Valiokunnan lausunto PeVL 73/2022 vp— U 34/2016 vp

Perustuslakivaliokunta

Valtioneuvoston kirjelmé eduskunnalle Euroopan komission ehdotuksesta Euroopan par-
lamentin ja neuvoston asetukseksi (menettelyasetus)

Suurelle valiokunnalle

JOHDANTO
Vireilletulo

Valtioneuvoston kirjelmé eduskunnalle Euroopan komission ehdotuksesta Euroopan parlamen-
tin ja neuvoston asetukseksi (menettelyasetus) (U 34/2016 vp): Perustuslakivaliokuntaan on saa-
punut jatkokirjelma UJ 21/2021 vp - U 34/2016 vp mahdollisia toimenpiteitd varten.

Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:

- erityisasiantuntija Sanna Montin, sisiministerio

- lainsdddéantoneuvos Elina Nyholm, oikeusministerio
- professori Olli Méenpaa

- tutkijatohtori Milka Sormunen

Valiokunta on saanut kirjallisen lausunnon:
- professori Tuomas Ojanen

Viitetiedot

Perustuslakivaliokunta on aiemmin antanut asiasta lausunnon PeVL 15/2021 vp.

VALTIONEUVOSTON JATKOKIRJELMA
Ehdotus

Komissio antoi 6 pdivand huhtikuuta 2016 yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajérjestelmin uu-
distamista koskevan tiedonannon, joka sisélsi ehdotuksen myos menettelydirektiivin muuttami-
seksi.

Komissio antoi 23.9.2020 kokonaisvaltaisen tiedonannon maahanmuutto- ja turvapaikkapolitii-
kan uudistamisesta (New Pact on Migration and Asylum). Tiedonannon liitteend komissio antoi
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viisi lainsdéddosehdotusta, joista yhdelld muutettiin komission vuonna 2016 antamaa ehdotusta
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi kansainvélistd suojelua unionissa koskevan yh-
teisen menettelyn luomisesta ja direktiivin 2013/32/EU kumoamisesta.

Jatkokirjelmidssa kisitelldén pddasiassa rajamenettelyd koskevia ehdotuksia sen mukaisesti, mité
uutta selvitystd ja tietoa komission ehdotuksista on késittelyn kuluessa saatu.

Valtioneuvoston kanta

Suomi tukee ratkaisun 16ytdmisté yhteisen turvapaikkajirjestelmén uudistukseen. Suomi on si-
toutunut yhteisiin eurooppalaisiin ratkaisuihin maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan kehitta-
miseksi ja on valmis avoimiin, joustaviin ja kompromissihakuisiin keskusteluihin komission esi-
tysten pohjalta. Kaikessa kansallisessa ja EU:n toiminnassa on kunnioitettava kansainvilisen oi-
keuden velvoitteita seké perus- ja ihmisoikeuksia. (E 125/2020 vp).

Maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan uudistuksessa on edettévé, jotta unioniin saadaan koko-
naisvaltaisesti toimiva ldhestymistapa muuttoliikkeeseen. Sen osana on tdrkedd kansainvélisen
oikeuden velvoitteita noudattaen varmistaa, ettd suojelua tarjotaan nopeasti sité tarvitseville ja
erityistd huomiota kiinnitetdén kaikkein haavoittuvimmassa asemassa oleviin.

Rajamenettely

Turvapaikkamenettelyiden on oltava asianmukaisia, sujuvia ja oikeusturvan kannalta laadukkai-
ta. Ndin voidaan taata se, etti hakija voi luottaa asiansa oikeudenmukaiseen késittelyyn ja ratkai-
su tehdédén kohtuullisessa ajassa.

Rajamenettely ja muut nopeutetut menettelyt ovat osa turvapaikkamenettelyiti, ja ndin ollen niitd
tarkastellaan edelld mainittujen kriteerien mukaisesti. Suomi on pitinyt rajamenettelyd EU-tasol-
la merkityksellisend, kun pyritdén perusteettomien turvapaikkahakemusten tehokkaampaan ja
yhdenmukaisempaan késittelyyn heti ulkorajan ylityksen jilkeen ja saumattomaan palautusme-
nettelyyn kielteisen turvapaikkapditoksen saaneiden kohdalla. Suomi on kuitenkin pitinyt tér-
keéni, ettd rajamenettelyn oikeudellisista perusteista ja reunaechdoista saadaan liséselvitystd EU-
tasolla. Erityisesti yhdenvertaisuuden osalta Suomi on pitdnyt valttimattomana saada selvitysti
menettelyn oikeudellisesta hyvaksyttavyydestd, jotta voidaan varmistua siitd, ettd ohjautuminen
rajamenettelyyn hakijan alkuperdmaan perusteella ei muodosta riskié siité, ettd hakijan alkupera-
maa tosiasiallisesti vaikuttaa siihen, saako hakija hakemuksensa kisiteltyd asianmukaisella taval-
la yksilollisesti ja huolellisesti.

Valtioneuvosto pitdd myonteisend, ettd ehdotuksen sisdltdod on selkiytetty neuvotteluissa. Saadun
selvityksen perusteella valtioneuvosto voi hyviksya pakollisen rajamenettelyn periaatteen osana
yhteisen turvapaikkajirjestelmén tasapainoista uudistamista. Valtioneuvosto pitdd ehdotetun ra-
jamenettelyn lopullisen hyviksymisen edellytyksend kuitenkin sité, ettei ehdotettu neuvotteluis-
sa muutu sithen suuntaan, ettd kansainvélisen suojelun myontdminen sita tarvitseville vaarantuu.
Suomi pitdé ldhtokohtana sité, ettd kaikissa turvapaikkamenettelyissd hakemuksen perusteet tut-
kitaan yksil6llisesti ja hakijoiden oikeusturvatakeista sekd muista oikeuksista huolehditaan riitté-
valla tavalla. My0ds haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden oikeudet ja tarpeet sekd lapsen
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etu ja oikeudet tulee huomioida tdysiméérdisesti. Valtioneuvosto pitid vélttimattomana sité, ettd
hakemus siirretdén vilittdmésti normaalissa turvapaikkamenettelyssa kasiteltdvaksi ja hakija
padstetddn maahan, jos edellytykset hakemuksen tutkinnalle rajamenettelyssé eivit téyty.

Suomi on suhtautunut varauksella ehdotukseen rajata muutoksenhaku vain ensimmaéisen asteen
tuomioistuimeen rajamenettelyssi. Valtioneuvosto edistidd jatkoneuvotteluissa médratietoisesti
ratkaisua, jossa jasenvaltioille jitettéisiin harkintavaltaa muutoksenhaun jarjestdmiseksi huomi-
oiden rajamenettelylle sdddetty méadrdaika. MyoOs jatkomuutoksenhaun osalta esityksen
lopullisen hyvéksymisen edellytyksend on, ettd hakijan oikeusturvan varmistava sddnndskoko-
naisuus on sellainen, ettei hakijan oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin vaaranneta. Ko-
konaisuuteen kuuluvat esimerkiksi riittdvd muutoksenhakuaika seké oikeusapu ja tulkkauksen
saaminen.

Valtioneuvosto painottaa edelleen, etti sdiloon ottaminen tai muiden turvaamistoimien kéyttadmi-
nen edellyttdd rajamenettelyn yhteydessékin, ettd se on vélttdiméatonti tapauksen yksilollisen ar-
vioinnin perusteella eikéd lievempid vaihtoehtoisia keinoja voitaisi soveltaa tehokkaasti. Valtio-
neuvosto pitid térkedna, ettd erityisesti lapsen kohdalla séilddnottoon turvaudutaan jatkossakin
vain viimesijaisena ja valttdmattoména keinona. Sdildonottoa lievempien turvaamistoimien jat-
kuva kehittdminen on my0s rajamenettelyn toimivuuden kannalta térkeda.

Valtioneuvosto toteaa, ettd tehokas ja kestdva paluujirjestelmé seké toimiva takaisinottoyhteis-
tyd kolmansien maiden kanssa on myos keskeinen osa maahanmuutto- ja turvapaikkapolititkan
kokonaisuutta. Rajamenettelyn tuoma lisdarvo riippuu olennaisesti paluiden sujuvuudesta.

Muut oikeussuojaan liittyvdt seikat

Turvapaikkamenettelyssd l1dhtokohtana on hakijan oikeus oleskella maassa, kunnes ensimmai-
nen valitusaste on ratkaissut valituksen. Valtioneuvosto voi hyviksyi komission ehdottamat uu-
sintahakemuksia sekd suojeluaseman lakkauttamisia koskevat uudet poikkeukset padsaantoon.
Tama edellyttidd kuitenkin sitd, ettd mainittujenkin jérjestelyjen kohdalla huolehditaan hakijan
riittdvisti oikeusturvasta.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT

(1) Komissio antoi 6.4.2016 yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajirjestelmén uudistamista kos-
kevan tiedonannon, joka sisélsi ehdotuksen myds menettelydirektiivin muuttamiseksi. Ehdotuk-
sesta toimitettiin eduskunnalle U-kirjelma U 34/2016 vp.

(2) Komissio antoi 23.9.2020 kokonaisvaltaisen tiedonannon maahanmuutto- ja turvapaikkapo-
lititkan uudistamisesta (New Pact on Migration and Asylum). Tiedonannon liitteend komissio an-
toi viisi lainsdddantdehdotusta, joista yhdelld muutettiin komission vuonna 2016 antamaa ehdo-
tusta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi kansainvalistd suojelua unionissa koskevan
yhteisen menettelyn luomisesta ja direktiivin 2013/32/EU kumoamisesta. Muutetusta ehdotuk-
sesta on laadittu valtioneuvoston kirjelma UJ 40/2020 vp.
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(3) Perustuslakivaliokunta on késitellyt sanottua jatkokirjelméa lausunnossa PeVL 15/2021 vp.
Nyt arvioitavassa jatkokirjelméssa késitelldéin padasiassa rajamenettelyd koskevia ehdotuksia sen
mukaisesti, mitd uutta selvitysté ja tietoa komission ehdotuksista on késittelyn kuluessa saatu.
Valiokunta arvioi seuraavassa néité seikkoja.

(4) Jatkokirjelmén mukaan (s. 2) valtioneuvosto pitdd mydnteisend, ettd ehdotuksen siséltod on
selkiytetty neuvotteluissa. Saadun selvityksen perusteella valtioneuvosto voi hyvéksyé pakolli-
sen rajamenettelyn periaatteen osana yhteisen turvapaikkajirjestelmén tasapainoista uudistamis-
ta. Valtioneuvosto pitdd ehdotetun rajamenettelyn lopullisen hyviaksymisen edellytyksené kuiten-
kin sitd, ettei ehdotettu neuvotteluissa muutu siithen suuntaan, ettd kansainvélisen suojelun myon-
tdminen sitd tarvitseville vaarantuu. Suomi pitéd ldhtokohtana sité, etté kaikissa turvapaikkame-
nettelyissd hakemuksen perusteet tutkitaan yksil6llisesti ja hakijoiden oikeusturvatakeista seké
muista oikeuksista huolehditaan riittévélla tavalla. Myds haavoittuvassa asemassa olevien haki-
joiden oikeudet ja tarpeet seké lapsen etu ja oikeudet tulee huomioida tdysimaérdisesti. Valtio-
neuvosto pitdd valttimattdmana sitd, ettd hakemus siirretdén vélittdmaésti normaalissa turvapaik-
kamenettelyssé késiteltivéksi ja hakija pddstetdin maahan, jos edellytykset hakemuksen tutkin-
nalle rajamenettelyssé eivét téyty. Perustuslakivaliokunta yhtyy téltd osin valtioneuvoston kan-
taan painottaen perus- ja ihmisoikeuksien asianmukaista turvaamista.

(5) Perustuslakivaliokunta on arvioidessaan aiempaa jatkokirjelmié korostanut kolmansien mai-
den kansalaisiin kohdistuvan riskinarvioinnin kayttoonottoa merkitsevéssi sddantely-yhteydessa
EU:n perusoikeuskirjan 20 ja 21 artiklan yhdenvertaisuus- ja syrjintdkieltonormiston merkitysté
(PeVL 15/2021 vp, kappale 6, ks. my0s siiné viitatut PeVL 29/2018 vp, s. 4—S5, PeVL 2/2016 vp,
s. 3, PeVL 18/2012 vp, s. 4/11). Valiokunta piti tuolloin valttimattdména, ettd riittdvistd oikeus-
turvatakeista huolehditaan ja menettelyn oikeudellisesta hyvéksyttdvyydesti erityisesti yhden-
vertaisuuden osalta saadaan asianmukainen selvitys eikd menettely milldén tavoin vaaranna sen
varmistamista, ettd kansainvélistd suojelua myonnetién néistikin maista tulleille, jos yksilollises-
sé tutkinnassa paddytdédn siihen, ettd hakija on sen tarpeessa (ks. myos PeVL 4/2004 vp, s. 6/1,
PeVL 2/2021 vp, kappale 13). Valiokunta toistaa arvionsa.

(6) Perustuslakivaliokunta kiinnitti aiempaa jatkokirjelméé arvioidessaan huomiota myds sii-
hen, etté jasenvaltioiden on komission ehdotuksen mukaan rajattava rajamenettelyd sovellettaes-
sa hakijan valitusmahdollisuus vain ensimmaéisen asteen tuomioistuimeen, ja etti rajamenettelyn
yhteydessd myds tuomioistuimen paitoksenteolle tulisi kansallisesti asettaa méaérdaika (PeVL 15/
2021 vp, kappale 10). Rajamenettelylle sééddetty aika jaetaan turvapaikkamenettelyn ja valitus-
vaiheen vilill4, ja siihen tulee siséltyd myos valituksen tekemiselle annettava aika.

(7) Perustuslakivaliokunta on arvioidessaan aiempaa jatkokirjelmdd (PeVL 15/2021 wvp,
kappale 2) pitényt jarjestelmén tehokkuutta tirkednd myds siltd kannalta, ettd suojelua voidaan
sitd tarvitseville myontéd ripedsti. Valiokunta piti sindnsé tirkeédnd myds, ettd lainsdddanndssa
kiinnitetddn huomiota tuomioistuinten mahdollisuuksiin toimia perustuslain 21 §:n 1 momentis-
sa edellytetylld tavalla asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysti (ks. myos esim. PeVL 16/
2019 vp, s. 4, PeVL 29/2017 vp, s. 3), mutta kiinnitti huomiota siihen, ettd arvioitavan kaltaisessa
perus- ja ihmisoikeusherkéssé sddntely-yhteydessé lainvalmistelun yksinomaisena tavoitteena ei
kuitenkaan valiokunnan mukaan tule olla vain késittelyn nopeuttaminen ja tehostaminen (ks.
my0s PeVL 34/2016 vp, s. 3—4, PeVL 8/2018 vp, s. 3, PeVL 2/2021 vp, kappale 18).
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(8) Perustuslakivaliokunta painotti (PeVL 15/2021 vp, kappale 11) tuolloin, ettd riittivd muu-
toksenhakuaika kuuluu sellaisiin oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin takeisiin, jotka perustus-
lain 21 §:n 2 momentin mukaan turvataan lailla. Muutoksenhakuajan riittivyys on edellytyksena
my0s sille, ettd jokaisella on mahdollisuus toteuttaa perustuslain 21 §:n 1 momentissa turvattu oi-
keus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva péétds tuomioistuimen késiteltaviksi (Pe-
VL 34/2016 vp, s. 4, PeVL 8/2018 vp, s. 4, PeVL 2/2021 vp, kappale 20). Perustuslakivaliokunta
viittasi kiinnittdneensé aikaisemmin huomiota siihen, ettd lyhennetyt méiériajat voivat vaikeuttaa
tehokkaan muutoksenhakuoikeuden toteuttamista, jos valitusaika ei mahdollista riittdvéa aikaa
valituksen valmistelulle (PeVL 24/2016 vp). Perustuslakivaliokunta toisti siten kantansa (PeVL
8/2018 vp, s. 5, PeVL 2/2021 vp, kappale 20) siitd, ettd muutoksenhakuaika on mitoitettava siten,
ettd muutoksenhakuun oikeutetun voidaan arvioida tosiasiassa kykenevén esimerkiksi jérjesté-
médn mahdollisen avustajan ja tulkin, sopimaan tapaamisesta ndiden kanssa sekd valmistele-
maan valituksen.

(9) Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota my®os siihen, ettd muutoksenhaun rajoittaminen
komission ehdotuksen mukaan tarkoittaisi kiytdnndssd Suomessa valituskieltoa korkeimpaan
hallinto-oikeuteen (PeVL 15/2021 vp, kappale 12). Perustuslain sddannds ei estd sddtdmaésté lailla
véhaiisid poikkeuksia oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin takeisiin, kunhan téllaiset poikkeuk-
set eivdt muuta oikeusturvatakeiden asemaa padsidéntoné eivitkd vaaranna yksilon oikeutta oi-
keudenmukaiseen oikeudenkéyntiin (PeVL 59/2014 vp, s. 2—3, PeVL 4/2010 vp, s. 3 ja PeVL
24/2016 vp, s. 3). Valiokunnan mukaan perustuslain nikokulmasta olennaisia ovat olleet oikeus-
turvaan ja yleensa kisittelyn asianmukaisuuteen liittyvat nikokohdat, etenkin kun huomioidaan,
ettd turvapaikanhakijoiden osalta kyse on usein erityisen haavoittuvassa asemassa olevista ihmi-
sistd (ks. myos PeVL 34/2016 vp, s. 3—4, PeVL 8/2018 vp, s. 3, PeVL 2/2021 vp, kappale 18).
Valiokunta korosti sanotun merkitysté ja suhtautui varauksellisesti komission ehdotukseen rajata
muutoksenhaku vain ensimmaiisen asteen tuomioistuimeen rajamenettelyssa.

(10) Nyt arvioitavan jatkokirjelmidn mukaan valtioneuvosto edistdd jatkoneuvotteluissa maara-
tietoisesti ratkaisua, jossa jasenvaltioille jéatettdisiin harkintavaltaa muutoksenhaun jarjestdmisek-
si huomioiden rajamenettelylle sdddetty madrdaika, mitd perustellaan osin jasenvaltioiden erilai-
silla muutoksenhakua koskevilla jarjestelmilld. Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen mu-
kaan esilld on ollut ehdotusta tihén suuntaan kehittédvid kompromissiehdotuksia. Valiokunta pi-
tad téllaisia sddntelymalleja perusteltuina ja korostaa tarvetta huolehtia oikeusturvan asianmukai-
sesta toteutumisesta.

VALIOKUNNAN LAUSUNTO
Perustuslakivaliokunta ilmoittaa,

ettd se yhtyy asiassa valtioneuvoston kantaan korostaen edelld esitettyjd valtiosddntéoi-
keudellisia ndkékohtia.
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Helsingissa 1.12.2022
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

varapuheenjohtaja Heikki Vestman kok
jasen Bella Forsgrén vihr
jasen Jukka Gustafsson sd
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jasen Jukka Mikynen ps
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jasen Ville Valkonen kok
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varajdsen Wille Rydman wr

Valiokunnan sihteerind on toiminut

valiokuntaneuvos Mikael Koillinen
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