivat olleet ongelmallista PL:n tdysi-
valtaisuussaannosten kannalta. Peitetoiminnan ja valeoston osalta valiokunta
viittasi mm. siihen, ettd oikeusapupyynnosta oli vapaaharkintainen oikeus
kieltaytyd. Pyynnon hyvaksymisen edellytyksend oli, ettd toimi oli sallittu
Suomessa vastaavassa tilanteessa. Toimivalta ei ulotu pidemmalle kuin
Suomen viranomaisella jo on. Rikos-ja yksityisoikeudellinen vastuu on
yhtéldinen kuin suomalaisilla virkamiehilld. Ulkomaisten virkamiesten
toiminta on suomalaisen virkamiehen johdon ja valvonnan alaisia. Saman-
suuntaisilla séantelyn kokonaisuuteen liittyvill& perusteilla valiokunta katsoi
myo6s telekuuntelu- ja televalvontaoikeuksien antamisen ulkomaisille

viranomaisille PL:n tdysivaltaisuussadnnoksen mukaisiksi.

3. Valiton takaa-ajo, rajojen yli tapahtuva valvonta ja peitetutkinta

Valtion taysivaltaisuuden kannalta keskeisimméat hallituksen esityksen tarkoittaman
yleissopimuksen méaardykset sisaltyvat sopimuksen 20 artiklaan (valiton takaa-ajo), 21
artiklaan (rajojen yli tapahtuva valvonta) ja 23 artiklaan (peitetutkinta).

Valitonta takaa-ajoa koskeva 20 artikla merkitsee vieraan valtion tullihal-
linnon virkamiehen oikeuttamista puuttumaan merkittavalla tavalla perustuslain 7 8:ssd
turvattuihin yksilon henkilokohtaiseen vapauteen (mm. kiinniotto-oikeus) ja henkil6-
kohtaiseen koskemattomuuteen (mm. turvatarkastus kiinnioton yhteydessd). Tarkkailua
koskeva saantely oikeuttaa puolestaan puuttumaan perustuslain 10 8:ssd turvattuun yk-
sityiselamén suojaan. Sad&dntelyt seuraavat naitd osin sisalloltaan l&heisesti Schengenin
sopimuksen 40-41 artiklaa, tosin mennen paikoin sitd pidemmalle (ks. sopimusten vertailua
HE, s. 19). Schengenin sopimusten eduskuntakésittelyn yhteydessa perustuslakivaliokunta
piti - tosin ennen uuden perustuslain s&atamistd - juuri sopimuksen 40 ja 41 artikloja
supistettua perustuslainsaatamisjérjestysta edellyttavind maarayksina. Valiokunnan mukaan
kummassakin valtuudessa oli kysymys siit4, ettd toisen valtion viranomainen saa tulla
Suomen alueelle ja kayttaa taalld viranomaisvaltuuksia. Julkisen vallan uskomista vieraan

valtion tai kansainvélisen jarjeston toimielimille oli tuolloin valiokunnan mukaan



vakiintuneessa perustuslain tulkintakaytdnngssa pidetty HM 1 ja 2 § n vastaisina.
Kyseisesséd tapauksessa vieraan valtion viranomaisen valtuudet kohdistuvat liséksi
perusoikeussaannosten turvaamiin seikkoihin. Toimivaltuuksien kayttamistd ei ollut
myOskaan sidottu esimerkiksi siihen, ettd toimivaltuuksia kaytettéisiin koko ajan
yhteistoiminnassa suomalaisten viranomaisten kanssa (ks. Pe VL 13/1998 vp).

Uuden perustuslain sdataminen on kuitenkin olennaisella tavalla muuttanut
perustuslain  taysivaltaisuusséédnnosten tulkintaan. Aikaisemmin viitattu perustusla-
kivaliokunnan lausunto Pe VL 9/2003 vp osoittaa selvasti, ettei julkisen vallan kdyttadmisté
Suomen alueella tarkoittavien toimivaltuuksien uskominen viranomaiselle valttamatta ole
ristiriidassa perustuslain 1 8:n kanssa. Ristiriitaa ei ole valttamatta silloinkaan, kun kyse on
vieraan valtion viranomaisen tai virkamiehen oikeudesta merkittavalla tavalla puuttua
yksilon perusoikeuksiin.  Olennaista on talléin se, onko kyse tavanomaiseksi
luonnehdittavasta kansainvélisestd yhteistoiminnasta. Lis&dksi merkitystd on annettu
erityisesti sille, miten toimivalta on rajattu ja miten suomalaiset viranomaiset voivat
vaikuttaa ja valvoa toimivallan k&yttamista.

Ka&silla olevassa tapauksessa toimivallan mydntamisen perusteena on valtion
rajat  ylittdvan (tullirikollisuuden estdminen ja selvittdminen. Rikollisuuden kan-
sainvalistymisen seurauksena kyseessa on sellainen perustuslain 1 8:n 3 momentissa
tarkoitettu kansainvélinen yhteisty6, jota on pidettdva tavanomaisena (ks. Pe VL 9/2003
vp). Edelld mainittujen valtuuksien osalta on valtiosdantoikeudellisesti nahdakseni
merkittdvad myos se, ettd Schengenin sopimuksen 40 ja 41 artikla sisdltavat jo samanlaisia
toimivaltuuksia vieraiden valtioiden virkamiehille/viranomaisille mahdollistavan sééntelyn.
Nyt késiteltadvadnd oleva yleissopimus onkin taltd osin osittain paallekkéinen Schengenin
sopimuksen kanssa. Kyse ei ole siten eurooppalaisessa katsannossa uudentyyppisten
toimivaltuuksien myéntamisestd muiden jasenvaltioiden virkamiehille.

Sopimuksen 20 artiklan tarkoittama itsendinen takaa-ajo-oikeus on rajoitettu
tilanteeseen, joissa takaa-ajo on alkanut toisen valtion alueella ja kiireellinen tilanne estda
Suomen viranomaisten saapumisen ajoissa paikalle. Samoin kiinniotto-oikeus on rajoitettu
20 artiklan 2 b) kohdassa varsin poikkeukselliseen tilanteeseen. Takaa-ajajien on
noudatettava Suomen lainsd&dant6d. Takaa-ajon yhteydessa ei voida mennd asuntoihin tai
muihin yleisolta suojattuihin paikkoihin, mika sulkee kotirauhan piiriin (PL 10 8) kuuluvat

alueet takaa-ajon ulkopuolelle.



Sopimuksen 21 artiklan tarkoittamassa tarkkailussa toisen valtion virka-
miesten oikeus perustuu MM Suomen viranomaisten vapaaseen harkintaan perustuvaan
lupaan, johon voidaan liittdd ehtoja. Pyydettdessd tarkkailu annetaan aina Suomen vi-
ranomaisten tehtdvaksi. Kiireellisyystilantetssa tosin tarkkailua voidaan jatkaa itsendisesti,
kuitenkin vain hyvin suppeassa aikaraamissa. Tarkkailussa noudatetaan Suomen
lainsaddant6d, mika estdd pidemmalle menevéan tarkkailun kuin mihin kotimatsilla vi-
ranomaisilla on toimivalta.

Edella olevan perusteella erityisesti ottaen huomioon ptrmtmlakmtim-kunnan uuden
perustuslain aikana muodostunut Pf. 1 8:n tulkintakdytantd ja se, ettd kyseiset valtuudet ovat
luonteeltaan samankaltaisia kuin jo nykyisin Schengen-yhtcistydssa katson, etteivat sopimuksen
20 ja 21 artikla ole ristiriidassa perustuslain | 8:ssa sdadetyn Suomen taysivaltaisuuden kanssa.
Tulkintaan vaikuttaa erityisesti PL | 8:n 3 momentin kansainvalisyysperiaate ja se, etti ehdotettua
saantelyd an pidettavd EU: n jasenvaltioiden piirissd tavanomaisena kansaim=>dalisen
yhteistydn muotona.

Edelld mainittuja sopimusmé&rayksia ongelmallisempana voidaan pitaa
sopimuksen 23 artiklaa peitetutkinnasta. Peitetutkintaa on hallituksen esityksessa tulkittu
siten, ettd se kasittdd Suomen lainsdddanndn mukaisista toimivaltuuksista seka
peitetoiminnan ettd valeoston (ks. 1. lakiehdotuksen 2 § ja HE, s. 22). Tosin valeostojen
osalta suhde peitetutkintaan ja& tulkinnanvaraiseksi. Yleissopimuksen 23 artiklan mukaan
kyseiset virkamiehet "valtuutetaan tehtdviensd puitteissa hankkimaan tietoja ja ottamaan
yhteyksiéd epdiltyihin tai muihin néiden I&hipiirissé oleviin henkil6ihin". Perusteluosassa
todetaan, ettd koska poliisilain  mukaan valetoimintaan liittyy aina jonkinasteista
peitetoimintaa, myos poliisilaissa tarkoitetun valeoston voidaan katsoa kuuluvan artiklan
tarkoittaman yhteistyon soveltamisalaan (HE, s. 22). N&hdakseni se, ettd valeosto sisaltaa
peitetoimintaa ei kuitenkaan viela tarkoita sitd, ettd se kasitteellisesti olisi osa sopimuksen
tarkoittamaa peitetutkintaa. Valeostoa (ks. poliisilain 28 §:n 1 momentin 5) kohdan
madritelmd) on vaikea kokonaisuudessaan saada mahtumaan edelld siteeratun peitetutkinnan
késitteen (Poliisilaki: "ostotarjous'7yleissopimus: "ottamaan yhteyksid") alle. Tosin
perustuslakivaliokunnan lausunnossa Pe VL 9/2003 vp t&hén aspektiin ei kiinnitetty
huomiota, vaikka sama huomautus voidaan kohdistaa tuolloin kasiteltavdnd olleeseen
lakiehdotukseen.

Perustuslakivaliokunta on juuri lausunnossaan Pe VL 9/2003 vp katsonut
mahdolliseksi peitetoiminta- ja valeosto-oikeuden osoittaminen toisen valtion viranomaisille
silloisessa saantelyasetelmassa. Kasilla oleva tilanne poikkeaa kuitenkin aikaisemmin esill&

olleesta asetelmassa yhdeltd merkittavalta aspektilta. Ehdotus merkitsisi nimittain sellaisten



toimivaltuuksien  antamista  ulkomaisille  tullivirkamiehille,  mitd  kotimaisilla
tullivirkamiehilld ei ole. Suomessa peitetoiminta- ja valeosto-oikeus on rajoitettu poliisilain
mukaan poliisimiehiin (Poliisilain 31 a ja 31 h §).

Sindnsd toimivaltuus rajautuu 23 artiklan 3 kappaleen mukaisesti Suomen
lainsaddannon perusteella. Siten peitetoiminta rajautuisi vain niihin sopimuksen 19 artiklan
2 kohdan luettelossa oleviin rikoksiin, jotka siséltyvat myds pakkokeinolain 5 a luvun 2
8:4an. Vastaavasti valeoston osalta rajaukset tulevat poliisilain 31 b 8:std. Ulkomaisten
tullivirkamiesten toimivaltuudet eivat siten ulottuisi pidemmélle kuin meilld poliisimiehen
toimivaltuudet.

Pyyntd peitetutkintaan edellyttdd, ettd tapausta on erittdin vaikea selvittda
ilman suunniteltuja tutkimustoimia. Tutkimusten osalta sopimus velvoittaa lisaksi Suomen
viranomaiset ja pyynnon esittaneet viranomaiset tiiviiseen yhteistyohon.

Kun pyynt6on suostuminen lisdksi on Suomen viranomaisten vapaassa harkinnassa,
en pida sopimuksen 23 artiklaakaan ottaen huomioon lausunnossa Pe VL 9 2003 vp omaksuttu
linja ongelmallisena perustuslain | §:n kannalta.

Perusoikeusnakokulmasia kotimaisissa yhteyksissa on perusoikeuksien
rajoituksen suhteellisuusvaatimuksen kannalta annettu merkitysta sille, tarvitseeko jokin
viranomainen rajoitusvaltuutta itsendisend toimivaltuutena. Perustuslakivaliokunnan
lausunnossa Pe VL 2/1996 vp on nimenomaan katsottu, ettei toimivaltaa tekniseen tark-
kailuun voitu hallitusmuodon 8 §:n ndkodkulmasta uskoa yhtd laajasti tullivirkamiehille kuin
poliisille Kasilla olevassa tapauksessa on kuitenkin otettava huomioon se, ettd sopimus
edellyttdd pyynnon esittdmistd ainoastaan silloin, kun tapausta on "erittdin vaikeaa selvittaa
ilman suunniteltuja tutkimustoimia™. Tullivirkamiesten peitetutkintaoike-us edellyttaa siten
vatttamattomyysvaatimuksen korostunutta tayttymistd. Lisdksi on huomattava, ettd
sopimusvaltiossa tulliviranomaisten ja poliisin tydnjako voi poiketa toisistaan. Siten en pida
ehdotetulla  tavalla  rajattua  peitetutkintaoikeuden — myontamistd  ulkomaisille
tullivirkamiehille suoranaisesti ongelmallisena mydsk&an perustuslain 10 §:n ndkokulmasta.

Kiinnitdn kuitenkin huomiota siihen, ettd 1. lakiehdotuksen 2 § ei Kkirjoit-
tamistavaltaan ole onnistunut. Sen mukaan toisen jasenvaltion toimivaltaiselle virkamiehelle
voidaan antaa Suomen alueella oikeus suorittaa "rikoksen estdmiseksi ja selvittamiseksi
peitetoimintaa ja valeostoja". S&annos on Kirjoitettu ikddn kuin itsendiseksi. Téallaisena se
antaa virheellisen kuvan siitd, milla edellytyksin toimivaltaa voidaan myontéa toisen valtion
virkamiehelle. Siséllollisesti oikeutta rajaa olennaisesti saman momemm viimeinen virke,
jonka mukaan "peitetoiminnassa ja valeostossa noudatetaan™ pakkokeinolain 6 luvun 7 8 n

sekd poliisilain 28 8:n, 31 a 8:0 1 momentin, 31 b f n ! momentin ja 32 a §:n s&&nnoksié.



Muotoilu: "peitetoiminnassaja valeostossa noudatetaan™ nayttdisi viittaavan sanonnaHtsesti
kuitenkin enemman menettelytapoihin  kuin pelletoiminnan ja valeosto-oikeuden
sisallollisiin rajoituksiin. Pykala tulisikin kirjoittaa uudestaan niin, etta siita selvésti kavisi
ilmi my0s» ett4d peitetoiminta- ja valeosto-oikeus voidaan myontdd toisen valtion
virkamiehelle vain niilla sisall6llisilla ehdoilla, joita mainittujen hkwn s&annokset

maarittivat.
4. Alueellisen *oveitami*aian mukauttaminen

Sopimuksen 31 artiklan 2 kohdan mukaan neuvosto voi yksimielisesti EU.ssa tehdyn
sopimuksen VI osastossa madrittyd menettelyd noudattaen mukauttaa alueellisen so-
veltamisen maarittdvéd 1 kohtaa siind viitattuihin yhteison s&adoksiin tehtyjen muutosten
mukaisesti Sopimuksen alueellisen soveltamisalan muutokset eivéat siten tulisi en&a
kansallisesti hyvaksyttaviksi ja voimaansaatettaviksi. Periaatteessa sopimuksen alueellisella
soveltamisalalla on huomattavaa merkitysté Toisaalta sopimus jo itsessadn lahtee siitd, etta
sopimuksen alueellinen soveltamisala tulee asteittain laajenemaan, koska 33 artiklan
mukaan yleissopimukseen voi liittyd jokainen valtio, josta tulee EU:n jasenvaltio Tallaisessa
asetelmassa ei alueellisen soveltamisalan mukauttamista voida pitdd varsinaisena
sopimuksen muuttamisena. Perustuslain taysivaltaisuussaannosten kannalta huomionarvoista
on myo6s yksimielisyysvaatimuksen edellyttdminen neuvostossa. Perustuslakivaliokunnan
aikaisemman ratkaisuk&ytdnnon (erit. PeVL 38/2001 vp, s. 7) valossa sopimuksen 3?

artiklan 2 kohta ei siten ole ongelmallinen valtiosaantooikeudelliselta kannalta
5» Lopuksi

Edella olevan perusteella katson, etta hallituksen esitykseen siséaltyvat lakiehdotukset vohlaan késitella
tavallisen lain saatamisjarjestyksessa. Taman mukaisesti |. lakiehdotuksen johtolauseesta tulee

poistaa viittaus perustuslain 95 §:n 2 momenttiin.
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Hallintovaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Jt Eduskunta on 14 paivand lokakuuta 2003 lahettdessdan hallituksen esityksen tullihallintojen
keskindisestd avunannosta ja yhteistyostd tehdyn yleissopimuksen ja sen oikaisu-
poytéakirjan hyvaksymisesté seké siihen liittyviksi laeiksi (HE 92/2003 vp) valmistelevasti
késiteltavaksi hallintovaliokuntaan samalla mé&&rannyt, ettd perustuslakivaliokunnan on

annettava asiasta lausunto hallintovaliokunnalle.
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lainséadantdneuvos Tomi Vuori, siséasiainministerio, Rajavartiolaitoksen esikunta

Helsingin apulaispoliisipaallikké Rauno Sintonen, sisdasiainministerion edustajana

lainsdadantdneuvos Eero J. Aarnio, oikeusministerit

professori Mikael Hiden

professori Olli M&enpaa

professori Kaarlo Tuori
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- professori Veli-Pekka Viljanen. Viitetieto



Valiokunnan k&ytossé ovat olleet oikeustieteen lisensiaatti Kirsi Neiglickin, professori Tuomas
Ojasen, professori Teuvo Pohjolaisen ja professori Martin Scheininin edelliselld vaalikaudella
samaa asiaa koskevasta hallituksen esityksesta (HE 203/2002 vp) valiokunnalle antamat Kirjalliset

lausunnot.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessa ehdotetaan, ettd eduskunta hyvaksyisi tullihallintojen keskindistd avunantoa ja
yhteistyotd koskevan Napoli 1l -yleissopimuksen. Sen soveltamisalaan kuuluvat yhteistyo
kansallisen tullilainsaddannon oikean soveltamisen varmistamiseksi ja avunanto niin kansallisen
kuin yhteison tullilainsdadannon rikkomisen vuoksi syytteeseen ja rangaistukseen saattamiseksi.
Yleissopimus sisdltdd maadrdykset yhteistyon erityismuodoista, joita ovat rajojen yli tapahtuva
valiton takaa-ajo, rajojen yli tapahtuva valvonta, valvottu I&pilasku, peitetutkinta ja yhteiset
erityistutkimusryhmat.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan samanaikaisesti yleissopimuksen kanssa.

Esityksen séatamisjarjestysperusteluissa tarkastellaan valtion taysivaltaisuuden nakékulmasta
yleissopimuksen méérayksia valvonta- ja tutkintapyynndistd, yhteistoiminnan erityisista muodoista,
yhteisGjen tuomioistuimen toimivaltaisuudesta ennakkoratkaisumenettelyssa ja yleissopimuksen
alueellisen soveltamisalan muuttamistavasta. Perusteluissa katsotaan, etta
voimaansaattamislakiehdotus voidaan Kkasitella tavallisen lain saatédmisjarjestyksessd. Asiaan
sisdltyvien useiden perustuslakikysymysten vuoksi on kuitenkin pidetty suotavana, ettd esityksesta

hankitaan perustuslakivaliokunnan lausunto.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Eduskunnan suostumus

Perustuslain 94 8:n 1 momentin mukaan eduskunta hyvéksyy sellaiset valtiosopimukset ja muut
kansainvéliset velvoitteet, jotka sisaltavat lainsdadanndn alaan kuuluvia madrdyksia tai ovat
muutoin merkitykseltddn huomattavia taikka vaativat perustuslain mukaan muusta syysté

eduskunnan hyvéaksymisen. Valiokunta on lahtenyt myos siitd, ettd eduskunta antaa nimenomaisella



paatoksella suostumuksen sellaisten sopimusméérdyksia koskevien selitysten ja julistusten
antamiseen, jotka vaikuttavat Suomen kansainvélisen velvoitteen siséltoon tai laajuuteen itse
sopimukseen verrattuna (PeVL 45/2000 vp, s. 4/1).

Yleissopimus sisaltdd useita maardyksid, joiden kuulumisesta lainsdddannon alaan on
esityksen perusteluissa tehty perustuslakivaliokunnan kdytannon pohjalta asianmukaisesti ja
yksityiskohtaisesti selkoa. Eduskunnan suostumus yleissopimukseen on siksi tarpeen. Eduskunnan
suostumus vaaditaan myds 20 artiklan 6 kohdan mukaisen ilmoituksen antamiseen seké 26 artiklan

4 kohdassa ja 32 artiklan 4 kohdassa tarkoitettujen julistusten antamiseen.

Sopimusmaaraysten suhde perustuslakiin

Taysivaltaisuus. Yleissopimuksen tarkoituksena on luoda puitteet Euroopan unionin jasenvaltioiden
keskinéiselle avunannolle ja yhteistyolle kansallisiin tullilainsdddant6ihin kohdistuvien rikkomusten
estamisessa ja tutkimisessa sekd syyte- ja rankaisutoimiin ryhtymisessd yhteison ja kansallisiin
tullilainsdadantoihin kohdistuvissa rikkomuksissa. Tullilainsdddantdjen vastaisessa toiminnassa on
erityisen vahvasti kysymys valtioiden rajat ylittdvasta rikollisuudesta. Taméan estdminen ja
tutkiminen sekd syyte- ja rankaisutoimiin ryhtyminen sen johdosta vaatii vastaavasti valtioiden
yhteistyota. Yleissopimuksen 4 luvun mukaisilla yhteistyon erityismuodoilla tdhdataan juuri tdhan.
Yleissopimuksessa on valiokunnan mielestd selkedsti kysymys perustuslain 1 8:n 3 momentin
tarkoittamassa mielessa kansainvalisestd yhteistyostd, joka lisaksi t&ssé tapauksessa on paitsi
tavanomaista myos kannatettavaa.

Y leissopimuksen sisaltod on arvioitava perustuslain 1 8:n 1 momentissa tarkoitetun Suomen
taysivaltaisuuden kannalta. Perustuslain tdysivaltaisuussadannostd tulkittaessa on perustuslain
esitdiden mukaan otettava huomioon Suomen jasenyys useissa kansainvélisissa jarjestoissa (HE
1/1998 vp, s. 71/11) ja sitd on tarkasteltava Suomen kansainvalisten velvoitteiden valossa sek&
erityisesti ottaen huomioon Suomen jasenyys Euroopan unionissa (HE 1/1998 vp, s. 72/11).

Valiokunta on pitdnyt perustuslain mukaisina EU:n j&senvaltioiden pitkélle menevidkin
toimivaltuuksia, kun niiden kayttotilanteet sijoittuvat Suomen alueen ulkopuolelle (PeVL 44/2002
vp, s. 3/1). Kasiteltavana olevaan yleissopimukseen ei kuitenkaan sisélly téllaista rajausta, vaan
toisen sopimusvaltion viranomaiset saavat yleissopimuksen IV luvun erdiden maardysten nojalla
vallan toimia my6s Suomen alueella ja osin samalla tavalla kuin kansalliset viranomaiset

sopimuksen tarkoittamissa asioissa seka kayttdd talloin Suomen oikeudenkayttopiiriin ja sielld



oleskeleviin kohdistuvaa julkista valtaa. Tarke&da toisaalta on, ettd avunpyynndn vastaanottanut
viranomainen ei 19 artiklan 3 kohdan mukaan ole velvollinen k&yttdmaan tiettyd 4 luvun
yhteistydmuotoa, jos aiottu tutkinta on vastoin kansallista lainsd&ddantod tai asiasta ei ole saadetty
kansallisella tasolla.

Rajojen yli ulottuva yhteistyd rajoittuu erdiden, joskin yleissopimuksen 19 artiklan 2
kohdassa melko valjasti maariteltyjen rikosten estdmiseen ja tutkimiseen sek& syytetoimiin
ryhtymiseen niiden johdosta. Kaikkien ndiden rikosten rangaistusasteikkoon siséltyy perustelujen
mukaan vankeusrangaistus. Toisen jasenvaltion virkamiehet rinnastetaan tassd yhteistoiminnassa
saman artiklan 8 kohdan nojalla kyseisen jasenvaltion virkamiehiin seka sellaisissa rikoksissa, jotka
kohdistuvat heihin, ettd sellaisissa rikoksissa, joita he tekevat. Nama virkamiehet ovat siten
Suomessa toimiessaan rikosoikeudellisen vastuun piirissa.

Toisen jasenvaltion tullihallinnon virkamies saa 20 artiklassa méaéritellyissa tapauksissa
jatkaa henkilon takaa-ajoa Suomen alueella. Tdma koskee sopimuksessa tarkoitetusta rikoksesta
itse teossa tavattua tai sellaiseen rikokseen osallista henkil6d. Edellytyksend on laht6kohtaisesti
suomalaisen viranomaisen antama lupa. Jos kuitenkaan lupaa ei ole kiiretilanteessa voitu hankkia
ennalta, takaa-ajajien on viimeistdan rajaa ylittdessédan otettava yhteys suomalaisiin toimivaltaisiin
viranomaisiin.

Tarkoituksena on esityksen mukaan antaa saman artiklan 6 kohdan mukainen ilmoitus, jonka
mukaan takaa-ajo voi tapahtua Suomessa alue- ja aikarajoituksitta. Lisdksi on tarkoitus antaa
ilmoitus siit4, etté takaa-ajajilla on 2 kohdan b alakohdan mukainen kiinniotto-oikeus. Se on sidottu
edellytykseen, ettd suomalaiset viranomaiset eivéat kykene jatkamaan takaa-ajoa riittdvén nopeasti.
Takaa-ajavien viranomaisten Kkiinniotto-oikeus on voimassa, kunnes suomalaiset viranomaiset
voivat todeta takaa-ajetun henkilollisyyden tai pidattad hanet. Toisen jasenvaltion viranomaisen
kiinniotto-oikeuden sallimiseen liittyy tdméan oikeus tehdd turvatarkastus kiinni ottamisen
yhteydessa suomalaisen viranomaisen kuultavaksi viemista varten.

Toisen jasenvaltion viranomaisten takaa-ajo-oikeus on kytketty kiiretilanteisiin. Oleellista on
lisdksi, ettd takaa-ajo on keskeytettava heti, jos suomalainen viranomainen pyytéa sitd, ja etta takaa-
ajavien viranomaisten tulee noudattaa Suomen lainsdaadantod ja suomalaisten viranomaisten ohjeita.
Valtiosdantooikeudellisesti merkittdvad on myos se, ettd toisen jasenvaltion viranomaisten valtuudet
ovat samankaltaiset Schengenin sopimuksen 41 artiklaan perustuvan takaa-ajovaltuuden kanssa.

Tallainen jarjestely ei valiokunnan kasityksen mukaan ole ongelmallinen perustuslain



taysivaltaisuussadnnosten kannalta. Suomen aikoma ilmoitus takaa-ajajien kiinniotto-oikeudesta ei
anna aihetta muuttaa téta arviota.

Jasenvaltion tullihallinnon virkamies saa jatkaa 21 artiklassa tarkoitetun henkilon tarkkailua
toisen jasenvaltion alueella sen antaman luvan mukaisesti. Jos tdlle toiminnalle ei ole
kiiretilanteessa voitu hankkia ennalta lupaa, tarkkailua saadaan eréin edellytyksin jatkaa, mutta tasta
on ilmoitettava toimivaltaiselle suomalaiselle viranomaiselle ja pyynté luvan saamisesta tulee
esittdd viipymattd. Tarkkailu suoritetaan Suomen lainsdddanndn mukaisesti ja suomalaisten
viranomaisten maarayksid noudattaen. Talloin tarkkailu on lopetettava, jos suomalainen
viranomainen sitd pyytda tai jos lupaa ei ole annettu viiden tunnin kuluessa rajanylityksesté.
Tallainen ajallisesti rajoitettu mahdollisuus, joka vastaa Schengenin sopimuksen 40 artiklan
mukaista jarjestelyd, ei valiokunnan kasityksen mukaan ole ongelmallinen perustuslain
taysivaltaisuussdénnosten kannalta (PeVVL 9/2003 vp, s. 3/11).

Yleissopimuksen 23 artikla koskee peitetutkintaa. Sopimusmaérdyksen nojalla suomalainen
viranomainen voi valtuuttaa toisen jasenvaltion tullihallinnon virkamiehet tai tdmén hallinnon
puolesta toimivat edustajat toimimaan Suomen alueella vé&aran henkil6llisyyden turvin. Heidat
valtuutetaan hankkimaan tietoja ja ottamaan yhteyksid epdiltyihin tai heidén lahipiirissad oleviin
henkil6ihin. Peitetutkintaa voidaan kaytt&a vain, jos tapausta on muutoin erittéin vaikea selvittaa.

Sopimuksen voimaansaattamislain 2 8:8&n sisdltyvat sdannokset EU:n jdsenvaltion
virkamiehen t&std toimivallasta. Pyynnon hyvaksymisestd samoin kuin peitetutkin-nan
toteuttamisen edellytyksista paatetddn jasenvaltion oman lainsd&dddnndn mukaisesti. Pyynnosta
kieltaytymiseen on vapaa harkintavalta. Pyyntd voidaan hyvaksya ainoastaan silla edellytyksell,
ettd kyseinen toimi on sallittu Suomessa vastaavassa tilanteessa. Téallainen jérjestely ei ole

valiokunnan mielestd ongelmallinen perustuslain taysivaltaisuussadnndsten kannalta.

Yleissopimuksen 26 artikla koskee EY:n tuomioistuimen toimivaltaa ratkaista
yleissopimuksen tulkinta- ja soveltamisriidat. Valiokunta on aiemmin Amsterdamin sopimuksen
yhteydessa katsonut, ettd riitojen "ratkaisuvallan uskomista riippumattomalle kansainvaliselle
lainkayttoelimelle on l&htokohtaisesti pidettdva kansainvéliseen yhteistoimintaan osallistumiseen
luonnostaan kuuluvana seikkana™ (PeVL 10/1998 vp, s. 4— 5). Asia on siten merkitykseton
perustuslain taysivaltaisuussadnnosten kannalta. Liséksi on tarkoitus antaa julistus, jonka mukaan

suomalainen tuomioistuin voi oman arvionsa perusteella pyytdd EY:n tuomioistuimelta



ennakkoratkaisun yleissopimuksen tulkinnasta. Tallaista mahdollisuutta valiokunta puolestaan pitaa
yhteensopivana  tuomioistuinten  perustuslain 3 8n 3  momenttiin  pohjautuvan
riippumattomuusvaatimuksen kanssa (PeVL 10/1998 vp, s. 4—25, ja PeVL 28/1997 vp, s. 3).
Yleissopimuksen 31 artiklan 2 kohdan perusteella neuvosto voi yksimielisesti
unionisopimuksen V1 osaston mukaista menettelyd noudattaen mukauttaa sopimuksen alueellisen
soveltamisalan osoittavaa 1 kohdan luetteloa siind viitattuihin yhteison s&&doksiin tehtyjen
muutosten mukaisesti. Yleissopimus on, kuten 33 artiklan 1 kohdasta ilmenee, avoin jokaiselle
uudelle unionin jasenvaltiolle. Unionin laajenemiseen talla tavoin liittyvassa sopimuksen alueellisen
soveltamisalan mukauttamistoimivallassa ei ole kysymys sellaisesta sopimuksen muuttamisesta,
joka voisi muodostua merkittavaksi taysivaltaisuuden kannalta. Kyseinen sopimusmaarédys ei nain

ollen ole ongelmallinen perustuslain ndkokulmasta (PeVVL 38/2001 vp, s. 7).

Perusoikeudet. Y leissopimuksen mukaiset edella mainitut toimivaltuudet kohdistuvat perustuslaissa
turvattuihin perusoikeuksiin. Valittomaan takaa-ajoon sisdltyvd kiinniotto-oikeus merkitsee
puuttumista henkil6kohtaiseen vapauteen ja kiinnioton yhteydessa toimitettava turvatarkastus
henkilokohtaiseen koskemattomuuteen. Tarkkailuvaltuudet taas ovat merkittavia yksityiselaman
suojan nakokulmasta. Sama koskee peitetutkintaa, jolla voi liséksi olla vaikutusta kotirauhan suojan
ja oikeudenmukaisen oikeudenk&ynnin kannalta.

Toisen jasenvaltion Suomessa takaa-ajoa jatkavien viranomaisten tulee noudattaa — myo6s
kiinniotto-oikeuden sekd siihen kytkeytyvan turvatarkastuksen, kasirautojen kayton ja
takavarikoinnin osalta — Suomen lainsdadant6d ja suomalaisten viranomaisten ohjeita. Myds
valtuudet rajojen yli tapahtuvaan valvontaan on sidottu Suomen lainsdadantoon. Tullilain
sdadnnokset tarkkailusta ja teknisesta tarkkailusta on sdddetty perustuslakivaliokunnan
myotdvaikutuksella (PeVL 2/1996 vp ja PeVL 37/2002 vp). Sama koskee pakkokeinolain vastaavia
sdannoksia (PeVL 36/2002 vp). Yleissopimuksen nimenomaisten madraysten mukaan sen
paremmin takaa-ajavilla viranomaisilla kuin rajan yli jatkuvaa valvontaa harjoittavilla
viranomaisillakaan ei ole oikeutta p&asta asuntoihin tai yleisolta suljettuihin tiloihin. On lisdksi
merkittédva, ettd vieraan valtion viranomainen ei voi aloittaa itsenéisesti uutta tarkkailua Suomessa,
vaan kysymys on enint&an toisen valtion alueella aloitetun toiminnan jatkamisesta taalla. Toisen
jasenval-tion viranomaisen toimeenpaneman peitetutkinnan sallittavuus on sidottu siihen, ettd

asianomainen toimi on sallittu vastaavassa tilanteessa Suomessa. Y leissopimus ei talt4 osin laajenna



kansalliseen lainsdadant6on perustuvia peitetoimintavaltuuksia. Ne puolestaan on s&édetty
perustuslakivaliokunnan myotévaikutuksella (PeVL 5/1999 vp, s. 4—6).
Tallaiset sopimusjérjestelyt eivat valiokunnan késityksen mukaan ole ongelmallisia

perusoikeusjarjestelmamme kannalta (vrt. PeVVL 9/2003 vp, s. 3—4).

Hyvaksymisesta ja lakiehdotuksista paattaminen

Kansainvalisen velvoitteen hyvaksymisestd paatetddn perustuslain 94 §:n 2 momentin mukaan
aanten enemmistolla paitsi milloin velvoite koskee perustuslakia tai valtakunnan alueen
muuttamista, jolloin sen hyvéksymiseen vaaditaan kahden kolmasosan &é&nten enemmisto.
Kansainvalisen velvoitteen voimaansaattava lakiehdotus puolestaan kasitelladn perastuslain 95 8:n
2 momentin perusteella tavallisen lain saatamisjérjestyksessd. Jos lakiehdotus kuitenkin koskee
perustuslakia tai valtakunnan alueen muuttamista, lakiehdotus on sitd lepddmaéan jattamatta
hyvaksyttava kahden kolmasosan &anten enemmistolla.

Tullihallintojen keskindisestd avunannosta ja yhteistyostd Euroopan unionin ja-
senvaltioiden valilla tehty yleissopimus ei edelld esitetyn perusteella koske perustuslakia.
Sopimuksen hyvaksymisestd voidaan siksi pé&attdd aanten enemmistolld ja esitykseen
sisaltyvat lakiehdotukset kasitella tavallisen lain s&atédmisjarjestyksessa. — 1. la-

kiehdotuksen johtolause on muutettava.

Muita seikkoja

0?(?: Voimaansaattamislakiehdotuksen 2 8:n tarkoituksena on siséltaa oleelliset yleissopimuksen 23
artiklaa vastaavat kansalliset sddnnokset. Ehdotuksen sanonta poikkeaa keskindisesta
oikeusavusta rikosasioissa Euroopan unionin  jasenvaltioiden valilla tehdyn
yleissopimuksen lainsdddannén alaan kuuluvien maardysten voimaansaattamista ja
yleissopimuksen soveltamista koskevan lakiehdotuksen vastaavanlaisesta saantelysta
(HE 31/2003 vp, 1. lakiehdotuksen 3 8 — LaVM 4/2003 vp) tavalla, joka ei ole asian-
mukainen.

Pykéaldn 1 momentin ensimmaisessd virkkeessa toisen j&senvaltion virkamiehen
oikeutta suorittaa peitetutkintaa ja valeostoja ei ole sidottu riittavasti pakkokeinolakiin ja
poliisilakiin. N&iden lakien sadnndsten mainitseminen momentin lopussa jéa irralliseksi,

mista syysta niiden saatetaan mieltdéd koskevan vain menettelytapoja eika toimenpiteiden



sisaltoedellytyksid. Valiokunta huomauttaa lisaksi siitd, ettd valeosto voi tulla

kaytettavaksi vain siltd osin kuin se on sopimuksen tarkoittamin tavoin tarpeen asian-

omaisessa tehtavassa tietojen hankkimiseksi tai yhteyksien ottamiseksi epdiltyihin.

Momentista puuttuu perusteluissa sindnsa mainittu mahdollisuus, ettd toisen ja-

senvaltion viranomaiselle voidaan antaa tarkoitettu oikeus my6s Suomen toimivaltaisen

viranomaisen esittdman pyynnon perusteella. Lisdksi 2 momenttiin ei ole ehdotettu

sdannosta siitd, kuka péattadd oikeudesta kantaa asetta. Paatoksentekoséaantelyn siséllyt-

tamista lakiin yleisemminkin on syyté harkita, koska — kuten perusteluissa todetaan —

"suomalaisista viranomaisista ainoastaan poliisi voi ryhtyad Napoli 11:n mukaiseen peite-

toimintaan".

Voimaansaattamislakiehdotuksen 3 ja 4 8:n sekd 2. lakiehdotuksen voimaantulosadnndksen

asetuksenantovaltuudet ovat valiokunnan aiemman kaytannon mukaisia (PeVL 49/2001 vp, s. 3).

Lausunto

Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittaa,

Helsingissa paivana joulukuuta 2003

ettd eduskunnan suostumus on tarpeen tullihallintojen
keskindisestd avunannosta ja yhteisty0std tehtyyn
yleissopimukseen, sellaisena kuin se on oikaistuna
neuvoston  oikaisupoyta-kirjalla,  sekd  ilmoitusten
antamiseen yleissopimuksen 20 artiklan 6 kohdan nojalla ja
julistusten antamiseen yleissopimuksen 26 artiklan 4

kohdan ja 32 artiklan 4 kohdan nojalla,
etta naista paatetaan aanten enemmistolla ja

ettd lakiehdotukset voidaan kasitelld tavallisen lain

saatamisjarjestyksessa.
Pe VL /2003 vp — HE 92/2003

Asian ratkaisevaan kasittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
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