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Lakiehdotus voidaan hallituksen kidsityksen mukaan kisitelld tavallisen lain sidétdmisjérjestyk-
sessd. Esityksesté on hallituksen mukaan kuitenkin syytd pyytda perustuslakivaliokunnan lausun-
to.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Arvion ldhtokohdat

(1) Hallituksen esityksessd ehdotetulla lailla on tarkoitus parantaa mahdollisuuksia hallita Suo-
men alueelle jo suuntautunutta muuttoliikettd, kun maahantulijoiden méérd on lyhyessd ajassa
poikkeuksellisen suuri tai kun maahantulo tapahtuu vieraan valtion vaikutuksesta, ottamalla lain-
sdddannon keinovalikoimaan EU:n turvapaikkamenettelydirektiivin (Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivissd 2013/32/EU kansainvélisen suojelun myontdmisté tai poistamista koske-
vista yhteisistd menettelyistd, jiljempéand my0os menettelydirektiivi) mukainen rajamenettely. Ra-
jamenettely on turvapaikkamenettely, jossa tietyt kansainvilistd suojelua koskevat hakemukset
voidaan tutkia hakijoiden ollessa rajalla, kauttakulkualueella tai niiden 1dheisyydessd menettelyn
ajan.

(2) Ehdotuksen mukaan valtioneuvosto voi paattiaa rajamenettelyn kayttdonotosta lyhyessi ajas-
sa tapahtuvassa poikkeuksellisen suuren maahantulijoiden méérin tai vieraan valtion vaikutuk-
sesta tapahtuvan maahantulon tilanteissa. Muutoksia ehdotetaan seki turvapaikkamenettelyé etté
turvaamistoimia koskeviin sddnndksiin. Lisdksi mahdollistetaan turvapaikkapuhuttelun pitdmi-
nen kéyttden videoneuvottelua tai muuta soveltuvaa teknistd tiedonvalitystapaa.

(3) Hallituksen esityksen perustelujen (s. 5) mukaan rajamenettelyn kayttdonoton edellytyksend
olevat tilanteet vastaavat perustuslakivaliokunnan mydtavaikutuksella (PeVL 37/2022 vp) hiljat-
tain sdédetyssé rajavartiolain 16 §:n 2 momentissa turvapaikkahakemusten késittelyn keskittdmi-
sestd sdddettyjd. Tuolloin arvioidulla lakiehdotuksella hakemusten késittelyn keskittdmisesta ei
kuitenkaan puututtu kansainvilisen suojelun saamista eikd turvapaikkamenettelyd koskevaan
voimassa olevaan sdédntelyyn, josta sdddetddn nyt muutettavassa ulkomaalaislaissa (ks. PeVL 37/
2022 vp, kappale 22).

(4) Perustuslakivaliokunta painotti arvioidessaan rajavartiolain muuttamista merkitsevié ehdo-
tusta, ettd rajavalvonta, rajanylityspaikoista pddttiminen ja rajaliikenteen siéntely kuuluvat 14h-
tokohtaisesti valtion suvereniteetin piiriin. Valiokunta viittasi siihen, ettd perustuslain liikkumis-
vapautta koskevan pykélén esitdisséd todetaan kansainvilisen oikeuden mukainen paédsééantd, jon-
ka mukaan ulkomaalaisilla ei ole yleisesti oikeutta asettua toiseen maahan (PeVL 37/2022 vp,
kappale 4, ks. myos HE 309/1993 vp, s. 52).

(5) Perustuslakivaliokunta viittasi tuolloin (PeVL 37/2022 vp, kappale 5) kiinnittdneensa
arvioitavan kaltaisessa sdédntely-yhteydessd huomiota myods Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men oikeuskaytantdon, jonka mukaan kansainvélisen oikeuden vakiintuneen periaatteen mukaan
valtiolla on oikeus méédrétd ulkomaalaisten maahan paésystd ja maassa oleskelusta (esim. M.N. ja
muut v. Belgia No. 3599/18, 5.3.2020, k. 124 oikeustapausviittauksineen). Valiokunta totesi
my0s pitineensa tirkeédna, ettd esimerkiksi muuttoliikkeen vilineellistimiseen kohdistuvissa toi-
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missa huomioidaan valtion oikeus pédttdd yhtééltd ulkorajojensa turvallisuudesta seké toisaalta
siitd, kenelld on paésy valtion alueelle (ks. myos PeVL 16/2022 vp, kappale 7, ks. PeVL 15/2022

vp).

(6) Nyt arvioitavana on EU-oikeuden alaan kuuluva lakiehdotus. Rajamenettely perustuu menet-
telydirektiiviin, jossa sdddetddn pakolaisaseman myOntdmisté tai poistamista koskevissa menet-
telyissé jasenvaltioissa sovellettavista vihimmaisvaatimuksista. Jasenvaltiot voivat kuitenkin ot-
taa kdyttoon tai pitdd voimassa suotuisampia sddnnoksid, joita sovelletaan kansainvilisen suoje-
lun myontémistd tai poistamista koskevissa menettelyissé, edellyttéen, ettd sddnnokset ovat di-
rektiivin mukaisia. Menettelydirektiivin siéntely ei mydskéén velvoita jdsenvaltioita ottamaan
rajamenettelyd kéyttoon, vaan ainoastaan mahdollistaa sen. Hallituksen esityksen perusteluissa
(s. 9) selostetaan, ettd Suomi ei ole aiemmin pitényt tarpeellisena ottaa rajamenettelya kayttoon,
koska rajamenettelyn ei ole katsottu tuovan lisdarvoa turvapaikkahakemusten késittelyyn.

(7) Euroopan unionissa on vireilld muutettu ehdotus ns. menettelyasetukseksi (Euroopan parla-
mentin ja neuvoston asetus kansainvilistd suojelua unionissa koskevan yhteisen menettelyn luo-
misesta ja direktiivin 2013/32/EU kumoamisesta), joka olisi asetuksena suoraan soveltuvaa oi-
keutta. Ehdotuksen taustalla on komission vuoden 2020 tiedonanto maahanmuutto- ja turvapaik-
kapolitiikan uudistamisesta. Perustuslakivaliokunta on hiljattain arvioinut useita sddddsehdotuk-
sia tdstd kokonaisuudesta (PeVL 15/2021 vp ja PeVL 2/2021 vp). Valiokunnan mukaan rajame-
nettelyd koskevat sddntelyehdotukset ovat olleet merkityksellistd ennen muuta perustuslain, pe-
rusoikeuskirjan ja  Euroopan ihmisoikeussopimuksen henkilokohtaista vapautta ja
litkkkumisvapautta koskevien sddnnodsten ja méadraysten kannalta (PeVL 15/2021 vp, kappale 7,
ks. myds PeVL 48/2016 vp ja siind mainitut lausunnot).

(8) Perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien osalta nyt arvioitava lakiehdotus on merkityksel-
linen ennen kaikkea perustuslain 6 §:ssd turvatun yhdenvertaisuuden, 7 §:ssd turvattujen henki-
l6kohtaisen vapauden ja koskemattomuuden, 9 §:ssé turvatun liikkkumisvapauden sekd 21 §:ssé
sdddettyjen oikeusturvaa koskevien oikeuksien kannalta.

(9) EU:n perusoikeuskirjan 51 artiklan 1 kohdan mukaan perusoikeuskirjan méaréykset koske-
vat jasenvaltioita silloin, kun ne soveltavat unionin oikeutta. Perustuslakivaliokunnan késityksen
mukaan merkityksellisid tdssd suhteessa ovat ainakin perusoikeuskirjassa turvatut oikeus vapau-
teen ja turvallisuuteen (6 artikla), oikeus yksityis- ja perhe-elamén kunnioittamiseen (7 artikla),
oikeus turvapaikkaan (18 artikla), palautuskielto ja joukkokarkotusten kielto (19 artikla), syrjin-
nén kielto (21 artikla), lapsen oikeudet (24 artikla) ja oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin
(47 artikla).

(10) Perustuslakivaliokunnan mukaan on ollut selvdi, ettd Euroopan unionin tuomioistuimen
vakiintuneen oikeuskdytdnndn mukaan unionin lainsdédéntd on ensisijaista suhteessa kansalli-
siin séddnnoksiin oikeuskéytinndssd madriteltyjen edellytysten mukaisesti (ks. esim. PeVL 14/
2018 vp, s. 13 ja PeVL 20/2017 vp, s. 6), eikd suomalaisessa lainsdddanndssa tule pyrkid EU-oi-
keuden kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin (PeVL 15/2018 vp, s. 49, PeVL 14/2018 vp, s. 13,
PeVL 26/2017 vp, s. 42). Hallintovaliokunnan on syytd varmistua ehdotetun sééntelyn yhteenso-
pivuudesta EU-oikeuden kanssa.
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(11) Perustuslakivaliokunta on pitényt tirkeén4, ettd siltd osin kuin Euroopan unionin lainsééa-
déanto edellyttdd kansallista sédédntelyé tai mahdollistaa sen, titd kansallista lilkkumavaraa kéytet-
tdessd otetaan huomioon perus- ja ihmisoikeuksista seuraavat vaatimukset (ks. PeVL 25/2005
vp). Perustuslakivaliokunnan valtiosdéntdisiin tehtdviin ei kuitenkaan kuulu kansallisen tdytin-
toonpanoséadntelyn arviointi EU:n aineellisen lainsdddannon kannalta (ks. esim. PeVL 12/2019
vp, PeVL 31/2017 vp). Perustuslakivaliokunta on painottanut, etti hallituksen esityksessi on eri-
tyisesti perusoikeuksien kannalta merkityksellisen sédéntelyn osalta syyti tehdé selkoa kansalli-
sen liikkkumavaran alasta (PeVL 1/2018 vp, s. 3, PeVL 26/2017 vp, s. 42, PeVL 2/2017 vp, s. 2,
PeVL 44/2016 vp, s. 4).

(12) Perustuslakivaliokunnan mielestd on valitettavaa, ettd nyt arvioitavassa hallituksen esityk-
sessd ei ole systemaattisesti tehty selkoa EU-oikeuden mahdollisesti sallimasta kansallisesta liik-
kumavarasta ja sen kéytostd, vaikka rajamenettelyn kdyttoon ottaminen merkitsee useisiin perus-
ja ihmisoikeuksiin kohdistuvia rajoituksia. Valiokunta kiinnittdd valtioneuvoston huomiota
asiaan.

(13) Hallituksen esityksen perustelujen (s. 44) mukaan rajavartiolain 16 §:n 2 momentissa séa-
detyn kansainvélisen suojelun hakemisen keskittdmisen tarkoituksesta poiketen rajamenettelyn
kayttoonoton tarkoituksena ei ole torjua yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai
kansanterveydelle aiheutuvaa vakavaa uhkaa, vaan parantaa mahdollisuuksia hallita Suomen
alueelle jo suuntautunutta maahantuloa ja turvapaikkamenettelyn sujuvuutta. Hallituksen esityk-
sen perusteluissa (s. 10) sdédntelya kuitenkin perustellaan yleisesti kansalliseen turvallisuuteen,
yleiseen jarjestykseen ja kansanterveyteen liittyvilld ndkdkohdilla. Myds valiokunnan valtioneu-
vostolta saaman selvityksen mukaan esityksen tavoitteiden voidaan katsoa kytkeytyvén samoi-
hin Suomen turvallisuusympéristdssé tapahtuneisiin muutoksiin kuin rajavartiolain muuttamista
koskevan hallituksen esityksen (HE 94/2022 vp) tavoitteet. Perustuslakivaliokunnan mielesté on
selvéd, ettd maahantulon hallinnalla ja turvapaikkamenettelyn asianmukaisuudella on vaikutusta
valiokunnan rajavartiolakia arvioidessaan hyvéksyttdvini ja painavina pitdmiin vastaaviin perus-
teisiin (ks. PeVL 37/2022 vp, kappale 8). Perustuslakivaliokunta pitdd siten my0s nyt arvioitavan
ehdotuksen tavoitteita hyvaksyttdviné ja painavina. Valiokunta pitéd kuitenkin valitettavana, ettd
hallituksen esityksesti ei kédy selkedsti ilmi, minkélaisia tavoitteita ja tarkoituksia esityksen anta-
misella pyritdén edistdmédn. Téllainen epéselvyys vaikeuttaa esityksen valtiosdéntdistd arviota.

(14) Valtion tulee pyrkia takaamaan kansallinen turvallisuus seki yleinen jarjestys kaikissa olo-
suhteissa (PeVL 37/2022 vp, kappale 8, PeVL 16/2022 vp, kappale 10). Ehdotettujen toimien
taustalla on valiokunnan mielestd hyvéksyttivid intressejé, jotka voivat ddritapauksessa palautua
myos jopa henkildkohtaisen turvallisuuden perusoikeuteen (PeVL 37/2022 vp, kappale 8, PeVL
16/2022 vp, kappale 5, ks. myds PeVL 5/1999 vp, s. 2/11, ks. my®6s esim. PeVL 36/2020 vp, s. 3,
PeVL 73/2018 vp, s. 3, PeVL 15/2018 vp, s. 8). Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on tur-
vattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen mukaan lukien oikeus henkilokohtai-
seen turvallisuuteen.

(15) Perustuslakivaliokunta korosti rajavartiolain séantelyé arvioidessaan (PeVL 37/2022 vp,
kappale 6), ettd maahantuloa sééntelevien toimien tulee tapahtua kansainvélisten velvoitteiden
mukaisesti ja niiden on kunnioitettava perus- ja ihmisoikeuksia seké turvattava ihmisarvoinen



Valiokunnan lausunto PeVL 44/2022 vp

kohtelu (ks. myos PeVL 15/2022 vp, kappale 8). Valiokunnan mukaan ndmé vaatimukset voi-
daan perustaa myds perustuslain 1 ja 22 §:44n (PeVL 37/2022 vp, kappale 6).

(16) Perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskel-
la maassa sdddetddn lailla. Ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos hénti ti-
mén vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu.

(17) Vaikka perustuslain 9 §:n 4 momentin sdédnnoksessa ei erikseen aseteta siséllollisid vaati-
muksia kyseiselle lainsdddannélle, sen on perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan luonnolli-
sesti vastattava Suomen kansainvélisid velvoitteita (HE 309/1993 vp, s. 52/1). Perustuslakivalio-
kunta totesi rajavartiolain sdintelya arvioidessaan (PeVL 37/2022 vp, kappale 16) perusoikeus-
sadnndksen perusteluissa viitatun myo0s siihen, ettd ihmisoikeussopimusten mukaan ulkomaalai-
sille on turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa heidén oikeutensa tulla Suomeen tai jatkaa
oleskeluaan tddlla. Valiokunta totesi myos, etté lailla sddtdmisen vaatimuksesta voidaan perusoi-
keusuudistuksen esitdiden mukaan johtaa paitsi syrjinnén ja mielivallan kielto ulkomaalaisten
kohtelussa myds vaatimus maahan paisyé ja maassa oleskelua koskevien perusteiden ja pa&tok-
sentekomenettelyjen sddntelemisesté siten, ettd hakijoiden oikeusturva taataan.

(18) Perustuslakivaliokunta viittasi rajavartiolain siéntelyd arvioidessaan myos aiempaan kay-
tantoonsd (PeVL 37/2022 vp, kappale 17), jonka mukaan perustuslain ndkokulmasta olennaisia
ovat olleet oikeusturvaan ja yleensd késittelyn asianmukaisuuteen liittyvét ndkdkohdat, etenkin
kun huomioidaan, ettd turvapaikanhakijoiden osalta kyse on usein erityisen haavoittuvassa
asemassa olevista ihmisistd (PeVL 16/2022 vp, kappale 16, ks. myos PeVL 34/2016 vp, s. 3—4,
PeVL 8/2018 vp, s. 3). Valiokunta viittasi erityisesti korostaneensa (PeVL 37/2022 wvp,
kappale 17), ettd palauttamista koskevat velvoitteet edellyttdviat myds hakijan tilanteen yksilol-
listd arvioimista, lapsen edun huomioon ottamista ja perhe-eldmén suojan toteutumista (ks. erit.
PeVL 34/2016 vp, s. 4, PeVL 8/2018 vp, s. 3).

(19) Myo6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on oikeuskaytdnnossdan korostanut turvapaikan-
hakijan menettelyllisten oikeuksien velvoittavuutta ja turvaamista myds poikkeuksellisissa olois-
sa. Tuomioistuin on pitényt erityisen keskeiseni tosiasiallista mahdollisuutta jéttda kansainvélis-
td suojelua koskeva hakemus siten, ettéd se tulee asiallisesti vireille. Sopimuksen tehokkuus edel-
lyttda, ettd valtiot varmistavat maahantulijoille aidon ja tehokkaan mahdollisuuden péésté laillis-
ta maahantuloa koskeviin menettelyihin. Valtiolla on oikeus rajata ulkomaalaisten tulo laillisiin
rajanylityspisteisiin ja estdd laittomat rajanylitykset, kunhan téllainen aito ja tehokas mahdolli-
suus hakea kansanvilistd suojelua on turvattu (ks. EIT:n tuomio, N.D. ja N.T. v. Espanja, suuri
jaosto, 13.2.2020). Perustuslakivaliokunta arvioi rajavartiolain séédntelyn yhteydessé tdllaisia
vaatimuksia voitavan kohdistaa myds sddnndksid soveltavan viranomaisen padtoksentekoon (Pe-
VL 37/2022 vp, kappale 18).

(20) Perustuslakivaliokunta arvioi rajavartiolain sdantelyn yhteydessa (PeVL 37/2022 vp, kap-
pale 22), ettei kansainviélisen suojelun hakemisen keskittdiminen suoraan vaikuttaisi turvapaikan-
hakijoiden oikeuteen hakea kansainvélisté suojelua, koska lakiechdotuksella hakemusten kisitte-
lyn keskittdmisesti ei sindnsé puututtaisi kansainvilisen suojelun saamista eiké turvapaikkame-
nettelyd koskevaan voimassa olevaan siéntelyyn, josta sdddetddn nyt muutettavaksi ehdotetussa
ulkomaalaislaissa. Valiokunnan mielestd merkityksellistd kuitenkin oli, ettd kdytdnndssé keskit-
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tdminen voi heikentd4 ja vaikeuttaa ainakin joidenkin henkildiden tosiasiallisia mahdollisuuksia
hakea kansainvélistd suojelua.

(21) Perustuslain 9 §:n 4 momentin toinen virke siséltda palauttamiskiellon. Perusoikeusuudis-
tuksen esitdiden mukaan sdédnnokselld on asiallinen kytkentd pakolaisten oikeusasemaa koske-
vaan yleissopimukseen, vaikka sddnnoksessé ei sindnsd mainita pakolaisen tai turvapaikan késit-
teitd. Palauttamiskielto on tarkoitettu kattamaan kaikki tosiasialliset tilanteet, joissa ulkomaalai-
nen Suomen viranomaisten toimesta siirretéén toiseen valtioon (HE 309/1993 vp, s. 52/11). Palau-
tuskielto on perusoikeusndkokulmasta luonteeltaan ehdoton kielto (PeVL 37/2022 vp, kappale
20, ks. myo6s PeVL 20/2017 vp, s. 7—38).

(22) Liikkumisvapautta koskevan perusoikeussédénnoksen perusteluissa (HE 309/1993 vp, s. 52/
1) viitataan siihen, ettd vastaava palautuskielto on johdettu muun muassa Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen 3 artiklasta (kidutuksen kielto). Liséksi on huomionarvoinen ihmisoikeussopimuk-
sen 4. lisdpdytékirjan 4 artikla, jossa kielletdéin ulkomaalaisten joukkokarkotus. Euroopan unio-
nin perusoikeuskirjan 18 artiklassa sdédetidén oikeudesta turvapaikkaan. Sen mukaan oikeus tur-
vapaikkaan taataan pakolaisten oikeusasemaa koskevan Geneven yleissopimuksen (1951) ja pa-
kolaisten oikeusasemaa koskevan poytakirjan (1967) madrdysten sekd Euroopan unionin perus-
sopimusten mukaisesti. EU:n perusoikeuskirjan 19 artiklassa sdddetdin puolestaan suojasta pa-
lauttamis-, karkottamis- ja luovuttamistapauksissa. Artiklassa kielletddn joukkokarkotukset.
Lisdksi sen mukaan ketéén ei saa palauttaa, karkottaa tai luovuttaa sellaiseen maahan, jossa héanté
vakavasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu epdinhimillinen tai halventava rangaistus
tai kohtelu.

(23) Hallituksen esityksen perusteluissa (s. 49), korostetaan, etti rajamenettelylli ei estetd ke-
nenkédin oikeutta hakea kansainvilisti suojelua. Jokainen Suomessa tehty hakemus tutkitaan yk-
silollisesti, jotta voidaan varmistua, ettd ketéén ei palauteta alueelle, jolla hén voi joutua kuole-
manrangaistuksen, kidutuksen, vainon tai muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kohteeksi, eiki
alueelle, jolta hinet voitaisiin ldhettid sellaiselle alueelle. Rajamenettelyd voidaan soveltaa vain,
jos hakemuksen perusteet viittaavat siihen, ettd hakemus voidaan jattia tutkimatta tai késitelld no-
peutetussa menettelyssd. Rajamenettelyn soveltaminen tulee ehdotetun mukaan paittaa, jos edel-
lytyksié sen jatkamiselle ei enééd ole esimerkiksi sen vuoksi, ettd hakemuksen tutkinnassa on il-
mennyt perusteita kansainvilisen suojelun saamiselle.

(24) Perustuslakivaliokunnan mielesti sédntely ei siten asianmukaisesti sovellettuna ole ristirii-
dassa palauttamiskiellon kanssa. Valiokunta muistuttaa kuitenkin, ettd lakia soveltavat viran-
omaiset ovat perustuslain 2 §:n 3 momentissa lakisidonnaisuudesta ja perustuslain 22 §:ssi pe-
rus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteesta sdddetyn johdosta sidottuja kansallisen lainsda-
dénnon lisdksi myos Suomea sitoviin kansainvilisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin (ks. myds PeVL
37/2022 vp, kappale 26). Valiokunta on erityisesti palauttamiskiellon osalta nimenomaisesti to-
dennut, etti perustuslain sddnnoksessi asetettu ehdoton oikeudellinen edellytys on otettava huo-
mioon my0s karkottamiseen liittyvésséd paatoksenteossa (ks. PeVL 18/2018 vp ja PeVL 20/2017

vp).
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Rajamenettelyn soveltamisedellytykset

(25) Hallituksen esityksen lakiehdotuksen 104 a §:n 1 momentin mukaan valtioneuvosto voi ly-
hyessé ajassa tapahtuvassa poikkeuksellisen suuren maahantulijoiden méérin tai vieraan valtion
vaikutuksesta tapahtuvan maahantulon tilanteissa paittdd rajamenettelyn kayttoon ottamisesta.
Rajamenettelyn kayttoonotolle ehdotetut edellytykset sadnnoksessd ovat keskenédédn vaihtoehtoi-
sia.

(26) Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, ettd ehdotetut perusteet ja niiden keski-
nédinen suhde ovat sinénsé vastaavia kuin jo viitatussa rajavartiolain muutoksessa, jonka mukaan
valtioneuvosto voi pédttdd kansainvilisen suojelun hakemisen keskittdmisestd Suomen valtakun-
nanrajalla yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan, jos se on valttimatontéd lyhyessé ajassa ta-
pahtuvasta poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden mééristé tai vieraan valtion vaikutukses-
ta tapahtuvasta maahantulosta yleiselle jérjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanter-
veydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi.

(27) Perustuslakivaliokunta kiinnittdd EU-oikeuden ndkdkulmasta huomiota siihen, ettd menet-
telydirektiivin rajamenettelyd koskevassa sddntelyssid mainitaan vain tilanne, jossa maahan saa-
puu suuria médrid kolmansien maiden kansalaisia tai kansalaisuudettomia henkil6itd, jotka jétta-
vit kansainvilistd suojelua koskevat hakemukset rajalla tai kauttakulkualueella (ks. 43 artikla,
3 kohta). Nyt ehdotettua perustetta ottaa kdyttoon rajamenettely vieraan valtion vaikutuksesta ta-
pahtuvan maahantulon tilanteessa eli ns. vélineellistdmistilanteessa ei mainita direktiivin rajame-
nettelyd koskevassa sdéntelyssd. EU:ssa on sindnsé valmisteilla maahanmuutto- ja turvapaikka-
politiikkasdéntelyn uudistus, johon muun ohella siséltyvit sdddosehdotukset muuttoliikkeen vé-
lineellistimistilanteita varten (ks. PeVL 15/2022 vp ja PeVL 6/2022 vp).

(28) Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan menettelydirektiivin 43 artiklassa ei kuiten-
kaan aseteta erityisid rajoituksia tai kvalifikaatioita jisenvaltioiden mahdollisuudelle pééttda ra-
jamenettelyn kiyttoon ottamisesta. Rajamenettelyn kédyttdonottoperusteita koskevassa séédntelys-
sd ehdotetaan asetettavan tiukempia edellytyksid kuin direktiivissé. Perustuslakivaliokunnan val-
tiosdéntdisiin tehtéviin ei kuitenkaan aiemmin sanotun mukaisesti kuulu kansallisen tdytintoon-
panosééntelyn arviointi EU:n aineellisen, oikeuskéytédnnossa méériteltyjen edellytysten mukai-
sesti ensisijaisen lainsddddnnon kannalta. Koska suomalaisessa lainsddddnndssé ei tule pyrkia
EU-oikeuden kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin, on hallintovaliokunnan syytid varmistua
huolellisesti rajamenettelyn edellytyksid koskevan sdéntelyn yhteensopivuudesta EU-oikeuden
kanssa.

(29) Perustuslakivaliokunta piti arvioidessaan rajavartiolain sdéntelyd ns. vilineellistettyyn
maahanmuuttoon vastaamisen sdintelyd tavoitteiltaan hyviksyttidvéini ja painavana (PeVL 37/
2022 vp, kappale 23, ks. my6s PeVL 16/2022 vp, kappale 5). Valiokunnan mielesté sadntelya oli
laajamittaiseen maahantulon perusteen osalta syyté tdydentéé siten, etté keskittdminen sen perus-
teella kytketddn esimerkiksi sen poikkeukselliseen suuntautumiseen tai vihintdan perusteltuun
epdilyyn hybridivaikuttamisesta joko vieraan valtion tai ei-valtiollisen toimijan toimesta yleisel-
le jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan tor-
jumiseksi (PeVL 37/2022 vp, kappale 25).
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(30) Tuolloin rajavartiolaissa ehdotettiin myds sdddettédvin vilttimittomyysedellytyksestd. Ha-
kemusten keskittdminen oli ehdotuksen mukaan mahdollista vain, mikéli se oli valttimatonta ly-
hyessé ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden maérésta tai vieraan val-
tion vaikutuksesta tapahtuvasta maahantulosta yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuu-
delle tai kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi. Perusoikeusuudistuksen esi-
toiden mukaan (PeVM 25/1994 vp, s. 5/I) perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin lukeutuu
vaatimus siitd, ettd perusoikeusrajoitusten tulee olla vélttdiméattomia hyvéaksyttidvén tarkoituksen
saavuttamiseksi. Koska my0s nyt ehdotettu siéntely merkitsee muun ohella seuraavassa tarkas-
teltavia liikkkumisvapauden perusoikeuteen kohdistuvia rajoituksia, on my6s nyt ehdotettua sién-
telyd syyté tdydentdd sdédnnokselld, jonka mukaan rajamenettelyn kdyttdonoton on oltava véltta-
métontd menettelyn tarkoituksen kannalta.

Liikkumisvapauden rajoitukset

(31) Lakiehdotuksen 104 a §:n 4 momentin mukaan hakijalla ei rajamenettelyn aikana ole oi-
keutta liikkua vapaasti ja valita asuinpaikkaansa. Hakijalla on rajamenettelyn ajan velvollisuus
oleskella rajalla tai kauttakulkualueella taikka néiden ldheisyydessa sijaitsevan, hénelle osoitetun
vastaanottokeskuksen alueella. Hakijalla ei siis ole oikeutta poistua tiltd alueelta. Vastaanotto-
keskuksen johtaja voi kuitenkin Maahanmuuttovirastoa kuultuaan myontia hakijalle luvan pois-
tua tilapdisesti vastaanottokeskuksen alueelta painavan henkilokohtaisen syyn vuoksi.

(32) Hallituksen esityksessé (s. 52—53) arvioidaan, ettei ehdotetussa 104 a §:n séédntelyssi ole
kyse vapaudenmenetyksesti, koska hakijaa ei erikseen estettdisi poistumasta vastaanottokeskuk-
sen alueelta ja hakijalla olisi eri perusteilla mahdollisuus poistua vastaanottokeskuksesta. Luva-
ton poistuminen voi kuitenkin ehdotetun ulkomaalaislain 121 §:n sddntelyn perusteella johtaa ha-
kijan ottamiseen sdiloon. Sdiloonottoa voidaan perustelujen (s. 47) mukaan pitdd todenndkdisend
rajamenettelyn aikana, jos hakija laiminlyd velvollisuutensa pysyé hinelle osoitetun vastaanotto-
keskuksen alueella.

(33) Perustuslain 7 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus eldmiin sekd henkilokohtai-
seen vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen. Perustuslain 7 §:n 3 momentin mukaan
henkilokohtaiseen koskemattomuuteen ei saa puuttua eiké vapautta riistdd mielivaltaisesti eika il-
man laissa sdédettyd perustetta. Rangaistuksen, joka sisdltdd vapaudenmenetyksen, méarad tuo-
mioistuin. Muun vapaudenmenetyksen laillisuus voidaan saattaa tuomioistuimen tutkittavaksi.
Vapautensa menettineen oikeudet turvataan lailla. Perustuslain 9 §:n 1 momentin mukaan Suo-
men kansalaisella ja maassa laillisesti oleskelevalla ulkomaalaisella on vapaus litkkua maassa ja
valita asuinpaikkansa.

(34) Perustuslakivaliokunta on aiemmin arvioinut ulkomaalaislakiin ehdotettuja asumisvelvol-
lisuutta ja lapsen asumisvelvollisuutta koskevia sddnndsehdotuksia (PeVL 48/2016 vp).
Valiokunta viittasi tuolloin siihen, ettd perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan vapaudenme-
netykselld sddnnoksessd tarkoitetaan samaa kuin vapauden riistimiselld, toisin sanoen jérjeste-
lyé, jolla henkil6é kielletddn ja estetdén poistumasta hinelle maératystd hyvin rajatusta olinpai-
kasta. My®os tiettyyn huoneeseen lukitsemista lievempéa tointa voidaan erdissé tapauksissa pitdd
lainkohdassa tarkoitettuna vapaudenmenetyksend, jos vapauden rajoitukset kestonsa, asteensa ja
aikaansaamansa sosiaalisten suhteiden estymisen vuoksi rinnastuvat lukittuun tilaan sijoittami-
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seen (ks. HE 309/1993 vp, s. 48/1, PeVL 30/2010 vp). Liséksi ainakin pitk&én jatkuva poistumi-
sen estdminen merkitsee myds perustuslain 7 §:ssd turvatun vapauden riistdmisti eli jarjestelyd,
jolla henkil6a kielletéén ja estetddn poistumasta hdnelle médrétystd hyvin rajatusta olinpaikasta
(HE 309/1993 vp, s. 48/1, PeVL 5/2006 vp, s. 6/11, PeVL 43/2010 vp).

(35) Myos Euroopan ihmisoikeussopimuksen 5 artikla sisdltdd mésdrdyksid henkilokohtaisesta
vapaudesta ja vapaudenriiston edellytyksistd. Vapaudenriiston kisite ei ole yksiselitteinen, ja sen
suhde neljannen lisdpdytékirjan véhaisempid liikkumisvapauden rajoittamisia koskeviin
médrdyksiin on jossain méérin héilyvi ja vapauden rajoituksen asteesta riippuva (PeVL 48/2016
vp, PeVL 4/2013 vp).

(36) Perustuslakivaliokunta arvioi aiemmin (PeVL 48/2016 vp, s. 3), ettd velvollisuus asua ni-
metyssa vastaanottokeskuksessa muodostaa liikkumisvapauden rajoituksen, jota tulee tarkastella
perusoikeuksien yleisten rajoittamisedellytysten kannalta. Ottaen kuitenkin huomioon asumis-
velvollisuuteen liittyvi velvollisuus ilmoittautua vastaanottokeskuksessa jopa nelja kertaa vuoro-
kaudessa saattavat asumisvelvollisuuden vaikutukset muodostua sellaisiksi, ettd turvaamistoimi
tosiasiallisesti on ldhelld vapaudenmenetysti. Valiokunnan mukaan sééntelya oli timén johdosta
tdsmennettdva. Valiokunnan mielestd myos nyt ehdotettua 104 a §:n mukaista velvollisuutta oles-
kella rajalla tai kauttakulkualueella taikka ndiden ldheisyydessi sijaitsevan, hinelle osoitetun
vastaanottokeskuksen alueella on arvioitava ensisijaisesti perustuslain 9 §:ssé turvatun liikkumis-
vapauden rajoituksena, vaikka siithen siséltyykin erityisesti sen véhiisti pidempi kesto huomioi-
den erditd vapaudenmenetysti tosiasiallisesti lahenevié piirteitd. Sédntelyd on myos nyt erdiltd
osin tdsmennettava.

(37) Vastaanottokeskuksen alueella tarkoitetaan hallituksen esityksen perustelujen (s. 45) mu-
kaan sité tonttia, jolla vastaanottokeskus sijaitsee. Hallituksen esityksen perustelujen (s. 26) mu-
kaan vastaanottokeskuksen alue voidaan tarvittaessa aidata tai muulla tavoin merkiti sen varmis-
tamiseksi, ettd alueella pysymistd koskevan velvoitteen ulottuvuudesta ei syntyisi vadrinkéasityk-
sid eikd tahattomia poistumisia sen vuoksi tapahdu. Erotuksena séilodnottoyksikkdon vastaanot-
tokeskuksen alueelta poistumista ei kuitenkaan olisi estetty tdhén tarkoitukseen suunnitelluin ai-
doin tai muin vélinein. Perustuslakivaliokunnan mielestéi liikkkumisvapautta vastaanottokeskuk-
sen alueelle rajoitettaessa alueen méirittely ei voi jddda perustelulausuman varaan. Saéntelyd on
syytd tdsmentdd perusteluiden mukaiseksi.

(38) Perustuslakivaliokunta kiinnittdd lisdksi huomiota lakiechdotuksen 104 §:n 4 momentin
sddntelyyn hakijalle myonnettiavistd luvasta poistua tilapdisesti vastaanottokeskuksen alueelta
painavan henkilokohtaisen syyn vuoksi. Sddnnosehdotuksen perustelujen mukaan esimerkkeini
painavista syistd olisivat esimerkiksi ldhiomaisen vakava sairaus tai ldhiomaisen hautajaiset. Li-
sdksi perusteluissa selostetaan tilanteita, joissa hakijan ei tarvitse hakea lupaa poistuakseen vas-
taanottokeskuksen alueelta. Kyse olisi perustelujen mukaan vastaanottopalvelujen saamiseen liit-
tyvistd syisté, kuten siité, ettd hakijalle turvataan mahdollisuus valttdméttdmyystarvikkeiden han-
kintaan. Samoin lapsen oikeus koulunkéyntiin tulee perustelujen mukaan turvata sallimalla tar-
vittaessa lapsen poistuminen vastanottokeskuksesta.

(39) Perustuslakivaliokunnan mielesté poikkeukset liikkkumisrajoituksista ovat merkityksellisid
rajoituksen oikeasuhtaisuuden kannalta. Ehdotettuja ja perusteluissa kuvattuja poikkeuksia voi-
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daan valiokunnan mielesté pitéé perusteltuina. Perusoikeusrajoitusten on kuitenkin oltava tarkka-
rajaisia ja riittdvédn tdsmaillisesti médritettyjd (PeVM 25/1994 vp, s. 5/1). Liséksi perustuslain
80 §:n 1 momentin mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on sdddettiva lail-
la. Valiokunnan mielestd 104 a §:n 4 momenttia on tdsmennettdva siten, etté siitd ilmenevét nyt
ehdotettua tdismallisemmin siini tarkoitetun luvan myontdmisen edellytykset ja muut perusteluis-
sa mainitut poikkeukset. Téllainen tdsmentdminen on edellytyksend lakiehdotuksen késittelemi-
selle tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessd. Tasmentdminen voidaan tehdd esimerkiksi sdétamél-
13 perusteluissa mainituista poikkeuksista ja luvan myontdmisen edellytyksistd luettelo, jota voi-
daan tdydentdé esimerkiksi maininnalla muusta painavasta henkilokohtaisesta syysta.

(40) Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, ettd lakiehdotuksen 104 a §:n 4 momen-
tin mukaisen lupapditoksen valituskelpoisuus jai epéselviksi. Ulkomaalaislain 190 §:ssé luetel-
laan erikseen ne viranomaiset, joiden paitoksestd voidaan valittaa kyseisen lain perusteella. Py-
kéldssd ei mainita, ettd vastaanottokeskuksen tekemién pddtdkseen voitaisiin hakea muutosta.
Niin ollen vaikuttaa silté, ettd lupapéétokseen ei ole ajateltu voitavan hakea muutosta. Tétéd ky-
symysté ei kuitenkaan ole késitelty esityksen perusteluissa perustuslain 21 §:mn nikokulmasta.
Saiantelya tulee selventdd. Mikdéli tarkoituksena on, ettd pddtos ei ole valituskelpoinen, perustus-
lain kannalta hyvaksyttavistd muutoksenhakuoikeuden rajoituksista on mahdollista sddtda lakiin
otettavilla yksiloidyillda muutoksenhakukielloilla, joille esitetidn hyviksyttavét perusteet (PeVL
20/2005 vp, s. 8/I). Valiokunta on kuitenkin pitényt valttdiméattdméni, ettd muutoksenhakurajoi-
tukset perustellaan riittédvallé tavalla eduskunnalle annettavissa hallituksen esityksissé (ks. PeVL
10/2012 vp, s. 7/11).

Lapset ja muut erityisen haavoittuvassa asemassa olevat

(41) Ulkomaalaislain 96 a §:n mukaan hakijalle, jolla on haavoittuvasta asemasta johtuvia tai
muuten turvapaikkamenettelyn aikana todettuja erityistarpeita, annetaan tukea sen varmistami-
seksi, ettd hin voi hyotyad turvapaikkamenettelyyn liittyvisté oikeuksista ja noudattaa siihen liit-
tyvid velvollisuuksia. Lakiehdotuksen 104 a §:n 3 momentin mukaan rajamenettelya ei sovelleta,
jos 96 a §:ssd tarkoitettua tukea ei voida antaa. Perustuslakivaliokunta painottaa rajauksen mer-
kitystd ja korostaa sen asianmukaista soveltamista.

(42) Perustuslakivaliokunta kiinnittdd kuitenkin huomiota siihen, ettd lakichdotuksen 104 §:n
2 momentin mukaan rajamenettelyd voidaan soveltaa myos alaikdiseen ilman vanhempia tule-
vaan lapseen tietyin edellytyksin. Ilman huoltajaa olevien alaikéisten hakijoiden osalta rajame-
nettelyd sovelletaan, jos hakijan voidaan katsoa tulevan turvallisesta alkuperdmaasta. T&ll6in ha-
kemus voidaan tutkia nopeutetussa menettelyssi. Sdanndsehdotuksen mukaan lapsen edun toteu-
tumiseen tulee kiinnittéé erityistd huomiota ulkomaalaislain 6 §:ssé edellytetylld tavalla.

(43) Lakiehdotuksen 121 §:n mukaan henkil6 voidaan ottaa s&iloon, jos hin rikkoo velvoitetta
pysytelld vastaanottokeskuksen alueella. Sailoonotossa on kyse perustuslaissa tarkoitetusta va-
paudenriistosta, koska sdiloonottoyksikot ovat suljettuja eikéd niiden alueelta ole mahdollista
poistua (PeVL 20/1998 vp, s 5/1). Lasten sédiloonottoa merkitsevai sdantelya arvioitaessa on huo-
mioitava my0s Suomea sitovat ihmisoikeusvelvoitteet. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
kiytanndssé lasten sdiloonoton on katsottu olevan mahdollista vasta viimesijaisena toimena, jon-
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ka kayttoonotto edellyttia muun muassa muiden vaihtoehtojen punnitsemista (esim. Popov v
Ranska, nro 39472/07 ja 39474/07, 19.1.2012).

(44) YK:n lapsen oikeuksien komitean lasten ihmisoikeuksiin kansainvélisen siirtolaisuuden
yhteydessé liittyvistd valtlolden velvollisuuksista 13ht6-, kauttakulku-, kohde- ja paluumaissa
koskevan ylelskommentln mukaan lapsia ei saa koskaan ottaa séiloon heidén tai heidédn vanhem-
piensa siirtolaisasemaan liittyvisté syistd. Komitean mukaan mahdollisuus ottaa lapsi s&iloon vii-
meisend keinona, jota saatetaan soveltaa muissa yhteyksissé, kuten nuorten rikosoikeusjérjestel-
maéssd, ei sovellu maahanmuuttomenettelyihin, koska se olisi ristiriidassa lapsen edun periaat-
teen ja lapselle kehitykseen taatun oikeuden kanssa. Yksin ilman huoltaj aa olevien lasten kohte-
lua alkuperdmaansa ulkopuolella koskevassa ylelskommentlssa korostetaan niitd velvoitteita,
joita yleissopimuksen syrjinndn kieltoa (2 artikla) ja lapsen etua (3 artikla) sekd oikeutta el-
maéén, henkiinjddmiseen ja kehittymiseen (6 artikla) asettavat sopijavaltioille siltd osin kuin kyse
on yksin ilman huoltajaa olevista lapsista. Liséksi yleiskommentissa korostetaan palauttamiskiel-
lon ja joukkokarkotuksen kiellon tdysiméérdistd noudattamista seké lapsen tilanteen yksilollistd
arvioimista (26—28 kappaleet).

(45) Perustuslakivaliokunta on arvioidessaan EU:n ulkorajoilla sovellettavaa seulontamenette-
lyd painottanut (PeVL 2/2021 vp, kappale 5), ettd lapsen edun ja oikeuksien toteutumisesta on
huolehdittava tiysiméadréisesti. Valiokunta korosti edelld sanottuun tapaan myds rajavartiolain
muutosesityksen arvioinnin yhteydesséd (PeVL 37/2022 vp, kappale 17) palauttamista koskevien
velvoitteiden edellyttdvin myos hakijan tilanteen yksilollistd arvioimista, lapsen edun huomioon
ottamista ja perhe-eldmén suojan toteutumista (ks. myds erit. PeVL 34/2016 vp, s. 4, PeVL &/
2018 vp, s. 3). Hallintovaliokunnan on syyté rajamenettelyn osalta tarkastella rajamenettelyn so-
veltamista lapsiin ja sdédntelyvaihtoehtoja siiloonotolle erityisesti ilman huoltajaa saapuvien las-
ten osalta. Hallintovaliokunnan on syyté tarkastella myos ehdotetun séilodnottoa koskevan séén-
telyn yhteensopivuutta menettelydirektiivin 25 artiklassa lapsista sdédetyn kanssa.

(46) Lakiehdotuksen 97 a §:n 6 momentissa sédédetddn turvapaikkapuhuttelun pitimisesta kayt-
tden videoneuvottelua tai muuta soveltuvaa teknisté tiedonvélitystapaa, jossa Maahanmuuttovi-
rastolla ja hakijalla on puhe- ja ndkoyhteys keskenddn. Aikaisemmin etidyhteyksien kautta tapah-
tuva turvapaikkapuhuttelu on edellyttényt hakijan suostumusta, mutta nyt turvapaikkapuhuttelun
toteutustavan ehdotetaan jadvin Maahanmuuttoviraston harkittavaksi. Kyseinen muutos ei koske
vain rajamenettelyd vaan yleisesti turvapaikkamenettelya.

(47) Séannoksen perusteluiden (s. 43) mukaan turvapaikkapuhuttelun tapaa harkittaessa tulisi
ottaa huomioon mm. hakijan terveydentila, haavoittuva asema tai muut henkildkohtaiset syyt, jot-
ka puoltavat puhuttelun osapuolien olemista samassa tilassa puhuttelun ajan. Erityisesti alaikéi-
sen turvapaikkapuhuttelua jérjestettédessé tulisi perustelujen mukaan ottaa huomioon lapsen etu.
Perustuslakivaliokunnan mielesté perusteluissa mainituista seikoista, erityisesti lapsen edun huo-

1 Siirtoty6léisten ja heiddn perheenjésentensd oikeuksia késittelevan komitean ja YK:n lapsen oikeuksien
komitean yhteinen yleiskommentti nro 23 (2017) lasten ihmisoikeuksiin kansainvélisen siirtolaisuuden
yhteydessd liittyvisté valtioiden velvollisuuksista 1dhtd-, kauttakulku-, kohde- ja paluumaissa, CMW/C/
GC/4 - CRC/C/GC/23, kohdat 5-13.

2 Lasten oikeuksien komitean yleiskommentti nro 6 (2005) yksin ilman huoltajaa olevien lasten kohtelusta
alkuperdmaansa ulkopuolella, CRC/GC/2005/6.
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mioimisesta, on nyt késilld olevassa menettelyn perusteita koskevassa sdéntelyssd sdddettiva
laissa. Lakiehdotuksen 97 a §:n 6 momentin sddnndstd on syytd tismentia.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittaa,

ettd lakiehdotus voidaan kdsitelld tavallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd vain, jos valio-
kunnan sen 104 a §:n 4 momentista tekemd valtiosddntooikeudellinen huomautus otetaan
asianmukaisesti huomioon.

Helsingissa 4.10.2022
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Johanna Ojala-Niemeld sd
varapuheenjohtaja Heikki Vestman kok
jasen Outi Alanko-Kahiluoto vihr
jasen Bella Forsgrén vihr

jasen Jukka Gustafsson sd

jésen Maria Guzenina sd

jasen Hannu Hoskonen kesk

jasen Olli Immonen ps

jasen Hilkka Kemppi kesk

jasen Mikko Kinnunen kesk

jésen Anna Kontula vas

jasen Jukka Mikynen ps

jésen Sakari Puisto ps

jasen Ville Valkonen kok

varajdsen Wille Rydman wr

varajésen Sari Tanus kd

Valiokunnan sihteerind on toiminut

valiokuntaneuvos Mikael Koillinen
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