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Lausunto

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys 23/2001 vp laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta Johon
liittyy lisaksi hallituksen esitys 25/2001 vp laiksi maahanmuuttajien
kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta annetun lain
muuttamisesta

1. Yleisia nakokohtia: esityksen antaminen ei ole perusteltua ennen EY:n direktiivi-
ehdotuksen hyvaksymista

Tilapaisen suojelun antamista koskevan oikeudellisen sdantelyn tarve on ollut esilla niin Suomessa
kuin Euroopan unionissa jo vuosikausia. Oikeudellisen saéntelyn tarve on aivan oikein yleisesti
hyvéksytty, mutta suojelun toteuttamisen konkreettisista keinoista ja muodoista ei ole paasty
yksimielisyyteen EU-tasolla.

EU:ssa tilapdisen suojelun antamista on késitelty intensiivisesti varsinkin Amsterdamin sopimuksen
voimaantulon 1.5.1999 jalkeen EY:n perustamissopimuksen 63 artiklan 2 kohdan a ja b alakohdista
johtuen. Artiklakohdissa neuvostolle annetaan toimivalta toteuttaa mm. pakolaisia ja muita
kotiseudultaan siirtymaan joutuneita henkilGitd koskevat toimenpiteet aloilla, joissa on kysymys
vahimmaisvaatimuksista tilapdisen suojelun antamiseksi ja téastd jasenvaltioille aiheutuvien
rasitusten tasapuolisen jakaantumisen edistamisesta.

Viime vuonna komissio teki lopulta ehdotuksen neuvoston direktiiviksi tilapdisen suojelun
antamisessa jasenvaltioissa sovellettavista véhimmaisvaatimuksista (ks. myos PeVL 42/2000vp).
Direktiiviehdotusta ei ole vield hyvaksytty, mutta sen lapimeno on ilmeisesti vain ajan kysymys.

Kun direktiivia ei ole vield hyvéksytty, sen tarkkojen vaikutusten ennakoiminen Suomen oikeuden
kannalta ei ole viela mahdollista. Totean kuitenkin, ettd direktiivissa aikanaan asetetaan
vahimmaisvaatimukset tilapdisen suojelun antamisesta, samoin kuin siidetddn jasenvaltioiden
taloudellisesta yhteisvastuusta tilapdisestd suojelusta koituvista kustannuksista.

Direktiivin vahimmaisvaatimusluonteesta seuraa, ettd suomalaisessa lainsdddanndssa ei voida
supistaa direktiivin soveltamisalaa eika alittaa siin& edellytettyd suojan tasoa. Toisaalta direktiivi ei
estd antamasta Suomen oikeudessa korkeampitasoista tilapaista suojelua.

Direktiiviehdotuksessa on myd6s kaavailtu mekanismia, jossa tilapaisen suojelun tilanteen kasilldolo
todetaan paatokselld, jonka neuvosto tekee madrdenemmistolla komission ehdotuksesta.
Tavoitteena on turvata paatoksenteon yhtendisyys ja ennustettavuus sekd koko direktiivin
toteutumisen yhdenmukaisuus EU:ssa.



Kun direktiivia tilapdisen suojelun antamisesta ei siis ole vield hyvaksytty, Suomessa voidaan
periaatteessa EY:n oikeuden estamatté saatad nyt esitettyja lakeja. Kun direktiivi kuitenkin tullaan
mitd ilmeisemmin ja kenties piankin hyvaksymaan, nyt kasilla olevien lakiesitysten antamisen
tarkoituksenmukaisuus on kyseenalainen. N&hdakseni olisi perusteltua odottaa direktiivin
hyvaksymistd ja vasta sitten direktiivin(-kin) pohjalta arvioida Suomen lainsdaddanndn
muutospaineita ja -tarpeita sekd toteuttaa ne sitten niin, ettd ainakin direktiivin mukainen suojan
taso toteutuu. Perustan kantani myds hyvén hallinnon perusoikeuteen perustuslain 21.2 §:ssg, johon
mielesténi kuuluu laajassa mielessa yhtend osatekijana vaatimus hyvasta ja tarkoituksenmukaisesta
lainsdadantovalmistelusta.

Liséksi on todettava direktiivin nakdkulmasta erityisesti ulkomaalaislain muuttamista koskevasta
hallituksen esityksestd, ettd siind valtioneuvostolle esitettdvd mahdollisuus sdatédéd asetuksella
tilapéisen suojelun  kayttdonottamisesta, yms. on jannitteesséd direktiivissa mukaisen
paatoksentekojarjestelman kanssa. Jos neuvosto paattiisi maaraenemmistolld’® tilapdista suojelua
edellyttdvan tilanteen toteamisesta (direktiiviehdotuksen 5.1 artikla), ainakin teoriassa saattaa
syntya asetelma, jossa valtioneuvosto olisi paattanyt olla antamatta tilapéista suojelua, kun taas
neuvosto paattaisi myohemmin, ettd tilapéista suojelua edellyttava tilanne onkin késilla.

2. Valtiosdantooikeudellisia huomautuksia lakiesityksista
2.1 Hallituksen esitys 23/2001 vp

(1) Lakiehdotuksen ongelmat paikantuvat ennen muuta 34 d §:44n, jonka 1 momentissa on tarkoitus
saataa tilapdisen suojelun antamisen kriteereista, kun taas 2 momentti valtuuttaisi valtioneuvoston
antamaan tarkemmat sdannokset, paitsi tilapdisen suojelun kéytt6onottamisesta, myods
madritteleméan véestdryhmd, johon tilapdistd suojelua voidaan soveltaa, sekd ajanjakso, jolloin
oleskelulupia tilapdisen suojelun perusteella voidaan my6ntaa.

Valtiosdantdoikeudellisen arvioimiin kannalta on huomattava, ettd 34 d 8:ll& on kiinted yhteys
esimerkiksi 18 ¢, 34 e seka 34 f &:iin, joissa on kysymys oleskeluluvan mydntdmisen edellytyksista
ulkomailla olevalle henkilolle perhesiteen perusteella (18 c¢ §8), oleskeluluvan my&ntadmisesté
tilapdisen suojelun perusteella (34 e §) sekd tilapéistd suojelua saavan ulkomaalaisen
turvapaikkahakemuksen késittelystd (34 f §). Liséksi 34 d §:lla on yhteys hallituksen esitykseen
25/2001 vp, jolla lisattaisiin lakiin sé&dnnokset vastaanoton jarjestdmisestd Suomessa tilapdisen
suojelun tarpeessa oleville henkildille. Ylipdatdadn voidaan sanoa, ettd lakiin nyt ehdotettavat
jarjestelyt "laukeavat" olennaisilta osiltaan vasta valtioneuvoston asetuksen antamisella.

Tassa saantelykokonaisuudessa valtioneuvoston valta madritelld asetuksella vaestéryhma, johon
tilapaista suojelua kulloinkin sovellettaisiin, seka ajanjakso, jolloin oleskelulupa tilapéisen suojelun
perusteella voidaan myontaa, olisi avainasemassa yksilén oikeusaseman kannalta ja muutoinkin nyt
esitettdvien lainsaddantémuutosten sovellettavaksi tulon kannalta.

Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten mukaan perusoikeussuojan kannalta oleelliset
kysymykset on sdddettava lailla. Nimenomainen lakivaraus sisaltyy my6s perustuslain 9.4 §:4an,
jonka mukaan ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella maassa sdadetaan lailla. Lisaksi
perustuslain 80 8:ssa& on maaratty, etta lailla on saadettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien
perusteista.

! Tilanne voisi muuttua toiseksi, jos direktiivi olisi jo hyvaksytty, koska EY:n tuomioistuimen oikeuskaytannon
mukaan jasenvaltioiden on pidattaydyttavéa direktiivin sitovan tavoitteen toteutumisen vaarantavista
toimenpiteisté jo direktiivin valtionsiséisen toimeenpanon méaaréajan aikanakin.

% Ks. PeVL 42/2000vp, jonka mukaan neuvoston paatos pitaisi tehda yksinkertaisella enemmistolla



Lakiehdotuksen 34 d 8§:44 voitaisiin pitdd perustuslain  mukaisena, jos sdannds rajaisi
asetuksenantovallan hyvin vahaiseksi tai teknisluontoiseksi (ks. myds esim. PeVL 23/1998vp).
Ehdotetulla sé&dnnokselld olisi kuitenkin avainasema tilapéisen suojelun antamisen aloittamisen ja
keston sek&d suojan piiriin  tulevien henkildiden maarittelyn kannalta. Tah&n liittyen
valtuussaannoksella olisi myds  vaikutusta  oleskelulupien myoéntamiseen seka
turvapaikkahakemusten késittelyn keskeyttamiseen. Kaiken kaikkiaan asetustasolla voitaisiin saataa
monista tarkeisté ja nimenomaan myos yksilon oikeuksiinkin ulottuvista kysymyksista.

Liséksi on muutoinkin valtiosddntdoikeudellisesti ongelmallista 34 d §:ssd, ettd sen myota lain
oikeusvaikutukset — asiallisesti "voimaantulo” — jéisi kaytdnndssé asetustasoisen saéntelyn varaan.

Kaiken kaikkiaan 34 d § johtaisikin lakiehdotuksen ké&sittelyyn perustuslain 73 §:n mukaisessa
jarjestyksessa. Tatd pitdisi kuitenkin valttda, koska kysymys ei ole kansainvélisen velvoitteen
voimaansaattamisesta, vaan kotimaisesta lakihankkeesta.

Yksi tapa poistaa nyt kasilla oleva valtiosddntdongelma olisi, ettd tilapaisen suojelun antamisen
edellytyksistd saadettéisiin niin tarkasti kuin mahdollista ainoastaan 34 d §:ss&. Lisaksi voisi olla
ajateltavissa, etté tilapdisen suojelun késilldolosta paatettaisiin asetuksen sijasta valtioneuvoston
paatokselld. Nain valtioneuvoston paatoksenteko olisi myos tuomioistuinkontrollin alaista, koska
valtioneuvoston pé&atoksestd voitaisiin valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

() Piddan myds jonkin verran ongelmallisena 34 f 8:44, joka antaisi perusteen turvapaikka-
hakemusten kasittelyn lykk&amiselle tilapaisen suojelun ajaksi. Valtioneuvoston asetuksella voitaisiin
antaa tarkempia saannoksia turvapaikkahakemusten késittelyn keskeyttdmisesta.

Oikeus hakea turvapaikkaa on oikeus, jonka tulisi olla k&ytett cchsO &vissd tilapdisen suojelun
asemasta riippumatta. Tahan liittyen jokaisella pitéisi olla oikeus saada turvapaikkahakemuksensa
kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd perustuslain 21.1 8:ssd tarkoitetulla
tavalla, koska turvapaikkahakemuksessa on kysymys perustuslain 21.1 §:ssé tarkoitetusta "asiasta".

Lakiehdotuksen 34 f § vesittdisi merkittavésti oikeutta hakea turvapaikkaa, koska tahan oikeuteen
kuuluu elimellisesti oikeus myds saada paatds turvapaikkahakemukseen ilman aiheetonta viivytysté
ei kaytannossa toteutuisi.

34 f 8 my0Os antaisi rajoittamattoman harkintavallan sen suhteen, keskeytetddn turvapaikka-
hakemuksen késittely vai ei. Samoin valtioneuvostolla olisi séddésehdotuksen valossa vapaa
harkintavalta antaa "tarkempia saénnoksia" turvapaikkahakemusten kasittelyn keskeyttamisesté.

Itse s&dnndsehdotukseen ei siis sisdlly mitdan turvapaikkahakemusten keskeyttdmistd koskevaa
harkintavaltaa rajoittavia kriteerejd. Sen sijaan lakiehdotuksen perustelujen mukaan (ks. s. 4)
"turvapaikkahakemusten kasittelyn lykk&&minen voi olla perusteltua viranomaisten voimavarojen
saastamiseksi." Nahdakseni ainakaan tama ei voi olla hyvaksyttava peruste rajoittaa oikeutta hakea
turvapaikkaa ja saada tallainen hakemus kasitellyksi ilman aiheetonta viivytysta. Jos viranomaisten
voimavarat eivat riitd turvapaikkahakemusten kasittelyyn tilapdisen suojelun perusteella
myonnettavien oleskelulupien kasittelyn vuoksi, perustuslain 22 §:8an sisaltyvan perus- ja
ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen toteuttamisen kannalta perusteltu ratkaisu ei ole
turvapaikkahakemusten kasittelyn keskeyttdminen, vaan viranomaisten voimavarojen lisaédminen.
Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden resursseja lisattiin, kun se sai aikoinaan kasiteltdvakseen
yli tuhat ns. Natura-valitusta. Miksei samanlainen resurssien véliaikainen lisddminen olisi mahdollista
my0s ulkomaalaisasioissa tilapaisen suojelun synnyttamissa poikkeustilanteissa?



Lopuksi on vield todettava, ettd direktiiviehdotukseen tilapéisen suojelun antamista koskevista
vahimmaisvaatimuksista ei ole ainakaan toistaiseksi sisdltynyt velvoitetta toimeenpanna
jasenvaltioissa menettely, jossa tilapdistd suojelua saavien henkildiden turvapaikkahakemusten
kasittelyd voitaisiin lykata tilapédisen suojelun keston ajaksi. Direktiiviehdotuksen versioissa
jasenvaltioille on annettu tdhdn vain mahdollisuus. N&in ollen lakiehdotuksen 34 f §:44 ei ole
perusteltavissa mydskaan direktiivisté aikanaan syntyvalla toimeenpanovelvoitteella.

Hallituksen esitystéd 23/2001vp koskevana lopputulemanani totean, ettd lakiehdotusta ei ainakaan
34 d §:n vuoksi voida ké&sitelld tavallisessa lain sdatdmisjérjestyksessa.

Sen sijaan 34 f § ei estd tavallista lain sé&tamisjérjestysta. Turvapaikkamenettelyn sdilyttdminen
reaalisena tilapéisen suojelun rinnalla olisi lahinnd optimaalisin ratkaisu yksilon oikeuksien
nékokulmasta.

2.2 Hallituksen esitys 25/2001vp

Lakiehdotuksen keskeiset valtiosdant6oikeudelliset ongelmat paikantuvat lakiehdotuksen 4 luvun
sdannoksiin 19 ja 19b § seka yleisemmin niiden taustalahtékohtiin.

19 §, vastaanoton sisaltd. Valtioséédnttoikeudellinen ongelma ei niinkdén synny yksin vastaanoton
siséllostd, vaan siitd, ettd vastaanotto vastaanottokeskuksissa voi muodostua pitkéksi, jopa kahdeksi
tai lahes kolmeksi vuodeksi (ks. s. 17).

Samaan aikaan lakiehdotus rakentuu kuitenkin keskeisesti sen taustalahtdokohdan varaan, etta
kysymys on tilapéisen suojelun antamisesta. Tahén liittyen tilapdista suojelua saavia ihmisia ei
pyrittéisi kotouttamaan suomalaiseen yhteiskuntaan. Sen sijaan tarkoituksena on, ettd maarajan
kuluttua he palaisivat koti- tai l&htémaahansa. lhmiset eivat myoskéan kuuluisi maahantulostaan
lukien samantasoisten sosiaaliturvaoikeuksien piiriin kuin Suomessa vakituisesti asuvat henkilot.
Samoin heidan asumistaan vastaanottokeskusten ulkopuolella ei tuettaisi, koska heille tarjottaisiin
majoitus vastaanottokeskuksessa. Vastaanottokeskukset olisivat my6s joukkomajoituspaikkaan:
samaan huoneeseen voitaisiin sijoittaa useampi henkil, mutta perheelle jérjestettaisiin kuitenkin
erillinen tila majoittumista varten.

Tatd taustaa vasten on selvéad, etta tilapéiseen suojeluun perustuva vastaanotto muodostuu sité
merkittdvdmmaksi perus- ja ihmisoikeuksien kannalta, mitd pitempiaikaisempaa se on: Eld&minen
pitempiaikaisesi vastaanottokeskuksien kaltaisissa joukkomajoituspaikoissa on jannitteessé
perustuslain 10.1 8:ssd suojatun yksityiselaman suojan sekd téhan oikeuteen sisdltyvén perhe-
elaméan suojan né&kokulmasta (ks. PeVL 23/1998vp). Kun vastaanottokeskuksista puuttuu
kaikenlainen "kodinomaisuus™ ja kun perhe-elédmakin muutoinkin estyy tai ainakin heikentyy
joukkomajoituspaikoissa, pitempiaikainen, jopa vuosien, oleskelu vastaanottokeskuksissa Vvoi
muodostua erityisen haitalliseksi varsinkin lasten tasa-painoisen ja turvallisen seka virikkeellisen
kehityksen kannalta. Jossain vaiheessa vastaanotto vastaanottokeskuksissa saattaa jo kehittya
sellaiseksi, etta tilanne alkaa olla kestamaton lastensuojelulain 1 8:n seka lasten oikeuksia koskevan
yleissopimuksen (SopS 59-60/91) nakokulmasta.

Ihmisilla ja varsinkin lapsiperheilla tulisikin olla mahdollisuus asua ja elad myos vastaanottokeskusten
ulkopuolella ja siten jarjestad elinolonsa perheen- ja kodinomaisemmiksi. Ulkopuolella asumista
pitdisikin tukea. Ainakaan ulkopuolella asumisesta ei tulisi "rangaista" lakiehdotuksessa kaavaillulla
tavalla evaamalla ulkopuolella asuvalta oikeus toimeentulotukeen siltd osin kuin se kohdistuu



asumiseen. On huomattava, ettd oikeus sosiaaliturvaan on "jokaisen" oikeus perustuslain 19 8:n
mukaan ja ettd erityisesti julkisen vallan on tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta
vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu. Samoin julkisen vallan
tehtdvand on edistdd jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista jarjestamista
perustuslain 19.4 8:n nojalla.

19b §, ensivaiheen kiireellinen vastaanotto. Talla s&annoksella on mielestédni merkitysté
valtionséédnnén turvaamien yksilon vapauksien ja oikeuksien ja jopa &é&ritapauksissa ihmisarvon
loukkaamattomuuden kannalta (PL 1 8). Lakiehdotus on télta osin huomionarvoinen perustuslain 7.1
8:ss8 suojatun henkilékohtaisen vapauden ja 11 §:ssé suojatun uskonnon ja omantunnon vapauden
kannalta. Lisaksi merkitysté saavat perustuslain 17.3 §:ss& suojattu muiden ryhmien oikeus omaan
kulttuuriin sek& 19 8:n oikeus sosiaaliturvaan. Lopuksi sadnnokselld on merkitystd myés perustuslain
21 §:ssé suojatun oikeusturvan kannalta.

Lakiehdotuksen 19 b 8:ssd saadettaisiin  ensivaiheen Kkiireellisestd vastaanottamisesta
joukkopakotilanteessa, missd Suomeen tulee suuri méard ihmisid. Valtiosdantdoikeudellisen
arvioinnin kannalta olennaista on, etté téllaisessa tilanteessa voitaisiin lakiehdotuksen 19 ja 19a §:n
estdméttd perustaa ensivaiheen kiireellistd vastaanottoa varten jérjestelykeskuksia, jossa tilapdista
suojelua saavalle henkilolle annetaan ensivaiheen véalttdméaton huolenpito ja hyddykkeita
toimeentuloa varten. Toimeentulon jarjestdminen olisi kuitenkin yleenséd mahdollista vain
hyodykkeind, kuten ruokana ja vaatteina. Sen sijaan toimeentulotuen antaminen rahana olisi
poikkeuksellista (ks. HE 25/2001vp s. 15)

Toimeentulon jarjestdminen hyodykkeind rahan sijasta on sindnsd hyvéksyttdvaa ensivaiheen
kiireellisessa vastaanotossa. Perustavana ongelmana kuitenkin on, ettei lakiehdotuksessa ole rajattu
toimeentulon jarjestamistd "luontaisetuina” ajallisella ulottuvuudella.

Toimeentulon jérjestéminen "hyddykkeind" nimittdin merkittdvésti rajoittaa varsinkin pitempi-
kestoisena yksilon valinnanvapauksia sellaisten aivan perustavanlaatuisimpien asioiden suhteen kuin
esim. mitd ihminen syo ja juo tai mitd han pistéa ylleen: Jollekin tiettyjen ruokien sydminen voi olla
mahdotonta tai vastenmielistd eettisistd, uskonnollisista tai terveydellisistéa syistd. Toinen taas
saattaa tinkid ruoasta vaikkapa tupakka-askin vuoksi. Kolmas jattaisi mieluummin syGmisen
vahemmaélle ja edustaisi itselleen oluen. Ja joillekin pukeutuminen tietylla tavalla saattaa olla
uskonnollinen ja kulttuurinen kysymys.

Toimeentulotuen antaminen rahana sen sijaan antaa ihmiselle enemman valinnan mahdollisuuksia
syomisensd, juomisensa, pukeutumisensa sekd ylipdatdan elamansa suhteen, mista syystd
toimeentulon jarjestamista rahana on pidettdva ensisijaisena -keinona yksilén oikeuksien ja
vapauksien nakodkulmasta. On my6s huomattava, etta toimeentulon maksaminen rahamaaraisena
synnyttaa hallintopaatoksen, kun taas toimeentulon jarjestdminen "luontaisetuna” ei néin tee. Nain
ollen toimeentuloturvan maksaminen rahana luo edellytyksia myds perustuslain 21 8:4an sisaltyvien
oikeusturvatakeiden toteutumiselle.

Tata taustaa vasten pidan perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta tarpeellisena
rajoittaa ajallisella ulottuvuudella toimeentulon antamista hyodykkeina lakiehdotuksen 19 b §:ssa.
Perusteluissa on todettu, ettd tarkoituksena olisi, ettd ensivaiheen vastaanotto kestaisi vain
muutamasta paivasta viikkoon (s. 15). Esimerkiksi maininta lakiehdotuksen 19 b §:ssa siita, etta
ensivaiheen kiireellinen vastaanotto ja erityisesti toimeentulon jarjestiminen hyddykkeina kestaa
enintaan viikon saattaisi lakiehdotuksen talta osin valtiosaanttoikeudellisesti ongelmattomaksi. Talla



tavoin voitaisiin varmistaa, etté lakiehdotus voidaan kasitella tavallisessa lain séatamisjérjestyksessa
my6s 19 b 8:n osalta.

Helsingissa 19. Paivana huhtikuuta 2001

Tuomas Ojanen
Eurooppaoikeuden professori mvs., valtiosddntdoikeuden dosentti



ANTERO JYRANKI/10.4.01 PeV

P.M.

HE 23/2001 vp
(ulkomaalaislain muutt.)

Ulkomaalainen, joka ilman oleskelulupaa tulee Suomeen ja hakee t&alta turvapaikkaa, voi
ulkomaalaislain nykyisten séddnnosten (30.1 8§) mukaan saada (a) turvapaikan ja siihen liittyvén
oleskeluluvan tai (b) oleskeluluvan suojelutarpeen vuoksi taikka (c) oleskeluluvan humanitééarisista
syisté. (a) ja (b) -statuksen saamisen ehtona laissa on kuvaus, joka vastaa kuta kuinkin vuoden 1951
pakolaissopimuksen madritelméa pakolaisstatuksesta, (c)-statuksen yhteys pakolassopimukseen on
[6ysempi. Siind ei niink&4n tarkoiteta yksiloon joidenkin h&neen henkilokohtaisesti liittyvien
seikkojen vuoksi kohdistuvaa uhkaa vaan hé&nen kotimaansa yleistd ihmisoikeus- ja
turvallisuustilannetta (ks. HE 58/1998 vp, 30 8:n perustelut).

Kaytdnnossa vain murto-osalle turvapaikkaa hakeneista on myoénnetty sellainen; ylivoimaisesti
suurin osa turvapaikkaa hakeneista on saanut pysyvan oleskeluluvan maassa suojelun tarpeen
nojalla tai humanitéarisista syista.

Kasilla olevalla hallituksen esitykselld on tarkoitus perustaa uusi oikeudellinen instituutio: tilapaisen
suojelun antaminen ulkomaalaiselle. Silla on yhteys edelld tarkoitettuun (c) -statukseen mutta sen
saamisen ehdot ja sen tuottama oikeustila olisivat erilaiset. Tdhdn n&hden voisimme puhua
neljannesta eli (d)-statuksesta.

Tilapdisté suojelua voitaisiin antaa kansainvalisen suojelun tarpeessa olevalle ulkomaalaiselle, jonka
turvallinen paluu kotimaahansa ei ole mahdollinen sen vuoksi, ettd tastd maasta tai sen l&hialueilta
on tapahtunut ihmisten joukkopako aseellisen selkkauksen tai muun vékivaltatilanteen taikka
ymparistokatastrofin vuoksi. Tilapéisen suojelun antaminen edellyttdg, ettd suojelun tarve voidaan
arvioida lyhytaikaiseksi, enintddn kahden vuoden pituiseksi (lakiehd. 34 d.1.8 ).- S&&nnoksen
sanamuoto on vahdn epdonnistunut. Tarkoitus on ehkd ollut kuvata tilannetta, joka tayttaa
seuraavat tunnusmerkit: (1) suuri joukko ihmisia on kotimaastaan tai sen l&hiseuduilta l1&htenyt
pakoon samanaikaisesti, (2) tdman joukkopaon syynd on ollut aseellinen selkkaus tai muu
vékivaltatilanne taikka ympéristokatastrofi, (3) pakolaisten paluu on mahdoton samasta syystd, joka
on aiheuttanut paon, ja (4) otaksutaan, ettd paossa ollaan suhteellisen lyhyen ajan, ts.
vékivaltatilanne tai ymparistokatastrofi saadaan hallintaan lyhyessa ajassa. Naisté (3)-peruste on
asiallisesti sama kuin oleskeluluvan mydntamisessa humanitaarisista syista (ulkomaalaislain 30.1 8).

Lakiehdotuksen perusteluista kdy ilmi, ettei uuden sddnndston edellytysten téyttyminen vaadi
suuren pakolaisjoukon tulemista Suomeen. Riitt4d, ettd jossain on tilanne, joka tayttdd edelld
kuvatut edellytykset. Uusia saannoksia voitaisiin siis soveltaa, vaikka Suomeen tulisi vain pieni osa
suuresta pakolaisjoukosta.

Tilapdisen suojelun antaminen eroaisi nykyisistda ulkomaalaisen maahanjaamisperusteista
ensisijaisesti kolmessa suhteessa:



1 maahan jddminen helpottuisi normaalia yksinkertaisemman, oleskelulupaa koskevan p&atok-
sentekomenettelyn ja mahdollisesti myos valjempien luvanmyodntamisehtojen vuoksi,

2. mutta oleskeluluvan saaneen oleskeluoikeus otettaisiin harkittavaksi uudelleen ensin yhden
vuoden ja siité vield yhden vuoden kuluttua, ja

3. oleskeluluvan saaneen mahdollinen turvapaikkahakemus otettaisiin kasiteltavéksi ehka vasta
tilapaisen suojelun péattyessa.

Turvapaikkahakemuksen kasittelyn lykk&dminen ansaitsee téssa yhteydessa erityistd huomiota.
Aineellisesti ulkomaalainen saisi suojelua, joka vastaa turvapaikkaa, vaikkakin vain véliaikaisesti.
Hanen suojelutarpeensa tiettyné ajanjaksona tulisi kuitenkin tyydytetyksi.

Toisaalta tilapéisen suojelun perusteen yhteys kansainvélisen pakolaissopimuksen pakolaista
koskevaan madaritelmdan on I6yhd: ensin mainitussa ei ole kysymys henkilokohtaisesta ja
aiheellisesta pelosta joutua vainotuksi rodun, uskonnon, kansallisuuden yms. johdosta. Turva-
paikkahakemukseenkin saattaa tilapdistd suojelua saavien joukossa olla aihetta. Téllaisen
hakemuksen kasittelyn lykkéys olisi ainakin muodollisesti ristiriidassa PeL 21.1 §:n hyvaa hallintoa
koskevan sdannoksen kanssa.

On tosin muistettava, ettei laki automaattisesti siirtéisi tilapéistd suojelua saavan henkilon
turvapaikkahakemuksen kasittelyd kahden vuoden pé&éghén; se vain mahdollistaisi téllaisen
lykkayksen, jos se harkitaan aiheelliseksi. Jos tilapéistd suojelua saavien maaré olisi pieni, ei
mahdollisia turvapaikan hakijoitakaan olisi paljon, eika lykkayst& ehk& tarvitsisi toteuttaa. Jos taas
suojelua saavien ja néiden joukosta turvapaikkaa hakevien maard olisi suuri tai hyvin suuri,
turvapaikkahakemuksen késittely saattaisi monien osalta - ilman lykkéystékin - hakemusruuhkan
takia tosiasiallisesti lykkdytya hyvinkin paljon, jopa vuoden tai kaksi. Ja lopuksi on huomautettava
siitd, ettd maahan tulleella suojelun tarve on ensisijainen ja suojelustatuksen tarkempi méaarittely
vasta toissijainen. Se ettd oikeus eldmaan, henkildkohtaiseen vapauteen ja turvallisuuteen, kuten
my0s oikeus ihmisarvoisen eldaman edellyttdmaan valttaméattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon
toteutuvat tilapéisen suojelun saamisen muodossa on paossa olemisen alkuvaiheessa maahan
tulleelle ulkomaalaiselle tarkeampéé kuin hyvén hallinnon toteutuminen turvapaikkahakemuksen
kasittelyn joutumisessa. Suojelua saavan intressi jdddéa suojelumaahan pysyvasti voi toistaiseksi
jaada syrjaan. Sen punninnan aika tulee vasta myéhemmin.

Lykkayssaannodksen, niin kuin koko tilapdisen suojelun instituutionkin, ensisijaisena tarkoituksena
saattaa olla mukauttaa suojelun antaminen eldvin eldman vaihteleviin tilanteisiin. Tietenkin
lykkdyssdannos voi antaa pohjaa vaarinkaytoksillekin viranomaisten toiminnassa. Lakiehd. 34 f 8:n
tekstia voitaisiin  tdydentda siten, ettd tietyn maahan tulleen ulkomaalaisryhmén
turvapaikkahakemusten kasittely voidaan keskeyttaa siksi ajaksi, jonka ryhméaéan kuuluville tilapaisen
suojelun perusteella myonnetyt oleskeluluvat ovat voimassa, jos hakemusten kasittely niiden suuren
maaran takia olennaisesti hidastuisi. Kun keskeyttamisesta annettaisiin saannokset valtioneuvoston
asetuksella, vastaisi juuri mainittu lisays myds sitd Pel 21.2 §:n vaatimusta, ettd hyvan hallinnon
takeet turvataan lailla.

Edella sanottu liittyy olettamukseen, ettd lykkdysmahdollisuuden tarkoituksena on vain laillistaa
tilanne, joka tosiasiassa saattaisi joka tapauksessa syntya. Asian arviointipohja kenties muuttuu, jos
tilapaisen suojelun antamisen instituutio on esimerkiksi tarkoitettu supistamaan sita
pakolaisjoukkoa, joka pitkalla aikavalilla jaa maahan. Massaoleskeluoikeuden poistaminen
suojelutarpeen lakkaamisen vuoksi on nédet helpompi toteuttaa sellaisen ryhman osalta, johon
kuuluvilla on maaraaikainen oleskelulupa, verrattuna niihin, joiden lupa on pysyva.



Tilapdisen suojelun kayttoonottamisesta annettaisiin tarkemmat s&énnokset valtioneuvoston
asetuksella. Asetuksessa maéariteltdisiin vaestéryhmd, johon tilapéistd suojelua voidaan soveltaa,
sekd ajanjakso, jolloin oleskelulupia tilapéisen suojelun vuoksi voidaan myéntaa, (lakiehd. 34 d.2 §)
PeL 80 &:n mukaan lailla on s&adettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista. Tilapdisen
suojelun antamisen yleiset ehdot, myds suojelun kohderyhma& koskevat ehdot, sisaltyisivat
ulkomaalaislakiin. Ndiden ehtojen rajoissa asetuksenantaja madardaisi tilapéista suojelua koskevien
sddnndsten soveltamisen alkamisesta, péattymisestd ja kohdentumisesta. Lakiehd. 34 d.2 8:n
asetuksenantovaltuus ndyttéisi kuta kuinkin mahtuvan PeL 80 §:n puitteisiin: sddnndkset oikeuksien
ja velvollisuuksien perusteista olisivat ulkomaalaislaissa. Jos ehdotuksen valtuusséédnnéksesta etsii
PeL 80 8:n kannalta kriittistd kohtaa, se kaiketi on sen valinnan jattdminen asetuksenantajalle, ett&
asetuksen voi antaa tai jattdd antamatta sellaisissa tapauksissa, joissa laissa sdddetyt tunnusmerkit
tayttyvat. Toinen asia on salliiko asian EU-kytkentd tdméan harkintavaran kayttdmisen.

Kasilla olevan esityksen perusteluissa (s.5/1) mainitaan EY:n komission laatimasta
direktiiviehdotuksesta, joka koskee tilapdisen suojelun véhimmaisvaatimuksia. Perustelut viittaavat
siihen - vaikkei t&4t4 nimenoman mainitakaan - ettd nyt esill4 oleva lakiehdotus olisi itse asiassa
tarkoitettu ennakoimaan tulevaa direktiivin toteuttamistilannetta. Siihen nédhden voi kysya, miksei
hallitus odottanut direktiivin hyvaksymistd ennen tdmén esityksen antamista. Direktiiviehdotuksen
mukaan komissio tekisi endotuksen tilapéisen suojelun aloittamisesta, ja neuvosto hyvaksyisi sen
maardenemmistolla. Tama saattaa merkitd, ettd valtioneuvoston harkintavalta tilapéisen suojelun
soveltamisasetuksen antamisessa puuttuisi kdytdnnossa kokonaan: asetus olisi annettava, kun
unionin neuvosto niin paattdd, ja sen sisdltdisend, kuin neuvosto paattdd. Kenties koko
valtuusjérjestely, mekanismin k&ynnistyminen valtioneuvoston asetuksella, onkin nahty
valttamattomaksi juuri unionikytkenndn takia, unionin vaatiman jasenvaltioiden yhdenmukaisen
kayttaytymisen turvaamiseksi.



