13

ULKOASIAINMINISTERIO LAUSUNTO HEL7M0521-10
OIKEUSPALVELU

OIK-20 EU- ja valtiosopimusoikeuden yksikkd 15.08.2016
OIK-40 Ihmisoikeustuomioistuin- ja -
sopimusasioiden yksikko

MAARAAIKA: 15.8.2016

MAA- JA METSATALOUSMINISTERIO

Viite

MMM Lausuntopyynttd 023:00/2011

Asia

Suomen ja Norjan valilla Tenojoen kalastuksesta tehdyn sopimuksen allekirjoittaminen;
ulkoasiainministerion lausunto

Maa- ja metsatalousministerié on pyytanyt lausuntoa Suomen ja Norjan
valisen kalastuksesta Tenojoen vesistossa tehdyn sopimuksen allekirjoit-
tamisesta.

Ulkoasiainministerid esittad lausuntonaan seuraavaa:

Ulkoasiainministerié on osallistunut Norjan kanssa kaytaviin neuvotteluihin
asetetun valtuuskunnan tydskentelyyn. Ulkoasiainministerid kannattaa
Suomen tasavallan ja Norjan kuningaskunnan valista sopimusta kalastuk-
sesta Tenojoen vesistdssa, johon kuuluu olennaisena osana sen liitteena
oleva kalastussdantd. Ulkoasiainministerid katsoo, ettd sopimusteksti
edustaa kompromissia useiden intressitahojen valilla kasilla olleessa neu-
vottelutilanteessa Norjan kanssa ja pitaa sitd nain ollen hyvaksyttavana.

Ulkoasiainministerio korostaa sopimuksen johdannon ja sopimuksen tavoi-
tetta koskevan 1 artiklan kirjauksia, joissa huomioidaan saamelaisten alku-
peraiskansaoikeudet ja paikallisvdesttn oikeudet ja luonnonvarojen merki-
tys saamelaisille alkuperdiskansana yllapitéaa kulttuuriaan, sekd muiden ka-
lastusoikeuden haltijoiden oikeudet. Sopimuksen tarkoituksena on edistaa
Tenojoen vesistdn kalakantojen ekologisesti, taloudellisesti ja sosiaalisesti
kestavaad kayttba ja hoitoa perustuen parhaaseen kaytettdvissa olevaan
tietoon, mukaan lukien perinteinen tietamys siten, etté vesiston lohenkan-
tokykya hyoddynnetaan ja kalakantojen moninaisuus turvataan.

Ulkoasiainministerion alustavan arvion mukaan sopimuksen hyvaksymisel-
le tarvitaan eduskunnan mydtavaikutus. Sopimus sisaltdd maarayksia, jot-
ka koskevat perustuslaissa turvatun perusoikeuden kayttamista tai rajoit-
tamista seka maarayksia, jotka koskevat yksilon oikeuksien tai velvolli-
suuksien perusteita. Sopimus siséltaéa myods maarayksia, joita koskevaa
lainsdadantéa on annettu maa- ja metséatalousministerion toimialalla.

Liséksi sopimuksen 6 ja 7 artikla sisdltavat sopimuksentekovallan dele-
goinniksi katsottavia sopimusmaarayksia. Delegointia koskeva sopimus-
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maarays kuuluu lainsdadannon alaan (PeVL 16/2004 vp, PeVL 17/2004
vp, PeVL 14/2010 vp, PeVL 19/201 vp0, PeVL 14/2014 vp, PeVL 66/2014
vp). Sopimuksentekovallan osoittaminen ministeriélle muodostaa poikkeuksen
perustuslain 93 ja 94 8:n saantelyyn, jonka perusteella sopimuksentekovalta
kuuluu lahtokohtaisesti tasavallan presidentin tai valtioneuvoston toimivaltaan
ja eduskunta osallistuu velvoitteiden hyvaksymiseen. Perustuslaissa ei ole
sopimuksentekovallan siirtamista koskevia sd&nnoksid, mutta perustuslain
perusteluissa ja perustuslakivaliokunnan kdytdnnéssa on katsottu, ettéd so-
pimuksentekovaltaa voidaan lailla rajoitetusti siirtaa muille viranomaisille.
Sopimuksentekovallan perustamiselle on talldin asetettu eraitéa edellytyk-
sid: valtuutus ei saa olla rajoittamaton valtuutuksen saajaan ja sisaltoon
nahden, mink& ohella valtuutuksessa on ilmaistava ne viranomais- tai muut
tahot, joiden kanssa sopimuksia voidaan tehda. Perustuslain 94 §:n 1 mo-
mentista johtuu lisaksi, ettei viranomaiselle voida tavallisella lailla perustaa
sopimuksentekovaltaa asioissa, joista paattdminen vaatii eduskunnan hy-
vaksymisen.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan koskien vastaavantyyppista de-
legointimaaraysta sisaltavaa Suomen ja Ruotsin valista rajajokisopimusta
(PeVL 14/2010 vp) todennut seuraavasti: "Sopimuksentekovallan sisaltéa
on kuitenkin rajattu sitomalla se kalastussdannon tarkoitukseen seka kala-
kantojen tilaan. Ministeridlle osoitettu sopimuksentekovaltuutus voi talléin
koskea l&hinna kalastussaannon maaraysten teknisia mukautuksia ja tay-
dennyksia. Tallaisessa yhteydessa, jossa myds on olemassa erityisia pe-
rusteita sopimusmaardysten joustavalle mukauttamiselle kalakantojen
vuosittaisen vaihtelun vuoksi, sopimuksentekovallan luovuttaminen minis-
teridlle ei vaikuta sopimuksen kasittelyjarjestykseen. Valiokunta huomaut-
taa siita, ettad tallin perustuslain 94 8:n 1 momentin vaatimus lainsaadan-
non alaan kuuluvia maarayksia sisaltavien kansainvalisten velvoitteiden
saattamisesta eduskunnan hyvaksyttaviksi rajoittaa itsessaan maa- ja
metsatalousministerion sopimuksentekovaltaa. Ministerit ei voi siten sopia
esimerkiksi sellaisista muutoksista kalastussaantdon, jotka koskisivat yksi-
|6n oikeuksien ja velvollisuuksien perusteita. Kaytanndssa tama merkitsee
sita, ettei kalastussaannon 16 8§:ssé tarkoitettu sopimus voi sisaltaa yksilon
kannalta kokonaan uudentyyppisia tai olennaisesti kalastussddnnén méaa-
rayksia ankarampia kalastusoikeuden rajoituksia.”

Perustuslakivaliokunta on edelleen uudemmassa tulkintakaytanndssaan
(PeVL 19/2010 vp) katsonut, ettd toimivaltajarjestelyjen vaikutusta taysival-
taisuuteen on valtiosadnndn johdonmukaisuuden vuoksi arvioitava uudel-
leen antamalla enemman painoa siirrettavan toimivallan aineelliselle merki-
tykselle eika niinkdan pelkastaan sille seikalle, kuuluuko jokin maarays
lainsdddannon alaan. Rajanveto lainsdddannon alaan kuuluvien sopimus-
maaraysten ja lakia alemmanasteisten maaraysten valilla ei ole aina kay-
tannossa yksiselitteinen: siten perustuslakivaliokunnan tulkintak&ytannon
mukaan ei ole taysin poissuljettua, etteikd delegoinnin perusteella tehtava
sopimus voisi ainakin jossain maadrin sisaltdd myds lainsaadannon alaan
kuuluvia tai ainakin niitd sivuavia maarayksia (PeVL 14/2014 vp; PeVL
66/2014 vp).

Ulkoasiainministerion arvion mukaan Suomen ja Norjan vélisen sopimuk-
sen delegointia koskevat maaraykset ovat luonteeltaan eduskunnan perus-
tuslakivaliokunnan lausuntokdytdnnon mukaisesti rajoitettuja ja delegointi-
valtuus koskee kalastussaanndn maaraysten teknisia mukautuksia. Valtuu-
tuksen perusteella tehtavilla sopimuksella ei siten voida sopia kokonaan
uudentyyppisistd tai olennaisesti kalastussdannon maarayksia ankaram-
mista kalastusoikeuden rajoituksista. Sopimuksen joustava mukautus on
lisdksi perusteltua kalakantojen vuosittaisen vaihtelun vuoksi. Sopimuksen
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voimaansaattamislaki voidaan ulkoasiainministerién arvion mukaan hyvak-
sya eduskunnassa aanten enemmistolla.

Sopimuksen voimaansaattamislaissa voidaan selkeyden vuoksi saataa sii-
ta, mika viranomainen (paasaantodisesti ministerio) tekee 6 artiklassa tar-
koitetun sopimuksen kalastussdannoksen mukautuksista Norjan viran-
omaisen kanssa.

Saamelaisten alkuperaiskansaoikeuksista

Nyt kéasiteltavana olevalla Suomen ja Norjan valisella sopimuksella kalas-
tuksesta Tenojoen vesistdssa ja siihen liittyvalla kalastussaannalla olisi nii-
den voimaantulon myo6té suora vaikutus Tenojoen alueen saamelaiseen
alkuperaiskansaan. Suomen perustuslain 17 8:n 3 momentin mukaan
saamelaisilla on asema maan ainoana alkuperaiskansana siihen liittyvine
kansainvalisista ihmisoikeussopimuksista ilmenevine oikeuksineen.

Ihmisoikeusvelvoitteiden ja -sitoumusten taytantdonpanoa valvovat kan-
sainvéliset ja alueelliset ihmisoikeuselimet ovat suositelleet Suomelle
saamelaiskulttuurin  suojan, mukaan lukien perinteisten elinkeinojen, ja
kulttuuri-itsehallinnon vahvistamista.

Kansalliset erityispiirteet, kuten Suomen tilanne, jossa asutus on saame-
laisten kotiseutualueella yhteiskunnallisista ja maantieteellisistd syista
muodostunut vuosisatojen aikana sellaiseksi, ettd saamelaiset ja muu va-
estd ovat asuttaneet osin samoja alueita ja harjoittaneet osin samoja elin-
keinoja, tulee kuitenkin ottaa huomioon.

Vuonna 1966 hyvaksytty kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva
kansainvalinen yleissopimus (SopS 7 ja 8/1976) on keskeinen ihmisoike-
ussopimus alkuperaiskansojen oikeuksien osalta. Yleissopimuksen 27 ar-
tiklalla turvataan kansallisiin, uskonnollisiin tai kielellisiin vahemmistoihin
kuuluvien henkildiden oikeus yhdessa muiden ryhménsa jasenten kanssa
nauttia omasta kulttuuristaan, tunnustaa ja harjoittaa omaa uskontoaan tai
kayttdd omaa kieltddn. Oikeuden toteutumista tulee suojata niin valtion
kuin yksityishenkildidenkin/ryhmien taholta tulevia loukkauksia vastaan. Ar-
tiklan oikeudet ovat yksilon oikeuksia, mutta samalla ne ovat riippuvaisia
ryhman kyvysta yllapitaa kulttuuriaan, kieltdan ja uskontoaan. Oikeuden to-
teuttaminen voi edellytta&d myos positiivisia erityistoimenpiteité.

Yleissopimuksen taytantédénpanoa valvova ihmisoikeuskomitea on tulkin-
nut 27 artiklan sisaltéa yleiskommentissaan nro 23 vuodelta 1994
(CCPR/C/21/Rev.1/Add.5). Kaytanndssa ihmisoikeuskomitea tulkitsee al-
kuperaiskansojen oikeuksia kollektiivisten oikeuksien nautinnan nakokul-
masta. Ihmisoikeuskomitean ratkaisut perusteluineen ovat luoneet merkit-
tavaé alkuperaiskansoihin liittyvaa oikeuskaytantba ja siten kehitténeet al-
kuperaiskansojen oikeuksia. Yleissopimuksen tulkintakaytanndssa alkupe-
raiskansojen kulttuuri ymmarretddn sen laajassa merkityksessa kattaen
myds perinteiset elinkeinot, kuten saamelaisten harjoittamat perinteiset ka-
lastusmuodot. Tapauksessa llImari Lansman ja muut v. Suomi (511/1992)
komitea toteaa perusteluissaan, ettd KP-sopimuksen 27 artikla ei pelkas-
taan suojele alkuperaiskansojen perinteisia elinkeinoja, vaan myds niiden
harjoittamista nykyaikaisin menetelmin.

Ottaen huomioon yleissopimuksen merkityksen alkuperéaiskansojen oike-
uksien kannalta keskeisena ihmisoikeussopimuksena ja sen oikeudellisen
velvoittavuuden Suomen ja Norjan osalta ulkoasiainministerid esittda har-
kittavaksi sen mainitsemista sopimusluonnoksen viimeisessa johdanto-
kappaleessa ennen Yhdistyneiden kansakuntien hyvaksymaa alkuperais-



4(5)
kansojen oikeuksien julistusta. Jos lisédminen ei ole mahdollista, ulkoasi-
ainministerio esittda, ettd sopimuksen hyvaksymistd koskevassa hallituk-
sen esityksessa tehtaisiin selkoa yleissopimuksesta ja muista sopimuksen
ja kalastussaannon soveltamisen kannalta keskeisista ihmisoikeussopi-
muksista, vaikka niihin ei sopimuksen johdannossa nimenomaisesti viitat-
taisikaan. Téallaisia sopimuksia ovat muun muassa kaikkinaisen rotusyrjin-
nan poistamista koskeva kansainvalinen yleissopimus (SopS 37/1970), ta-
loudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskeva kansainvalinen
yleissopimus (SopS 6/1976) ja kansallisten vdhemmistdjen suojelua kos-
keva puiteyleissopimus (SopS 1 ja 2 /1998).

Johdannossa mainittu vuonna 2007 hyvaksytty YK:n julistus alkuperéis-
kansojen oikeuksista (A/RES/61/295) suojelee ja edistaa alkuperaiskanso-
jen ja niihin kuuluvien yksildiden oikeutta nauttia tdysimaaraisesti ihmisoi-
keuksista ja perusvapauksista. Julistuksella tunnustetaan alkuperaiskanso-
jen itsemaaraamisoikeus. Taman perusteella ne voivat vapaasti maarata
poliittisen asemansa ja kehittaa taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia
olojaan. Julistus korostaa alkuperaiskansojen oikeutta kulttuurinsa, perin-
teidensa, historiansa seka pyrkimystensa arvostukseen ja moninaisuuteen.
Julistuksessa kiteytyy ajattelumalli alkuperdiskansojen osallistamisesta ja
osallistumisesta paatoksentekoon. Se heijastaa alkuperdiskansoja koske-
van kansainvélisen normiston kehitysta ja valtioiden sitoumusta edistaa,
kunnioittaa ja toteuttaa alkuperaiskansojen oikeuksia.

Julistus on tuonut pysyvasti alkuperaiskansojen oikeuksiin vapaan ja tie-
toon perustuvan ennakkosuostumuksen (free, prior and informed consent)
kasitteen. Julistuksessa tdma kasite pohjautuu alkuperaiskansojen itse-
maaraamisoikeuteen. Laajemmassa kansainvalisoikeudellisessa konteks-
tissa se liittyy kuitenkin yleisemmin alkuperaiskansojen oikeuteen kehityk-
seen, syrjimattémyyteen, kulttuuriin sen laajassa merkityksessa kattaen
perinteiset elinkeinot sek& maiden ja alueiden omistukseen, hallintaan ja
kayttéon ja taman myotd myods luonnonvaroihin.

Julistuksen 19 artiklan mukaan valtioiden tulee neuvotella vilpitttmassa
mielessé ja toimia yhteistydssa kyseisten alkuperéaiskansojen kanssa nai-
den omien edustuselinten kautta saadakseen niiden vapaan ja tietoon pe-
rustuvan ennakkosuostumuksen ennen kuin valtiot hyvaksyvat ja panevat
taytantoon lainsaadanndllisia tai hallinnollisia toimia, jotka voivat vaikuttaa
alkuperaiskansoihin.

Jotta ennakkosuostumus olisi tietoon perustuvaa, alkuperaiskansan edus-
tajille tulisi antaa kaikki asian kannalta merkittavat tiedot seké niiden har-
kintaan ja kasittelyyn tulisi varata riittavasti aikaa. Tiedot tulisi antaa kielel-
14, jota alkuperaiskansa helposti ymmartaa. Alkuperaiskansoilla on oikeus
saada tietoja myds riippumattomista lahteista paatdoksentekonsa tueksi.
Suostumus edellyttad, etta alkuperéiskansalle annetaan mahdollisuus
puoltaa tai vastustaa asiaa, johon suostumusta pyydetdan. Mahdollisuus
suostumuksen ilmaisemiseen tulee ndhda menettelyna.

Vapaata ja tietoon perustuvaa ennakkosuostumusta ei tulkita alkuperéais-
kansojen veto-oikeudeksi, vaan lahinn& keinoksi varmistaa alkuperaiskan-
sojen osallistuminen paatoksentekoon sellaisissa asioissa, joilla on suora
vaikutus niiden asemaan ja oikeuksiin.

Saamelaiskargjistéa annetun lain (974/1995) 9 §:ss& sdadetdan viranomais-
ten ja saamelaiskargjien valisestd neuvotteluvelvoitteesta. Neuvotteluvel-
voitteen tayttdmiseksi asianomaisen viranomaisen on varattava saame-
laiskarajille tilaisuus tulla kuulluksi ja neuvotella asiasta.
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Ulkoasiainministerio toteaa, ettd alkuperéiskansojen oikeuksiin keskeisesti
kuuluvaa periaatetta vapaasta ja tietoon pohjautuvasta ennakkosuostu-
muksesta tulisi myos soveltaa nyt kasiteltdvana olevan sopimusluonnok-
sen ja kalastussdaannon mahdollisen voimaantulon jalkeen soveltuvin osin
sopimuksen ja kalastussdannon taytantéénpanoon.

Sopimusluonnoksen koskiessa Suomen ja Norjan vélista rajavesistta ja
molempien valtioiden alueilla olevia saamelaisia ulkoasiainministeri6 viittaa
myo0s julistuksen 36 artiklaan, jonka mukaan alkuperaiskansoilla, erityisesti
kansainvélisten rajojen jakamilla kansoilla, on oikeus yllapitaa ja kehittaa
rajat ylittdvia yhteyksia, suhteita ja yhteisty6td, mukaan luki hengellinen,
sivistyksellinen, poliittinen, taloudellinen ja sosiaalinen toiminta, seka niihin
kuluvien yksildiden ettd muiden kansojen kanssa. Valtioiden tulee helpot-
taa taman oikeuden kayttamista ja varmistaa sen toteutuminen neuvotellen
ja yhteistydssa alkuperaiskansojen kanssa.

Oikeuspaallikko Paivi Kaukoranta

Yksikon paallikko Kaija Suvanto
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