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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys laeiksi ulkomaalaislain ja kansainvilista suojelua hakevan vastaan-
otosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta annetun lain 13 §:n
muuttamisesta (HE 30/2024 vp)

Valtiosddintooikeudellisen arvioinnin Iéhtékohtia
Perustuslakivaliokunnan aikaisemmat lausunnot

Hallituksen esityksen valmistelussa on hyddynnetty edellisen hallituksen aikana
annetun ja eduskunnassa rauenneen hallituksen esityksen HE 103/2022 vp valmis-
telun aikana tehtyja selvityksia ja viranomaisten arvioita sekd perustuslakivalio-
kunnan esityksestd antamaa yksityiskohtaista lausuntoa PeVL 44/2022 vp. Raja-
menettelyn kdyttoonoton edellytyksia on arvioitu lisdksi lausunnossa PeVL
37/2022 vp. Myos taman hallituksen esityksen valtiosadantooikeudellisessa arvi-
ossa mainitut perustuslakivaliokunnan lausunnot ovat useilta osin relevantteja, ja
niihin on edelleen mahdollista tukeutua — kuitenkaan kaikkia valtiosaantooikeu-
dellisesti merkityksellisid arvioita toistamatta.

Perustuslakivaliokunta on kyseisissa lausunnoissaan painottanut, etta rajaval-
vonta, rajanylityspaikoista paattaminen ja rajaliikenteen saantely kuuluvat |aht6-
kohtaisesti valtion suvereniteetin piiriin. Valiokunta on lisaksi viitannut siihen, etta
perustuslain liikkkumisvapautta koskevan pykalan esitdissa todetaan kansainvali-
sen oikeuden mukainen paasaanto, jonka mukaan ulkomaalaisilla ei ole yleisesti
oikeutta asettua toiseen maahan (HE 309/1993 vp, s. 52).

Perustuslakivaliokunta on arvioitavan kaltaisessa sdadantely-yhteydessa kiinnittanyt
huomiota my6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytantoon, jonka
mukaan kansainvalisen oikeuden vakiintuneen periaatteen mukaan valtiolla on oi-
keus maarata ulkomaalaisten maahan paasysta ja maassa oleskelusta (esim. M.N.
ja muut v. Belgia No. 3599/18, 5.3.2020, k. 124 oikeustapausviittauksineen). Valio-
kunta on my0s pitanyt tarkeana, etta esimerkiksi muuttoliikkeen valineellistami-
seen kohdistuvissa toimissa huomioidaan valtion oikeus paattdaa yhtaalta ulkora-
jojensa turvallisuudesta seka toisaalta siita, kenelld on paasy valtion alueelle.

Vaikka perustuslain 9 §:n 4 momentin saannoksessa ei erikseen aseteta sisallollisia
vaatimuksia ulkomaalaisten maahantuloa sdinteleville lainsdadannolle, sen on
perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan kuitenkin luonnollisesti vastattava Suo-
men kansainvalisia velvoitteita (HE 309/1993 vp, s. 52).



Kansallinen liikkumavara

Perustuslakivaliokunta on pitdanyt tarkeana, etta siltd osin kuin Euroopan unionin
lainsdaadanto edellyttda kansallista sadntelya tai mahdollistaa sen, tata kansallista
lilkkumavaraa kdytettdessa otetaan huomioon perus- ja ihmisoikeuksista seuraa-
vat vaatimukset (PeVL 5/2024 vp, kappale 10). Valiokunnan mielestd on selvaa,
ettd perustuslain tulee muutenkin ohjata kansallisen liikkumavaran kayttoa. Pe-
rustuslakivaliokunta on painottanut, etta hallituksen esityksessa on erityisesti pe-
rusoikeuksien kannalta merkityksellisen saantelyn osalta syyta tehda selkoa kan-
sallisen liikkkumavaran alasta (esim. PeVL 1/2018 vp, s. 3).

Talta osin voidaan todeta, etta hallituksen esityksen perustelujen mukaan rajame-
nettelyn kdyttéonotto ehdotetaan toteutettavan mallilla, joka hyddyntaisi taysi-
maaraisesti ja tilanteen edellyttamalla tavalla menettelydirektiivin liikkumavaran
(s. 48). Menettelydirektiivin sddntelyn taysimaaraiseksi toteuttamiseksi ja sovel-
tamiskdytannon yhdenmukaisuuden varmistamiseksi kaikki nopeutetun menette-
lyn perusteet ehdotetaan sisallytettavaksi ulkomaalaislakiin mahdollisimman pal-
jon direktiivissa kaytettyja sanamuotoja mukaillen (s. 51).

Perusteluissa on selostettu kansallista liikkumavaraa varsin niukasti. Tosin myos
toteuttamisvaihtoehtojen esittelysta (s. 47-51) kdy jossain maarin ilmi myos kan-
sallisen liikkkumavaran arvioinnin kannalta keskeisida nakdkohtia.

Kansallisen tdytdntéénpanosddntelyn arviointi

Hallituksen esityksessa ehdotettu rajamenettely perustuu menettelydirektiiviin
(2013/32/EU), jossa saadetaan pakolaisaseman myontamista tai poistamista kos-
kevissa menettelyissa jasenvaltioissa sovellettavista vahimmaisvaatimuksista. Ja-
senvaltiot voivat kuitenkin ottaa kayttoon tai pitda voimassa suotuisampia sdan-
noksia, joita sovelletaan kansainvalisen suojelun myoéntamista tai poistamista kos-
kevissa menettelyissa, edellyttaen, ettd sdanndkset ovat direktiivin mukaisia. Me-
nettelydirektiivin sadantely ei myodskaan velvoita jasenvaltioita ottamaan rajame-
nettelya kayttdéon, vaan ainoastaan mahdollistaa sen.

Hallituksen esityksen perustelujen (s. 5) mukaan rajamenettely otettaisiin Suo-
messa kayttoon menettelydirektiivin sallimissa tilanteissa. Taman lisaksi ehdote-
taan otettavaksi kayttoon maaritelma-, menettely- ja paluudirektiivien mahdollis-
tamat tiukennukset ja parhaat kdytanteet, jotka tukevat hallituksen tavoitteita tiu-
kentaa turvapaikkapolitiikkaa. Ulkomaalaislakiin ehdotetaan sisallytettavaksi ne
menettelydirektiivin nopeutetun menettelyn perusteet, joita ei ole viela siihen si-
sallytetty. Kysymys on siten menettelydirektiivin maaritteleman rajamenettelyn
taytantéonpanosta saattamalla rajamenettely osaksi kansallista lainsaadantoa.

Perustuslakivaliokunnan valtiosdantoisiin tehtaviin ei kuulu kansallisen taytan-
toonpanosadntelyn arviointi EU:n aineellisen lainsdddannoén kannalta (ks. esim.
PeVL 33/2022 vp, kappale 12). Lakiehdotusten EU-oikeudellinen arviointi kuuluu
perustuslakivaliokunnan tehtaviin vain siind tapauksessa, etta tallainen arviointi



nojautuu perustuslakiin tai ihmisoikeussopimuksiin liittyvaan perusteeseen (PeVL
79/2018 vp, s. 3).

Tallaisia perusteita on kasiteltdvana olevassa esityksessa useita. Perustuslakivalio-
kunta on pitanyt rajamenettelya koskevia sdantelyehdotuksia merkityksellisind en-
nen muuta perustuslain, EU:n perusoikeuskirjan ja Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen henkilokohtaista vapautta ja lilkkkumisvapautta koskevien saanndsten ja maa-
raysten kannalta (PeVL 15/2021 vp, kappale 7, ks. myos PeVL 48/2016 vp ja siina
mainitut lausunnot).

Perustuslain kontekstissa ehdotus on merkityksellinen [dhinna perustuslain 6 §:ssa
turvatun yhdenvertaisuuden, 7 §:ssa turvattujen henkilokohtaisen vapauden ja
koskemattomuuden, 9 §:ssa turvatun liikkkumisvapauden seka 21 §:ssa saddettyjen
oikeusturvaa koskevien oikeuksien kannalta. Merkityksellinen on myos hallinto-
tehtavan antamista muulle kuin viranomaiselle koskeva 124 §. Esityksen saatamis-
jarjestysperusteluissa kasitelldan yksityiskohtaisesti ehdotettua sadantelya naiden
perusteiden kannalta ottaen huomioon myds Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja
muiden kansainvalisten velvoitteiden vaatimukset.

Rajamenettelyn soveltaminen

Rajamenettelya sovellettaisiin suoraan saadettdvaksi ehdotetun lain nojalla 103 ja
104 §:ssé maadriteltyihin tilanteisiin, eikd rajamenettelyn kdyttoonotosta paatet-
taisi erikseen. Tarkoituksena on, ettd ehdotettu sadntely mahdollistaisi rajamenet-
telyn soveltamisen kaikissa tilanteissa: normaalissa turvapaikanhakijatilanteessa,
laajamittaisen maahantulon yhteydessd, ja osana muuttoliikkeen valineellistami-
seen vastaamiseen tarvittavia toimia. Rajamenettelyn kdyttoonotolle ei siten eh-
doteta erityista paatoksentekomenettelya tai erillista sadanndsperusteista kyn-
nysta. Myodskaan menettelydirektiivi — [ahinna rajamenettelya maaritteleva 43 ar-
tikla — ei edellyta erillista edellytysta tai paatdksentekoa rajamenettelyn kayttoon-
otosta, mikali jasenvaltio paattaa ryhtya sitad soveltamaan (ks. myos PeVL 44/2022
vp, kappale 28).

Rauennutta rajamenettelyn kayttoonottoa koskevaa lakiehdotusta arvioidessaan
perustuslakivaliokunta kiinnitti kuitenkin huomiota siihen, etta tuolloin ehdotettu
saantely merkitsi muun ohella liikkumisvapauden perusoikeuteen kohdistuvia ra-
joituksia. Koska perusoikeusuudistuksen esitéiden mukaan (PeVM 25/1994 vp, s.
5) perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin lukeutuu vaatimus siitd, etta pe-
rusoikeusrajoitusten tulee olla valttamattomia hyvaksyttavan tarkoituksen saavut-
tamiseksi, ehdotettua sdantelya oli syyta taydentaa saannokselld, jonka mukaan
rajamenettelyn kayttoonoton oli oltava valttamatonta menettelyn tarkoituksen
kannalta (PeVL 44/2022 vp, kappale 30).

Kun lakiehdotuksen tarkoituksena nyt on saataa rajamenettely taysimaardisesti
sovellettavaksi, tallainen rajamenettelyn kayttoonoton erityissaantely ei ole tar-
peen. Direktiivissa maaritellyn rajamenettelyn soveltamisesta voidaan sen sijaan



paattaa ehdotetulla tavalla lailla samoin kuin muustakin direktiivin taytantéonpa-
nosta perustuslain, EU-oikeuden ja Suomen kansainvilisten velvoitteiden puit-
teissa.

Liikkumisvapauden rajoituksia sovellettaisiin 104 b §:n mukaan “rajamenettelyn
aikana”. Naiden perusoikeusrajoitusten valttamattomyyttd ja oikeasuhtaisuutta
on aiheellista arvioida erikseen liikkumisvapauden ja henkilékohtaisen vapauden
perusoikeussuojan kannalta. Rajamenettelyn menettelyllisten elementtien sovel-
tamisella on toisaalta merkitysta lahinna oikeusturvan perusoikeussuojan kan-
nalta, ja niitd on aiheellista arvioida erikseen myos talta kannalta. Naiden perus-
oikeuksien rajoittamista maarittelevat perusoikeuksien yleiset rajoittamisedelly-
tykset ei merkitse, ettd rajamenettelyn soveltamisen (kdayttéonoton) valttamatto-
myydesta sdadettaisiin erikseen laissa tai valttamattomyydesta paatettaisiin lain
nojalla erikseen.

Liikkumisvapauden rajoitukset

Lakiehdotuksen 104 b § maarittelisi hakijan liikkkumisvapauden rajoitukset rajame-
nettelyn aikana keskeisiltd osin samalla tavalla kuin rauenneessa hallituksen esi-
tyksessd. Hakijan pysyminen vastaanottokeskuksen alueella varmistettaisiin sdan-
nosehdotuksen mukaan fyysisilla esteilla, kuten aidalla ja portilla. Hakijalle olisi li-
sdksi annettava selvasti tieto alueen rajoista. Laissa ei perustettaisi voimankaytto-
toimivaltaa poistumisen estdamiseksi. Liikkumisvapauden enimmadisaika olisi si-
dottu 104 c §:n mukaiseen rajamenettelyn paattymiseen ja se olisi enintdan 77
paivaa.

Ehdotetulla sdantelylla saatettaisiin voimaan menettelydirektiivin 43 artiklan edel-
lyttama rajamenettelyn toteuttaminen jasenvaltion rajalla tai kauttakulkualueilla.
Unionin tuomioistuimen mukaan jasenvaltiot saavat menettelydirektiivin mu-
kaista rajamenettelyad soveltaessaan velvoittaa kansainvalisen suojelun hakijat py-
symaan niiden rajoilla tai jollakin niiden kauttakulkualueista enintdaan neljan viikon
ajan, jotta voidaan ennen paatoksen tekemista tutkia hakijoiden maahantulo-oi-
keus, onko heidan hakemuksensa jatettava menettelydirektiivin nojalla tutki-
matta, tai onko se todettava nopeutetussa menettelyssa perusteettomaksi (Tuo-
mio 14.5.2020, C-924/19 PPU ja C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, 236-237 kohta).

Perustuslakivaliokunta katsoi aikaisempaa lakiehdotusta koskevassa lausunnos-
saan, ettd ehdotettua hakijan velvollisuutta oleskella rajalla tai kauttakulkualueella
taikka naiden laheisyydessa sijaitsevan, hanelle osoitetun vastaanottokeskuksen
alueella on arvioitava ensisijaisesti perustuslain 9 §:ssa turvatun liikkumisvapau-
den rajoituksena, vaikka velvollisuuteen sisaltyykin erityisesti sen vahaista pidempi
kesto huomioiden erditd vapaudenmenetysta tosiasiallisesti lahenevia piirteita
(kappale 36).

Valiokunta edellytti liikkumisvapauden rajoituksia koskevaan saantelyyn tehta-
vaksi joitakin tasmennyksia, jotka koskivat vastaanottokeskuksen alueen tarkem-
paa madrittelya, luvan myontamisen edellytyksia ja muita perusteluissa mainittuja



poikkeuksia seka vastaanottokeskuksen tekeman lupapadtdksen valituskelpoi-
suutta. Tasmennykset on toteutettu saanndsehdotuksessa. Saantelyyn ei siten ole
huomauttamista liikkumisvapauden rajoitusten maarittelyn kannalta.

Lapset ja muut erityisen haavoittuvassa asemassa olevat

Perustuslakivaliokunnan aikaisemmassa lausunnossa arvioitiin erityisesti sai-
|66nottoa koskevaa sdantelya lapsen edun kannalta. Esitetyt ndakdkohdat ovat re-
levantteja my0Os taman esityksen arvioinnissa.

Oikeusturva (PL 21 §)

Rajamenettelyssa ratkaistaisiin ehdotetun 104 a §:n mukaan ulkorajan rajanylitys-
paikalla tai luvattoman ulkorajan ylityksen yhteydessa tehty kansainvalista suoje-
lua koskeva hakemus 104 §:n nojalla nopeutetussa menettelyssa. Rajamenette-
lyssa paatettdisiin myos tallaisen hakemuksen tutkimatta jattamisesta 103 §:n no-
jalla. Kansainvalista suojelua koskeva hakemus kasiteltaisiin 104 §:n mukaan no-
peutetussa menettelyssa, kun pykaldssa saadetyt edellytykset tayttyvat. Kaytetta-
essa rajamenettelyd Maahanmuuttoviraston on 104 a §:n 6 momentin mukaan
ratkaistava hakemus neljan viikon kuluessa sen jattamisesta.

Perustuslakivaliokunta totesi rajavartiolain sadntelya arvioidessaan (PeVL 37/2022
vp, kappale 16) perustuslain 9 §:n 4 momentin perusteluissa viitatun myos siihen,
ettd ihmisoikeussopimusten mukaan ulkomaalaisille on turvattava menettelylli-
nen suoja ratkaistaessa heidan oikeutensa tulla Suomeen tai jatkaa oleskeluaan
taalla. Valiokunta totesi myos, etta lailla séatamisen vaatimuksesta voidaan perus-
oikeusuudistuksen esitéiden mukaan johtaa paitsi syrjinnan ja mielivallan kielto
ulkomaalaisten kohtelussa myos vaatimus maahan p&dasya ja maassa oleskelua
koskevien perusteiden ja paatoksentekomenettelyjen saantelemisesta siten, etta
hakijoiden oikeusturva taataan.

Rajamenettelyssa sovellettava menettely ei perustuslain 21 §:ssa tarkoitettujen
asianmukaisen menettelyn, hyvan hallinnon takeiden ja muutoksenhakuoikeuden
kannalta poikkeaisi ulkomaalaislain mukaisesta menettelysta. Myos rajamenette-
lyssa hakemus tutkittaisiin samoja sdaanndksia ja menettelyvaatimuksia noudat-
taen kuin normaalissa turvapaikkamenettelyssa. Maahanmuuttovirastolla olisi si-
ten velvollisuus arvioida hakijan tilanne asianmukaisessa kasittelyssa yksilollisesti,
ja hakijalla olisi oikeus valittaa rajamenettelyssa tehdysta paatoksesta hallintotuo-
mioistuimeen (ks. rajamenettelyn oikeusturvatakeista myds PeVL 2/2021 vp, PeVL
15/2021 vp) Saantely ei siten muodostu ongelmalliseksi hyvan hallinnon ja oikeus-
turvan takeiden kannalta.

Julkisen hallintotehtédvédin antaminen muulle kuin viranomaiselle (PL 124 §)

Rajamenettelya sovellettaessa vastaanottokeskus jarjestaisi hakijan majoituksen
ja vastaanottopalvelut vastaanottolaissa sadadetyn mukaisesti. Koska vastaanotto-
keskukset ovat padosin yksityisen tahon yllapitamia, vastaanottokeskuksen tehta-
via on paikallaan arvioida perustuslain 124 §:n kannalta.



Myos rajamenettelyn yhteydessa hakijan majoituksen ja vastaanottopalvelujen
jarjestamistehtdvien antamista vastaanottokeskuksille voidaan pitda tarpeellisena
tehtavien tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi ja vastaanottolaissa sdadetaan tar-
kemmin tehtdvien hoitamisesta. Sdaantely mukautuu nailta osin perustuslain 124
§:n vaatimuksiin (ks. my6s PeVL 48/2016 vp, s. 6-7).

Vastaanottokeskukselle ei ehdotettaisi liikkumisvapauden rajoitusten taytantoon-
panoon liittyvia tehtdvia eika toimivaltuuksia esimerkiksi estdaa poistumista kes-
kuksen alueelta voimatoimin. Vastaanottokeskuksella ei siten olisi oikeutta kayt-
taa merkittavaa julkista valtaa, jota sisaltavia tehtavia voidaan perustuslain 124
§:n mukaan antaa vain viranomaiselle.



