Janne Salminen 7.9.2022

Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kansalaisuuslain muuttamisesta (HE 64/2022 vp)

Esitys

1. Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi kansalaisuuslakia. Esityksessd on ehdotettu kansalai-
suuslakiin padosin muutoksia, joita esityksessé luonnehditaan sd&doshuollollisiksi. Muutos-
ehdotukset koskevat kuitenkin osin kasill4 olevan lain ydinsiséaltoja. Lapsen ja kansalaisuu-
dettoman madritelmid muutettaisiin. Lapsen kansalaisuuden saamista uudistettaisiin niin, ettd
lapsi saisi syntyessddn Suomen kansalaisuuden suomalaiselta vanhemmaltaan suoraan lain
nojalla. Sama koskisi suomalaisen adoptoimaa lasta. Kansalaisuuden saamisen edellytyksena
olevaa selvitettyd henkilollisyytta koskevia saannoksida muutettaisiin. Lisdksi muutoksia eh-
dotetaan kansalaisuuteen vaadittavan asumisajan laskentaa koskevaan sdéntelyyn ja kielitai-
don osoittamista koskevaan séantelyyn. Ehdotus siséltdd myods néitd teknisluonteisempia
muutosehdotuksia.

2. Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan vuoden 2023 alusta.

3. Hallituksen esitykseen sisaltyy ehdotuksen suhdetta perustuslakiin ja etenkin sen perusoi-
keussaannoksiin késitteleva jakso. Esityksessa kasitelladn myos lain asetuksenantovaltuuksia.
Hallituksen kasityksen mukaan ehdotettu laki voidaan kasitella tavallisessa lainsaatamisjar-
jestyksessa.

Arviointia

4. Suomen perustuslain 5.1 8:n mukaan Suomen kansalaisuus saadaan syntyman ja vanhem-
pien kansalaisuuden perusteella sen mukaan kuin lailla tarkemmin saadetaén. Kansalaisuus
voidaan myontaa laissa saadetyin edellytyksin myds ilmoituksen tai hakemuksen perusteella.
Perustuslain 5.2 8:n mukaan Suomen kansalaisuudesta voidaan vapauttaa vain laissa saade-
tyilla perusteilla ja silla edellytykselld, ettd henkil6lla on tai han saa toisen valtion kansalai-
suuden.



5. Kuten hallituksen esityksessd HE 1/1998 vp (s. 77) on todettu, kansalaisuusaseman merki-
tys sindns& on perusoikeusuudistuksen johdosta vahentynyt, mutta edelleen perustuslaissa on
tiettyja sdannoksid, joiden oikeusvaikutukset liittyvat nimenomaan kansalaisuuteen.

6. Perustuslain esit0issd painotetaan kansalaisuuden mydntamistd koskevan 5.1 8:n osalta pe-
rustuslakiin otettua lailla sd&tdmisen vaatimusta. Esitdiden mukaan

’[u]lkomaalaiselle voidaan mydntédd Suomen kansalaisuus laissa saddetyin edellytyksin
ilmoituksen tai hakemuksen perusteella. IImoituksella viitataan tilanteisiin, joissa laissa
sééadetyt kansalaisuuden saamisen edellytykset tayttdvd henkilo otetaan kansalaiseksi
suoraan ilmoituksen perusteella ilman, ettd viranomaisilla olisi asiassa harkintavaltaa.
Kansalaisuuden myontaminen hakemuksen perusteella on sidottu niin ik&an laissa saa-
dettyihin perusteisiin, mutta talloin paatoksentekoon liittyy harkintavaltaa. Kansalai-
suuden myontdmisen edellytykset jéisivat lainsaatajan ratkaistaviksi. Selvaé on kuiten-
Kin, ettei kansalaisuuden myontamiselle saa asettaa sellaisia ehtoja, jotka ovat ristirii-
dassa perus- ja ihmisoikeuksien kanssa tai jotka ovat muutoin mielivaltaisia. Siten kan-
salaisuuden myontédmiselle ei saisi asettaa esimerkiksi sellaisia edellytyksid, joita olisi
pidettdva 6 8:n 2 momentin kieltdména syrjintdnd. Sdannoksen tulkinnassa on otettava
my06s huomioon kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvalisen
yleissopimuksen (SopS 7 ja 8/1976) 24 artiklan 3 kappaleen mééardys, jonka mukaan
jokaisella lapsella on oikeus saada kansalaisuus.” (s. 77-78)

7. Lisaksi mainitussa perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessa korostetaan sitd, etta
kansalaisuuden myontamistd koskevan lain tasoisen saantelyn niin ikaén tulee olla ristiriida-
tonta perus- ja ihmisoikeuksien kanssa eika se saa olla mielivaltaista. Erityisesti nostetaan
esiin perustuslain 6.2 §:n sadnnos. Perustuslain 6.1 8:n mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia
lain edessa. Pykéldn 2 momentin mukaan ketéén ei saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa
eri asemaan sukupuolen, idn, alkuperén, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, tervey-
dentilan, vammaisuuden tai muun henkilddn liittyvan syyn perusteella. Lapsia on 3 momentin
mukaan kohdeltava tasa-arvoisesti yksiloina, ja heidan tulee saada vaikuttaa itsedén koskeviin
asioihin kehitystaan vastaavasti.

8. Samoin esitoista ilmenee kyseisen lakitasoisen sddntelyn yhteys kansainvalisiin ihmisoi-
keussopimuksiin.

9. Vaikka kansalaisuudella ei ole Suomessa perustuslain ndkokulmasta samanlaista merkitys-
ta kuin esimerkiksi ennen perusoikeusuudistusta, myds perustuslakivaliokunta on painottanut,
ettd ’[K]ansalaisuuden voidaan sanoa muodostavan edelleen merkittavan siteen yksilon ja val-
tion valille ja olevan ndin ollen jokaisen yksilon kannalta seka oikeudellisesti etté tosiasialli-
sesti tarkead instituutio.” (PeVM 2/2008 vp, samansuuntaisesti sittemmin myds PeVM 8/2010

vp.)

10. Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen perusteella voidaan katsoa ja muutoinkin
esimerkiksi perustuslakivaliokunnan omaan kansalaisuuslakia koskevana mietintédn tukeu-
tuen, ettd perustuslain 5 8:n perusteella kansalaisuuden saamista koskeva lailla sdatamisen
vaatimus merkitsee sitd, ettd séantelyn selva harkinnanvaraisuus ei ole tdmén vaatimuksen
kanssa sopusoinnussa. Padtoksenteko kansalaisuuden saamisesta ei valiokunnan mukaan sen
vuoksi voi perustua viime kadessa tarkoituksenmukaisuusharkintaan vaan sen on oltava kai-
kin osin lain sddnnoksiin sidottua (PeVM 8/2010 vp).



PeVM 8/2010 vp on todettu seuraavaa: ”Kansalaisuuden saamisen sadntelyé koskee pe-
rustuslain 5 8:n johdosta lailla saatamisen vaatimus. Sadntelyn liiallinen harkinnanva-
raisuus ei ole tdméan kanssa sopusoinnussa. Pyké&lan 1 momentin voidaan-ilmaisu on
nain ollen ongelmallinen. Valiokunta onkin poistanut sen perustuslaista johtuvista syis-
t4. Paatoksenteko kansalaisuuden saamisesta ei siksi voi perustua viime kadessa tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaan vaan on kaikin osin lain saddnnoksiin sidottua. Mainitun
poiston myota valiokunta on kuitenkin tdydentanyt 3 momenttia yleislausekkeen kaltai-
sella ilmaisulla, jonka mukaan henkil6a ei kansalaisteta mydskaan silloin, jos kansalais-
taminen olisi muusta painavasta syysté hakijan tilanteen kokonaistarkastelun perusteel-
la vastoin valtion etua.”

11. Esityksen julkilausuttuna tavoitteena on sééntelyn selkeyttdminen. Kokonaisuus on Kkui-
tenkin edelleen vaikeasti hahmottuva. T&méa koskee myos sellaista sadntelyd, jossa merkitysta
on edelld mainitun viranomaisen lainsd&ddant6on perustuvan harkinnanvaran ja sidottuisuuden
arvioimisesta. Siltd osin ehdotettu saantely perusteluineen ei ole ongelmatonta.

12. Kokonaisuuteen siséltyy useita sellaisia sdéntelyehdotuksia, jotka ovat perusteltuja perus-
tuslain ja myos kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden nakdkulmasta. Erdat ehdotukset
pyrkivét nykyistd paremmin ottamaan huomioon lapsen aseman ja lapsuuden kansalaisuus-
menettelyissd kauttaaltaan, vammaisten aseman kielitaitovaatimuksissa jne. Téallaiset ehdo-
tukset voidaan palauttaa kansainvélisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin. Samoin kansalaisuudetto-
muuden kahteen luokkaan jakautumisen poistaminen on asianmukaista. Havaitakseni ehdotus
myaos olisi yhdensuuntainen kansalaisuudesta tehdyn eurooppalaisen yleissopimuksen ja kan-
salaisuudettomuuden véahentdmisesta tehdyn yleissopimuksen kanssa, ehdotuksessa pyritaan
siihen, ettd ei synny tilanteita, joissa henkil6 jaisi ilman minkaan valtion kansalaisuutta.

13. Liséksi Kielitaitovaatimuksesta poikkeamista koskevaa saantelyd on asianmukaisesti avat-
tu suhteessa perustuslakivaliokunnan aikaisemmin antamaan mietintoén (PeVM 8/2010 vp)
muun muassa 65-vuotiaiden ja sitd vanhempien ihmisten osalta (kielitaitovaatimukset).

14. Kriittisemmat huomioni liittyvat jo edelld mainittuun lailla saatamisen vaatimukseen ja
toteutumiseen kasilla olevaan ehdotukseen siséltyvaa asumisaikaedellytyksesta poikkeamista
koskevaan tarkistusehdotukseen (18.2 8 3 kohta) ja selvitettyd henkildllisyyttd koskevaan
saantelyehdotukseen (6.2 ja 6.3 8).

15. Molempien ehdotusten osalta kysymys on sen arvioimisesta, missd maarin ehdotus perus-
tuslain 5 §:n sddnnoksen ja sitd koskevan perustuslakivaliokunnan kaytannon mukaan sisaltaa
sédannoksia, jotka riittavélla tavalla sitovat viranomaisen harkinnan laissa séadettyjen edelly-
tysten tayttymisen arviointiin.

16. Asumisaikaedellytyksen osalta on kysymys siitd, ettd onko ehdotukseen nyt sisaltyva
séannds siita, ettd ulkomaalaiselle ”voidaan myontdd Suomen kansalaisuus 13 §:n 1 momen-
tin 2 kohdan estamatta, jos 3) muutoin kuin 1 tai 2 kohdassa tarkoitetulla perusteella on ole-
massa erittdin painava syy hakijan tai kanssahakijan asumisaikaedellytyksesta poikkeamisel-
le.”.

17. Talta osin ehdotettu sd&nndksen muotoilu jattd4 viranomaiselle runsaasti harkintavaltaa,
kun sééntelyssa yhdistyy sekad “voidaan” toimivallan ilmauksena ettd edellytyksiin kuuluu sen



arvioiminen, onko kysymyksessa erittain painava syy”. Hallituksen esityksessa (s. 54-55) on
esimerkkeja siitd, mit4 erittdin painavalla syyll& esimerkiksi tarkoitettaisiin, mutta esimerkki-
luettelot oikeastaan vain kertovat mihin eldmanalueisiin erittdin painavat syyt liittyisivat
(esim. ty6 jne.). Tarkemmin jadkin ma&rittymattd, mika puolestaan olisi erityisen painava
syys. Saannosta tulisikin oman tulkintani mukaan vield tdsmentéda viranomaisen toimivaltaa
rajaavalla tavalla ja erittéin painavasta pitaisi kyetd muotoilemaan itse saddokseen tarkempaa
rajausta.

18. Katson nain ollen, ettd sithen n&hden mitd perustuslakivaliokunta on mietinndsséan
PeVM 8/2010 vp edellyttanyt harkinnan sitomiselta objektiivisuuteen ja edellytysten saatami-
seltd laissa tarkemmin, myo6s tassa olisi voitu tayttdd paremmin perustuslakivaliokunnan ai-
kaisemmin kansalaisuuslain sdatdmisen yhteydessa asettamat kriteerit.

19. Selvitettya henkil6llisyyttd koskevasta edellytyksestd endotetaan saddettavéksi tarkemmin
lain 6 8:n 2 ja 3 momenteissa. Saantely liittyy kansalaisuuden myontamisen edellytyksiin.
Saannos on kokonaisuudessa keskeinen, koska kansalaistamisen alkuedellytyksena on, etté
henkilon henkilollisyydesta on selvyys. Henkildllisyyden selvyydelld on menettelyssé kes-
keinen rooli sikali, ettd kansalaisuuden saamisen varsinaisia edellytyksia ei tutkita, jos henki-
I61lisyys on epdselvd. Ehdotuksessa esitetddn seuraavaa:

Selvitystd henkilollisyydesta voidaan esittad luotettavana pidettavéllé asiakirjandytolla
tai antamalla muutoin luotettavina pidettévid tietoja asianomaisen henkilén nimesté,
syntymadajasta, perhesuhteista, kansalaisuudesta ja muista asian ratkaisemisen kannalta
tarpeellisista henkilotiedoista. Henkilollisyyttd selvitettdessa tulee ottaa huomioon ne
tiedot, jotka henkild on aikaisemmin antanut viranomaiselle omasta ja lapsensa henki-
I61lisyydesta. Henkildllisyyttda koskevan selvityksen luotettavuuden arviointi perustuu
kokonaisharkintaan, jossa otetaan huomioon mydés hakijan aloitteellisuus henkil6llisyy-
tensa selvittamisessa ja se, onko alle 18-vuotiaan henkildllisyys ollut selvittdmatta ha-
nen huoltajastaan johtuvasta syysta tai muusta hénesta riippumattomasta syystd. Henki-
161lisyydesta ei edellytetd asiakirjandyttod, jos asiakirjandyton edellyttaminen olisi koh-
tuutonta, kun otetaan huomioon pakolaisen asema tai se, ettd hakijan kansalaisuusvalti-
ossa ei ole toimivaltaista viranomaista, joka voisi patevasti antaa henkildllisyytta kos-
kevia asiakirjoja, taikka muusta vastaavasta syystd. Henkildllisyyden ei katsota jadneen
selvittdmatta pelkéstdan silla perusteella, ettd turvapaikkaa hakeneella henkildlla on
maahan tullessaan ollut hallussaan véarennetty matkustusasiakirja.

Jos ulkomaalainen on véhintdan viimeksi kuluneet kymmenen vuotta
esiintynyt vaestotieto-jarjestelmastd ilmenevélld henkildllisyydelld, hénen henkildlli-
syyttaan pidetddn 1 momentin mukaisesti selvitettynd, vaikka han on aiemmin esiinty-
nyt useammalla kuin yhdella henkildllisyydelld. Kymmenen vuoden méaraaikaa sovel-
letaan myos silloin, kun henkildllisyydesta esitettya selvitystd ei muutoin pideta koko-
naisharkinnan perusteella luotettavana. Kymmenen vuoden maarédaika lasketaan siité
ajankohdasta, jolloin henkil6tiedot on merkitty véaestotietojarjestelmaan.

20. Kuten hallituksen esityksesta kady ilmi, saédnnoksen muutosesityksella on pyritty kodifioi-
maan korkeimman hallinto-oikeuden kaytant6a talta osin. Kysymys on esimerkiksi siitd, mi-
ten korkein hallinto-oikeus on luonnehtinut asiakirjanayton luotettavuutta.

21. Paikoin asiakirja-arviointi on ollut erittdin tiukkaa eik& ehka ole ottanut huomioon kaik-
kiin kansalaisuushakijoihin liittyvia erityisia piirteitd. Hakijalla esimerkiksi ei aina ole mah-



dollisuutta esittdd kunnollista asiakirjaselvitystd omasta pakolaisasemasta johtuen tai esimer-
kiksi siitd syystd, ettd han tulee maasta, josta ei ole ylip&ataan saatavilla viranomaisasiakirjo-
ja. Lisaksi pakolaisuuteen voi olla liittynyt monista syistd myos virheellistd tietoa henkilon
henkil6llisyydesta.

22. Itse lakiin on nyt otettu useita elementteja seikoista, jotka pyrkivat ottamaan niité asioita
huomioon. Ensinnadkin siihen on pyritty sisallyttdmaan aikaisemmasta oikeuskaytannosta si-
séltoja, ja toiseksi ehdotetaan lakiin siséllytettavaksi erditd harkintaan liittyvia kansalaisuus-
hakijan erityista tilannetta huomioon ottavia seikkoja. Erityisesti jalkimmaiset ovat ihmisoi-
keusvelvoitteiden hengen mukaisia. Aikaisempi tilanne on voinut johtaa siihen, ettd jotkut
turvapaikkamenettelyn perusteella tulleet ja kansainvélista suojelua hakeneet ihmiset ovat ol-
leet muihin Suomeen tulleisiin ihmisiin ndhden heikommassa asemassa kansalaistamisen suh-
teen, koska heidan henkildllisyytensé selvittdmiseen on liittynyt huomattavia ongelmia. Siten
vain pitkaaikaisen saman henkildllisyyden esittamisen kautta kansallistaminen on tdman edel-
Iytyksen osalta tullut mahdolliseksi.

23. Osa ndistd seikoista ehdotetaan oman tulkintani mukaan asianmukaisen tasmallisesti la-
kiin siséllytettavaksi. Talta osin sdéntelyssa tapahtuisi perusteltu muutos. Siitd huolimatta vi-
ranomaisella oleva kokonaisharkinta ei sddnndksen ehdotetussa muodossa ole téysin selked.
Kysymys lienee kuitenkin enemman siit4, miten kyseinen sadnnds muotoillaan ja siind myos
mainittu “’kokonaisharkinta” selkedmmin sidotaan s&anndksekseen nyt (epasdadosmaisesti)
ehdotettujen seikkojen kanssa yhteyteen. Liséksi laissa olisi selkedmmin esitettdvé, mité kat-
sotaan kuuluvan sen paasddnnén mukaiseen “’luotettavana pidettavalla asiakirjanaytolla tai - -
- muutoin luotettavina” pidettaviin tietoihin. Ehdotettu muotoilu ei oikeastaan rajaa sitd. Sa-
moin on epaselva lain tasolla, mikd merkitys hakijan aloitteellisuudella kokonaisuudessa on
ja milla tavalla aloitteellisuuden tulisi ilmetd, jotta se vaikuttaisi positiivisesti mainitussa ko-
konaisharkinnassa. Arvioni mukaan perustuslakivaliokunnan mietinndssaan PeVM 8/2010
vp esittdmat nakokohdat viranomaisharkinnan sitomisesta lakiin puoltaisivat viela tassa saan-
nosehdotuksen uudelleenmuotoilua.

24. Silta osin kuin hallituksen esityksessa liséksi késitelladn kansalaisuuslakiin sisaltyvia ase-
tuksenantovaltuuksia, niihin itsesséan ei esitetd muutosta kasilla olevassa esityksessa. Sen si-
jaan ehdotukset merkitsevét sitd, ettd osa asetuksessa nyt olevista séantelyista ehdotetaan téalla
esitykselld sisallytettdvéaksi kansalaisuuslakiin ja osa on tarkoitus kumota asetuksesta: asetuk-
sen 4 §:n sddnndksia ehdotetaan nostettaviksi lain tasolle ja asetuksen 6 § on puolestaan tarkoitus eh-
dottaa kumottavaksi sitten, kun asetusta muutetaan). Perustuslain 80 §:n sisaltamista vaatimuksis-
ta késin tarkasteltuna tdma muutos on asianmukainen. Havaitakseni hallituksen esitykseen
luonnostellun asetuksen saannoksille 16ytyisi perussadnnokset laista. Muutoin en ole arvioi-
nut ehdotukseen sisaltyvaa asetusluonnosta.

25. Kasitykseni mukaan on todettavissa, etta hallituksen esityksessa ilmenevista syista esitys-
ta voidaan pitéé tarpeellisena ja tarkoituksenmukaisena.



