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Eduskunnan hallintovaliokunnalle

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta ja siihen liitty-
viksi laeiksi (HE 114/2022 vp)

Eduskunnan hallintovaliokunta on pyytanyt oikeusministeriolta lausuntoa otsikkoasiassa. Esi-
tyksessa ehdotetaan lisattavaksi ulkomaalaislakiin sadanndkset kaikkien tyoperusteisten oleske-
lulupien myontamista koskevista yleisista edellytyksistd. Samalla sdadettaisiin tydnantajan ja
tyontekijan velvollisuuksista oleskelulupaprosessissa. Lakiin lisattdisiin uutena saantelyna saan-
nokset tydnantajan sertifioinnista, mika merkitsisi mahdollisuutta kevennettyyn selvitysvelvolli-
suuteen. Laissa sdaadettaisiin myos kuulemisen tekemisen mahdollisuudesta etdyhteydellad seka
ei-virkasuhteisten henkildiden kayttamisesta viranomaistehtavissa ulkomailla.

Oikeusministerio on esityksen valmisteluvaiheessa antanut lausunnon, jossa kiinnitettiin huo-
miota erityisesti muiden kuin virkasuhteisten henkildiden kayttamiseen oleskelulupa-asian ka-
sittelyssd, ulkoistamiseen, tydnantajan sertifiointiin seka hallintomenettelyyn. Oikeusministe-
rién lausunto on otettu jatkovalmistelussa kiitettavasti huomioon.

Esitys on lahetetty my6s eduskunnan perustuslakivaliokuntaan. Tassa lausunnossa ei siten kasi-
telld tarkemmin oikeusministerion aiemmin esittamia valtiosdantdoikeudellisia huomioita, silla
esityksen perustuslainmukaisuus tulee kasitellyiksi perustuslakivaliokunnassa ja sen antamassa
lausunnossa.

Oikeusministerio esittaa kunnioittavasti lausuntonaan seuraavan. Huomiot koskevat 1. lakieh-
dotusta.

Kuulemisen suorittaminen ja DNA-ndytteenoton valvonta ty6sopimussuhteisen henkilén toimesta

Esityksessd ehdotetaan saadettavaksi, ettd ei-virkasuhteinen henkild voisi hoitaa eraita nykyisin
vain virkasuhteisille henkildille kuuluvia tehtavia.

Esityksessa viitataan oikeuskanslerin kanteluasiassa antamaan ratkaisuun (OKV/2116/10/2020),
joka koski sitd, etta edustustoissa oli kdytetty paikalta palkattua edustustoon tyésuhteessa ole-
vaa henkilost6a sellaisiin tehtaviin, jotka on laissa sdaddetty ainoastaan virkasuhteisille. Oikeus-
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kansleri totesi ratkaisussaan menettelyn olevan lainvastainen, silla laki rajaa tehtavat virkasuh-
teisille. Selvaa on, etta jos virkasuhteisuusvaatimuksesta halutaan poiketa, on tasta saadettava
nimenomaan lailla.

Ehdotetun 64 §:n 2 momentin mukaan kuulemisen voisi suorittaa Maahanmuuttoviraston ja
ulkoasiainhallinnon virkamiehen lisdksi Suomen edustustoon tydsuhteessa oleva edustuston
paallikon maaraama henkild. Vastaava saannds ehdotetaan lisattavaksi myos 66 §:n 3 moment-
tiin tutkimusnaytteiden ottamisen valvonnan ja ndytteenantajan henkil6llisyyden varmistami-
sen osalta.

Kuten luonnoksessa on todettu, kuulemisen suorittamisessa ja tutkimusndytteen ottamisen ja
henkildllisyyden varmistamisessa on kyse julkisen vallan kayttoon liittyvista tehtavista. Vaikka
kuuleminen ei sisdlla paatosharkintaa, on kuulemisella, tassa tapauksessa nimenomaan suulli-
sella kuulemisella, aivan olennainen merkitys paatéksenteolle, ja se oleskelulupahakemuksen

kasittelyn merkittava kasittelyvaihe. Myos asianmukaisella ndytteen ottamisen valvonnalla ja

henkilollisyyden tarkastamisella on merkittava vaikutus asian kasittelyyn.

Ehdotetussa sdaantelyssa on kyse palvelussuhteen laatua ja tehtdvien hoitamisen jarjestamista
viranomaisessa koskevasta kysymyksesta. Voimassaolevan ulkomaalaislain 64 §:n 2 momen-
tissa ja 66 §:n 3 momentissa mainitut tehtdavat on saddetty nimenomaisesti virkamiehelle. Oi-
keusministerid peraankuulutti, ettd esityksessa tehdaan selkoa siitd, miksi voimassaolevassa
lainsddadannodssa on virkasuhteisuusvaatimus (kyseisten tehtdvien luonteeseen tai esim. julki-
nen luotettavuusvaatimus), ja siitd, minka vuoksi virkasuhteisuusvaatimuksesta halutaan poi-
keta.

Oikeusministerio arvioi 64 ja 66 §:aan ehdotettuja muutoksia laajalti aiemmassa lausunnos-
saan, joka on huomioitu jatkovalmistelussa. Lausunnossa kiinnitettiin huomiota siihen, mihin
tahoon ja millaisessa oikeudellisessa suhteessa paallikon maaraamat ei-virkasuhteiset henkilot
ovat. Sadnnosta on asianmukaisesti tdsmennetty. Kyse olisi Suomen edustustoon tydsuhteessa
olevista henkildista (vrt. VNa ulkoasiainhallinnosta 21 § ja 22 §), joihin kohdistetaan lisaksi tietty
patevyysvaatimus.

Perustuslain 2.3 §, 118 § ja 124 § korostavat virkamieshallintoperiaatetta eli sita, etta julkista
valtaa voivat Suomessa kdyttda vain viranomaiset ja viranomaisten nimissa vain laillisesti vir-
koihinsa nimitetyt virkamiehet (HE 1/1998 vp, s. 178). Hallintotehtavien hoitaminen, sikali kuin
ne sisaltavat julkisen vallan kayttdd, kuuluu sen mukaan vain virkamiehille, jotka asetetaan teh-
tavaansa erityisessa menettelyssa ja joita koskee erityinen virkavastuu. Sen sijaan tydsopimus-
suhteisille henkildille tai yksityisille oikeushenkildille ei yleensa voi kuulua julkisen vallan kayt-
toa.

Esityksessd on arvioitu tehtavien luonnetta seka katsottu, etta tehtavat voivat kuulua myos tyo-
sopimussuhteisille henkiléille. Arvioon on mahdollista yhtya.

Lisaksi oikeusministerio arvioi lausunnossaan, etta koska 64 ja 66 §:ssa on kyse ulkoasiainhallin-
non tehtavista ja velvollisuuksista, vaikuttaisi perustellulta kiinnittda ko. sdannokset ulkominis-
terioon tydsuhteessa olevaan lahetettyyn henkil6on, silla vaikuttaa silta, etta tyénantajaviran-
omaisen tulisi olla tallaisissa tehtavissa nimenomaan ulkoministerion, silla kyse on ulkoministe-
ridlle, ei niinkaan edustustolle, kuuluvien tehtavien hoitamisesta, ja ulkoministeriélla on edus-
tuston palvelukseensa ottamien henkil6iden osalta ratkaisuvalta ainoastaan edustuston henki-
[6ston kokonaismaarasta (VNa 21 §).



Virkavastuu
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Ehdotuksen 64 ja 66 §:ssa sdadettaisiin virkavastuusta oleskelulupaa haettaessa tapahtuvan
suullisen kuulemisen ja DNA-tutkimuksen suorittamisen yhteydessa. Sdanndsten mukaan Suo-
men edustustoon tyésuhteessa olevaan edustuston paallikon maaraamaan henkiloon sovelle-
taan rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia sddnnoksia hdanen suorittaessaan edelld mainit-
tuja tehtavia.

Pykalissa tarkoitetut Suomen edustustoon tyésuhteessa olevat henkil6t olisivat ehdotuksen pe-
rusteluissa (s. 127) todetusti RL 40 luvun 11 §:n 3 kohdassa tarkoitettuja julkisyhteison tyonteki-
jOita, joihin sovelletaan osaa RL 40 luvun virkarikossdannoksista suoraan luvun 12 §:n 2 mo-
mentin nojalla. Julkisyhteisdn tyontekijéiden virkavastuusta ei siten tavallisesti sdddeta erikseen
rikoslain ulkopuolella. RL 40 luvun 12 §:n 6 momentissa viitatut rikoslain ulkopuoliset virkavas-
tuusdannokset koskevat tavallisesti tilanteita, joissa julkisia hallintotehtdvia annetaan perustus-
lain 124 §:n mukaisesti muille kuin viranomaisille eli esimerkiksi yksityisten yhteiséjen tyonteki-
joille. [Tallaiset erityissddannokset on usein muotoiltu ehdotettua 64 ja 66 §:33 vastaavasti (“so-
velletaan rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia sdannoksia”).]

Julkisyhteison tyontekijan virkavastuu on kapeampi kuin virkamiehell3, julkista luottamustehta-
vaa hoitavalla henkil6lla ja julkista valtaa kayttavalla henkilolla, joihin sovelletaan 12 §:n 1 mo-
mentin nojalla kaikkia RL 40 luvun virkarikossaannoksia. Oikeusministerio tulkitsee ehdotuksen
tarkoituksena olevan laajentaa julkisyhteison tyéntekijoiden rikosoikeudellinen virkavastuu vir-
kamiesta vastaavaksi sikali, kuin kyse on 64 ja 66 §:ssa tarkoitetuista tehtavista. Tallainen ta-
voite ei selkedsti iimene ehdotettujen 64 ja 66 §:n sanamuodosta eikd sddnndskohtaisista pe-
rusteluista, mutta on paateltdavissa mm. perustelujen sivun 41 seuraavasta kirjauksesta: "Val-
mistelussa on katsottu, ettei virkavastuuta koskevasta periaatteesta voida poiketa. Taman
vuoksi ehdotetaan sdantelya siitd, etta yleinen virkavastuu tulisi koskemaan my&s Suomen
edustustoon tydsuhteessa olevia tyontekijoitd ndiden tehtdvien hoitamisen osalta.” Vastaavan-
lainen kannanotto on sivulla 66.

Oikeusministerio katsoo, etta julkisyhteison tydntekijan virkavastuusta ei lahtokohtaisesti tulisi
saataa erikseen eika RL 40 luvun perusratkaisusta eli julkisyhteison tydntekijan virkamiesta ka-
peammasta virkavastuusta poikkeavasti. Liséksi ehdotuksen tarpeellisuus on kyseenalainen,
koska tehtévissa olisi perustelujen (s. 126—127) mukaan ainakin osittain kyse julkisen vallan kay-
tosta. Tallaista RL 40 luvun 11 §:n 5 momentissa tarkoitettua julkisen vallan kaytt6a koskee suo-
raan RL 40 luvun 12 §:n 1 momentin nojalla laaja eli virkamiesta vastaava virkavastuu myos sil-
loin, kun julkista valtaa kdyttaa julkisyhteison tyontekija. Taltd osin asiasta ei siten olisi tarvetta
sdataa erikseen.

Epaselvaksi jaa, onko edella selostettu johtopaatds tarkoitettu kirjoittaa auki perustelujen s.
127 seuraavassa virkkeessa: "Koska edella mainittuihin julkisiin hallintotehtaviin sisaltyy julki-
sen vallan kaytt6a, sovellettaisiin tydsuhteessa edustustoon olevaan edustuston paallikon maa-
raamaan henkil6on virkavastuuta koskevaa saantelya samalla tavoin kuin virkasuhteessa ulko-
ministerioon olevaan henkiloon heiddn hoitaessaan ulkomaalaislain 64 §:ssd ja 66 §:n 3 mo-
mentissa tarkoitettuja tehtavia.” Silta osin kuin kyse on julkisen vallan kaytosta, julkisyhteison
tyontekijan virkavastuu on laajuudeltaan samanlaista kuin virkamiehelld suoraan rikoslain
edelld mainittujen sddanndsten nojalla.
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Kyse voi olla myos siita, ettd 64 ja 66 §:n tehtaviin sisaltyy muutakin kuin julkisen vallan kayttoa,
ja laaja virkavastuu halutaan ulottaa koskemaan myos tallaista osaa tehtavista. Tama ei kuiten-
kaan kay selkeasti ilmi perusteluista eika pykalien sanamuodosta.

Tybnantajan sertifiointi

Ulkomaalaislakiin ehdotetaan lisdttavaksi sdannokset tydnantajan sertifioinnista. Tyonantaja
voisi hakea madraaikaista sertifiointia. Kdytanndssa kyse olisi jarjestelmastd, jossa tietyt kritee-
rit tayttavan tyonantajan tyontekijan oleskelulupahakemuksen kasittelyssa edellytettaisiin
tyonantajalta vahemman selvityksid, koska tyonantajan kyky toimia ty6antajana olisi selvitetty
sertifioinnin myontamisen yhteydessa. Sertifiointi siten ikdaan kuin korvaisi osan tyénantajan
selvittamisvelvollisuudesta. Oikeusministerio painottaa, ettd ehdotettu sertifiointijarjestelma ei
kuitenkaan poista viranomaisen selvitysvelvollisuutta, joka kiinnittyy asian asianmukaiseen ka-
sittelyyn.

Lain 76 §:n 2 momentin mukaan tarkemmat saannokset tydnantajan sertifioinnin myoéntamisen
edellytyksistd annetaan valtioneuvoston asetuksella. Koska lain 76 §:n 1 momentin mukaan
edellytyksena on kotipaikka ja toimipaikka Suomessa, ei asetuksella ole mahdollista saataa
muita edellytyksiad kuin naita kahta tarkentavia. Perusteluiden valossa (s. 97) vaikuttaa silt3,
etta asetuksella olisi kuitenkin tarkoitus sdatdaa muitakin edellytyksia, mita ko. asetuksenanto-
valtuus ei kuitenkaan mahdollista. Edellytyksista on oltava asianmukaiset perussadannokset
laissa, kun lisdksi huomioidaan, etta sertifiointi voitaisiin peruuttaa, mikali nama edellytykset
eivat enaa tayty (78 §:n 1 mom. 1 kohta).

Sertifiointi voitaisiin peruuttaa 78 §:ssa luetelluissa tilanteissa. Lisaksi tietyissa tilanteissa sovel-
lettaisiin tydnantajaan karenssiaikaa (kaksi tai viisi vuotta seka vaatimus seuraamuksen suorit-
tamisesta) ennen kuin sertifiointi olisi mahdollista myontda uudelleen. Peruuttamista ja karens-
sisaantelya koskevan oikeasuhtaisuus- ja hyvaksyttavyysarvioinnin kannalta on keskeista sertifi-
ointipdatoksen luonne ja se, mika vaikutus sertifioinnilla tai sen puuttumisella on (suhde elin-
keinosdantelyyn).

Perusteluissa (s. 122) on tehty selkoa sertifioinnin oikeudellisesta luonteesta: "sertifioinnin ha-
keminen ei olisi pakollista eika valttamatonta, koska tyontekoon perustuvien oleskelulupien
kasittelyn selkeyttdminen ja prosessin nopeuttaminen koskevat yhta lailla muitakin tydnantajia
ja niiden palvelukseen tulevia tyontekijoita.” Sertifioinnin puuttuminen sindnsa ei myoskaan
estaisi hakemasta ja saamasta tydontekoon perustuvaa oleskelulupaa (vrt. 187 §:n mukainen
pidattaytymispaatos).

Sertifioinnista riippumatta viranomaisen on kasiteltdva tyénantajan hakemus ilman aiheetonta
viivytystd, joten sdantelylla ei rajoitettaisi oikeutta hyvaan hallintoon. Sertifioinnin puuttumisen
ei myoskdan voida katsoa erityisesti rajoittavan myoskaan tyonantajien elinkeinonvapautta (ku-
ten esityksessa s. 123 arvioitu). Ehdotettua sdantelya voidaan pitdd mahdollisena, vaikkakin vii-
den vuoden karenssiaika vaikuttaa oikeasuhtaisuuden kannalta hyvin pitkalta. Epdselvaksi jaa
lisaksi se, minka vuoksi laissa edellytettaisiin esimerkiksi seuraamusmaksun suorittamista koko-
naisuudessaan karenssiajan paattymiseksi. Talla lienee liitynta tydnantajan taloudelliseen tilan-
teeseen ja tata kautta luotettavuuteen, mutta vaatimus saattaa pidentaa karenssiajan huomat-
tavasti ehdotettua kahta/viitta vuotta pidemmaksi. Sdantelyn ennustettavuudesta ja oikeasuh-
taisuudesta olisi asianmukaista varmistua.
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Seuraamuksen, paatoksen tai tuomion ei tarvitse 78 §:n 2 momentin mukaan olla lainvoimai-
nen. Selvaa tulee olla, etta sertifioinnin peruutus tulee peruuttaa, eika karenssisaantelya tule
soveltaa, mikali seuraamuksen maaradamista koskeva paatos, paatos tai tuomio esimerkiksi ku-
motaan muutoksenhaun johdosta. Tallaisten tilanteiden huomioimisesta tulee varmistua.

Piddttdytymispddtds

Pidattaytymispaatoksen soveltamisalaa ehdotetaan laajennettavaksi ja pituutta muutettavaksi
enintdan kuudesta kuukaudesta 3-12 kuukauden pituiseksi. Vastaava muutos lisattaisiin myos
kausityontekijalakiin. Esityksen perusteluihin maardajan kestosta ja sen oikeasuhtaisuudesta
voidaan yhtya. Rajoituksen hyvaksyttavyyden osalta merkitystd on annettava sille, ettd pidat-
taytymispaatos estaisi ainoastaan mahdollisuuden rekrytoida kolmannen maan kansalaisia oles-
keluluvan hakijoina.

Saannoksen muotoilun osalta huomio kiinnittyy viittaukseen 71 §:n 1 ja 2 kohtaan. Kyseisessa
sdannoksessa ei sdddetd tyonantajan velvollisuudesta antaa tietoja, vaan luvan edellytyksista.
Lain 71 b §:n mukaan tyénantajan selvitysvelvollisuus koskisi 71 §:n 1 kohdassa tarkoitettuja
tietoja. Epaselvaksi jaa, onko vastaava velvollisuus myos 187 §:ssa viitatun 71 §:n 2 kohdan
osalta.

Perusteluiden mukaan ”Pidattaytymispaatoksen oikeusvaikutukset alkaisivat paatoksen paiva-
maarasta”. Muutoksenhaun osalta padtokseen sovellettaisiin lakia oikeudenkdynnista hallinto-
asioissa. Voimassaolevassa ulkomaalaislaissa eika esityksessa vaikuta olevan saannoksia siita,
etta pidattaytymispaatos olisi tdytantdoonpantavissa lainvoimaa vailla. Hallintoprosessilain l1dh-
tokohtana on taytanté6npano vasta lainvoimaisena (HOL 122 §). Jotta oikeusvaikutukset alkai-
sivat ennen lainvoimaa, tulee taytantoonpanokelpoisuudesta erikseen saataa.

Muutoksenhaku

Ehdotettu 190 §:n 2 momentti valittamisesta padasian yhteydessa vaikuttaa olevan ristiriidassa
saman pykalan 1 momentissa todetun kanssa (samat ratkaisut mainittu molemmissa momen-
teissa).

Lisaksi 194 §:n 2 momentti tydnantajan valitusoikeudesta siihen kohdistetusta paatoksesta (ser-
tifiointi) vaikuttaa tarpeettomalta huomioiden 190 §:ssa ja oikeudenkaynnista hallintoasioissa
saddetty.

Sédhkéinen asiointi

Lain 5 luvussa tarkoitetut oleskeluluvat tulisi hakea ensisijaisesti Maahanmuuttoviraston sah-
koisessa asiointipalvelussa. Sahkoista asiointia koskevan sadannoksen yhteydessa on asianmu-
kaisesti PL 6 § huomioiden mahdollistettu myds paperinen asiointi, jos sahkdinen asiointi ei ole
mahdollista (60§, 71 b §, 82 §).

Sddnnésteknisempi huomio 72 a §:std

Ehdotetun 72 a §:n mukaan “ty6-ja elinkeinotoimisto tekee osapaatdksen tyontekijan oleskelu-
lupahakemukseen”. Asiallisesti paatos tehdaan hakemuksesta. Lisdaksi momentin alkuosa on
muotoiltu tarpeettoman epéaselvasti, silld se on mahdollista lukea my®6s siten, ettd hakemuk-
sessa on selvitettdva 1-4 kohdissa listatut seikat, vaikka talld on ilmeisesti tarkoitus saataa siita,
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mita edellytyksia viranomaisen on tutkittava osapaatdksen tekemiseksi. Soveltamisongelmien
vuoksi sddnnosta olisi asianmukaista selkeyttaa.

Saman pykaldan 72 a §:n 2 momentin mukaan ” Edelld 1 momentin 1 ja 2 kohdassa tarkoitettua
harkintaa ei suoriteta, jos jatkolupahakemus koskee samaa ammattialaa kuin hakemusta jatet-
tdessa voimassa oleva tyontekijan oleskelulupa tai jos se ei koske samaa ammattialaa, kun ulko-
maalainen on tydskennellyt tydntekijan oleskeluluvan nojalla vahintaan yhdeksan kuukauden
ajan.” Kyse ei asiallisesti liene siita, ettei harkintaa suoriteta, vaan siita, ettd nuo kaksi mainittua
edellytysta / vaatimusta eivat koske 2 momentissa mainittuja tilanteita. My0s tatd momenttia
on syyta selkeyttda soveltamisongelmien valttamiseksi.




