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Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ulkomaalaislain muuttamisesta (HE 29/2024 vp)

Esitys

1. Ulkomaalaislain muuttamista koskevan esityksen tarkoituksena on tehda ulkomaalaislakiin
Euroopan unionin niin sanotun méaéritelméadirektiivin mahdollistamat tiukennukset, Direktii-
visséd on kysymys kansainvalisen suojelun maarittdmisesta sekd myonnetyn suojelun sisallos-
t4. Esityksen mukaan poissulkemislausekkeiden soveltaminen ulotettaisiin kansainvalisen
suojeluaseman saamisen jalkeen tapahtuviin tekoihin seké toissijaisen suojeluaseman osalta
my0s turvallisuuteen liittyviin seikkoihin ja tilanteisiin, joissa henkild on jattanyt alkuperéa-
maansa rikosseuraamukset vélttddkseen. Pakolaisaseman lakkauttamista koskevaan séante-
lyyn lisattaisiin direktiivissa sallitut kansallisen turvallisuuden vaarantamiseen ja erityisen
torkedan rikokseen syyllistymiseen liittyvat perusteet. Pakolaisasema voitaisiin myds jattaa
myontamatta nailla perusteilla. Kansainvalisen suojelun perusteella myonnettavien oleskelu-
lupien pituus lyhennettéisiin direktiivin mukaiseen vahimmaispituuteen.

2. Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voimaan 1.9.2024.

3. Hallitus on arvioinut, etta lakiehdotus voidaan késitelld tavallisessa lainsaatamisjarjestyk-
sessd. Se on pitdnyt suotavana, etté perustuslakivaliokunta antaisi asiasta lausunnon.

Arviointia

4. Esityksessa on kysymys oleskelulupien keston lyhentdmisestd ja keston eriyttdmisesté
oleskeluluvan perusteella seké niin sanotun jatkoluvan myontamisen edellytysten tiukentami-
sesta. Samoin esityksessa tiukennetaan niin sanottuun poissuljentaan liittyvaé sadntelya.

5. Ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella maassa sdédetddn Suomen perustus-
lain 9.4 8:n nojalla lailla. S&annoksen ldhtokohtana on perusoikeusuudistuksen esitdiden (HE
309/1993 vp, s. 52) mukaan kansainvalisen oikeudellinen kasitys siitd, ettd ulkomaalaisilla ei
ole yleisesti oikeutta asettua toiseen maahan. Perustuslakivaliokunta on katsonut vakiintu-
neesti, ettd kansainvalisten ihmisoikeussopimusten perusteella ulkomaalaiselle on kuitenkin
turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa hanen oikeutensa tulla Suomeen tai jatkaa oles-
keluaan taalla. Lailla sdatdmisen vaatimuksesta puolestaan voidaan johtaa paitsi syrjinnén ja



mielivallan kielto ulkomaalaisten kohtelussa my0s vaatimus maahan paasya ja maassa oles-
kelua koskevien perusteiden ja paatoksentekomenettelyjen saantelemisesta siten, etta hakijoi-
den oikeusturva taataan (mm. PeVL 16/2010 vp).

6. Perustuslain 9.4 8:n mukaan ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos
héntd tdman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohte-
lu. S&4&nnos on sen esitdiden mukaan tarkoitettu kattamaan kaikki tosiasialliset tilanteet, jois-
sa ulkomaalainen Suomen viranomaisten toimesta siirretdén toiseen valtioon (HE 309/1993
vp, S. 52). Perustuslakivaliokunta on nimenomaisesti todennut, ettd perustuslain sdannoksessé
asetettu ehdoton oikeudellinen edellytys on otettava huomioon myds karkottamiseen liitty-
vassa padtoksenteossa (ks. PeVVL 18/2018 vp ja PeVL 20/2017 vp).

7. Perustuslakivaliokunta on eri yhteyksissé liséksi korostanut myds ulkomaalaislainsaadan-
ndn muutoksia arvioidessaan olevan selvéd, ettd saantelyn on oltava sopusoinnussa Suomen
kansainvélisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa (ks. esim. PeVL 20/2017 vp, PeVL 16/2010
vp ja PeVL 4/2004 vp).

8. Nyt muutettavan kotimaisen saéntelyn taustalla on talta osin Euroopan parlamentin ja neu-
voston direktiivi (2011/95/EU) vaatimuksista kolmansien maiden kansalaisten ja kansalai-
suudettomien henkildiden maarittelemiseksi kansainvélista suojelua saaviksi henkildiksi, pa-
kolaisten ja henkil6iden, jotka voivat saada toissijaista suojelua, yhdenmukaiselle asemalle
sekda myonnetyn suojelun sisallélle (uudelleenlaadittu maaritelmadirektiivi). Tama niin sanot-
tu madritelmadirektiivi koskee myos nyt muutoksenalaisena olevia kohtia. Siten nyt arvioita-
vana on myds EU-oikeuden alaan kuuluva lakiehdotus. Niin sanottu maaritelmadirektiivi. Di-
rektiivi yhtendistdd kansainvalisen suojelun myodntamisen perusteita ja kansainvélista suoje-
lua saavien henkil6iden oikeuksien ja etujen vahimmaistasoa EU:n jasenvaltioissa.

9. Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanndssa on useaan otteeseen kosketeltu ulkomaalais-
lain muutosten yhteydessa tatd kyseistd maéaritelma direktiivia. (Ks. esim. lausunto PeVL
7/2008 vp). Lisaksi esimerkiksi silloin kun unionissa on valmisteltu kyseisen direktiivin
muuttamista osana laajempaa ulkomaalaislainsadddnnon muutosta, perustuslakivaliokunta on
ilmaissut lausunnoissa késityksia valmistelussa olevasta kokonaisuudesta (PeVL 20/2017 vp,
ks. myds muutoin siind viitattu lausuntokaytanto).

10. Kaytannossd perustuslakivaliokunnan mukaan on ollut selvég, ettd Euroopan unionin
tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskaytannon mukaan unionin lainsaadanté on ensisijaista
suhteessa kansallisiin s&annoksiin oikeuskdytanngssa madriteltyjen edellytysten mukaisesti
(ks. esim. PeVL 14/2018 vp), eika suomalaisessa lainsaadanndssa tule pyrkia EU-oikeuden
kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin (PeVL 15/2018 vp, PeVL 14/2018 vp, PeVL 26/2017

vp).

11. Perustuslakivaliokunta on pitanyt tarkeana, ettd silt4 osin kuin Euroopan unionin lainsaa-
danto edellyttad kansallista sdéntelya tai mahdollistaa sen, tata kansallista liikkumavaraa kéy-
tettdessa otetaan huomioon perus- ja ihmisoikeuksista seuraavat vaatimukset (ks. PeVL
25/2005 vp). Perustuslakivaliokunnan valtiosaantdisiin tehtaviin ei kuitenkaan kuulu kansal-
lisen taytantdonpanosaantelyn arviointi EU:n aineellisen lainsé&ddannon kannalta (ks. esim.
PeVL 12/2019 vp, PeVL 31/2017 vp). Lakiehdotusten EU-oikeudellinen arviointi kuuluu pe-
rustuslakivaliokunnan tehtdviin vain siind tapauksessa, etta tallainen arviointi nojautuu perus-
tuslakiin tai ihmisoikeussopimuksiin liittyvaén perusteeseen (PeVL 79/2018 vp).



12. Ehdotukset ovat relevantteja Suomen perustuslain, perusoikeuskirjan ja Euroopan ihmis-
oikeussopimuksen henkilokohtaista vapautta ja litkkumisvapautta koskevien sd&nndsten ja
maéaraysten kannalta.

13. Suomen perustuslain kannalta esitys on merkityksellinen ennen kaikkea perustuslain 6
8:ssd turvatun yhdenvertaisuuden, 7 8:ssa turvattujen henkil6kohtaisen vapauden ja koske-
mattomuuden, 9 8:ssa turvatun liikkumisvapauden sekd 21 8§:ssd séédettyjen oikeusturvaa
koskevien oikeuksien kannalta.

14. Esityksessa on kysymys siitd, ettd kansallinen lainsaataja kayttaisi sen litkkkumavaran,
jonka unionin asiaa koskeva séantely jattda kaytettavéksi ja jota kansallinen lainsaataja ei
toistaiseksi nyt ehdotuksenalaisin kohdin ei ole kdyttanyt. Perustuslakivaliokunnan aikaisem-
pi kaytantd on pitkalti perustunut siihen ajatukseen, etté tata lilkkumavaraa kaytettaisiin pe-
rus- ja ihmisoikeuksien edistdmiseksi perustuslain 22 §:n tarkoittamalla tavalla. Esimerkiksi
perustuslakivaliokunnan mainittu lausunto uuden ulkomaalaisoikeutta koskevan unioniséan-
telyn tarkastelemiseksi (PeVL 20/2017 vp) rakentuu téllaisen ajattelun varaan. Kaytannossa
on pidetty tarkeand, ettd lainsaatajalle mahdollistuu ongelmattomasti esimerkiksi perustus-
laissa turvatun perusoikeussuojan tason korkeampi toteuttaminen kuin mitd suojan vahim-
maéistason asettavista ihmisoikeusvelvoitteista johtuu. Kéytantd ilmentda lahestymistapaa,
jossa tarkoituksena perus- ja ihmisoikeuksien kannalta herkdssé ympéristdssé on ollut nimen-
omaan korostaa sité, ettd Suomi jasenvaltiona pyrkii omankin perustuslakinsa nakékulmasta
edistdman suotuisammin kuin t&ssa yhteydessé unioninoikeus heikommassa asemassa olevien
ihmisten perusoikeuksien toteutumista. Asiassa ei mielestani ole epéselvaa se, etteikd direk-
titvi mahdollistaisi endotetulla tavalla asian sd&ntelemisen. Perustuslakivaliokunnan kéytanto
ei kuitenkaan ole taysin selkeéé siind, miten perustuslain kannalta arvioidaan sitd, etta poliit-
tisesti arvioidaan toisin sadntelyn tarvetta ja kansallisen saéntelyn tarpeita. Huolellinen lain-
valmistelu edellyttaisi myds sitd, ettd muutostilanteessa arvioidaan muut mahdolliset ratkai-
suvaihtoehdot.

15. Perustuslaista tai kansainvalisistd sopimuksista ei voida johtaa ehdotonta vaatimusta ny-
kyisenkaltaiselle saantelylle. Mainitsemani perustuslain saannokset eivat kasitykseni mukaan
myo6skaan ole esteend oleskelulupien keston saantelemiselle nyt endotetulla tavalla. Tdm4 ar-
vio kattaa seka kansainvalistd suojelua saavien oleskelulupien keston lyhentdmisen ettd kes-
ton eriyttdmisen sen perusteella, mihin oleskelulupa perustuu. On kuitenkin huomattava, ku-
ten hallituksen esityksessé tuodaan esiin, ettd valiokunta on lausunnossaan PeVL 20/2018 vp
kiinnittdnyt huomiota perustuslain 6 8:n yhdenvertaisuussadntelyn kannalta oleskelulupien
perustapohjariippuvaiseen kestojen eriyttdmiseen. Se on viitannut siihen, ettd vakiintuneesti
on katsottu, ettd perustuslain 6 8:n yhdenvertaisuusndkokohdilla on merkitysta seka myonnet-
taessd yksiloille lailla etuja ja oikeuksia ettd asetettaessa heille velvollisuuksia (ks. esim.
PeVL 53/2016 vp). Yhdenvertaisuussaannos ei kuitenkaan edellyté kaikkien samanlaista koh-
telua, elleivat asiaan vaikuttavat olosuhteet ole samanlaisia. Perustuslakivaliokunnan kéaytan-
ndssa on téhan liittyen katsottu, ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta voi johtua tiukkoja rajoja
lainsdatajan harkinnalle pyrittdessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan sééntelyyn.
Perustuslakivaliokunta on eri yhteyksissa johtanut perustuslain yhdenvertaisuussaannoksista
vaatimuksen, etteivat henkilihin kohdistuvat erottelut saa olla mielivaltaisia eivatka erot saa
muodostua kohtuuttomiksi (ks. esim. PeVM 11/2009 vp, s. 2, PeVL 60/2002 vp, s. 4, PeVL
18/2006 vp, s. 2). Tuolloin arvioitavana olleessa asiassa valtioneuvosto olisi viitannut siihen,
etta toissijaista suojelua saaneen henkilon tilanne voi muuttua lyhyemman ajan kuluessa kuin



pakolaisaseman saaneen, minka johdosta olisi perusteltua, ettd oleskeluluvan edellytyksia ja
suojelun tarpeen jatkumista tarkasteltaisiin heidan kohdallaan lyhyemmin valiajoin. Tuossa
yhteydessé perustuslakivaliokunnan mielesta ehdotus ei ollut tdysin ongelmaton perustuslain
6 8:n yhdenvertaisuussdédnnoksen kannalta. Se kuitenkin katsoi, ettd oleskelulupien pituuden
eriyttamiselle on kuitenkin esitetty hyvaksyttavat perusteet, eikd se kohtele ihmisia mielival-
taisesti tai oikeasuhtaisuusvaatimuksen vastaisesti. Kasitykseni mukaan vastaavaa voidaan
todeta myos tassa yhteydessa. Esityksessé on esitetty hyvaksyttavat perustelut eiké se kohtele
ihmisi& mielivaltaisesti tai oikeasuhtaisuusvaatimuksen vastaisesti.

16. Ehdotus kattaa my0s tiukennuksia kansainvaliseen suojeluun. Poissuljentaa laajennettai-
siin koskemaan myos yllytysta ja muutoin rikoksiin tai tekoihin osallistumista sek& kansain-
valisen suojeluaseman saamisen jéalkeen tehtyja tekoja. Liséksi toissijaisen suojelun osalta
poissuljentaperusteeksi lisattaisiin yhteiskunnan tai kansallisen turvallisuuden vaarantaminen
seka alkuperdmaasta lahtd vain rikosseuraamusten valttdmiseksi, jos rikoksesta voitaisiin
Suomessa tehtynd tuomita vankeusrangaistus. Liséksi sd&dettaisiin uusista perusteista pako-
laisaseman lakkauttamiselle tilanteessa, jossa on perusteltua syyté olettaa, ettd pakolainen on
vaaraksi kansalliselle turvallisuudelle tai hénta pidetdadn yhteiskunnalle vaarallisena, koska
hénet on lainvoimaisella tuomiolla tuomittu erityisen torkeasta rikoksesta. Pakolaisasema voi-
taisiin jattdd myontdmatta, jos asemaa ei vield ole annettu. Lisaksi ehdotetaan uutta perustetta
tilapdisen oleskeluluvan myontamiselle tilanteissa, joissa kansainvalinen suojeluasema lak-
kautetaan, peruutetaan tai pakolaisasema jatetddn antamatta, mutta ulkomaalaista ei voida
poistaa maasta, koska hantd uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus, vaino tai muu ihmisarvoa
loukkaava kohtelu.

17. Myos ndiltd osin vaikuttaa siltd, ettd EU-oikeus ei ole esteend ehdotetuille muutoksille.
Ehdotukset ovat maaritelmadirektiivin tuntemia.

18. Huomattavaan osaan néistd ehdotuksista perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa lau-
sunnossaan PeVL 20/2017 vp (suojeluaseman poistaminen, pakolaisaseman myontamaétta jat-
tdmiseen ja toissijaisen suojeluaseman poissulkemiseen turvallisuuden tai yhteiskunnan suo-
jelemisen vuoksi). Valtiosaantoisen arvioinnin keskeisena Idhtokohtana on perustuslain 9.4 §,
jonka mukaan ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella maassa séadetaan lailla.
Liséksi l&hden siitd, ettd unionisddddksen sindnsé tuntemat jarjestelyt ovat kansainvélisten
ihmisoikeusvelvoitteiden ja YK:n pakolaisten oikeusasemaa koskevaan yleissopimussopi-
mukseen mukaiset oikein sovellettuna. Hallituksen esityksessa on tuotu myos esiin, kuinka
mm. unionin tuomioistuin on kaytanndssaan katsonut, etta jasenvaltio ei joka tapauksessa voi
poiketa palautuskiellon periaatteesta, jos ulkomaalainen altistuisi maasta poistettaessa todelli-
seen vaaraan joutua Euroopan unionin perusoikeuskirjan 4 artiklassa ja 19.2 artiklassa kielle-
tyn kohtelun kohteeksi. Ulkomaalaisen oikeutta oleskella Suomessa ja palautuskieltoa koske-
van 9.4 §:n l&htokohtana on yll& todetun mukaisesti se, ettd ulkomaalaisella ei ole yleisté oi-
keutta asettua toiseen maahan. Tésta johtuu liséksi syrjinnén ja mielivallan kielto ulkomaa-
laisten kohtelussa sek& myos vaatimus maahan pééasyé ja maassa oleskelua koskevien perus-
teiden ja paatoksentekomenettelyjen sééntelemisesta siten, ettd oikeusturva toteutuu (PeVL
16/2000 vp). Paatoksentekomenettelyihin ja muihin oikeusturvantakaisiin késilla oleva ehdo-
tus ei kohdistu.

19. Olen jo yll& tuonut esiin, ettd Suomen perustuslain 9.4 8:n mukaan ulkomaalaista ei saa
karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos hantd tdiman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus
tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu. S&&nnos on sen esitdiden mukaan tarkoitettu katta-



maan kaikki tosiasialliset tilanteet, joissa ulkomaalainen Suomen viranomaisten toimesta siir-
retdan toiseen valtioon. Samoin on Kielletty henkilon siirtdminen sellaiseen valtioon, josta
tamaé voisi joutua luovutetuksi edelleen kolmanteen valtioon ja tdman seurauksena esimerkik-
si kuolemanrangaistuksen tai kidutuksen uhriksi (HE 309/1993 vp, s. 52, PeVL 18/2003 vp).
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 artiklan mukaan ketéén ei saa kiduttaa eika kohdella tai
rangaista epainhimillisella tai halventavalla tavalla. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
ké&ytannon perusteella valtio rikkoo ihmisoikeussopimusta, jos se luovuttaa henkilon toiseen
maahan 3 artiklassa kiellettyihin olosuhteisiin. Mydsk&an Euroopan unionin perusoikeuskir-
jan 19 artiklan 2 kohdan mukaan ket&&n ei saa palauttaa, karkottaa tai luovuttaa sellaiseen
maahan, jossa hanta vakavasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu epainhimillinen tai
halventava rangaistus tai kohtelu. Ehdotus ei puutu néihin oikeuksiin. Olisi asianmukaista
painottaa, ettd ulkomaalaislain sdédnnoksié oleskeluluvan myontamisesta turvapaikan tai tois-
sijaisen suojelun myodntdmisen perusteella on sovellettava niin, etteivat ne joudu yksittaista-
pauksessa ristiriitaan perustuslain 9.4 8:n palautuskiellon kanssa. Kiellon asianmukainen so-
veltaminen on taattava myos k&ytannossa.

20. Kiinnitan huomiota lisaksi siihen, ettd samanaikaisesti on vireilla useita ulkomaalaislakiin
ehdotettuja muutoksia. Yleisesti ottaen niissé kaikissa on kysymys lainsdéddannon tiukentami-
sesta. Kun samanaikaisesti ja perékkain kasitelladn samaan sadntelykokonaisuuteen kohdis-
tuu muutoksia, perus- ja ihmisoikeuksiin kokonaisuutena kohdistuvia vaikutuksia on hankala
arvioida. Kysymys on myds eduskunnan mahdollisuudesta ja edellytyksist4 saada tietoa uu-
distusten kokonaisvaikutuksista (PeVVL 30/2020 vp). Aiemminkin valiokunta on tuonut esiin,
ettd samaan asiakokonaisuuteen liittyvien uudistusten toteuttaminen erillisill& hallituksen esi-
tyksilla voi merkita sitd, ettd valiokunta joutuu arvioimaan tiettya esitysta puutteellisten tieto-
jen perusteella eiké voi ottaa arvioinnissaan huomioon eri esitysten kumulatiivisia vaikutuk-
sia (ks. PeVL 60/2014 vp). Téahan voisi olla tarpeen kiinnittaa valtioneuvoston huomiota. Li-
séksi joko tdmén tai muun vastaavan lakiehdotuksen kasittelyn yhteydessé olisikin hyvé kiin-
nittdd valtioneuvoston huomiota kokonaisuuden muokkautumiseen ndin ja tarpeeseen tehda
kokonaisvaltainen tarkastelu.



