Janne Salminen 15.5.2024

Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ulkomaalaislain sek& kolmansien maiden kansa-
laisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista tutkimuksen, opiskelun, tyéharjoittelun
ja vapaaehtoistoiminnan perusteella annetun lain 2 §:n muuttamisesta (HE 26/2024 vp)

Esitys

1. Esityksesséd ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia sek& kolmansien maiden kansalais-
ten maahantulon ja oleskelun edellytyksista tutkimuksen, opiskelun, ty6harjoittelun ja vapaa-
ehtoistoiminnan perusteella annettua lakia. Esityksen tarkoituksena on entista tehokkaammin
estdd maahantulosd&nnosten kiertdminen siten, ettd laissa otettaisiin huomioon kaikki tilan-
teet, joiden tulisi johtaa oleskeluluvan epdamiseen oleskelulupaa haettaessa. Lisaksi Kieltei-
sen turvapaikkapadtoksen saaneiden kaistanvaihto tyoperdisen maahanmuuton puolelle estet-
taisiin. Myos opiskelijan oleskeluluvat ja muut vastaavat oleskeluluvat siséllytettaisiin kais-
tanvaihdon kiellon piiriin. Kaistanvaihdon kielto siséltéisi oleskeluluvan hakemisen turva-
paikkamenettelyn aikana seké sen paatyttya, jos ulkomaalainen oleskelee vield maassa. Sa-
moin poliisin rekisteriin ulkomaalaislain nojalla tallennettujen biometristen tietojen luovut-
taminen Schengenin tietojarjestelmaén tallennettaviin palauttamista sekd maahantulon ja
maassa oleskelun epadmisté koskeviin kuulutuksiin mahdollistettaisiin.

2. Ehdotetut lait on tarkoitettu tulemaan voimaan 1.7.2024.

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

Arviointia

4. Ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella maassa saadetddn Suomen perustus-
lain 9.4 8:n nojalla lailla. S&annoksen ldhtokohtana on perusoikeusuudistuksen esitdiden (HE
309/1993 vp, s. 52) mukaan kansainvélisen oikeudellinen kasitys siitd, ettda ulkomaalaisilla ei
ole yleisesti oikeutta asettua toiseen maahan. Perustuslakivaliokunta on katsonut vakiintu-
neesti, ettd kansainvélisten ihmisoikeussopimusten perusteella ulkomaalaiselle on kuitenkin
turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa hanen oikeutensa tulla Suomeen tai jatkaa oles-
keluaan taalla. Lailla saatdmisen vaatimuksesta puolestaan voidaan johtaa paitsi syrjinnan ja
mielivallan kielto ulkomaalaisten kohtelussa my0ds vaatimus maahan paasya ja maassa oles-



kelua koskevien perusteiden ja paatoksentekomenettelyjen sadntelemisesta siten, etta hakijoi-
den oikeusturva taataan (mm. PeVL 16/2010 vp).

5. Perustuslain 9.4 §:n mukaan ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos
hé&nta tdman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohte-
lu. S&annos on sen esitdiden mukaan tarkoitettu kattamaan kaikki tosiasialliset tilanteet, jois-
sa ulkomaalainen Suomen viranomaisten toimesta siirretdan toiseen valtioon (HE 309/1993
vp, S. 52). Perustuslakivaliokunta on nimenomaisesti todennut, ettd perustuslain sdannoksessa
asetettu ehdoton oikeudellinen edellytys on otettava huomioon myos karkottamiseen liitty-
vassa paatdksenteossa (ks. PeVL 18/2018 vp ja PeVL 20/2017 vp).

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

7. Perustuslain 80.1 8:n mukaan lailla on s&adettédva yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien
perusteista. Lisaksi perustuslain 2.3 8:ssé on saddetty lakisidonnaisuudesta ja lainalaisuudesta
niin, ettd sanotun lainkohdan mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin ja kaikessa
julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.

8. Téltd kannalta on asianmukaista, ettd ulkomaalaislain muutosehdotuksessa oleskeluluvan
epaamista koskevaa séantelya lain 36 — 36 f 8:n sd&nnoksissa pyritdén tdsmentaméan. Ulko-
maalaislain 36 §:n s&&nnds, joka koskee maahantulosadnndsten kiertdmistd, on nykyisin suh-
teellisen avoin s&antelytavaltaan, mik& merkitsee sit4, ettd viranomaisilla on varsin laaja har-
Kintavalta sen arvioimisessa, milloin oleskelulupa voidaan olla mydntamaétta. Lailla sdatami-
sen vaatimuksen ja myGs perustuslain 9.4 §:n asettamien mielivallan ja syrjinnén estamisen
tarkoitusperét edellyttdisivat tasméallisempéaa ja tarkkarajaisempaa saédntelya.

9. Ulkomaalaislain ehdotetun 36 a §:n 1 kohdan mukaan oleskelulupaa ei my6nnetd, jos on
perusteltua aihetta epailld, ettd ulkomaalainen on hakenut oleskelulupaa perusteilla, jotka ei-
vét vastaa maahantulon todellista tarkoitusta ja lain 36 a 8:n 4 kohdan mukaan samoin on, jos
ulkomaalainen on muulla kuin 1-3 kohdassa tarkoitetulla tavalla harhauttanut tai pyrkinyt
harhauttamaan viranomaisia maahantulon ja maassa oleskelun edellytysten selvittdmisessa.
Vastaavasti ehdotetun ulkomaalaislain 36 b.1 §8:n 5 kohdan mukaan oleskelulupaa Suomesta
haettuna ei myodnnetd, jos ulkomaalainen on muutoin aiemmalla toiminnallaan osoittanut piit-
taamattomuutta maahantuloa ja maassa oleskelua koskevasta lainsaddénndosta tai Suomen vi-
ranomaisten paatoksista tai maarayksista.

10. Ehdotettu 36 a 8:n 1 kohdan saénnds vastaa hyvin pitkalti laissa nykyisin olevaa muotoi-
lua. S&annos on perustelujensa mukaan (HE, s. 56) yleisluonteinen tarkoituksena antaa mah-
dollisuuden varautua ennalta arvaamattomiin soveltamistilanteisiin. Perusteluissa on pyritty
esittdmaan joitakin mahdollisia soveltamistilanteita. Vastaavasti 4 kohdan perustelujen mu-
kaan kyseinen kohta taydentdisi 2 ja 3 kohdan tilanteita niin, ettd kaikenlaiseen harhaanjoh-
tamiseen tai sen pyrkimykseen voitaisiin puuttua. Perustelujen mukaan kohta kattaisi esimer-
kiksi "virheellisen tai vaaran tiedon tai selvityksen antamista muulla kuin 2 ja 3 kohdassa tar-
koitetulla tavalla. Mainituissa kohdissa tarkoitettu vadran tiedon esittdminen tai muu harhaut-
taminen voisi perhesideperusteista lupaa haettaessa tapahtua myods perheenkokoajan toimes-
ta.” (HE, s. 56) Ehdotetun ulkomaalaislain 36 b.1 8:n 5 kohdan esitdiden mukaan téssa “’koh-



dassa olisi yleinen s&&nnos, jonka perusteella voitaisiin viela muunlainenkin kuin edellisissa
kohdissa nimenomaisesti saadetty piittaamattomuus ottaa huomioon oleskeluluvan myoénta-
misessd. Kohtaa voitaisiin soveltaa my0ds viisumin vaarinkayton tilanteisiin, joissa ulkomaa-
lainen on antanut viisumia hakiessaan vaaria tietoja tarkoituksenaan tulla maahan hakemaan
oleskelulupaa.” (HE, s. 63)

11. Kun otan huomioon yll& perustuslain 9.4 §:n asettamista vaatimuksista seka perustuslain
2.3 8:n s&annoksesta johtuvista vaatimuksista toteamani, arvioin, ettd mainitsemani ulkomaa-
laislain kohtia koskevat ehdotukset eivat tayttaisi tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaati-
muksia asianmukaisesti. Nailta osin olisi véhintd&nkin tutustuttava mahdollisuuksiin edelleen
tdsmentaa kyseisid ehdotuksia ja tehdé tarvittavat muutokset kyseisten sadnngsten tdsmenta-
miseksi.

12. Muilta osin en havaitse ehdotetuissa sdannoksissa yhta merkittavia sééntelyn tarkkara-
jaisuuteen ja tdsmallisyyteen liittyvid ongelmia.

13. Samalla on huomattava, ettd ehdotuksilla on yhteyksia paitsi perustuslain 9.4 §:n s&an-
nokseen kokonaisuudessaan myds esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklassa
turvattuun perhe-eldmén suojaan, joka on turvattu myos EU:n perusoikeuskirjan 7 artiklassa.
Samoin ehdotuksilla on yhteyksia sivistyksellisiin oikeuksiin. Niin ik&&n saantelyn sovelta-
misen kannalta voi ratkaisevaksi muodostua Lapsen oikeuksien yleissopimuksen 3.1 artiklan
maéardys, jonka mukaan kaikissa julkisen tai yksityisen sosiaalihuollon, tuomioistuinten, hal-
lintoviranomaisten tai lainsaddantOelimien toimissa, jotka koskevat lapsia, on ensisijaisesti
otettava huomioon lapsen etu. Esimerkiksi naiden perustuslaista ja myds Suomea sitovista
kansainvélisista ihmisoikeusvelvoitteista johtuvien vaatimusten huomioon ottaminen ehdotet-
tuja sadnnoksia sovellettaessa on keskeistd. Tama koskee esimerkiksi ehdotettujen 36 c.2 8:n,
36 d 8:n ja 36 e 8:n samoin kuin 36 §:n sd@annosten soveltamista. Muun muassa néiden suh-
teellisten véljat sadnnokset on ehdotettu saddettavdksi muotoon arvioitaessa epaamista”;
esimerkiksi mainitsemani velvoitteet voivat kuitenkin soveltamistilanteessa tarkoittaa l&hinna
sitd, ettd ne puoltavat luvan myontamista. Perustuslakivaliokunta on eri yhteyksissa painotta-
nut esimerkiksi sité, ettd lapsen etu on otettava huomioon taysiméaaréisesti (mm. tuoreeltaan
PeVL PeVL 17/2024 vp).

14. Perustuslakivaliokunnan olisi minusta aiheellista vahintddnkin muistuttaa siit4, millaisia
perustuslaista ja kansainvalisista ihmisoikeusvelvoitteista nousevia seikkoja nyt muutettavak-
si ehdotettavan séantelyn tulkinnassa olisi otettava huomioon. Viime kédessa ehdotetun saéan-
telyn soveltamisessa tulee varmistaa, ettei ristiriitaa esimerkiksi kansainvélisten ihmisoikeus-
velvoitteiden edellyttdman lapsen edun huomioon ottamisen kanssa synny. Perustuslain 21
8:ssd turvatulla oikeusturvalla ja myo6s sen tosiasiallisella toteutumisella on merkitysta. Asi-
anmukaisella soveltamisella on viime kadessa varmistettava, ettd ehdotetut sd&nnokset eivéat
asetu ristiriitaan perustuslain ja kansainvélisten velvoitteiden kanssa.

15. Ulkomaalaislain 131.5 §:44 koskevan ehdotuksen mukaan saman pykalan 1 momentissa
tarkoitetut henkilGtiedot voidaan lisdksi salassapitosaanndsten estamaétta ja sen estamatta, mi-
t4 henkilttietojen kasittelysta poliisitoimessa annetun lain 15 8§:n 4 momentissa séadetéan,
luovuttaa Schengenin tietojarjestelman (SIS) perustamisesta, toiminnasta ja kaytosta rajatar-
kastuksissa, Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen muuttamisesta
ja asetuksen (EY) N:o 1987/2006 muuttamisesta ja kumoamisesta annetussa Euroopan par-
lamentin ja neuvoston asetuksessa (EU) 2018/1861 (SIS-rajatarkastusasetus) ja Schengenin



tietojarjestelman (SIS) perustamisesta, toiminnasta ja k&ytosté poliisiyhteisty0ssé ja rikosasi-
oissa tehtavassa oikeudellisessa yhteistydssé, neuvoston péatoksen 2007/533/YOS muuttami-
sesta ja kumoamisesta sekd Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o
1986/2006 ja komission paatoksen 2010/261/EU kumoamisesta annetussa Euroopan parla-
mentin ja neuvoston asetuksessa (EU) 2018/1862, jaljempana SIS-poliisiyhteistyfasetus , tar-
koitettuun SIS-jarjestelméan: 1) Schengenin tietojarjestelmén kaytosta laittomasti oleskele-
vien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi annetun Euroopan parlamentin ja neu-
voston asetuksen (EU) 2018/1860 3 artiklassa tarkoitetun palauttamista koskevan kuulutuk-
sen tekemiseksi; 2) SIS-rajatarkastusasetuksen 24 artiklassa tarkoitetun maahantulon ja maas-
sa oleskelun epéémista koskevan kuulutuksen tekemiseksi; 3) SIS-poliisiyhteistydasetuksen
32 artiklassa tarkoitetun kuulutuksen tekemiseksi.

16. Ulkomaalaislain 131 8:n erityisiin henkil6tietoryhmiin kuuluvien tietojen luovuttamista
koskevalla sééntelyll& on merkitysta perustuslain 10 §:ss& turvatun yksityiseldmén ja henkil6-
tietojen suojan kannalta. Sdannoksen 1 momentin 4 kohdan mukaan poliisi tai rajatarkastusvi-
ranomainen saa henkildllisyyden todentamiseksi, ulkomaalaisten maahantuloa ja maastaléh-
t0d sek& oleskelua ja tyontekoa koskevien asioiden kasittelyd, paatoksentekoa ja valvontaa
varten ja valtion turvallisuuden suojaamiseksi ottaa sormenjéljet, valokuvan sek& muut henki-
I6tuntomerkit ulkomaalaisesta, joka on paatetty kaannyttad tai maasta karkottaa. Pykalan 2
momentin mukaan keratyt henkilotuntomerkit tallennetaan poliisin yllapitdimaan rekisteriin.
Kysymys on siis muun muassa biometrisistd sormenjélki- ja valokuvatiedoista. VVoimassa
olevassa ulkomaalaislain 131.5 §:n 5 momentissa sédadetddn ulkomaalaislain nojalla otettujen
henkil6tuntomerkkien luovuttamisesta SIS-jarjestelmdén kadonneista tai haavoittuvassa ase-
massa olevia henkildité koskevien kuulutusten tekemiseksi.

17. Téssé asiassa ehdotuksessa omaksuttu lahtdkohta ja EU:n oikeudesta esitettavat tulkinnat
poikkeavat siita selvityksestd, joka SI1S-jarjestelman kéyttoa koskevia asetuksia tdydentévan
lainsdadannon osalta katsottiin asianmukaiseksi (HE 35/2021 vp). Tuolloin ei nimenomaisesti
ehdotettu biometristen tietojen luovuttamista S1S-jarjestelmaan tallennettaviin kuulutuksiin.
Syyna talle oli se, etté tietojen luovuttamisen arvioitiin olevan ristiriidassa tietosuojasaantelyn
ja myos perustuslakivaliokunnan edellyttdmén kéyttétarkoitussidonnaisuuden periaatteen
kanssa. (SIS-palauttamisasetuksen 4 artiklan sekd SlS-rajatarkastusasetuksen ja SIS-
poliisiyhteistytasetuksen 20 ja 22 artiklan mukaan tiedot on tallennettava SIS-jérjestelméan,
jos ne ovat saatavilla. Kansallisissa henkilGtietolaeissa on sdadetty kuulutusten tallentamisen
kannalta merkityksellisia rajoituksia erityisesti biometrisiin tietoihin kuuluvien tietojen késit-
telylle ja luovuttamiselle.) Perustuslakivaliokunta suhtautui lausunnoissaan PeVL 40/2021 vp
ja PeVL 23/2022 vp kriittisesti siihen, olivatko kansallisesti kerdtyt biometriset tiedot saata-
villa SIS-asetusten tarkoittamalla tavalla. (En valitettavasti havaitse, etta nyt késilla olevassa
hallituksen esityksessé kasiteltdisiin nyt ehdotettua kayttotarkoituksen laajennusta mainitse-
mieni perustuslakivaliokunnan suhteellisen tuoreiden lausuntojen valossa). Ehdotus merkitsi-
si biometristen tietojen osalta biometristen tietojen kansallisiin kayttotarkoituksiin ja niiden
luovuttamiseen SIS-jarjestelmaan laajentavia muutoksia, vaikka tuoreeltaan on kasitykseni
mukaan Kkatsottu, ettd kansallisten kayttotarkoitusten rajausten vuoksi tiedot eivat ole silla ta-
valla saatavilla kuulutuksiin tallentamista varten kuin SIS-asetukset edellyttvat. Tuossa yh-
teydessé perustuslakivaliokunta painotti sité, ettd varsin vakiintuneesta kayttétarkoitussidon-
naisuutta koskevasta tulkintakdytannosté ei ole syyta irtaantua etenk&én saantelyn perusteiden
osalta ilman riittavia perusteluita ja huolellista harkintaa. Mahdollinen kayttotarkoitussidon-
naisuutta rajaava séantely olisi hyvéksyttavien perusteluiden vallitessa perusteltava ja laadit-



tava huolellisesti asianmukaisin vaikutusarvioin ja arvioin yhteensopivuudesta seka perus- et-
t& ihmisoikeuksiin ottaen huomioon myods EU:n tietosuojasaantelyn vaikutukset.

18. Perustuslakivaliokunta on tuossa yhteydessa todennut, ettd sen mielesté erityisen vaka-
vien rikosten ennalta estamiseen, paljastamiseen tai selvittdmiseen voi liittya sellaisia paina-
via, perusoikeusjarjestelmaankin palautuvia yhteiskunnallisia intressejd, jotka riittavasti pe-
rustelevat kayttotarkoitussidonnaisuudesta poikkeamista. Perustuslakivaliokunnan mielesté
on ndilta osin valtiosaantodisesti mahdollista tehda rajattuja poikkeuksia kayttotarkoitussidon-
naisuuden periaatteeseen, mikali huolellisesti laadittu sadntely kokonaisuutena arvioiden tayt-
taa perus- ja ihmisoikeuksien vaatimukset ja on yhteensopivaa EU-oikeuden asettamien vaa-
timusten kanssa (PeVL 23/2022 vp). Samoin se on painottanut, ettd yksityiselamén ja henki-
I6tietojen suojalla ei ole etusijaa muihin perusoikeuksiin ndhden (mainittu lausunto, viitaten
PeVL 14/2018 vp). Yksityiselaman ja henkilGtietojen suojaa on mahdollista rajoittaa perusoi-
keuksien yleisten ja mahdollisten erityisten rajoitusedellytysten tdyttyessa. Lausunnossaan
PeVL 23/2022 vp valiokunta paatyi siihen, etta SIS-poliisiyhteistytasetuksen 26 artiklan tar-
koitus on sen sanamuodonkin mukaisesti ensisijaisesti lainvalvonnallinen ja rikosvastuun to-
teuttamiseen liittyva. Siten tuossa yhteydessé perustuslakivaliokunta péatyi siihen, ettd “eh-
dotettu séantely télta osin ei siten ole sellaisenaan sovitettavissa yhteen sen kanssa, etté perus-
tuslakivaliokunta on korostanut arkaluonteisten tietojen kasittelyn vélttaméttomyyden vaati-
muksen ohella erityisesti kayttotarkoitussidonnaisuuden vaatimusta ja pitanyt mahdollisena
tehdd kayttotarkoitussidonnaisuudesta vain tdsmallisida ja véhaisiksi luonnehdittavia poik-
keuksia (PeVL 40/2021 vp, kappale 15). Téllainen saantely ei mydskéan saa johtaa siihen, et-
t4& muu kuin alkuperéiseen kayttotarkoitukseen liittyva toiminta muodostuu rekisterin paaasi-
alliseksi tai edes merkittavaksi kayttotavaksi (ks. PeVL 15/2018 vp, s. 45, PeVL 1/2018 vp, s.
4, PeVL 14/2017 vp, s. 5—6).” Asiaan liittyy kuitenkin sellaisia, myds EU:n oikeuden asi-
anmukaiseen implementoitiin kuuluvia nakokohtia, jotka eivat kuulu perustuslakivaliokunnan
valtiosaantoisiin tehtaviin (ks. esim. PeVVL 12/2019 vp, PeVVL 31/2017 vp). Euroopan unionin
tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskaytannon mukaan unionin lainsaadanté on ensisijaista
suhteessa kansallisiin s&dannoksiin oikeuskaytdnngssa maériteltyjen edellytysten mukaisesti
(ks. esim. PeVL 14/2018 vp), eika suomalaisessa lainsaadannossa tule pyrkia EU-oikeuden
kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin (PeVL 15/2018 vp). Tdman vuoksi mietintdvaliokun-
nassa on tarkoin selvitettdva voimassa olevan EU-oikeuden sisaltd ja varmistuttava, etta sdan-
tely on yhteensopivaa EU-oikeuden kanssa seké tarvittaessa tdydennettavé tai muutettava eh-
dotusta.



