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Eduskunnan hallintovaliokunnalle

hav@eduskunta.fi

LAUSUNTO HALLITUKSEN ESITYKSESTA EDUSKUNNALLE LAIKSI ULKOMAALAISLAIN
MUUTTAMISESTA (HE 273/2018 vp)

Esityksen nykytilan arviointia koskevassa osassa kiinnitetaan huomiota
uusintahakemusten maaran merkittavaan kasvuun vuosina 2017 ja 2018.
Uusintahakemusten syista ei kuitenkaan ole tutkittua tietoa eika sellaiseen viitata
myoskaan esityksessa. Esityksessa esitetdaan lahinna arvailuja uusintahakemusten
syista.

Kaytdanndssa on ilmennyt, ettd osa uusintahakemuksista tehdaan, jotta tyonteko-
oikeus sailyy. Kaytanndssa talléin on kyse tilanteesta, jossa hakija on tehnyt erillisen
tyontekijan oleskelulupahakemuksen, mutta jota ei ole ratkaistu ennen kuin korkein
hallinto-oikeus on ratkaissut lainvoimaisesti kansainvalista suojelua koskevan
hakemuksen. Hakijalla voi olla aito tarve jatkaa tyontekoa sen tyonantajan
palveluksessa, jonka palvelukseen han on oleskelulupaa hakenut. Tyénteon
jatkaminen voi olla myds tyonantajan kannalta valttamatonta.

Esityksessa todetaan lisaksi uusintahakemusten syyksi sen, ettd hakijan oma arvio
kansainvalisen suojelun tarpeestaan poikkeaa Maahanmuuttoviraston ja
hallintotuomioistuinten arviosta. Tama pitda paikkansa myd6s usein niissa
tapauksissa, joissa uusintahakemuksen tekeminen on tarpeen tydnteko-oikeuden
sailyttamiseksi. Voidaan pitaa epatoivottavana tilannetta, jossa yhtaalta hakijoiden
kasitys ja toisaalta viranomaisten kasitys siita, kuka on kansainvalisen suojelun
tarpeessa, poikkeaa nain merkittavasti, ettd se on johtanut merkittdvaan maaraan
uusintahakemubksia. Kyse on siis tilanteesta, jossa hakijoiden kasitys ja viranomaisten
kasitys eivat kohtaa. Tata ongelmaa ei voida selittaa pelkastaan silla, etta hakijat
epdoikeutetusti korostaisivat suojelun tarvettaan, vaan kyse on my®ds siita, etta
tehdyt paatokset koetaan epdoikeudenmukaisiksi. Esityksesta ei ilmene, kuinka suuri
osa uusintahakemuksista on otettu aineelliseen tutkintaan.

Kaytdnnossa on ilmennyt tapauksia, joissa viranomaiset eivat ole uskoneet hakijan
kertomaa eivatka ole selvittaneet hakijan perusteita kunnolla, ja hdan tekee taman
vuoksi uusintahakemuksen, koska muutakaan vaihtoehtoa ei ole. Viranomaiset ja
tuomioistuimetkin ovat erehtyvaisia ja hakijoiden saaman oikeusavun laatu voi
vaikuttaa paatoksentekoon. Esiin on tullut tapauksia, joissa vasta IOM:n selvittdessa
vapaaehtoisen paluun mahdollisuutta, ilmenee, ettei paluu voi tapahtua turvallisesti.
On esiintynyt raportointia myds siita, etta turvapaikkaa hakenut on joutunut
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oikeudenloukkauksen kohteeksi kotimaahan palattuaan. Erityisesti vuoden 2015
jalkeisen turvapaikanhakijoiden maaran ennenndakemattoman lisdayksen jalkeen
paatoksenteon laatu ei ole ollut oikealla tasolla. Uusintahakemusten huolellinen
tutkinta toimisi varaventtiilind aikaisemman prosessin virheiden korjaamiseksi.

Esityksen mukaan uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytykseksi on
asetettu, ettei hakija hanesta itsestdan riippumattomista syista ole voinut esittaa
uusia seikkoja tai perusteita missaan vaiheessa aikaisemman hakemuksen kasittelyn
yhteydessa. Rajaus ei ole perusteltu tilanteessa, jossa aikaisemman hakemuksen
tutkinnassa on ollut merkittavia puutteita tai kyse on ennemminkin hakijan
mahdollisuudesta esittaa uutta ndayttoa hakemuksensa tueksi. Kaytannossa
hakemusta ei ole otettu uuteen tutkintaan, vaikka sen tueksi olisi esitetty uutta
ndyttoa, joka ei ole aikaisemmin ollut kdytettavissa. Asiakirjandytdn arvioinnin
ongelmat ensimmaistenkin hakemusten kohdalla on merkittava ongelma, koska ne
jatetaan paasaantoisesti tutkimatta ja huomioimatta. Uuden naytén esittaminen
tulisi lisata tutkittavaksi ottamisen edellytykseksi.

Ehdotetun saannoksen mukaan huomioon otettaisiin myos se, ettei uusia seikkoja tai
perusteita ole esitetty muutoksenhaun yhteydessa. Esityksen yksityiskohtaisista
perusteluista ei kuitenkaan ilmene tarkoitetaanko muutoksenhaulla myds
valitusluvan hakemista korkeimmasta hallinto-oikeudesta. Hylatessaan
valituslupahakemuksen korkein hallinto-oikeus ei tutki valitusta. Valitusluvan
myontdamiselle on olemassa laissa sdaddetyt edellytykset ja mikali ne eivat tayty,
valituslupaa ei mydnneta. Valitusluvan hakemista korkeimmalta hallinto-oikeudelta
ei voida pitaa luonteeltaan sellaisena muutoksenhakuna, jossa uusien seikkojen ja
perusteiden esittdmatta jattaminen voitaisiin ottaa huomioon uusintahakemuksen
tutkittavaksi ottamisen edellytyksia arvioitaessa. Tahan ndahden esityksessa
tarkoitettu muutoksenhaun kasite tulisi talta osin rajata vain hallinto-oikeuksiin.

Yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan, etta poliisin tai Rajavartiolaitoksen tulisi
kirjata hakemuksen tueksi esitetyt seikat ja perusteet kattavammin kuin
ensimmaisen hakemuksen kohdalla. Tdima on perusteltua hakijan oikeusturvan
kannalta. Kaytannon kokemukset kuitenkin osoittavat, etta poliisi tai Rajavartiolaitos
eivat ole aina kirjanneet uusintahakemuksen perusteita kattavasti, vaan ovat
olettaneet Maahanmuuttoviraston kutsuvan hakijan turvapaikkapuhutteluun.
Hakijan esittamia uusia todisteita ei ole mydskaan liitetty hakemukseen, vaan hanelle
on kerrottu Maahanmuuttoviraston pyytavan niita tarvittaessa. Nain ollen erityista
huomiota on kiinnitettava siihen, etta kirjaaminen todella toteutuu tarkoitetuin
tavoin.

Uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen kynnykseksi on maaritelty ”uudet seikat
tai perusteet, jotka lisddvét merkittdvdsti sen todenndkoisyyttd, ettd hakijaa tulisi
pitéd kansainvdlistd suojelua saavana henkilénd” . Kynnyksen maarittaminen on
perusteltua paatoksenteon perusteiden arvioinnin kannalta. Todennakdisyyden
merkittava lisddantyminen jaa tarkemmin maariteltavaksi hallinto- ja
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oikeuskaytannossa. Kynnys on kuitenkin syyta pitda matalana, jotta valtytaan
tilanteilta, joihin liittyy palautuskiellon loukkaamisen mahdollisuus.

Esityksen perusteluissa viitataan siihen, ettd uudet seikat ja perusteet voivat liittya
hakijan koti- tai pysyvdssa asuinmaassa tapahtuneisiin muutoksiin. Vakiintuneesti
[ahtomaan tilanteen muuttumista ei kuitenkaan ole pidetty sellaisena seikkana, jonka
johdosta uusintahakemus olisi otettu tutkittavaksi, eika tama tule selvasti esiin
saannoksen sanamuodosta. Sdannokseen tulisi selvyyden vuoksi lisata yhdeksi
todennakaoisyytta merkittavasti lisddavaksi seikaksi tai perusteeksi hakijan lahtémaan
tilanteen muuttuminen.

Tutkittavaksi ottamisen edellytykseksi ehdotettu hakijasta riippumaton syy sille, ettei
seikkoja ole tuotu aikaisemmin esiin, asettaa tutkimiskynnyksen tarpeettoman
korkeaksi. Yksityiskohtaisissa perusteluissa on esitetty tavanomaisia esimerkkeja
siitda, milloin tallainen hyvaksyttava syy on olemassa. Voi kuitenkin myos olla
tilanteita, joissa hakija ei ole ymmartanyt jonkin seikan olevan merkityksellinen
hanen asiansa arviointiin. Hakijan kotimaasta lahddn valiton syy on voinut olla jokin
muu kuin sellainen seikka, joka tosiasiassa vaikuttaa hanen kansainvalisen suojelun
tarpeensa arviointiin. Turvapaikkapuhuttelussa hakijaa ohjataan kertomaan niista
syista, joiden vuoksi han on lahtenyt kotimaastaan, joten jotakin voi jaada
ilmaisematta, koska hakija ei miella sita merkitykselliseksi. Talléin hakijalla on oltava
mahdollisuus vedota siihen myohemmin, vaikka han olisi periaatteessa voinut vedota
siihen jo ensimmaisessa turvapaikkapuhuttelussaan. Esimerkiksi perhevakivalta voi
muodostaa tallaisen tekijan, johon hakija ei valttamatta ole osannut aikaisemmin
vedota, koska pitda sitd normaalina. Hakijan kyky ymmartaa ja tiedostaa, mista
seikoista hdanen oletetaan kertovan oma-aloitteisesti, vaihtelee henkilokohtaisten
ominaisuuksien (koulutustausta, terveydentila, ikd) mukaan. Kaikkien seikkojen ja
olosuhteiden selvittamisessa korostuu avustajan rooli, jota kuitenkin on rajoitettu
vuonna 2016 tehdyilla lain muutoksilla. Mikali hakijasta riippumaton syy otetaan
tutkittavaksi ottamisen edellytykseksi, tulee sen soveltamiskynnyksen olla matala.

Suomen Asianajajaliitto pitaa sindnsa hyvana uusintahakemuksen tutkittavaksi
ottamisen kynnyksen tarkempaa maarittamistd. Suomen Asianajajaliitto ei
kuitenkaan pida perusteltuna, etta hakija ei voisi tehokkaasti vedota uuteen seikkaan
tai perusteeseen sen vuoksi, ettei han ole vedonnut siihen aikaisemmin. Tahan
perusteeseen liittyy merkittavaa tulkinnanvaraisuutta, joten se ei selkeyttaisi
tutkittavaksi ottamisen edellytyksid, vaan tekisi niistd monimutkaisempia.

Uusintahakemuksen jdlkeinen taytant66npano
Esityksen mukaan ensimmainen uusintahakemus, joka ei tayta ehdotetun uuden

saannoksen mukaisia tutkittavaksi ottamisen edellytyksia, ei estdisi aikaisemman
hakemuksen nojalla tehdyn lainvoimaisen kaannyttamispaatoksen taytantéonpanoa,
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jos uusintahakemuksen tarkoituksena on aikaisemman paatdksen valittdman
taytantdonpanon estaminen tai viivyttaminen.

Taytantoon pantavuuden osalta on kiinnitettdva huomiota siihen, mita edelld on
todettu uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytyksista.

Esityksen mukaan taytantéonpano olisi uusintahakemuksesta huolimatta
mahdollista, jos se tehdaan tilanteessa, jossa maasta poistamisen ajankohta on
tiedossa eika hakemus tayta tutkittavaksi ottamisen edellytyksia. Esitys on
ymmarrettavissa niin, etta arvion tutkimatta jattamisen edellytyksista tekee
Maahanmuuttovirasto, vaikka tama ei yksiselitteisesti ilmene esityksesta.

Mikali aikaisempaan paatokseen liittyva paatds maasta poistamisesta voidaan
tallaisessa tilanteessa laittaa taytantoon, hakija ei kykene saattamaan tutkittavaksi
ottamisen edellytyksia hallintotuomioistuimen arvioitavaksi. Tama vaarantaa hakijan
oikeusturvan. Arviota vaadrinkdyttotarkoituksesta ei voida jattaa
taytantéonpanoviranomaisen harkintaan.

Uusintahakemukseen sisaltyva maasta poistamispdatds voidaan muutoinkin laittaa
taytant6on muutoksenhausta huolimatta, jos hallintotuomioistuin ei maaraa
taytantoonpanoa kiellettavaksi. Tallaisessa tilanteessa hakija voidaan joka
tapauksessa poistaa maasta lyhyen ajan sisalla, joten asiallisia perusteita
aikaisemman paatoksen tdaytantéon pantavuudelle ei ole esitetty. Timan vuoksi
Suomen Asianajajaliitto ei kannata ehdotetun saannoksen sisallyttamista lakiin.

Turvapaikanhakijan tyonteko-oikeuden rajoittaminen

Turvapaikanhakijan tyonteko-oikeutta esitetadn rajoitettavaksi, koska sen on
katsottu muodostaneen uusintahakemuksen tekemiseen houkuttavan tekijan.
Kaytdannossa uusintahakemuksia on tehty kuitenkin vain tilanteissa, joissa
turvapaikanhakija on hakenut tydntekijan oleskelulupaa ja tydnteon jatkaminen on
ollut mahdollista vain, jos kansainvalistd suojelua koskeva hakemus on vireilla.

Turvapaikanhakijan tydnteon sallimisen todetaan esityksessakin edistavan
kotoutumista. Taman vuoksi tyonteko-oikeuden rajoittamista ehdotetuin tavoin ei
voida pitda perusteltuna. Tyontekoa vahemman rajoittavaan ja samalla siita johtuvia
uusintahakemuksia estavaan lopputulokseen voidaan paasta myods muilla kuin
esityksessa ehdotetuilla keinoilla.

Turvapaikanhakijan tyonteko-oikeuden paattymisajankohdaksi voitaisiin saataa
hdanen maasta poistamisensa ajankohta. Tall6in turvapaikanhakijalla ei olisi tarvetta
uusintahakemuksen tekemiseen vain tyonteko-oikeuden jatkamisen vuoksi ja han
saisi kuitenkin jatkaa tyontekoaan odottaessaan ratkaisua tyontekijan
oleskelulupahakemukseensa. Tall6in tyonteko-oikeuden paattymisajankohta olisi
myos yksiselitteisesti maariteltavissa.
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Tyonteko-oikeuden jatkuminen sellaisten hakijoiden kohdalla, joiden maasta
poistaminen ei olisi tosiasiallisesti mahdollista, vahentaisi paperittomuudesta
aiheutuvia ongelmia. Kun turvapaikkaprosessin jalkeen paperittomaksi jaanyt saisi
kuitenkin jatkaa tyontekoaan, hanen maassa oleskelustaan ei enaa aiheutuisi kuluja
yhteiskunnalle, vaan painvastoin tyonteko kerryttaisi verotuloja. Hanen ei mydskaan
tarvitsisi turvautua pimeaan tyéntekoon.

Matkustusasiakirjan haltuunotto

Kansainvalista suojelua hakeneen matkustusasiakirjan haltuunotto on mahdollinen jo
voimassa olevan ulkomaalaislain perusteella ja se on vakiintunut kaytanto. Talta osin
on kyseenalaista, onko sadanndksia tarpeen muuttaa ja mihin sdanndsten
muuttamisella pyritaan.

Voimassa oleva kdytanto, jossa kansainvalista suojelua hakeneella on ollut
mahdollisuus saada matkustusasiakirja viranomaiselta kayttoonsa esimerkiksi
pankkitilin avaamista tai avioliiton solmimista varten, tulee sailyttaa. Ehdotettu
muutos ei saa johtaa siihen, etta tama mahdollisuus poistetaan.

Tyovoiman saatavuusharkinnasta luopuminen tyontekijan jatko-oleskeluluvissa

Saatavuusharkinnasta luopuminen jatko-oleskeluluvista paatettdessa on
kannatettava ehdotus. Maahanmuuton kontrolloinnin kannalta ei ole tarpeen
rajoittaa Suomeen tyohon muuttaneen ulkomaalaisen mahdollisuutta alan vaihtoon.
Ehdotus parantaa ulkomaalaislain 70 §:n tyontekijan oleskelulupajarjestelman
tavoitetta tukea tyévoiman saatavuutta suunnitelmallisesti, nopeasti ja joustavasti.
Nykyinen jarjestelma on ollut tavoitteisiin ndhden liian kankea.

Suomen Asianajajaliitto kannattaa ulkomaalaislain tyontekijan oleskelulupaa
koskevien sadannosten muuttamista joustavampaan suuntaan. Seuraavana askeleena
jarjestelman tavoitteiden toteuttamiselle voisi olla tyontekijan oleskelulupien
ammattialakohtaisuudesta luopuminen tai tyonteko-oikeuden alakohtaisuuden
laajentaminen.

Saannoksessad ehdotetaan, ettd alan vaihto ilman saatavuusharkintaa on mahdollinen
vahintaan vuoden kestdaneen tyonteon jalkeen. Koska ensimmainen tyontekijan
oleskelulupa myénnetdan paasaantoisesti vuodeksi, alan vaihto on mahdollista
ensimmaisen oleskeluluvan voimassaolon jalkeen.

Uhan sujuvalle alan vaihdolle aiheuttaa kdaytannossa hakemuksen kasittelyaika.
Esityksessa ei ratkaista sitd ongelmaa, joka voi aiheutua siita, ettei ulkomaalainen voi
aloittaa tyontekoa ennen oleskeluluvan myontamista talle uudelle alalle.
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Ulkomaalaislain 82 §:n mukaan padatos tyontekijan oleskelulupahakemukseen on
tehtdva viimeistaan neljan kuukauden kuluessa taydellisen hakemuksen vireille
laittamisesta. Kdaytanndssa tama maardaika ei aina toteudu, vaan kaytanndssa
useissa tapauksissa hakemuksen kasittely viivastyy tasta merkittavasti, joissain
tapauksissa kasittely on voinut kestda jopa vuoden. Kyse ei ole ollut puutteellisista
hakemuksista, vaan Maahanmuuttoviraston ruuhkista, jotka ovat syntyneet siita, etta
kaikki oleskelulupiin liittyvat hakemukset (my0s jatkoluvat ja pysyvat oleskeluluvat)
siirtyivat sen ratkaistavaksi vuoden 2017 alusta lahtien. Joissain tapauksissa
hakemuksen kasittely on voinut kestaa jopa puolitoista vuotta.

Hakemuksen kasittelyn viivastyminen on johtanut siihen, ettd Maahanmuuttovirasto
on pyytanyt hakijalta lisaselvitysta siitd, onko han edelleen ty6ssa. Joissain
tapauksissa tdma on johtanut oikeudenmenetyksiin sen vuoksi, ettd ulkomaalainen
on saattanut menettaa tydpaikkansa tyonantajan taloudellisista ja tuotannollisista
syista. Talléin ulkomaalainen ei ole voinut aloittaa uutta ty6ta toisella alalla, vaikka
sita olisi hanelle tarjottu, koska hakemuksen kasittelyn ajan tyénteko-oikeus on ollut
vain yhdelle alalle.

Euroopan Yhteiso ja Turkin tasavalta ovat solmineet niin sanotun
assosiaatiosopimuksen vuonna 1964. Assosiaatiosopimuksen yhtena tavoitteena on
ollut parantaa Yhteison jasenvaltioissa tyoskentelevien Turkin kansalaisten
siirtotyolaisten asemaa. Sopimuksen historiallisena taustana on toisen
maailmansodan jalkeinen tyévoiman tarve Euroopan maissa.
Assosiaatiosopimuksella ja sen lisdpoytakirjalla luotiin assosiaationeuvosto, joka
antoi 19.9.1980 paatoksen 1/80 assosiaation kehittamisesta. Sopimuksen velvoitteet
ovat tulleet Suomessa voimaan 1.1.1994 Suomen liityttya Euroopan talousyhteis66n
(ETA).

Assosiaationeuvoston paatoksen 1/80 6 artiklan mukaan Yhteison jasenvaltioissa
tyossa olevilla Turkin kansalaisille syntyy oikeus tyonteon jatkamiseen asteittain sen
mukaan, kuinka kauan he ovat ty6skennelleet jasenvaltiossa. Yhteisdjen / Unionin
tuomioistuimen tulkinnan mukaan paatos on suoraan sovellettavaa oikeutta
jasenvaltioissa ja siitd seuraa edellytykset tayttaville Turkin kansalaisille valittomia
oikeuksia. Vuoden tyoskentelyn jalkeen turkkilainen tyontekija saa oikeuden
oleskeluluvan jatkamiseen ty6ssa saman tyonantajan palveluksessa ja neljan vuoden
tyoskentelyn jalkeen vapaan oikeuden tyoskennellad jasenvaltiossa.

Assosiaatioista seuraavia velvollisuuksia ei kuitenkaan ole milloinkaan Suomessa
sisallytetty ulkomaalaislakiin, vaikka esimerkiksi tyontekijan oleskeluluvan
alakohtaisuus ei ole taysin yndenmukainen sen asettamien velvollisuuksien kanssa.
Oikeuskaytanndssa assosiaatiosta seuraavia velvollisuuksia on ryhdytty huomioimaan
vasta 2010-luvulla.
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Esityksen puutteena on, ettei tyontekijan oleskeluluvan edellytyksida muutettaessa
ole nyt eika aikaisemminkaan huomioitu assosiaatiosta seuraavia velvollisuuksia,
vaikka niista seuraavat velvollisuudet ovat olleet voimassa 25 vuoden ajan. Tdma on
merkittava puute, joka tulisi korjata.

Helsingissa 22. tammikuuta 2019

LAATI

Asianajaja Ville Punto, Asianajotoimisto Punto Oy, Helsinki
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