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Eduskunnan Hallintovaliokunnalle

Asia: HE 26/2024vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ulkomaalaislain seka kolmansien mai-
den kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista tutkimuksen, opiskelun, tydharjoittelun ja
vapaaehtoistoiminnan perusteella annetun lain 2§:n muuttamisesta

Kiitan kutsusta toimittaa asiantuntijalausunto Eduskunnan Hallintovaliokunnalle.

1 Yleista

Keskityn HE:n ehdotuksiin, jotka heikentavat yhteiskunnan sisaista turvattomuutta kasvattamalla
paperittomuutta eli lisdamalla epavirallisessa oikeudellisessa asemassa eldvien ulkomaalaisten
maaraa Suomessa. Suhtaudun hyvin kriittisesti esityksen ehdotuksiin. Toimin sosiologian profes-
sorina ja maahanmuuttotutkijana Helsingin yliopistossa. Vedan kahta tutkimusryhmaa, joissa tutki-
taan epavirallisessa ja prekaarissa oikeudellisessa asemassa eldavien maahanmuuttajien tyéta
Suomessa. Johtamassani pohjoismaisessa PrecaNord- tutkimushankkeessa tutkitaan keinoja
puuttua epavarmaan ja epaviralliseen tydohon Suomessa, Ruotsissa ja Norjassa. Horisontti Eu-
rooppa -puiteohjelman rahoittaman tutkimushankkeen Improving the Living and Labour Conditions
of Irregularised Migrant Households in Europe (I-CLAIM) Suomen osahankkeesa tutkitaan epavi-
rallisessa oikeudellisessa asemassa elavien maahanmuuttajien asemaa ja ty6ta kuudessa Euroo-
pan maassa: Suomessa, ltaliassa, Hollannissa, Iso-Britanniassa, Saksassa ja Puolassa. Lausun-
toni pohjaa naihin kaynnissa oleviin tutkimuksiin ja maahanmuuttoa seka ulkomaalaisten oikeudel-
lista asemaa koskevaan tutkittuun tietoon.

HE 26/2024vp ehdottaa useita muutoksia ulkomaalaislakiin, joilla oleskeluluvan saamisen ehtoja
kiristetaan kiristamalla matkustusasiakirjavaatimusta oleskeluluvan myontamisen edellytyksena, li-
saamalla perusteita oleskeluluvan epaamiseen (Maahantulosaanndsten kiertamista koskeva 36§:n
2 momentti) seka rajoittamalla kielteisen turvapaikkapaatoksen saaneiden turvapaikanhakijoiden
mahdollisuutta laillistaa oleskelunsa tydnteon, opiskelun, tutkimuksen, tydharjoittelun ja vapaaeh-
toistoiminnan perusteella.

Vaikutukset

Esitysta perustellaan maahanmuuton hallinnalla ja yhteiskunnan sisaisella turvallisuudella. Tutki-
mustiedon perusteella on kuitenkin selvaa, etta esityksen vaikutukset tulevat olemaan painvastai-
set. Rajaamalla oleskeluluvan ehtoja esitys tulee kasvattamaan paperittomuutta Suomessa.
Vaikutukset ovat sisaista turvallisuutta heikentédvia ja yhteiskunnan edun vastaisia. On aito
riski, ettd Suomeen syntyy rinnakkaisyhteiskunta, jossa yha isompi ryhma Suomessa elavista ulko-
maalaisista elda yhteiskunnan marginaalissa ilman oikeudellista asemaa, valttaméattdman sosiaali-
turvan varassa ja tyoperdisen hyvaksikayton uhreina. Yhteiskunnan sisaisen turvallisuuden
kannalta tulisi painvastoin vahvistaa ulkomaalaisten mahdollisuutta laillistaa oleskelunsa ja
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ansaita elantonsa tyo6lla. Suomen tulisi panostaa oleskelulupien laatuun ja pidempaan kestoon,
ei oleskelulupajarjestelman rapauttamiseen.

Paperittomuus on monitahoinen ilmié. Suomessa paperittomuuden syyna on harvemmin laiton ra-
janylitys vaan hallinnolliset syyt eli oleskeluluvan epaaminen herkasti. Yhteiskunnan edun ja sisai-
sen turvallisuuden nakdkulmasta oleskeluluvan epaamiselle tulisi olla nykyista korkeampi kyn-
nys, sitd ei missaan nimessa tulisi helpottaa.

Yksi keino, jolla viranomaiset ovat harkinnanvaraisesti evanneet ulkomaalaiselta oleskeluluvan on
ulkomaalaislain maahantulosaanndsten kiertamista koskeva momentti (Ulk §36, 2 momentti). Kyse
on kansainvalisessa vertailussa poikkeuksellisesta momentista, joka antaa viranomaisille laajan
vallan puuttua ulkomaalaisten perusoikeuksiin muun muassa rajaamalla heidan oikeuttaan perhe-
elamaan. Vain Virossa on kaytdssa vastaava lakipykala. Sen sijaan, etta tatd momenttia pyritadan
esityksen mukaisesti tismentamaan lisaamalla eri perusteita, joilla oleskelulupa tulee evata (368§,
36 a-f §), olisi pikemminkin syytd harkita maahantulosdanndésten kiertdmista koskevan momentin
lakkauttamista. Oleskeluluvan epaamisen eri perusteiden luettelointi ei tule selkeyttdmaan vaan
pikemminkin entisestaan monimutkaistamaan jo nyt vaikeaselkoista Ulkomaalaislakia.

Esityksen perustelut

Esitysta perustellaan silla, ettd se vahentaisi turvapaikanhakuun liittyvia vetotekijoita ja antaisi sig-
naalia, etta turvapaikanhakua ei voi kayttaa tydperaisen maahanmuuton reittind Suomessa. Tutki-
mus- ja tilastotieto ei tue tata tulkintaa. Tutkimustiedon ja tilastojen perusteella turvapaikanhakuun
vaikuttavat erityisesti tyontotekijat, jotka pakottavat ihmiset liikkeelle, suurin osa pakolaisista ja pak-
komuuttajista paatyy naapurimaihin. Olemassa olevat sosiaaliset verkostot ovat tarkein muuttoliik-
keiden suuntaan vaikuttava vetotekija. Turvapaikanhakijoilla on harvoin tarkkaa tietoa kohdemaan
ulkomaalaislain pykalista.

Esityksen perustelut liittyvat 1&8hinna hallitusohjelman kirjauksiin, joissa kirjataan pyrkimys estaa
maahantulosdanndésten kiertdminen ja turvapaikanhakijoiden mahdollisuus laillistaa oleskelunsa
tydn, opiskelun tai muun vastaavan syyn perusteella. Hallitusohjelmassa sitoudutaan myoés har-
maan talouden torjumiseen, tydperusteisen maahanmuuton edistdmiseen ja tydperaisen maahan-
muuton osalta pitovoimaan vaikuttavien tekijoiden selvittamiseen ja edistamiseen. Esityksen yksi
vakavimmista seurauksista onkin harmaan talouden laajeneminen seka tyoperdisen hyvak-
sikayton yleistyminen. Paperittomuuden lisddminen oleskelulupia kiristamalla tulee lisaamaan
harmaata taloutta, kun paperittomista osa paatyy tydskentelemaan epavirallisesti.

I-Claim hankkeen Suomen raportista kay ilmi, ettd paperittomille tarjottavan valttamattéman perus-
turvan taso vaihtelee Suomessa alueittain (Merikoski ym. 2024). Kaikkialla Suomessa valttamatto-
man perusturvan taso on niin matala, ettd tydhdn kykenevat epavirallisessa asemassa elavat pyr-
kivat tienaamaan lisdansioita tekemalla tyota.

Oleskelulupien kiristaminen ja tyOperaisen oleskeluluvan rajoittaminen turvapaikanhakijoilta tulee
myds vaikuttamaan Suomen maakuvaan kielteisesti.

Turvapaikanhakuprosessi saattaa kestda vuosia. Laki kansainvalistd suojelua hakevan vastaan-
otosta seka ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta edellyttda vastaanottokeskuksessa
asuvan turvapaikanhakijan osallistuvan ty6- tai opintotoimintaan.



3 (6)

Turvapaikanhakijat, jotka hakevat oleskelulupaa tydn tai opintojen perusteella ovatkin usein ihmi-
sia, jotka ovat olleet Suomessa pitkaan ja joiden kotoutuminen on pitkalla. Jos ja kun heille myén-
netaan oleskelulupa tyon tai opintojen perusteella, ovat he osoittaneet sitoutumisensa Suomeen.
Suomella on heihin vahvempaa ‘pitovoimaa’ kuin muilla tydperaisilla maahanmuuttajilla, jotka saat-
tavat tydskennella Suomessa lyhyita aikoja ilman aikomustakaan kotoutua tai tuoda perhettaan
Suomeen. PrecaNordin asiantuntijat kutsuvat tallaisia tydperaisia siirtotydntekijoita reppureissaa-
jiksi. Pyrkimys rajoittaa turvapaikanhakijoiden mahdollisuutta laillistaa oleskelunsa tyon perusteella
— tyon, jota heidan usein edellytetaan vastaanottolain puitteissa tekemaan - onkin ristiriidassa hal-
litusohjelman tyoperaista maahanmuuttoa koskevien linjausten kanssa.

Suomen perustuslain (731/1999) 22 §:ssa julkiselle vallalle on saadetty velvollisuus turvata perus-
oikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Esityksessa ei kuitenkaan riittavasti pohdita mita seu-
rauksia oleskeluluvan epaamisesta on ulkomaalaisen perusoikeuksille.

Tarkempia huomioita ehdotetuista saadoskohdista

35 § Tunnistaminen oleskeluluvan myéntédmisen edellytyksené

HE:ssa ehdotetaan muutosta, ettd oleskeluluvan myéntamisen edellytyksena on jatkossa hakijan
tunnistaminen ja hanen henkildllisyytensa todentaminen luotettavasti kansallisella matkustusasia-
kirjalla. HE:n perusteluissa ei riittavasti huomioida, mita seurauksia ulkomaalaisten perusoikeuksille
on tilanteissa, joissa kansallisen matkustusasiakirjan hankkiminen on mahdotonta, esimerkiksi kan-
salaisuudettomien kohdalla. Perusteluissa ei mydskaan huomioida sita, ettd Suomi ei hyvaksy kaik-
kia kansallisia matkustusasiakirjoja. Somalian tavallisen passin (poislukien diplomaattipassin) tun-
nustamattomuus johtaa jo nykyisen oikeuskaytannon perusteella siihen, ettei somalialaisilla ole
mahdollista saada tyoperaista oleskelulupaa (Merikoski ym. 2024). Tama asettaa somalialaiset
eriarvoiseen asemaan muiden ulkomaalaisten ja suomalaisten tyontekijoiden kanssa.

On yhteiskunnan edun ja siséisen turvallisuuden vastaista, ettd oleskeluluvan myéntaminen este-
taan yksinomaan matkustusasiakirjavaatimuksen perusteella. Ehdotuksessa ei huomioida, etta
maahanmuuton hallinta tarkoittaa erityisesti sita, ettd Suomessa oleskelevien ulkomaalais-
ten henkil6llisyys on viranomaisten tiedossa.

36 § Oleskeluluvan epdéminen yhteiskunnan edun vuoksi

Ehdotuksessa ulkomaalaislain 36 § muutettaisiin oleskeluluvan mydntéamisen yleisista edellytyk-
sista oleskeluluvan epaamiseksi yhteiskunnan edun vuoksi ja sen jalkeen 36 §:n jakamista useisiin
eri sddnnoksiin, joissa on eri perusteita oleskeluluvan epdamiselle.

Pykalan eri saannokset ovat ristiriitaisia ja tulevat tekemaan saantelysta erittain pirstaleista ja han-
kalaa. Saantelyn monimutkaisuus tulee johtamaan korkeimpiin oikeusasteisiin tehtyjen valitusten
lisdantymiseen.

Esityksessa oleskelulupa voidaan evata yhteiskunnan edun perusteella ja tdman jalkeen esitetaan
epaamisen yleiset perusteet (36 a §). 36 a § alakohtia on 8, joista suurin osa on hyvin harkinnan-
varaisia ja epaselvia.

36 a § 1) oleskelulupa voitaisiin evéta, jos on aihetta epéilld, ettd ulkomaalainen on hakenut oles-
kelulupaa perusteilla, jotka eivét vastaa maahanmuuton todellista tarkoitusta.

On epaselvaa, miten ulkomaalainen voi todentaa maahanmuuttonsa todellisen tarkoituksen tai mi-
ten viranomainen voi paljastaa, ettei oleskelulupaa ole haettu todellista tarkoitusta vastaavalla pe-
rusteella. Tama on mahdollista vain jalkikdteen mutta maahanmuuton perusteita voi olla useita.



Ulkomaalaisen on toivottavaa olevan seka perheenyhdistamisen kautta tullut mutta myds tyollis-
tyva, kiintiopakolainen ja tyollistyva, tydperainen maahanmuuttaja ja perheellinen jne. Tutkimustie-
don perusteella on selvaa, etta oleskelulupapolitikka kdytdnnéssa muovaa maahanmuuton ‘perus-
teita’. Esimerkiksi ajatus, ettd maahanmuuttaja olisi puhtaasti ‘tyoperainen’ on hallinnon illuusio
(Nare 2016).

36 a § 2-4) séétéisi oleskeluluvan epddmisesté, jos on aihetta epdilléd ulkomaalaisen antaneen véaa-
ri&, virheellisid tai harhaanjohtavia tietoja henkilbllisyydestéén, kansalaisuudestaan tai maahantu-
lon tai maassa oleskelun todellisesta tarkoituksesta taikka jattanyt kertomatta tai salannut ratkaise-
misen kannalta olennaisia tietoja; esittényt vaéria tai vaarennettyjé asiakirjoja; tai jollain muulla ta-
valla harhauttanut tai pyrkinyt harhauttamaan viranomaisia maahantulon ja maassa oleskelun edel-
lytysten selvittémisessa.

Turvapaikanhakijat tulevat usein alhaisen luottamuksen maista. Heilla saattaa olla erittain kielteisia
kokemuksia viranomaisten kanssa asioinnista. Vakavasti traumatisoituneen, kielitaidottoman haki-
jan kohdalla on hyvin todennakdista, etta viranomaiskontaktissa saattaa syntya vaarinkasityksia.

On epaselvaa missa suhteessa hakijan velvollisuus antaa ratkaisemisen kannalta olennaisia tietoja
on suhteessa viranomaisen selvittdmisvelvollisuuteen. Ulkomaalaislain (301/2004) 7 §:n 2 momen-
tissa sdadetty viranomaisen selvittdmisvelvollisuus ja KHO:n ratkaisukaytanto (esim KHO 2019:93)
edellyttda viranomaisilta laajaa selvittamisvelvollisuutta. Ulkomaalaisasioissa viranomaisella on ta-
vanomaista laajempi velvollisuus selvittda kasiteltdvana olevan asian tosiseikkoja johtuen muun
muassa siita, etta asianosaiset voivat olla "haavoittuvassa asemassa, alaikaisia tai muuten toimin-
takyvyltaan rajoittuneita” (Vaatanen 2018, 61).

36 a § 6) saataisi oleskeluluvan epédédmisestd mikéli on perusteltua epdillé hakijan tai perheenko-
koajan joutuvan hyvéksikédytén kohteeksi tai muuten haavoittuvaan asemaan Suomessa

Saannodksessa on hyvin ongelmallisia ja epaselvia ilmauksia. Milla perusteella hyvaksikayton koh-
teeksi joutumisen riskia arvioidaan, entad mita tarkoitetaan ‘muuten haavoittuvalla asemalla’? Lah-
tokohtaisesti kaikkien kielitaidottomien ulkomaalaisten voidaan ajatella olevan hyvaksikaytén mah-
dollisia kohteita.

36 b § saétéisi oleskeluluvan epdédmisestd Suomessa tapahtuvan moitittavan kéayttéytymisen
VUOKSI.

36 b § 1) ulkomaalainen on ennen oleskelulupahakemuksen jéattdmista oleskellut maassa ilman
oleskeluoikeutta

Saados tekisi mahdottomaksi oleskeluluvan saamisen paperittomalle. Missadan toisessa EU-jasen-
valtiossa ei ole kategorisesti suljettu pois oleskeluluvan hakemista paperittomana oleskellessa.
Suomi tulisi olemaan ensimmainen EU-jasenvaltio, joka maaraisi ihmiset paperittomuuteen.

Saados on ristiriidassa EU-direktiivista juontuvaan ulkomaalaislain 52 a §:n ihmiskaupan uhrin oles-
kelulupaan, jonka myontadmisen edellytykset perustuvat Euroopan unionin neuvoston direktiiviin
2003/81/EY.

36 b § 2) ulkomaalainen on tietoisesti tehnyt ansioty6té tai harjoittanut elinkeinotoimintaa Suo-
messa ilman lakiin perustuvaa oikeutta

Saados on ristiriidassa Ulkomaalaislain 52 d §:n mukainen oleskelulupa laittomasti maassa oles-
kelleelle ja tydskennelleelle kolmannen maan kansalaiselle, joka perustuu Euroopan parlamentin
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ja neuvoston maassa laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten tyonantajiin kohdis-
tettavia seuraamuksia ja toimenpiteitd koskevista vahimmaisvaatimuksista saadetyn direktiivin
2009/52/EY asettamiin vaatimuksiin.

Se on myos ristiriidassa EU:n oikeuskaytanndn kanssa, jonka mukaan tydntekijalla on oikeuksia
tyéntekijan oikeudellisesta asemasta riippumatta. EU:n oikeuskaytannéssa on vahvistettu "tyénte-
kija” termin laaja tulkinta. EU:n tuomioistuin on todennut, etta "tyontekija” on "henkild, joka tekee
todellista ja tehokasta ty6ta, josta hanelle maksetaan palkkaa jonkun toisen johdolla, lukuun otta-
matta toimintaa, joka on niin vahaista, etta sitd voidaan pitdd pelkdstadan marginaalisena ja liitan-
naisend” (Euroopan komissio 2023). Asiassa C-311/13 (Tumer) saatiin lisdselvyyttd paperittomien
kolmansien maiden tydntekijdiden asemasta. EU:n tuomioistuimessa paatettiin kuuluivatko pape-
rittomat siirtotyolaiset "tyontekijan” maaritelman piiriin ja voivatko he vaatia maksukyvyttomalta
tybnantajaltaan maksamatta jaanytta palkkaa ja maksukyvyttomyysetuuksia Alankomaiden kansal-
lisen lainsdadannon nojalla, joka perustuu EU:n maksukyvyttomyysdirektiiviin. Tuomioistuin katsoi,
etta Tumerilla oli tyOntekijana oikeus tyontekijoille maksukyvyttomyysdirektiivissa saadettyihin oi-
keuksiin riippumatta hAnen maahanmuuttaja-asemastaan perusteesta.

EU:n oikeuskaytanto on sopusoinnussa kansainvalisen tyolainsdadannon ja Kansainvalisen tyojar-
jestd ILO:n kehittdman ihmisarvoisen tyon kasitteen kanssa, joka koskee jokaista tyontekijaa maa-
hanmuuttaja-asemasta rippumatta ja jossa korostetaan erityisesti tarvetta taata yhtalainen kohtelu
ja syrjimattomyys kolmansista maista tulevien tyontekijoiden ja kotimaisten tyontekijoiden valilla.

Suomalaisen lainsdddannon toivoisi noudattavan EU:n oikeuskaytantda ja kansainvalisen tydlain-
saadannon kaytantoa, eika rankaisevan ulkomaalaista siita, ettd han on joutunut tyOperaisen hy-
vaksikayton uhriksi.

36 d § Oleskeluluvan epdéminen haettaessa oleskelulupaa tyénteon perusteella
Saadoksessa oleskelulupa voidaan evata, ei hakijan vaan tyénantajan moitittavan kaytoksen pe-
rusteella. Epaaminen on ristiriidassa ylla olevien EU-direktiivista juontuvan ulkomaalaislain 52 a §:n
ihmiskaupan uhrin oleskeluluvan sek& Ulkomaalaislain 52 d §:n mukaisen oleskeluluva laittomasti
maassa oleskelleelle ja tydskennelleelle kolmannen maan kansalaiselle kanssa.

36 ¢ § Oleskeluluvan epddminen haettaessa oleskelulupaa perhesiteen perusteella

Oikeus perhe-elamaan on maaritelty ihmisoikeudeksi YK:n ihmisoikeusjulistuksessa ja kirjattu Eu-
roopan unionin perusoikeuskirjaan. YK:n lapsen oikeuksien sopimus takaa jokaiselle lapselle oi-
keuden olla vanhempiensa hoidettavana. YK:n lapsen oikeuksien sopimus maaraa, etta kun lapsi
on joutunut eroon vanhemmistaan, valtion tulee kasitelld hakemus perheen yhdistamiseksi myon-
teisesti ja viivyttelemattd. Perheenyhdistamisen vaikeuttaminen kohtuuttomasti loukkaa ihmisoi-
keuksia seka erityisesti lapsen oikeuksia.

Kohdat 1-4 ovat ristiriidassa perhe-elaman oikeuden ja YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen
kanssa.

Kansainvalisen suojelupdatdksen saamiseen kuluva aika on hakijasta riippumaton. Kuitenkin pit-
kittyneet hallinnolliset prosessit voivat johtaa siihen, ettd perheenjasenet joutuvat elamaan useita
vuosia erillaan. Sdadoksessa tdaman hakijasta riippumattoman ajan seurauksena oikeus perhee-
seen saatetaan evata, silla sen voidaan tulkita osoittavan perhe-elaman paattyneen.

Yhdenvertaisuusvaltuutetun selvitys Lapset ilman perhettd - Kansainvélistéd suojelua saaneiden
alaikdisten perheenyhdistdminen osoitti, etta lasten oikeutta perheeseen evataan perusteena van-
hempien aiempi, yleensa vuosien takainen ja Suomen oikeuspiirin ulkopuolella tapahtunut toimin-
nan motiivien moitittavuus (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2020). Nyt lasten perhe-elaman oikeuksien
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rajaaminen vanhempien toiminnan vuoksi halutaan kirjata lakiin 36 § 4) jonka mukaan oleskelulupa
voidaan evata perhesiteen perusteella, mikali epaillaan lasta kdytettdneen maahantulon valineena.

Lopuksi
HE 26/2024vp on ristiriidassa Suomen sisaisen turvallisuuden takaamisen ja harmaan talouden
ehkadisemisen tavoitteiden kanssa. Esityksessa rajataan tarpeettomasti turvapaikanhakijoiden oi-

keutta tydhon ja opiskeluun seka ulkomaalaisten oikeutta lailliseen elamaan ja perheeseen. En voi
suositella tAssa esityksessa olevia lakimuutoksia.
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,/-

/{/Z/C/t/\ MQ

Lena Nare (DPhil, YTT, Dos.)
Sosiologian professori
Helsingin yliopisto

Lahteet

Merikoski, Paula; Nare, Lena & Karti, Salla-Mari (2024) The Legal and Policy Infrastructure of Ir-
regularity: Finland. I-CLAIM. DOI: https://zenodo.org/records/11066291.

Nare, Lena (2016) Maahanmuuton illuusio ja tydn uudet hierarkiat. Teoksessa Heikkila, E. & Mar-
tikainen, T. (toim.) Maassamuutto ja siirtolaisuus kehityksen moottoreina? : Nakdkulmia Suomen
alueelliseen ja vaestolliseen tulevaisuuteen. Siirtolaisuusinstituutti, 42-55.

Vaatanen, Ulla (2018) Ennakollinen oikeusturva ulkomaalaisasioissa. Teoksessa Kallio, Heikki —
Kotkas, Toomas — Palander, Jaana (toim.): Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent, s. 39-120.

Yhdenvertaisuusvaltuutettu (2020) Lapset ilman perhetta - Kansainvalista suojelua saaneiden
alaikaisten perheenyhdistaminen.


https://i-claim.eu/project/the-legal-and-policy-infrastructure-of-irregularity-finland/
https://i-claim.eu/project/the-legal-and-policy-infrastructure-of-irregularity-finland/
https://zenodo.org/records/11066291

