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PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN 
LAUSUNTO 26/2002 vp

Valtioneuvoston kirjelmä ehdotuksesta neuvos-
ton puitepäätökseksi (rasismin ja muukalais-
vihan vastainen toiminta)

Suurelle valiokunnalle

JOHDANTO
Vireilletulo
Eduskunnan puhemies on 12 päivänä maaliskuu-
ta 2002 lähettänyt valtioneuvoston kirjelmän eh-
dotuksesta neuvoston puitepäätökseksi (rasis-
min ja muukalaisvihan vastainen toiminta)
(U 7/2002 vp) käsiteltäväksi suureen valiokun-
taan ja samalla määrännyt, että perustuslakiva-
liokunnan on annettava asiasta lausuntonsa suu-
relle valiokunnalle.
U 7/2002 vp
Asiantuntijat
Valiokunnassa ovat olleet kuultavina
- lainsäädäntöneuvos Ilari Hannula, oikeusmi-

nisteriö
- professori Raimo Lahti
- professori Tuomas Ojanen
- professori Teuvo Pohjolainen
- professori Ilkka Saraviita.
VALTIONEUVOSTON KIRJELMÄ
Ehdotus
Komissio on 12.12.2001 tehnyt ehdotuksen neu-
voston puitepäätökseksi rasismin ja muukalais-
vihan vastaisesta toiminnasta, jolla on tarkoitus
korvata samasta asiasta vuonna 1996 tehty yhtei-
nen toiminta. Tavoitteena on varmistaa, että ra-
sismi ja muukalaisviha ovat kaikissa jäsenval-
tioissa rikosoikeudellisesti rangaistavia tekoja ja
että niistä tuomittavat rangaistukset ovat tehok-
kaita, oikeasuhtaisia ja varoittavia. Tekniikan
kehittyminen ja tietoverkon laajeneva käyttö
edellyttävät verkossa julkaistavan rasistisen ja
muukalaisvihamielisen aineiston torjumista ja
yhtenevää rikoslainsäädäntöä jäsenvaltioissa.
Puitepäätöksellä pyritään myös edistämään ja
kannustamaan oikeudellista yhteistyötä.
Valtioneuvoston kanta
Valtioneuvosto suhtautuu myönteisesti rasismin
ja muukalaisvihan vastaisen toiminnan tehosta-
miseen EU:ssa. Puitepäätösehdotuksen määritel-
mät rasismista ja muukalaisvihasta sekä rangais-
tavaa julkista yllytystä koskevan säännöksen sa-
namuoto ovat kuitenkin liian laajoja ja epämää-
räisiä, eivätkä ne sellaisinaan täytä rikosoikeu-
dellisesta legaliteettiperiaatteesta johtuvia vaati-
muksia. Ehdotetut kriminalisoinnit voivat lisäk-
si eräiltä osin johtaa ristiriitaan sananvapauden
kanssa. Velvoite kriminalisoida rasistisen ja
muukalaisvihamielisen ryhmän toiminnan pelk-
kä tukeminen on valtioneuvoston mielestä liian
pitkälle menevä. Puitepäätökseen pitäisi valtio-
neuvoston käsityksen mukaan sisällyttää velvoi-
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te kriminalisoida rasismiin ja ulkomaalaisvi-
haan perustuva syrjintä.
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT
Perustelut

Yleistä
Rasismin ja muukalaisvihan vastaisella toimin-
nalla pyritään vahvistamaan mm. perus- ja ih-
misoikeuksien sekä oikeusvaltion periaatteen
kunnioittamista. Näiden tärkeiden päämäärien
saavuttamiseksi tehtyä puitepäätösehdotusta on
arvioitava perusoikeusjärjestelmän, ennen muu-
ta rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen ja sa-
nanvapauden kannalta.

Perustuslain 8 §:ssä vahvistettu rikosoikeu-
dellinen laillisuusperiaate sisältää vaatimuksen
sääntelyn täsmällisyydestä. Sen mukaan kunkin
rikoksen tunnusmerkistö on ilmaistava laissa
riittävällä täsmällisyydellä siten, että säännök-
sen sanamuodon perusteella on ennakoitavissa,
onko jokin toiminta tai laiminlyönti rangaista-
vaa (ks. esim. PeVL 29/2001 vp, s. 3/II). Rikos-
oikeudellisen sääntelyn yhteydessä on otettava
huomioon myös suhteellisuusvaatimus perus-
oikeusrajoitusten yleisenä edellytyksenä (ks.
PeVL 41/2001 vp, s. 2/II). Rangaistusseuraa-
muksen ankaruuden tulee olla oikeassa suhtees-
sa teon moitittavuuteen, ja rangaistusjärjestel-
män kokonaisuudessaan tulee täyttää suhteelli-
suuden vaatimukset (ks. myös PeVL 23/1997 vp,
s. 2/II). 

Laillisuusperiaatetta ja rikoksesta määrättä-
vien rangaistusten oikeasuhtaisuutta käsitellään
myös Euroopan unionin perusoikeuskirjan 49 ar-
tiklassa. Sen 3 kappaleessa todetaan nimenomai-
sesti, että rangaistus ei saa olla epäsuhteessa ri-
koksen vakavuuteen. Rikosoikeudellisesta lailli-
suusperiaatteesta sisältyy määräyksiä myös
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7 artiklaan.

Perustuslain 12 §:ssä turvattu sananvapaus si-
sältää oikeuden ilmaista, julkistaa ja vastaan-
ottaa tietoja, mielipiteitä ja muita viestejä ke-
nenkään ennakolta estämättä. Sananvapaussään-
nöksen keskeisenä tarkoituksena on sen esitöi-
den mukaan taata kansanvaltaisen yhteiskunnan
edellytyksenä oleva vapaa mielipiteenmuodos-
tus, avoin julkinen keskustelu, joukkotiedotuk-
sen vapaa kehitys ja moniarvoisuus sekä mah-
dollisuus vallankäytön julkiseen kritiikkiin (HE
309/1993 vp, s. 56/II). Ydinajatukseltaan sanan-
vapautta on perinteisesti pidetty ennen muuta
poliittisena perusoikeutena (PeVL 19/1998 vp,
s. 5/I).

Sananvapaussäännös ei estä siihen sisälty-
vien oikeuksien rajoittamista jälkikäteiseen val-
vontaan perustuvan sääntelyn keinoin, kunhan
sääntely täyttää perusoikeusrajoituksilta edelly-
tettävät yleiset vaatimukset. Rajoitusten tulee
olla mm. täsmällisiä ja oikeasuhtaisia, eikä niil-
lä saa puuttua perusoikeuden ytimeen. Siten esi-
merkiksi pitkälle menevät ja väljät poliittisen il-
maisuvapauden käytön kriminalisoinnit voivat
olla sananvapauden kannalta ongelmallisia (ks.
myös HE 309/1993 vp, s. 57/II).

Sananvapaus on turvattu myös Euroopan ih-
misoikeussopimuksen 10 artiklan määräyksillä.
Sananvapautta ja tiedonvälityksen vapautta kä-
sitellään Euroopan unionin perusoikeuskirjan
11 artiklassa.

Määritelmät
Rasismilla ja muukalaisvihalla tarkoitetaan eh-
dotuksen 3 artiklan a alakohdan mukaan usko-
musta, että vastenmielisyys yksilöitä tai ihmis-
ryhmiä kohtaan määräytyy pääasiassa rodun,
ihonvärin, syntyperän, uskonnon tai uskomus-
ten taikka kansallisen tai etnisen alkuperän mu-
kaan. Määritelmä on puitepäätöksen muiden
säännösten kannalta ratkaisevan tärkeä, minkä
vuoksi sen täsmällisyyteen on jatkovalmistelus-
sa kiinnitettävä erityistä huomiota. Esimerkiksi
4 artiklan a alakohdan kriminalisointivelvoite
muodostuu varsin väljäksi ja sananvapautta ra-
joittavan sääntelyn suhteellisuuden kannalta ko-
vin laajaksi, jos jäsenvaltiossa rangaistavaksi
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säädettävän teon tunnusmerkistötekijänä on yl-
lytys määritelmäsäännöksessä tarkoitettuun us-
komukseen. Määritelmäsäännöksen epätäsmälli-
syydestä johtuva väljyys ja laveus rasittavat
myös muita 4 artiklan kriminalisointivelvoittei-
ta samoin kuin 3 artiklan b alakohdan määritel-
mää rasistisesta tai muukalaisvihamielisestä
ryhmästä.

Johtoa määritelmäsäännöksen täsmentämi-
seen on valiokunnan mielestä syytä hakea ennen
muuta kaikkinaisen rotusyrjinnän poistamista
koskevassa kansainvälisessä yleissopimuksessa
(SopS 37/1970) käytetystä määritelmästä. Tä-
män mukaisesti puitepäätöksen määritelmässä
on asianmukaista kiinnittää huomiota muun
muassa rasistiseksi tai muukalaisvihamieliseksi
luonnehdittavan toiminnan tarkoitusperiin sekä
sen tosiasiallisiin vaikutuksiin ja seurauksiin.

Puitepäätökseen tulee sisällyttää rasismiin ja
muukalaisvihaan perustuvan syrjinnän kielto.
Sen tulee kattaa sekä välitön että välillinen syr-
jintä. Tällöin tosiasiallisen tasa-arvon turvaami-
seksi tarpeelliset positiiviset erityistoimet on
puitepäätöksessä syytä erottaa kielletystä syrjin-
nästä siihen tapaan kuin rotusyrjintäsopimuksen
1 artiklan 4 kappaleessa on tehty (ks. myös
PeVL 8/2000 vp, s. 3). 

Valiokunta kiinnittää huomiota siihen, että
puitepäätösehdotuksen 3 artiklan a alakohdassa
käytetään ihmisistä sanaa rotu. Tälle ei nyky-
aikaisen käsityksen mukaan ole tieteellisiä pe-
rusteita. Sana on korvattavissa esimerkiksi ter-
millä alkuperä.

Rasistinen tai muukalaisvihamielinen ryhmä
on ehdotuksen 3 artiklan b alakohdassa määritel-
ty useamman kuin kahden henkilön yhteisym-
märryksessä perustamaksi järjestäytyneeksi or-
ganisaatioksi, jonka tarkoituksena on tehdä pui-
tepäätösehdotuksen 4 artiklan a—e alakohdassa
tarkoitettuja rikoksia. Määritelmän kannalta on
oleellista, että ryhmän järjestäytymiseen viittaa-
vat organisaatiota ja sen toimintatapoja samoin
kuin ryhmän pysyvyyttä koskevat olennaiset
piirteet käyvät sääntelystä ilmi (ks. PeVL
10/2000 vp, s. 3/I).
Kriminalisointivelvoitteet
Päätösehdotuksen kriminalisointivelvoitteet pe-
rustuvat perusoikeusjärjestelmän kannalta hy-
väksyttäviin ja painaviin syihin. Valiokunta kui-
tenkin korostaa yleisesti sen tärkeyttä, että rikos-
oikeudellisesta legaliteettiperiaatteesta ja sanan-
vapaudesta johtuvat vaatimukset velvoitteiden
täsmällisyydestä ja oikeasuhtaisuudesta otetaan
jatkovalmistelussa asianmukaisesti huomioon.
Velvoitteet tulee riittävän täsmällisinä kohdis-
taa vain sellaisiin tekoihin, joiden kriminalisoin-
ti on rasismin ja muukalaisvihan torjumiseksi
välttämätöntä.

Esimerkiksi 4 artiklan d alakohdan velvoite
kriminalisoida siinä tarkoitettujen rikosten julki-
nen vähättely ei valiokunnan mielestä ole täs-
mällisyys- ja suhteellisuusvaatimusten mukai-
nen. Abstraktiselle vaarantamisrikokselle omi-
nainen edellytys teon tekemisestä siten, että se
saattaa vaarantaa yleistä järjestystä, ei ole
omiaan täsmentämään tunnusmerkistöä. Ehdo-
tettua sananvapauden rajoitusta on puitepäätök-
sen jatkovalmistelussa täsmennettävä.

Jäsenvaltio on ehdotuksen 4 artiklan f alakoh-
dan mukaan velvollinen kriminalisoimaan mm.
rasistisen tai muukalaisvihamielisen ryhmän toi-
minnan tukemisen sen lisäksi, että 5 artiklan pe-
rusteella kriminalisointivelvoite koskee myös
yllytystä ja avunantoa 4 artiklassa tarkoitettui-
hin rikoksiin. Valiokunta painottaa sääntelyn
täsmällisyysvaatimuksen korostuvan tavan-
omaista enemmän, jos osallisuutta rikokseen on
tarkoitus ehdotetulla tavalla säännellä rikos-
oikeudessa vakiintuneista osallisuusopillisista
käsityksistä poikkeavasti (ks. PeVL 41/2001 vp,
s. 3/II). Sen vuoksi on tärkeää täsmentää ehdo-
tusta niin, että ryhmän toiminnan rangaistava tu-
keminen edellyttää henkilön aktiivista osallistu-
mista ryhmän rikolliseksi katsottavaan toimin-
taan. 

Seuraamukset
Ehdotuksen 6 artiklan 2 ja 3 kohta sisältävät
säännöksiä rasismiin ja muukalaisvihaan liitty-
vistä rikoksista tuomittavista vähimmäisrangais-
tuksista. Rangaistussääntelyn tapaus- tai puite-
päätöskohtaiseen yhdenmukaistamiseen liittyy
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suhteellisuusperiaatteen kannalta riskejä, minkä
vuoksi rangaistustason vahvistamista puitepää-
töksillä tulee välttää (PeVL 41/2001 vp, s. 4/I;
ks. myös vireillä oleva asia E 35/2002 vp). Jä-
senvaltion on voitava suhteuttaa rikoksista mää-
rättävät rangaistukset siellä muutoin käytettä-
vään rangaistustasoon. Sen takia rangaistusta-
son täsmentäminen tulee valiokunnan mielestä
jättää jäsenvaltion omien lainsäädäntöratkaisu-
jen varaan. Estettä ei ole sille, että rikoksen ra-
sistinen tai muukalaisvihaan perustuva motiivi
edellytetään otettavaksi huomioon jäsenvaltios-
sa käytettäviä rangaistusasteikkoja korottavana
tekijänä.

Perusoikeusjärjestelmästä johtuu, että Suo-
messa ei voida varauksitta ottaa liitännäisran-
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gaistuksena käyttöön ehdotuksen 6 artiklan
4 kohdassa mainittua kansalaisoikeuksien ja po-
liittisten oikeuksien menettämistä. Valiokunta
pitää asian valtiosääntöisten kytkentöjen vuoksi
tärkeänä, että säännöksestä poistetaan tämä mai-
ninta.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta kunnioit-
tavasti ilmoittaa,

että valiokunta yhtyy asiassa valtioneu-
voston kantaan rasismin ja muukalais-
vihan määritelmää, kriminalisointivel-
voitteita ja rangaistusseuraamuksia
koskevin täsmennyksin.
Helsingissä 11 päivänä kesäkuuta 2002

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
pj. Paula Kokkonen /kok
vpj. Riitta Prusti /sd
jäs. Klaus Hellberg /sd

Gunnar Jansson /r
Jouko Jääskeläinen /kd
Jouni Lehtimäki /kok
Pekka Nousiainen /kesk
Heli Paasio /sd
Osmo Puhakka /kesk
Pekka Ravi /kok
Markku Rossi /kesk
Petri Salo /kok
Ilkka Taipale /sd

vjäs. Veijo Puhjo /vas.
Valiokunnan sihteerinä on toiminut
valiokuntaneuvos  Sami Manninen.
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