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Yhdenvertaisuusvaltuutetun lausunto hallituksen esityksesta eduskunnalle ulkomaalaislain
muuttamisesta; uusintahakemusten tutkittavaksi ottamisen edellytykset ym.

Yleista

Sisaministeriéssa on valmisteltu luonnos hallituksen esitykseksi eduskun-
nalle ulkomaalaislain muuttamisesta. Esityksessd ehdotetaan muutetta-
vaksi ulkomaalaislain uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edelly-
tyksia koskevia sédnndksia, ehdotetaan muutoksia kdannyttamispaatoksen
taytantoonpanoa koskeviin saannoksiin, ehdotetaan téasmennettavaksi
kansainvalista suojelua hakeneen tyonteko-oikeutta koskevia sadnnoksia
seké ehdotetaan kansainvalista suojelua hakeneen matkustusasiakirjan ot-
tamista viranomaisen haltuun kasittelyn ajaksi.

Esityksessa ehdotetaan myds toteutettavaksi Euroopan unionin tuomiois-
tuimen asiassa C-550/16 antaman ratkaisun edellyttamat muutokset pako-
laisaseman saaneen ilman huoltajaa saapuneen alaikdisen perheen yhdis-
tamista koskevaan saantelyyn.

Yhdenvertaisuusvaltuutetun toiminnassa eri toimivallat ristedvat ulkomaa-
laisasioissa. Yhdenvertaisuusvaltuutettu toimii yhdenvertaisuuslain lailli-
suusvalvojana ja kansallisena ihmiskaupparaportoijana, valvoo maasta-
poistamisten taytantoonpanoa seka edistédd ulkomaalaisten asemaa ja oi-
keuksia. Valtuutettu on arvioinut hallituksen esitysta toimivaltansa eri osa-
alueet huomioiden.
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Valtuutettu pitéd epatoivottavana turvapaikanhakijoiden asemaan kohdis-
tuvien kiristysten jatkumista ilman, ettéd aiempien muutosten vaikutusarvi-
ointia on tehty. Kansainvalista suojelua koskevan prosessin ensimmaisena
ja paaasiallisena tavoitteena on selvittaa ja maaritella hakijoiden suojelun
tarvetta. Suojelun tarpeen arvioinnin tarkoituksena on turvata ihmisten oi-
keus elamé&an ja koskemattomuuteen. Siksi muutoksia tehdessa on kiinni-
tettava erityistd huomiota perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Nyt ka-
siteltdvana olevassa esityksessa tata ei ole riittdvassd maarin arvioitu, ei
mydskaan vaikutuksia haavoittuvassa asemassa oleviin ryhmiin.

Perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan (esim. PeVL 27/2016 vp, PeVL
24/2016 vp) ulkomaalaislain muutoksista nostanut esiin huolen eri hallituk-
sen esityksissa tuotavien ulkomaalaislain muutosten kokonaisvaikutuksis-
ta, kokonaiskuvan saamisen vaikeudesta muutosten jakautuessa eri esityk-
siin sekd eri saantelyhankkeiden keskendan ristiriitaisista vaikutuksista.
Valtuutettu katsoo, ettd myos nyt kasittelyssa olevien esitysten osalta tulee
huomioida niiden kokonaisvaikutukset, mahdolliset ristiriitaiset vaikutuk-
set seka perus- ja ihmisoikeuksien kunnioitus nykyista vahvemmin. Tasta
syysta valtuutettu ei pida lainvalmistelua kiireellisena perusteltuna.

Toisessa lausunnossa perustuslakivaliokunta (PeVL 24/2016 vp) on nosta-
nut esiin huolen oikeusturvajarjestelmasta seka perus- ja inmisoikeusnako-
kulman: ”Perustuslakivaliokunta kiinnittaa yleisella tasolla lisdksi huomiota
sithen, etté perus- ja ihmisoikeusherkassa saantely-yhteydessa lainvalmis-
telun yksinomaisena tavoitteena ei tulisi olla vain kasittelyn nopeuttaminen
ja tehostaminen. Perustuslain ndkdkulmasta olennaisia ovat oikeusturvaan
ja yleensa kasittelyn asianmukaisuuteen liittyvat nakdkohdat, etenkin kun
huomioidaan, etta kyse on erityisen haavoittuvassa asemassa olevista ih-
misista, joiden suhteen oikeusturvavaatimukset korostuvat.”

Uusintahakemukset - 102 §, 103 §, 201 §

Esityksen tavoitteena on vahentda uusintahakemusmenettelyn vaarinkayt-
tdmahdollisuuksia ja vahentda maaraa ohjaamalla hakijat esittdmaan kaik-
ki tiedossaan olevat kansainvalistéa suojelua koskevan hakemuksen kannal-
ta merkitykselliset seikat ja perusteet jo ensimmaisen hakemuksen tai sita
koskevan muutoksenhaun yhteydessa.

Valtuutettu pitda tarkeana hallituksen esityksen tavoitetta, etta kasittely
painottuisi ensimmaiseen hakemukseen. Turvapaikka-asia tulee selvittaa
alkuvaiheessa perusteellisesti, jotta tarvetta uusintahakemuksille ei ole. Al-
kuvaiheeseen painottuva perusteellinen kasittely on kuitenkin taysin risti-
rildassa hallituksen aiempien lainmuutosten kanssa, etenkin turvapaikan-
hakijoiden oikeusavun rajauksia koskien. Lausunnossaan oikeusministeriol-
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le oikeusapu-uudistuksesta (VVTDno-2015-589, 14.1.2016; valtuutetun in-
ternet-sivuilla) valtuutettu nosti esiin huolen siit4, mita oikeusavun rajaa-
minen prosessin alkuvaiheessa tarkoittaa: kasittelyn painopisteen siirtymis-
ta turvapaikkapuhuttelusta mydéhempiin vaiheisiin. Huolen nostivat esiin
muutkin asiantuntijatahot.

Lausuttavana olevassa hallituksen esityksessa uusintahakemusten tekemi-
sen syihin el juuri pureuduta, vaan ne katsotaan paaasiallisesti maastapois-
tamisen viivyttamista ja estamista varten tehtaviksi. Valtuutettu katsoo uu-
sintahakemusten maaran kasvun kertovan turvapaikkajarjestelman ongel-
mista. Viitaten turvapaikkajarjestelméan uskottavuuteen (sivu 18) valtuutet-
tu toteaa, etta turvapaikkajarjestelma on olemassa, jotta henkilot saavat
kansainvélista suojelua. Taman suojan takaamista tulisikin hallituksen esi-
tyksessa paremmin punnita suhteessa taytantéénpanon helpottamiseen.

Turvapaikanhakijalla ei paasaantoisesti ole oikeutta oikeusapuun turva-
paikkapuhuttelussa vaan vasta muutoksenhakuvaiheessa. Alussa saamatta
jaanyt oikeusapu voi nakya siten, etta turvapaikanhakija ei esimerkiksi tie-
d&, mihin seikkoihin hanen tulisi vedota tai osaa tuoda kaikkia perusteitaan
esiin. Hallinto-oikeudessa voi olla lilan myodhaista tuoda naité esiin, jolloin
uusintahakemus voi vaikuttaa ainoalta keinolta turvata asianmukainen ka-
sittely.

Valtuutetun tietoon tulleissa tapauksissa erityisen ongelmallista on ollut,
kun henkilén haavoittuvuutta — ihmiskaupan uhriksi joutumista, vammai-
suutta, traumatisoitumista — ei ole tunnistettu alkuvaiheessa. Siten myos-
kdan menettelylliset takeet eivat ole toteutuneet. Valtuutettu on toistuvasti
vuoden 2016 jalkeen vedonnut Maahanmuuttovirastoon, etté se tutkisi uu-
sintahakemukset perusteellisesti arvioiden my6s, onko asiaa selvitetty pe-
rusteellisesti ensimmaisen turvapaikkahakemuksen kohdalla.

Turvapaikanhakijat saavat vaihtelevasti riittavad oikeudellista neuvontaa
ennen turvapaikkapuhuttelua. Asiakastiedote, esite tai turvapaikkapuhut-
telussa kaiken muun ohella kerrottava tieto uusintahakemuksista eivat ta-
kaa sita, ettd turvapaikanhakijat pystyisivat ymmartamaan tdman tiedon
merkityksen vain vahan aikaa maahantulon jalkeen. Valtuutettu pitda vaa-
rallisena, etta téllaisen tiedottamisen lisddmisen voidaan ajatella korvaa-
van lakimiehen lasn&oloa puhuttelussa tai oikeusavun saamista ennen tur-
vapaikkapuhuttelua.

Hallituksen esityksessa koskien menettelydirektiivin tulkintaa (s. 21 - 22)
pohditaan lain sanamuotoa sekd menettelydirektiivin tulkinnanvaraisuutta.
Muutokset ehdotetaan toteutettavaksi mahdollisimman paljon direktiivissa
kaytettyja sanamuotoja mukaillen, mutta direktiivin muotoilua "ei saanut



4(8)

aiemmassa menettelyssa osoitetuksi” katsotaan tulkinnanvaraiseksi. Val-
tuutettu katsoo, ettd nyt hallituksen esityksessa esitetty sanamuoto, "haki-
ja ei - - - ole voinut esittaa aikaisemmin”, kiristaa direktiivin sanamuotoa ja
tarkoitusta.

Esityksen sivulla 24 todetaan, ettd ensimmainen uusintahakemus ei estaisi
aikaisemman hakemuksen nojalla tehdyn lainvoimaisen kaannyttamispaa-
toksen taytantbonpanoa, jos uusintahakemuksen tarkoituksena on vain
taman paatoksen valittoman taytantdénpanon estaminen tai viivyttami-
nen. Valtuutettu pitdd muotoilua epatarkkana eika esitys anna riittavia oh-
jeita lainsoveltajalle. Laillisuusperiaatteen mukaan lain sanamuotojen on
oltava tasmallisia ja tarkkarajaisia. Valtuutettu pitda myaos poliisille ja raja-
vartiolaitokselle lisdantyvad vastuuta uusintahakemuksen Kkirjaamisen
tarkkuudesta ongelmallisena (s. 26 — 27), silla kirjaukset kaytanndssa olisi-
vat sen pohjana, miten uusintahakemusta tullaan kasittelemaan.

Esityksen perusteina ovat myos taloudelliset perusteet maastapoistamisten
peruuntuessa. Valtuutettu toteaa, etta sinansa vaarinkayttoon on pystytta-
va puuttumaan. Turvapaikkaprosessissa on kuitenkin punnittava oikeasuh-
taisuutta vaarinkaytosten ehkaisyn seka palautuskieltojen kunnioituksen
valilla. Esityksen mukaan uusintahakemusten vaarinkayttdmahdollisuudet
vahenisivat tdman vaarantamatta hakijoiden oikeusturvaa tai palautuskiel-
lon periaatteen noudattamista. Valtuutettu katsoo, etta esitys tallaisenaan
ei turvaa oikeusturvan toteutumista huomioiden oikeusavun heikennykset
sek& esimerkiksi sen, ettei haavoittuvassa asemassa olevia turvapaikanha-
kijoita ole huomioitu esityksessa millaan tavalla.

Maastapoistamisen taytantddnpanon valvonnan tehtévan kautta kertynei-
den huomioiden pohjalta valtuutettu haluaa nostaa esiin seuraavaa. Ha-
vaintojen mukaan suurimmat ongelmat maastapoistamisten taytantoon-
panossa eivat ole uusintahakemuksissa vaan muissa asioissa. Esimerkiksi
talla hetkella Irak ei vastaanota omia kansalaisiaan, jos palautus tapahtuu
palautettavien tahdon vastaisesti. Liséksi palautukset Afganistaniin ovat
maarallisesti pienid suhteessa taytantéonpanokelpoisiin paatoksiin. Tay-
tantéonpanon valvonnasta saadun kokemuksen perusteella nayttaisi, etta
muutoksilla uusintahakemusten taytantdonpanokelpoisuutta koskeviin
pykaliin ei tule olemaan suurta merkitysta palautusten tehostamisessa.

Valtuutetun ehdotukset:

- Hallituksen esityksessa on arvioitava kokonaisuutena, miten nyt kasitel-
tavat lainmuutokset suhteutuvat jo tehtyihin turvapaikanhakijoiden oi-
keusturvan heikennyksiin, ml. oikeusavun rajauksiin.
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- Hallituksen esityksessa tulee arvioida vaikutukset haavoittuvassa ase-
massa oleviin henkildihin, kuten kidutuksen, ihmiskaupan uhriksi jou-
tumisen, seksuaalisen tai sukupuoleen kohdistuvan vékivallan uhriksi
joutuneisiin henkil6ihin. Jos henkilé on haavoittuvassa asemassa, mut-
ta tata ei ole ensimmaisessa turvapaikkapuhuttelussa tunnistettu, tulee
uusintahakemus ottaa tutkittavaksi.

- Lakiin kirjataan uusintahakemuksia koskien sanamuoto “hakija ei ha-
nesta itsestaan riippumattomista syista saanut aiemmassa menettelys-
sa osoitetuksi” suoraan direktiivista.

Tyonteko-oikeus-79ja80 §

Hallituksen esityksesséa esitetddn, etta uusintahakemuksen jalkeen tyénte-
ko-oikeus alkaisi vasta kolmen tai kuuden kuukauden maaraajan jalkeen.
Esityksen mukaan tydnteko-oikeus toimii vetotekijana uusintahakemusten
jattamiselle.

Voimassa olevaa lakia turvapaikanhakijan tyonteko-oikeudesta on tulkittu
hakijamyonteisestda nakokulmasta, mita yhdenvertaisuusvaltuutettu pitaa
hyvana asiana. Tyonteko antaa mielekasta tekemista odotusajalle, tarjoaa
vaylan tutustua suomalaiseen yhteiskuntaan sekd hyodyttaa yrityksia. On
suomalaisen yhteiskunnan etu, etta tyokykyiset ja -haluiset henkildt voivat
tyOllistya ja tyollistymisensa jalkeen jatkaa tydpaikassaan sen sijaan, etta
henkil6t elavat vastaanottorahan turvin vailla mielekasta tekemista. Tyo-
markkinoille padsyn kieltaminen syrjayttad. Kaikkien etu on, jos mahdolli-
sesti oleskeluluvan saava henkil6 on jo tydelamassa luvan saadessaan.

Sisdministerion vastauksessa kirjalliseen kysymykseen (KKV 256/2017 vp,
29.6.2017) on tuotu esiin seuraavia perusteluita turvapaikanhakijoiden
tyonteko-oikeudelle: Suomessa voimassa olevaa kansainvalista suojelua
hakevien tydnteko-oikeutta on kuitenkin perinteisesti pidetty tarkoituk-
senmukaisena muun muassa laittoman tyonteon ehkaisemisen nakokul-
masta. On myos katsottu, ettd hakijoiden tyottomyydestd aiheutuu lisa-
menoja, joita voidaan vahentaa sallimalla tytnteko-oikeus hakemuksen ka-
sittelyn aikana. Tyon tekemisen merkitys hakijan itsensa kannalta on suuri
erityisesti silloin, kun hakemuksen kasittelyaika on pitka.

On ongelmallista, ettd tyohaluiset ja -kykyiset henkilot pakotetaan pois
tyOpaikoiltaan harmaiden tyomarkkinoiden kaytt6on. Valtuutettu on saa-
nut lukuisia yhteydenottoja tydnantajilta, joille koituu ongelmia heidan jou-
tuessaan luopumaan tyontekijoista, jotka he ovat palkanneet. Valtuutettu
katsoo, ettd lainmuutoksen nékdkulma on aarimmaisen kapea eikd ota
huomioon yhteiskunnan tarpeita kokonaisuutena. Suomi tarvitsee ja tadnne
halutaan ulkomaista tyévoimaa.
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Valtuutettu pitéd ongelmallisena, ettd lainmuutoksen myo6ta tydnteko-
oikeuden kestoa myo0s rajattaisiin padttymaan paatoksen taytantoon-
panokelpoisuuteen sen sijaan, etta tydnteko-oikeus paattyisi nykytulkinnan
tavoin asian lainvoimaiseen ratkaisuun.

Valtuutettu pitaa tarkeana selvittaa syita, jotka ovat tyontekijan oleskelulu-
pahakemuksen tekemisen esteend sen sijaan, ettd asiaa pyrittaisiin ratkai-
semaan kiristamalla kaytantoja. Esimerkiksi henkil6llisyys- tai matkustus-
asiakirjan saamisen mahdollistamiseen tulisi kiinnittad huomiota.

Kéasiteltdvana oleva hallituksen esitys tyonteko-oikeuden alkamisen ka-
renssista uusintahakemuksen kohdalla vaikuttaa tekniseltda muutokselta.
Kansallisena ihmiskaupparaportoijana yhdenvertaisuusvaltuutettu haluaa
nostaa esiin vakavan huolen esityksen seurauksista. Lainmuutoksella tie-
toisesti lisdtadn harmaiden tyomarkkinoiden ja rikollisuuden lisdantymista
tyooikeudettomien turvapaikanhakijoiden hyvéksikaytén muodossa. Tur-
vapaikanhakijataustaisilla henkil6illa on jo kohonnut riski joutua ihmiskau-
pan uhriksi. Tyonteko-oikeuden puute altistaa henkilot tosiasiallisesti hel-
pommin tyoperdiselle hyvaksikaytolle. Valtuutettu katsoo, ettd esitetyn
muutoksen kohdalla ei ole riittavassd maarin arvioitu seurauksia tyévoiman
hyvéksikayton ja ihnmiskaupan ndkokulmasta.

Valtuutetun ehdotukset:

- Hallituksen esitys tyonteko-oikeuden kolmen tai kuuden maaraajasta
uusintahakemuksen kohdalla hylataan.

- Tyonteko-oikeuden kestosta mahdollisesti sdadettdaessa tyonteko-
oikeuden katsottaisiin paattyvan asian lainvoimaiseen ratkaisuun paa-
toksen taytantéonpanokelpoisuuden sijaan.

Matkustusasiakirjan haltuunotto-95 §

Hallituksen esityksessa kansainvélista suojelua hakeneen henkilon passi tai
muu matkustusasiakirja ehdotetaan otettavaksi viranomaisen haltuun,
kunnes hakijalle on myodnnetty oleskelulupa tai héan poistuu maasta.

Yhdenvertaisuusvaltuutettu pitéad sindnsa tervetulleena, etta talla hetkella
epaselvaa lainsdadantda tasmennetaan. Valtuutettu ei ole pitéanyt perustel-
tuna sitd, ettd matkustusasiakirja on otettu haltuun kaytanndssa koko tur-
vapaikkamenettelyn ajaksi ilman, etta sille on ollut selke&da lakiperustaa.

Valtuutettu pitaa kuitenkin epasuotavana, etta esitys vaikuttaa lahtevan sii-
t4, ettd kaikki matkustusasiakirjat otettaisiin haltuun asian kéasittelyn ajaksi.
Turvapaikanhakijoiden oikeuksia ei tule rajoittaa enempaa kuin on tarpeel-
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lista ja esityksessa tulisi arvioida toimien suhteellisuutta. Kaikissa tapauk-
sissa asiakirjan ottaminen haltuun ei ole tarpeellista, esimerkiksi jos henkil 6
on saamassa kansainvalista suojelua.

Taman hetkiseen esitykseen ei sisally kuvausta, milla edellytyksin ja miten
turvapaikanhakija voisi saada matkustusasiakirjansa lainaan. Yksityiskoh-
taisissa perusteluissa ei tuoda esiin velvoitteita, joita on taattava, jotta tur-
vapaikanhakija esimerkiksi pystyy asioimaan pankissa tai avioitumaan. Si-
vulla 29 mainitut tapauskohtaiset kaytannon jarjestelyt eivéat ole riittadvan
tasmallisia ohjaamaan viranomaistoimintaa turvapaikanhakijamyonteisiin
menettelytapoihin.

Valtuutetun ehdotukset:

- Hallituksen esitystd matkustusasiakirjan haltuunotosta muutetaan si-
ten, ettd haltuunoton vaihtoehdot tuodaan esiin.

- Esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa avataan tarkemmin ne tilan-
teet ja menettelyt, joilla turvapaikanhakija voi saada matkustusasiakir-
jansa lainaksi asiointia varten.

Edellytys perheenkokoajan alaikaisyydesta — 38 §

Hallituksen esityksen mukaan pakolaisaseman saaneiden ilman huoltajaa
tulleiden alaikaisten kohdalla perheenkokoajana alaikaiseksi katsottaisiin
se, joka on jattanyt kansainvalisen suojelun hakemuksen alaikaisend, vaik-
ka paatos perhesidehakemukseen tehtéisiin sen jalkeen, kun han on tullut
taysi-ikaiseksi. Oleskelulupaa tulisi hakea kolmen kuukauden sisélla pako-
laisaseman saamisesta.

Yhdenvertaisuusvaltuutettu haluaa nostaa esiin yhdenvertaisuuden toteu-
tumisen nakdkulmasta mahdollisuuden ulottaa lainmuutos koskemaan pa-
kolaisaseman lisdksi toissijaisen suojeluaseman saaneita. Tatd puoltaa
my0s lapsen etu kasiteltdvana olevan muutoksen koskiessa alaikéisena
Suomeen tulleita.

Kertomuksessaan eduskunnalle (K 6/2018 vp) yhdenvertaisuusvaltuutettu
on nostanut esiin perheenyhdistamisen toimeentuloedellytyksia koskevan
lainmuutoksen vuonna 2016. Pakolaisaseman ja toissijaisen suojeluaseman
saaneiden erilainen kohtelu toimeentuloedellytyksesta poikkeamisessa on
johtanut siihen, etta toissijaista suojelua saanut henkilé on joutunut valit-
tamaan myonteisesta paatoksesta saadakseen pakolaisaseman.

Seka turvapaikan etta toissijaisen suojelua saaneet henkilot ovat saaneet
kansainvalisté suojelua suhteessa kotimaahansa tai pysyvaan asuinvalti-
oonsa. Yhdenvertaisuuslain laillisuusvalvojana valtuutetun on vaikea naéhda
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hyvéksyttavia perusteita heidan erilaiselle kohtelulleen perheenyhdistami-
sen osalta. Kaikkia kansainvalista suojelua saaneiden perheenyhdistamis-
hakemuksia tulisikin k&sitella samoin periaattein.

Valtuutetun ehdotus:

- Hallituksen esitystd muutetaan siten, ettd myos toissijaisen suojelu-
aseman saaneiden ilman huoltajaa tulleiden alaikaisten kohdalla per-
heenkokoajana alaikaiseksi katsottaisiin se, joka on jattanyt kansainva-
lisen suojelun hakemuksen alaikaisena.

Yhdenvertaisuusvaltuutettu pitéad tarkeand, ettd lakimuutosten kohdalla
arvioidaan niiden yhteisvaikutukset jo tehtyjen muutosten kanssa. Turva-
paikkaprosessin hyvaksyttavyys lahtee prosessin alkuvaiheesta: asioiden
puolueettomasta, perusteellisesta selvittamisestd sekd lainmukaisesta ja
perustellusta paatoksesta. Jos luottamus paatdksentekoprosessiin horjuu,
kyseenalaistuu samalla prosessissa tehdyn paatoksen taytantoonpanon le-
gitiimiys.
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