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ASIA Passin haltuunottoa koskeva ohjeistus

ASIAN VIREILLETULO

Yhdenvertaisuusvaltuutetun toimisto on 9.5.2018 siirtanyt oikeuskanslerinvirastolle kantelija
A:n ja kantelija B:n 27.7.2017 yhdenvertaisuusvaltuutetun toimistossa vireille tulleen kantelun.
Kantelijat arvostelevat Lounais-Suomen poliisilaitoksen menettelyé passin haltuunotossa. Kan-
telija B:n passi oli otettu haltuun 26.5.2017 hanen asioituaan Maahanmuuttovirastossa Raisios-
sa perhesiteeseen perustuvaan oleskelulupaan liittyvalla tunnistautumiskaynnilld. P&atoksen
passin haltuunotosta oli tehnyt Lounais-Suomen poliisilaitoksen vanhempi rikoskonstaapeli
perusteena kantelija B:n maasta poistamisen turvaaminen. Kantelija B:ll& on ollut vireilld kan-
sainvélisté suojelua koskeva valitusasia hallinto-oikeudessa.

Passi ja asian jatkokasittely oli siirretty kantelijoiden kotipaikan perusteella Hameen poliisi-
laitokselle. Passia ei ollut kantelija A:n pyynnosta huolimatta palautettu, vaikka han oli kerto-
nut kantelija B:ll& olevan vireilld perhesideperusteinen oleskelulupa, eika hakijan palauttami-
nen siten olisi ajankohtaista. Hameenlinnan ulkomaalaispoliisi oli ilmoittanut, ettd kaikilta
turvapaikanhakijoilta otetaan passit poliisin haltuun. Kantelijat ovat pyytaneet selvittdmaan po-
liisin menettelyn lainmukaisuuden. Yhdenvertaisuusvaltuutettu on muun toiminnan yhteydessa
kuullut poliisin erilaisista kaytanteista turvapaikanhakijoiden passin haltuunotossa. Myos kan-
telijat olivat kertoneet valtuutetulle tuntevansa turvapaikanhakijoita, joiden passia ei ole otettu
haltuun asian kasittelyn aikana.

SELVITYS

Yhdenvertaisuusvaltuutetun toimisto on ennen asian siirtdmistd oikeuskanslerinvirastolle
hankkinut Poliisihallitukselta selvityksen ja lausunnon. Poliisihallitus on toimittanut Hameen ja
Lounais-Suomen poliisilaitoksilta hankitun selvityksen ja lausunnot sekd antanut oman
3.1.2018 pdivatyn lausuntonsa asiasta. Asiakirja-aineisto sisdltdd Maahanmuuttoviraston
1.7.2016 paivatyn kirjeen ja Poliisihallituksen kirjeen 1.7.2016.
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Asian siirryttyd oikeuskanslerinvirastoon késiteltavaksi olen pyytanyt sisdministeriolta
23.5.2018 selvityksen ja lausunnon. Sisdministerion toimittama aineisto sisaltdd ministerion
hallinto- ja kehittdmisosaston oikeudellisen tuen yksikon 31.8.2018 paivatyn lausunnon, minis-
terion maahanmuutto-osaston ja poliisiosaston omat lausunnot sek& Maahanmuuttoviraston
selvityksen.

Poliisihallituksen ja sisaministerion toimittama selvitys ja lausunnot toimitetaan kantelijoille
tamaén ratkaisun liitteena.

Varasin kirjeellani 31.10.2018 Poliisihallitukselle tilaisuuden lausua asiassa kertyneesta asia-
kirja-aineistosta. Poliisihallitus on vastauksessaan 16.11.2018 viitannut asiassa yhden-
vertaisuusvaltuutetulle antamaansa selvitykseen ja lausuntoon ja toteaa, ettei sill4 ole enempaa
lausuttavaa asiassa.

RATKAISU
1 Poliisihallituksen selvitys ja lausunto

Poliisihallitus viittaa lausunnossaan ulkomaalaislain (301/2004) 117 a ja 119 8:4n ja toteaa
asiaa séantelevan lisaksi edella mainitut Maahanmuuttoviraston ja Poliisihallituksen 1.7.2016
paivatyt Kirjeet.

Ulkomaalaislain 117 a 8:ss& sd&detddn, ettd ulkomaalaiseen voidaan kohdistaa 118-122 ja
122 a §:ssd tarkoitettu turvaamistoimi, jos se on valttdmétonta ja oikeasuhtaista hdnen maahan-
tulonsa tai maassa oleskelunsa edellytysten selvittdmiseksi taikka hanen maasta poistamistaan
koskevan paatoksen valmistelemiseksi tai tdytantdonpanon turvaamiseksi taikka muutoin
maasta poistumisen valvomiseksi. Lain 119 §:n mukaan ulkomaalainen voidaan méaaréta luo-
vuttamaan matkustusasiakirjansa ja matkalippunsa poliisin tai rajatarkastusviranomaisen hal-
tuun taikka ilmoittamaan poliisille tai rajatarkastusviranomaiselle paikka, josta han on tavoitet-
tavissa.

Maahanmuuttoviraston kirjeesséd (1.7.2016) poliisia ja Rajavartiolaitosta pyydetdan turva-
paikkahakemusta vastaanottaessaan ottamaan hakijan passi tai muu matkustusasiakirja haltuun
siihen saakka, kunnes hakijalle myonnetdén oleskelulupa Suomeen tai hakijan maasta poista-
mispaatds on taytantdonpanokelpoinen. Maahanmuuttovirasto pyytaa kirjeessa, ettd poliisi ja
Rajavartiolaitos sailyttavét kyseisen asiakirjan prosessin ajan. Poliisihallituksen kirjeessé polii-
silaitoksia kehotetaan toimimaan pyynnon mukaisesti ja annetaan tarkempia ohjeita passien
séilyttamisesta ja s-ilmoituksen kirjaamisesta.

Poliisihallituksen yhdenvertaisuusvaltuutetulle antama selvitys on siséltanyt Hameen poliisi-
laitoksen ja Lounais-Suomen poliisilaitoksen selvitykset ja lausunnot. Saadun selvityksen mu-
kaan Hameenlinnan poliisiasemalla turvapaikanhakijan matkustusasiakirja otetaan poliisin hal-
tuun aina, kun hén tulee poliisiasemalle hakemaan turvapaikkaa. Kantelija B oli saanut kaksi
kaannyttdmispaatostd, ja maasta poistamisasia oli edelleen vireilla. Selvityksesta kay ilmi, etta
turvapaikanhakijoiden matkustusasiakirjat otetaan Hameen poliisilaitoksella haltuun s&&nnon-
mukaisesti Maahanmuuttoviraston ja Poliisihallituksen Kirjeissa ohjeistetun mukaisesti. Mat-
kustusasiakirjojen haltuunottoa koskeva kéytantd koskee saadun selvityksen mukaan kaikkia
turvapaikanhakijoita kansallisuudesta riippumatta. Kantelija B:n matkustusasiakirja oli otettu
haltuun, koska haltuunotto oli selvityksen mukaan ollut perusteltua maasta poistamista koske-
van paatoksen taytantdonpanon turvaamiseksi.
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Poliisilaitosten selvityksista ilmenee, ettd ne pyrkivat huolehtimaan ulkomaalaisten oikeuksista
muun ohella siten, ettd haltuun otetut matkustusasiakirjat pyritddn tarvittaessa hyvin nopeasti
toimittamaan henkilon pyytdmaén paikkaan, jotta han saa pdivittaiset asiansa hoidettua mah-
dollisimman joustavasti.

Poliisihallitus toteaa oman lausuntonsa johtop&aatoksend, ettd poliisin menettely kantelijoiden
asiassa on ollut lain ja ohjeistuksen mukaista.

2 Sisaministerion selvitys ja lausunnot

Sisdministerid toteaa lausunnossaan yleisesti, ettd maahanmuutto- ja poliisihallinnolla on yh-
teinen nédkemys siitd, ettd matkustusasiakirjojen haltuunotto kansainvélistd suojelua hakevilta
ulkomaalaisilta on ollut k&ytanto, jota on noudatettu jo ennen Maahanmuuttoviraston 1.7.2016
Poliisihallitukselle ja Rajavartiolaitokselle osoittamaa kirjettd. Kirjeess& Maahanmuuttovirasto
pyysi, etté poliisi ja Rajavartiolaitos turvapaikkahakemuksen vastaanottaessaan ottavat hakijan
passin tai muun matkustusasiakirjan haltuun siihen saakka, kunnes hakijalle mydnnet&én oles-
kelulupa Suomeen tai hakijan maasta poistamispédatos on taytantéonpanokelpoinen. Maahan-
muuttovirasto on perustellut pyynt6ddn muun ohella sillg, ettd turvapaikanhakijoiden maara
kasvoi merkittavasti vuonna 2015, ja etta merkittdva osa paatoksistd tulee olemaan Kielteisia ja
siséltaméan kaannyttamisen. Vastaanottokustannusten hallinnan vuoksi on kirjeen mukaan tar-
kedd, etteivat taytantdonpanokelpoisen kaannyttamispaatoksen saaneet jaa vastaanottokeskus-
ten majoitettaviksi vaan poliisi pystyy panemaan kaannytyspaatokset taytantoon ilman viivy-
tyksid. Siind tapauksessa, ettd turvapaikanhakijan hakemus hylataan, on tarkead, ettd hakijan
matkustusasiakirja on poliisin kéytettavissd maasta poistamisen taytantdonpanoa varten.

Poliisihallitus on samana paivand laaditussa kirjeessdén kehottanut poliisilaitoksia menettele-
méaan Maahanmuuttoviraston ohjeistuksen mukaisesti ja antanut yksityiskohtaisia ohjeita mat-
kustusasiakirjojen kasittelystd, jotta asiakirjat ovat 16ydettavissa viipymatta.

Sisaministerio toteaa lausunnossaan, ettd Maahanmuuttoviraston pyynnossa tai Poliisihallituk-
sen kirjeessa ei ole nimenomaisesti viitattu ulkomaalaislain sadnnoksiin, eikd toteutetun oh-
jauksen suhde asiaa sadnteleviin ulkomaalaislain 1, 5, 117 a ja 119 8:&n ole jalkikateenk&an
yksiselitteisesti arvioitavissa. Pyynnélla ja kirjeella on ohjattu poliisilaitosten toimintaa, eika
ohjeistuksen tarkoituksena ole ollut syrjayttad ulkomaalaislain turvaamistoimia ulkomaalaisiin
kohdistettaessa tehtdvaa yksilollista harkintaa. Kirjeessa esitettyd pyyntda voidaan ministerion
lausunnon mukaan pitaa yleisend muistutuksena passin haltuunoton tarkeydesté silloin, kun se
on lain perusteella mahdollista. Ulkomaalaislaki ei velvoita ottamaan turvapaikanhakijan passia
viranomaisten haltuun, vaikka edellytykset siihen olisivat olemassa.

Maahanmuuttovirasto toteaa siséministeridlle antamassaan selvityksessa, ettd kantelussa tar-
koitettu Maahanmuuttoviraston kirje (1.7.2016) ei muodosta mitaan erillista toimivaltaa mat-
kustusasiakirjojen haltuun ottamiseksi, vaan poliisin ja rajatarkastusviranomaisen toimivalta
méaaratd ulkomaalainen luovuttamaan matkustusasiakirjansa viranomaiselle ilmenee ulkomaa-
laislain 119 §:std. Maahanmuuttoviraston antamasta selvityksestd ilmenee, ettd siséministerio
on ollut yhdessa Poliisihallituksen, Suojelupoliisin ja Maahanmuuttoviraston kanssa sopimassa
pyyntokirjeen ldhettamisesté kriisijohtamiskokouksessa 21.6.2016.

Sisaministerion maahanmuutto-osaston omassa lausunnossa katsotaan, ettd “matkustusasia-
kirjojen haltuun ottamista Maahanmuuttoviraston pyynnon laajuudessa ei ole tarkoitettukaan
pidettdvin ulkomaalaislain 117 a ja 119 §:ssd tarkoitettuna turvaamistoimena.” Maahanmuutto-
osaston selvityksessé ei oteta kantaa siihen, mihin oikeudelliseen s&&ntelyyn matkustusasia-
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kirjojen haltuunottoa koskeva kirje sen nédkemyksen mukaan perustuu. Ministerion poliisi-
osasto puolestaan katsoo, ettd kyse on ulkomaalaislain em. saanndsten mukaisesta turvaamis-
toimesta, ja ettd poliisi soveltaa ensisijaisesti ulkomaalaislain asiaa koskevia saannoksia.

Sisdministerio toteaa lausunnossaan lopuksi, ettd se on 3.7.2018 asettanut hankkeen (SMDno-
2018-1297) EU:n turvapaikkamenettelydirektiivin (2013/32/EU) uusintahakemuksia koskevien
lainmuutosehdotusten valmistelemiseksi. Hankkeen yhteydessa selvitetddn myos turvapaikan-
hakijoiden matkustusasiakirjojen haltuunottoa koskevien sdanndsten muutostarpeet.

3 Ulkomaalaislain muutos

Sisdministerio pyysi oikeuskanslerinvirastolta lausuntoa edelld 2 kohdassa mainittuun lainséa-
dantéhankkeeseen liittyvistd lakiehdotuksista. Annoin asiasta 29.10.2018 péivatyn lausunnon
(OKV/80/20/2018). Ulkomaalaislain 95 8:an olisi ehdotuksen mukaan tulossa uusi 4. moment-
ti, jossa séadettéisiin, ettd kun hakemus on jatetty, poliisi, rajatarkastusviranomainen tai Maa-
hanmuuttovirasto voi ottaa haltuunsa hakijan matkustusasiakirjan ja pitéa sitd hallussaan, kun-
nes hakijalle myonnetddn  oleskelulupa tai hdn  poistuu  maasta.  Poliisi,
rajatarkastusviranomainen tai Maahanmuuttovirasto antaa matkustusasiakirjan haltuunotosta
todistuksen. Viittasin lausunnossani mm. EU:n menettelydirektiivin 13 artiklan 2 kohdan
b alakohtaan, jonka mukaan jasenvaltiot voivat erityisesti sadtas, ettd hakijan on luovutettava
hallussaan olevat hakemuksen tutkinnan kannalta olennaiset asiakirjat, kuten passi. Totesin
lausunnossani muun ohessa, ettd ehdotettu séantely on direktiivin mukaan mahdollinen, mutta
edellyttaa asiasta saatamista lailla.

Edella selostettu lainsdadantéehdotus johti 5.12.2018 annettuun hallituksen esitykseen
(HE 273/2018 vp), jossa viitataan kevaalla 2018 tekemaani selvitys- ja lausuntopyyntdon ja
todetaan, ettd séantelyn selkeyden vuoksi matkustusasiakirjan haltuunotosta turvapaikka-
prosessin ajaksi tulisi sadtéé erikseen. Pyysin ministerioté tuolloin selvittdméan, onko Poliisi-
hallituksen ja Maahanmuuttoviraston ohjeistus, jonka mukaan turvapaikkahakemuksen jattami-
sen yhteydessd henkilon passi otetaan s&annénmukaisesti viranomaisten haltuun,
ulkomaalaislain mukainen.

Hallituksen esityksessa (s. 21) todetaan, ettd voimassa oleva laki ei sisalla erillistd saannosta,
jonka mukaan kansainvalista suojelua hakevan matkustusasiakirja voitaisiin ottaa viranomaisen
haltuun turvapaikkamenettelyn ajaksi ja pitad hallussa, kunnes hakijalle mydnnetaan oleskelu-
lupa tai han poistuu maasta. Téta koskeva kaytanto on hallituksen esityksen mukaan toteuttanut
ulkomaalaislain 1 §:n tavoitteita hallitun maahanmuuton n&kdkulmasta. Hakijan velvollisuu-
desta luovuttaa matkustusasiakirja viranomaisen haltuun on saddetty my0ds useassa Euroopan
unionin jasenvaltiossa. Matkustusasiakirjan haltuunotto osana turvapaikkamenettelyé on perus-
telujen mukaan tarpeen muun muassa ulkomaalaisen henkil6llisyyden todentamisen ja maasta
poistamista koskevan péaatoksen taytantoonpanon turvaamiseksi.

Hallintovaliokunta antoi lakiesityksestd mietinnén (HaVM 32/2018 vp — HE 273/2018 vp),
jossa se muun ohessa totesi ulkomaalaislaissa olevan saannokset matkustusasiakirjan tila-
paisestd haltuunotosta (61 8), matkustusasiakirjan haltuunotosta turvaamistoimena (117 a ja
119 §) ja véaran tai vadrennetyn matkustusasiakirjan ottamisesta viranomaisen haltuun (132 8).
Valiokunnan mukaan voimassa oleva laki ei kuitenkaan sisalla sadnnostd, jonka mukaan kan-
sainvalisté suojelua hakevan matkustusasiakirja voidaan ottaa viranomaisen haltuun turvapaik-
kamenettelyn ajaksi ja pitdé hallussa, kunnes hakijalle mydnnetaén oleskelulupa tai h&n poistuu
maasta.
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Mietinndssa todetaan edelleen, ettd valiokunta pitdd perusteltuna, ettd ulkomaalaislakiin lisé-
taan saannos kansainvélistd suojelua hakevan matkustusasiakirjan haltuunotosta. Tavoitteena
on varmistaa turvapaikkamenettelyn sujuvuus siten, ettd matkustusasiakirjan puuttuminen ei
esta esimerkiksi hakijan tunnistamista tai kielteisen paatoksen saaneen henkilén maasta pois-
tamista. Asiakirja palautetaan hakijalle, kun hénelle myonnetdén kansainvélista suojelua kos-
keva oleskelulupa tai han poistuu maasta. Saadun selvityksen mukaan hakijan mahdollisuudes-
ta asiointiin tilanteissa, joissa edellytetddn henkildllisyyden varmistamista, huolehditaan
tapauskohtaisesti. Mietinnén mukaan ehdotettu muutos selkeyttaisi nykytilaa.

Asiaa koskeva hallituksen esitys on hyvéksytty eduskunnassa muutettuna 27.2.2019. Hyvéksy-
tyssd muodossaan kyseinen 95 8:n 4. momentti kuuluu seuraavasti:

”Kun hakemus on jatetty, poliisi, rajatarkastusviranomainen tai Maahanmuuttovirasto voi
ottaa haltuunsa hakijan matkustusasiakirjan ja pitdd sen hallussaan, kunnes hakijalle
myonnetdan oleskelulupa tai hdn poistuu maasta. Haltuun otettu matkustusasiakirja voi-
daan siirtad toiselle toimivaltaiselle viranomaiselle, joka siirron jélkeen vastaa matkus-
tusasiakirjan sailyttdmisesta. Poliisi, rajatarkastusviranomainen tai Maahanmuuttovirasto
antaa matkustusasiakirjan haltuunotosta todistuksen.”

Tasavallan presidentti on vahvistanut lain 29.3.2019 ja se tulee voimaan 1.6.20109.
4 Arviointi

4.1 Matkustusasiakirjan haltuunottoa koskevat séénnokset

Edelld mainitun menettelydirektiivin 13 artiklan 2 kohdan b alakohdan mukaan jasenvaltiot
voivat erityisesti saatda siitd, ettd hakijoiden on luovutettava hallussaan olevat hakemuksen
tutkinnan kannalta oleelliset asiakirjat, kuten passi. Artiklassa ei saddeta yksityiskohtaisemmin
passin haltuunottoon liittyvista yksityiskohdista, vaan tdmé on jatetty kansallisesti saddettavak-
Si.

Ulkomaalaislain 61 §:ssd s&adetddn matkustusasiakirjan tilapdisestd haltuunotosta. Pyké&lan
mukaan viranomainen voi ottaa ulkomaalaisen matkustusasiakirjan tilapéisesti haltuunsa vii-
sumi-, oleskelulupa- tai matkustusasiakirja-asiaa kasiteltaessa, jos se on vélttdmatontd henkilo-
tietojen tai asiakirjan oikeellisuuden varmentamiseksi taikka myonnetyn viisumin merkitse-
miseksi asiakirjaan. Matkustusasiakirja on palautettava ulkomaalaiselle heti, kun sen
hallussapito ei ole asian késittelyn kannalta tarpeellista. Ulkomaalaisella on oikeus saada mat-
kustusasiakirja valilla haltuunsa matkustamista tai vélttdmattomien asioiden hoitoa varten.
Maahanmuuttovirasto, poliisi tai rajatarkastusviranomainen antaa matkustusasiakirjan tilapdi-
sestd haltuunotosta todistuksen.

Lainkohdan esitodissa (HE 28/2003 vp) todetaan, ettda matkustusasiakirjan tilapdisen haltuun-
oton tavoitteena on hakemuksen sujuva kasittely. Jos kasittelyaika on lyhyt, voi olla perustel-
tua, ettd matkustusasiakirja on viranomaisen hallussa koko késittelyajan. Jos kasittelyaika on
pidempi, voi olla perusteltua luovuttaa matkustusasiakirja heti takaisin hakijalle lupahakemuk-
sen jattamisen jalkeen, jos hén sitd tarvitsee. S&&nnosté sovellettaisiin hallituksen esityksen
mukaan myos kasiteltdessa kansainvalista suojelua koskevaa hakemusta turvapaikkamenette-
lyssa. Turvaamistoimen luonteisesta passin haltuunotosta saadettéisiin jaljempéna 119 §:ssa.
Oleskeluluvalla tarkoitetaan tassa yhteydessa kaikkia oleskeluluvan muotoja (HE, s. 158).
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Turvaamistoimien maaraamisen yleisista edellytyksistd saadetddan ulkomaalaislain 117 a 8:ssa,
jonka mukaan ulkomaalaiseen voidaan kohdistaa 118-122 ja 122 a §:ssd tarkoitettu turvaamis-
toimi, jos se on valttaméatonté ja oikeasuhtaista: 1) hdnen maahantulonsa tai maassa oleskelunsa
edellytysten selvittdmiseksi; taikka 2) hanen maasta poistamistaan koskevan p&atoksen valmis-
telemiseksi tai tdytdntéonpanon turvaamiseksi taikka muutoin maasta poistumisen valvomisek-
Si.

Passin haltuunottoa koskevassa sdadnnoksessa (ulkomaalaislain 119 8) ei nimenomaisesti maini-
ta, ettd asiassa on tehtava yksilollinen arviointi, ja ettei turvaamistoimea voi pelkastaan kan-
sainvélisen suojelun hakemisen perusteella kohdistaa kaikkiin hakijoihin. Viranomaisen vel-
vollisuus tehd& yksil6llinen ja tilannekohtainen arviointi ilmenee kuitenkin turvaamistoimen
yleisia edellytyksid koskevasta ulkomaalaislain 117 a 8:std, jonka mukaan ulkomaalaiseen voi-
daan kohdistaa turvaamistoimi, jos se on valttaméatontd ja oikeasuhtaista esimerkiksi hanen
maahantulonsa tai maassa oleskelunsa edellytysten selvittamiseksi. Mainitun lainkohdan yksi-
tyiskohtaisissa perusteluissa todetaan, ettd kansainvalisen suojelun hakeminen on vakiintunees-
sa hallintokaytdnnossa tulkittu maahantuloedellytysten selvittdmiseksi (HE 172/2014 wvp,
s. 25). Tamaé ei kuitenkaan poista viranomaisen velvollisuutta arvioida toimenpiteen vélttdmat-
tOmyytta ja oikeasuhtaisuutta yksittaisessa tilanteessa. Yksilollinen ja tilannekohtainen arvioin-
ti on tehtdvéa kaikkien turvaamistoimien yhteydessa.

Tama yksilollinen arviointivelvoite ilmenee vield selkedmmin ulkomaalaisen sailéon ottamisen
edellytyksia koskevasta ulkomaalaislain 121 §:std. Lainkohdassa saddetddn, ettd jos 118—
120 §:ssé tarkoitetut turvaamistoimet eivét ole riittdvid, ulkomaalainen voidaan yksil6llisen
arvioinnin perusteella ottaa s&iloon tietyin edellytyksin. Lain perusteluissa (HE 172/2014) vii-
tataan ns. vastaanottodirektiivin (2013/33/EU) 8 artiklan 1 kohtaan, josta ilmenee perustavan-
laatuinen periaate, ettei yksinomaan se seikka, ettd henkil6 on hakenut Suomesta kansainvalista
suojelua, voi olla sdiléon ottamisen edellytys. Séilédn ottamisessa on luonnollisesti kysymys
huomattavasti voimakkaammasta puuttumisesta henkilén perusoikeuksiin, mutta samaa periaa-
tetta voidaan perustellusti soveltaa myods sail6on ottamista lievempiin turvaamistoimiin, kuten
matkustusasiakirjan haltuunottoon.

Turvaamistoimen maaraa se viranomainen, joka valmistelee 1 momentissa tarkoitettua asiaa,
tai taytdntéonpanosta huolehtiva viranomainen. Ulkomaalaiselle, johon turvaamistoimi kohdis-
tetaan, on ilmoitettava turvaamistoimen peruste. Jollei jaljempéna toisin saddetd, turvaamis-
toimi on voimassa, kunnes maahantulon tai maassa oleskelun edellytykset on selvitetty, maasta
poistamista koskeva padtds on pantu taytantdon tai asian késittely on muutoin péattynyt. Tur-
vaamistoimi on kuitenkin heti maarattava paattyvaksi, kun se ei ole enda valttamaton paatok-
senteon tai taytdntdonpanon turvaamiseksi.

Saman lain 119 §:n mukaan ulkomaalainen voidaan ma&ratd luovuttamaan matkustusasia-
kirjansa ja matkalippunsa poliisin tai rajatarkastusviranomaisen haltuun taikka ilmoittamaan
poliisille tai rajatarkastusviranomaiselle paikka, josta h&n on tavoitettavissa.

Ulkomaalaislain 5 §:n mukaan lakia sovellettaessa ei ulkomaalaisen oikeuksia saa rajoittaa
enempaa kuin on valttdmatonta.

Viranomaisten harkintaa ulkomaalaislaissa saddettyjen turvaamistoimien kaytossa saatelevét
sen ohella hallintolaki (434/2003) ja siind s&é&detyt sek& perustuslain 21 §:ssd turvatut hyvén
hallinnon periaatteet. Suhteellisuusperiaate koskee viranomaisten toimien oikeaa mitoittamista.
Viranomaisten toimien on oltava asianmukaisia, tarpeellisia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun
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padmadradn néhden. Edelld mainittu ulkomaalaislain 5 § kuvastaa hallinto-oikeudellista suh-
teellisuusperiaatetta.

Perustuslain 6 §:ssé turvataan ihmisten yhdenvertaisuus. Ketddn ei saa ilman hyvéksyttavaa
perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, i&n, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen,
mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkildon liittyvén syyn perusteella.

Perustuslain 2 8:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa
julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.

4.2 Passin haltuunoton perusteet kantelijoiden tapauksessa

Kaytossani olleen asiakirjaselvityksen mukaan poliisiviranomaiset (Hameen ja Lounais-
Suomen poliisilaitokset seké Poliisihallitus) ovat katsoneet, ettd turvapaikanhakijan matkustus-
asiakirjojen haltuunotossa on kyse ulkomaalaislain 117 a §:ss& tarkoitetusta turvaamistoimesta.
Turvaamistoimien maardamisen yleisista edellytyksistd saadetdan edelld mainitun mukaisesti
ulkomaalaislain 117 a §:ss& ja matkustusasiakirjan haltuun ottamisesta saman lain 119 §:ssa.

My®os sisaministerion poliisiosasto on omassa lausunnossaan viitannut edelld mainittuihin ul-
komaalaislain turvaamistoimia séénteleviin lainkohtiin. Ministerion poliisiosasto korostaa lau-
sunnossaan kuitenkin olevan selvad, ettd ulkomaalaislain turvaamistoimia kohdistettaessa on
aina tehtdva yksilollinen harkinta turvaamistoimien yleisten ja erityisten edellytysten tayttymi-
sesta.

Kantelija B:n passi on otettu poliisin haltuun 26.5.2017 ulkomaalaislain 119 8:n perusteella
(maasta poistaminen, taytantdonpanon turvaaminen). Asiassa saadusta selvityksesta ilmenee,
ettd haltuunotossa on menetelty Lounais-Suomen ja Hameen poliisilaitosten vakiintuneen kay-
tdnnon ja Maahanmuuttoviraston ohjeistuksen mukaisesti siten, ettd passi on otettu haltuun,
kun on havaittu kantelijan tulleen Suomeen turvapaikanhakijana. Asiakirjaselvityksesta ei kay
ilmi, ettd varsinaista yksil6llista harkintaa passin haltuunoton vélttdmattémyydesta ja oikeasuh-
taisuudesta tdssa yksittaistapauksessa olisi tehty. Tassé yhteydessa ei ilmeisestik&an ole katsot-
tu olevan merkitystd mydskaan silld, ettd kantelija B on passin haltuunoton ajankohtana ollut
perhesideperusteisen oleskeluluvan hakijana tunnistautumassa poliisilaitoksella. Toimenpiteel-
le on Kkatsottu olevan riittavat lainmukaiset perusteet, koska kyseessé on henkil®, joka on hake-
nut Suomesta turvapaikkaa ja jota koskeva maasta poistamisasia on viel& ollut vireilla.

4.3 Ohjeistuksen oikeudellinen asema ja lainmukaisuus

Ulkomaalaisen matkustusasiakirja voidaan ottaa viranomaisen haltuun tilapéisesti ulkomaalais-
lain 61 8:n nojalla tai 117 a ja 119 §:n nojalla turvaamistoimena. Lain 132 §:ssd sdédetadn vaa-
ran tai vaarennetyn matkustusasiakirjan haltuun ottamisesta ja 140 8:ssa muukalaispassin tai
pakolaisen matkustusasiakirjan haltuun ottamisesta, kun on tehty paatos asiakirjan peruuttami-
sesta.

Matkustusasiakirjan haltuunottoa turvaamistoimena saanteleva ulkomaalaislain voimassa oleva
s&&nnosto on sindnsa selked. Matkustusasiakirjan haltuunotto turvaamistoimena ei voi olla au-
tomaattista, vaan tulee kysymykseen vain, jos se on yksittéistapauksessa valttamatonta ja oi-
keasuhtaista ulkomaalaislain edellyttdmalld tavalla. Turvaamistoimi on myd6s heti maarattava
paattyvaksi, kun se ei ole enéda vélttaméaton paatdksenteon tai taytantéonpanon turvaamiseksi.
Velvollisuus suhteellisuusperiaatteeseen perustuvaan harkintaan ei siten péaty passin haltuun-
ottoon.
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Matkustusasiakirjan tilapdista haltuun ottamista ulkomaalaislain 61 8:n nojalla voidaan sita
koskevan hallituksen esityksen mukaan perustella hakemuksen sujuvan késittelyn turvaamisel-
la. Matkustusasiakirjan tilapédinen haltuun ottaminen voi tulla kysymykseen henkil6tietojen tai
asiakirjan oikeellisuuden varmentamiseksi. S&dnnoksen mukaan asiakirja on myo6s palautettava
heti, kun sen hallussapito ei enda ole asian kasittelyn kannalta tarpeellista. Eli tdssakin tapauk-
sessa laki edellyttaa yksittaistapauksellista ja suhteellisuusperiaatteeseen perustuvaa harkintaa.

Maahanmuuttoviraston ohjeistuksessa ei viitata mihink&&n sdadnnokseen ohjeen oikeusperusta-
na, eika saadussa selvityksessa ja lausunnoissa tuoda esiin muita passin haltuunoton mahdollis-
tavia sdannoksia kuin edelld mainitut turvaamistoimia koskevat sdédnnokset. On ilmeista, ettei
Maahanmuuttoviraston ohjeistama kéytantd ole ulkomaalaislain turvaamistoimia taikka passin
tilapéista haltuunottoa koskevien sadnndsten mukainen. Noudatettu turvapaikanhakijan passin
haltuun ottamista koskeva kéyténto ei siten ole perustunut lakiin eikd mydskaan ole ollut vai-
tettyjen séannosten mukaista. Menettelyéd on perusteltu sellaisilla ulkomaalaislain saannoksilla,
joiden soveltumattomuus siihen on ollut ilmeistd. Ohjeistus on siten ollut perustuslain 2 §:n
3 momentissa saddetyn lakisidonnaisuusperiaatteen vastaista.

Sisdministerion lausunnossa todetaan, ettd Maahanmuuttoviraston edelld mainitussa kirjeessé
annetun ohjeistuksen suhde asiaa séanteleviin ulkomaalaislain lainkohtiin ei ole jalkikateen-
kadn yksiselitteisesti arvioitavissa. Ministerid ei lausunnossaan ota suoraan kantaa poliisin
noudattaman kéytannon luonteeseen ja lainmukaisuuteen. Se toteaa, ettd Maahanmuuttoviras-
ton pyynt6é voidaan pitdd yleisend muistutuksena passin haltuunoton tarkeydesté silloin, kun
se on lain perusteella mahdollista. Ulkomaalaislaki ei velvoita ottamaan turvapaikanhakijan
passia viranomaisten haltuun, vaikka edellytykset siihen olisivat olemassa. Poliisiviranomaiset
pitdvét jo useamman vuoden noudatettua, vakiintuneeksi katsottua kaytadntéa ulkomaalaislain
mukaisena.

Maahanmuuttoviraston kirjeessa ei selvastik&dén ole kyse “yleisestd muistutuksesta”. Siind yk-
siselitteisesti pyydetdén, “ettd poliisi ja rajavartiolaitos vastaanottaessaan turvapaikkahakemuk-
sen ottavat hakijan passin tai muun matkustusasiakirjan haltuun siihen saakka, kunnes hakijalle
myonnetdan oleskelulupa Suomeen tai hakijan maasta poistamispaatés on taytantoonpanokel-
poinen”. Poliisihallitus on omassa kirjeessdén kehottanut ilman varauksia poliisilaitoksia me-
nettelemdan Maahanmuuttoviraston pyynnén mukaisesti. Myds Hameen poliisilaitoksen ja
Lounais-Suomen poliisilaitoksen Poliisihallitukselle antamien selvitysten ja lausuntojen perus-
teella kaikkien turvapaikanhakijoiden matkustusasiakirjojen haltuunotto on poliisilaitoksilla
sdannonmukaista kansallisuudesta tai turvapaikkaprosessin vaiheesta riippumatta. Poliisi-
hallitus on lausunnossaan pitanyt poliisilaitosten menettelya lainmukaisena.

Ministerion lausunnossa on viitattu turvapaikanhakijoiden maaran lisdantymiseen merkittavasti
ja &killisesti vuonna 2015. Tilanne vaati viranomaisilta erityisié ja poikkeuksellisiakin jérjeste-
lyitd. Turvapaikkamenettelyn kuormittuminen on ilmeisesti johtanut lisdpaineisiin poiketa lain
vaatimuksista. Toisaalta tilanteen poikkeuksellisuus ei ole k&ytant6d kokonaan selittdva tekijé,
koska selvityksistd ilmenee, ettd kaytdntd on syntynyt jo aiemmin. Sittemmin tilanne on myos
hakemusten maaran vahennettya merkittavasti tasaantunut, jolloin vuonna 2015 vallinneita syi-
ta ei endi ole ja vetoaminen tilanteen poikkeuksellisuuteen menettelyn perusteena ei ole ollut
enaé ajankohtainen.

Perustuslaki edellyttdd viranomaisia noudattamaan lakia (perustuslain 2 §:n 3 momentti), eika
siitd voi poiketa. Maahanmuuttoviraston pyynnéllé on tullut olla oikeudellinen perusta ja siihen
liittyvan toimivallan on tullut perustua lakiin. Téallaista el ole téssa asiassa pystytty osoitta-
maan. Voimassa oleva laki ei ole sisdltanyt erillistd sadnnostd, jonka mukaan kansainvalisté
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suojelua hakevan matkustusasiakirja voitaisiin ottaa viranomaisen haltuun koko turvapaikka-
menettelyn ajaksi ja pitadd hallussa, kunnes hakijalle myodnnetaan oleskelulupa tai han poistuu
maasta.

Sisdministerion lausunnossa painotetaan, ettd ohjeistuksen tarkoituksena ei ole ollut syrjayttéa
ulkomaalaislain turvaamistoimia kohdistettaessa tehtavéaé yksilollistd harkintaa. VVoidaan kui-
tenkin todeta, ettd Maahanmuuttoviraston antamassa passin haltuunottoa koskevassa ohjeistuk-
sessa ei ole huomioitu turvaamistoimia koskevaa oikeudellista sadntelyd. Maahanmuuttoviras-
ton pyynté on myds muotoiltu velvoittavasti ja, kuten edelld ilmeni, se on sellaisena
poliisihallinnossa mydskin ymmarretty. On my6s muistettava, ettd poliisi oli jo aiemmin nou-
dattanut pyynnon tarkoittamaa kdytantoa ottaa turvapaikanhakijalta passi haltuun, joskin epa-
yhtendisesti. Maahanmuuttoviraston pyynnon voi siten katsoa yhdenmukaistaneen tdméan kay-
tannon.

Lain selkedsti asettamia rajoja ei voida ylittad hallinnon sisaisellda normilla tai pyynnolla, jolla
on selvésti ohjaava tarkoitus. Tdma ilmenee perustuslain 107 §:stg, jonka mukaan asetuksen tai
muun lakia alemman asteisen sdddoksen sdédnndsté ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai muussa
viranomaisessa, jos se on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa. Normiohjauksessa on
Kiinnitettdva myos erityistd huomiota siihen, ettd viranomaisnormi sopeutuu perusoikeuksien
suojaan ja lainsaddannon vaatimuksiin ja tavoitteisiin (ks. tarkemmin esim. Mdenp&é: Hallinto-
oikeus, 2018, s. 120-128).

Poliisille ja rajatarkastusviranomaisille osoitetussa ohjeistuksessa olisi tullut tuoda selkeésti
esiin, ettd matkustusasiakirjan haltuunotto on turvaamistoimenpide, jonka lainmukaisten edel-
Iytysten tulee aina téyttya. Jos ohjeen tarkoituksena on ollut kiinnittad poliisi- ja rajatarkastus-
viranomaisten huomiota kaytettdvissd oleviin turvaamistoimiin ja niiden tosiasialliseen kayt-
tdmiseen, olisi samalla tullut varmistua siitd, ettd viranomaiset huolehtivat riittdvéasti
turvaamistoimen maaradmisen lainmukaisten edellytysten olemassaolosta, eli ettd se on yksit-
taistapauksessa valttdmaton ja oikeasuhtainen hakijan maahantulon tai maassa oleskelun edel-
Iytysten selvittdmiseksi. Turvaamistoimenpidettd ei voi kohdistaa sellaisenaan kokonaiseen
vaestoryhmaan (kansainvalista suojelua Suomesta hakeneet henkil6t), ilman yksiléllista ar-
viointia ja ilman lainsd&ddannon tukea.

Sisdministerion toimittamasta selvityksesta kay ilmi, ettd poliisilaitoksilla on ollut toimivat
kaytéanteet sen varmistamiseksi, etta turvapaikanhakijoiden matkustusasiakirjat ovat tarvittaessa
olleet viivytyksettd saatavilla turvapaikanhakijan kayttoon tilanteissa, joissa se on tarpeellista
henkil6llisyyden todistamiseksi péivittdisten asioiden hoitamiseksi. Lisaksi Poliisihallituksen
selvityksessa kiinnitetddn huomiota siihen, ettd poliisilla on tarve varmistaa haltuun otettujen
matkustusasiakirjojen aitous, jotta turvapaikanhakija voidaan luotettavasti tunnistaa.

Jos hallinnon asianmukainen toimivuus edellyttaa tiettya toimintatapaa, mutta voimassa oleva
laki ei sitd tunne, on lakia muutettava eikd sen sijaan luoda lakiin perustumattomia kaytantoja.
Perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaan lailla on sdadettdva yksilon oikeuksien ja velvolli-
suuksien perusteista sekéa asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Pas-
sin sd&&énnonmukainen haltuunotto osana turvapaikkaprosessia on selkeésti lainsdéddannollinen
asia, ja paatos siitd kuuluu eduskunnalle, ei Maahanmuuttovirastolle. Siséministerié onkin ryh-
tynyt ripeésti lainsaddannon valmistelutoimiin asian tultua sen tietoon selvitys- ja lausunto-
pyyntoni jalkeen. Toisaalta se on saadun selvityksen mukaan ollut itse kriisijohtamiskokouk-
sessa 21.6.2016 mukana sopimassa Maahanmuuttoviraston pyyntokirjeen lahettdmisesta.
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Hallituksen esityksen (HE 273/2018 vp) perusteella lakimuutoksen tavoitteena oli ”varmistaa,
ettd kansainvélistd suojelua hakeneen henkilon matkustusasiakirja on viranomaisten kaytetta-
vissé silloin, kun maasta poistamista koskevan paatoksen taytantoonpano tulee ajankohtaisek-
si” ja ettei kielteisen kansainvilistd suojelua koskevan péatoksen nojalla kadnnyttamispaatok-
sen saanut henkild voisi estdd maasta poistamisen taytantdonpanoa havittdmalla tai
piilottamalla hallussaan olevan matkustusasiakirjansa.” Tama ilmeisesti kuvaa myds ennen
lainmuutosta vallinneen kéytéannon tarkoitusta.

Kun asiasta séadetddn nimenomaisesti laissa, muuttuu tilanne myos oikeudellisesti merkitta-
vésti. Menettely perustuu tallgin mainittuun lainkohtaan, eik& kysymys ole end4 ensisijaisesti
yksittdistapauksellisesti arvioitavasta turvaamistoimesta. Lainmuutos poistaa passin haltuun-
oton yksil6llisen arvion ja aiemmat poisottamisen perusteet. Lisaksi passin sdédnnénmukaiselle
haltuun ottamiselle on peruste ulkomaalaislaissa. Muutetun 95 §:n mukaisen passin haltuun-
oton perusteena ovat yleiset ulkomaalaisvalvontaan ja turvapaikkamenettelyn sujuvuuteen liit-

tyvat syyt.
5 Johtopaatokset ja toimenpiteet

Annan passin haltuunottoa koskeneen ohjeistuksen laatineelle Maahanmuuttovirastolle huo-
mautuksen perustuslain 2 §:n 3 momentin vastaisesta menettelysta.

Kiinnitan siséministerion, Poliisihallituksen, Lounais-Suomen poliisilaitoksen ja Hdmeen polii-
silaitoksen huomiota seka naiden poliisilaitosten passin haltuunottoon osallistuneiden poliisi-
virkamiesten huomiota perustuslain sekd ulkomaalaislain sd&nndsten noudattamiseen. Erityi-
sesti  kiinnitdn huomiota siihen, ettd perustuslain 107 8§:n mukaan myo6s yksittdisella
virkamiehell& on velvollisuus olla soveltamatta lain kanssa ristiriitaista alemman asteista saan-
nostd. Maahanmuuttoviraston ja poliisin ohjeistuksen ristiriita ulkomaalaislain sé&&nndsten
kanssa on ollut siind maéarin havaittavissa, etta passin haltuunoton tehnyt yksittdinen poliisi-
virkamieskin on voinut kyseenalaistaa ohjeistuksen laillisuuden.

Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen
Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Anu Réaty
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