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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Asiantuntijalausunto hallituksen esityksesta eduskunnalle laeiksi ulkomaalais-
lain ja kansainvalistd suojelua hakevan vastaanotosta seka ihmiskaupan uhrin
tunnistamisesta ja auttamisesta annetun lain 13 §:n muuttamisesta (HE
30/2024 vp)

Arvion ldahtokohtia

Esityksen tavoitteena on ottaa kayttéoén EU:n menettelydirektiivin mukainen rajamenet-
tely ja ne nopeutetun menettelyn perusteet, joita ei ole viela otettu ulkomaalaislakiin.
Rajamenettelyssa tietyt kansainvalista suojelua koskevat hakemukset voidaan tutkia ha-
kijoiden ollessa rajalla, kauttakulkualueella tai niiden Idheisyydessa menettelyn ajan. Ra-
jamenettely soveltuisi EU:n ulkorajoihin eli Suomessa Suomen ja Venajan valiseen rajaan.
Lisaksi ulkomaalaislain nopeutettua turvapaikkamenettelya koskeva saantely uudistettai-
siin ja mahdollistettaisiin turvapaikkapuhuttelun pitéminen kayttaen videoneuvottelua tai
muuta soveltuvaa teknista tiedonvalitystapaa. Rajamenettely otettaisiin kdyttédén normaa-
liolosuhteissa, ei siis ainoastaan laajamittaisen tai valineellistetyn maahantulon tilanteissa.

Rajamenettelyn kayttéonoton tavoitteena on tehostaa todennakoisesti perusteettomien
kansainvalista suojelua koskevien hakemusten kasittelya, estda menettelyssa olevien ha-
kijoiden edelleen liikkkumista Suomesta muualle Eurooppaan seka toimia yhtena hallinnan
tydkaluna muun muassa valineellistetyn maahantulon tilanteissa. Nopeutetun menettelyn
muutosten tavoitteena on nopeuttaa uhaksi kansalliselle turvallisuudelle katsottavien seka
uusintahakemuksen tehneiden hakijoiden maasta poistamista. Tavoitteet ovat sinansa hy-
vaksyttavia.

Rajamenettely ja nopeutettu menettely perustuvat EU:n turvapaikkamenettelydirektiiviin
(ns. menettelydirektiivi)l. Kyse on siis direktiivin kansallisesta taytantdéonpanosta. Menet-
telydirektiivi ei velvoita jasenvaltioita ottamaan rajamenettelya tai nopeutettua menette-
lya kayttdéon vaan ainoastaan mahdollistaa sen.

Esitys poikkeaa useammalla tavalla rauenneesta rajamenettelya koskeneesta hallituksen
esityksesta (HE 103/2022 vp), johon perustuslakivaliokunta otti kantaa lausunnossaan
PeVL 44/2022 vp. Esitykseen liittyy useita valtiosaantdoikeudellisesti merkittavia kysy-
myksia, joita ovat ainakin rajamenettelyn kaytté kaikissa tilanteissa, palautuskielto ja

! Buroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviin 2013/32/EU, annettu 26 péivini kesiikuuta 2013, kansainvilisen suojelun
myOntamisté tai poistamista koskevista yhteisistd menettelyistd (uudelleenlaadittu).
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oikeusturva, oleskeluvelvollisuuden toteutumisen varmistaminen estein seka lasten ja
muiden haavoittuvassa asemassa olevien oikeuksien toteutuminen.

Menettelydirektiivin resitaaleissa korostetaan, ettd jasenvaltioiden tulee direktiivia sovel-
taessaan noudattaa EU:n perusoikeuskirjaa ja ihmisoikeussopimuksia (resitaalit 15, 33 ja
60). Perustuslakivaliokunta on pitanyt tarkeana, etta siltd osin kuin EU:n lainsaadanto
edellyttaa kansallista saantelya tai mahdollistaa sen, kansallista liikkumavaraa kaytetta-
essa otetaan huomioon perus- ja ihmisoikeuksista seuraavat vaatimukset (ks. PeVL
25/2005 vp). Valiokunta on korostanut, etta hallituksen esityksessa on erityisesti perus-
oikeuksien kannalta merkityksellisen saantelyn osalta syyta tehda selkoa kansallisen liik-
kumavaran alasta (PeVL 26/2017 vp, s.42, PeVL 2/2017 vp, s. 2, PeVL 44/2016 vp, s. 4).

Esityksessa on arvioitu suureksi osaksi asianmukaisesti suhdetta perustuslakiin, ihmisoi-
keussopimuksiin seka EU:n perusoikeuskirjaan seka todettu, etta esitys on merkitykselli-
nen etenkin oikeusturvaan, liikkumisvapauteen, henkilokohtaiseen vapauteen, yksityis- ja
perhe-elaman suojaan seka yhdenvertaisuuteen liittyvien oikeuksien kannalta. Esityk-
sessa on myo6s arvioitu asianmukaisesti, ettd oikeusturvaan liittyvilla oikeuksilla, kuten
oikeudella saada asiansa kasiteltya viranomaisessa ja muutoksenhakuoikeudella, on lii-
tynta ehdottomaan palautuskieltoon (non-refoulement) seka joukkokarkotuksen kieltoon
(s. 41). Lisaksi esityksessa kaydaan lapi ehdotettua saantelya perus- ja ihmisoikeuksien
rajoitusedellytysten valossa. Nahdakseni perustuslakivaliokunnan tulisi kiinnittda huo-
miota rajamenettelyn kayttéonoton valttamattémyyteen suhteessa siihen, mita kayttéon-
otolla saavutetaan sekda siihen, miten rajamenettely puuttuu lukuisiin perus- ja ihmisoi-
keuksiin.

Palautuskielto, oikeusturva ja menettelylliset takeet

Esityksessa todetaan palautuskieltoon (PL 9.4 §) liittyen: "Rajamenettelylla ei esteta ke-
nenkaan oikeutta hakea kansainvalistd suojelua. Jokainen Suomessa tehty hakemus tut-
kitaan yksilodllisesti, jotta voidaan varmistua, ettei ketaan palauteta alueelle, jossa han voi
joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen, vainon tai muun ihmisarvoa loukkaavan koh-
telun kohteeksi, eika alueelle, josta hanet voitaisiin Iahettaa sellaiselle alueelle.” (s. 70)
Kuvaus on asianmukainen. Ehdotettuun saantelyyn sisaltyy kuitenkin useita kdaytannon
ongelmia, jotka saattavat vaarantaa palautuskiellon toteutumisen kdaytanndssa.

Ehdotetulla saantelylld on merkittdvia vaikutuksia oikeusturvan (PL 21 §) toteutumisen
kannalta. Palautuskiellon kdaytannoén toteutumisen kannalta on ongelmallista, etta ehdo-
tettu rajamenettely (UIkL 104 a §) asettaa hakijalle huomattavan vastuun kertoa omasta
tilanteestaan. Hakijan kertoman perusteella maaraytyy, kuinka perusteellisesti hakijan oi-
keus saada kansainvalista suojelua selvitetdan. Kaytanndssa esitys asettaisi suuren
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vastuun rajatarkastusviranomaisille, joiden pitdisi pystya selvittamaan nopeasti ja luotet-
tavasti, sovelletaanko hakijoihin rajamenettelya vai ei. Nadhdakseni on vaarana, etta raja-
menettelyn soveltamisen lopettamista puoltavat seikat eivat rajamenettelyssa tule viran-
omaisten tietoon, mika saattaa vaarantaa palautuskiellon toteutumisen. Myds rajamenet-
telyn Iyhyt kesto johtaa kaytannossa tavallista prosessia todennakdisemmin tilanteeseen,
jossa hakemuksen perusteita ei ole realistista selvittaa kunnolla. Taéma saattaa vaarantaa
palautuskiellon toteutumisen.

Oikeusturvan kannalta olennaista on myos se, ettd ehdotettu saantely ei mahdollista va-
littamista rajamenettelyyn ottamisesta. Hakijalla ei siis ole mahdollisuutta kyseenalaistaa
viranomaisen arviota, joka johtaa merkittavaan liikkumisvapauden rajoitukseen tai jopa
vapaudenmenetykseen.

Oikeusturvan kannalta on myds olennaista, ettd rajamenettely tarkoittaisi Maahanmuut-
tovirastolle uutta velvoitetta ratkaista hakemukset erittdin nopeasti, neljassa viikossa.
UIKL 104 §:n mukainen nopeutettu menettely tarkoittaa sita, ettda Maahanmuuttoviraston
on ratkaistava hakemus viiden kuukauden kuluessa sen jattamisesta. Rajamenettelyn nel-
jan viikon maaraaika on siis huomattavasti lyhyempi. Esityksessa todetaan, etta hakijalle
on taattava rajamenettelyssakin normaalit oikeusturvatakeet, kuten hakemusten yksil6l-
linen kasittely, oikeudellisen avun saaminen, tulkkaus ja oikeus hakea muutosta paatdk-
seen. Esityksessa myds todetaan, etta esityksella ei ole vaikutuksia hakijoiden PL 21 §:n
mukaisiin oikeusturvatakeisiin (s. 42). Esityksesta ei kuitenkaan selvia riittavalla tarkkuu-
della, miten oikeusturvatakeiden toteutuminen on mahdollista kaytanndssa varmistaa.
Esimerkiksi tulkkauksen saatavuuteen liittyvia ongelmia tuodaan esille. Myds oikeusavun
tosiasiallinen saatavuus rajamenettelyssa on keskeinen kysymys. Nopeampi kasittely lisaa
riskia siita, etta asia ei tule kunnolla selvitetyksi, ja puutteellisen tiedon pohjalta toimimi-
nen vaarantaa hakijan oikeusturvan. Oikeusturvatakeiden toteutuminen on olennaisessa
asemassa palautuskiellon toteutumisen kannalta, minka takia perustuslakivaliokunnan
olisi tarkeaa kiinnittaa oikeusturvatakeisiin huomiota.

Velvollisuus oleskella vastaanottokeskuksen alueella (UIkL 104 b §)

Ehtotetulla saantelylld on merkittavia vaikutuksia myds liikkumisvapauden toteutumiseen.
Ehdotetun UIKL 104 b §:n mukaan hakijalla on rajamenettelyn ajan velvollisuus oleskella
rajalla tai kauttakulkualueella taikka ndiden laheisyydessa sijaitsevan, hanelle osoitetun
vastaanottokeskuksen alueella, jolla pysymista varmistetaan estein. Maahanmuuttovi-
rasto voi myontaa hakijalle luvan poistua tilapdisesti vastaanottokeskuksen alueelta la-
hiomaisen vakavan sairauden tai hautajaisten taikka muun painavan henkildkohtaisen
syyn vuoksi. Hakijalla on myds oikeus poistua vastaanottokeskuksen alueelta, jos se on
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valttdamatonta vastaanottopalvelujen saamiseksi tai alaikdisten koulunkdaynnin jarjesta-
miseksi.

Esityksen mukaan velvollisuudessa oleskella vastaanottokeskuksen alueella on kyse liik-
kumisvapauden rajoituksesta (PL 9 §), ei vapaudenmenetyksesta (PL 7 §), vaikka liikku-
misvapauden ja vapaudenmenetyksen rajanvedon haasteet sindnsa tuodaankin esille.
Nahdakseni velvollisuus oleskella vastaanottokeskuksen alueella voi tosiasiallisilta vaiku-
tuksiltaan rinnastua vapaudenmenetykseen mm. esityksessa siteeratun EIT:n ja EU-tuo-
mioistuimen oikeuskaytdanndn valossa seka perustuslakivaliokunnan aiemman lausunto-
kaytannon valossa.

Menettely voi ensinnakin kestda pitkaan - kaytannossa jopa 77 paivaa - ja hakija saa
poistua vastaanottokeskuksen alueelta vain hyvin rajatuissa tilanteissa. Menettelyn kesto
vaikuttaa siihen, onko menettelya perusteltua tarkastella liikkumisvapauden rajoituksena
vai vapaudenmenetyksena. Menettely kohdistuu myds lapsiin ja lapsiperheisiin seka mui-
hin haavoittuvassa asemassa oleviin.

Toiseksi poistumisen estaminen aidoilla antaa aihetta tarkastella oleskeluvelvollisuutta va-
paudenmenetyksenda. Rauennutta hallituksen esitysta koskevassa lausunnossaan perus-
tuslakivaliokunta katsoi, etta "“[e]rotuksena sdiléonottoyksikkddn vastaanottokeskuksen
alueelta poistumista ei kuitenkaan olisi estetty tahan tarkoitukseen suunnitelluin aidoin tai
muin valinein” (PeVL 44/2022 vp, kohta 37). Nyt ehdotetussa lainsdaadanndssa poistumi-
nen olisi estetty nimenomaan fyysisilla esteilla, kuten aidalla.

Ehdotettuun saantelyyn liittyy siis myds saildénottoon liittyvia kysymyksia jo sen takia,
etta poistuminen vastaanottokeskuksesta on estetty fyysisilla esteilld. Lisaksi ehdotetun
121 §:n muutoksen mukaan henkild voitaisiin ottaa sailédn, jos sailédnotto on tarpeen
104 a §:ssa saadetyn rajamenettelyn soveltamiseksi. Etenkin lasten sailéénottoon liittyy
valtiosaantboikeudellisia ongelmia, joihin perustuslakivaliokunnan on nahdakseni syyta
kiinnittda huomiota. Sailédénoton hyvaksyttavyytta arvioitaessa on huomioitava Suomea
sitovat ihmisoikeusvelvoitteet. YK:n lapsen oikeuksien komitean mukaan lapsia ei saa kos-
kaan ottaa sdil6dn heidan tai heidan vanhempiensa siirtolaisasemaan liittyvista syist3;
komitean mukaan "mahdollisuus ottaa lapsi sdilédn viimeisena keinona, jota saatetaan
soveltaa muissa yhteyksissa kuten nuorten rikosoikeusjarjestelmassa, ei sovellu maahan-
muuttomenettelyihin, koska se olisi ristiriidassa lapsen edun periaatteen ja lapselle kehi-
tykseen taatun oikeuden kanssa.”? Lapsen oikeuksien komitea vaati vuoden 2023 loppu-
paatelmissaan Suomea lopettamaan turvapaikanhakija- ja maahanmuuttajalasten

2 Siirtotyoldisten ja heidéin perheenjdsentensi oikeuksia kisittelevin komitean ja YK:n lapsen oikeuksien komitean
yhteinen yleiskommentti nro 23 (2017) lasten ihmisoikeuksiin kansainvélisen siirtolaisuuden yhteydessa liittyvista valtioi-
den velvollisuuksista 18ht6-, kauttakulku-, kohde- ja paluumaissa, CMW/C/GC/4 — CRC/C/GC/23, kohdat 5-13.
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sailoonoton.3 EIT sallii lasten s&iléonoton vasta viimesijaisena toimena, jonka kayttéonotto
edellyttdaa mm. muiden vaihtoehtojen punnitsemista (esim. Popov v Ranska, nro 39472/07
ja 39474/07, 19.1.2012). Nahdakseni nyt kasiteltavana olevassa ehdotuksessa ei ole riit-
tavasti punnittu muita vaihtoehtoja lasten sailéonotolle, jotta EIT:n kriteerit tayttyisivat.

Rajamenettelyn soveltaminen lapsiin ja muihin haavoittuvassa asemassa oleviin

Ehdotettu saantely mahdollistaisi ilman huoltajaa tulleiden lasten, lapsiperheiden seka
muiden haavoittuvassa asemassa olevien ottamisen rajamenettelyyn. Esityksesta ilme-
nee, ettd valmistelussa paadyttiin siihen, etta rajamenettelya ehdotetaan sovellettavaksi
ilman huoltajaa tulleisiin alaikaisiin tiettyjen ehtojen tayttyessa. Nahdakseni rajamenette-
lyn soveltaminen ilman huoltajaa tulleisiin alaikaisiin, vaikkakin rajatummin kuin aikuisiin,
on perus- ja ihmisoikeuksien nakékulmasta ongelmallista. Alaikaisten, etenkin ilman huol-
tajaa tulleiden alaikaisten, rajaaminen rajamenettelyn ulkopuolelle olisi lapsen oikeuksien
kannalta huomattavasti parempi vaihtoehto. Pidan lasten yhdenvertaisuuden kannalta on-
gelmallisena myds sita, ettd ehdotettu saantely mahdollistaa tietyissa tilanteissa poikkea-
misen vain ilman huoltajaa olevien lasten kohdalla eikéd myds vanhempiensa tai huolta-
jiensa kanssa saapuneiden lasten kohdalla.

Perustuslakivaliokunta katsoi rauennutta hallituksen rajamenettelyesitysta koskevassa
lausunnossaan, etta rajamenettelyn soveltamista lapsiin tulisi tarkastella samoin kuin
saantelyvaihtoehtoja sailédnotolle erityisesti ilman huoltajaa saapuvien lasten osalta
(PeVL 44/2022 vp — HE 103/2022 vp, kohta 45). Valiokunta myds katsoi, etta sailédnottoa
koskevan saantelyn yhteensopivuutta menettelydirektiivin 25 artiklassa lapsista saadetyn
kanssa tulee tarkastella (PeVL 44/2022 vp, kohta 45). Ilman huoltajaa oleville alaikaisille
mydnnettavista takeista saddetdan menettelydirektiivin 25 artiklassa, ja artiklan 6 kohdan
mukaan jasenvaltioiden on otettava ensisijaisesti huomioon lapsen etu pannessaan me-
nettelydirektiivia taytantoon.

Esityksesta ei selvia riittavalla tarkkuudella, miten varmistutaan siita, ettd lapsen edun
asianmukainen arviointi voidaan toteuttaa rajamenettelytilanteessa. YK:n lapsen oikeuk-
sien sopimuksen (LOS) 3 artiklan mukaan kaikissa julkisen tai yksityisen sosiaalihuollon,
tuomioistuinten, hallintoviranomaisten tai lainsaadantéelimien toimissa, jotka koskevat
lapsia, on ensisijaisesti otettava huomioon lapsen etu. Esityksessa kaydaan lapi sinansa
asianmukaisesti lapsen etua koskevaa kansainvalista ihmisoikeussaantelya. LOS 3 ar-
tiklaan liittyen esityksessa todetaan muun muassa seuraavaa: "Lapsia tulee kohdella kan-
sainvalisen siirtolaisuudenkin yhteydessa ennen kaikkea Ilapsina. Lapsen edun

* YK:n lapsen oikeuksien komitea. Loppupéitelmét Suomen yhdistetyistd viidennesti ja kuudennesta raportista.
CRC/C/FIN/CO/5-6, 2. kesdkuuta 2023.
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toteutumiseen tulee kiinnittaa erityista huomiota kaikissa lasta koskevissa paatoksissa,
my0s tilanteissa, joissa rajamenettelya sovelletaan alaikdiseen hakijaan. Yleiseen maa-
hanmuuton valvontaan liittyvat nakékulmat eivat voi menna lapsen edun edelle. Yleispe-
riaatteena voidaan pitaa sitd, ettd lapselta saa riistdaa vapauden vasta viimeisena ja mah-
dollisimman lyhytaikaisena keinona.” (s. 45) Vaihtoehtoja rajamenettelylle ei kuitenkaan
pohdita sen kannalta, missd maarin eri vaihtoehdot ovat lapsen oikeuksien mukaisia ja
miten ne toteuttavat lapsen etua ja oikeuksia.* Perus- ja ihmisoikeuksien nakékulmasta
tadma on selva puute, koska LOS 3 artiklan mukaan lapsen etu tulisi asettaa perusteeksi
harkittaessa rajamenettelyn soveltamista lapsiin. Korostan myds sita, etta lasten oikeuk-
sien toteutuminen tulee varmistaa saanndsperusteisesti eika sita tule jattaa esitéiden va-
raan. Lapsen edun toteutuminen kansallisessa lainsaadanndssa on edellytys sille, etta lain-
soveltajalla on mahdollisuus soveltaa lapsen etua asianmukaisesti. Vastaavasti perustus-
lain 22 § koskee myds lainsaatajaa. Perustuslakivaliokunnan olisi hyva kiinnittda naihin
puutteisiin huomiota.

Ehdotettu sdantely on ylipaataan lasten oikeuksien nakdkulmasta erityisen ongelmallista,
koska asianmukaista lapsivaikutusten arviointia ei ole toteutettu. Esityksesta ei esimer-
kiksi ilmene, miten eri saantelyvaihtoehdot toteuttavat lapsen etua. Lapsiasiavaltuutettu
ja yhdenvertaisuusvaltuutettu ovat katsoneet, ettd hallituksen ulkomaalaisten asemaa
heikentavista saantelyhankkeista tulisi tehda yhteisvaikutusten arviointi, jossa arvioidaan
seka hankkeiden suorat etta valilliset vaikutukset.®

Lasten lisaksi ehdotettu saantely on ongelmallista myds muiden haavoittuvassa asemassa
olevien henkildiden oikeuksien kannalta. Ehdotetun UIKL 104 a §:n mukaan rajamenette-
lya ei sovelleta, jos 96 a §:ssa tarkoitettua tukea ei voida antaa. Esityksessa tuodaan
esille, ettd haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden kohdalla rajamenettelyn nopea
maadraaika saattaa vaikuttaa siihen, etta haavoittuvuutta ei tunnisteta turvapaikkamenet-
telyn kuluessa. Normaalia lyhyempi menettely ei valttamatta mahdollista sellaisia kontak-
teja viranomaisten ja mahdollisen oikeusavustajan kanssa, ettéd haavoittuva asema tun-
nistetaan (s. 47).

Lopuksi

Ehdotettu saantely perustuu EU:n turvapaikkamenettelydirektiiviin. Perus- ja ihmisoikeus-
nakdkulmasta rajamenettely kuitenkin rajoittaa useita kansainvalista suojelua hakevien
henkiléiden oikeuksia, minka vuoksi sen kayttéa on harkittava tarkkaan. Esitykseen

4 Ks. esim. YK:n lapsen oikeuksien komitea, Yleiskommentti nro 14 (2013) lapsen oikeudesta saada etunsa otetuksi
ensisijaisesti huomioon (3 artikla, 1 kohta), 29.5.2013, CRC/C/GC/14.

5 Lapsiasiavaltuutettu ja yhdenvertaisuusvaltuutettu, Kirjelmé ulkomaalaisten asemaa koskevien lainsiéidantohankkeiden
vaikutuksista lapsen oikeuksiin, VVTDno-2023-1575 - LAPS/79/2023.
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sisaltyy useita valtiosaantdoikeudellisia ongelmia, joihin perustuslakivaliokunnan olisi tar-
keaa kiinnittaa huomiota.
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