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HALLITUKSEN ESITYS HE 32/2016 vp EDUSKUNNALLE LAEIKSI ULKOMAALAISLAIN
JA ERAIDEN SIIHEN LITTYVIEN LAKIEN MUUTTAMISESTA

LAUSUNTO

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt eduskunnan oikeusasiamiehelta
lausuntoa hallituksen esityksestd HE 32/2016 vp. Esitan lausuntonani
kunnioittavasti seuraavan.

1 TURVAPAIKKAPROSESSI

Hallituksen esitys sisaltdd useita muutosehdotuksia kansainvalista
suojelua koskevien asioiden kasittelyyn. Esityksen mukaan

-oikeusapuun ei kuuluisi avustajan lasnéaolo turvapaikkapuhuttelussa,
ellei avustajan lasnéolo ole erityisen painavista syista tarpeen,

-oikeusavun saatavuutta rajoitettaisiin siten, etté asiaa hallintoasiana
kasiteltaessa oikeusavustajana voisi paasaantoisesti toimia vain julki-
nen oikeusavustaja,

-valitusaikoja lyhennettdisiin siten, etta valitus hallinto-oikeuteen olisi
tehtava 30 paivan sijasta 21 paivassa ja valituslupahakemus ja valitus
korkeimpaan hallinto-oikeuteen 30 paivan sijasta 14 paivassa,

-hallinto-oikeuden paatosvaltaista kokoonpanoa supistettaisiin  kol-
mesta jAsenesta kahteen jaseneen,

-korkeimman hallinto-oikeuden valituslupaperusteita supistettaisiin si-
ten, ettd valituslupa voitaisiin myontaa muun painavan syyn sijasta
vain muun erityisen painavan syyn perusteella ja

-lisaselvityksen toimittamismahdollisuutta hallintotuomioistuimelle voi-
taisiin rajoittaa ajallisesti.

Ehdotukset ovat merkityksellisia erityisesti perustuslain 21 8:n oikeus-
turvaa koskevan sdannodksen kannalta. Kokonaisuutena ehdotukset
merkitsisivat kasitykseni mukaan varsin merkittavaa heikennysta tur-
vapaikanhakijan oikeusturvaan. Tata on pidettéava ongelmallisena sen
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Oikeusapu

vuoksi, etta kansainvalista suojelua hakevalla on monista syista usein
korostunut oikeusturvan tarve.

Mielestani ehdotukset ovat merkityksellisia myds perustuslain 6 §:n
yhdenvertaisuuden kannalta, silla ehdotetut normaaleista edellytyk-
sista tai menettelysdénnoista poikkeavat muutokset koskisivat yksin-
omaan tiettya inmisryhméaa eli ulkomaalaisia henkilgita.

Pidan yksittaisistd muutosehdotuksista ongelmallisimpana oikeus-
avun rajoittamista turvapaikkapuhuttelussa. Kasitykseni mukaan asi-
antuntevan avustajan lasnéolo turvapaikkapuhuttelussa olisi erityisen
tarkeaa paitsi turvapaikanhakijan oikeusturvan kannalta, myés turva-
paikkaprosessin mahdollisen my6hemman hallintotuomioistuinkasitte-
lyn kannalta. Puutteet turvapaikkapuhuttelussa joudutaan nimittain
korjaamaan tuomioistuinkasittelyssa, jossa hallinto-oikeudella on sel-
vittdmisvelvollisuus. Tama hidastaa hallintotuomioistuinkasittelya ja li-
saa kustannuksia, jolloin ehdotuksen vaikutukset voivat olla painvas-
taiset kuin mita silla on tavoiteltu. Talla puolestaan on merkitysta arvi-
oitaessa ehdotuksen hyvaksyttavyytta.

Asiantuntevan avustajan lasnaolo turvapaikkatutkinnassa edistaa jo
prosessin alkuvaiheessa niiden turvapaikanhakijoiden tunnistamista,
jotka ovat kansainvélisen suojelun tarpeessa ja joita ei voida perus-
tuslain 9 8:n 4 momentin turvaaman palautuskiellon takia palauttaa
kotimaahansa. Kiinnitdn huomiota myo6s siihen, ettd oikeudellisen
avun puute turvapaikkatutkinnassa voi lisata muutoksenhakujen maa-
raa turvapaikkaprosessin loppuvaiheessa. Asian ripedn kasittelyn se-
k& oikeusturvan toteutumisen kannalta on oleellista, ettd turvapaikka-
asioissa paastaan oikeaan lopputulokseen jo prosessin alkuvaihees-
sa.

Turvapaikkatutkinta on hallintoasian kéasittelyd, jossa on noudatettava
hyvan hallinnon takeita. Perustuslain 21 8§:n 2 momentin mukaan ka-
sittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu p&aatos
ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeuden-
kaynnin ja hyvan hallinnon takeet turvataan lailla. S&dnntksen esitoi-
den mukaan (HE 309/1993 vp s. 74):

"Vaille erillista mainintaa lainkayton oikeussuojatakeiden joukossa on
jatetty muun muassa vaatimukset kasittelyn suullisuudesta, oikeudes-
ta saada - tarvittaessa julkisen vallan kustannuksella - oikeudellista
apua ja oikeudesta itse valita oikeusavustajansa ja neuvotella tAméan
kanssa luottamuksellisesti. Nama oikeussuojan osa-alueet sinansa
sisaltyvat oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon k&-
sitteiden piiriin. Niiden konkreettiset jarjestelyt ja mahdolliset rajaukset
jaisivat lailla lahemmin sdadeltaviksi, mutta nailtdkéaéan osin lainsaa-
danto ei saa vaarantaa kenenkaan oikeusturvaa.”

Mielestani turvapaikkapuhuttelua voidaan perustellusti pitaa yksilon
oikeusturvan kannalta niin tdrkedna menettelyna, etta siihen liittyviin
PL 21 8:n mukaisiin hyvan hallinnon takeisiin voidaan katsoa kuulu-
van oikeuden saada - tarvittaessa julkisen vallan kustannuksella - oi-



Valitusajat

keudellista apua, ja sitd koskeva lainsaadanto ei saa vaarantaa ke-
nenkaan oikeusturvaa.

Oikeusturvan kannalta keskeistd on ehdotuksen mukaisen ”erityisen
painavien syiden” kriteerin sisalto, tulkinta ja toimivuus kaytannodssa.
lImaisu ei itsessaan kerro mitdan niistd aineellisista perusteista, joi-
den vallitessa oikeusapua olisi mahdollista saada turvapaikkapuhutte-
luun. Esityksen perusteluissa on kuitenkin esitetty joitakin arvioinnissa
huomioon otettavia seikkoja, kuten hakijan erityisen haavoittuva ase-
ma, traumatisoituminen, kidutuskokemukset, luku- ja kirjoitustaidot-
tomuus tai alaikaisyys.

Kiinnitan huomiota siihen, etta suuri osa naista seikoista on sellaisia,
ettd niiden olemassa oloa ei voida valittbméasti ja helposti todeta.
Painvastoin, naiden seikkojen esiin tuleminen voi edellyttaa pitkaakin
puhuttelua, joka kaytannossa jouduttaisiin yleensa kaymaan viela tul-
kin valityksell&.

Lakiehdotuksessa tai esityksen perusteluissa ei ole lausuttu mitaan
siitd, kuinka erityisen painavien syiden arviointi kdytannossa tapahtui-
si. limeisesti arviointi tapahtuisi oikeusapulain mukaisessa menette-
lyssa ja oikeusapupaatoksessa ratkaistaisiin se, annetaanko oikeus-
apua avustajan lasnaoloon turvapaikkapuhuttelussa. Taltd osin kiel-
teisestd oikeusapupéaattksesta olisi mahdollista tehda ns. ratkaisu-
pyyntd tuomioistuimelle, mutta sita tuskin voisi pitdd kaytannossa te-
hokkaana oikeussuojakeinona, silla turvapaikkapuhuttelua tuskin ly-
kattaisiin ratkaisupyynnon kasittelyn ajaksi.

Viela ongelmallisemmaksi erityisen painavien syiden mahdollisen
olemassa olon selvittamisen tekee se, etta lakiehdotuksen mukaan
turvapaikkapuhuttelussa avustajana voisi paasaantdisesti toimia vain
julkinen oikeusavustaja. Hallituksen esityksessa on todettu (s.11), et-
td oikeusapua kansainvalistd suojelua koskevissa asioissa ovat ”la-
hes aina” antaneet yksityiset avustajat, joista osa on asianajajia, osa
luvan saaneita oikeudenkayntiavustajia ja osa muita lakimieskoulu-
tuksen saaneita henkiloita. Tahan nahden minun on vaikea uskoa, et-
ta oikeusaputoimistojen julkisilla oikeusavustajilla olisi voimavaroja —
ja ehka asiantuntemustakaan — arvioida erityisen painavien syiden
olemassa oloa. Sama koskisi avustajana toimimista turvapaikkapu-
huttelussa, jos erityisen painavien syiden katsottaisiin olevan olemas-
sa.

Edellad esitetyn perusteella pidan ilmeisend, ettd jos ehdotus toteute-
taan esitetyssd muodossa, turvapaikanhakijat jaisivat kaytanndssa
jokseenkin kategorisesti ilman oikeusapua turvapaikkapuhutteluissa.
Tama heijastuu myds muiden ehdotusten hyvaksyttavyyteen PL 21
8:n kannalta.

Valitusajat ovat olennainen osa sita kokonaisuutta, jota perustuslain
21 8:n 2 momentin sdannokset oikeudenmukaisesta oikeudenkayn-
nista suojaavat.



Jos turvapaikan hakijalla ei ole ollut avustajaa turvapaikkapuhuttelus-
sa, myos ehdotettua valitusajan lyhentdmistd hallinto-oikeuteen on
vaikeampi hyvaksya. Talloin avustajan hankkimiseen ja hdnen asiaan
perehtymiseen ja valituksen valmisteluun tarvitaan enemman aikaa.
Tassakin on muistettava, etta avustajan ja paamiehen valiset neuvot-
telut on usein kaytava tulkin valitykselld, ja jo tulkin saatavuus viivas-
tyttaa valmistelua.

Valitusajan lyhentdminen voi myos heikentaa valitusten laatua, mika
puolestaan vaikeuttaa ja hidastaa asian kasittelya hallinto-
oikeudessa. Taltakin osin ehdotuksen vaikutukset voivat olla pé&in-
vastaiset kuin mita on tavoiteltu. Talla puolestaan on merkitysta arvi-
oitaessa ehdotuksen hyvaksyttavyytta. Normaalit valitusajat olisivat
tarkeita valittajan kannalta, kun taas ehdotettujen lyhennysten vaiku-
tus prosessin kokonaiskestoon olisi melko marginaalinen. Taméan
vuoksi ehdotus on kyseenalainen myds suhteellisuusvaatimuksen
kannalta.

Muut oikeusvarmuutta heikentavat ehdotukset

Johtopaatokset

Vastaavasti, jos turvapaikkapuhuttelu on tapahtunut ilman avustajan
lasn&oloa, tosiseikkojen selvittdminen ja oikeudellisten n&kokohtien
punninta jaa vajavaisemmaksi, jolloin hallinto-oikeusprosessin oike-
usvarmuutta heikentavia muita muutosehdotuksia on vaikeampi hy-
vaksya. Talldin on painvastoin entistd suurempi tarve hallinto-
oikeuden normaalille paattsvaltaiselle kokoonpanolle, mahdollisuu-
delle saada valituslupa myds muun painavan syyn perusteella ja
mahdollisuudelle esittda lisaselvitysta ilman ehdotettua rajoitusta.

Perustuslain 21 8:n 2 momentin mukaan oikeus hakea muutosta on
turvattava lailla. Pidan muutoksenhakuoikeuden kannalta ongelmalli-
sena sitékin, ettd voimassa olevan ulkomaalaislain mukaan ulkomaa-
laisasioissa valituslupaa ei voida myontaa ilmeisen virheen perusteel-
la. Mielestani ilmeiset virheet pitda voida korjata normaalissa muutok-
senhaussa. Ylimaaraisen muutoksenhaun mahdollisuus virheiden
korjaamiseen ei ole riittdva varsinkaan ulkomaalaisasioissa, koska ul-
komaalainen on voitu jo poistaa maasta virheellisen paatoksen perus-
teella.

Esityksesta ei ilmene, eika tiedossani ole, onko jossakin muussa
asiaryhméssa vastaavalla tavalla rajoitettu valitusluvan myéntamisen
perusteita hallintolainkayttélain 13 8:n 2 momentin mukaisista perus-
teista. Valituslupaperusteiden rajoittaminen vain ulkomaalaisasioissa
on ongelmallinen perustuslain 6 8:n yhdenvertaisuuden kannalta, silla
rajoitukset koskevat yksinomaan tiettya inmisryhmaa eli ulkomaalaisia
henkiloitad. limeistéa virhettd ja muuta painavaa syytad koskevien vali-
tuslupaperusteiden poistaminen tai rajoittaminen on erityisen ongel-
mallista PL 21 8:n kannalta, silla nuo perusteet liittyvat korostetusti
oikeusturvanakokohtiin, painvastoin kuin ennakkopaatdsperuste.

Oma kasitykseni on, ettd kokonaisuutena ehdotetut muutokset mer-
Kitsisivat liilan suurta heikennysta turvapaikanhakijan oikeusturvaan.



Jos oikeusapua koskevaa muutosta ei tehtaisi, muut muutokset voisi-
vat olla hyvaksyttavissa. Jos taas oikeusapua rajoitetaan ehdotetulla
tavalla, muut ehdotukset pitaisi jattaa toteuttamatta.

Mielestani avustajan lasnaolo turvapaikkapuhuttelussa pitaisi joka ta-
pauksessa turvata lapsille. Lisdksi asianajajien ja luvan saaneiden oi-
keudenkayntiavustajien tulisi voida toimia avustajina turvapaikkapu-
huttelussa ja muutoinkin asiaa hallintoasiana kasiteltaessa julkisten
oikeusavustajien lisaksi.

2 SAILOON OTETUN ASIAN KASITTELY UUDELLEEN KARAJAOIKEUDESSA

Ulkomaalaislain 128 §:44 muutettaisiin esityksen mukaan pakkokei-
nolain 3 luvun 15 8:n saantelyd vastaavasti niin, etta sailéén otetun
ulkomaalaisen asia kasiteltaisiin uudelleen karajaoikeudessa vain sai-
|66n otetun pyynnosta. Perusteena on mm. se, ettd uusintakasittelyt
aiheuttavat kardjaoikeuksille paljon tyotd. Voimassa olevan lain mu-
kaan asia on otettava uudelleen kasittelyyn karajaoikeuden omasta
aloitteesta aina viimeistaan kahden viikon kuluttua paatoksesta.

Sailoon otetun ulkomaalaisen saanndllisella kasittelylla pyritdén tur-
vaamaan perustuslain 7 8:ssa turvattu jokaisen oikeus henkilékohtai-
seen vapauteen ja turvallisuuteen seka se, ettd kenenkaan vapautta
ei riisteta mielivaltaisesti. Saéannénmukainen vapaudenriiston kontrolli
on erityisen tarke&é sailosséa oleville ulkomaalaisille, jotka ovat kieli-
taidottomia eivatka tunne Suomen lain heille tarjoamia oikeuksia.

Oikeusasiamiehen saildonottoyksikoihin tekemien tarkastushavainto-
jen mukaan sailossa olevat ulkomaalaiset ovat usein tietamattomia
omasta oikeudellisesta tilanteestaan, sailoon oton perusteista tai esi-
merkiksi siitd, kuinka kauan saildonotto tulee jatkumaan. Vapauden
menetyksen tuomioistuinkontrollin jadminen ulkomaalaisen pyynnén
varaan voi kaytanngssa johtaa siihen, etta tallaisia pyynt6ja tehdaan
hyvin harvoin ja ulkomaalaisia pidetaan pitkiakin aikoja sailéssa ilman
tuomioistuinkontrollia.

Jos lakia muutetaan ehdotetulla tavalla, tulisi luoda tehokkaat ja toi-
mivat jarjestelyt, joiden avulla sailossé oleva ulkomaalainen saa tie-
don oikeuksistaan ja hdn myds ymmartaa ne. Taman liséksi sail6én
otetulla tulee olla tosiasiallinen mahdollisuus saada asiansa tuomiois-
tuimen kasittelyyn. Tama edellyttda usein oikeudellisen avustajan
kayttamista.

3 ULKOMAALAISREKISTERI

Lakiehdotuksen mukaan myds korkein hallinto-oikeus ja hallinto-
oikeudet toimisivat osaltaan ulkomaalaisrekisterin rekisterinpitgjina.
Esityksesta ei ilmene, eika tiedossani ole, toimivatko hallintotuomiois-
tuimet joissakin muissakin asiaryhmissa vastaavalla tavalla hallintovi-
ranomaisten rekisterien rekisterinpitajina.



Ehdotus on merkityksellinen perustuslain 3 8:n valtiollisten tehtavien
jaon kannalta. Mielestani hallintoviranomaisen rekisterin rekisterinpi-
tajana toimiminen sopii huonosti riippumattomien tuomioistuinten teh-
taviin.

Oikeusasiamies Petri Jaaskelainen



