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GRUNDLAGSUTSKOTTET

Utlatande 6/1997 rd
Regeringens proposition 19/1997 rd

Till Utrikesutskottet

Riksdagen remitterade den 3 april 1997 propo-
sition 19/1997 rd om godkdnnande av vissa be-
stimmelser i avtalet mellan de stater som ar par-
ter i Nordatlantiska fordraget och andra stater
som deltar i Partnerskap for fred om status for
deras styrkor och i tilldggsprotokollet till avtalet
till utrikesutskottet for beredning och bestimde
samtidigt att grundlagsutskottet skall avge utla-
tande i drendet till utrikesutskottet.

Utskottet har hort enhetschefen Ilkka Heiska-
nen och lagstiftningsradet Piivi Kaukoranta vid
utrikesministeriet, lagstiftningsradet Martti Si-
mola vid justitieministeriet, 4ldre regeringssekre-
teraren Timo Turkki vid forsvarsministeriet,
kommendoren fér Satakunta jagarbataljon,
Oversteldjtnanten Kalle Liesinen, professorn Mi-
kael Hidén, professorn Antero Jyranki, profes-
sorn Martti Koskenniemi och professorn Ilkka
Saraviita.

Grundlagsutskottet har behandlat frigan ur
statsforfattningsrattslig synvinkel och anfér
vordsamt foljande.

Regeringens proposition

Regeringen foreslar att riksdagen godkédnner
det i Bryssel den 19 juni 1995 ingingna avtalet
mellan de stater som ar parter i Nordatlantiska
fordraget och andra stater som deltar i Partner-
skap for fred om status for deras styrkor och
tilliggsprotokollet om begrinsning av anviand-
ningen av dodsstraff. Det r ett ramavtal (det s.k.
PfP-avtalet). Genom avtalet forbinder sig de sta-
ter som ar parter Nordatlantiska fordraget och
de stater som deltar i Partnerskap for fred att
folja 1951 &rs avtal mellan parterna i Nordatlan-
tiska fordraget om status for deras styrkor i deras
inbordes relationer (s.k. Nato-sofa).

Propositionen innefattar ett forslag till lag om
godkiannande av vissa bestimmelser i PfP-avta-
let och tillaggsprotokoliet till det. Den foreslag-
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na lagen avses trida i kraft samtidigt med avta-
let. Lagen trader for Finlands del i kraft 30 da-
gar efter att Finland har deponerat sitt ratifika-
tionsinstrument. Finland deltar i en nordisk
fredsbevarande 6vning i Norge i maj i ar. Ov-
ningen har Partnerskap for fred som tema och
Finland bor enligt propositionen anta avtalet
fore Gvningen.

I motiveringen till lagstiftningsordningen
namns for det forsta artikel VIL.1 a i Nato-sofa.
Enligt artikeln har militAirmyndigheterna i den
sdndande staten ritt att i den mottagande staten
utdva all straffrattslig och disciplindr domsrétt
som tillkommer dem enligt lagen i den sindande
staten Over alla personer som lyder under militar
lag i den staten. Enligt motiveringen tolkar Fin-
land denna avtalspunkt s& att domstolarna i den
sdndande staten inte de facto far utdva domsrétt
pa finskt territorium. Avsikten ar att Finland
skall avge en forklaring med detta innehall i sam-
band med att PfP-avtalet godkanns. Avtalet ger
diarmed inte domstolar i en frimmande stat ratt
att utdva domsrétt pa finskt territorium och av-
talet strider darfor inte mot 1, 2 och 84 § reger-
ingsformen.

Artikel VILS a och 6 a innehdller vidare enligt
propositionen skyldigheter att handla gemen-
samt, vilket inte bemyndigar myndigheterna i
den sindande staten att sjalvstindigt vidta atgir-
der som innebédr utdvande av offentlig makt pd
finskt territorium. Regeringen anser att inte hel-
ler dessa bestimmelser strider mot de ovan
nimnda paragraferna i regeringsformen.

Enligt propositionens motivering strider be-
stimmelserna i artikel VII.10 a i Nato-sofa om
ritten att uppritthdlla ordning och sdkerhet i
lokaler, som enligt avtalet disponeras av en frim-
mande stats styrkor, inte mot regeringsformen.

Propositionen utgar fran att lagforslaget kan
behandlas i den ordning som 66 § riksdagsord-
ningen fOreskriver. Regeringen anser dock att
utlatande av grundlagsutskottet bdr inhdmtas.



Utskottets stéllningstaganden

PfP-avtalet

PfP-avtalet 4r det forsta avtalet inom det poli-
tiskt betonade arrangemanget partnerskapet for
fred som har réattsligt bindande verkan. I propo-
sitionen betecknas avtalet som ett ramavtal. Som
detsdgsidessingress kriver avtalet olika typer av
Atgarder mellan parternaiavtalet, nir de beslutar
sinda ut eller ta emot styrkor. Varken PfP-avta-
let eller Nato-sofa specificerar narmare hurdana
arrangemang det kunde vara friga om.

PfP-avtalet har mycket praktiska utgings-
punkter och en teknisk malséttning. PfP-pro-
grammet omfattar dvningar pa partnerskapsiin-
dernas territorier avseende fredsbevarande ope-
rationer samt spanings- och riddningsoperatio-
ner. Under operationerna vistas medlemmar av
frammande staters forsvarsmakter samt civila
komponenter p& den mottagande statens territo-
rium. Settur finlandskt perspektiv preciserar PfP-
avtaletentydigt de finldndska styrkornasréttsliga
status vid PfP-operationer i utlandet och utland-
ska styrkors status vid operationer pa finlandskt
territorium. Enligt internationell sedvaneritt be-
hovs det samtycke fran den mottagande staten for
att militdra trupper frdn en frimmande stat skall
kunna vistas pa dess territorium. Utskottet har
den uppfattningen att parterna pa grund av Part-
nerskap for fred inte har for avsikt att fringd —
eller ens kan frAingd — denna utgéngspunkt dven
om det inte finns ndgon uttrycklig bestimmelse
om detta. PfP-avtalet innehéller & andra sidan
inga bestimmelser som till exempel motiverar att
frammande militira styrkor vistas pa en annan
avtalsslutande parts territorium under ldngre ti-
der.

Riksdagens samtycke

Enligt artikel 1 i PfP-avtalet skall alla parter i
avtalet tillimpa bestimmelserna i Nato-sofa som
om alla parter vore parter i avtalet. Bestimmel-
serna i Nato-sofa avser pa flera punkter lagstift-
ningsomradet i den bemérkelse som foreskrivs i
33 § regeringsformen. Darf6ér behovs riksdagens
samtycke for att PfP-avtalet inklusive tilliggs-
protokoll skall kunna godkénnas.

Utdvande av domsrdtt och anknytande befogen-
heter

Artikel VII.11i Nato-sofa ger enligt sin ordaly-

delse militirmyndigheterna i den séindande sta-
ten rétt att pa finskt territorium utéva all straff-
rattslig och disciplindr domsratt som tillkommer
dem enligt lagen i den sindande staten over alla
personer som lyder under militir lag i den staten.
Artikel VIL.2 och 3 definierar exklusiv domsratt
och principerna i fall dar domsritt tillkommer
bada staterna. Med st6d av dessa avtalsbestdm-
melser om fordelningen av domsritten har den
sandande och den mottagande staten oftast lik-
vardig domsritt, 4ven om det féreskrivs exklusiv
domsratt for den ena parten i vissa fall. Artikel
VIL.4 inskranker domsritten nir det giller den
sdndande statens militirmyndighet. Den sdndan-
de staten har inte ritt att utdva domsritt dver
personer som dr medborgare eller har hemvist i
den mottagande staten annat 4n om de 4r med-
lemmar av den sindande statens styrka.

Det konstitutionellt sett viktiga innehéllet i
avtalet pad denna punkt ir atten utlindsk myndig-
het har rdtt att utdva domsritt i Finland. Doms-
rdtten inskranker sig inte till ett antal obetydliga
giarningar och péfoljder. Att befogenheter av den
typ som avses i1 dessa bestimmelser i Nato-sofa
ges en utlindsk myndighet i Finland har inte
ansetts harmoniera med bestimmelserna om sta-
tens suverdnitet och utévande av domsratti | och
2 § regeringsformen (t.ex. GrUU 14/1994 rd).

Enligt motiveringen till propositionen (s. 14,
spalt 2) tolkar Finland artikel VII.1 a s “att den
sandande statens domstolar de facto inte far utd-
va domsritt pa finskt territorium”. Meningen &r
enligt propositionens motivering att Finland
skall avge en forklaring med detta innehdll nir
avtalet godkénns. Enligt utredning till utskottet
har USA, som deponerar PfP-avtalet, meddelat
att Finlands forklaring tillAter en genomfdrbar
tolkning och att USA darfor inte har nigra pla-
ner pa att motsitta sig forklaringen. — Hér bor
noteras att Sveriges reservation i frdgan ar myck-
et mer lngtgdende dn Finlands forklaring, efter-
som Sverige utesluter alla offentligréttsliga befo-
genheter for utldndska stater med undantag for
nodvindiga atgarder av den sdndande statens
militira myndigheter for att garantera ordning
och sikerhet bland trupperna.

I den forklaring regeringen planerar avge ir
det i sak friga om en reservation i den mening
som artikel 20 i Wienkonventionen om traktat-
ritten avser. Pfp-avtalet forbjuder inte reserva-
tioner, och regeringens reservation strider inte
mot avtalets syfte eller mal. Darfér bor det anses
tillatet for Finland att ldmna in en reservation.
De Ovriga parterna i avtalet har dock ritt att



motsitta sig reservationen inom 12 ménader se-
dan de har delgivits uppgiften. Reservationen
trider d4 inte i kraft mellan den stat som har gjort
reservationen och den som motsitter sig.

Statsforfattningsrittsligt sett bor det framhal-
las att den avsikt att gbra en reservation som
kommer till uttryck i motiveringen till proposi-
tionen inte kan 3sidosétta den tydliga formule-
ringen i avtalsbestimmelsen viden bedomning av
behandlingsordningen for forslaget till lag om
godkdnnande av vissa bestimmelser i avtalet.
Grundlagsutskottet anser att en eventuell reser-
vation inte kan beaktas vid beddmningen av lag-
stiftningsordningen, eftersom ett beslut om en
reservation fattas forst efter riksdagsbehandling-
en och eftersom betydelsen av en reservation i
detta fall beror pa de 6vriga avtalsslutande par-
ternas instélining. P3 ett sdtt som paverkar be-
domningen av lagstiftningsordningen for lagen
kunde saken ordnas nirmast genom bestimmel-
serisak isjdlva lagen om inférande av avtalet (jfr
GrUU 5/1979 rd). Sddana bestimmelser maste
sjilvfallet utstrickas till alla punkter dir avtals-
bestimmelserna strider mot grundlagarna.

Den specialfriga som anknyter till utdvning
av domsritt féljer av artikel VII.7 a i Nato-sofa
och tilliggsprotokollet om dodsstraff. Av be-
stimmelserna framgar att dédsstraff i princip
kunde utdoémas i en mottagande stat, men verk-
stilligheten av straffet skulle visserligen kring-
skiras dir. Att utdéma dodsstraff i Finland stri-
der mot det entydiga och absoluta férbudeti6§2
mom. regeringsformen.

Befogenheterna i artikel VIL.S a att anhdlla
personer ir sd allmint formulerade att en myn-
dighetiden sindande staten sannolikt fir mycket
fria hiander att leda operationen, medan den fin-
laindska myndigheten far finna sig i att bista.
Denna konstellation strider mot det som ségsi |
och 2 § regeringsformen om statens suverdnitet
och utdvande av den verkstillande makten.

Befogenheter for utlindsk militdrpolis

Med stdd av artikel VII.10 a i Nato-sofa har
reguljira militdra forband rétt att utdva polisidr
myndighet i forldggningar, anldggningar och an-
dra utrymmen som de disponerar enligt avtal
med den mottagande staten. Styrkans militdrpo-
lis far vidta alla lampliga atgirder for att siker-
stilla uppratthallandet av ordning och sékerhet
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inom dessa lokaler. Denna typ av befogenheter
for en militdrpolis 4r inte kopplade till samver-
kan med myndigheterna i den mottagande staten
och &r utan tvivel att betraktas som utdvande av
offentlig makt och kan vara av betydelse fér den
enskildes rattigheter. Att en utlindsk myndighet
far utdva siddana befogenheter strider mot det
som 1 och 2 § regeringsformen foreskriver om
statens suverénitet och utdvande av verkstillan-
de makt. Konstitutionellt sett skulle dock fragan
bedémas ur en annan synvinkel, om den utland-
ska militirpolisens befogenheter kunde utdvas i
relation till personer som inte hor till trupperna
uteslutande i samrdd med en finlindsk myndig-
het.

Oversdttningarna

For riksdagens beslut ar de i propositionen
ingdende Oversdttningarna till finska och svenska
av PfP-avtalet och tillaggsprotokollet samt
Nato-sofa betydelseldsa i rittsligt hinseende, ef-
tersom de inte ingdr som ndgon officiell del av
vare sig avtalen eller lagen om godkdnnande av
vissa bestimmelser i avtalet. Det ar inte riksda-
gens sak att godkdnna Oversittningar men den
kan t.ex. komma med anméirkningar mot dem
(GrUU 21/1995 rd).

Utskottet har uppmirksamgjorts pé vissa fel-
aktigheter och otydligheter i Gversittningarna.
Regeringen bor ytterligare 1dta granska Gversitt-
ningarna innan PfP-avtalet jamte tilliggsproto-
koll godkinns.

Om lagen om inférande av PfP-avtalet och
dess tilldggsprotokoll behandlas i s& kallad in-
skriankt grundlagsordning méste ingressen dnd-
ras enligt foéljande: I enlighet med riksdagens
beslut, tillkommet pd det sditt som foreskrivs i 69 §
1 mom. riksdagsordningen bestims:

P& grundval av det ovanstdende anfér grund-
lagsutskottet vordsamt

att riksdagens samtycke behovs for av-
talet och dess tilliggsprotokoll och

att lagforslaget bor behandlas i den ord-
ning som 69 § 1 mom. riksdagsordningen
Sforeskriver och som tilldmpas ndr ett dren-
de gdller grundlag.



I den avgorande behandlingen deltog ordfo-
randen Ville Itald /saml, vice ordféranden Johan-
nes Koskinen /sd, medlemmarna Esko Helle
[vanst, Gunnar Jansson /sv, Ulla Juurola /sd,
Anneli Jaadtteenméki /cent, Juha Korkeaoja

/cent, Valto Koski /sd, Heikki Koskinen /saml,
Jorma Kukkonen /sd, Johannes Leppéinen /cent,
Paavo Nikula /grona, Veijo Puhjo /vgr och Mai-
ja-Liisa Veteldinen /cent samt suppleanterna
Jouko Jaiskeldinen /fkf och Reijo Kallio /sd.



