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HELSINKI 00023 VALTIONEUVOSTO

Esitysluonnoksessa ehdotetaan muutettavaksi rajavartiolaitoksen hallin-
nosta annettua lakia. Rajavartiolaitoksen sotilasvirkaan ja rajavartijan pe-
ruskurssille voitaisiin ehdotuksen mukaan vastaisuudessa nimittia vain sel-
lainen Suomen kansalainen, jolla ei Suomen kansalaisuuden lisiksi ole sel-
laisen valtion kansalaisuutta, jossa Suomen kansalaisella ei ole mahdolli-
suutta paasta sotilasvirkaan (esitysluonnoksessa tdma malli nimetiin vas-
tavuoroisuusmalliksi). Kieltoon liittyisi mahdollisuus myéntia hakijalle eri-
vapaus.

Esitysluonnokseen on otettu myos vaihtoehtoinen sddntelymalli, jonka mu-
kaan sotilasvirkaan ja rajavartijan peruskurssille voitaisiin ottaa vain sellai-
nen henkild, jolla ei Suomen kansalaisuuden lisdksi ole muun valtion kansa-
laisuutta (esitysluonnoksessa tdmd nimetdan totaalikieltomalliksi). Lausun-
nonantajia pyydetaan antamaan nakemyksensd niistd kahdesta mallista ja
ilmoittamaan, kumpaa sdédntelytapaa lausunnonantaja mahdollisesti kan-
nattaa.

Puheena olevia ehdotuksia tulee valtiosddntéisesti arvioida erityisesti syr-
jintdkieltoa koskevan kansainvilisen ja kotimaisen sadintelyn kannalta.
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Arvioinnin ldhtékohtia

Perustuslain 6 §:n 1 momentin mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain
edessd. Talld yleiselld yhdenvertaisuuslausekkeella ilmaistaan yhdenvertai-
suutta ja tasa-arvoa koskeva pddperiaate. Siihen sisaltyy mielivallan kielto
ja vaatimus samanlaisesta kohtelusta samanlaisissa tapauksissa (HE
309/1993 vp, s. 42; PeVL 55/2016 vp).

Perustuslain 6 §:n 2 momentin syrjintdkieltosdannoksilla tdydennetian
yleistd yhdenvertaisuuslauseketta. Ketdan ei saa ilman hyvaksyttavaa pe-
rustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, idn, alkuperan, kielen, uskonnon,
vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henki-
166n liittyvan syyn perusteella. Kielto koskee my&s kansalaisuuteen perus-
tuvaa erilaista kohtelua ilman hyvdksyttdavdd perustetta (mm. PeVL
26/2010 vp, PeVL 13/2009 vp, PeVL 11/2009 vp, PeVL 31/2008 vp).

Syrjintakieltosddnndkselld ei ole kielletty kaikenlaista erontekoa ihmisten
vélilld. Olennaista on, voidaanko erottelu perustella perusoikeusjarjestel-
man kannalta hyvaksyttavilla tavalla (mm. PeVL 55/2016 vp, PeVL 31/2014
vp). Perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt huomiota myés valitun keinon
oikeasuhtaisuuteen (PeVL 55/2016 vp, PeVL 38/2006 vp).

Syrjintakielto on keskeinen elementti useissa kansainvilisissd ihmisoikeus-
sopimuksissa. Syrjintdkielto sisdltyy muun muassa Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen 14 artiklaan ja sen 12. lisdpéytakirjaan.

Perustuslain 125 §:n 1 momentin mukaan lailla voidaan sd3t33, ettd maa-
rattyihin julkisiin virkoihin tai tehtaviin voidaan nimitti3 vain Suomen kan-
salainen. Sanonnalla "maéaratty” julkinen virka tai tehtéva ilmaistaan peri-
aate, jonka mukaan kansalaisuusvaatimuksia tulisi asettaa vain rajoitetusti
ja perustellusta syystd (HE 1/1998 vp; PeVL 31/2013 vp).

Ehdotusten arviointia yhdenvertaisuussdantelyn kannalta

Kansakunnan turvallisuus voi sindns3 ainakin joissakin sddntely-yhteyksiss3
muodostaa hyvaksyttdvdn perusteen henkildiden asettamiselle eri ase-
maan kansalaisuuden perusteella, ottaen kuitenkin huomioon oikeasuhtai-
suusvaatimuksen asettamat rajat. On esimerkiksi selvaa, ettd Rajavartiolai-
toksen sotilasvirkaan valittavalta voidaan edellyttid Suomen kansalai-
suutta. Perustuslakivaliokunta onkin pitanyt kansakunnan yleist3 turvalli-
suutta sellaisena perusteena, joka on mahdollistanut Suomen kansalaisuu-
den edellyttamistd Rajavartiolaitoksen virkaan ja siihen johtavaan koulu-
tukseen valittavalta (mm. PeVL 33/2017 vp ja siind mainitut lausunnot). Pe-
rustuslakivaliokunta on myés erdissd muissa sdantely-yhteyksissi todennut
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kansalliselle turvallisuudelle aiheutuvan uhkan muodostavan sindnsa hy-
vaksyttdvan ja painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatimuksen téyttivin
perusteen ainakin erdiden perusoikeuksien rajoittamiselle (PeVL 45/2014
vp).

Ehdotettu sddntely merkitsee kuitenkin peruslihtdkohdiltaan Suomen kan-
salaisten asettamista keskendin eri asemaan sen perusteella, onko heill3d
Suomen kansalaisuuden lisdksi jonkin muun valtion kansalaisuus. Tim3
poikkeaa siitd perinteisestd ldhtdkohdasta, jossa kansalaisuusasemaan liit-
tyvat oikeudet ja velvollisuudet — sekd niiden valtiosidantdisen hyvaksytta-
vyyden arviointi — kytkeytyvét siihen, onko henkil6 kyseess3 olevan valtion
kansalainen vai ei, eikd sithen, onko hanelld kyseisen valtion kansalaisuu-
den lisaksi jonkin muun valtion kansalaisuus. Vastavuoroisuusperiaatteelle
rakentuvassa sdantelymallissa olisi lisdksi merkityksellista, sallitaanko hen-
kilon toisessa kansalaisuusvaltiossa Suomen kansalaisten padsy maan soti-
lasvirkoihin.

Esitysluonnoksessa Suomen kansalaisten asettamista keskenian eri ase-
maan sen perusteella, onko heilld my6s muun valtion kansalaisuus vai ei,
perustellaan varsin yleisluonteisilla viittauksilla kansalliseen turvallisuuteen
(s. 12) sekd kaksoiskansalaisuuteen liitetyilld lojaliteetti- ja eturistiriitaon-
gelmilla (s. 3).

Voitaneen sindnsa olettaa, ettd kansalaisuuteen liittyy oikeudellisten seik-
kojen lisdksi usein jonkinasteista my&timielisyytta kansalaisuusvaltion in-
tresseille, ja ettd kaksoiskansalaisten kohdalla tima jonkinasteinen myéta-
mielisyys voi kohdistua kahteen eri valtioon. On kuitenkin ongelmallista
olettaa kaikkien kaksoiskansalaisten muodostavan tosiasiallisesti riskin
Suomen turvallisuudelle, saati olevan valmiita toimimaan Suomen intres-
sien vastaisesti pelkdstdan toisen kansalaisuutensa perusteella.

Esimerkiksi kaksoiskansalaisuuden merkitysta valtion virkojen tayttamisen
kannalta tarkastellut tyéryhma katsoi muistiossaan, ettd saamansa selvityk-
sen perusteella virkamiehen monikansalaisuus ei sindnsi aiheuta uhkaa
valtion turvallisuudelle, joskin se voi yhdessd muiden tekijsiden kanssa olla
riski, joka tulee ottaa huomioon (Kaksoiskansalaisuus valtion virkaan nimi-
tettdessd, tydryhmamuistio, s. 35). Myds oikeusministerién yhteydessa toi-
miva arviointikriteerilautakunta katsoo ulkomaansidonnaisuuksia koske-
vassa tulkintasuosituksessaan, ett3d “toisen valtion kansalaisuus ei itsessisn
valttamatta merkitse henkil6sta aiheutuvaa turvallisuusriskid” (arviointikri-
teerilautakunnan tulkintasuosituksia 2/2017, s. 32).

Esitysluonnoksesta ei mydskddn ilmene, ettd olisi yleinen kaytantd, etti
kaksoiskansalaiset olisivat toisen kansalaisuusvaltionsa lainsdddannon vel-
voittamia toimimaan kyseisen valtion intressien mukaisesti muualla asues-
saan. Toisen valtion kansalaisuudesta luopuminen ei my&skddn taanne siti,
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ettei henkild saattaisi toimia kyseisen valtion hyvdksi. Toisaalta myés sellai-
nen henkild, jolla ei ole eikd koskaan ole ollutkaan toisen valtion kansalai-
suutta, saattaa toimia kyseisen valtion hyvaksi.

Asian arvioinnin kannalta on merkityksellistd myds, ettd Suomen kansalai-
sen monikansalaisuus on hyvaksytty vuonna 2003 voimaan tulleessa kan-
salaisuuslaissa. Monikansalaisuus on Suomessa myds jokseenkin yleistd,
silld Tilastokeskuksen tietojen mukaan noin 105 000 henkil6lld on Suomen
kansalaisuuden lisdksi jonkin muun maan kansalaisuus (tilanne v. 2016 lo-
pussa). Ei voida pitd3 taysin johdonmukaisena, ettd lainsaatdja yhtaalta hy-
vaksyy monikansalaisuuden, mutta toisaalta rajoittaisi monikansalaisten oi-
keuksia.

Asian arvioinnin kannalta on merkityksellistd my®és, ettd valtion sindnsé oi-
keutetut turvallisuusintressit virantdytéssd voitaneen kaksoiskansalaisiin
kohdistuvaa virkakieltoa tarkoituksenmukaisemmin ja kokonaisvaltaisem-
min ottaa huomioon muin keinoin. Ndihin keinoihin kuuluvat muun muassa
jo kdytdssd olevat lakisddteiset sidonnaisuusilmoitukset ja turvallisuussel-
vitykset. Erityisesti turvallisuusselvityksilld voidaan kokonaisvaltaisesti, yk-
sil6llisesti ja kohtuullisen joustavastikin arvioida henkilén kansalliselle tur-
vallisuudelle mahdollisesti aiheuttamaa riskid, myds hdanen mahdollinen
kaksoiskansalaisuutensa huomioon ottaen. Esitysluonnoksen liitteené ole-
van — joskin suppean — maavertailun perusteella ndyttads silts, ettd myds
verrokkimaissa kaksoiskansalaisuuteen liittyvdt ndakékulmat otetaan huo-
mioon pddsdantdisesti turvallisuusselvitysmenettelyssa, eika kaksoiskansa-
laisiin kohdistuvia virkakieltoja, vastavuoroisuusperiaatteen mukaisesti tai
muutoin rajattunakaan, ole otettu kdyttéon.

Edelld todettu on merkityksellinen ndkdkohta siksikin, etta perustuslakiva-
liokunnan vakiintuneen tulkintakdytannén mukaan perusoikeuden rajoitus
(jollainen kaksoiskansalaisiin kohdistuva virkakielto olisi) on sallittu vain, jos
tavoite ei ole saavutettavissa perusoikeuteen vdhemman puuttuvin keinoin
(ks. esim. PeVL 5/2009 vp). Tassa yhteydessa on merkityksellistd, ettd esi-
tysluonnoksen mukaan Rajavartiolaitoksen virkaan nimitettavista tehdaan
sddanndénmukaisesti turvallisuusselvitys (s. 4).

Ehdotettu virkakielto saattaa olla ongelmallinen myds eraiden kansainva-
listen sopimusten kannalta. Esimerkiksi kansalaisuudesta tehdyn euroop-
palaisen yleissopimuksen (SopS 93—-94) 17 artiklan mukaan sopimusvaltion
kansalaisilla, joilla on jonkin toisen valtion kansalaisuus, on sen sopimusval-
tion alueella, jossa he asuvat, samat oikeudet ja velvollisuudet kuin kysei-
sen sopimusvaltion muilla kansalaisilla (engl. “same rights and responsibili-
ties”). Yleissopimusta ja sen tulkintaa tulisikin kasitelld esityksessa.
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Esityksessd olisi syytd kasitelld myos Euroopan ihmisoikeussopimukseen si-
sdltyvia syrjintékieltoja ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen niitd kos-
kevia tulkintoja. K&silld olevan esityksen kannalta on merkitysta esimerkiksi
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomiolla tapauksessa Tdnase v.
Moldova (27.4.2010). Tapauksessa Euroopan ihmisoikeustuomioistuin kat-
soi, ettei kansallisen parlamentin jasenyyden kelpoisuusvaatimukseksi
voitu asettaa sitd, ettei henkil®d ole kaksoiskansalainen. Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuin katsoi, ettei kyseinen vaatimus ainakaan tuolloin kisill3
olleissa olosuhteissa tayttinyt oikeasuhtaisuuden vaatimusta.

Kokoavasti voidaan todeta, ettd puheena olevien ehdotusten hyvaksytta-
vyydestd yhdenvertaisuutta ja syrjintikieltoa koskevan kotimaisen ja eu-
rooppalaisen sdidntelyn kannalta voidaan esittis perusteltuja epailyja.
Nama epailyt liittyvat keskeisesti siihen, ettd ehdotetun sdaantelyn valtta-
mattomyyttd ja oikeasuhtaisuutta sekd muiden kiytettdvissa olevien kei-
nojen riittamattdmyytta on esitysluonnoksessa arvioitu varsin niukasti.

Lakiluonnokseen otettu mahdollisuus my&ntdad erivapaus ehdotetuista
kansalaisuutta koskevasta vaatimuksista lieventiisi kaavaillun sadntelyn
ehdottomuutta. Toisaalta myés ehdotetut erivapauden myoéntdmisperus-
teet jaavdt varsin valjiksi ja mahdollistavat verraten laajan harkintavallan
kdyttdmisen erivapauden mydntimispaatostd tehtdessi, miki osaltaan ko-
rostaa ehdotettuun sdantelyyn liittyvid yhdenvertaisuusnikdkulmia (vrt.
PeVL 31/2008 vp, PeVL 13/2001 vp).

Eri sddntelymallien vertailua

Esitysluonnokseen siséllytetty ensimmaéinen lakiluonnos perustuu s3inte-
lymalliin, jossa kaksoiskansalaisen kelpoisuus p#istd Rajavartiolaitoksen
sotilasvirkaan ja rajavartijan peruskurssille riippuu siitd, onko kyseess3 ole-
vassa henkilén toisessa kansalaisuusvaltiossa Suomen kansalaisten mah-
dollista p&dstd sotilasvirkaan (vastavuoroisuusperiaate). Esitysluonnok-
sessa ei tehdd selkoa siitd, miss3 valtioissa tilld hetkelld Suomen kansalai-
sen on mahdollista pddsta sotilasvirkaan. Luonnoksen perusteella ei siten
ole mahdollista arvioida ehdotetun lainsdddannén tosiasiallisia vaikutuksia
eika siten esimerkiksi sitd, miten laajaksi kaksoiskansalaisten virkakielto
muodostuisi.

Esitysluonnoksen mukaan vastavuoroisuusperiaatteen toteutumista ei tu-
lisi tarkastella vain kyseesséd olevan toisen valtion lainsdaddinnén nojalla,
vaan ratkaisevaa olisi se, onko Suomen kansalaisilla tosiasiassa mahdolli-
suus tulla valituiksi kyseisen valtion sotilasvirkoihin. Tdmé tuo nimitysme-
nettelyihin epdvarmuustekij6itéd, koska virkaan nimittiminen tai rajavarti-
jan peruskurssille paasy riippuisivat olennaisella tavalla kulloinkin vallitse-
vasta kdytannostd kyseisessd maassa.



6(7)

Esitysluonnoksessa ei arvioida sitd, olisiko vastavuoroisuusperiaatteelle no-
jautuva saantelymalli syrjintdkiellon noudattamisen kannalta hyvaksytta-
vampi malli kuin ns. totaalikieltomalli. Esitysluonnoksessa todetaan vain
yleiselld tasolla, ettd vastavuoroisuusperiaate on ndista kahdesta oikeute-
tumpi, tasapuolisempi ja toimivampi valintakriteeri.

Perustuslakivaliokunta on erdissa lausunnoissaan pitanyt sdantelyn perus-
tumista vastavuoroisuuden periaatteelle merkityksellisend seikkana arvioi-
taessa sddntelyn hyvaksyttavyyttd perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussdin-
telyn kannalta. Ndissd tapauksissa on ollut kyse sdantelyn ja vastavuoroi-
suuden periaatteen perustumisesta EU:n lainsdadantdon, josta on seuran-
nut esimerkiksi EU- tai ETA-maiden kansalaisten asettaminen muihin ndh-
den edullisempaan asemaan (PeVL 13/2009 vp, PeVL 6/2008 vp, PeVL
22/2004 vp). Esitysluonnoksessa ehdotettu vastavuoroisuuteen perustuva
sddntelymalli ei suoranaisesti liity Suomen EU- tai kansainvilisoikeudellisiin
velvollisuuksiin. Silld saattaa olla yhteys kansainviliseen sotilas- ja muuhun
yhteisty6hdn Suomen ja muiden maiden vililld, mutta tata ei tuoda esitys-
luonnoksessa esille. Téllaisella seikalla saattaisi olla jonkin verran merki-
tystd arvioitaessa sddntelymallien hyvaksyttavyyttd syrjintdkiellon kan-
nalta.

Esitysluonnoksen edelld mainitusti varsin niukkojen perusteluiden valossa
ja kaksoiskansalaisten virkakelpoisuuden rajaamisen yleiseen hyvaksytta-
vyyteen liittyvien kysymysten johdosta ehdotettujen sdantelymallien val-
tiosddntdistd hyvdksyttavyyttd ei ole td3ssd vaiheessa mahdollista arvioida
enemmalti.

Muuta

Esitysluonnoksen mukaan Rajavartiolaitoksen paallikon erivapausasiassa
tekemddn pdatokseen saa hakea muutosta valittamalla Helsingin hallinto-
oikeuteen.

Valitusasioita tulisi keskittda yhteen hallinto-oikeuteen vain poikkeukselli-
sesti. Ottaen huomioon muun muassa kyseessd olevan asiaryhmén oletet-
tava madrallinen pienuus sekd keskittamiselle esityksessa mainitut perus-
teet ei mainittujen valitusasioiden keskittamiselle Helsingin hallinto-oikeu-
teen oikeusministerion nakemyksen mukaan ole estetti. Lakiehdotukseen
tulisi oikeusministerion mielesta kuitenkin ottaa sddnnds siité, ettd jatko-
valitus korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttii valituslupaa.

Esitysluonnoksessa ei ole arvioitu mahdollisten erivapauspiatdsten ja
niista tehtdvien valitusten maards, eikd mydskasn valitusten kasittelysts

hallintotuomioistuimille koituvaa tydmaaran lisdystd. Naists tulisi esittia
arviot.
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Ehdotetut erivapauden myéntamisperusteet jadvit siddnnéstasolla verra-
ten valjiksi, minka liséksi kyseisten sdd@nnésten perustelut ovat hyvin niukat.

Ehdotettuja sdanndksii tai ainakin niiden perusteluita tulisi timén vuoksi
tasmentda.

Ehdotetun siirtymdsddanndksen mukaan lain voimaan tullessa rajavartijan
kurssille tai upseerin opintoihin valittu tai opintoja suorittava on kelpoinen
Rajavartiolaitoksen sotilasvirkaan. Siirtdmasdanndksen perusteluiden mu-
kaan kelpoisuus koskisi vain ensimmaistéd opintojen jilkeen tulevaa sotilas-
virkaa. Ehdotettu siirtyméasdannds ja sen perustelut eivit siten vastaa toisi-
aan. Jos tarkoitus on sdataa perusteluista ilmenevasti, tulee téllaisen — ky-
seessd olevan henkildn kannalta hyvin olennaisen - rajauksen hyviksytta-
vyyttd arvioida perustuslain 18 §:n kannalta. Perustuslain 18 §:n 1 momen-
tissa sdddetyn mukaisesti jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toi-
meentulonsa valitsemallaan ty6lld, ammatilla tai elinkeinolla.

Yhteenveto

Koska esitykseen liittyy edelld todetusti varsin olennaisia yhdenvertaisuus-
ja syrjintakieltoa koskevia tulkintakysymyksid, olisi esitys perusteltua saat-
taa eduskunnan perustuslakivaliokunnan k3siteltiviksi. Tast3 tulisi ottaa
maininta mahdolliseen hallituksen esitykseen.

Hallituksen esityksessd on syyta nykyistd tasmallisemmin perustella ehdo-
tusten tarpeellisuutta ja oikeasuhtaisuutta erityisesti suhteessa muihin
kaytettavissa oleviin keinoihin, kuten lakisdateisiin sidonnaisuusilmoituk-
siin ja turvallisuusselvitysten tekemiseen. Lisdksi jatkovalmistelussa on
syytd nykyistd tarkemmin arvioida ehdotettuja sddnndksid Suomen kan-
sainvalisoikeudellisten velvollisuuksien kannalta.

Osastopadallikdn sijainen, /
lainsdddantdjohtaja Antti Leinonen

VARG

Lainsdiddantdneuvos mo Makkonen






