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hallituksen esitys Passilain muuttamiseksi 
Sisäasiainministeriössä valmisteltiin keväällä 2012 hallituksen esitysluonnos passilain (671/2006) muuttamiseksi. Esityksen tavoitteena on passimenettelyn kehittäminen siten, että valmis passi toimitettaisiin Suomessa pääsääntöisesti suoraan passivalmistajalta hakijalle kirjattuna kirjelähetyksenä tai vastaavana seurattavana lähetyksenä. Myös ulkomailla olevien Suomen kansalaisten osalta mahdollistettaisiin suoraan valmistajalta toimittaminen. 
Sisäasiainministeriö lähetti 13.6.2012 esitysluonnoksesta lausuntopyynnön 18 eri taholle. Lausunnon antoi 14 tahoa, jotka olivat ulkoasiainministeriö, oikeusministeriö, valtiovarainministeriö, liikenne- ja viestintäministeriö, sisäasiainministeriön rajavartio-osasto, oikeuskanslerinvirasto, tietosuojavaltuutettu, Poliisihallitus, Maahanmuuttovirasto, Liikenteen turvallisuusvirasto, Väestörekisterikeskus, Suomen Poliisijärjestöjen Liitto ry sekä Ulkosuomalaisparlamentti ja Suomi-Seura ry.
Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslialla, sisäasiainministeriön maahanmuutto-osastolla ja Helsingin maistraatilla ei ollut esityksestä huomautettavaa tai lausuttavaa. 

Yleistä lausunnoista

Yleisesti ottaen esitysluonnoksen tavoitteita pidettiin kannatettavina ja perusteltuina. Useassa lausunnossa (oikeusministeriö, liikenne- ja viestintäministeriö, sisäasiainministeriön rajavartio-osasto, tietosuojavaltuutettu, Poliisihallitus, Maahanmuuttovirasto ja Väestörekisterikeskus) nostettiin esille erilaisia toimitusmenettelyn muutokseen liittyviä turvallisuus- ja väärinkäytösnäkökohtia ja pidettiin tärkeänä niiden huomioon ottamista lainsäädännön jatkovalmistelussa sekä uuden toimitusmenettelyn käyttöönotossa. Tällaisia olivat esimerkiksi passin tietojen oikeellisuuden ja asiakirjaturvallisuuden varmistaminen, teknisen osan tietoturvallisuus sekä aiemman passin palauttamisvelvollisuudesta luopumisen vaikutus väärinkäytösriskien lisääntymiseen. Oikeusministeriöitä lukuun ottamatta kukaan lausunnonantajista ei kuitenkaan katsonut, että turvallisuuteen tai väärinkäytösriskeihin liittyvät seikat olisivat esteenä ehdotetuille muutoksille.  
Oikeusministeriö katsoo, että tietojen oikeellisuuden varmistamiseksi ja väärinkäytösten estämiseksi passin luovuttamismenettely tulisi ensisijaisesti säilyttää viranomaiskoneiston piirissä ja vastuulla. Luovuttamismenettely voisi sinänsä pitää sisällään mahdollisuuden passin toimittamiseen viranomaiselta asiakkaalle myös kirjattuna postilähetyksenä. Jos hallituksen esityksessä kuitenkin päädytään ehdotettuun ratkaisuun siirtää tehtävät muulle kuin viranomaiselle, tulisi laissa säätää olennaisesti kattavammin siirtämismahdollisuuden piiriin kuuluvista tehtävistä, siirtämisen edellytyksistä sekä tehtävien hoitamiseen liittyvistä vastuista. 
Lausunnoissa esitettiin myös joitakin muita muutos- ja täydennysehdotuksia. Esimerkiksi oikeuskanslerin viraston lausunnossa nostettiin esille tarve täsmentää lainmuutosten ehdotettua voimaantuloa ja uuden toimitusmenettelyn käyttöönoton ajankohtaa koskevaa jaksoa sekä täydentää esityksen suhdetta perustuslakiin käsittelevää jaksoa. Ulkoasiainministeriö esitti puolestaan muutoksia valmiin passin luovuttamista koskevan 19 §:n muotoiluun ja sen yksityiskohtaisiin perusteluihin. Esityksen vaikutusten arviointi oli Suomen Poliisijärjestöjen Liiton mukaan puutteellinen erityisesti henkilöstövaikutusten osalta. Ulkosuomalaisparlamentti ja Suomi-Seura ry pitävät suurena puutteena sitä, ettei esityksessä ehdoteta muutoksia passin voimassaoloaikaan.
Lausunnot

Ulkoasiainministeriö toteaa näkemyksiään otetun huomioon monilta osin lainvalmistelun aikana. Ulkoasiainministeriö ehdottaa lausunnossaan muutoksia valmiin passin luovuttamista koskevan 19 §:n muotoiluun ja sen yksityiskohtaisiin perusteluihin. Ulkoasiainministeriö pitää tärkeänä, että mahdolliset poikkeukset suoratoimituksesta säädetään selkeästi päätettäväksi passin myöntävän viranomaisen toimesta siitäkin syystä, että esimerkiksi Suomesta haetun passin toimittaminen ulkomaille virnaomaisen toimesta aiheuttaisi huomattavasti korkeammat kustannukset kuin Suomessa tapahtuva toimittaminen. Myös kunniakonsulien käyttö valmiiden passien luovuttamiseen tulisi jättää ulkoasiainministeriön harkintaan, koska kunniakonsulaattien toimintaa koskevat järjestelyt vaihtelevat kussakin asemapaikassa. Ulkoasiainministeriö ehdottaa lisäksi 18 §:n 3 momentin muutosehdotusten säädösteknistä tarkastelua.   
Oikeusministeriö katsoo, että esitysluonnoksessa omaksuttua käsitystä valmiin passin toimittamisesta ja luovuttamisesta epäitsenäisen ja teknisluontoisena tukitehtävänä ei voida pitää oikeansuuntaisena tulkintana, koska passi on lupa-asiakirja, jolla osoitetaan matkustusoikeus eikä passin myöntämispäätöstä anneta hakijalle erikseen tiedoksi. Ministeriön näkemyksen mukaan passin luovuttamistoimi aikaansaa sellaisia perustuslain 9 §:ssä turvatun liikkumisvapauden käyttämisen kannalta merkityksellisiä itsenäisiä oikeudellisia vaikutuksia, joita ei voida luontevasti erottaa myöntämismenettelyn kokonaisuudesta. Passin asema matkustusoikeutta ja henkilöllisyyttä osoittavana asiakirjana asettaa sen myöntämismenettelyn asianmukaisuudelle ja luotettavuudelle erityisen korkeat vaatimukset. Lausunnossa kiinnitetään huomiota myös passin tietojen oikeudellisuuteen liittyvän viranomaisen vastuun sisältöön, jonka osalta rikosoikeudellinen virkavastuu näyttäisi jäävän vaille huomiota. Tätä ei voida pitää hakijoiden oikeusturvan ja passijärjestelmältä vaadittavan korostetun julkisen luotettavuuden kannalta asianmukaisena. Oikeusministeriö katsoo, että vastuuta passin oikeasisältöisyyden tarkastamisesta ei voida osittainkaan sälyttää passin haltijalle. 
Lausunnossa todetaan, että passilainsäädännön tarkoituksena on taata matkustusasiakirjojen mahdollisimman korkea tekninen turvataso ja estää niihin kohdistuvat väärinkäytösyritykset. Järjestelmän toimivuuteen ja oikeellisuuteen on voitava luottaa. Näiden seikkojen onkin katsottava puoltavan passin luovuttamismenettelyn säilyttämistä viranomaiskoneiston piirissä ja vastuulla. Luovuttamismenettely voi sinänsä pitää sisällään mahdollisuuden passin toimittamiseen viranomaiselta asiakkaalle myös kirjattuna postilähetyksenä. Oikeusministeriö toteaa myös, että sääntelyn yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi esitykseen olisi perusteltua ottaa maininta siitä, että lakiehdotus olisi suotavaa saattaa perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi.
Oikeusministeriön näkemyksen mukaan lakiehdotuksen 19 §:n mukaista sääntelyä avoimine valtuutuksineen ei voida pitää perustuslain 124 §:n näkökulmasta riittävänä. Jos nyt ehdotettu perusratkaisu tahdotaan saattaa eduskunnan käsiteltäväksi, lakiin on otettava olennaisesti kattavammat säännökset siirtämismahdollisuuden piiriin kuuluvista tehtävistä, siirtämisen edellytyksistä sekä tehtävien hoitamiseen liittyvistä vastuista. Säännösperusteisesti tulee varmistua siitä, että palveluntarjoajalla on tekniset, taloudelliset ja toiminnalliset edellytykset tehtävien asianmukaiseksi hoitamiseksi sekä valmiudet huolehtia niiden edellyttämästä tietoturvallisuudesta. Lakiehdotukseen olisi lisäksi syytä ottaa valmistajan huolellisuusvelvoitetta nimenomaisesti korostavat säännökset. Ministeriö korostaa lisäksi, että julkisten hallintotehtävien antamisesta on säädettävä riittävän yksityiskohtaisesti perustuslain 124 §:n vaatimukset täyttävällä lailla. Hallintotehtävien siirtämiseen edelleen yksityiseltä toiselle yksityiselle on suhtauduttava pidättyvästi.
Valtiovarainministeriö pitää asiakaspalvelun kehittämisen ja poliisin ydintoimintojen korostamisen kannalta ehdotettuja toimitusmenettelyn muutoksia kannatettavina. Hankinnan kilpailuttamisen kautta myös passinhakijan etu tulee varmistettua passin kokonaishinnassa. Ehdotukset ovat myös linjassa muiden poliisin toimintaan liittyvien kehittämishankkeiden kanssa.
Liikenne- ja viestintäministeriön mukaan esityksen perusteluihin olisi hyvä kirjata selvennys siitä, että passia voitaneen luonnehtia pikemminkin asiakirjaksi kuin tavaraksi, joten lähettäminen tapahtuisi mitä ilmeisimmin kirjemuodossa. Jos passien toimittaminen annettaisiin tehtäväksi muulle kuin postilaissa tarkoitetulle postiyritykselle, tulisi kiinnittää huomiota siihen, että asiakirjaturvallisuus voidaan varmistaa asianmukaisesti. Lisäksi ilmoitus saapuneesta lähetyksestä pitäisi olla mahdollista saada myös kirjallisessa muodossa. 
Sisäasiainministeriön rajavartio-osasto pitää esitystä kannatettavana ja perusteltuna menettelyn yksinkertaistamiseksi sekä asiakaspalvelun parantamisen että lupahallinnon resurssien käytön näkökulmasta. Voimassa olevan passin palauttamisvelvollisuudesta luopuminen voinee hallituksen esityksessäkin kuvatuin tavoin aiheuttaa passien väärinkäytösriskin kasvamisen, mutta lainmuutoksen konkreettiset vaikutukset voidaan tarkemmin arvioida vasta sen voimaantulon ja soveltamisen jälkeen.  
Oikeuskansleriviraston lausunnossa nostetaan esille tarve täsmentää voimaantuloa koskevaa jaksoa uuteen toimitusmenettelyyn siirtymisen ajankohdan osalta sekä täydentää suhdetta perustuslakiin ja säätämisjärjestystä koskevaa jaksoa perustuslakivaliokunnan asianomaisella lausuntokäytännöllä. Muilta osin esitykseen ei ollut huomautettavaa.
Tietosuojavaltuutettu toteaa lausunnossaan, että passin katoaminen saattaa altistaa rekisteröidyt muun muassa identiteettivarkauksien tyyppisille rikoksille. Esitysluonnoksen arvio toimitusmenettelyn muutoksen vaikutuksista passien katoamiseen ei näytä perustuvan riskien analysoimiseen. Prosessiin liittyvät riskit olisikin tarkoituksenmukaista arvioida ja ottaa huomioon valmisteltaessa valtioneuvoston asetusta. Passin sisältämien henkilötietojen virheellisyys saattaa myös aiheuttaa rekisteröidyille huomattavia vaikeuksia. Ehdotettavan muutoksen yhteydessä on välttämätöntä käytännössä varmistua siitä, että laadunvarmistuksen ja poikkeamiin reagoimisen osalta on olemassa tehokkaat menettelytavat. Myös rekisteröityjen ohjaukseen virhe- ja poikkeamatilanteiden osalta on kiinnitettävä aikaisempaa suurempaa huomiota. 

Poliisihallitus toteaa osallistuneensa lainmuutosten valmisteluun ja pyytäneensä lausunnot poliisilaitoksilta, liikkuvalta poliisilta, keskusrikospoliisilta ja suojelupoliisilta. Poliisilaitosten lausuntojen mukaan ehdotettu muutos on erittäin toivottava ja sen uskotaan tuovan merkittäviä resurssisäästöjä sekä helpottavan asiointi poliisilaitoksella. Lausunnoissa on lisäksi kiinnitetty huomioita passin mukana toimitettavan ohjeistuksen laatuun sekä suunnitellun muutoksen turvallisuusvaikutuksille. 
Vanhan passin palauttamisvelvollisuudesta luopumisen vuoksi identiteettivarkauksien lisääntymisen riskin arvioidaan kasvavan sen myötä, että passikirjoja on enemmän asiakkailla hallussaan. Poliisihallituksen käsityksen mukaan ehdotetulla muutoksella ei kuitenkaan ole merkittävää vaikutusta sellaisten väärinkäyttötilanteiden lisääntymiseen, jossa passin haltija tietoisesti mahdollistaa passikirjansa väärinkäytön. Koska rauennutta passia ei voi käyttää matkustamiseen tai viranomaisen kanssa asioidessa, mahdollinen väärinkäytösriskin lisääntyminen liittyy lähinnä rauenneiden passien käyttämiseen henkilöllisyyttä osoittavana asiakirjana esimerkiksi kaupassa asioidessa. On kuitenkin huomioitava, että passia ei sen suuren kokonsa vuoksi usein käytetä henkilöllisyyden osoituksena. Passin mukana toimitettavassa ohjeessa tullaan antamaan selvitys identiteetin väärinkäyttöä koskevista riskeistä, jos passia ei mitätöidä ohjeen mukaisesti. Poliisihallitus toteaa lisäksi, että biometristen passien tietoturvaratkaisut ovat osoittautuneet erittäin toimiviksi ja että nykyteknologian kehitystä ja väärinkäytösriskien mahdollista kasvua seurataan jatkuvasti Suomessa ja EU-tasolla.
Poliisihallituksen mukaan muutoksessa on myös huolehdittava siitä, ettei passikirjojen laatu tai virheettömyys kärsi. Asiaan onkin kiinnitetty erityistä huomiota uudessa passinvalmistussopimuksessa. Myös passinhaltijalle toimitettavien ohjeiden tulee olla yksiselitteiset, jotta asiakas pystyy tarkastamaan tietojen oikeellisuuden sekä tarvittaessa reklamoimaan virheellisestä passista. 


Lainmuutosten voimaantulosta Poliisihallitus toteaa, että passin toimittaminen suoraan passin haltijalle on mahdollista asiakkaan suostumuksella nykyisinkin eikä lainsäädäntö siten estä siirtymistä uuteen toimitusmenettelyyn ennen ehdotetun muutoksen voimaantuloa. Lainmuutoksilla vahvistettaisiin, että passin toimittaminen suoraan valmistajalta olisi jatkossa pääsääntöinen toimitustapa. 
Maahanmuuttoviraston mukaan muutoksen toteuttamiselle luonnoksen mukaisena ei ole estettä. Luonnoksessa on arvioitu turvallisuusnäkökohtia ja muutoksen mahdollisesti avaamia väärinkäytösmahdollisuuksia realistisesti ja lopputulos on Maahanmuuttoviraston näkemyksen mukaan oikeassa suhteessa tavoiteltuihin hyötyihin nähden. Nykyisten passien väärinkäyttö on vaikeampaa kuin siruttomien passien asiakirjan turvatekijöiden ja tunnisteiden vuoksi. Ehdotettu muutos on perusteltu ja luonnoksessa esitettyjen perustelujen valossa Maahanmuuttovirastolla on syytä tutkia tarkkaan mahdollisuutta vastaavan menettelyn käyttöönottamista myöntämisensä muukalaispassien ja pakolaisen matkustusasiakirjojen toimittamisessa asiakkaalle.
Liikenteen turvallisuusvirastolla ei ole huomautettavaa esitettyjen lakimuutosten johdosta. Lausunnossa nostetaan esille Kansainvälisessä siviili-ilmailujärjestössä ICAO:ssa hyväksytyt, Suomea sitovat standardit ja niihin liittyvä ohjeistus, jotka tulee ottaa asianmukaisesti huomioon tarkempia säännöksiä sisältävässä valtioneuvoston asetuksessa. Viraston mukaan esitetyt muutokset ovat kuitenkin linjassa ICAO:n standardien kanssa.

Väestörekisterikeskus korostaa lausunnossaan turvallisten menettelytapojen ja oikein henkilöllisyyden takaamisen merkitystä myös passin myöntöprosesseihin liittyen sekä nostaa esiin passin teknisen osan tietoturvallisuuden osalta turvallisten ja kansainvälisesti hyväksyttyjen prosessien ja tuotteiden merkityksen, jotta talletetut tiedot voidaan suojata mahdollisimman tehokkaasti.

Suomen Poliisijärjestöjen Liitto ry pitää ehdotuksia hyvinä ja tarpeellisina. Lainmuutokset tulisi saattaa voimaan mahdollisimman pikaisesti. Ennen muutoksen toteuttamista tulisi kuitenkin tehdä kokonaisarvio kaikista vaikutuksista mukaan lukien henkilöstöön kohdistuvat vaikutukset, joiden arviointi on jäänyt esitysluonnoksessa olemattomaksi. Lausunnon mukaan poliisin henkilöstöresurssit ovat kaikilta osin riittämättömät ja erityisesti poliisin lupahallinnon henkilöstön työssä jaksamisen ongelmat ovat käyneet eri yhteyksissä ilmi. Henkilöstöresurssien tulisikin olla asetettujen tehtävien mukaiset. Liitto toteaa myös, etteivät uuden toimintamallin tuomat lisäkustannukset saa jäädä poliisitoimen kannettavaksi, vaan ne tulee kattaa passeista perittävillä maksuilla ja/tai erillisellä hankerahoituksella.
Ulkosuomalaisparlamentti ja Suomi-Seura ry pitävät esitystä pääsääntöisesti hyvänä. Passien toimittaminen suoraan valmistajalta vähentäisi myös ulkosuomalaisten matkustusaikaa. Uusi toimitusmenettely tulisi ottaa välittömästi käyttöön niissä maissa, joissa postin luotettavuus on riittävän hyvä. Lausunnonantajat pitävät myös hyvinä ja perusteltuina mahdollisuuksia passin noutamiseen Suomessa poliisilta sekä toimittamiseen kunniakonsulaatin välityksellä. Esitysluonnoksen suurena puutteena pidetään sitä, ettei siinä ehdoteta muutoksia passin voimassaolon pituuteen. Lausunnossa esitetään, että voimassaoloaikaa pidennettäisiin kymmeneen vuoteen tai vähintään valmistajan takaamaan aikaan, joka on tällä hetkellä seitsemän vuotta. Nykyinen viiden vuoden voimassaoloaika lisää viranomaisten työtä, passinhakijan matkustusaikaa, vaivaa ja kustannuksia sekä rasittaa ympäristöä.
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