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Asia:
Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta;
uusintahakemusten tutkittavaksi ottamisen edellytykset ym.

Esityksen sisalto ja tavoitteet lyhyesti

Luonnos hallituksen esitykseksi koskee uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen
edellytyksid, kddnnyttdmispadtoksen taytantoonpanoa uusintahakemustilanteissa,
kansainvilistd suojelua hakeneen tyonteko-oikeuden méirdaikoja ja kansainvélistd suojelua
hakeneen henkilon matkustusasiakirjan ottamista viranomaisen haltuun. Esityksessd ehdotetaan
myos lailla sdddettdviksi siitd ajankohdasta, jolloin pakolaisaseman saaneen, ilman huoltajaa
saapuneen alaikdisen on tullut olla alaikdinen, jotta hénen perheenjdsenelleen voitaisiin
myontédd oleskelulupa perhesiteen perusteella.

Esityksen tarkoituksena on vdhentdd uusintahakemusmenettelyn védrinkdyttomahdollisuuksia
ja vdhentdd uusintahakemusten méérdd ohjaamalla hakijat esittdmédn kaikki tiedossaan olevat
kansainvilistd suojelua koskevan hakemuksen kannalta merkitykselliset seikat ja perusteet jo
ensimmdisen hakemuksen tai sitd koskevan muutoksenhaun yhteydessd. Esitykselld
tavoitellaan myos maasta poistamisen tidytdntdonpanon tehostamista uusintahakemustilanteissa
ja ulkomaalaislain selkeyttdmistd siltd osin kuin on kysymys kansainvilistd suojelua hakevan
tyonteko-oikeuden karenssin alkamisajankohdasta, kun hakija on jattinyt kansainvélistd
suojelua koskevan uusintahakemuksen. Esityksen tavoitteena on myds varmistaa, ettd
kansainvilistd suojelua hakeneen henkilon matkustusasiakirja on viranomaisten kiytettdvissi
maasta poistamista koskevan péddtoksen tdytintoonpanon tullessa ajankohtaiseksi. Talldin
kielteisen kansainvélistd suojelua koskevan paitoksen nojalla kdannyttdmispéddtoksen saanut
henkild ei esitysluonnoksen (s. 21) mukaan voisi estdd maasta poistamisen tdytdntdGnpanoa
havittamaélla tai piilottamalla hallussaan olevan matkustusasiakirjansa.

Ilman huoltajaa tulleen alaikdisen perheen yhdistimisen edellytyksené olevaa perheenkokoajan
alaikdisyyttd koskevaa sddnnOstd muutettaisiin  Euroopan unionin tuomioistuimen
ratkaisukdytdnnon edellyttimalla tavalla (tuomio C-550/16, 12.4.2018).
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Yleisia huomioita

Ehdotettu ulkomaalaislain 38 §:n sddannds lapsen alaikdisyyden edellytyksestd parantaa niiden
alaikdisten hakijoiden oikeusturvaa, jotka saavuttavat tdysi-ikdisyyden perheenjdsenen
hakemuksen vireilld ollessa. Talloin viranomaisen kisittelyajalla ei endd olisi ratkaisevaa
merkitysta hakemuksen hyviaksymisen kannalta. Muutosta voidaan  pitdd
perheenyhdistdmisdirektiivin (2003/86/EY) tavoitteiden mukaisena sekéd oikeusvarmuuden ja
yhdenvertaisen kohtelun periaatteiden mukaisena.

Ehdotetut ulkomaalaislain 79 — 80 §:n muutokset selkeyttiavit kdytanndssd tulkinnanvaraiseksi
osoittautunutta  sdintelyd kolmen tai kuuden kuukauden mittaisen karenssin
alkamisajankohdasta, =~ kun on  kysymys  kansainvilistd  suojelua  koskevasta
uusintahakemuksesta. Myos oikeuskanslerinvirastoon on kanneltu voimassa olevan lain
tulkintaan  liittyvédstd  ongelmasta.  Asia  siirrettiin  sisdministerion  vastattavaksi
(apulaisoikeuskanslerin sijaisen vastaus 17.8.2017, OKV/1256/1/2017).

Lakiehdotuksen 95 §:ssd sdéddettdisiin  kansainvilistd suojelua hakevan henkilon
matkustusasiakirjan haltuun ottamisesta ja hallussa pitdmiseksi siithen asti, kunnes hakijalle
myoOnnetddn oleskelulupa tai hdn poistuu maasta. Ns. menettelydirektiivin (2013/32/EU) 13
artiklan 2 kohdan b -alakohdan mukaan jdsenvaltio voi erityisesti sditdd, ettd hakijan on
luovutettava hallussaan olevat hakemuksen tutkinnan kannalta olennaiset asiakirjat, kuten
passi. Nykyinen kdytdntd on esitysluonnoksen ja oikeuskanslerinvirastoon saapuneen
kanteluasian (OKV/885/1/2018) késittelyn yhteydessd saatujen tietojen mukaan ollut se, etti
kansainvilistd suojelua hakevilta on jo vuosien ajan otettu matkustusasiakirjat viranomaisen
haltuun varsin rutiininomaisesti ilman, ettd asiasta on sididetty laissa. Noudatettu kidytinté on
perustunut  ldhinnd Maahanmuuttoviraston kirjeeseen (1.7.2016, MIG-168284) ja
Poliisihallituksen kirjeeseen (1.7.2016, POL-2016-9683), joissa kehotetaan poliisia ja
Rajavartiolaitosta vastaanottaessaan turvapaikkahakemuksen ottamaan hakijan passin tai muun
matkustusasiakirjan haltuunsa siithen saakka, kunnes hakijalle myonnetdén oleskelulupa
Suomeen tai hakijan maasta poistamispddtds on tdytdntoonpanokelpoinen. Nyt ehdotettu
sdantely on em. menettelydirektiivin mukaan mahdollinen, mutta edellyttdi asiasta sddtamista
lailla.

Kaannyttimispaitoksen taytdntoonpanoa koskevan 201 §:n muutos vastaa menettelydirektiivin
41 artiklan 1 kohdan a ja b -alakohtia.

Uusintahakemuksen tutkittavaksi ottaminen ja tutkimatta jattaminen

Uusintahakemuksen késittelyd koskevat sddnnokset (102 — 103 §) on esityksessd pyritty
saattamaan vastaamaan mahdollisimman tarkasti menettelydirektiivissd asetettuja edellytyksia.
Esityksen perustelujen mukaan wvallitseva soveltamiskdytintd kirjattaisiin selkedsti lakiin
asettamalla uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytykseksi, ettd hakemus siséltia tai
asiassa on ilmennyt uusia seikkoja tai perusteita, jotka lisddvdt merkittdvasti sen
todenndkoisyyttd, ettd hakijaa tulisi pitdd kansainvélistd suojelua saavana henkilond. Lisédksi
edellytettdisiin, ettd hakija ei hinestd itsestdéin riippumattomista syistd ole voinut esittdd
uusintahakemuksensa tueksi esittdmiddn perusteita jo aikaisemman hakemuksen késittelyn
yhteydessd. Viimeksi mainitut edellytykset perustuvat menettelydirektiivin 40 artiklan 2 — 4
kohtiin.
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Menettelydirektiivin 40 artiklan 4 kohdassa kiytetddn sanamuotoa “hakija ei hinestd itsestdin
riippumattomista syistd saanut aiemmassa menettelyssi osoitetuksi -- tilanteita” (englanniksi:
”was -- incapable of asserting the situations...”, ruotsiksi: “var oformdégen att gora
gdllande...”, saksaksi: “nicht in der Lage war -- Sachverhalte im frilheren Verfahren --
vorzubringen™). Direktiivin sanamuotoa on esitysluonnoksessa pidetty tulkinnanvaraisena.
Uusintahakemuksen tueksi esitetyt seikat ja perusteet voivat liittyd jo aikaisemmin esitettyihin
perusteisiin tai olla tidysin uusia. Sddnndsehdotuksen tavoitteita tulkinnanvaraisuuden
poistamiseksi ja sddntelyn selkeyttdmiseksi on pidettdvd oikeansuuntaisina edellyttden, ettd
direktiivissd kaytetylle sanamuodolle (ja suomennokselle “ei ole saanut osoitetuksi”) ei ole
olemassa hakijan oikeusturvaan liittyvié erityisid perusteita ja mahdollisia muita merkityksié.

Direktiivin suomenkielisessd kielitoisinnossa oleva rajaus “hakijasta itsestddn riippumattomista
syistd” on kuitenkin pulmallinen. Jotkut muun kieliset versiot poikkeavat siitd olennaisesti.
Ruotsin-, englannin- ja ranskankieliset toisinnot kdyttavét ilmaisua “on ollut kyvytén™ (utan
egen forskyllan -- oférmdgen, through no fault of his or her own incapable, sans faute de sa
part dans I’incapacité). Saksankielinen versio poikkeaa siitd jopa vield enemmaén: “’ei ole ollut
tilanteessa” (ohne eigenes Verschulden nicht in der Lage war).

Tamin rajoituksen asettaminen muuttaisi myods merkittdvisti nykyistd oikeustilaa, jossa
uusintahakemus on voitu jéttdd esimerkiksi homoseksuaalisuuden taikka kristinuskoon
kddntymisen perusteella. Hallintolainkdytossd on nimittiin késitelty erityisesti niilld perusteilla
tehdyn uusintahakemuksen merkitystd kansainvilisen suojelun kannalta. Korkein hallinto-
oikeus on kumonnut ja palauttanut hallinto-oikeuden ratkaisuja uudelleen késiteltdviksi
esimerkiksi suullisen  késittelyn  toimittamiseksi  hallinto-oikeudessa  uudessa
turvapaikkahakemuksessa esitetyn uuden perusteen selvittimiseksi. Perusteet ovat liittyneet
muun muassa kristinuskoon kddntymiseen taikka homoseksuaalisuuteen. Korkein hallinto-
oikeus on luonnehtinut jilkimmaéisen perusteen merkitysti seuraavasti:

”Seksuaalinen suuntautuminen on ominaisuus, joka maééritellidn tunteiden kohteen ja
oman sukupuolen perustella. Ymmérrys seksuaalisesta suuntautumisesta voi olla vain
henkil6lld itsellddan. Henkilon oma kertomus on pddasiallinen ja usein myds ainoa

selvitys arvioitaessa seksuaalista suuntautumista koskevan véitteen uskottavuutta.” (KHO
2017:148)

Hakijalla on voinut olla perusteltu syy olla tuomatta titd koskevaa perustetta aiemmin esille.
Esimerkiksi hdn on oman kulttuuritaustansa perusteella voinut héveti taipumustaan taikka on
ollut virheellisessd kasityksessd sen rangaistavuudesta. Hallintolainkdytdssd arvioidaan
perustetta ja hakemuksen mydhemmin taikka uudelleen jéttdmiseen liittyvin syyn
uskottavuutta. Korkein hallinto-oikeus on todennut (KHO 2018:90), etta

“turvapaikanhakijalta voidaan ldhtokohtaisesti edellyttdd, ettd hén esittdd ensimmaéistd
kertaa kansainvilistd suojelua hakiessaan kaikki kansainvélistd suojelua koskevan
hakemuksensa perusteet. Hakemuksen tueksi my6hemmin esitettdvid uusia perusteita ja
niiden uskottavuutta arvioidaan tapauskohtaisesti. Kuten hakemusvaiheessakin
esitettyjen perusteiden osalta, pelkkd vditteen esittdminen ei ole riittdvad, vaan vditteen
tueksi on esitettivd omakohtaista selvitystd. Lisdksi on esitettivd asianmukainen syy
sille, miksi jotain merkityksellistd seikkaa ei ollut nostettu esiin aikaisemmassa
vaiheessa.”

Korkein hallinto-oikeus on tétd koskevassa tarkastelussaan ao. tapauksessa tuonut esiin, ettd
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”(Téasséd tapauksessa) valittaja on esittinyt perusteluja sille, miksi hin ei tuonut asiaa
esille jo ensimmdistd kertaa turvapaikkaa hakiessaan... Korkein hallinto-oikeus katsoo,
ettd homoseksuaalisuuteen vetoamisen ajankohdalle ei tdssd tapauksessa voida antaa
sellaista merkitystd, ettd pelkdstddn sen vuoksi valittajan kertomus voitaisiin arvioida
epaluotettavaksi.”

Hakijaan itseensd liittyvd ja hdnestd riippuvainen syy on siten voinut olla kansainvilisen
suojelun arvioinnin kannalta mitd keskeisin. Jatkovalmistelussa olisi syytd pohtia, voiko
suomenkielisen direktiivin sanamuoto téltd osin olla sellaisenaan kansallisen lain pohjana.

Uuden 102 §:n 3 momentin suhde lain 95 §:n 2 momentin 3 kohtaan on my0s olennainen.
Perustelujen mukaan (s. 32, 1. kpl) uuden sddnnoksen tarkoitus ei olisi rajoittaa hakijasta
itsestddn riippumattomista syistd” tdssd kohdassa mainittua “muuta perusteltua syytd”.
Perusteluissa todetaan, ettd “uusi seikka tai peruste voi my0s olla luonteeltaan sellainen, ettéd
kaiken asiassa esitetyn selvityksen perusteella hakijan ei olisi joko kohtuudella voitu edellyttda
esittdneen sitd aiemmin tai hdn on vasta aikaisemman paatoksen lainvoimaiseksi tulon jilkeen
ymmartinyt sen merkityksen kansainvélisen suojelun tarpeen arvioinnille.” Kyseinen lainkohta
ei siten rajoittaisi mahdollisuutta vedota ”muuhun perusteltuun syyhyn” silld perusteella, ettd
kyseinen syy olisi “hédnestd riippuvainen”. Tamid olisi syytd kuitenkin perusteluissa
nimenomaisesti todeta. Maininta olisi my0s sopusoinnussa vakiintuneen oikeuskdytinnon
kanssa, jota edelld viitatut ratkaisutkin ilmentaviét.

Menettelydirektiivin 42 artiklan 2 kohdan b -alakohta mahdollistaa uusintahakemuksen
alustavan tutkinnan suorittamisen useimmissa tapauksissa pelkéstdén kirjallisen aineiston
perusteella ilman henkilokohtaista puhuttelua. Esitysluonnoksen mukaan uusintahakemuksen
yhteydessd hakemuksen vastaanottaneen viranomaisen rooli hakemuksen perusteiden
kirjaamisessa korostuu, koska hakijaa ei ldhtokohtaisesti kuulla uusintahakemuksen perusteista
Maahanmuuttovirastossa lainkaan. Poliisin tai Rajavartiolaitoksen tulee kirjata hakemuksen
tueksi esitetyt seikat ja perusteet kattavammin kuin ensimmaéisen hakemuksen kohdalla, jotta
Maahanmuuttovirasto pystyy arvioimaan, tiyttddkd hakemus tutkittavaksi ottamisen
edellytykset (HE-luonnoksen s. 26 — 27 ja s. 32). Asiaa tulisi luonnoksen mukaan selvittdd
tarkemmin joko suullisesti tai kirjallisesti, jos kirjallinen aineisto ei sisdltdisi tutkimatta
jattdmispadtoksen tekemistd varten tarvittavia tietoja. Mikéli uusintahakemus sisdltdisi uusia
asian  ratkaisuun  vaikuttavia  seikkoja  tai  perusteita, ndmad  selvitettdisiin
turvapaikkapuhuttelussa.

Poliisille ja rajatarkastusviranomaiselle asetettaisiin edelld esitetyin tavoin merkittdva vastuu
siitd, ettd uusintahakemuksen perusteet ja ratkaisuun vaikuttavat seikat on kirjattu niin
ammattitaitoisesti ja tarkasti, ettd Maahanmuuttovirasto voi niiden perusteella tehdd oikean
ratkaisun hakemuksen tutkittavaksi ottamisesta tai pystyy havaitsemaan, ettd asia edellyttdd
lisdselvitystd tai hakijan uutta puhuttelua. Esityksestd ei selkedsti ilmene, minkélaiset
valmiudet poliisilla ja Rajavartiolaitoksella on panostaa hakemuksen perusteiden ja ratkaisuun
vaikuttavien seikkojen entistd kattavampaan kirjaamiseen, ja edellyttddkd lainmuutos
mahdollisesti lisdkoulutustarpeita. On myos pyrittdvd huolehtimaan siitd, ettei kynnys
lisdselvityksen hankkimiseen ja tarvittaessa hakijan uuteen puhutteluun nouse liian korkeaksi.

Esitetyilld muutoksilla on vaikutusta my0ds viranomaisten neuvonta- ja tietojen
antamisvelvollisuuteen, josta sdddetddn erityisesti ja nimenomaisesti ulkomaalaislain 95 a
§:ssd. Poliisi, Rajavartiolaitos, Maahanmuuttovirasto tai vastaanottokeskus antaa kansainvalistd
suojelua hakevalle turvapaikkamenettelyd sekd timén oikeuksia ja velvollisuuksia menettelyssé
koskevat tiedot hakemusta jétettdessd tai mahdollisimman pian hakemuksen jittimisen jilkeen
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Tietoa turvapaikanhakijalle -esitteelld. Tietojen tulisi esitysluonnoksen (s. 27) mukaan pitda
sisdllddn my0Os se, mitd seurauksia hakijalle on velvoitteiden noudattamatta jittimisestd tai
kieltdytymisestd yhteistydstd viranomaisten kanssa. Hakijalle tulisi siten kertoa myds
uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytyksistd sekd siitd, ettd hakemus jatetddn
tutkimatta, jos ndmi edellytykset eivdt tdyty. N&méa seikat tulisi kertoa hakijalle jo
ensimmadisen hakemuksen késittelyn yhteydessid, jotta hin ymmairtié, ettd hdnen tulee kertoa
kaikki perusteensa jo ensimmaéisessd vaiheessa.

Esitysluonnoksen mukaan velvollisuus kertoa hakijalle em. asioista vaikuttaa erityisesti
hakemuksen vastaanottavan ja hakijan tapaavan poliisin tai Rajavartiolaitoksen toimintaan,
mutta myO0s Maahanmuuttoviraston toimintaan ensimmdiisen hakemuksen yhteydessi
suoritettavassa turvapaikkapuhuttelussa. Tietoa voitaisiin esitysluonnoksen mukaan antaa myos
esimerkiksi Maahanmuuttoviraston laatimalla asiakastiedotteella. Taltd osin voi kuitenkin olla
perusteltua pohtia, tuleeko hakijoiden oikeusturva riittdvésti huomioiduksi, jos kaikkien
hakuperusteiden esittimisen tdrkeys ja uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytyksid
koskevien tietojen antaminen jitetdin pédasiassa esitteiden ja muun kirjallisen aineiston
varaan. Esityksen perusteluita voi olla tarpeen tdydentdd tuomalla esiin tarve selkedlle
ohjeistukselle, jonka mukaisesti asianomaisten viranomaisten velvollisuudesta tietojen
antamiseen entistd monipuolisemmin huolehditaan asianmukaisesti. Kun kysymys on
hakijoiden oikeusturvaan kdytdnndssid merkittdvisti vaikuttavista muutoksista, titd kysymysta,
samoin kuin poliisin ja Rajavartiolaitoksen lisddntyneeseen vastuuseen uusintahakemusten
perusteiden ja asiaan vaikuttavien seikkojen kirjaamisessa olisi perusteltua pohtia myds
esitysluonnoksen perustuslakijaksossa.

Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Anu Rity

OIKEUSKANSLERINVIRASTO

KAYNTIOSOITE Snellmaninkatu 1 A, Helsinki . PuHELIN 0295 16001 E-MAIL etunimi.sukunimi@okv.fi
PosrtiosorTE PL 20, 00023 Valtioneuvosto TELEFAKST 09 160 23975 INTERNET www.okv.fi



	Esityksen sisältö ja tavoitteet lyhyesti
	Yleisiä huomioita
	Uusintahakemuksen tutkittavaksi ottaminen ja tutkimatta jättäminen

