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Sisaministeriolle

Oikeusministerion lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi valiaikaisista
toimenpiteista vélineellistetyn maahantulon torjumiseksi

Sisaministerid on pyytanyt oikeusministerion lausuntoa otsikossa mainitusta esitysluonnok-
sesta. Esitysluonnoksen sivulla 7 on todettu, etta esityksen valmistelu aloitettiin sisaministerion
rajavartio-osaston johtamassa tyéryhmassa, johon osallistuivat sisaministerion maahanmuutto-
osaston, oikeusministerion ja ulkoministerion edustajat. Esitysluonnoksessa todetaan niin ikaan,
etta sisaministerion 11.3.2024 tekeman paatoksen mukaisesti esitys on valmisteltu loppuun vir-
katyona sisaministeriossa. Oikeusministerion edustajat ovat osallistuneet mainittuun tyoryhma-
valmisteluun, jonka tuloksena ei valmistunut luonnosta hallituksen esitykseksi. Lausuttavana
oleva esitysluonnos on valmisteltu sisaministeridssa virkatydna huomioiden tyéryhmatyossa
tehty valmistelu.

Oikeusministerio esittaa lausuntonaan esitysluonnoksesta seuraavan.

1. Arvioinnin lahtokohdista
Esitysluonnoksessa todetaan, etta laissa saadettaisiin edellytyksista, joiden vallitessa valtioneu-
voston yleisistunto voisi paattaa rajoittaa kansainvalista suojelua koskevien hakemusten vas-
taanottamista rajatulla osalla Suomen valtakunnanrajaa ja sen valittdmassa laheisyydessa Suo-
men taysivaltaisuuden tai kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi. Tarve rajoituspaatoksen
tekemiselle todettaisiin yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa. Paatdksen voisi tehda
enintdan kuukauden ajaksi kerrallaan. Esitysluonnoksessa todetaan niin ikaan, etta jos valtio-
neuvosto olisi tehnyt edella tarkoitetun paatdksen, paatoksessa tarkoitetulla alueella vaikuttami-
sen valineena olevan maahantulijan maahanpaasy estettaisiin, hanet poistettaisiin maasta ja
hanet ohjattaisiin siirtymaan paikkaan, jossa kansainvalista suojelua koskevia hakemuksia ote-
taan vastaan. Maahantulijan kansainvalista suojelua koskeva hakemus otettaisiin kuitenkin vas-
taan tietyissa poikkeustapauksissa. Ehdotettu saantely ei rajoittaisi kansainvalista suojelua kos-
kevien hakemusten vastaanottamista muualla kuin valtioneuvoston paatoksessa tarkoitetulla
alueella.
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Esitysluonnoksen oikeudellinen arviointi kiinnittyy nain erityisesti kysymykseen siita, miten tal-
laista esitysta toimivallaksi estdd maahanpaasya tulisi arvioida. Keskeisia kysymyksia ovat eri-
tyisesti se, miten esitysluonnoksen 4 §:n mukaista valtioneuvoston paatdoksentekotoimivaltaa
tulee arvioida ja miten esitysluonnoksen 5 §:n mukaista menettelya tulisi arvioida.

Arvioinnin lahtokohtien osalta on syyta todeta ensin, etta perustuslain likkumisvapautta koske-
van 9 §:n esitoissa todetaan kansainvalisen oikeuden mukainen paasaanto, jonka mukaan ulko-
maalaisilla ei ole yleisesti oikeutta asettua toiseen maahan (HE 309/1993 vp, s. 52). Perustusla-
kivaliokunta on todennut, etta rajavalvonta, rajanylityspaikoista paattaminen ja rajaliikenteen
saantely kuuluvat lahtékohtaisesti valtion suvereniteetin piiriin (PeVL 37/2022 vp). Perustuslaki-
valiokunta on lausuntokaytannossaan kiinnittanyt huomiota Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men oikeuskaytantdoon, jonka mukaan kansainvalisen oikeuden vakiintuneen periaatteen mu-
kaan valtiolla on oikeus maarata ulkomaalaisten maahan paasysta ja maassa oleskelusta
(esim. M.N. ja muut v. Belgia 3599/18, 5.3.2020, kohta 124 oikeustapausviittauksineen).

Perustuslakivaliokunta on kasitellyt muuttoliikkeen valineellistamiseen liittyvia kysymyksia muu-
taman kerran arvioidessaan esityksia unionin lainsaadannoksi. Valiokunta on naissa arvioin-
neissaan pitanyt tarkeana, etta esimerkiksi muuttoliikkeen valineellistamiseen kohdistuvissa toi-
missa huomioidaan valtion oikeus paattaa yhtaalta ulkorajojensa turvallisuudesta seka toisaalta
siitd, kenella on paasy valtion alueelle (PeVL 16/2022 vp, kappale 7, ks. PeVL 15/2022 vp). Pe-
rustuslakivaliokunta on pitanyt valineellistettyyn maahanmuuttoon vastaamisen saantelyn tavoit-
teita hyvaksyttavina ja painavina (PeVL 16/2022 vp, kappale 5). Samassa asiayhteydessa pe-
rustuslakivaliokunta on korostanut, ettd maahantuloa saantelevien toimien tulee tapahtua kan-
sainvalisten velvoitteiden mukaisesti ja niiden on kunnioitettava perus- ja ihmisoikeuksia seka
turvattava ihmisarvoinen kohtelu (PeVL 15/2022 vp, kappale 8). Valiokunnan mielesta nama
vaatimukset voidaan perustaa myods perustuslain 1 ja 22 §:aan. (PeVL 37/2022 vp, kappale 4—
6).

Oikeudellisena lahtokohtana voidaan todeta, etta rajavalvonta, rajanylityspaikoista paattaminen
ja rajaliikenteen saantely kuuluvat Iahtdkohtaisesti valtion suvereniteetin piiriin. Kuitenkaan tama
saantelytoimivalta ei ole suvereniteetin nakdokulmasta avoin. Naiden alojen saantelytoimien on
oltava Suomea sitovien kansainvalisten velvoitteiden sekd EU-oikeuden mukaisia.

Esitysluonnoksen sivulla 89 todetaan, etta kyse on uudenlaisesta saantelysta. Oikeudellisena
lahtokohtana on syyta todeta, etta perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti painottanut, etta
vaikka kyse olisi uudenlaisesta perustuslain tulkintatilanteesta, valtiosaannon tulkinta ja sen pe-
rusteet on tallaisessakin tilanteessa kiinnitettava voimassa olevaan oikeuteen ja olemassa ole-
viin oikeudellisiin kaytantoihin (PeVL 2/2024 vp, kappale 8, PeVL 80/2022 vp, kappale 3, ks.
myds PeVL 26/2017 vp, s. 9). Tama lahtdkohta on tunnistettu esitysluonnoksen perusteluissa
sivulla 82. Arvioinnissa on otettava huomioon, miten esitysluonnos suhteutuu aiempaan perus-
tuslakivaliokunnan lausuntokaytantoon ja ihmisoikeussopimusten tulkintakaytantoon.

Esitysluonnoksen jaksossa 5.1. on kuvattu vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia. Oikeusministerio
kiinnittda huomiota tarkeyteen kuvata vaihtoehtoisia ratkaisumalleja ja niiden arvioituja vaikutuk-
sia. Hallituksen esityksen laatimisohjeiden jaksossa IV.5.1 todetaan, etta hallituksen esityk-
sessa tulee kuvata tavoitteiden toteuttamisen paaasialliset vaihtoehdot, jotka ovat olleet harkit-
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tavina asian valmisteluun ryhdyttaessa tai asian valmistelun aikana, ja vertaillaan niiden arvioi-
tuja vaikutuksia. Vaihtoehtoja kuvattaessa on tarkeaa perustella ratkaisuvaihtoehtojen arvioitu-
jen vaikutusten pohjalta, miksi esityksen tavoitteita ei katsota saavutettavan tassa kuvatuin vaih-
toehtoisin keinoin yhta hyvin kuin ehdotukseksi valitulla vaihtoehdolla.

Myo6s eduskunnan perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt huomiota riittavaan erilaisten saantely-
vaihtoehtojen avaamisen merkitykseen. Valiokunta on todennut, etta erilaisten vaihtoehtojen riit-
tava dokumentointi oli koronalainsaadannon osalta tarpeen sen turvaamiseksi, etta eduskun-
nalle annetaan riittava tietopohja asian arvioimiseksi ja eduskunnan perustuslain 47 §:n mukai-
sen tiedonsaantioikeuden turvaamiseksi. Valiokunta totesi asiasta lausunnossaan vuonna 2020
muun muassa seuraavaa:
"Perustuslakivaliokunnan mielesta on selvaa, etta poikkeusoloja koskevan saante-
lyn valmistelussa ja paatoksenteossa oltiin monelta osin uuden ja ennen kokemat-
toman tilanteen edessa. Koronavirus ja sen aiheuttama tauti ja sen leviaminen oli-
vat entuudestaan tuntemattomia, ja paatoksia jouduttiin tekemaan epavarman ja
puutteellisen seka heikosti dokumentoidun tiedon pohjalta. Perustuslakivaliokunnan
mielesta sanottu ei kuitenkaan merkitse valtioneuvoston paatoksenteon ja saados-
valmistelun rajoittamatonta toimivaltaa. Perustuslakivaliokunta on korostanut poik-
keusvaltuuksien osalta rajoitusten valttamattomyydesta johtuen rajoitusten perus-
teena olevan ja niiden arvioimiseksi tarpeellisen tietopohjan merkitysta. Valiokun-
nan mielesta ottaen huomioon, etta saantely merkitsi erittain tuntuvaa puuttumista
perusoikeuksiin, erimerkiksi liikkumisvapauteen, saantelyn valttamattomyydesta ja
muiden keinojen riittamattomyydesta olisi tullut tehda laajemmin selkoa asetuksen
perustelumuistiossa (esim. PeVM 8/2020 vp, s. 6). Perustuslakivaliokunta kiinnitti
huomiota useaan otteeseen siihen, etta asetusten esittelymuistioissa valtioneuvos-
ton tulee eriytetymmin arvioida eri toimien vaihtoehtoisuutta. Myds valmiuslain eri
soveltamisvaihtoehtojen tulee ilmeta perusteluista tarkemmin (esim. PeVM 12/2020
vp, s. 4, PeVM 17/ 2020 vp, s. 4).” (PeVL 30/2020 vp, s. 12-13)
Samassa lausunnossa on todettu myos
"Perustuslakivaliokunta painotti yleisemminkin mietinndissaan ja lausunnoissaan
erityisesti asetusten perustelumuistioista puuttuneiden kokonaisarviointien esittami-
sen valttamattomyytta. Kyse oli rajoitusten yhteiskunnalle aiheuttamien haittojen ar-
vioinnista suhteessa niilla saavutettuun hyotyyn perusoikeusnakdkulman kannalta.
Valiokunta kiinnitti valtioneuvoston vakavaa huomiota siihen, etta jatkossa asetus-
ten esittelymuistioissa tulee eriytetymmin arvioida eri toimien vaihtoehtoisuutta ja
ettda myos valmiuslain eri soveltamisvaihtoehtojen tulee ilmeta perusteluista tarkem-
min. Valiokunta edellytti myos valttamattomyysarviota kunkin toimivaltuuden ja nii-
den asiallisen, aineellisen ja ajallisen soveltamisalan osalta (ks. esim. PeVM 9/2020
vp, PeVM 10/2020 vp, PeVM 11/2020 vp).” (PeVL 30/2020 vp, s. 12-13)
Erilaisten saantelyvaihtoehtojen riittavan tarkka dokumentointi poikkeuksellisessa saantely-yh-
teydessa perusoikeusherkassa saantelyssa voidaan katsoa olevan oikeudellisesti valttama-
tonta. Valtiosaantoisista syista johtuu, etta kaytettavissa olevista tehokkaista saantely- tai
muista toimenpidevaihtoehdoista on valittava se, mika puuttuu perus-ja inmisoikeuksiin vahiten.
Erityisesti perustuslaista poikkeaminen on rajattava vain ehdottoman valttamattémaan tilan-
teessa, jossa muita riittdvan tehokkaita, perustuslain kanssa sopusoinnussa olevia toimintavaih-
toehtoja ei ole. Jatkovalmistelussa on syyta huolehtia, etta kaikki olennaiset ja riittdvan tehok-
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kaat toimintavaihtoehdot on kuvattu asianmukaisesti, jotta eduskunta saa asian kasittelyn kan-
nalta tarvittavat tiedot. Esitysluonnoksen sivuilla 46-51 on esitetty yleista arviointia esilla olleista
vaihtoehdoista. Jatkovalmistelussa on syyta huolehtia, etta naista vaihtoehtojen kasittelysta il-
menee riittavan selvasti, miksi on ollut valttamatonta paatya esittdmaan juuri esitysluonnok-
sessa kuvattua vaihtoehtoa. Siten esityksessa on kuvattava perusteet sille, miksi perustuslain
kanssa paremmin sopusoinnussa olevien saantelymallien ei katsota tosiasiallisesti olevan riitta-
van tehokkaita lain tavoitteiden saavuttamiseksi.

Lisaksi oikeusministerio katsoo, etta esityksesta tulisi ilmeta riittavalla tavalla se, voidaanko esi-
tyksen keinovalikoiman arvioida olevan kaytanndssa tehokas. Perustuslakivaliokunta on katso-
nut, etta ollakseen oikeasuhtainen, perusoikeusrajoituksen tulee olla tehokas. Perustuslakivalio-
kunta on todennut, etta perusoikeusrajoitus ei voi olla tarkoitukseensa soveltuva ja siten valtta-
maton, jos silla ei edes periaatteessa voida saavuttaa sen perusteena olevaa hyvaksyttavaa ta-
voitetta (ks. esim. PeVM 11/2020 vp, s. 5 ja PeVL 40/2017 vp, s. 4). Esitysluonnosta on syyta
tasmentaa jatkovalmistelussa siten, etta arvioidaanko, etta 5 §:n mukainen saantely olisi kay-
tannossa toimeenpantavissa eli maahantulon estaminen ja maasta poistaminen olisi tosiasialli-
sesti mahdollista taytantdoonpanna. Esimerkiksi olisi perusteltua arvioida sita, voidaanko pitaa
todennakoisena, ettd Suomen alueelle saapuneiden henkildiden poistaminen Venajalle on tosi-
asiallisesti mahdollista.

Esitysluonnoksessa ei ole tehty selkoa siitd, miksi on paadytty ehdottamaan lakiluonnokseen
vain yhta uutta toimivaltuussaannosta. Oikeusministerio pitda perusteltuna arvioida, onko saan-
telyyn mahdollista lisata toimenpiteiden oikeasuhtaisuutta mahdollistamalla laissa useampien
uusien erilaisten toimivaltuuksien kayttda vallitsevan tilanteen olosuhteista riippuen. Esimerkiksi
voidaan kiinnittda huomiota esitysluonnoksen sivulla 50 lyhyesti kuvattuun "saannostelty kasitte-
lymenettely rajalla”malliin. Tassa olisi kyse keinosta, jossa yksi tai useampi rajanylityspaikka
avataan tavanomaiselle liikenteelle ja kansainvalista suojelua hakevien maahan pyrkiminen
keskitetaan yhteen paikkaan. Tallaisella keskitetylla paikalla voisi sdanndstella kansainvalista
suojelua koskevien hakemusten vastaanottoa paivakohtaisesti ajallisesti ja niin muodoin valilli-
sesti myos maarallisesti. Tallainen toimintamalli voisi esimerkiksi olla yksi mahdollinen tapa
puuttua ainakin lievempiin valineellistamistilanteisiin. Se saattaisi toimia myos itsenaisena rat-
kaisumallina, koska Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kaytannossa on tietyin edellytyksin
hyvaksytty muualta kuin tahan tarkoitukseen avoinna olevalta rajanylityspaikalta saapuvien tur-
vapaikanhakijoiden kaannyttaminen, ja tulijoiden kohdevaltio on voinut kaannyttda muualta
maahan pyrkivat ja edellyttaa etta he kayttavat tahan tarkoitukseen avoinna olevaa rajanylitys-
paikkaa. Oikeusministerio kiinnittdd huomiota tarpeeseen arvioida, olisiko tallaisilla perusoikeuk-
siin vahemman puuttuvilla tavoilla mahdollista puuttua lievempiin tilanteisiin.

2. Asian arvioinnista EU-oikeuden kannalta

Esitysluonnoksen jaksoissa 2.10. ja 9.1.2. on arvioitu esitysluonnoksen suhdetta EU-oikeuteen.
Arviointi on merkityksellista erityisesti siita lahtokohdasta, ettd unionin oikeuden ensisijaisuuspe-
riaate sisaltyy keskeisena periaatteena unionin oikeusjarjestykseen, joka on perustuslain tasoi-
sesti saatettu voimaan myds Suomessa. Suomen jasenyys Euroopan unionissa todetaan myos
Suomen perustuslain 1 §:ssa. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 4 artiklan 3 kohdassa
maarataan vilpittdman yhteistyon periaatteesta. Se sisaltdd muun muassa sen, etta jasenvaltion
lainsaatajan on pidattaydyttava kaikista toimenpiteista, jotka voisivat vaarantaa unionin tavoittei-
den toteutumisen. Perustuslakivaliokunta on todennut, etta perustuslain 1 §:n 3 momentista voi
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johtaa myos oikeudellisesti merkityksellisen kannan, jonka mukaan suomalaisessa lainsaadan-
nossa ei ole syyta pyrkia EU-oikeuden kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin (PeVL 79/2018
vp, s. 3). Esitysluonnoksessa on tehtava riittavalla tavalla selkoa esityksen suhteesta EU-oikeu-
teen ja kuvattava riittavasti se, etta sdantelyratkaisu on EU-oikeuden kannalta ongelmaton. Oi-
keusministerid kiinnittaa taltd osin huomiota muun muassa seuraaviin seikkoihin.

Kuten esitysluonnoksesta kay ilmi, rajavalvontaa ja turvapaikka-asioita on saannelty kattavasti
Euroopan unionissa. Huomioon tulee ottaa myds EU:n perusoikeuskirja, jossa turvataan oikeus
turvapaikkaan seka suoja palauttamis-, karkottamis- ja luovuttamistapauksissa seka kielletaan
joukkokarkotukset ja todetaan, etta ketaan ei saa palauttaa, karkottaa tai luovuttaa sellaiseen
maahan, jossa hanta vakavasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu epainhimillinen

tai halventava rangaistus tai kohtelu. Unionin tuomioistuin on vakiintuneesti korostanut jasenval-
tioiden velvollisuutta kasitella sen rajalla, alueella tai kauttakulkualueella tehdyt kansainvalista
suojelua koskevat hakemukset. Esitysluonnoksessa todetaan, etta EU-tason saantely ei talla
hetkella tarjoa valineita itarajalla tapahtuvan valineellistetyn maahantulon ja Suomen painosta-
misen torjumiseksi.

Esitysluonnoksen saatamisjarjestysperusteluissa todetaan, etta valineellistetyssa maahantu-
lossa voisi kuitenkin olla kyse Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 4 artiklan 2 koh-
dan mukaisesta tilanteesta. Talloin esitysluonnoksessa arvioitaisiin, etta kyse olisi unionioikeu-
den mahdollistamasta poikkeusperusteesta kansallisen turvallisuuden takaamiseksi. SEU 4 ar-
tiklan 2 kohdan mukaan unioni kunnioittaa keskeisia valtion tehtavia, erityisesti niita, joiden ta-
voitteena on valtion alueellisen koskemattomuuden turvaaminen, yleisen jarjestyksen yllapitami-
nen seka kansallisen turvallisuuden takaaminen. Kansallista turvallisuutta, yleista jarjestysta ja
sisaista turvallisuutta poikkeusperusteena EU-oikeudessa kasitellaan aiemmin esitysluonnok-
sen jaksossa 2.10.7, jossa SEU 4 artiklan 2 kohdan maaraysta kuitenkin luonnehditaan julistuk-
senomaiseksi, mika viittaisi siihen, ettd maarayksella ei olisi oikeusvaikutuksia. Esitysluonnok-
sessa on talta osin ristiriita.

Esitysluonnoksen jatkovalmistelussa tulisi tehda tarkempaa selkoa SEU 4 artiklan 2 kohdan
maarayksesta ja Euroopan unionin tuomioistuimen sita koskevasta oikeuskaytannosta. Esitys-
luonnoksessa on mainintoja SEU 4 artiklan 2 kohdasta (ainakin s. 34, 65, 66 ja 67), mutta jatko-
valmistelussa olisi syyta lisata tarkempaa kyseisen artiklan arviointia johdonmukaisella tavalla.
EU:n tuomioistuin on vakiintuneesti oikeuskaytanndssaan katsonut, etta vaikka jasenvaltioiden
asiana on maaritella keskeiset turvallisuusetunsa ja toteuttaa niiden sisaisen ja ulkoisen turvalli-
suuden varmistamiseen soveltuvat toimenpiteet, pelkastaan se, etta kansallinen toimenpide on
annettu kansallisen turvallisuuden suojaamiseksi, ei voi johtaa siihen, ettei unionin oikeutta so-
velleta, ja vapauttaa jasenvaltioita velvollisuudesta noudattaa unionin oikeutta. EU:n tuomiois-
tuin on todennut nimenomaisesti taman koskettavan myos kansallisia toimenpiteita, jotka on to-
teutettu jasenvaltion alueellisen koskemattomuuden suojaamiseksi (C-742/19, kohta 40). Sa-
malla EU:n tuomioistuin on tunnustanut kansallisen turvallisuuden merkityksen ja jasenvaltioi-
den tarpeen turvata kansallinen turvallisuus. Jatkovalmisteluissa tulisi tuoda selkeammin esille
EU-tuomioistuimen kannanotot SEU 4 artiklan 2 kohdan soveltamisedellytyksista (kuten valtta-
mattomyys- ja suhteellisuusperiaatteesta, ks. esim. C-162/22, kohta 37) ja niiden soveltumi-
sesta esitettyyn. Esimerkiksi esitysluonnoksen s. 65 kasitellaan asiaa C-162/22.
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Lisaksi suhteellisuusperiaatteen mukaisuuden varmistamiseksi EU-oikeuden kannalta on merki-
tyksellista, ettd kun valtioneuvosto tekee lakiluonnoksen 4 §:n 1 momentissa tarkoitetun paatok-
sen konkreettisessa tilanteessa, tulee EU-oikeuden nakokulmasta tehda myos paatoksen oikea-
suhtaisuusarviointi.

3. Lain mukaisten toimivaltuuksien kayttoonottomenettely
Esitysluonnoksen 4 §:n mukaan valtioneuvoston yleisistunto voisi paattaa rajoittaa kansainva-
listd suojelua koskevien hakemusten vastaanottamista rajatulla osalla Suomen valtakunnanra-
jaa ja sen valittomassa laheisyydessa enintaan kuukauden ajaksi kerrallaan, jos tasavallan pre-
sidentti ja valtioneuvosto ovat yhteistoiminnassa todenneet, etta:
1) on tieto tai perusteltu epaily siita, etta vieras valtio tai muu toimija pyrkii vaikutta-
maan Suomeen maahantulijoita hyvaksikayttamalla;
2) vaikuttaminen vaarantaa vakavasti Suomen taysivaltaisuutta tai kansallista tur-
vallisuutta;
3) rajoittaminen on valttamatonta Suomeen kohdistettavan vaikuttamisen torju-
miseksi ja Suomen taysivaltaisuuden tai kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi;
ja
4) muut keinot eivat ole riittavia vaikuttamisen torjumiseksi ja Suomen taysivaltai-
suuden tai kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi.

Esitysluonnoksen sivulla 54 on kuvattu perusteita, joiden vuoksi on ehdotettu, etta toimivalta
osoitettaisiin valtioneuvoston tehtavaksi. Esitysluonnoksessa on kuvattu, ettd paatoksen tulisi
tapahtua tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnassa seuraavista syista:

- "Perustuslain 93 §:n 1 momentin mukaan Suomen ulkopolitikkaa johtaa tasavallan presi-
dentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Koska kansainvalista suojelua koske-
vien hakemusten vastaanottamisen rajoittaminen olisi jaliempana kuvatulla tavalla mah-
dollista myds Suomen taysivaltaisuuteen kohdistuvan vakavan vaaran torjumiseksi, eh-
dotetaan, etta tasavallan presidentti ja valtioneuvosto olisivat yhteistoiminnassa toden-
neet tarpeen pykalassa tarkoitetun rajoituspaatoksen tekemiselle. Tarve tulisi todeta erik-
seen jokaisen valtioneuvoston rajoituspaatoksen yhteydessa. Kaytannossa tama tarkoit-
taisi esimerkiksi asian kasittelemista valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 24 §:ssa
tarkoitetussa ulko- ja turvallisuuspolitikkaa kasittelevan ministerivaliokunnan ja tasaval-
lan presidentin yhteisessa kokouksessa.” (Esitysluonnoksen sivu 54)

Asiaa on syyta verrata siihen, etta rajavartiolaitoksesta annettu laki sisaltaa rajaliikenteen rajoit-
tamista koskevia toimivaltuuksia valtioneuvostolle. Rajavartiolaitoksesta annetun lain 16 §:n 1
momentin mukaan valtioneuvosto voi paattaa rajanylityspaikan sulkemisesta tai rajanylitysliiken-
teen rajoittamisesta maaraajaksi tai toistaiseksi, jos sulkeminen tai rajoittaminen on valttama-
tonta vakavan yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutu-
van uhan torjumiseksi. Lisaksi saman pykalan toisen momentin mukainen toimivalta on osoitettu
valtioneuvoston tehtavaksi.

Esitysluonnoksen 4 §:n 1 momentin saantelymalli siita, etta valtioneuvosto paattaisi erityisten
toimivaltuuksien kayttoonotosta sen jalkeen, kun valtioneuvosto ja tasavallan presidentti ovat
yhdessa todenneet tiettyjen olojen kasilla olon, muistuttaa valmiuslain 6 §:n mukaista valmius-
lain kayttoonottomenettelyd. Perustuslakivaliokunta on arvioinut valmiuslain kayttdéonottomenet-
telyn toimivaltuussaantelya seuraavasti:
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- "Valiokunnan mielesta on kuitenkin selvaa, etta varsinkin valmiuslakiehdotuksen 3 §:n 1
ja 2 kohdassa tarkoitetuilla tilanteilla voi olla myo6s ulkopoliittisia ulottuvuuksia seka merki-
tysta puolustusvoimien toiminnan kannalta. Taman vuoksi valiokunta pitaa perusteltuna,
etta valtioneuvosto toimii laheisessa yhteistyossa tasavallan presidentin kanssa, kun lain
tarkoittamien poikkeusolojen olemassaoloa harkitaan. Kanssakaymisen muodot voivat
vaihdella esimerkiksi kulloisenkin tilanteen luonteen ja kiireellisyyden mukaan. Erityisesti
lakiehdotuksen 3 §:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa tilanteissa poikkeusolojen toteamista
on syyta pyrkia kasittelemaan valtioneuvostosta annetun lain 24 §:ssa tarkoitetussa ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaa kasittelevan ministerivaliokunnan ja tasavallan presidentin yhtei-
sessa kokouksessa, joka on vakiintunut tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteis-
toiminnan foorumiksi. Toisaalta esimerkiksi kiireellisia ratkaisuja vaativissa suuronnetto-
muustilanteissa on valiokunnan mielesta vapaamuotoisempikin yhteydenpito riittavaa.”
(PeVL 6/2009 vp, s. 14-15).

Esitysluonnoksessa ei ole kuvattu tarkemmin, minka vuoksi on paadytty valitsemaan rajavartio-
lain 16 §:sta poikkeava saantelymalli, joka muistuttaa lIahinna valmiuslain 6 §:n mukaista saan-
telymallia. Saantelymalli kuitenkin poikkeaa valmiuslain 6 §:n mukaisesta saantelymallista erityi-
sesti siten, etta esitysluonnokseen ei ole kytketty valmiuslakia vastaavalla tavalla eduskunnan
myotavaikutusta. Saatamisjarjestysjaksossa ei ole tarkasteltu valintaa siita, miksi paatoksenteko
edellyttaisi asiassa tasavallan presidentin my6tavaikutusta, kun taas rajavartiolaitoksesta anne-
tun lain 16 §:ssa tallaista myotavaikutusta ei ole edellytetty. Jatkovalmistelussa on syyta arvi-
oida, tulisiko saatamisjarjestykseen sisallyttda arviointi tasta 4 §:n 1 momentin saantelyratkai-
susta.

Valtioneuvoston 4 §:n 1 momentin mukaisesti tekeman paatoksen valituskelpoisuutta ei ole arvi-
oitu esitysluonnoksessa. Jatkovalmistelussa olisi perusteltua lisata arviointi siita, katsotaanko
lain 4 §:n 1 momentin mukaisen paatéksen olevan valituskelpoinen. Arvioinnissa voidaan ottaa
huomioon esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut KHO:2024:27, KHO:2023:9 ja
KHO:2022:63. Keskeista tassa arvioinnissa olisi, etta esityksen perusteluista ilmenisi selvasti
tarkoitettu kanta valituskelpoisuuteen, jotta asia tulisi asianmukaisesti esille perustuslakivalio-
kunnassa.

Lakiluonnoksen mukaisten toimivaltuuksien soveltamiskynnys jaisi kaytannossa lain soveltami-
sessa harkittavaksi. Tasta nakokulmasta esityksessa olisi joitain samoja piirteita kuin valmius-
laissa, jonka mukaisten toimivaltuuksien kayttoonotto on sidottu erilliseen harkintaan. Perustus-
lakivaliokunta on arvioinut valmiuslain mukaisia poikkeusolomaaritelmia siita nakokulmasta, etta
kasitteiden on tullut olla riittavan tasmallisia. Perustuslakivaliokunta edellytti, ettd valmiuslain
uutta poikkeusoloperustetta tasmennettiin, jotta peruste olisi riittavan tarkkarajainen (PeVL
29/2022 vp, 38-40 kappaleet). Jatkovalmistelussa on syyta tasmentaa arviointia siita, etta voi-
daanko 4 §:n 1 momentin luettelon perusteiden katsoa olevan riittdvan tasmallisia. Luettelon riit-
tava tasmallisyys on merkityksellista myOs sen kannalta, etta lain 4 §:n 1 momentin mukaisessa
harkinnassa olisi riittdvan selvaa, millaisissa tilanteissa laki voisi tulla sovellettavaksi, eika har-
kinta jaisi lilan avoimeksi. Jatkovalmistelussa on syyta varmistua, etta luettelo on riittdvan tark-
karajainen sen soveltamisen kannalta.
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4. Lakiluonnokseen liittyvista perusoikeusrajoituksista

4.1. Lahtokohdista
Esitysluonnoksen 5 §:n mukaan, jos valtioneuvosto on tehnyt 4 §:n 1 momentissa tarkoitetun
paatoksen, paatoksessa tarkoitetulla alueella vaikuttamisen valineena olevan maahantulijan
maahanpaasy estetaan, hanet poistetaan maasta ja hanet ohjataan siitymaan paikkaan, jossa
kansainvalista suojelua koskevia hakemuksia otetaan vastaan. Pykalan toisen virkkeen mukaan
maahantulijan kansainvalista suojelua koskeva hakemus otetaan kuitenkin vastaan, jos se on
toimivaltaisen viranomaisen tekeman tapauskohtaisen arvion mukaan tarpeen lapsen, vammai-
sen henkilon tai muun erityisen haavoittuvassa asemassa olevan henkilon oikeuksien turvaa-
miseksi taikka jos henkil6 on esittanyt tai on tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella toimivaltainen
viranomainen voi riittdvalla varmuudella arvioida, etta henkild on todellisessa vaarassa joutua
kuolemanrangaistuksen, kidutuksen tai muun epainhimillisen tai ihmisarvoa loukkaavan kohte-
lun tai rangaistuksen kohteeksi. Pykalaluonnoksen tarkastelussa merkityksellista on erityisesti
sen arvioiminen, miten saanndsehdotusta tulisi arvioida perustuslain 9 §:n 4 momentin ja sita
vastaavien ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta. Lisaksi koska esitysluonnoksen sivulla 63 tode-
taan, etta menettely tarkoittaisi kaytannossa sita, etta kansainvalista suojelua koskevia hake-
muksia ei vastaanotettaisi 4 §:n 1 momentin mukaisten paatosten jalkeen, minka vuoksi on tar-
peen arvioida asiaa perustuslain 21 §:n ja sita vastaavien ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta.

Pykalaluonnoksen mukaan paasaantdéna 4 §:n mukaisen paatoksen tekemisen jalkeen olisi se,
etta kansainvalista suojelua koskevaa hakemusta ei vastaanotettaisi, vaan maahan pyrkivan
henkilon maahanpaasy estetaan, henkilo poistetaan maasta ja ohjataan siirtymaan paikkaan,
jossa kansainvalista suojelua koskevia hakemuksia otettaisiin vastaan. Pykalaluonnoksen toi-
sen virkkeen mukaan kansainvalista suojelua koskeva hakemus tulisi kuitenkin vastaanottaa py-
kalaluonnoksessa mainituissa tilanteissa. Sdanndsluonnoksella on perustelujen mukaan pyritty
siihen, etta saantelylla turvattaisiin sita, ettei palautuskieltoa rikottaisi.

Oikeusministeriod katsoo, etta esitysluonnoksen 5 §:n toista virketta voidaan pitaa valtiosaantoi-
sen arvioinnin kannalta keskeisena. Kyseinen virke vaikuttaisi olevan lakiluonnoksen mallissa
keskeinen osa, jolla pyrittaisiin turvaamaan perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden toteutumista. Oi-
keudellisen arvioinnin kannalta merkityksellistd on sen arvioiminen, onko kyseinen erityislaatui-
nen menettely riittdva perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden turvaamiseksi. Esitysluonnoksen valtio-
saantdisen arvioinnin ydinkysymyksia on se, voidaanko kyseista sadanndsehdotusta pitaa oikeu-
dellisesti riittavana suhteessa perustuslakiin ja Suomea sitoviin kansainvalisiin sopimuksiin.

4.2, Esitysluonnos oikeusturvanakodkulmasta ja palautuskiellon turvaamisen kan-
nalta

Esitysluonnoksen 5 §:n mukaan lahtokohtaisesti kansainvalista suojelua koskevaa hakemusta
ei otettaisi vastaan silloin, kun 4 §:ssa tarkoitettu paatds on tehty. Maahantulijan kansainvalista
suojelua koskeva hakemus otettaisiin kuitenkin vastaan, jos se on toimivaltaisen viranomaisen
tekeman tapauskohtaisen arvion mukaan tarpeen lapsen, vammaisen henkildon tai muun erityi-
sen haavoittuvassa asemassa olevan henkilon oikeuksien turvaamiseksi taikka jos henkild on
esittanyt tai on tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella toimivaltainen viranomainen voi riittavalla
varmuudella arvioida, etta henkild on todellisessa vaarassa joutua kuolemanrangaistuksen, ki-
dutuksen tai muun epainhimillisen tai ihmisarvoa loukkaavan kohtelun tai rangaistuksen koh-
teeksi.
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Perustuslain esitdissa (HE 309/1993 vp, s. 52) todetaan, etta ihnmisoikeussopimusten mukaan
ulkomaalaisille on turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa heidan oikeutensa tulla Suo-
meen tai jatkaa oleskeluaan Suomessa. Oikeus hakea turvapaikkaa on kehittynyt ihmisoikeus-
sopimusten tulkinnan kautta, erityisesti johdettuna palauttamiskiellon periaatteesta. Turvapaikan
hakeminen on katsottu menettelylliseksi oikeudeksi, jota on kasitelty esitysluonnoksen sivuilla
69-70.

Esitysluonnoksen sivuilla 74-75 todetaan, etta "mikali valtio epailee turvapaikkahakemuksen
olevan perusteeton, on valtiolla silti 3 artiklan mukainen velvoite joko suorittaa aineellinen turva-
paikka-tutkinta tai perusteellisesti arvioida, olisiko henkilolla vastaanottajamaassa paasy asian-
mukaiseen turvapaikkamenettelyyn, jossa tarjotaan suoja palautuskieltoa vastaan (/lias ja Ah-
med v. Unkari, 47287/15, § 138). Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on tuoreessa tapauksessa
korostanut, etta valtio ei voi 3 artiklan osalta estaa turvapaikanhakijan paasya alueelleen tai
poistaa hanta alueeltaan ilman asianmukaista arviota maahantulon estamisen tai maasta pois-
tamisen vaikutuksista henkilon 3 artiklassa turvattuihin oikeuksiin edes siina tapauksessa, etta
henkildon kaytdssa olisi toinen maahantulomahdollisuus (S.S. ja muut v. Unkari, 56417/19,
44245/20, § 68).” Esitysluonnoksen jatkovalmistelussa olisi syyta lisata arviointi siita, milla pe-
rusteilla voitaisiin katsoa, etta esitysluonnoksen 5 §:n mukaisen menettelyn voitaisiin katsoa
tayttavan tama asianmukaisen arvioinnin edellytys. Esitysluonnoksessa on todettu, etta Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuin ei ole viela oikeuskaytannéssaan ottanut kantaa sellaisiin maahan-
tuloon liittyviin valituksiin, joissa voisi olla kyse valineellistetysta maahantulosta. Kuitenkin esitys
tulisi arvioida ennen tallaista ratkaisua aiemman oikeuskaytannon valossa. Sen vuoksi tallaisen
arvioinnin lisddminen siita, ettd miten esitysluonnoksen katsotaan olevan ongelmaton aiemman
Euroopan ihnmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytannon kannalta, olisi perusteltua.

Esitysluonnoksessa on todettu, etta
"esityksen 5 §:ssa oleva poikkeussaannos perustuisi sille, etta kansainvalista suojelua
koskevan hakemuksen vastaanottaminen ehdotetun lain 4 §:n tilanteessa perustuisi toi-
mivaltaisen viranomaisen tekemaan arvioon pykalan edellytysten tayttymisesta. Ehdo-
tettu saantely kaytannossa tarkoittaisi sita, etta toimivaltainen viranomainen tekisi sum-
maarisen arvioinnin siita, missa tilanteissa henkild ohjataan normaaliin turvapaikkame-
nettelyyn. Tallainen menettely ei olisi luonnehdittavissa niin kutsutuksi tosiasialliseksi hal-
lintotoiminnaksi, vaan kyse olisi erityisestda omanlaisestaan summaarisesta hallintome-
nettelysta, jossa viranomainen tekisi summaarista arviointia siita, tulisiko henkilo ohjata
turvapaikkamenettelyyn. Kyse ei olisi myoskaan normaalista hallintomenettelysta, minka
vuoksi on syyta tarkastella saantelya oikeusturvaperusoikeuden kannalta.” (HE-luonnos,
s. 70).

lImeisesti tarkoituksena on, etta esitysluonnoksen 5 §:n 2 virke sisaltaisi sdantelyn erityisesta
asian kasittelya koskevasta menettelysta. Pykalaluonnos ei sisalla erillista valitusoikeutta rajaa-
vaa saannosta, mutta perustelujen mukaan vaikuttaisi silta, ettd saantelyyn olisi tarkoitus sisal-
lyttaa rajoitus valitusoikeuteen. Mikali tarkoituksena on, etta esitys sisaltaisi valituskiellon, tasta
tulisi saataa erikseen ja perustella valituskiellon asianmukaisuus.
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Pykalaluonnos vaikuttaisi nain kaytannossa tarkoittavan sita, etta henkilolla, jonka hakemusta ei
otettaisi vastaan, ei olisi oikeutta saattaa asiaansa kasiteltavaksi toimivaltaisessa viranomai-
sessa. Nain ollen myoskaan oikeutta kansainvaliseen suojeluun ei voitaisi saattaa tuomioistui-
messa arvioitavaksi.

Liséksi menettelyn osalta on myos syyta huomioida, etta esitysluonnoksen sivulla 54 on ku-
vattu, ettd tulkkausta koskevat saannokset eivat tulisi sovellettavaksi. Taman merkitysta oikeus-
turvan toteutumiselle olisi syyta kuvata tarkemmin saatamisjarjestysperusteluissa. Oikeutta tulla
kuulluksi ja siten tarvittaessa tulkkauksen kautta toteutettua kommunikointia asianomistajan ym-
martamalla kielella voidaan lahtokohtaisesti pitaa olennaisena perustuslaissa turvattuna hyvan
hallinnon vaatimuksena nyt puheena olevan kaltaisissa tilanteissa. Taltakin osin esityksessa on
ilmeisesti tarkoitus poikkeuslailla poiketa sanotuista yleisista vaatimuksista.

Esitysluonnoksen sivuilla 77-78 on arvioidu esitysluonnosta yhdenvertaisuuden nakokulmasta.
Esitysluonnoksessa on tunnistettu saannodksen ongelmallisuus muun muassa sen kannalta, etta
ottaen huomioon toimivaltaisen viranomaisen tekeman tapauskohtaisen arvion summaarisuus,
voi poikkeussaannoksen soveltaminen johtaa siihen, ettei kaikkia sdannoksen soveltamisalaan
kuuluvia henkiloita kohdella yhdenvertaisesti. Jatkovalmistelussa tulisi tehda selkoa siita, miten
ehdotetun 5 §:n mukaisessa menettelyssa pystytaan turvaamaan yhdenvertaisuuden toteutumi-
nen. Esitysluonnoksessa sivulla 77 on esimerkiksi todettu, etta selkeasti alaikaiset lapset ja esi-
merkiksi pyoratuolissa istuvat henkilot on helppo tunnistaa, minka vuoksi heidan oikeutensa jat-
taa turvapaikkahakemus voidaan huomioida. Jatkovalmistelussa olisi syyta kuvata tarkemmin,
miten lakiluonnoksen mukaisessa menettelyssa turvattaisiin 5 §:n mukaisissa tilanteissa henki-
I6iden yhdenvertainen kohtelu.

Nain ollen vaikuttaisi silta, etta esitys olisi ongelmallinen perusoikeuksien yleisten rajoitusedelly-
tysten kannalta, koska henkildlla ei olisi oikeutta saada oikeutta turvapaikkaan kasiteltavaksi vi-
ranomaisissa, eika voitaisi varmistua normaalissa hyvan hallinnon periaatteiden mukaisessa
menettelyssa siita, ettei palautuskieltoa rikottaisi.

4.3. Esitysluonnos palautuskiellon kannalta
Perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa,
jos hanta taman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava koh-
telu. Tahan momenttiin sisaltyva ns. palauttamiskielto voidaan johtaa myos Suomea sitovista
ihmisoikeusvelvoitteista. Perusoikeusuudistusta koskevassa perustuslakivaliokunnan mietin-
nossa (PeVM 25/1994 vp, s. 4-5) todetaan, ettd osa saanndksista on kirjoitettu tasmallisiksi ja
ehdottomiksi kielloiksi. Tassa yhteydessa mainitaan ulkomaalaisen luovuttamisrajoitus. Mietin-
ndén mukaan nama kiellot kohdistuvat myds lainsaatajaan, joten tavallisella lailla ei voida poiketa
niista. Mydskaan perustuslain saatamisjarjestyksen kaytto ei oikeuta poikkeamaan inmisoikeus-
sopimusten maarayksista (HE 309/1993 vp, s. 27). Palautuskiellosta ei ole mahdollista poiketa
edes poikkeusoloissa Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15 artiklasta ja perustuslain 23 §:sta
johtuvista syista.

Perustuslakivaliokunnan linjaus palauttamiskiellon ehdottomasta luonteesta on ollut johdonmu-
kainen ja palauttamiskiellon ehdottomuuteen on viitattu myos valiokunnan tuoreissa kannan-
otoissa (PeVL 37/2022 vp, kappale 19, ks. myds PeVL 20/2017 vp, s. 7—38.). Valiokunta on pa-
lauttamiskiellon osalta todennut, etta perustuslain saannoksessa asetettu ehdoton oikeudellinen
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edellytys on otettava huomioon myds karkottamiseen liittyvassa paatoksenteossa (ks. PeVL
18/2018 vp ja PeVL 20/2017 vp) (PeVL 44/2022 vp, s. 6). EU:n ns. maaritelmaasetusehdotusta
koskevassa lausunnossa (PeVL 20/2017 vp) perustuslakivaliokunta on tuonut esille, etta Suo-
men tulisi lisaksi pyrkia huolehtimaan perustuslain 1 §:n 3 momentin ja 22 §:n johdosta siita,
etta palauttamiskiellon ehdottomuutta ei tehda suhteelliseksi tulkinnanvaraisilla saannoksilla,
jotka voivat kaytanndssa mahdollistaa palautuskiellon endottomuudesta poikkeamisen sellai-
sissa jasenvaltioissa, joiden valtiosaantoinen saantely tai sita turvaavat oikeudelliset kaytannot
eivat kykene takaamaan kiellon asianmukaista soveltamista.

Esitysluonnoksessa todetaan, etta
"Edella kuvatusta perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannosta kay ilmi, etta valiokunta
on painottanut palauttamiskiellon ehdottomuutta. Ehdotetun saantelyn 5 §:n mukaisella
menettelylla pyritaan asiallisesti siihen, etta palauttamiskielto tulisi lain soveltamisessa
huomioiduksi. Kuitenkin ehdotettu saantely on sisalloltaan sellainen, etta siina ei voida
taysin sulkea pois riskia siita, etta palauttamiskieltoa ei kaikissa tilanteissa huomioida.
Esitys on talta osin jannitteisessa suhteessa myds Suomea sitoviin ihmisoikeusvelvoittei-
siin. Asiassa tulee arvioitavaksi, johtaako ehdotettu saantely siihen, etta palauttamiskiel-
lon ehdottomuutta tehdaan perustuslakivaliokunnan edella mainitulla tavalla suhteel-
liseksi tulkinnanvaraisilla saannoksilla, jotka voivat kaytanndssa mahdollistaa palautta-
miskiellon ehdottomuudesta poikkeamisen. Ottaen huomioon, etta palauttamiskiellossa
on kyse kiellosta, josta ei saa poiketa missaan tilanteissa, ehdotettua saantelya ei ole
mahdollista kasitella tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessa. Jaljempana jaksossa 9.3
tulee arvioitavaksi, onko saantely mahdollista yhteensovittaa palautuskiellon kanssa. Pe-
rustus-lakivaliokunnassa tulee arvioitavaksi, etta vaikka esitys olisi ristiriidassa palautus-
kiellon kanssa, onko esityksessa riittava takeet siita, etta ehdotus ei aiheuttaisi tosiasi-
assa palautuskiellon rikkomista.” (Esitysluonnoksen s. 75)

Jatkovalmistelussa olisi perusteltua tarkentaa esitysluonnosta talta osin, millaisena tallaista pa-

lautuskiellon rikkomisen riskina pidetaan. Tasta olisi syyta tehda selkoa perusteluissa, jotta pe-

rustelut antaisivat paremman kuvan siita, mita mainittu rajoitus tarkoittaisi kaytannossa.

5. Esitysluonnos perustuslain 73 §:n kannalta

5.1. Poikkeuslakien hyvaksytysta kayttoalasta
Esitysluonnoksessa on tehty selkoa siita, miksi esitys ei olisi hyvaksyttavissa tavallisena lakina.
Sen vuoksi esitysluonnoksessa on tarkasteltu sivuilla 79-90 on kysymysta siita, olisiko lakiehdo-
tus mahdollista hyvaksya perustuslain 73 §:n 1 momentissa tarkoitettuna rajattuna poikkeuk-
sena perustuslaissa. Poikkeuslailla tarkoitetaan perustuslain saatamisjarjestyksessa saadettya
lakia, joka perustuslain sanamuotoa muuttamatta merkitsee asiallista poikkeusta perustuslaista.

Esitysluonnoksessa on tunnistettu asianmukaisesti se, etta poikkeuslakeja tulee lahtokohtaisesti
valttda. Perustuslain 73 §:n 1 momentin mukaisesti voidaan hyvaksya rajattuja poikkeuksia pe-
rustuslaista. Perustuslain esitdissa (HE 1/1998 vp s. 124-125, PeVM 10/1998 vp, s. 22-23) on
todettu rajatun poikkeuksen mahdollisesta kayttdalasta seuraavat edellytykset:

1. llmaisu "rajattu poikkeus" viittaa ensi sijassa poikkeuksen alan asialliseen rajoittamiseen.
Poikkeuslain tulee olla selvasti rajattu suhteessa perustuslain kokonaisuuteen. limaisulla
ei sinansa kuitenkaan viitata jonkin lakiehdotuksen perustuslaista poikkeavien saannos-
ten lukumaaraan.
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2. Vaatimus poikkeuksen rajatusta luonteesta merkitsee, ettei poikkeuslailla voida puuttua
perustuslain keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjarjestelman kokonaisuuteen ja
eduskunnan asemaan ylimpana valtioelimena.

3. Saannoksen lahtokohtana on, etta poikkeuslakimenettelyn kayttoon suhtaudutaan pidat-
tyvasti ja perustuslaista tehtavien poikkeusten ala rajoitetaan mahdollisimman kapeaksi.
Siten mahdolliset ristiriidat perustuslain ja lakiehdotusten valilta tulisi ensisijaisesti pois-
taa lakiehdotukseen tehtavin muutoksin sen sijaan, etta lakiehdotus toteutettaisiin sellai-
senaan poikkeuslakina.

4. Jos poikkeuslain saataminen osoittautuisi valttamattomaksi, tulisi poikkeus kuitenkin ra-
jata vain valttamattomaan kirjoittamalla se mahdollisimman tarkkarajaiseksi ja vahaiseksi.
Samalla on harkittava, voitaisiinko poikkeuksen voimassaoloa ajallisesti rajoittaa.

o Jos poikkeuslakeja tulevaisuudessa kaytetaan kansallisissa yhteyksissa, on valio-
kunnan mielesta ensisijaisesti pyrittdva sadatamaan poikkeukset perustuslaista voi-
massaololtaan ajallisesti rajoitettuina, siis maaraaikaisina.

5. On myos jatkettava sita vakiintunutta kaytantoa, etta poikkeuslain saatamisasiakirjoista
selviaa kattavasti, missa kohdin se poikkeaa perustuslaista.

Oikeusministerid katsoo, ettd nama kaikki edellytykset on huomioitava arvioinnissa siita, etta
voidaanko esityksen katsoa olevan perustuslain 73 §:n 1 momentissa tarkoitettuna rajattuna
poikkeuksena. Oikeusministerié katsoo, etta naiden perustuslain esitdissa olevien — joskin sup-
peiden - kannanottojen sanamuodosta voitaneen tehda se johtopaatos, etta osaan kriteereista
sisaltyy enemman lainsaatajalle jaavia harkinnan mahdollisuuksia ja osa kriteereista on ehdotto-
mampia. Kaikkien kriteerien tayttymista tulee joka tapauksessa arvioida oikeudellisista lahtokoh-
dista. Oikeudellisesta ndkdkulmasta voidaan todeta, etta lainsaatajalla olisi vahiten liikkumatilaa
kahden naista kriteereista osalta, koska ne on kirjoitettu ehdottomampaan muotoon: 1) poik-
keuslain tulee olla selvasti rajattu suhteessa perustuslain kokonaisuuteen ja 2) poikkeuslailla ei
voida puuttua perustuslain keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjarjestelman kokonaisuu-
teen ja eduskunnan asemaan ylimpana valtioelimena. Esitysluonnoksen sivulla 82 todetaan,
etta tama sama tulkinta on lahtokohdaksi siita, etta miten rajatun poikkeuksen alaa tulisi arvi-
oida.

Esitysluonnoksen sivulta 83 ilmenee, etta poikkeuksen alaa olisi asiallisesti pyritty rajoittamaan.
Lisaksi esitysluonnoksesta ilmenee, etta asiassa on arvioitu sita, ettd poikkeuslaki olisi rajattu
seka laki olisi selvasti rajattu suhteessa perustuslain kokonaisuuteen. Laki olisi maaraaikainen
ja siina olisi yksiloity, miltd kohdin se poikkeaa perustuslaista. Lisaksi lain soveltaminen edellyt-
taisi 4 §:n mukaista paatosta, joka tulisi rajata ajallisesti. Nailta osin poikkeuslain mahdollisen
kayttdalan perusteita on yksildity paaosin asianmukaisesti esitysluonnoksessa. Jatkovalmiste-
lussa on syyta harkita viela naiden perustelujen tasmentamista.

Oikeusministerio kiinnittaa huomiota esitdissa todettuun kriteeriin siita, etta vaatimus poikkeuk-
sen rajatusta luonteesta merkitsee, ettei poikkeuslailla voida puuttua perustuslain keskeisiin rat-
kaisuihin, kuten perusoikeusjarjestelman kokonaisuuteen ja eduskunnan asemaan ylimpana
valtioelimena. Oikeusministerid pitaa kyseista poikkeuslain kayton edellytysta arvioinnin kan-
nalta merkityksellisimpana.

5.2. Rajatun poikkeuksen edellytyksien perusteluista
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Perustuslain esitdiden mukaan vaatimus poikkeuksen rajatusta luonteesta merkitsee, ettei poik-
keuslailla voida puuttua perustuslain keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjarjestelman ko-
konaisuuteen ja eduskunnan asemaan ylimpana valtioelimena (HE 1/1998 vp, s. 124-125). Tata
kriteeria on arvioitu erityisesti esitysluonnoksen jaksossa 9.3.5.

Perusoikeusuudistuksen esitdissa (HE 309/1993 vp, s. 27) todetaan poikkeuslakimenettelyyn
liittyen, etta "kansainvalisista ihmisoikeussopimuksista seuraa nykyisin aineellisia suojavaati-
muksia monille sellaisille oikeuksille, jotka samalla ovat valtionsisaisia perusoikeuksia, silla pe-
rustuslainsaatamisjarjestyksen kaytto ei oikeuta poikkeamaan ihmisoikeussopimusten maarayk-
sista (ks. PeVL 12/1982 vp).” Tata voidaan pitaa yhtena perustuslain keskeisena ratkaisuna,
koska kyse olisi keskeisesta perusoikeusjarjestelman ja poikkeuslakien kayttoalan valista suh-
detta koskevasta asiasta. Lisaksi kyse olisi valtiosaannon perusperiaatteisiin kuuluvasta kysy-
myksesta siita, ettd Suomi ei voi kansallisin lainsaadantotoimin yksipuolisesti rikkoa Suomea si-
tovia kansainvalisia velvoitteita.

Nain ollen siis keskeista on arvioida perustuslain esitoissa esitettya kriteeria siita, etta perustus-
lainsaatamisjarjestyksen kaytto ei oikeuta poikkeamaan ihmisoikeussopimusten maarayksista.
Nain ollen keskeista on sen arviointi, etta tarkoittaisiko esitys poikkeamista ihmisoikeussopimus-
ten maarayksista, vai olisiko lakiluonnos ihmisoikeussopimusten maaraysten kanssa yhteenso-
vitettavissa.

Esitysluonnoksessa on todettu eraissa kohdissa, etta sopimus olisi ristiriidassa (esim. s. 70, s.
83, s. 87) tai jannitteinen (esim. s. 85, s. 88) perustuslain tai ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa.
Esitysluonnoksessa nayttaisi olevan jossain maarin suppeasti kuvattuna, mita nailla kahdella eri
kasitteella "ristiriidassa” ja "jannitteinen” tarkalleen tarkoitetaan. Jatkovalmistelussa olisi syyta
tasmentaa naiden kasitteiden kayttoa ja sita, mita tarkalleen nailla kahdella eri kasitteella tarkoi-
tetaan.

Edella todetusti poikkeuslain kayttdalan edellytyksena olisi se, ettei poikkeuslailla poikettaisi ih-
misoikeussopimusten maarayksista sellaisilla tavoilla, joita kyseiset sopimukset eivat itsessaan
mahdollista. Taman arvioimiseksi jatkovalmistelussa jakson 9.3.5. perusteluja olisi syyta tayden-
taa arvioinnilla esityksen suhteesta Suomea sitoviin ihmisoikeusvelvoitteisiin. Erityisesti jak-
sossa olisi syyta olla arviointi esityksen suhteessa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkai-
sukaytantoon. Jaksossa 9.3.5. vaikuttaisi olevan talla hetkella viittaus yhteen Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen ratkaisuun. Kyseisen ratkaisun suhdetta esitysluonnokseen mukaiseen
saantelymalliin olisi syyta tasmentaa jatkovalmistelussa.

Saatamisjarjestysperusteluissa sivulla 88 todetaan johtopaatoksena
"Perustuslakivaliokunta ei ole arvioinut tarkemmin kysymysta siita, mita perustuslain kes-
keisilla ratkaisuilla, kuten perusoikeusjarjestelman kokonaisuudella ja eduskunnan ase-
malla ylimpana valtioelimena tulisi tarkoittaa. Edella on kuvattu, etta lakiehdotus olisi jan-
nitteinen Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta ainakin palautuskiellon
osalta. Edella on kuvattu, etta lakiehdotuksen 5 §:n mukaisilla velvoitteilla on pyritty sii-
hen, etta lain kaytannon soveltaminen ei kuitenkaan johtaisi palauttamiskiellon rikkomi-
seen. Perustuslakivaliokunta ei ole arvioinut tallaisessa yhteydessa aiemmin, voiko arvi-
ointi perustua tallaisen erottelun varaan, jossa laissa oleva jannite ja jannitteen lieventa-
minen kaytannossa pyrittaisiin erottamaan. Lakiehdotuksen mukaisella mallilla ei voitaisi
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valttamatta turvata ehdottomasti palautuskiellon noudattamista kaikissa mahdollisissa ti-
lanteissa, vaan on mahdollista, etta jossain tilanteissa palautuskielto tulisi rikotuksi.
Kaikki edella 5 §:n sisaltdamasta arvioinnista mainittu huomioiden voidaan kuitenkin kat-
Soa, etta esityksessa ehdotettu malli sisaltaa riittavasti takeita ja olisi nain ollen riittava,
kun silla pyrittaisiin kyseiset olosuhteet huomioiden parhaalla mahdollisella tilanteessa
kaytettavissa olevalla tavalla turvaamaan se, ettei palautuskieltoa rikottaisi.”
Tata arviointia olisi jatkovalmistelussa syyta tarkentaa arvioinnilla siita, katsotaanko, etta laki-
luonnoksessa olevalla saantelylla ei poikettaisi inmisoikeussopimusten maarayksista. Tallainen
arviointi olisi merkityksellista sen kannalta, etta arvioinnista nakyisi riittavan selvasti se, katso-
taanko esityksen olevan mahdollinen poikkeuslakina.

Oikeusministerio katsoo, etta jatkovalmistelussa on syyta tadydentaa arviointia siita, etta milla pe-
rusteilla katsotaan, etta esitys ei tarkoittaisi ihmisoikeussopimusten maarayksista poikkeamista.

Asiaa olisi syyta arvioida esitysluonnoksessa esitettya tarkemmin ja kuvata tarkemmin auki tata

ihmisoikeusvelvoitteita koskevan ratkaisukaytannon arviointia. Oikeusministerio katsoo, etta tal-

laisen tarkastelun lisd@minen on valttamatonta sen arvioimiseksi, etta voidaanko esitysluonnok-

sen katsoa olevan perustuslain 73 §:n 1 momentissa tarkoitettu rajattu poikkeus.

Kansliapaallikko Pekka Timonen

Lainsaadantoneuvos Lauri Koskentausta
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