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VALTIONEUVOSTON JATKOKIRJELMA
Ehdotus

Komissio antoi 13 péivéné heindkuuta 2016 yhteisen turvapaikkajirjestelmén muuttamista kos-
kevan toisen sdddospaketin, joka sisdlsi neljd ehdotusta. Yksi ndistd on ehdotus (KOM (2016) 466
lopullinen) Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi vaatimuksista kolmansien maiden
kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkildiden méérittelemiseksi kansainvélistd suojelua saa-
viksi henkildiksi, pakolaisten ja henkildiden, jotka voivat saada toissijaista suojelua, yhdenmu-
kaiselle asemalle sekd myonnetyn suojelun siséllolle (jaljempédnd midritelméasetus) seké pitkédn
oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemaa koskevan neuvoston direktiivin muuttami-
seksi. Toiseen pakettiin kuuluvat myos ehdotus (KOM (2016) 467 lopullinen) menettelyasetuk-
seksi, ehdotus (KOM(2016) 465 lopullinen) vastaanottodirektiivin uudelleen laatimiseksi ja eh-
dotus (KOM (2016) 468 lopullinen) asetukseksi uudelleensijoittamisesta.

Valtioneuvosto on antanut perustuslain 96§:n mukaisesti 25.8.2016 annettua valtioneuvoston kir-
jelméa (U 35/2016 vp) tdydentdvin selvityksen Euroopan komission ehdotuksesta mééritelma-
asetukseksi. Jatkokirjelméssd tehddédn selkoa asian késittelyn etenemisesta.

Valtioneuvoston kanta

Kansainvilistd suojelua hakevien laajamittainen ja hallitsematon saapuminen EU:n alueelle on
kuormittanut seké jasenvaltioiden ettd koko unionin yhteista turvapaikkajérjestelmééd. EU:ssa on
jo pitkddn pyritty yhteisen turvapaikkapolitiikan luomiseen ja muuttovirtojen hallintaan. Jasen-
maiden jérjestelmét eroavat edelleen merkittivisti toisistaan. Tarvitaan tehokkaampia yhteisié
ratkaisuja. Kansainvilisen suojelun myontimistd, suojeluasemia koskevan paétdksenteon ja suo-
jelun siséltéd koskevien sdénndsten yhdenmukaistamista jasenvaltioissa on tarpeen jatkaa.

Toimintaympéristdssé on tapahtunut muutoksia, jotka liittyvét uudentyyppisiin, vakaviin turval-
lisuusuhkiin. Tarve varmistaa jédsenvaltioiden sisdinen turvallisuus on korostunut. Suomenkin tu-
lee osaltaan uudelleen tarkastella ja mukauttaa padtoskaytintdjadn ja tulkintojaan.

Pakolaisen mddritelmd

Valtioneuvosto voi hyvéksyé ehdotetun pakolaisen méadritelmén, joka sulkee pakolaisen kisit-
teen ulkopuolelle henkilon, johon sovelletaan asetuksen 12 artiklan poissulkemisperusteita.

Turvallisuutta tai yhteiskuntaa uhkaavan henkilon suojeluaseman poistaminen tai poissulkemi-
nen

Pakolaisasema tai toissijainen suojeluasema tulisi voida poistaa, kun suojelua saava henkild on
vaaraksi turvallisuudelle tai yhteiskunnalle. Pakolaisen kohdalla yhteiskunnalle vaaraksi olemi-
nen edellyttdd, ettd hinet on tuomittu lainvoiman saaneella tuomiolla erityisen torkedsta rikokses-
ta. Toissijainen suojeluasema tulisi voida myds sulkea pois henkilon ollessa vaaraksi turvallisuu-
delle tai yhteiskunnalle. On myo0s perusteltua, ettd pakolaisasema voitaisiin jattdd myontdmatta,
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jos edelld pakolaisten osalta sanottu vaara on olemassa, eikéd asemaa ole vield myonnetty. Sién-
nokset ovat tarkeité sisdisen turvallisuuden takaamiseksi.

Teot, jotka voidaan luokitella torkeiksi muiksi kuin poliittisiksi rikoksiksi

Pakolaisaseman poissuljenta térkedn muun kuin poliittisen rikoksen vuoksi tulee voida tehdi,
kun kyse on osallistumisesta terrorismiin tai kun erityisen julma, poliittiseksi viitetty teko on
kohtuuton viéitettyyn poliittiseen padméédradn ndhden. Torkedn muun kuin poliittisen rikoksen
poissulkemisharkinnassa maahan pakolaisena ottamisen hetkeni voidaan pitda hetked, jolloin pa-
kolaisasema tai siithen perustuva oleskelulupa myonnetdéin.

Palauttamiskielto

Palauttamista koskevassa paédtoksenteossa on noudatettava palautuskieltoa EU-oikeuden ja kan-
sainvélisen oikeuden velvoitteiden mukaisesti. On keskeisti, ettd palauttaminen olisi mahdollista
turvallisuutta tai yhteiskuntaa uhkaavissa ddrimmaéisissé tilanteissa jésenvaltioiden sisdisen tur-
vallisuuden ja yhteiskunnan suojelemiseksi, jos em. velvoitteet eivit sitd kielld. Tallaisen sidéin-
ndksen siséllyttiminen méaritelméasetukseen on tirkeéd jo signaalivaikutuksen vuoksi. S&annds
perustuu Geneven pakolaissopimukseen ja EU:n priméérioikeuteen. Se on vakiintunut EU-oikeu-
dessa pakolaisten osalta. Sdédnnoksessd on kyse jédsenvaltion viranomaisten harkintaan jédvésta
mahdollisuudesta. Suomen viranomaisten on noudatettava ehdottomia kansainvélisen ja EU-oi-
keuden palautuskieltosddanndksid sekd kansallista perusoikeusséédntelyd. Suomen viranomaiset
eivit voi palauttaa henkilod tilanteissa, joissa perustuslaki estdd palauttamisen. Tamén vuoksi
valtioneuvosto on valmis hyviksyméédn palautusmahdollisuutta koskevan sédénnoksen. Valtio-
neuvoston hyviksyttivissd on myds, ettd palautusmahdollisuutta sovellettaessa voitaisiin pako-
laisasema jéttdd myontdmaéttd, jos asemaa koskevaa paitostd ei ole vield tehty.

Kansainviliseen suojeluun perustuvan oleskeluluvan uusimatta jéittdminen tai peruuttaminen

Kansainviliseen suojeluun perustuva oleskelulupa tulisi jattdd uusimatta tai peruuttaa, kun suo-
jeluasema poistetaan tai palautusmahdollisuutta sovelletaan.

Matkustusasiakirjojen jéttiminen myontimdttd

Matkustusasiakirja tulisi voida jéttdd myontdméttd suojeluaseman saaneelle silloin, kun kansalli-
seen turvallisuuteen ja yleiseen jérjestykseen liittyvit pakottavat syyt edellyttivit sitd. Télloin on
kuitenkin kiinnitettdvad huomiota kansallisten perusoikeussddnndsten asettamiin rajoihin.

Kansainvilisen suojelun tarpeen arviointi sur place -tilanteissa

Vairinkdytosten estiminen on jarjestelmén uudistamisen keskeisimpid tavoitteita. Monet jésen-
maat haluavat kehittdd yhteisid sdédnnoksia véarinkayttotilanteiden varalta, joissa henkild toimii
alkuperdmaasta 1ahdon jélkeen tavalla, jonka ainoana tai pédasiallisena tarkoituksena on perus-
teiden luominen kansainvilisen suojelun myontdmisen edellytysten tiyttymiselle. On selvai, ettd
kansainvilisen suojelun tarve voi ldhtokohtaisesti perustua myos alkuperdmaasta 1d4hdon jalkei-
siin tapahtumiin tai sellaisiin toimiin, joihin hakija on 1dhtonsi jilkeen osallistunut. Valtioneu-
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vosto voi kuitenkin hyviksyé sen, ettd viranomainen velvoitetaan ottamaan péaatdoksenteossa huo-
mioon tai arvioimaan nykyistd tiukemmin tdménkaltaista mahdollista véarinkayttod siséltavaa
toimintaa. Viranomaisen tulee voida ottaa huomioon yksittdisen tapauksen olosuhteet, eiké kan-
sainvélisen suojelun myontdmisedellytysten tiyttymiseen johtaneiden toimien motiivi voi olla
paétosharkinnassa ratkaisevaa.

Oleskeluluvan pituus, uusittavuus sekd pysyvd oleskelulupa

Kansainvilisti suojelua saaville mydnnettévien oleskelulupien pituudet vaihtelevat tdlld hetkella
merkittdvésti eri jasenmaissa. Yhteisen turvapaikkajirjestelmén kehittdmisen kannalta tarkeim-
piin tavoitteisiin kuuluu edelleenliikkumisen estdminen. Tavoitteen saavuttamiseksi valtioneu-
vosto pitdd ensisijaisen térkednd yhdenmukaistaa oleskelulupien pituus siind méérin kuin se ja-
senmaiden viliset nykyiset erot huomioon ottaen on poliittisesti mahdollista. Paras vaihtoehto
olisi se, ettd EU-tasolla mééritettdisiin pakolaisten ja toissijaista suojelua saavien oleskelulupien
pituuksille tarkat vuosimaérit. Pakolaiselle myonnettiva lupa voisi siind tapauksessa olla toissi-
jaista suojelua saavalle myonnettévid lupaa pidempi. Valtioneuvosto on oleskelulupien pituuden
suhteen avoin eri vaihtoehdoille ja voi hyvéksyé sen, ettd komission ehdotuksen mukaisesti pa-
kolaiselle mydnnettdisiin oleskelulupa ensin kolmeksi vuodeksi ja toissijainen suojeluaseman pe-
rusteella oleskelulupa myonnettdisiin ensin yhdeksi vuodeksi.

Toissijaisesti valtioneuvoston hyviksyttivissi olisi se, etti luvat olisivat samanpituiset molem-
missa suojelukategorioissa. Tdma vastaisi kansallista nykytilaa. Vaikuttaa kuitenkin epatodenné-
koiseltd, ettd asetusneuvotteluissa péadstiisiin yhteisymmarrykseen tarkoista vuosiméarist.

Viimesijaisesti valtioneuvosto voi hyviksyd myds sen, ettd niin pakolaisten kuin toissijaista suo-
jelua saavien oleskelulupien pituuksille asetetaan vahimmaéisrajat. MyOs enimma&israjojen asetta-
minen molemmille ryhmille erikseen voidaan hyvéksyé, jos kompromissin saavuttaminen sité
edellyttdd. Valtioneuvosto pitdd parempana, ettd pakolaisille ja toissijaista suojelua saaville ase-
tettavat vahimmais- ja/tai enimmaéisrajat poikkeaisivat toisistaan.

Jatkolupien osalta valtioneuvosto kannattaa ensisijaisesti komission ehdotusta, jonka mukaan lu-
van voimassaoloaikaa voidaan jatkaa pakolaisten osalta kolmen vuoden jaksoissa ja toissijaista
suojelua saavien osalta kahden vuoden jaksoissa. Valtioneuvosto hyviksyy sen, ettd pysyvéa
oleskelulupaa ei tilldin endd voisi myontdé kansainvélistd suojelua saaville kansallisen lainsia-
dannon perusteella. Heilld séilyisi edelleen mahdollisuus saada pitkddn oleskelleen kolmannen
maan kansalaisen EU-oleskelulupa tai Suomen kansalaisuus. Suomessa keskeisten 1dhtomaiden
tilannetta tarkastellaan puolen vuoden vilein. Oleskelulupa voidaan eviti, mikéli suojelun tarvet-
ta ei endé ole. Toissijaisesti valtioneuvosto voi hyvéksya sen, ettéd jatkolupien pituus ja pysyvén
oleskeluluvan myontdminen jaé kansallisen séédntelyn varaan.

Oikeuksien perustuminen oleskelulupaan tai suoraan suojeluasemaan

On hyvi, ettd asetuksessa pyritddn tarkentamaan sitd, mitkd kansainvélistd suojelua saavien
oikeuksista edellyttdisivdt myonnettyd oleskelulupaa ja mitkéd puolestaan perustuisivat suoraan
suojeluasemaan. Jotta véltetidén kansainvélistd suojelua saavien tilanteen monimutkaistuminen ja
huonontuminen nykytilasta téltd osin, asetuksen tulee jatkossakin mahdollistaa oleskeluluvan
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myoOntdminen samanaikaisesti suojeluaseman kanssa ja suojeluun perustuva oleskelulupa tulee
olla peruutettavissa tai jitettdvissd uusimatta vain silloin, kun suojeluasema poistetaan tai palau-
tusmahdollisuutta sovelletaan.

Sosiaaliturva ja sosiaaliavustukset

Madriteltédessé sosiaalietuuksia asetuksessa tulee ottaa huomioon, ettd sosiaaliavustuksilla (sosi-
aalihuollolla) on vakiintuneesti tarkoitettu viimesijaisia etuuksia.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Arvion perusteet

Komission ehdottama Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (mééritelméiasetus) korvaisi
voimassa olevan asiaa koskevan direktiivin 2003/109/EY. Asetus yhtendistdisi kansainvélisen
suojelun myontdmisen perusteita ja kansainvilistd suojelua saavien henkildiden oikeuksia EU:n
jasenvaltioissa. Perustuslakivaliokunta on arvioinut valtioneuvoston eduskunnalle ldhettimai
kirjelmda méaaritelmiasetusehdotuksesta (U 35/2016 vp) antamassaan lausunnossa PeVL 43/
2016 vp. Valiokunta piti tuolloin asetusehdotusta merkityksellisend monien perustuslaissa, kan-
sainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa ja EU:n perusoikeuskirjassa turvattujen oikeuksien kan-
nalta. Valiokunta huomautti, ettd ehdotuksen arviointi perus- ja ihmisoikeuksien kannalta jéi niin
ehdotuksen perusteluissa kuin valtioneuvoston kirjelméssakin kuitenkin pintapuoliseksi ja séédn-
telykohde huomioon ottaen siind méérin vahaiseksi, ettei valtioneuvoston kirjelmé tarjonnut pe-
rustuslakivaliokunnalle asianmukaisia edellytyksid hoitaa perustuslain 74 §:ssé valiokunnalle
osoitettua tehtdvéd antaa lausuntoja lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudes-
ta sekd suhteesta kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti vakavaa huomiota siihen, ettd asetusehdotusta on jo valmistelu-
vaiheessa arvioitava perus- ja ihmisoikeuksien kannalta, myds EU-tuomioistuimen ja Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen kéytantoon tukeutuen (ks. myos PeVL 34/2016 vp ja PeVL 26/2016
vp). Valiokunta korosti myds perusteellisen ja avoimen perus- ja ihmisoikeuksia koskevan arvi-
oinnin tarkeyttd ehdotuksen jatkovalmistelussa. Valiokunta painotti, ettd asetuksen jatkovalmis-
telussa on erityisesti huolehdittava, ettd sdéntely tdyttdéd kansainvilisistd ihmisoikeussopimuksis-
ta johtuvat velvoitteet. Valiokunnan mukaan jatkovalmistelussa tuli tarkastella sdéntelykokonai-
suuden ja yksittdisten sdénnosten, kuten palautuskieltosddnndksen, suhdetta esimerkiksi Euroo-
pan ihmisoikeussopimukseen ja YK:n pakolaisten oikeusasemaa koskevaan yleissopimukseen.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti arviossaan erityistd huomiota siihen, ettd komission ehdotukses-
sa kansallista implementointia edellyttinyt voimassa oleva direktiivi ehdotetaan korvattavaksi
suoraan soveltuvalla asetuksella. Valiokunta katsoi, ettd perus- ja ihmisoikeuksien mukaisuuden
arviointi sekd se, ettd sdéntely tdyttda tdysimaéraisesti perus- ja ihmisoikeuksista johdettavat vaa-
timukset, muodostuivat erityisen merkittidviksi nyt késilld olevassa tilanteessa. Asetukseen ei
endd otettaisi direktiiviin sisdltyvéda sddnnostd, jonka nojalla jdsenvaltio voisi myontad EU-séédn-
telya edullisempaa kohtelua. Asetus muodostaisi ndin ollen padosin sekd vihimmais- ettd enim-
madistason suojelulle. Asia on merkityksellinen myds sen vuoksi, etti perustuslaissa turvattu pe-
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rusoikeussuojan taso voi olla korkeampi kuin suojan vihimmaéistason asettavista ihmisoikeusvel-
voitteista johtuu (PeVL 24/2016 vp, PeVL 59/2014 vp).

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd edelleen huomiota siihen, ettd komission ehdotuksen mukainen
asetus on EU:n sdddos, joka on kaikilta osiltaan velvoittava ja jota sovelletaan sellaisenaan kai-
kissa jdsenvaltioissa. Euroopan unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskiytdnnén mukaan
unionin lainsdédintd on ensisijaista suhteessa kansallisiin sd&nnoksiin oikeuskéytédnnossd mééri-
teltyjen edellytysten mukaisesti (PeVL 51/2014 vp, s. 2/I1). Valiokunta on pitinyt kuitenkin tér-
keéna, ettd siltd osin kuin Euroopan unionin lainsédédénto edellyttié kansallista sdédntelyé tai mah-
dollistaa sen, téitd kansallista lilkkumavaraa kdytettdessd otetaan huomioon perus- ja ihmisoike-
uksista seuraavat vaatimukset (ks. PeVL 25/2005 vp).

Perustuslakivaliokunnan mukaan yhtéalti on ollut selvdi, ettd mainitun voimassaolevan EU-lain-
sdddannon etusijan perusteella ei EU-lainsdddannon valmistelun yhteydessa voi sivuuttaa perus-
ja ihmisoikeuksiin liittyvid nékdkohtia, vaan valiokunta on paitsi yll4 kosketellulla tavalla nyt ar-
vioitavan mééritelméasetusehdotuksen yhteydessa (ks. PeVL 43/2016 vp) niin yleisemminkin ar-
vioinut EU-oikeuden lainsdddédntd- ja sopimushankkeita perus- ja ihmisoikeuksien kannalta kiin-
nittdmalléd valtioneuvoston huomiota valmistelussa my6s merkitykselliseen tuomioistuinkéytén-
toon (ks. esim. PeVL 13/2017 vp, s. 4—5, PeVL 28/2016 vp, s. 5—6, PeVL 20/2016 vp, s. 4—5).
Valiokunta on nimenomaisesti painottanut yleisesti sen varmistamista, ettd EU-oikeuden asetus-
ehdotukset pysyvit olemassa olevien perus- ja ihmisoikeusperiaatteiden puitteissa (PeVL 13/
2017 vp, s. 5). Valiokunnan lausuntokdytdnndn mukaan Suomen perustuslaissa turvatut perusoi-
keudet ovat olleet merkityksellisia myds EU-sdédntelyn valmistelussa (ks. esim. PeVL 15/2017
vp, s. 4 jaPeVL 9/2017 vp, s. 5—6 ja niissi viitatut lausunnot). Valiokunnan mukaan on selvéa,
ettd Suomen perustuslain tulee ohjata valtioneuvoston kannanmuodostusta EU-lainsdadannon
valmistelussa.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd valtioneuvoston huomiota my6s perustuslain 1 §:n 3 momentin
sddnndkseen, jonka mukaan Suomi osallistuu kansainviliseen yhteistyohon rauhan ja ihmisoi-
keuksien turvaamiseksi seké yhteiskunnan kehittdmiseksi. Saman sdédnnoksen mukaan Suomi on
Euroopan unionin jésen. Valiokunnan mielestd perustuslain 1 §:n 3 momentti yhdessé perustus-
lain 22 §:ssé sdddetyn perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuuden kanssa merkitsee, ettid
valtioneuvoston tulee osallistua EU-séddddsehdotusten valmisteluun tavalla, joka turvaa perus- ja
ihmisoikeuksia Suomen lisdksi koko Euroopan unionissa.

Valtioneuvoston kisityksen mukaan jatkokirjeesséd késiteltdvien asiakohtien osalta on otettu
asianmukaisesti huomioon EU:n perusoikeuksia koskeva sééntely. Valtioneuvoston arvion mu-
kaan puheena olevat sdéinnokset eivit ole ristiriidassa perustuslain tai muiden perus- ja ihmisoi-
keusvelvoitteiden kanssa. Jatkokirjeen siséltdmien asiakohtien osalta ehdotusta ei voida valtio-
neuvoston mielesta pitdéd pakolais- ja muiden ihmisoikeussopimusten ndkokulmasta ongelmalli-
sena sikélikdén, ettéd siihen siséltyvid tulkintoja on EU-oikeudessa jo vakiintuneesti pidetty néi-
den sopimusten mukaisina.
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Palauttamiskielto

Asetusehdotuksen viimeisimmén saatavilla olevan kompromissiehdotuksen 23 artiklan mukaan
jdsenvaltio voi palauttaa pakolaisen, kansainvélistd suojelua saavan henkilon tai henkilon, joka
voi saada toissijaista suojelua, jos on perusteltu syy katsoa hinen olevan vaaraksi kansalliselle
turvallisuudelle tai jos henkild on lainvoiman saaneella tuomiolla tuomittu erityisen torkeésta ri-
koksesta ja hén on vaarallinen yhteiskunnalle, jollei EU:n oikeudessa ja kansainviélisessé oikeu-
dessa turvattu palauttamiskielto sité esta.

Suomen perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai pa-
lauttaa, jos hintd timén vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaa-
va kohtelu. Sddnnds on sen esitdiden mukaan tarkoitettu kattamaan kaikki tosiasialliset tilanteet,
joissa ulkomaalainen Suomen viranomaisten toimesta siirretdédn toiseen valtioon (HE 309/1993
vp, s. 52/I). Perustuslain 9 §:n 4 momentilla on sen esitdiden mukaan kielletty myds henkilon
siirtiminen sellaiseen valtioon, josta timi voisi joutua luovutetuksi edelleen kolmanteen val-
tioon ja tdmédn seurauksena esimerkiksi kuolemanrangaistuksen tai kidutuksen uhriksi (HE 309/
1993 vp, s. 52/11, PeVL 18/2003 vp, s. 4/1).

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 artiklan mukaan ketdén ei saa kiduttaa eiké kohdella tai ran-
gaista epdinhimilliselld tai halventavalla tavalla. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kéytén-
non perusteella valtio rikkoo ihmisoikeussopimusta, jos se luovuttaa henkilon toiseen maahan 3
artiklassa kiellettyihin olosuhteisiin (ks. esim. Soering v. Yhdistynyt kuningaskunta 7.7.1989).
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 19 artiklan 2 kohdan mukaan ketéén ei saa palauttaa, karkot-
taa tai luovuttaa sellaiseen maahan, jossa hiantéd vakavasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai
muu epdinhimillinen tai halventava rangaistus tai kohtelu.

Perustuslakivaliokunnan kisityksen mukaan on verraten epaselvéd, millaisissa tilanteissa asetus-
ehdotuksen mukainen sddnnds voisi tulla sovellettavaksi siten, ettd sddnndksessd mainittujen
henkil6iden palauttaminen ei olisi vastoin yll tarkasteltuja perus- ja ihmisoikeusnormeja, jotka
ovat luonteeltaan ehdottomia kieltoja. Valiokunnan mielesté ehdotettu palautusmahdollisuus oli-
si syytd jatkovalmistelussa poistaa asetusehdotuksesta. Perustuslain 9 §:n 4 momentin kannalta
on kuitenkin olennaista, ettd asetusluonnoksen 23 artiklassa ei sanamuodon mukaisesti edellyteti
henkilon palauttamista kansallisen turvallisuuden tai erityisen vakavan rikoksen johdosta, vaan
kyse on palauttamisen sallivasta sdédnnoksesté ("may be refouled"). Valiokunta painottaa, etti pe-
rustuslain 9 §:n 4 momentista johtuu ehdoton oikeudellinen lisdedellytys, jonka tulee téyttya en-
nen kuin henkild voidaan palauttaa 23 artiklan mukaisesti. Néin tulkittuna ja sovellettuna ehdo-
tettu 23 artiklan sddntely ei ole valiokunnan mielesti ristiriidassa perustuslain 9 §:n 4 momentin
kanssa. Liséksi merkityksellistd on, ettd asetusehdotuksen 23 artiklassa sééddetty velvoite kun-
nioittaa palautuskiellon periaatetta unionin oikeuden ja kansainvilisen oikeuden mukaisesti
osoittaa sdddosperustaisesti, ettei palauttaminen 23 artiklan perusteella ole mahdollista vastoin
perusoikeuskirjan sdédntelyd tai kansainvélisid ihmisoikeusvelvoitteita. Valiokunnan kisityksen
mukaan artiklaa olisi kuitenkin syyté tdsmentdd esimerkiksi lisdédmaélla 1 kohtaan suora viittaus
unionin perusoikeuskirjan 19 artiklan 2 kohtaan ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 artiklaan.

Perustuslakivaliokunnan mielestd Suomen tulisi lisdksi pyrkid huolehtimaan perustuslain 1 §:n
3 momentin ja 22 §:n johdosta siité, ettd palauttamiskiellon ehdottomuutta ei tehdd suhteelliseksi
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tulkinnanvaraisilla sddnndksilld, jotka voivat kdytdnndssd mahdollistaa palautuskiellon ehdotto-
muudesta poikkeamisen sellaisissa jédsenvaltioissa, joiden valtiosddntdinen sdéntely tai sitd tur-
vaavat oikeudelliset kdytdnnot eivit kykene takaamaan kiellon asianmukaista soveltamista.

Matkustusasiakirjojen myontamdttd jéttdminen

Komission asetusehdotuksen mukaan matkustusasiakirja on jitettdvd myontdméttd suojeluase-
man saaneelle silloin, kun kansalliseen turvallisuuteen ja yleiseen jarjestykseen liittyvit pakotta-
vat syyt sitd edellyttdvat. Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen mukaan artiklan uusim-
massa muotoilussa ei endd nimenomaisesti velvoitettaisi jasenmaita olemaan myontdmaéttd mat-
kustusasiakirjaa pakolaiselle tai toissijaista suojelua saavalle pakottavien yleiseen jérjestykseen
tai turvallisuuteen liittyvien syiden vuoksi. Asetusehdotuksen artiklaa on muutettu siten, etté ja-
senmaiden on sen mukaan mydnnettdva matkustusasiakirja néille henkildille, elleivit pakottavat
yleiseen jéirjestykseen tai turvallisuuteen liittyvét syyt toisin edellytd. Valtioneuvoston késityk-
sen mukaan asetus ei ndin ollen enééd sisilld nimenomaista velvoitetta jattid myontdmatta mat-
kustusasiakirjaa, vaan artiklaa voi tulkita siten, ettei se velvoita jattimaén matkustusasiakirjaa
myOntdmatti néilld perusteilla, vaan ainoastaan oikeuttaa siihen. Valtioneuvosto viittaa selvityk-
sessddn myos asetuksen johdannon ehdotettuun 45a-kohtaan, jossa todetaan jdsenmaiden viran-
omaisille jadvin tiettyd harkintavaltaa yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden késitteiden osalta,
mika valtioneuvoston késityksen mukaan viittaa téllaiseen liikkumavaraan.

Perustuslain 9 §:n 2 momentin mukaan jokaisella on oikeus ldhted maasta. Maastaldhtemisoikeu-
den turvaavaan sddnnokseen liittyy kvalifioitu lakivaraus, jonka mukaan tédhén oikeuteen voi-
daan lailla sadtda valttimattomid rajoituksia oikeudenkédynnin tai rangaistuksen tiytantoonpanon
varmistamiseksi taikka maanpuolustusvelvollisuuden tdyttimisen turvaamiseksi. Nama rajoitus-
perusteet on tarkoitettu silld tavoin tyhjentiviksi, ettei maasta poistumisen estdmisestd muulla pe-
rusteella voida siataa tavallisella lailla (HE 309/1993 vp, s. 51/11; PeVL 27/2005 vp).

Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan ehdotettu sdénnds on viimeisimmén kompromis-
siehdotuksen mukaisena ja valtioneuvoston esittdmaéllé tavalla tulkittuna ja sovellettuna yhteen-
sopiva perustuslain 9 §:n 2 momentin kanssa. Valiokunnan mielesti valtioneuvoston esittima tul-
kinta ei kuitenkaan ole asetuksen ehdotettu sanamuoto huomioiden ainoa mahdollinen, ja valtio-
neuvoston on asetusehdotuksen jatkovalmistelussa varmistuttava esittdmansa tulkinnan oikeelli-
suudesta. Valiokunta painottaa, ettd Suomen perustuslain 9 §:n 2 momentissa séddetty lakivaraus
on tyhjentévd, eikd valtioneuvosto voi hyvéksyé sen kanssa ristiriidassa olevien EU-asetusten
sadtdmista.

Oleskelulupien pituus

Komission asetusehdotuksen mukaan pakolaisen oleskelulupa myonnettiisiin ensin kolmeksi
vuodeksi ja toissijainen suojeluasema ensin yhdeksi vuodeksi. Perustuslakivaliokunnan saaman
selvityksen mukaan jatkovalmistelussa on ollut esilld puheenjohtajan ehdotus, jonka mukaan
toissijaista suojelua saavien ensimmaéinen oleskelulupa olisi voimassa 1—>5 vuotta ja pakolaisten
lupa 5—10 vuotta. Oleskeluluvat voitaisiin uusia kansallisen lainsddddnnoén mukaan ja myds ra-
joittamattomaksi ajaksi.
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Ehdotettu sdéntely on merkityksellistd perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusséédntelyn kannalta. Pe-
rustuslakivaliokunta on vakiintuneesti katsonut, ettd perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusnakokoh-
dilla on merkitysté sekd myoOnnettdessd yksildille lailla etuja ja oikeuksia etté asetettaessa heille
velvollisuuksia (ks. esim. PeVL 53/2016 vp, s. 2, PeVL 31/2014 vp; ks. myos HE 309/1993 vp, s.
42—A43). Yhdenvertaisuussddnnos ei kuitenkaan edellytd kaikkien samanlaista kohtelua, elleivét
asiaan vaikuttavat olosuhteet ole samanlaisia. Perustuslakivaliokunnan kadytinnossé on tdhén liit-
tyen katsottu, ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta voi johtua tiukkoja rajoja lainsddtijén harkinnal-
le pyrittdessd kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan sdintelyyn. Perustuslakivaliokunta
on eri yhteyksissi johtanut perustuslain yhdenvertaisuussdannoksisti vaatimuksen, etteivit hen-
kiléihin kohdistuvat erottelut saa olla mielivaltaisia eivétkd erot saa muodostua kohtuuttomiksi
(ks. esim. PeVM 11/2009 vp, s. 2, PeVL 60/2002 vp, s. 4, PeVL 18/2006 vp, s. 2).

Valtioneuvoston késityksen mukaan toissijaista suojelua saaneen henkildn tilanne voi muuttua
lyhyemmén ajan kuluessa kuin pakolaisaseman saaneen, minké johdosta olisi perusteltua, ettd
oleskeluluvan edellytyksié ja suojelun tarpeen jatkumista tarkasteltaisiin heidén kohdallaan lyhy-
emmin véliajoin. Perustuslakivaliokunnan mielestd ehdotus ei ole tdysin ongelmaton perustus-
lain 6 §:n yhdenvertaisuussdédnndksen kannalta. Oleskelulupien pituuden eriyttdmiselle on kui-
tenkin esitetty hyvéksyttivit perusteet, eikd se kohtele ihmisid mielivaltaisesti tai oikeasuhtai-
suusvaatimuksen vastaisesti.

Suojeluaseman poistaminen, pakolaisaseman myontdmdttd jdttdminen ja toissijaisen suojeluase-
man poissulkeminen turvallisuuden tai yhteiskunnan suojelemisen vuoksi

Voimassa olevan direktiivin sddnndksié suojeluaseman poistamisesta, aseman myontdmétta jat-
tdmisestd pakolaiselle tai toissijaisen suojeluaseman poissulkemisesta turvallisuuteen ja yhteis-
kunnan suojelemiseen liittyvien syiden vuoksi ei ole otettu osaksi kansallista lainsdadantoa. Eh-
dotetussa asetuksessa on lukuisia sddnndksié, jotka koskevat niitd perusteita, joilla suojeluasema
tulisi myontaa, poissulkea tai poistaa.

Valtioneuvosto katsoo, ettd pakolaisasema tai toissijainen suojeluasema tulisi voida poistaa ja
toissijainen suojeluasema voida poissulkea, kun suojelua saava henkild on vaaraksi turvallisuu-
delle tai yhteiskunnalle. Pakolaisen kohdalla yhteiskunnalle vaaraksi oleminen edellytti, etti ha-
net on tuomittu lainvoiman saaneella tuomiolla erityisen torkedstd rikoksesta. Valtioneuvoston
mielestd on my0s perusteltua, ettd pakolaisasema voitaisiin jattdd myontdmatti, jos edellé todettu
vaara on olemassa eikd asemaa ole vield myonnetty. Sdanndkset ovat valtioneuvoston késityksen
mukaan tarkeitd sisdisen turvallisuuden takaamiseksi.

Mainittujen sddnndsehdotusten osalta sdéntelyn valtiosdéntdisen arvioinnin keskeinen lahtokoh-
ta on perustuslain 9 §:n 4 momentti, jossa sdddetyn mukaisesti ulkomaalaisen oikeudesta tulla
Suomeen ja oleskella maassa sdddetddn lailla. Lahtokohtana on kansainvélisen oikeuden sdéanto,
jonka mukaan ulkomaalaisella ei ole yleisesti oikeutta asettua toiseen maahan. On kuitenkin sel-
vaa, ettd sddntelyn on oltava sopusoinnussa Suomen kansainvélisten ihmisoikeusvelvoitteiden
kanssa (ks. esim. PeVL 16/2010 vp, PeVL 4/2004 vp).

Perustuslakivaliokunnan kisityksen mukaan asetuksen jatkovalmistelussa on selvitettdva seikka-
perdisesti ndiden sddnndsten suhde kansainvilisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin ja erityisesti YK:n
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pakolaisten oikeusasemaa koskevaan yleissopimussopimukseen. Vastaava arvio on valiokunnan
mielestd syyté tehdd kansainvélisen suojelun tarpeen arvioinnista ns. sur place -tilanteissa, joissa
henkil6 ei ollut pakolainen léhtiessdén kotimaasta. Valiokunta pitéd valtioneuvoston tavoin sel-
vén, ettd kansainvilisen suojelun tarve voi ldhtdkohtaisesti perustua myos alkuperdmaasta 14h-
don jélkeisiin tapahtumiin tai sellaisiin toimiin, joihin hakija on ldhtonsé jélkeen osallistunut. Va-
liokunnan mielestd poikkeukset tdstd lahtokohdasta on sdddettdva tdsmaillisesti ja tarkasti ihmis-
oikeusvelvoitteet huomioiden.

VALIOKUNNAN LAUSUNTO
Perustuslakivaliokunta ilmoittaa,

ettd se yhtyy asiassa osittain valtioneuvoston kantaan tdydentden sitd edelld esitetyilld val-
tiosddntooikeudellisilla ndkékohdilla.

Helsingissd 31.5.2017
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