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PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA

Lausunto 25/1996 vp
Valtioneuvoston kirjelmé U 19/1996 vp

EU:n ulkorajayleissopimus

Suurelle valiokunnalle

Eduskunnan puhemies on toimittaessaan 16
piivind huhtikuuta 1996 suureen valiokuntaan
valtioneuvoston kirjelmidn U 19/1996 vp, joka
koskee ehdotusta Euroopan unionin neuvoston
saaddkseksi yleissopimuksen tekemisestd henki-
16iden liikkumisesta yli Euroopan unionin jésen-
valtioiden ulkorajojen, samalla méarannyt, etti
perustuslakivaliokunnan on annettava asiasta
lausuntonsa suurelle valiokunnalle.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina ylijohta-
ja Risto Veijalainen, hallitusneuvos Pentti Visa-
nen ja esikuntaupseeri Timo Eckstein sisdasiain-
ministeridstd, ulkoasiainneuvos Juhani Hyytidi-
nen ulkoasiainministeriosta, lainsdddidntoneu-
vos Pekka Aalto ja lainsdadantoneuvos Kirsi
Salo oikeusministeriéstd, hallitusneuvos Jaakko
Pohjola liikkenneministeridstd, apulaisprofessori
Martin Scheinin ja professori Kaarlo Tuori.

Kisiteltyddn asian valtiosdantooikeudelliselta
kannalta perustuslakivaliokunta esittdd kun-
nioittaen seuraavaa.

Ehdotus

Henkildiden liikkumisesta yli EU:n jdsenvalti-
oiden ulkorajojen valmisteltavan yleissopimuk-
sen (ulkorajayleissopimus) tavoitteena on tehos-
taa ja yhdenmukaistaa rajavalvontaa unionin ul-
korajoilla. Ndin pyritdén toteuttamaan henkildi-
den vapaa liikkuminen unionin sisélld ja teke-
méadn mahdolliseksi sisdisten rajatarkastusten
poistaminen. Yleissopimuksessa olisi maarayk-
sii muun muassa rajojen ylittimisesta, rajaval-
vonnasta, maahantulokieltojen asettamisesta,
liikenteenharjoittajien vastuusta ja viisumeista.
Ulkorajayleissopimuksen soveltamiseen liittyisi
Euroopan tietojarjestelmi, josta on valmisteilla
erillinen yleissopimus (E 75/1996 vp).

Ulkorajayleissopimusta koskevan ehdotuk-
sen kisittely on kesken, eikd menossa olevan
Irlannin puheenjohtajakauden ohjelmaan ole
merkitty asiaa kasitelleen oikeus- ja sisdasiain-
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neuvoston alaisen ulkorajatyéryhméin kokouk-
sia. Yleissopimuksen tdrkeimmét avoinna olevat
kysymykset koskevat soveltamistoimenpiteiden
hyviksymismenettelyd, sopimuksen alueellista
soveltamisalaa ja EY:n tuomioistuimen toimi-
valtaisuutta.

Valtioneuvoston kirjelmiin liitetyssd sisi-
asiainministerién muistiossa mainitaan, etti ul-
korajayleissopimukseen sisiltyy lainsdadannon
alaan kuuluvia madérayksid ja myos madrayksia,
jotka liittyvit pakkovallan kidyttooén jasenval-
tioiden alueella.

Valiokunnan kannanotot

Soveltamistoimenpiteet ja EY:n tuomioistuimen
toimivalta (26 ja 29 artikla)

Ulkorajayleissopimus kuuluu hallitusmuo-
don 33 §n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla
lainsdddanndn alaan (PeVL 20/1996 vp). Arvioi-
taessa yleissopimusta Suomen valtiosiddnndn
kannalta on syyta kiinnittda huomiota ehdotuk-
sen 26 ja 29 artiklaan. Edellinen sopimuskohta
koskee yleissopimuksessa tarkoitettujen sovelta-
mistoimenpiteiden vahvistamismenettelya ja jil-
kimmiinen EY:n tuomioistuimen toimivaltaa
antaa -ennakkoratkaisuja sopimusmairdysten
tulkinnasta ja ratkaista sopimuksen soveltamis-
riidat.

Ulkorajayleissopimuksen soveltamistoimen-
piteet vahvistettaisiin sopimuspuolten paatdksel-
14, jonka takana on kahden kolmasosan enem-
mistd, lukuun ottamatta 26 artiklan 2 ja 3 kappa-
leessa erikseen mainittuja toimenpiteitd, joissa
vaadittaisiin sopimuspuolten yhteistd sopimusta.
On ilmeisti, ettd mddraenemmistdin vahvistetta-
viin soveltamistoimenpiteisiin kuuluisi myo6s
norminluonteisia paatoksid. Valtiosdantoisesti
tillainen tilanne on rinnastettavissa sithen, kun
Suomen EU-jasenyyden katsottiin merkitsevin,
ettd oikeudenkiyttopiiriimme kohdistuvaa jul-



kista valtaa lainsdaddntdvallan muodossa anne-
taan EU:n toimielimille. T4t4 pidettiin Suomen
valtioelinten toimivallan rajoituksena (PeVL 14/
1994 vp, s. 2/II). Vastaavasti tulee katsoa, ettd
tarkoitetunlainen jérjestely ulkorajayleissopi-
muksen osana on vastoin Suomen tdysivaltai-
suutta koskevia hallitusmuodon 1 ja 2 §:n sdin-
noksia.

EU-jisenyyden katsottiin merkitsevén lisdksi
sitd, ettd oikeudenkayttopiiriimme kohdistuvaa
julkista valtaa my6s tuomiovallan muodossa an-
netaan EU:n toimielimille, mik& rajoittaa Suo-
men tuomioistuinten toimivaltaa (PeVL 14/1994
vp, s. 2/II). EY:n tuomioistuimen ennakkorat-
kaisumenettely todettiin lisaksi seikaksi, joka
hallitusmuodon 2 §n ja korkeimman oikeuden ja
korkeimman hallinto-oikeuden osalta my&s 53 ja
56 §:n takia vaati liittymissopimuksen kisittele-
mistd vaikeutetussa sddtdmisjarjestyksessa (ks.
HE 135/1994 vp, s. 668/11 ja s. 669/1 sekd PeVL
14/1994 vp, s. 3/IT). Nama kannanotot ovat mer-
kityksellisia myods ulkorajayleissopimuksessa
mahdollisesti perustettavan EY:n tuomioistui-
men toimivallan kannalta.

Edella esitetyn takia on selvitettiva, merkit-
seekd Suomen EU-jdsenyys sitd, ettd ulkoraja-
yleissopimuksen ja perustuslakiemme vilisilla
talaisilla ristiriidoilla ei enéi ole vaikutusta. Eu-
roopan unionista tehdyn sopimuksen K.3 artik-
lan 2 kohdan c alakohta koskee oikeus- ja sisé-
asioiden yhteistyon (III pilari) alalla tehtivia
yleissopimuksia (ks. niistd tarkemmin PeVL 20/
1996 vp). Tami sopimuskohta on merkittivi
Suomen valtiosiinnon kannalta niiden maarays-
tensd osalta, jotka koskevat II1 pilarin yleissopi-
musten soveltamistoimenpiteistd padttamista ja
EY:n tuomioistuimen toimivaltaisuutta tillais-
ten yleissopimusten alalla. Voidaanko niiti seik-
koja koskevien mairaysten unionisopimuksessa
katsoa merkitsevin sitd, ettd valtiosidntomme
sisaltimadt periaatteet norminanto- ja tuomioval-
lan kaytostad ovat tulleet vaikutuksettomiksi 111
pilarin yleissopimuksia koskevissa kansallisissa
toimenpiteissi?

I1I pilarin alalla tehtdvén yleissopimuksen vel-
voittavuuden edellytyksend jisenvaltiota koh-
taan on, ettd jasenvaltio hyviksyy sopimuksen
valtiosddntonsi asettamien vaatimusten mukai-
sesti. Tdman unionisopimuksen K.3 artiklassa
nimenomaan todetun seikan tarkoituksena on
III pilarin yhteistyon hallitusten vélisti luonnet-
ta vastaavasti osaltaan osoittaa, ettd kansallinen
valtiosdanté madrittia jasenvaltiossa noudatet-
tavan hyvaksymismenettelyn. Myds asianomai-

sen hallituksen esityksen mukaan “liittyminen
ndihin yleissopimuksiin tapahtuu aikanaan Suo-
men valtiosddnnodn valtiosopimusten tekemista
koskevien menettelyjen mukaisesti” (HE 135/
1994 vp, s. 80/11).

Perustuslakivaliokunta katsoo unionisopi-
muksen K.3 artiklan miaraysten soveltamistoi-
menpiteista ja EY:n tuomioistuimen toimivaltai-
suudesta liittyvdn ensisijaisesti neuvoston toi-
mintaan sen laatiessa jisenvaltioiden hyvéksyt-
taviksi suositeltavia yleissopimuksia ja osoitta-
van, ettd kyseisistd asioista voidaan sisdllyttad
madrayksiad yleissopimukseen. Nain ollen yleis-
sopimuksen 26 ja 29 artikla niyttaisivat johtavan
sithen, ettd ehdotetun sisiltdisen yleissopimuk-
sen voimaansaattamista tarkoittava kansallinen
laki olisi késiteltdvd valtiopdivajarjestyksen
69 §:n mukaisessa ns. supistetussa perustuslain-
sddtdmisjdrjestyksessa.

Pakolaisuus ja suojelun tarve (27 ja 14 artikla)

Suuri valiokunta on esittdnyt arvostelua
Schengenin sopimusten turvapaikkakasitteen
suppeudesta (SuVL 1/1996 vp). Schengenin sopi-
muksissa viitattujen Geneven pakolaissopimuk-
sen (1951) ja sitd tiydentdvin pdytikirjan (1967)
lisdksi suojelun antamisen kannalta merkityksel-
lisid ovat esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen, YK:n kansalaisoikeuksia ja poliittisia
oikeuksia koskevan yleissopimuksen ja YK:n ki-
dutuksen vastaisen yleissopimuksen sisdltimat
tai niista tulkinnalla johdetut palauttamiskiellot.

Ulkorajayleissopimus on téltd osin vihem-
man ongelmallinen kuin Schengenin sopimukset,
silld johdanto-osan 8 kohdassa ja 27 artiklassa
viitataan myds Euroopan ihmisoikeussopimuk-
seen ja sopimusvaltioiden valtiosaéntoihin (ks.
HM 7,4 §ja 16 a §). Yleissopimuksen 27 artiklan
muotoilu vastaa hallitusmuodon 7 ja 16 a §:sti
seuraavia vaatimuksia, jos turvapaikan kisite
artiklassa ymmairretddn yleiseksi viittaukseksi
erilaisiin suojelutilanteisiin eikd esimerkiksi ja-
senvaltion sisdisen lainsdddannodn nojalla maa-
rdytyvddn suojelun yksittdiseen muotoon.

Yleissopimuksen 27 artiklan liséksi on kiinni-
tettdivd huomiota 14 artiklaan, joka koskisi lii-
kenteenharjoittajalle kansallisessa lainsdddan-
ndssd asetettavia velvollisuuksia. Kansallisin
sadnndksin olisi annettava yksityisille liikkenteen-
harjoittajille erdédnlaisia julkisia tehtdvii ja heista
tehtiisiin siten tavallaan yleissopimuksen tiytan-
tdOnpano-orgaaneja. Ehdotus merkitsee asialli-
sestisitd, ettd EU:n ulkorajojen ennakotllinen val-



vonta siirretddn sopimusvaltioiden viranomaisil-
ta yksityisten kuljetusyhtididen hoidettavaksi
EU:n maantieteellisen rajan ulkopuolella. Jarjes-
tely voi 14 artiklaan siséltyvdstd varauksesta
huolimatta varsinkin asiaan liittyvin sanktioin-
nin vuoksi vaarantaa 27 artiklassa tarkoitetun
suojelun.

Suomen valtiosddnndn kannalta valiokunta
huomauttaa, ettd hallitusmuodon 7 §&n 4 mo-
mentissa on kysymys perusoikeudesta, jonka
kaytannon toteuttamista ei pidé stirtad yksityisil-
le, vaikkakaan heilld ei olisi pakkokeinojen kayt-
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Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Ville Itald
/kok, varapuheenjohtaja Johannes Koskinen /sd
sekd jasenet Gunnar Jansson /r, Ulla Juurola /sd,
Marjut Kaarilahti /kok, Juha Korkeaoja /kesk,

tooikeutta. Valiokunta viittaa oikeudellisena
seikkana lisdksi ilmailuliikenteen osalta siihen,
ettd sakon mairaimisen edellytykseni tulee olla
liikkenteenharjoittajan tuottamus (suurelle valio-
kunnalle annettu PeVL 16/1995 vp).

Edelld esitetyn perusteella perustuslakiva-
liokunta esittdd kunnioittavasti,

ettd suuri valiokunta asiaa kisitelles-
sddn ottaisi huomioon tdssd lausunnossa
esitetyn.

Heikki Koskinen /kok, Risto Kuisma /sd, Osmo
Kurola /kok, Paavo Nikula /vihr (osittain), Riit-
ta Prusti /sd, Veijo Puhjo /va-r, Jorma Rantanen
/sd ja Maija-Liisa Veteldinen /kesk.






