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1. Johdanto

Korkein hallinto-oikeus (KHO) ratkaisi heindkuussa 2019 Somalian kansalaisen A:n ja hanen tytta-
rensa B:n turvapaikkaa ja oleskelulupaa koskevasta paatoksesta tehdyn jatkovalituksen.! Asiassa niin
Maahanmuuttovirasto (Migri) kuin It4&-Suomen hallinto-oikeus olivat aiemmin paatyneet hakijoiden
kannalta Kielteisiin p&atoksiin, mutta nyt ratkaisu oli toinen: KHO kumosi Migrin ja hallinto-oikeu-
den paatokset ja palautti asian edelliselle uudelleen késiteltdvéksi. Ratkaisuaan KHO perusteli erityi-
sesti silla, kuinka Suomen perustuslain (731/1999) 22 8:ssa julkiselle vallalle saadetty velvollisuus
turvata perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen, ulkomaalaislain (301/2004) 7 8:n 2 mo-
mentissa saadetty viranomaisen selvittamisvelvollisuus, Suomen kansainvéliset velvoitteet sekd niin
perustuslain 9 8:n 4 momentissa kuin ulkomaalaislain 147 §8:ssd (1214/2013) séadetyn palautuskiellon
ehdottomuus olisivat edellyttaneet Migrin selvittdvan, oliko B palautetuksi tullessaan vaarassa joutua
kotimaassaan silpomisen kohteeksi. KHO:n mukaan tdmaé olisi tullut viranomaisen selvittéé ex officio

(viran puolesta), ilman, etté lapsen huoltajan siihen olisi tarvinnut vedota.

Ratkaisu ei sindnsa vaikuttanut endd ratkaisuhetkelld Migrin toimintaan, sill4 se oli jo muutamaa
vuotta aiemmin muuttanut kaytantoaan ymparileikkausvaaran selvittamiseen liittyen.? Ratkaisu kui-
tenkin nostaa esiin sen, ettd ulkomaalaisasioissa viranomaisella nayttdisi olevan jopa tavanomaista
laajempi velvollisuus selvittdd késiteltadvana olevan asian tosiseikastoa johtuen muun muassa siita,
ettd asianosaiset voivat olla ”haavoittuvassa asemassa, alaikdaisia tai muuten toimintakyvyltéan rajoit-
tuneita”.® Lisaksi kuten taannoisesta Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) ratkaisusta N.A. v.

! KHO 2019:93.

2 Ks. Migri muistio Naisten ja tyttéjen sukuelinten silpomisen (FGM) huomioiminen turvapaikkaprosessissa. Muistio on
alun perin laadittu 20.8.2015, mutta sitd on paivitetty 12.1.2018 ja 8.7.2019. Migrist4 saadun tiedon mukaan Helsingin
toimipisteessa FGM-selvityksia oli ryhdytty tekemaan jérjestelméllisesti noin maaliskuusta 2017 ja yhtendinen ohjeistus
annettiin vuoden 2018 tammikuussa.

3 Ulla Vaatanen (11 Ennakollinen oikeusturva ulkomaalaisasioissa. Teoksessa Kallio, Heikki — Kotkas, Toomas — Palan-
der, Jaana (toim.): Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent 2018, s. 39-120, s. 61) viittaa asianosaisten mainituilla tilanteilla tai
ominaisuuksilla ennen kaikkea viranomaisen tavanomaista laajempaan neuvontavelvollisuuteen. Kantaa voidaan pitéa
relevanttina neuvonnan ohella myds silloin, kun kyse on viranomaisen selvittdmisvelvollisuudesta.
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Suomi* voidaan paatelld, on nimenomaan (jasen)valtion viranomaisten vastuulla perusteellisesti arvi-

oida palautuksen aiheuttaman riskié asianosaiselle.

Viranomaisen selvittamisvelvollisuudesta on saadetty sekd ulkomaalaislain mainitussa 7.2 §:ssé etta
hallintolain (434/2003) 31 8:n 1 momentissa. Ndistd edellisen mukaan ”[v]iranomaisen on huolehdit-
tava asian selvittamisestd”. Jalkimmaisessa k&ytanndssa sama sisalté on muotoiltu seuraavasti: ”Vi-
ranomaisen on huolehdittava asian riittavasta ja asianmukaisesta selvittamisestd hankkimalla asian
ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot seka selvitykset”. Molemmat sddnndkset osoittavat menettelyjoh-
tovallan ja paavastuun asian selvittamisesta nimenomaan viranomaiselle,® vaikka samassa yhteydessa
sdadetddn myos asianosaisen myotavaikutusvelvollisuudesta (hallintolaki 31.2 §, ulkomaalaislaki 7.2
8). Viranomaisen roolin korostuminen ilment&a hallinto-oikeudessa vakiintunutta virallisperiaa-
tetta.® Talla prosessioikeudellista alkuperaa olevalla kasitteelld tarkoitetaan sita, ettei asiaa ratkaiseva
viranomainen ole velvollinen, eika valttdmétta oikeutettukaan, tyytymadn vain asianosaisten toimit-
tamaan aineistoon kisiteltavana olevassa asiassa.” Heikki Kullan mukaan virallisperiaate johtaa sii-
hen, etté ”[a]sian vireillepano, asian sisallon eli menettelyn varsinaisen kohteen méaaradminen, asian

selvittaminen ja asian ratkaisuun saattaminen riippuvat padosin viranomaisesta”.®

4 EIT 25244/18 N.A. v. Suomi 14.11.2019. Tapaukseen liittyen huomaa kuitenkin keskusrikospoliisin (KRP) 22.4.2020
antama ilmoitus siit4, ettd se epdilee kyseisessé tapauksessa kuolleeksi vaitetyn henkilon olevan sittenkin elossa; ks. esim.
Méki, Markus — STT, Suomi tuomittiin viime vuonna ihmisoikeussopimuksen rikkomisesta — KRP aloittanut esitutkinnan:
epéilee irakilaismiehen olevan yhé elossa. Yle 22.4.2020. Saatavissa osoitteesta: https://yle.fi/uutiset/3-11318403 /luettu
27.4.2020. Mybdhemmin tutkinta on vield laajentunut Konttinen, Matti, VValekuolleeksi epdillyn irakilaismiehen jutun esi-
tutkinta laajenee — poliisi epéilee, ettd myds hallinto-oikeutta on huijattu. Yle 25.5.2020. Saatavissa osoitteesta:
https://vle.fi/uutiset/3-11366538 /luettu 15.6.2020. Ks. myds Gustafsson, Mikko, Tutkinta turvapaikanhakijan valekuole-
masta paisuu: Epdiltynd jo kuusi, oikeusapua pyydetty kahdesta maasta. Helsingin Sanomat 17.6.2020. Saatavissa 0soit-
teesta: https://www.hs.fi/kotimaa/art-2000006544349.html /luettu 17.6.2020.

5 Ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle 72/2002 vp, s. 92/11 hallintolaiksi ja laiksi hallintolainkayttélain muuttamisesta seka
Hallituksen esitys Eduskunnalle 28/2003 vp, s. 120/11 ulkomaalaislaiksi ja eréiksi siihen liittyviksi laeiksi.

® Ks. HE 72/2002 vp, s. 92/11.

7 Ks. Kuusiniemi, Kari, 1. Ympéristdoikeus oikeudenalana. Teoksessa Kuusiniemi, Kari et al.: Ymparistooikeus. Alma
Talent, verkkojulkaisu (paivitetty taltd osin 30.4.2013), luku 1.1.6.2.2. Ks. myds Virolainen, Jyrki — Vuorenpad, Mikko,
4. Periaatteet prosessioikeudessa. Teoksessa Frande, Dan et al.: Prosessioikeus. Alma Talent, verkkojulkaisu (péivitetty
taltd osin 31.5.2016), luku 1.4.6.2.3.3 ja Maenp&a, Olli, Hallinto-oikeus. Alma Talent 2018 (péivitetty t&ltd osin
6.11.2017), luku 111.7.1.3.1.

8 Kulla, Heikki, Hallintomenettelyn perusteet. Alma Talent 2018, s. 229.
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Hallintoasian selvittdminen palvelee yhtaalta perustuslain 21 8:ssd jokaiselle turvattua oikeutta saada
asiassaan perusteltu p&étds, mutta toisaalta myos sitd, etté asiassa ylipdatansa voidaan tehda aineelli-
sesti oikea ratkaisu. Aimo Hurskainen onkin tunnistanut asian selvittdmisen ja ratkaisun perustelemi-
sen kytkeytyvin toisiinsa.® Voidaankin ajatella, etta selvittamisen tavoitteena on saada selkeys siihen
mit& voimassa oleva oikeus kyseisessa tapauksessa ohjaa tekemdan. Tama tarkoittaa esimerkiksi asi-
anosaisaloitteisissa asioissa nimenomaan selkeyden saamista siihen, mihin asianosainen on hake-
muksensa perusteella oikeutettu; Viime k&dessa esimerkiksi sitd onko tdma oikeutettu hakemaansa
etuun tai oikeuteen. Viranomaisaloitteisissa asioissa taas selvittamisell& etsitadn vastausta erityisesti

sithen kysymykseen, miten viranomaisen tai asianosaisen tulisi tietyssa tilanteessa toimia.

Taman tutkimuksen tai oikeudellisen selvityksen tarkoituksena on tarkastella toimivaltaisten viran-
omaisten sekd asianosaisten oikeuksia ja velvollisuuksia ulkomaalaisasioiden kasittelyssa. Tarkem-
min selvityksen mielenkiinto kohdistuu voimassa olevan oikeuden tarkasteluun sen osalta, mik& on
yht&altd viranomaisen selvittdmisvelvollisuus ja toisaalta asianosaisen myotévaikutusvelvollisuus ul-
komaalaisasian késittelyssé. Osana erityisesti viranomaisen selvittdmisvelvollisuutta, tarkastelu koh-
distuu my6s niin tiedonhankintaan kuin asiakirjojen salassapitoa koskevaan saantelyyn.'® Koska ky-
seessé on ulkoisella rahoituksella toteutetusta toimeksiannosta, jossa tilaaja on jo ennen selvityksen
kaynnistamista madritellyt melko tarkasti ne kysymykset, joihin tdman oikeudellisen selvityksen
avulla on edellytetty vastattavan, ei varsinaista erillistd tutkimuksellista kysymyksen asettelua ole
tdmén ohella tehty.
Migri paatti joulukuussa 2019 hankkia Itd&-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitok-
selta oikeudellisen selvityksen koskien ulkomaalaisasioita kasittelevien viranomaisten
selvittamisvelvollisuuksia ja -oikeuksia, selvittdmiskeinoja, tiedonvaihtoa seka salassa-
pitoa ja siit4 poikkeamista. Selvitystarve liittyi viraston hallinnoiman ja Euroopan unio-
nin turvapaikka-, maahanmuutto- ja kotouttamisrahaston (AMIF) padosin rahoittaman

”Maahanmuutto- ja turvallisuusviranomaisten yhteistyon kehittdminen (MISEC)” -
hankkeen hankesuunnitelman toteuttamiseen. MISEC-hankkeen tavoitteena on paran-

® Hurskainen, Aimo, Hallintopaatoksen perustelemisesta. Joensuun yliopisto, 2003, s. 105. Saatavissa osoitteesta:
https://epublications.uef.fi/pub/urn_isbn_952-458-634-7/urn_isbn_952-458-634-7.pdf.

10 Taman selvityksen ulkopuolelle on rajattu muutoksenhaun ja tuomioistuinten toiminnan tarkastelu. Selvitys siis keskit-
tyy tarkastelemaan hallintoviranomaisten toimintaa prosessin eri vaiheissa.
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taa ulkomaalaisten henkil6llisyyden ja taustojen selvittamistg, turvallisuudelle aiheutu-
vien riskien havaitsemista sek& viranomaisten tekemaé selvittdmistoimintaa, tiedonkul-
kua ja viranomaisyhteistyota. Hanke késittelee seuraavia teemoja: riskien tunnistaminen
(teema 1), viranomaisen selvittamiskeinot sekd kansallinen ja kansainvalinen tiedon-
vaihto, erityisesti koskien henkilollisyyttd (teema I1), analyysitoiminta, ml. teknologia,
tietolahteet ja rekisterit (teema I11), sek& viranomaisprosessit ja -yhteistyo (teema 1V).
Hanke on kdynnissé 2.4.2018-31.10.2020.

Néin ollen oikeudellisessa selvityksessa otetaan kantaa voimassa olevan oikeuden nakokulmasta kol-
meen temaattiseen kokonaisuuteen seké lainsdadannén kehittdmistarpeisiin. Selvityksessa kasitelta-

vat teemat ovat siten seuraavat:

1) viranomaisen velvollisuus selvittdd ja hakijan velvollisuus myo6tévaikuttaa;
2) salassapitoa koskeva saantely ulkomaalaisasioissa; seka
3) tiedonsaanti ja -kayttd ulkomaalaisasioissa.

Teemassa 1 ké&sitellaan viranomaisten selvittaémisvelvollisuuden rajoja ulkomaalaisasioissa seké ha-
kijoiden myotdvaikuttamisvelvollisuutta asiansa selvittdmiseen. Selvitettaviad kysymyksia ovat seu-

raavat:

e ”Mitd ja millaisia toimenpiteitd Maahanmuuttoviraston tai ulkoministerion selvittamisvelvol-
lisuus
I.  véhintaan kattaa ja
ii.  enintdan sallii selvitettdessé turvapaikka-, oleskelulupa-, kansalaistamis-, maastapois-
tamis- tai viisumiasiaa?

e Mitd ja millaisia toimenpiteitd poliisin ja Rajavartiolaitoksen selvittamisvelvollisuus

I.  véhintaan kattaa ja

ii.  enintdan sallii niiden hoitaessa ulkomaalaislain mukaisia tehtévia? Mika on turvapaik-
kahakemuksen rekisterdivan viranomaisen selvittdmisoikeus ja selvittamisvelvolli-
suus ja miten se suhtautuu hakemusta kasittelevén viranomaisen velvollisuuteen?

e Millaisia toimenpiteitd voimassa oleva sdéntely sallii Maahanmuuttoviraston, poliisin tai Ra-
javartiolaitoksen kayttdvan Suomessa olevan ulkomaalaisen epéselvan henkildllisyyden sel-
vittdmiseksi?

e Eroaako viranomaisen selvittdmisoikeuden ja selvittamisvelvollisuuden ja hakijan myotavai-
kuttamisvelvollisuuden vélinen suhde silloin, kun kyseessé olisi hakijalle myonteista paatosta
tukeva seikka tai jos kyseessa olisi hakijalle mydnteista p&étosta vastaan puhuva seikka?

e Miten ratkaista tilanne, jossa viranomaisella ei ole k&ytettavissaan lain mukaisia keinoja sel-
Vitt44 asiaa riittavissd maarin oikeansisaltdisen paatoksen tekemiseksi, eikéd hakijan edun mu-
kaista ole myo6tavaikuttaa oman asiansa selvittamiseen?”
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Teemaan 1 liittyv&nd, mutta oman kokonaisuutensa muodostavana kysymyksené selvityksessa kési-

tella&n myos avointen lahteiden roolia suhteessa viranomaisten selvittamisvelvollisuuteen.

”Kuuluuko viranomaisen selvittdmisvelvollisuuden piiriin selvittdd hakijan henkilollisyytta,
taustaa tai hakemuksen perusteita julkisista lahteista?

Miten lainsdddantd suhtautuu siihen, ettd viranomainen hallintoasiaa tutkiessaan selvittaa
asiaa avoimista lahteistd ja sosiaalisesta mediasta? Mika on téllaisista lahteista I6ydetyn tie-
don luonne lainséadénndn ndkokulmasta? Miten lainsaadantd suhtautuu esimerkiksi oleske-
luluvan hakijan nimen tai puhelinnumeron syottamiseen yleiseen internet-hakukoneeseen?
Miten lainsd&dantd suhtautuu tietoon, joka on sindnséd muuten julkista, mutta sen tarkastelu
vaatii kirjautumisen, esim. julkinen Facebook-profiili? Miten viranomainen voi tarkastella ja
késitella tallaista tietoa? Voiko viranomainen luoda tilin sosiaaliseen mediaan siell& olevan
julkisen tiedon tarkasteluksi ja mitd rajoituksia tai edellytyksia tallaisen tilin kaytolle on?”

Teemassa 2 kasitelld&n ulkomaalaisasioita koskevaa salassapitosadntelyd seka sen toimivuutta ja suh-

detta viranomaisille méériteltyihin tehtaviin ja selvittdmisvelvollisuuksiin. Tarkemmin selvitettaviksi

kysymyksiksi esitettiin seuraavat:

“Millaisissa tilanteissa voidaan pitdd viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain
(621/1999, julkisuuslaki) 24.1 §:n 24 kohdan tarkoittamalla tavalla ilmeisend, ettei tiedon an-
taminen vaaranna hakijan tai hédnen laheistensa turvallisuutta ja miten tata ilmeisyytté tulisi
arvioida?

Miten salassapitosadnnéksen tulkintaan vaikuttavat esimerkiksi jos

a. turvapaikanhakija vetoaa kotimaansa viranomaisten uhkaan,

b. hakijan esittdma itseensa kohdistuva uhka on uskottava,

c. hakijan esittdma véite uhkasta on selvasti epauskottava,

d. hakija ei vetoa vainon vaaraan, vaan esimerkiksi taloudellisiin tai sosiaalisiin syihin?
Voidaanko tietoja pyytdd Suomen viranomaisten toimesta hakijan kotimaasta tai kolmannesta
Jjos hakija antaa siihen julkisuuslain 26.1 8:n 1 kohdassa tarkoitetun suostumuksensa? Enta
milloin tietopyyntd ulkomaille on mahdollinen ilman suostumusta?

Miten salassapitosaannoksid tulisi tulkita tilanteissa, jossa ilmenee tarve selvittda hakijan hen-
kilollisyytta (ml. kansalaisuutta) hdnen kotimaastaan ja hakija ei esitd uskottavia perusteita
katsoa, ettd hén olisi kotimaansa viranomaisten taholta vaarassa? Jos hakija ei mitenkaan ve-
toa kotimaansa viranomaisten aiheuttamaan vaaraan, voidaanko talloin pitéa ilmeisend, ettei
tiedon antaminen ndille viranomaisille vaaranna hakijaa tai hanen laheisidan?

Miten salassapitoséanndksia tulisi tulkita tilanteessa, jossa turvapaikanhakija on alaikéinen ja
Suomen viranomaiset ovat ulkomaalaislain 105 b §8:n (389/2015) mukaan velvoitettuja selvit-
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tdméaan hakijan yhteytta huoltajiinsa ja varmistamaan hanen kotimaansa viranomaisilta paluu-
olosuhteiden asianmukaisuus? Voidaanko talloin asiaa selvittad lapsen kotimaan viranomai-
silta, ellei ole jotain syytd uskoa selvityksen vaarantavan hakijaa?

e Miten salassapitosdannokset soveltuvat turvapaikanhakijan tai oleskelulupahakijan mahdolli-
sen rikoshistorian selvittdmiseen hanen kotimaastaan tai kolmannesta maasta?”

Teemassa 3 késitelladn ulkomaalaisasioissa tehtyjen selvitysten kautta hankitun tiedon kaytta viran-
omaisten paatoksenteossa ja muissa prosesseissa. Teema on jaettu kahteen osaan — viranomaisten
valiseen tiedonvaihtoon seka asianosaisjulkisuuteen. Viranomaisten vélista tiedonvaihtoa kasitellaan

selvityksessé seuraavasti:

e ”Miten sdantely ohjaa maahanmuutto- ja turvallisuusviranomaisten tiedonvaihtoa selvitetta-
essé turvapaikkaa, oleskelulupaa tai kansalaisuutta hakevan ulkomaalaisen henkil6llisyytté,
maahantuloa ja matkareittid, turvapaikka- tai oleskelulupahakemuksen perusteita tai vaaraa
yleiselle jarjestykselle ja turvallisuudelle? Miten saantely eroaa sen osalta, luovutetaanko tie-
toa tietojoukkona tai tekniselld lukuoikeudella rekisteriin vai yksittaisella manuaalisella pyyn-
nolla?

e Mitd tietoa turvallisuusviranomaiset

I.  saavat jakaa ja

il.  eivat saa jakaa Maahanmuuttovirastolle kaytettavaksi sen lakiséateisissa tehtavissa?
e Mitd tietoa Maahanmuuttovirasto

I.  saajakaaja

il.  eisaa jakaa turvallisuusviranomaisille?

e Miké& on hallintoasiassa hankitun tiedon luonne, jos sitd hyddynnetdan rikosasiassa? Enta ri-
kosasiassa hankitun tiedon kéaytto hallintoasian kasittelyssé ja paatoksen perusteluissa?

e Miten s&éntely ohjaa maahanmuutto- ja turvallisuusviranomaisten tiedonvaihtoa selvitetta-
essé turvallisuuteen liittyvid perusteita maasta poistamista koskevassa asiassa?

e Miten s&éntely suhtautuu poliisin tai Rajavartiolaitoksen saaman vihjetiedon tai havaintotie-
don antamiselle Maahanmuuttoviraston tiedoksi tai kayttamiseen Maahanmuuttoviraston pro-
sesseissa?”

Asianosaisjulkisuutta kasitellaan selvityksessa seuraavasti:

e “Millaisissa tilanteissa yksi viranomainen voi salata toisen viranomaisen antamaa tietoa asi-
anosaiselta oleskelulupaa tai turvapaikkaa koskevassa paattksessa? Miten lain tarkoittamaa
erittain tarkedd yleista etua taikka lapsen etua tai muuta erittéin tarkeétd yksityisté etua tulisi
tulkita?
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¢ Millaisia rajoituksia ja millaisia mahdollisuuksia yhden hakijan kertomuksen kayttamisessé
on toisen hakijan turvapaikka- tai oleskelulupapaatoksen perusteluissa? Vaikuttaako asiaan
esimerkiksi
a. jos hakijat ovat perheenjésenid,
b. l&hisukulaisia,
c. el mitdan sukua, mutta heill4 on toisiinsa linkittyvat hakemusperusteet (esim. molem-
mat hakevat turvapaikkaa, koska tydskennelleet samassa yrityksessa ja uhattuna tésté

syysta),
d. hakijoiden vélill4 ei ole mit&dan suoraa yhteytta.

e Voiko viranomainen hallintopaatoksessa salata yhden hakijan kertomaa toiselta hakijalta (asi-
anosainen) oleskelulupaa tai turvapaikkaa koskevassa paatoksessa? Saako téllaista tietoa yli-
paataén kayttaa?

¢ Miten julkisuuslain salassapitosadnnoksia voi soveltaa tilanteessa, jossa perheenjésenen asia-
kirjoista ilmenee seikkoja, jotka puoltavat toisen perheenjasenen hakemuksen hylk&amista?
Mité tietoja paatoksenteossa voi kayttaa?

e Viranomaisen hallussa voi olla salassa pidett&véé tietoa, joka vaikuttaisi merkittavasti paatok-
seen. Saako viranomainen jatta4 tietoisesti hallussaan olevaa tietoa kayttamattd, koska silla ei
ole oikeutta kertoa asianosaiselle kyseista tietoa?”

Varsinaisten lainopillisen voimassa olevan oikeuden sisaltéon kohdistuvan tarkastelun liséksi selvi-

tyksessé kasitelldan lainsaddannon kehittdmistarpeita.

Ita&-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksella selvitystyota johti julkisoikeuden professori, HTT
Tomi Voutilainen. Selvityksen tekijoing ja varsinaisina tutkijoina toimivat tutkijatohtori, HTT Matti
Muukkonen seka projektitutkija, HTM Evgeniya Kurvinen. Selvitys toteutettiin 27.1.-30.6.2020 véli-
send aikana. Raportin Kirjoittamisesta vastasivat tutkijat yhdessa kuitenkin siten, ettd Muukkonen on
kirjoittanut jaksot 1., 2., 3.1., 3.2 ja 4., Kurvinen jaksot 3.3. ja 3.5. (3.5.2. ja 3.5.9. yhdess& Voutilaisen
kanssa) ja Voutilainen jaksot 3.4. sekd 3.5.2. ja 3.5.9. (yhdessa Kurvisen kanssa), jonka liséksi kaikki
ovat osallistuneet jakson 5 kirjoittamiseen. Lisaksi tutkijat ovat kommentoineet toistensa teksteja.
Selvityksen tekijoilla ei ollut sellaisia sidonnaisuuksia kasiteltaviin teemoihin, ettd niilla voitaisiin

katsoa olevan merkitysté tutkimustyon tieteelliselle laadulle ja objektiivisuudelle.

Selvitys toteutettiin oikeuslahteisiin perehtymisen ohella tutustumalla MISEC-hankkeessa syntynee-
seen aineistoon (tapaamiset Migrissa 27.1. ja 4.2.2020 seké& sahkoisesti toimitettu aineisto). Liséksi
tutkijoista Muukkonen on suorittanut haastatteluja asiaan liittyen niin Migrin kuin Helsingin poliisi-
laitoksen henkiloston osalta. Edelleen Muukkonen on haastatellut Pakolaisneuvonta ry:n edustajaa.
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Haastatteluja ei tallennettu, mutta niisté laadittiin muistiinpanot, joita ei kuitenkaan ole Kirjoitettu
puhtaaksi. Lisdksi selvityksen aikana pidettiin yhteyttd MISEC-hankkeen projektipdéllikkd Henrik
Veikanmaahan sek& muihin tdman osoittamiin Migrin henkildkunnan jaseniin. Selvityksen tuloksia
esiteltiin Migrille ja poliisiammattikorkeakoulun edustajille 24.4.2020. Selvityksen tuolloin kesken-
erdinen versio toimitettiin Migrin edustajien kommentoitavaksi 17.4.2020. Tassé yhteydessa Migrin
edustajat ovat esittdneet useita huomioita, joiden huomioimisen tutkijat ovat arvioineet itsendisesti.
Luonnos selvityksestd on luovutettu tilaajan ja tdman osoittamien tahojen kommentoitavaksi
30.5.2020. Tassa yhteydessa on viela esitetty havaintoja ja niistad on keskusteltu 12.6.2020 pidetyssa
tapaamisessa. Lopullinen versio on luovutettu tilaajalle 30.6.2020.
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2. Johdatusta selvityksen kohteena olevaan teemaan
2.1. Keskeista kasitteistoa
2.1.1. Yleistad

Késiteltidessa selvityksen kohteena olevaa teemaa, on syytd aluksi luoda katsaus tiettyihin teeman
kannalta relevantteihin ké&sitteisiin. Tavoitteena on helpottaa selvityksen ymmarrettavyytta, koska ké-
sitteisto ei ole kaikilta osin vakiintunut. Seuraavassa kasitelld&dn teeman kannalta keskeista késitteis-
t04, mutta esitysteknisista syistd osa kasitemaarittelyista on esitetty vasta kyseisen asian varsinaisen
késittelyn yhteydessé jaljempéna.

2.1.2. Ulkomaalaisoikeus

Oikeustieteellisessa tutkimuksessa Jaana Palander on avannut ulkomaalaisoikeuteen liittyvéa késit-
teistod “Ulkomaalaisoikeus” -teokseen (2018) kirjoittamassaan luvussa I Ulkomaalaisoikeuden
sdantelyjarjestelmd”. Palanderin mukaan ulkomaalaisoikeudella tarkoitetaan ”kaikkea ulkomaalaisiin
liittyvad oikeudellista saantelyd”, jolloin se kasitteellisesti eroaa suppeammasta maahanmuutto-oi-
keus -késitteestd. Jalkimmainen kohdistuu padasiallisesti 1&hinnd maahantulon, oleskelulupien my6n-
tamisen ja maastapoistamisen sadntelyyn.!! Janne Aerin mukaan taas ”[u]lkomaalaisoikeuden kes-
keinen siséltd on sen sadntelyssa, mill4 edellytyksin ulkomaalainen voi tulla maahan ja taall oles-
kella seké missa tapauksissa hanet voidaan poistaa maasta vastoin tahtoaan”.'? Elina Pirjatanniemi
on todennut ulkomaalaisoikeuden olleen perinteisesti lahinn& hallinto-oikeuden erityisala, joskin se
on luonteeltaan muuttunut enemman jannitteiseksi ja monilahteiseksi.!® T4ta nakemysta jannitteisyy-

desta myos erityisesti Eeva Nykanen on tuonut esiin.'*

Ulkomaalaisoikeuden tutkimus Suomessa on ollut vahaista verrattain moniin muihin oikeudenaloi-

hin. Nykytiedon valossa tuotettu tutkimus voitaneen jaotella kahteen paéluokkaan. Ensinnékin ulko-

1 palander, Jaana, | Ulkomaalaisoikeuden saantelyjarjestelma. Teoksessa Kallio, Heikki — Kotkas, Toomas — Palander,
Jaana (toim.): Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent 2018, s. 1-38, s. 1-2.

12 Aer, Janne, Ulkomaalaisoikeuden perusteet. Alma Talent 2016, s. XV.

13 Pirjatanniemi, Elina, Muukalaisia ja muita ihmisia. Lakimies 7-8/2014, s. 953-971, s. 954.

14 Nykanen, Eeva, Maahanmuuton saantely oikeudellisen tutkimuksen kohteena. Lakimies 1/2013, s. 114-117, s. 117.
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maalaisoikeuden tutkimus on kohdistunut ulkomaalaislainsdddannon soveltamista koskeviin kysy-
myksiin. T&std tuoreimpia esimerkkejd lienevat erityisesti Aerin Ulkomaalaisoikeuden perusteet
(2016) -teos ja Ita-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksella koottu Ulkomaalaisoikeus (2018) -
teos.’® Toisekseen tutkimusperinteesta on tunnistettavissa omana polkunaan vahvasti ulkomaalaisten
ihmisoikeuksiin liittyvat tutkimukset, kuten Nykasen vaitoskirja vuodelta 2012.% Varsinainen ulko-
maalaisasioiden kasittely hallintoasiana ei sen sijaan ole juurikaan oikeustieteellista tutkimusta kiin-
nostanut: Melkeinp& ainoana varteenotettavana esityksena télta osin voidaan pitad Ulkomaalaisoikeus
-teokseen sisaltyvaa Ulla Vaatasen artikkelia ”Ennakollinen oikeusturva ulkomaalaisasioissa”.'’

Ulkomaalaisoikeuden tutkimuksessa voisi olla tarvetta jatkossa suuntautua yhda enemman kaytannol-
lisen lainopin tutkimukseen erityisesti ulkomaalaislaista tehtdvien tulkintasuositusten asianmukaisuu-
den tarkastelemiseksi. Tutkimusta olisi tarpeen kohdentaa my6s ulkomaalaislain systematiikan arvi-
ointiin, jonka perusteella lainvalmistelussa voitaisiin arvioida tarvetta mahdolliselle lain kokonaisuu-
distukselle. Kuten tdssé oikeudellisessa selvityksessa havaitaan, sisaltdd ulkomaalaislaki osittain
myo6s keskendéan ristiriitaisia sdéntelyratkaisuja, joita laadukkaassa lainséadannossa ei pitaisi ilmeta.

2.1.3. Ulkomaalaisen kasite

Ulkomaalaisoikeuden keskeisend kasitteend on luonnollisesti ulkomaalaisen késite. Palanderin mu-
kaan ulkomaalaisoikeuden késitejarjestelmén voidaan havaita rakentuvan ns. statusryhmien ympé-
rille. Kuten ulkomaalaislain 3.1,1 8:ssd saddet&én, tarkoitetaan ulkomaalaisella kaikkia niitd, jotka
eivit ole Suomen kansalaisia.'® Suomen kansalaisuuden saamisesta taas on saannelty kansalaisuus-
laissa (359/2003). Tapoja saada kansalaisuus on kolme:

1) syntyman perusteella (2 luku), johon sisaltyy myos adoptiot (10 §, 971/2014);

2) hakemuksen perusteella (3 luku); seka
3) ilmoitusmenettelyn kautta (4 luku).

15 Ks. my6s esim. Kallio, Heikki, Rangaistava menettely ja rikosvastuu kolmannen maan kansalaisten luvattomaan ty6n-
tekoon liittyvissa rikoksissa. Itd-Suomen yliopisto 2015.

16 Nykanen, Eeva, Fragmented state power and forced migration: a study on non-state actors in refugee law. Martinus
Nijhoff Publishers 2012. Ks. myds esim. Sormunen, Milka: Ulkomaalaislain muutokset lasten perus- ja ihmisoikeuksien
nakokulmasta. Lakimies 3-4/2017, s. 387-408.

17 Ks. Vaatanen 2018, s. 39-120.

18 palander 2018, s. 3.
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Jos henkil6ll4d on Suomen kansalaisuus, ei han voi tulla Suomessa tarkastelun kohteeksi ulkomaalai-
sena. Luonnollisesti Suomen rajojen ulkopuolella Suomen kansalainen voi ja paasééntoisesti on ul-
komaalainen kyseisen maan kansallisen lainsaadédnndn perusteella, mikali t&lla ei samanaikaisesti ole
myo6s kyseisen maan kansalaisuutta. Kuitenkin niin ulkomailla kuin Suomessa tahan yleiseen ulko-
maalaisen maaritelméén on osoitettavissa tiettyja poikkeuksia erityisesti silloin, mik&li henkild on
unionin kansalainen tai téllaiseen rinnastettava (EU+) eli kaytdnndssa ulkomaalaislain 3.1,2 §:n tar-
koittamalla tavalla Euroopan unionin (EU) jasenvaltion tai Islannin, Liechtensteinin, Norjan taikka
Sveitsin kansalainen.'® Talloin kysymys on kasitteellisesti ulkomaalaisten alakasitteests, johon myos
soveltuu jossain madrin erilainen lainsdadant6 kuin sellaisiin ulkomaalaisiin, jotka eivat samanaikai-
sesti ole statukseltaan unionin kansalaisia tai heihin rinnastettavia. Ulkomaalainen voi my6s muuttua
Suomen kansalaiseksi, jonka jalkeen hanté ei luonnollisestikaan Suomen oikeusjérjestelméssa kasi-
teta endéd ulkomaalaiseksi. Talla viitataan seka edelld mainitussa kansalaisuuslain 3 luvussa ettd 4
luvussa mainittuihin menettelyihin, mutta myos lain 12 8:ssd (260/2018) tarkoitettuihin 16ytolapsiin
ja kansalaisuudeltaan tuntemattomien vanhempien lapsiin. Koska kansalaisuuslain yhtend tarkoituk-
sena on estéa kansalaisuudettomuus (kansalaisuuslaki 4 §), on joissain tilanteissa valtiolla velvolli-

suus myontaa kansalaisuus.?

2.1.4. Viisumi ja oleskelulupa

Ulkomaalaisoikeuden ndkokulmasta keskeinen késitteisto liittyy ulkomaalaisen alastatuksiin sek& nii-

den taustalla oleviin peruskasitteisiin. Tallaisia peruskasitteitd ovat muun muassa viisumi?! ja oleske-

19 EU+-statusryhman sisalla on vield erikseen huomioitava Pohjoismaan (lslanti, Norja, Ruotsi, Tanska) kansalaiset, joilla
on muun muassa passivapaus (ulkomaalaislaki 157 § 1 mom., 360/2007). Pohjoismaan kansalaisen perheenjasenell on
myds oleskeluoikeus, vaikka tdmén toimeentulo ei olisi turvattu (ulkomaalaislaki 158 a §, 432/2010, 3 mom.). Myds
maasta poistamisen (ks. luku 4.3.7.) osalta sééntely on poikkeavaa. Pohjoismaan kansalaisilla on myds oikeus sosiaali-
turvaan (ks. Valtioneuvoston asetus, 55/2014, pohjoismaisen sosiaaliturvasopimuksen voimaansaattamisesta ja sopimuk-
sen lainsdadannon alaan kuuluvien madrdysten voimaansaattamisesta annetun lain voimaantulosta) ja sosiaalipalveluihin
(ks. pohjoismainen sosiaalipalvelusopimus, SopS 69/1996); ks. myds Kotkas, Toomas, Rajat ylittdva sosiaalioikeus. Alma
Talent 2019, s. 100-103. Pohjoismaan kansalaiset on huomioitu myds esimerkiksi hallintolain 26.4 §:ss§, jonka mukaan:
”Viranomaisen on my6s huolehdittava siitd, ett4d muiden pohjoismaiden kansalaiset saavat sen kéasiteltavissa asioissa tar-
vittavan tulkitsemis- ja kddnndsavun”.

20 palander 2018, s. 3.

2L Viisumista ks. tarkemmin Aer 2016, s. 52-54.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
iﬁ UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 15 (293)
21.8.2020

lulupa. Naistd edelliselld viitataan lupaan, ”jonka perusteella ulkomaalaisen maahantulo ja lyhytai-
kainen oleskelu sallitaan muiden maahantulon edellytysten tayttyessd” (ulkomaalaislaki 3.1,4 §) ja
jalkimmaiselld “ulkomaalaiselle muuta kuin matkailua tai siihen verrattavaa lyhytaikaista oleskelua
varten myonnettévaé lupaa toistuvasti saapua maahan ja oleskella maassa” (ulkomaalaislaki 3.1,5 §).
Tarkemmin viisumivapaudesta ja viisumivelvollisuudesta on sdadetty ulkomaalaislain 18 8:ssd, jonka
1 momentin mukaan EU+ -valtioiden kansalaisilla on viisumivapaus. Lain 2 momentissa taas viita-
taan siihen, kuinka neuvoston asetuksella?? siadetaan siita, minka maiden kansalaisilta viisumia vaa-
ditaan (asetuksen liite I) ja keneltd ei (asetuksen liite 1) silloin, kun kyse on lyhytaikaisesta (enintaan
90 paivaa) oleskelusta. Taman rinnalla EU:n viisumisaannoston?® 3 artiklassa saadetaan “niista kol-
mansien maiden kansalaisista, joilta vaaditaan lentokentdn kauttakulkuviisumi” (ulkomaalaislaki
18.3 §, 266/2011). Ulkomaalaislain 18.4 §:ssd sen sijaan viitataan siihen, kuinka ”[p]akolaisen mat-
kustusasiakirjan haltijan viisumivapaudesta maarataan pakolaisten viisumivelvollisuuden poistami-
sesta tehdyssa eurooppalaisessa sopimuksessa”. Kyseinen sopimus on saatettu Suomessa voimaan

asetuksella®*.

Oleskeluluvan vaatimuksesta taas on saddetty yhtaalta ulkomaalaislain 19 §:ssd, jonka mukaan viisu-
mivapausajan paattymisen jalkeen, ulkomaalaisen — mikéli tdmé haluaa edelleen jatkaa laillista oles-
kelua Suomessa — on haettava joko viisumia tai oleskelulupaa. Toisaalta myos ulkomaalaislain 40.1
§:sta on johdettavissa velvollisuus hakea oleskelulupaa.?® Saannoksessa on saadetty siitd mika on
laillista oleskelua Suomessa. Kun kyse on kolmannen maan kansalaisista, edellytetd&n paasaantoi-

22 Nykyisin asiasta on saadetty Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2018/1806, annettu 14 paivana mar-
raskuuta 2018, luettelon vahvistamisesta kolmansista maista, joiden kansalaisilla on oltava viisumi ulkorajoja ylittées-
s&én, ja niistd kolmansista maista, joiden kansalaisia tdma vaatimus ei koske (kodifikaatio). Huomaa, etta asetuksen liit-
teen Il osalta viisumivapautta on rajoitettu tiettyihin ryhmiin. Ks. myds esim. Euroopan yhteisén ja Ukrainan valinen
sopimus viisumien myontdmisen helpottamisesta 18.12.2007 EUVL 332/68 ja Euroopan unionin ja Ukrainan valinen
sopimus viisumien myontamisen helpottamisesta tehdyn Euroopan yhteisén ja Ukrainan vélisen sopimuksen muuttami-
sesta 20.6.2013 EUVL 168/11.

23 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 810/2009, annettu 13 paivana heindkuuta 2009, yhteison viisu-
mis&dannoston laatimisesta (viisumisdanndsto).

24 SopS 36/1990.

%5 Ks. Aer 2016, s. 76.
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sesti yli kolmen kuukauden oleskeluun nimenomaan oleskelulupaa, ellei kyse ole s&é&nndksen 7 koh-
dan (449/2012) tarkoittamasta ihmiskaupan uhrista tai ulkomaalaislain 52 d 8:n (449/2007) tarkoit-
taman laittomasti maassa oleskelleesta ja tytskennelleestd kolmannen maan kansalaisesta, joka on
lain 52 b §:n (389/2015) tarkoittamalla harkinta-ajalla. Kolmannen maan kansalaisilla taas tarkoite-
taan "muun maan kansalaista kuin unionin kansalaista ja h&neen rinnastettavaa” (ulkomaalaislaki
3.1,2a, 358/2007). Edellisten lisdksi ulkomaalaislain 50 a 8:ssé& (360/2007) ja 153 a 8:ss& (360/2007)
on saadetty unionin kansalaisten tiettyjen perheenjasenten velvollisuudesta hakea oleskelulupaa,
vaikka lahtokohtana onkin se, ettei oleskelulupaa tarvita.?

Mikali henkild on viisumivapauden piirissé tai hénellda on maassa ollessaan voimassa oleva viisumi
tai oleskelulupa, eroaa han ulkomaalaisten statusryhman sisalla selvésti niista, joilla ei ole laillista
oikeutta oleskella Suomessa. Naille henkildille Suomi on siis kansainvélisten sopimusten mukaan tai
erilliselld hallinnollisella paatoksellda myontanyt oikeuden oleskella maassa laillisesti. Jako ei kuiten-
kaan ole n&in ehdoton, kun huomioidaan edelld mainitut EU-kansalaiset ja heihin rinnastettavat hen-
kilot sek& turvapaikanhakijat, joiden maahantulo kylld usein perustuu usein Schengen-alueelle my6n-
nettyyn viisumiin, mutta turvapaikkahakemuksen vireyttamisen jalkeen oleskeluoikeus perustuukin

nimenomaan vireilla olevaan turvapaikkahakemukseen, eikd viisumiin tai oleskelulupaan.

Viisumeja ja oleskelulupia on useita erilaisia. Suomen ulkoministerio on sitoutunut vuodesta 2001
alkaen noudattamaan EU:n Schengen saannostod.?’” Viisumin mydntaminen perustuu viisumisain-
nostoon ja 2.2.2020 alkaen sovellettavaan Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseen (EU)

2019/1155 (muutokset viisumisddnndstoon). Tarkemmin viisumeista on ulkomaalaislain ohella saa-

26 bid.

27 Ks. ulkoministerion ilmoitus Schengenin saanndston soveltamisesta SopS 23/2001. Schengen -maalla tai ulkomaalais-
lain 3.1,19 8:n kayttdmdssa muodossa Schengen -valtiolla tarkoitetaan Schengenin sddnndstéd soveltavaa valtiota. Yh-
desséd ndma valtiot muodostavat ns. Schengen -alueen (ulkomaalaislaki 3.1,20 §). Schengen s&annostolla taas viitataan
Amsterdamin sopimuksella Euroopan unionin sddnndston osaksi otettua kokonaisuutta, johon siséltyvat vuoden 1990
Schengenin yleissopimus, jasenvaltioiden liittymissopimus sek& Schengenin toimeenpanevan komitean péatokset ja ju-
listukset sekd tdh&n sd&nndstdon perustuvat saddokset (ulkomaalaislaki 3.1,18 §). Schengenin yleissopimus taas tarkoittaa
“tarkastusten asteittaisesta lakkauttamisesta yhteisilla rajoilla 14 pdivand kesakuuta 1985 tehdyn Schengenin sopimuksen
soveltamisesta Schengenissa 19 pdivand kesékuuta 1990 tehtyd yleissopimusta” (ulkomaalaislaki 3.1,17 §).
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detty EU:n Schengenin yleissopimuksen 3 luvussa. Niihin liittyvad sdéntelyé sisaltyy myds Schenge-
nin saannostoon sisaltyviin EU-asetuksiin (rajasaanndsté?®, viisumisaannosto ja viisumiasetus?®). Ko-
koavasti voidaan todeta, ettd Suomessa on kéytdssé vain viisumisadnndston mukaisia Schengen-vii-
sumeja. ”C-viisumi” on maahantulolupa lyhytaikaista tai tilapéisté vierailua varten enintdén 90 pai-
vaksi 180 paivan ajanjaksolla. ”A-viisumilla” tarkoitetaan lentokentén kauttakulkuviisumia, joka oi-
keuttaa kulkemaan kansainvélisen lennon valilaskun tai kahden matkan valisen siirtymisen aikana
lentokenté@n kansainvélisen alueen kautta. Maan kansalliselle alueelle viisumilla ei voi saapua. Kaut-
takulkuviisumin tarvitsevat tiettyjen maiden kansalaiset. VLTV / LTV — viisumi eli alueellisesti ra-
joitettu viisumi (visa limited territorial validity) voidaan myontéa viisumisdanngston artiklassa 25

mainituissa tapauksissa.*

Oleskelulupien sadntely sen sijaan on korostetusti kansallista lainsdadént64 ja perustuu ulkomaalais-
lakiin. Kasitteellisesti oleskeluluvat jakautuvat l&htokohtaisesti kolmenlaisiin eli tilapaisiin ("B”), jat-
kuviin ("A”) sekd pysyviin ("P”, "P-EU” tai "P-EY™”). (Ulkomaalaislaki 33 §, 668/2013 ja 34 §,
668/2013.)%! Paasaintona on, ettd ensimmiistd oleskelulupaa haetaan jo ennen maahantuloa, mutta
sen hakeminen on mahdollista my6s maahan saapumisen jalkeen.®? Pyrkimys on kuitenkin hoitaa

28 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 399/2016, annettu 9 paivana maaliskuuta 2016, henkilgiden liikkumista
rajojen yli koskevasta unionin s&&nndstostd (Schengenin rajasdédnnosto).

29 Neuvoston asetus (EY) N:o 539/2001, annettu 15 paivana maaliskuuta 2001, luettelon vahvistamisesta kolmansista
maista, joiden kansalaisilla on oltava viisumi ulkorajoja ylittdessaan, ja niista maista, joiden kansalaisia tima vaatimus ei
koske (viisumiasetus).

30 Ks. esim. Euroopan muuttoliikevirasto, Viisumipolitiikka maahanmuuton vayldna. Suomi. Euroopan muuttoliikevirasto
2011, s. 12 ja 38. Ns. D-viisumista ks. Kallio, Heikki, 111 Maahantulo ja maassa oleskelu. Teoksessa Kallio, Heikki —
Kotkas, Toomas — Palander, Jaana (toim.): Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent 2018, s. 121-171, s. 140-141. Lisaksi "B”-
viisumilla on tarkoitettu kauttakulkuviisumia, mutta ulkoministeriosté tdman oikeudellisen selvityksen yhteydessd saadun
tiedon mukaan, ndit ei ole endd vuosiin myonnetty.

31 Oleskelulupajarjestelmasté ks. Aer 2016, s. 73 ss. Huomaa, ettd sadnnoksen (33 §) otsikossa puhutaan oleskelulupala-
jeista. Myds Aer on otsikoinut teoksensa luvun 3.2 nimenomaan oleskelulupalajit -muodossa (s. 78-79), joskin h&n kayt-
t44 késitettd oleskelulupatyypit (mm. s. 74-75). Se puhutaanko oleskelulupalajeista ja -tyypeistd, on oleellista késitteiston
johdonmukaisuuden kannalta. Migri kayttdd nimittdin sivuillaan (https://migri.fi/oleskelulupatyypit /luettu 6.4.2020)
oleskelulupatyypit -kasitettd ilmaisemaan nimenomaan ulkomaalaislain 33 8:ssé s&adettyja oleskelulupalajeja eritelles-
s&é&n. Huomaa myds, ettd Aer (2016, s. 137 ss.) otsikoinut esityksensa luvun 4 erityiset oleskelulupatyypit -otsikon alle.
Tassa esityksessé oleskelulupalajeilla viitataan nimenomaan ulkomaalaislain 33 §:ssd tehtyyn jakoon, kun taas oleskelu-
lupatyypeilla viitataan erityisesti jdljempénd siihen millaisissa eri tarkoituksissa myonnettavia oleskelulupia, on olemassa.
32 Ks. Aer 2016, s. 76.
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oleskeluluvan hakeminen jo ennen maahantuloa (ulkomaalaislaki 60 §, 121/2018).2® Tama paasaanto
kuitenkin koskee lahinn& vain muita kuin kansainvaliseen suojeluun perustuvia oleskelulupahake-
muksia. Turvapaikan hakemisen osalta ennakkoon hakeminen ei edes ole mahdollista kuin fyysisesti
Suomessa (ulkomaalaislaki 8.1 § ja 95 §, 194/2015).34

Oleskelulupalajin ja oleskelulupatyypin késitteiden erotteluun tulisi kiinnitt44 laajemmin huomiota
sekaannusten vélttamiseksi (ks. alaviite 30).

Ulkomaalaislain 3.1 §:ssa erotellaan kasitteellisesti tyontekijan oleskelulupa (6 k.) ja yrittéjan oles-
kelulupa (7 k.) sekd toisaalta taas pakolaisasema (12 k.) ja toissijainen suojeluasema (12 a k.). Lisaksi
ulkomaalaislain 3.1,26 8:ss& (1338/2011) on viitattu Euroopan unionin siniseen korttiin, jolla tarkoi-
tetaan EU:n jasenvaltion kolmannen maan kansalaiselle mydntdméé kolmansien maiden kansalaisten
maahantulon ja oleskelun edellytyksista korkeaa patevyyttd vaativaa tyota varten annetussa neuvos-
ton direktiivissa 2009/50/EY (erityisosaajadirektiivi) tarkoitettua oleskelulupaa. Se oikeuttaa oleske-
luun ja tydntekoon jasenvaltion alueella. Liséksi ulkomaalaislain oleskelulupaa koskevassa 4 luvussa
on saddetty useista erityisista tilanteista, joissa oleskelulupa voidaan myontédd. Tamén rinnalla on

33 Ulkomaalaislain 60.1 §:ssd on saddetty niistd ensimmaisista oleskeluluvista, joita voidaan hakea Suomessa. Taman
séd&nnoksen merkitys on jossain méaarin epéselvd, silld Suomen hallinto-oikeudessa lahtkohtana on, ettd hakemuksen voi
Suomessa jattad mille tahansa viranomaiselle. Mikali se viranomainen, jolle hakemus on jatetty, ei ole toimivaltainen
asiassa, on sen hallintolain 21 8:n nojalla siirrettdva asiakirja ex officio toimivaltaiseksi katsomalleen viranomaiselle.
Vaikka sédnnodksen tavoitteena ei ole edistdd tahallista toimintaa, todetaan jo hallintolain esitdissa (HE 72/2002 vp, s.
77/11-78/1) viranomaiselle olevan k&ytanndsséd mahdotonta arvioida sddnndksessé mainitun erehdyksen astetta. Tasta kay-
tdnnossé seuraa se, ettd perusoikeusmyonteisesti tulkittuna, myds Suomessa jatetyt, muut kuin ulkomaalaislain 60.1 §:n
tarkoittamat ensimméiset oleskeluluvat on siirrettéva toimivaltaiselle viranomaiselle.

34 Taman osalta yksi jatkossa pohdittava kysymys on digitaalisten palvelujen tarjoamisesta annetun lain (306/2019, di-
gipalvelulaki) 5.1 8:n vaatimus, jonka mukaan ”[v]iranomaisen on tarjottava jokaiselle mahdollisuus toimittaa asiointi-
tarpeeseensa liittyvat sahkoiset viestit ja asiakirjat kdyttden digitaalisia palveluita tai muita sdhkaisié tiedonsiirtomenetel-
mid”. Talt4 osin s&&nnds on tullut voimaan syyskuun lopussa 2019 (digipalvelulaki 17.6 8). S&dnndksessd mainitulla
”sahkoiselld asiakirjalla” on tulkittava tarkoitettavan s&hkdisestd asioinnista viranomaistoiminnassa annetun lain
(13/2003, asiointilaki) 4.1,3 §:4 vastaavasti "séhkoista viestid, joka liittyy asian vireillepanoon, késittelyyn tai paatoksen
tiedoksiantoon”. Ndin ollen néyttéisi silta, ettd lainsaddanto edellyttdd tarjottavan mahdollisuutta myo6s turvapaikkahake-
musten sdhkdiseen vireillepanoon. T&lta osin viranomaista koskevat vaatimukset ovat tiukentuneet aiemmasta asiointilain
5.1 §:std, joka mahdollisti harkintavaltaa sen suhteen voiko sille toimittaa asiakirjoja sahkoisesti. Muutoksesta ks. Halli-
tuksen esitys eduskunnalle 60/2018 vp, s. 67 laeiksi digitaalisten palvelujen tarjoamisesta seké sahkoisesta asioinnista
viranomaistoiminnassa annetun lain muuttamisesta.
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kaytetty ns. erityisten oleskelulupatyyppien kasitetta.3® Kansainvalista suojelua koskevien seka tyo-
perdisten oleskelulupien rinnalla oikeusjarjestyksesta on tunnistettavissa opiskelijoiden, tutkijoiden,
harjoittelijoiden ja vapaaehtoisten oleskeluluvat, oleskeluluvat perhesiteen perusteella, oleskeluluvat
uhriaseman perusteella, oleskelulupa yksilollisesta inhimillisesta syysta seka oleskelulupa maasta

poistamisen estymisen vuoksi (ks. luku 4.2.1.).

2.1.5. Kansainvélinen suojelu ja pakolaisasema

Kansainvélisen suojelun osalta on eroteltavissa useampia ryhmid. Pakolaisella tarkoitetaan ulkomaa-
laislain 3.1,11 8:n tarkoittamalla tavalla "ulkomaalaista, joka tayttda pakolaissopimuksen 1 artiklan
vaatimukset”.2® Saannoksessa mainitulla pakolaissopimuksella taas viitataan pakolaisten oikeusase-
maa koskevaan yleissopimukseen, joka on Suomessa saatettu voimaan asetuksella®’. Sopimuksen

mainitun 1 artiklan mukaan pakolaisella tarkoitetaan jokaista henkiloa:

1) joka on katsottu pakolaiseksi 12 pdivana toukokuuta 1926 ja 30 pdivana kesdkuuta
1928 sovittujen jarjestelyjen tai 28 péivana lokakuuta 1933 ja 10 p&ivand helmikuuta
1938 tehtyjen yleissopimusten mukaisesti, 14 péivana syyskuuta 1939 tehdyn poytakir-
jan tai Kansainvalisen pakolaisjarjeston peruskirjan mukaisesti;

Kansainvalisen pakolaisjarjeston toimintakautenaan tekemat paatokset, jotka rajoittavat
pakolainen -kasitteen soveltamisalaa, eivat saa estdd myontdmasté pakolaisen asemaa
henkil6ille, jotka tayttavat tdman artiklan 2 kohdassa mainitut ehdot;

2) joka ennen 1 paivaa tammikuuta 1951 sattuneiden tapausten vuoksi ja jolla on perus-
teltua aihetta pelatd joutuvansa vainotuksi rodun, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn
yhteiskuntaluokkaan kuulumisen tai poliittisen mielipiteen johdosta, oleskelee koti-
maansa ulkopuolella ja on kykenematon tai sellaisen pelon johdosta haluton turvautu-
maan sanotun maan suojaan; tai joka olematta minkaan maan kansalainen oleskelee en-
tisen pysyvan asuinmaansa ulkopuolella ja edelld mainittujen seikkojen tdhden on ky-
kenematon tai sanotun pelon vuoksi haluton palaamaan sinne.”

Pakolaisasema, jolla tarkoitetaan ”asemaa, joka mydnnetédan pakolaiseksi tunnustetulle ulkomaalai-
selle” (ulkomaalaislaki 3.1,12 §), on saatavissa kdytannossa kahta kautta. Ulkomaalaislain 90.1 §:n

% Ks. Aer 2016, s. 137 ss.

36 pakolaisen kasitteesta ks. tarkemmin mts., s. 215-216, Behrman, Simon, Legal Subjectivity and the Refugee. Interna-
tional Journal of Refugee Law 1/2014, s. 1-21, s. 3-6, Storey, Hugo, The Meaning of “Protection” within the Refugee
Definition. Refugee Survey Quarterly 2016, s. 1-34, s. 1-2 ja Nyké&nen 2012, s. 5-6 ja erit. 26 ss.

37 SopS 77/1968.
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mukaisesti Suomeen voidaan ottaa pakolaiskiintiossa UNHCR:n pakolaisiksi katsomia henkil6ita
tai muita kansainvélisen suojelun tarpeessa olevia ulkomaalaisia uudelleen sijoitusta varten”. Samai-
sen sadnndksen 2 momentin mukaisesti ”[p]akolaiskiintidlla tarkoitetaan uudelleen sijoitettavien kan-
sainvalisen suojelun tarpeessa olevien ulkomaalaisten vastaanottoa valtion kunkin vuoden talousar-
viossa vahvistettujen perusteiden mukaisesti”. Ndiden henkil6iden osalta voidaan puhua ns. kiintidpa-
kolaisista. Heidan ohellaan pakolaisasema voi kuitenkin syntyd myos ulkomaalaislain 94 §:n tarkoit-
tamassa turvapaikkamenettelyssa. Téllaisen menettelyn asianosaista taas kutsutaan turvapaikanhaki-
jaksi.® Turvapaikkamenettelyn seurauksena ”[m]aassa oleskelevalle ulkomaalaiselle annetaan turva-
paikka, jos hdn oleskelee kotimaansa tai pysyvan asuinmaansa ulkopuolella sen johdosta, ettd hanella
on perustellusti aihetta pelatd joutuvansa sielld vainotuksi alkuperan, uskonnon, kansallisuuden, tiet-
tyyn yhteiskunnalliseen ryhmééan kuulumisen tai poliittisen mielipiteen johdosta, ja jos han pelkonsa
vuoksi on haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun” (ulkomaalaislaki 87.1 8). Liséksi Suomesta
turvapaikan saaneen henkilon ulkomailla perhesiteen perusteella oleskelulupaa hakevalle annetaan
oleskeluluvan myontdmisen yhteydessa pakolaisasema (ulkomaalaislaki 106 8, 323/2009, 1 mom., 3
k.).

Pakolaisasema liittyy kisitteellisesti kansainvalisen suojelun kisitteeseen.®® Ulkomaalaislain 3.1,13
8:n (332/2016) mukaan jalkimmaiselld tarkoitetaan ”pakolaisasemaa tai toissijaista suojeluasemaa”.
Toissijaisella suojeluasemalla taas lain 3.1,12 a 8:n (323/2009) mukaan tarkoitetaan “asemaa, joka
myo6nnetddn ulkomaalaiselle, joka voi saada toissijaista suojelua”. Kyse on nimensa mukaisesti tois-
sijaisesta asemasta, jollaista voidaan ulkomaalaislain 88 8:n (323/2009) mukaan myontaa, mikéli lain
87 8:ssé asetetut edellytykset varsinaisen turvapaikan eli turvapaikkamenettelyssdé myonnettavan
oleskeluluvan (ulkomaalaislaki 3.1,14 8§8) myontamiselle eivat tayty. Toissijaista suojelua voidaan
myontéd, mikali ”on esitetty merkittévid perusteita uskoa, ettd jos ulkomaalainen palautetaan koti-

maahansa tai pysyvaan asuinmaahansa, hén joutuisi todelliseen vaaraan karsia vakavaa haittaa, ja han

38 Turvapaikanhakijan kasitteesta ks. Simila, Juha, V1 Kansainvélinen suojelu. Teoksessa Kallio, Heikki — Kotkas, Toomas
— Palander, Jaana (toim.): Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent 2018, s. 281-355, s. 282, alav. 2.
39 Ks. mts., s. 281-355 ja Aer 2016, s. 213 ss.
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on kykenemaéton tai sellaisen vaaran vuoksi haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun” (ulko-

maalaislaki 88.1 8). Sddnntksessé on edelleen méaaritelty vakavalla haitalla tarkoitettavan:

1) kuolemanrangaistusta ja teloitusta;

2) kidutusta tai muuta epéinhimillista tai ihmisarvoa loukkaavaa kohtelua tai rangais-
tusta;

3) mielivaltaisesta vakivallasta kansainvalisen tai maan sisaisen aseellisen selkkauksen
yhteydessd johtuvaa vakavaa ja henkilokohtaista vaaraa”.

Niin turvapaikan kuin toissijaisen suojelun myontamiseen liittyy kuitenkin my6s poikkeuksia, joiden
johdosta henkild, jolla muuten olisi kansainvalisen suojelun tarve, ei kuitenkaan turvapaikkaa tai tois-
sijaista suojelua lopulta saa. Ulkomaalaislain 87.2 §:ssé ja 88.2 §:ss& sekd 87.3 ja 87.4 §:ss& on saa-
detty ns. poissuljennasta®®, joka kriteeriston tayttyessa estad niin pakolaisaseman kuin toissijaisen
suojelun saamisen joko silla perusteella, ettei hakija ansaitse kansainvélista suojelua, hén saa sité jo
Yhdistyneilta kansakunnilta tai han ei ole kansainvalisen suojelun tarpeessa.*! Mikali tallaisessa ti-
lanteessa kuitenkin henkild olisi vaarassa joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen, vainon tai
muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kohteeksi, ei hantd voi kaannyttaa tai karkottaa tai paasyn
epaamisen vuoksi palauttaa (ulkomaalaislaki 147 §, perustuslaki 9.4 8), vaan hénelle tulee myontéa
ulkomaalaislain 89 8:n (332/2016) mukaisesti tilapdinen oleskelulupa.

2.2. Toimivaltaiset viranomaiset ulkomaalaisasioissa
2.2.1. Maahanmuuttovirasto

Ulkomaalaisasioiden késittelyd koskeva toimivalta jakautuu vertikaalisesti Migrin, poliisin, rajavar-
tiolaitoksen ja ulkoasiainhallinnon kesken siten, etta nailla on toisistaan eriytyneita tehtavia.*? Naiden

40 Poissuljennasta ks. Simila 2018, s. 321-328.
41 Ks. mts., s. 321.
42 Aer 2016, s. 40.
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keskeisten viranomaisten muodostamasta viranomaiskoneistosta on alettu kayttada nimitysta maahan-
muuttohallinto*?, vaikka varsinaisesti se ei muodostakaan mitaan yhtenaista hallinnollista kokonai-
suutta, vaan kukin maahanmuuttohallinnon viranomainen toimii omien toimivaltasdanndsten ja or-
ganisaatiorakenteiden mukaisesti. N&aistd maahanmuuttohallinnon viranomaisista Migri& voidaan pi-
taa ulkomaalaisasioiden kasittelyssa selkeasti keskeisimpana viranomaisena.** Tama niakyy niin ul-
komaalaislaissa olevina viittauksina virastoon®® kuin maahanmuuttovirastosta annetun lain
(156/1995) 2 8:n (1160/2016) 1 momentissa, jonka mukaan ”Maahanmuuttovirasto késittelee ja rat-
kaisee ne ulkomaalaisia ja Suomen kansalaisuutta koskevat asiat, jotka lailla tai valtioneuvoston ase-
tuksella on s&édetty sen tehtaviksi”.

Edelleen sdanndksen 2 momentin mukaan ”"Maahanmuuttovirasto vastaa:

1) kansainvalistd suojelua hakevien ja tilapéista suojelua saavien vastaanoton kaytan-
ndn toiminnan ohjauksesta, suunnittelusta ja valvonnasta;

2) séiloonottoyksikodiden k&ytdnndn toiminnan ohjauksesta ja valvonnasta;

3) valtion vastaanotto- ja jarjestelykeskusten seka valtion sailoénottoyksikdiden yllépi-
dosta;

4) ihmiskaupan uhrien auttamisen toimeenpanon ohjauksesta.”
Kyseisen lain 2.3 §:ss& on séé&detty Migrin velvollisuudesta yllapitédd "ulkomaalaisrekisterid, vastaan-
oton asiakasrekisterid ja edustajarekisteria”.*® Lisdksi sadnnoksen mukaan Migri “tuottaa toimi-
alaansa koskevissa asioissa tietopalveluita ministeridlle ja muille viranomaisille sekd kansainvalisille

jarjestoille.”

43 Hallituksen esitys eduskunnalle 224/2018 vp laiksi henkilGtietojen kasittelystd maahanmuuttohallinnossa ja eraiksi sii-
hen liittyviksi laeiksi ja Hallituksen esitys eduskunnalle 18/2019 vp laiksi henkil6tietojen kasittelystd maahanmuuttohal-
linnossa ja erdiksi siihen liittyvista laeista.

4 Aer 2016, s. 40.

45 Migri (Maahanmuuttovirasto) mainitaan ulkomaalaislaissa 109 kertaa, ulkoministerié 10 kertaa, ulkoasiainministerio
24 kertaa, ulkoasiainhallinto 4 kertaa, edustustot 57 kertaa, poliisi eri muodoissa 101 kertaa sekd rajavartiolaitos 30 kertaa
ja rajatarkastusviranomainen 60 kertaa. Luonnollisestikaan varsinaisia tehtdvid ei ole néin paljon, vaan sdannoksissa ka-
sitellddn muun muassa tiedonsaantioikeuksia tai yksittaisessa sddnnoksessé on useita samaan tehtavaan liittyvié viittauk-
sia kyseiseen viranomaiseen.

46 Ks. tarkemmin laki ulkomaalaisrekisteristd (1270/1997). Ulkomaalaisrekisterid koskevaan saantelyyn on ehdotettu
muutoksia; ks. HE 18/2019 vp. Hallituksen esitys on ollut eduskunnan késittelyssa syyskuusta 2019 ldhtien eikd sen
sisdltod ole tassa selvityksessd otettu huomioon, koska selvitys keskittyy voimassa olevan oikeuden arviointiin.
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Ulkomaalaislaissa Migrin keskeisimmiksi tehtéviksi voidaan tunnistaa erilaiset ulkomaalaisasioiden
paatoksentekoon liittyvat tehtavat, kuten lain 67 § (973/2007) 1 momentista (501/2016) ilmeneva
toimivalta myontad ja peruuttaa oleskelulupa. T&té toimivaltaa on kuitenkin jossain méaarin rajoitettu
tyontekijoiden oleskelulupien osalta, sill4 esimerkiksi lain 83 §:ss& (1218/2013) on saadetty tyo- ja
elinkeinotoimiston (TE-toimisto) osapéatoksia koskevasta toimivallasta ennen Migrin varsinaista
paatosta itse oleskeluluvasta. Vastaava toimivaltajako on tehty Migrin ja elinkeino-, liikenne- ja ym-
paristokeskuksien (ELY -keskus) vélille lain 84 §8:ssd (121/2018) koskien yrittajan oleskelulupaa.

Migrille on erikseen ulkomaalaislain 116 8:ssd (501/2016) osoitettu toimivaltaa kansainvélista suo-

jelua koskevissa asioissa. S&annoksen 1 momentin mukaan ”Maahanmuuttovirasto:

1) myontéa ja peruuttaa oleskeluluvan;

2) paattaa pakolaisaseman ja toissijaisen suojeluaseman lakkauttamisesta ja peruutta-
misesta;

3) pééttaa toisen sopimusvaltion pyynndsté vastuuvaltion madrittamisestd annetun ase-
tuksen mukaisesta turvapaikanhakijan vastaanottamisesta tai takaisinottamisesta ja pyy-
t44 toiselta sopimusvaltiolta vastaavaa paatosta turvapaikanhakijan vastaanottamisesta
tai takaisinottamisesta;

4) antaa turvalliseen kolmanteen maahan palautettavalle ulkomaalaiselle asiakirjan,
josta ilmenee, ettd hanen hakemustaan ei ole tutkittu aineellisesti Suomessa.”

Edelleen lain 116.2 8:n mukaan "Maahanmuuttovirasto paattaa oleskeluluvan mydntamisesté pako-
laisuuden tai toissijaisen suojelun perusteella pakolaiskiintiossd Suomeen otettavalle ulkomaalaiselle
saatuaan suojelupoliisin lausunnon.” My6s kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja maassa
oleskelun edellytyksista kausityontekijoina tydskentelya varten annetun lain (907/2017, kausity6laki)
11 8:ssd ja kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista tutkimuksen,
opiskelun, tyoharjoittelun ja vapaaehtoistoiminnan perusteella annetun lain (719/2018, tutkija- ja
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opiskelijalaki*’) 27 §:ss4 toimivalta oleskelulupien osalta on osoitettu Migrille, kuten myos kolman-
sien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksisté yrityksen sisdisen siirron yhtey-
dessa annetun lain (908/2017, ICT-laki) 11 ja 26 8§:ss&. Ulkomaalaislain 139 8:ss& taas Migrille on
sdadetty myos toimivalta paattédd "muukalaispassin ja pakolaisen matkustusasiakirjan myontamisesta
Suomessa olevalle ulkomaalaiselle sek& niiden peruuttamisesta” (1 mom., 973/2007).

Ulkomaalaislain 152 8:n (1214/2013) 2 momentin mukaan ”Maahanmuuttovirasto paattad 151 §:n 1
momentissa tarkoitettua tilannetta lukuun ottamatta kdannyttdmisestd, jos ulkomaalaisen maahantu-
losta on kulunut yli kolme kuukautta taikka jos ulkomaalainen on hakenut oleskelulupaa kansainva-
lisen suojelun tai tilapdisen suojelun perusteella”. Edelleen s&é&nndksen 3 momentin mukaan "Maa-
hanmuuttovirasto péattad maasta karkottamisesta poliisilaitoksen tai rajatarkastusviranomaisen esi-
tyksesté taikka omasta aloitteestaan” ja 4 momentin mukaan "Maahanmuuttovirasto paattdd maahan-
tulokiellon maardamisesta maardajaksi tai toistaiseksi sekd péaattdd maahantulokiellon peruuttami-

sesta”.

Ulkomaalaislain 171.1 §:n (501/2016) mukaan ”Maahanmuuttovirasto rekister6i hakijan oleskeluoi-
keuden ulkomaalaisrekisteriin seka myontaa maaraaikaisen ja pysyvan oleskelukortin”®, Lain 171.2
8:n (501/2016) mukaan "Maahanmuuttovirasto peruuttaa rekisterdidyn oleskeluoikeuden sekd méaa-
raaikaisen ja pysyvan oleskelukortin. Se myods hakemuksesta paattas, etté oleskeluoikeuden rekiste-
rointid tai oleskelukorttia ei 165 8:n 4 momentissa tarkoitetussa tapauksessa peruuteta”. Edelleen

sdédnnoksen 3 momentissa séédetdan siitd, kuinka "Maahanmuuttovirasto paattdd maahantulokiellon

47 Tutkija- ja opiskelijalailla on implementoitu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2016/801, annettu 11
paivéana toukokuuta 2016, tutkimusta, opiskelua, harjoittelua, vapaaehtoistyotd, oppilasvaihto-ohjelmaa tai koulutushan-
ketta ja au pairina tyoskentelyé varten tapahtuvan kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyk-
sistd (tutkija- ja opiskelijadirektiivi). Tassa esityksessa laista kaytetdan nimikettd tutkija- ja opiskelijalaki direktiivin esi-
merkin mukaisesti siitdkin huolimatta, ettd ndiden lisdksi laki koskee myds harjoittelua ja vapaaehtoistyotd. Tassé yhtey-
dessé on huomattava, ettd oleskeluluvan myodntadmisesta au pair -sijoitusta varten on séadetty ulkomaalaislain 46 §:ss&
(720/2018).

48 Tassa yhteydessd on huomattava, ettd vaikka sdannoksessa kdytetaan ilmaisua ”pysyva oleskelukortti”, ei sita kuinkaan
voida myontad ulkomaalaislain 161 ¢ 8:n vuoksi kuin viisivuotisena; ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle 205/2006 vp, s.
36/1 ja 37/1 laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta.
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madrédadmisesta 170 §:n perusteella”. Ulkomaalaislain 210 8:n (886/2011) 1 momentin mukaan ”Maa-
hanmuuttovirasto voi ottaa ratkaistavakseen asian, joka t&ssé laissa sdédetédan kuuluvaksi poliisilai-

toksen ratkaistavaksi”.

Ulkomaalaislain 212 §:n 1 momentin (973/2007) mukaan Migrilla — kuten myos poliisilla ja rajavar-
tiolaitoksella — on my06s yleinen valvontatehtdva koskien ulkomaalaislain ja sen nojalla annettujen
sdannosten noudattamista.*® Migrin osalta tamé valvonta on kuitenkin rajoittunut virka-avun antami-
seen poliisille ja rajavartiolaitokselle lain 129 a 8:n (193/2015) ulkomaalaisvalvontatapahtumien ai-
kana.®® Téssa suhteessa ulkomaalaislain 212 § on lahinna toimivaltaiset viranomaiset, ei niiden toi-
mivaltaa, osoittava saanngs.> Kyse on niin ollen tehtavanormista.>? Migri ei siten voi osallistua var-

sinaiseen kenttavalvontaan ilman erillista toimivaltuutusta.>® Saannds ei mydskaan muutoin perusta

49 Ulkomaalaislain esitoissa (HE 28/2003 vp, s. 246/1) todetaan poliisin, Migrin (sic!) ja Rajavartiolaitoksen olevan yleisia
ulkomaalaisvalvontaviranomaisia. Taltd osin tarkoitus oli sdilyttd4d aiemman ulkomaalaislain (378/1991) 73 8&:n
(537/1999) mukainen tilanne. My6s vanhan lain esitoissé (ks. esim. Hallituksen esitys Eduskunnalle 50/1998 vp, s. 36/1—-
Il laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta ja Hallituksen esitys Eduskunnalle 47/1990 vp, s. 22/11 ulkomaalaislaiksi) on
viitattu valvontasdénnoksen osalta vain aiempaan lainsaddant6on. Hallituksen esityksessd Eduskunnalle 186/1981 vp, s.
20/1 ulkomaalaislaiksi (400/1983) valvontaa on eritelty hieman tdsmallisemmin todeten sen jakautuvan yleis- ja erityis-
valvontaan. Esitoissé yleisvalvontana pidettiin ”l1&hinnd passintarkastus[ta] ja muu[n] tavanomaisen rajanylityksen val-
vonta[a] sek& ulkomaalaislain mukaisten lupien ja muiden ulkomaalaisia koskevien yleismé&rdysten noudattamisen val-
vonta[a]”, kun taas erityisvalvontaan kuului ”18hinng kansainvélisten rikollisten sek sellaisten ulkomaalaisten valvonta,
joiden toimien voidaan epdilld muulla tavoin vaarantavan valtion turvallisuutta tai Suomen suhteita vieraisiin valtioihin”.
%0 Hallituksen esitys eduskunnalle 169/2014 vp, s. 3/ ja laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta.

51 Ks. mts., s. 22/1.

52 Ks. mts., s. 3/, 16/I11 ja 25/11. Saanndksen oikeudellinen luonne on todettu myGs apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa
8.8.2011 dnro 3695/4/09, S. 3 (saatavissa osoitteesta: http://www.edus-
kunta.fi/triphome/bin/thw.cqgi/trip/?${ APPL }=erecapaa&${BASE }=erecapaa&${ THWIDS}=0.5/1588740845 13099&
${TRIPPIFE}=PDF.pdf).

3 HE 169/2014 vp, s. 3/1. Ulkomaalaisvalvonnasta ks. Kallio 2018, s. 164-167, ulkomaalaislain 212 §:n tulkinnan osalta
erit. s. 165-166. Migrin valvontatehtavistd ks. HE 169/2014 vp, s. 10/l. Huomaa myds, etta vaitettd siitd, ettd ulkomaa-
laislain 212 § siséltéisi “erityista” yleistd valvontatoimivaltaa ei voida vakuuttavasti perustella mytdskaan silla, ettd hen-
kildtietojen késittelysta poliisitoimessa annetun lain (616/2019, poliisin henkil6tietolaki) 22 8:n 1 mom. 9 k.:ssa on ero-
teltu lailla tai asetuksella Migrille séidetyt tehtévét ja sdédetyt valvontatehtdvat. Kuten kyseisen sd&nnoksen esitoistd
(Hallituksen esitys eduskunnalle 242/2018 vp, s. 87 laiksi henkil6tietojen kasittelystd poliisitoimessa seké erdiksi siihen
liittyviksi laeiksi huomataan, on kyse kaytdnngssa edeltéja lain (henkil6tietojen kasittelysté poliisitoimessa, 761/2003, 19
§, 1181/2013, 1 mom., 10 k.) sisallon siirtdmisestd uuteen saddokseen, joskin aiempaan verrattuna sddnnokseen on asiaa
sen kummemmin perustelematta lisatty maininta Migrin valvontatehtdviin. Hallintovaliokunnan mietinnssé 39/2018 vp,
s. 43 muotoilua tdydennettiin viittaamalla nimenomaan ulkomaalaislain 212 §:n valvontatehtdvaan. Koska hallinto-oi-
keudessa on perinteisesti ajateltu (ks. esim. Mé&enp&a 2018, I. 11.6.4.2), ettei tehtdva itsessdan perusta toimivaltaa, ei né-
kemystd siitd, ettd ulkomaalaislain 212 § perustaisi erityista toimivaltaa Migrille voida hyvéksyd. Huomaa mygs, etta
lakimuutoksella (1181/2013), jolla vanhan lain muotoilu luotiin, ei sen sijaan ole ollut mytsk&én tarkoitus muuttaa sisal-
[6llisesti aiempaa sdantelyd, vaikka sd&nnoksen muotoilu muuttuikin (Hallituksen esitys Eduskunnalle 66/2012 vp, s.
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Migrille tai muillekaan siind mainituille valvontatehtdvien toteuttamiseen mitéd&n toimivaltuuksia,

vaan niistd on saddettava ja on saadetty ulkomaalaislaissa erikseen.>*

Migrilld on toimivaltaa myos kansalaisuuslain 3 8:n (974/2007) perusteella. Sen mukaan ”Maahan-
muuttovirasto paattad tassa laissa tarkoitetusta Suomen kansalaisuuden saamisesta, séilyttamisesté ja
menettdmisestd sek& kansalaisuusaseman maéarittamisestd”. Edelleen kansalaisuuslaissa on my6s
muita varsinaiselle paatehtavélle alisteisia tehtavia, kuten esimerkiksi vaikkapa haku- ja ilmoituslo-
makkeiden kaavojen vahvistaminen (kansalaisuuslaki 3.2 8) seké eréit4 tdydentdmisen ja vahvista-
misen méaé&rdaikoihin liittyvid tehtavia (kansalaisuuslaki 25.3 8, 974/2007). Lisaksi Migri toimii vi-
ranomaisen tai asianosaisen pyynnosté tehtdvan kansalaisuusaseman maarittajand (kansalaisuuslaki
36.1 8, 974/2007). Edellisten liséksi Migrill4 on vield toimivaltaa muun muassa tyésopimuslain
(55/2001) 11 a luvun (451/2012) 6 §:n (451/2012) tarkoittaman seuraamusmaksun méa&radjana (1
mom.) silloin, kun kyse on laittomasti maassa olevien henkildiden palkkaamista koskevasta asiasta.

Migrilta ndyttdisi puuttuvan toimivaltaa (keinoja) muun muassa turvapaikkatutkintaan liittyen. T&ma
osaltaan saattaa johtua siit4, etta lainvalmistelussa on kaytetty kasitettd toimivaltasiirto, kun kyse on
ollut selvésti tehtévasiirrosta. Hallinto-oikeudessa (hallinto-oikeustieteessd) vakiintuneeseen nake-
mykseen siitd, etteivat tehtdvat automaattisesti synnyté toimivaltaa, vaan jalkimmainen on osoitettava
erikseen, on syytd myos ulkomaalaislainsaddanndssa kiinnittdd huomiota. Toisaalta hallinto-oikeu-
den sisdlla olisi syyta tarkastella kysymysta siitd, onko jaottelulle nykyaikaisessa julkisen hallinnon
oikeudessa perustetta.

2.2.2. Ulkoasiainhallinto

”Ulkoasiainhallinnon muodostavat ulkoasiainministerié (sic!) ja ulkomaanedustukseen kuuluvat

edustustot” (ulkoasiainhallintolaki, 204/2000, 2.1 8). Ulkoasiainhallinnon rooli ulkomaalaisasioiden

29/1-11 laeiksi henkildtietojen kasittelysté poliisitoimessa annetun lain ja henkil6tietojen kasittelysté rajavartiolaitoksessa
annetun lain sek& erdiden niihin liittyvien lakien muuttamisesta).

54 Ulkomaalaisvalvontaa koskevan lakimuutoksen esitdissa (HE 169/2014 vp, s. 10/11) on erikseen todettu kuinka "Ulko-
maalaisrekisteristd annetun lain (1270/1997) 8 8:n 1 momentin 13 kohdan mukaan rekisterinpitdjalla on oikeus salassa-
pitosddnndsten estamattd saada ulkomaalaisrekisterié varten sille laissa saddettyjen tehtavien suorittamiseksi valttdmétto-
mid tietoja oppilaitoksilta opiskelupaikan haltijoista ja ndiden opintosuorituksista. Oppilaitokset lahettdvat Maahanmuut-
tovirastolle tietoja oppilaitokseen luvan saatuaan kirjautuneista opiskelijoista.” T&ménkin osalta toimivalta (oikeus saada
tietoja) perustuu muuhun sdénndkseen kuin ulkomaalaislain 212 §:4&n. Liséksi asiassa on syytd huomioida, ettd ndidenkin
tietojen késittelyssa on huomioitava se, ettei niidenk&dn kéytto ole vapaata. VValvontatehtdva kuitenkin néyttdisi johtavan
siihen, ettd Migrillda on mahdollisuus — toimivaltansa rajoissa — valvoa myos rekistereitd, mikali niiss& olevien tietojen
késittelyn yleiset edellytykset tayttyvat (ks. luvut 3.3.2. ja 3.3.3.).
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késittelyssa liittyy erityisesti viisumihakemusten ké&sittelyyn ja niit4 koskevaan péaatoksentekoon (ul-
komaalaislaki 30 §, 266/2011 ja viisumisadnnosto 4 artikla) seka ulkomaalaislain 69 8:ssd saddetyn
mukaisesti toimimiseen oleskelulupaviranomaisena tietyissa oleskeluluvissa. Lain 69.3 §:n mukai-
sesti ”[u]lkoasiainministerid my6ntéé tilapaisen oleskeluluvan lahettgjavaltiota Suomessa edustavan
diplomaatti- ja konsuliedustuston sek& kansainvélisen jarjeston Suomessa olevan toimielimen henki-
I6kuntaan kuuluvalle ja hanen perheenjésenelleen sek& henkilokunnan yksityisessé palveluksessa ole-
valle henkildlle, joka on lahettgjavaltion kansalainen. Ulkoasiainministerid myontaa tilapdisen oles-
keluluvan ulkomaalaiselle diplomaatti- ja konsuliedustuston rakennus-, korjaus- ja huoltotyon teke-

misté varten”. Saannoksen 4 momentin mukaan se myos tarvittaessa peruuttaa myontamansa luvan.®

Muilta osin ulkoasiainhallinnon rooli on 1dhinnd Migrid tukeva. Tama ilmenee esimerkiksi lain 69.1
8:5s4 (675/2015), jonka mukaan "Suomen edustusto ottaa vastaan oleskelulupahakemuksen ulko-
mailla olevalta henkil6lté ja tarkistaa, ettd hakemus on oikein taytetty ja ettd se sisaltda tarvittavat
asiakirjat ja tiedot”.>® Ulkoasiainhallinnon virkamiehilla on myds Migrin virkamiesten, asianosaisen
tai muun tarkoitukseen soveltuvan henkilén rinnalla mahdollisuus ottaa DNA-tutkimusta varten otet-

tava nayte suun limakalvolta (ulkomaalaislaki 66 §, 242/2019, 2 mom.).%’

%5 Naissi tilanteissa maahan jo saapunut henkil6 voi jattaa lupahakemuksensa ulkoministeriélle (ulkomaalaislaki 60.4 §.
% Huomaa, ettd ulkomaalaislain 69 §:4n nayttisi sisaltyvan nykyaan hieman tarpeetonta sadntelya, kun vuoden 2015
muutoksella sédnndksen 1 mom. muutettiin siten, ettd siind mainittu ”Suomen diplomaatti- tai konsuliedustusto” korvat-
tiin nykyiselld muotoilulla (ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 295/2014 vp, s. 15 ja 32 laiksi ulkomaalaislain muuttami-
sesta). Muutoksen my6ta sddnndksen 1 mom.:ssa ilmaistaan nykyisin se, kuinka ”Suomen edustusto ottaa vastaan oles-
kelulupahakemuksen ulkomailla olevalta henkil61td” ja 2 mom.:ssa todetaan, ettd ”[o]leskelulupahakemuksen ulkomailla
VoI ottaa vastaan myds muu Suomen edustusto, jos...” Séantely oli loogista silloin, kun 1 mom.:ssa oli erikseen mainittu
diplomaatti- ja konsuliedustusto, mutta nykymuodossaan 1 mom. ilmaisee sen, kuinka edustusto ottaa vastaan ja 2 mom.
sen kuinka se voi ottaa vastaan. Saantelyn tarpeellisuutta voisi hyvin arvioida uudelleen seuraavan kerran, kun ulkomaa-
laislakiin valmistellaan muutoksia.

57 Ulkomaalaislain 66 §:n 2 ja 3 mom. mukaisesti naytteenottoon liittyy myGs muita Migrin tai ulkoasiainhallinnon vir-
kamiehille osoitettuja tehtavi.
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Osana ulkoasiainhallintoa toimivat Suomen edustustot ovat myos ensisijaisesti Migrin toimintaa tu-
kevia viranomaisia. Niilld on sekd oleskelulupien vastaanottoon ja késittelyyn liittyvia tehtavia (ul-
komaalaislaki 60.3 § ja 60 d §, 121/2018)°8, mutta ne myos esimerkiksi valvovat ulkoisten palvelun-
tarjoajien toimintaa (ulkomaalaislaki 29 8, 266/2011, 3 mom.). Viisumien osalta Suomen edustustolla
on toimivalta mit4tdida tai kumota viisumi silloin, jos ulkomaalainen oleskelee ulkomailla (ulkomaa-
laislaki 31 §, 266/2011, 1 mom.).

Hakemusten vastaanottamisen lisaksi ulkomailla jatettyihin oleskelulupiin liittyvat kuulemiset kuu-
luvat my6s Suomen edustustojen tehtaviin (ulkomaalaislaki 64.2 §, 501/2016, 155 a §, 266/2011, 3
mom.), jonka liséksi ulkoasiainhallinto antaa virka-apua Migrille (hallintolaki 10 8 ja ulkoasiainhal-
lintolaki 13 8).%° Edustustolla on my6s toimivalta — Migrid kuultuaan — paattad muukalaispassin
myontdmisestd ulkomailla olevalle ulkomaalaiselle (ulkomaalaislaki 139.2 §, 973/2007). Silla on
mya0s yhtend viranomaisena muiden (poliisi, Migri, rajatarkastusviranomainen) rinnalla mahdollisuus
ottaa haltuun ulkomaalaisen muukalaispassi tai pakolaisen matkustusasiakirja (ulkomaalaislaki 141.1
8, 973/2007). Edustustot toimivat my6s ulkomaalaisasioita koskevien paatdsten toimeksiantotehta-
vissé (ulkomaalaislaki 204 a §, 242/2019, 2 mom., 206 §, 3 mom., 675/2015).

Ulkoministerion nimenmuutos on syyta yhdenmukaisesti huomioida lainsdaddannossa.

2.2.3. Poliisi
Kolmantena keskeisend ulkomaalaisasioita kasittelevana viranomaisena toimii poliisi. Poliisin orga-
nisaatiosta on saddetty poliisin hallinnosta annetun lain (110/1992) 1 §:ssé (860/2015).%° Myds polii-

sin rooli on muotoutunut nykyaan nimenomaan ensisijaisesti Migrin paatoksentekoa tukevaksi, joskin

%8 Saannoksen mukaan hakemus on mahdollista jattaa myds toisen Schengen-valtion edustustolle taikka ulkoiselle palve-
luntarjoajalle. VVastaavasti biometristen tunnisteiden ottaminen ulkomailla jatetyn oleskelulupahakemuksen yhteydessa
oleskelulupakorttia varten voidaan ottaa my6s toisen Schengen-valtion edustustossa. Ks. myds ulkomaalaislaki 69 b §
(675/2015).

%9 Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 139/1999 vp, s. 20/11 ulkoasiainhallintolaiksi, jossa todetaan seuraavaa: "Virka-
avun antamisella tarkoitetaan viranomaisen toimivallan k&yttdmisté toisen viranomaisen tehtavissid. Suomen hallinto-oi-
keudessa viranomaisten toimivaltarajat ovat jaykkid, minka johdosta virka-avun tulee perustua nimenomaiseen saannok-
seen. Toisaalta erilaisten tietojen vélittdminen ja muu viranomaisten vélinen tavanomainen yhteistyé on mahdollista myds
ilman virka-apua koskevaa séanngsta”.

80 Ks. lisaksi myos poliisin hallinnosta annetun lain 6-7, 9 ja 10 §:t, joissa saadetty paikallispoliisista, keskusrikospolii-
sista ja suojelupoliisista sekd niiden tehtévist4 ja poliisilain (872/2011) 1 luvun 1 §, jossa saidetty yleisesti poliisin tehtd-
vistd. Ks. myds asetus poliisin hallinnosta (158/1996) 7 § (282/2005) ja 8 § (1405/2015).
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poliisilla on my6s itsendisté toimivaltaa ulkomaalaisasioissa. Tésta esimerkkina voidaan mainita ul-
komaalaislain 30.2 §:n s&&nnos, jonka mukaan ”[v]iisumin jatkamisesta viisumisaannoston 33 artik-
lan mukaisesti paattaa poliisilaitos”. Vastaavasti ulkomaalaislain 31 §:n 3 momentin mukaan Migrin
ja rajatarkastusviranomaisen ohella myds poliisilla on toimivalta mitatdida tai kumota viisumi, ”jos

ulkomaalainen oleskelee Suomen alueella”.

Poliisille on osoitettu toimivaltaa myos ilman oleskeluoikeutta maassa oleville ihmiskaupan uhreille
myo6nnetyn harkinta-ajan (ulkomaalaislaki 52 b §) antamisessa, jatkamisessa ja keskeyttamisessé (ul-
komaalaislaki 52 ¢ §, 389/2015, 1 mom.). Se myos ottaa, mikali hakemus on jatetty sille, oleskelulu-
paa varten biometriset tunnisteet hakijalta kansainvélista suojelua koskevan hakemuksen jattamisen
yhteydessé (ulkomaalaislaki 60 d §, 1 mom.). Poliisilla on tehtévid myds muutoin kansainvélisté suo-
jelua koskevan hakemuksen (turvapaikkamenettely, ulkomaalaislaki 94 8) jattamiseen liittyen: Sen
on rekisteroitdva hakemus viipymétta (ulkomaalaislaki 95.3 8), jonka liséksi poliisille — muiden vi-
ranomaisten ohella — on s&adetty toimivaltaa mahdollisuudesta ottaa haltuun hakijan matkustusasia-
kirjat (ulkomaalaislaki 95 §, 4 mom., 437/2019). Liséksi poliisilla on lakisdateinen velvollisuus in-
formoida kansainvalistd suojelua hakevaa tdman oikeuksista ja velvollisuuksista menettelyssé (ulko-
maalaislaki 95 a §, 194/2015, 1 mom.).

Varsinaisessa turvapaikkatutkinnassa (ulkomaalaislaki 97 §, 501/2016) poliisilla ei lahtokohtaisesti

ole roolia, ellei kyse ole sdanndksen 3 momentissa tarkoitetusta tilanteesta, jossa "Suomen kansalli-
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nen turvallisuus tai kansainvaliset suhteet taikka yleinen jarjestys tai turvallisuus” sitd edellyttaa. Tal-
I6in poliisi®® voi osallistua lain 97 a §:n (194/2015) tarkoittamaan turvapaikkapuhutteluun.®? Polii-
silla, tarkemmin sen osana toimivalla suojelupoliisilla®®, sen sijaan on rooli ennen pakolaiskiintiossa
Suomeen otettavan henkilon oleskeluluvan mydntdmistd: Lain 116.2 § edellyttda suojelupoliisin lau-

suntoa ennen oleskeluluvan mydntdmista pakolaisuuden tai toissijaisen suojelun perusteella.

Erityist4 toimivaltaa poliisille on my6s sdadetty ulkomaalaislain 123 §:ssd (813/2015). Sen 1 momen-
tin mukaan [s]ailoon ottamisesta paattaa poliisissa poliisilaitoksen, keskusrikospoliisin tai suojelu-
poliisin paéllystoon kuuluva poliisimies[.]” Lasten osalta asiasta on sé&&detty lain 122 §:ssa
(813/2015). Myd6s muista turvaamistoimista — joissa poliisilla on rooli — on s&&detty ulkomaalaislain
7 luvussa (193/2015). Téllaisia ovat ainakin ilmoittautumisvelvollisuutta (118 §, 813/2015), muita
velvollisuuksia (119 §, 813/2015), asumisvelvollisuutta (120 a §, 49/2017) ja lapsen asumisvelvolli-
suutta (120 b §, 49/2017) koskevat sddnnokset. Turvaamistoimien maaradmisen yleisista edellytyk-
sistd on séadetty ulkomaalaislain 117 a 8:ssé (813/2015).

Ulkomaalaislain 117 a.1 8:ssé (49/2017) viitataan lain 122 a §:4an. Tallaista sadnndsta laki ei kuiten-
kaan tunne ja viittaus siihen tulisi poistaa.®

61 Tassa yhteydessa poliisilla viitataan kaikkiin poliisin toimintamuotoihin; ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 64/2016
Vp, S. 34, 41 ja 64 laeiksi ulkomaalaislain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

62 Kun poliisi osallistuu turvapaikkapuhutteluun, suorittaa poliisi puhuttelun poliisitutkintana (ks. mts., s. 35). Tall6inkaan
poliisi ei suorita varsinaista turvapaikkapuhuttelua, vaan tutkii oman toimivaltansa puitteissa mahdollisia esimerkiksi
mahdollisia rikoksia tai muita sellaisia asioita, jotka ovat poliisin toiminnan kannalta merkityksellisia (mts., s. 34). N&in
ollen s&éntely ei mahdollista esimerkiksi sitd, ett4 poliisin poliisilain 6 luvussa s&adettyja toimivaltuuksia kaytettéisiin
Migrin tehtévien hoitamiseen poliisin avustuksella. Migristd tdméan oikeudellisen selvityksen toteuttamisen aikana saadun
tiedon mukaan poliisi ei ole osallistunut turvapaikkapuhutteluihin tehtévésiirron jélkeen. Tédssd yhteydessd on huomat-
tava, ettd kyse on ollut nimenomaan tehtévé-, ei toimivaltasiirrosta, vaikka esitdisséd (HE 64/2016 vp, s. 30, 32 ja 37)
kaytetddnkin kasitettd toimivaltasiirto.

83 Huomaa, etta poliisin hallinnosta annetun lain 1 §:n 3 mom. mukaan suojelupoliisi on suoraan sisaministerion alainen
valtakunnallinen (poliisi-)yksikko (ks. 4 mom.).

84 Hallituksen esitys eduskunnalle 133/2016 vp laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta lain 117 a §:44 ehdotettiin muutet-
tavaksi ja sitd lopulta lailla 49/2017 muutettiinkin. Hallituksen esityksessa lapsen asumisvelvollisuutta koskeva s&annos
oli 122 a §, mutta hallintovaliokunnan mietinntssé (27/2016 vp, s. 12) se sijoitettiin 120 b §:ksi. Tuossa yhteydessa 117
a.1 8:84n kirjattiin muotoilu "Ju]lkomaalaiseen voidaan kohdistaa 118-122 a §:ssé tarkoitettu turvaamistoimi”. Eduskun-
nan vastauksessa (245/2016 vp, s. 1) muotoilu kuitenkin oli muodossa ”...kohdistaa 118-122 ja 122 a 8:ssd...”. Edus-
kunnan péatosasiakirjoista ei kdy ilmi, miksi eduskunnan vastaus ja hallintovaliokunnan mietintd poikkeavat toisistaan.
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Poliisilla on myos lain 129 b 8:n (193/2015) 1 momentin mukaisesti “ulkomaalaisvalvontaa varten,
jos se on perusteltua ulkomaalaisen henkil6llisyyden, kansalaisuuden, maassaolo-oikeuden tai tyon-
teko-oikeuden selvittamiseksi, oikeus:

1) saada valvonnan kohteelta tiedot ja tarkastaa tarvittavat asiakirjat hanen henkil6lli-
syydest&an ja kansalaisuudestaan seké oikeudestaan oleskella maassa ja tehda tyota;

2) péésté rikoslain 24 luvun 3 8:ssé tarkoitettuun julkisrauhan suojaamaan tilaan taikka
muuhun paikkaan, tilaan tai kulkuneuvoon, johon ei ole yleistad péaésya ja joka ei ole
pysyvaisluonteiseen asumiseen kéytetty tila, 1 kohdassa tarkoitetun tarkastuksen teke-
miseksi;

3) madrata kulkuneuvo pysaytettavéksi 1 kohdassa tarkoitetun tarkastuksen tekemiseksi
kulkuneuvossa oleville;

4) saada ulkomaalaisia palvelukseen ottaneelta tydnantajalta tiedot palveluksessaan ole-
vista ulkomaalaisista ja heidén tyénteko-oikeutensa perusteista sekd 86 b §:ssé tarkoi-
tetulta toimeksiantajalta tiedot, joiden perusteella toimeksiantaja on huolehtinut 86 a
8:n 1 ja 2 momentin mukaisista velvoitteistaan”.

Taman ohella poliisilla on ulkomaalaislain 131 §:n tarkoittamalla tavalla ”henkil6llisyyden todenta-
miseksi, ulkomaalaisten maahantuloa ja maastalaht6é seké oleskelua ja tydntekoa koskevien asioiden
késittelyd, paatoksentekoa ja valvontaa varten ja valtion turvallisuuden suojaamiseksi ottaa sormen-
jaljet, valokuvan sek& muut henkil6tuntomerkit ulkomaalaisesta:

1) joka on hakenut turvapaikkaa tai oleskelulupaa toissijaisen suojelun tai tilapaisen

suojelun perusteella; (29.4.2016/332)

2) joka on hakenut oleskelulupaa perhesiteen perusteella;

3) joka on saanut oleskeluluvan pakolaiskiintiéssa Suomeen otettuna ulkomaalaisena;

4) joka on paatetty kddnnyttad tai maasta karkottaa; taikka

5) jonka henkil6llisyys on epéselva. (10.6.2011/631)”
Poliisilla on myos ulkomaalaislain 132 §:ssé saddettyjd matkustusasiakirjojen haltuun ottamiseen liit-
tyvad toimivaltaa, jonka lisdksi silla on edelld kasitellyll4 tavalla Suomen edustustoja vastaavasti toi-

mivalta ottaa haltuun muukalaispassi tai pakolaisen matkustusasiakirja (ulkomaalaislaki 141.1 §).
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Poliisin merkittavimmat tehtavat liittyvat kuitenkin maasta poistamiseen ja maahantulokieltojen aset-
tamiseen. Ulkomaalaislain 151 8:n (1214/2013) 1 momentin mukaan poliisin ja sen rinnalla rajatar-
kastusviranomaisen on ryhdyttavé toimiin ulkomaalaisen maahan ”pééasyn epaamiseksi, kaannytta-
miseksi, maasta karkottamiseksi tai esitettava 149 b 8:ssd [1214/2013] tarkoitettu vaatimus siirtya
toiseen Euroopan unionin jasenvaltioon, jos hén ei taytd maahantulon tai maassa oleskelun edellytyk-
sid”. Toimivalta kd&nnyttdmisessé on kuitenkin poliisilla vain kolme kuukautta maahantulosta (pl.
149 b 8:n tarkoittama tilanne), jonka jalkeen toimivalta siirtyy Migrille, jolle taas poliisilla on tuon
jalkeen vain esitysoikeus kaannyttamisesta tai karkottamisesta (ulkomaalaislaki 151.1 §).%°

Poliisilla on myds toimivalta antaa lupa toisen maan viranomaiselle toteuttaa maastapoistaminen Suo-
men kautta, mikali asiasta on olemassa kansainvalinen sopimus tai muu Suomea sitova velvoite (ul-
komaalaislaki 152 a §, 283/2007). Maasta poistamisen taytdntoonpanossa poliisilla on myds toimi-
valta asettaa tarvittava maaré saattajia (ulkomaalaislaki 177.1 8). Edelleen poliisin toimivaltaan kuu-
luu myds suorittaa unionin kansalaisten perheenjasenten viisumihakemuksiin liittyva kuuleminen, jos
kyseinen henkild oleskelee Suomessa (ulkomaalaislaki 155 a.3 §). Toimivaltaan kuuluu my6s — sil-
loin, kun rajatarkastusviranomaisena on toiminut poliisi — mé&&ratd ulkomaalaislain 179 §:n
(755/2014) tarkoittama liikenteenharjoittajan seuraamusmaksu (ulkomaalaislaki 181.1 §, 644/2019).

Poliisin toimivaltaa tarkasteltaessa on vield syytd huomioida, ett4 sill4 on ulkomaalaislain 210 §:n 2
momentin mukaisesti oikeus “saattaa toimivaltaansa kuuluvan asian Maahanmuuttoviraston ratkais-
tavaksi, jos asia on laadultaan sellainen, ettd sen selvittdminen ja ratkaiseminen edellyttdd Maahan-
muuttoviraston asiantuntemusta taikka jos asialla on merkitysta lain soveltamisen kannalta muissa
samankaltaisissa tapauksissa”. Liséksi poliisi on mainittu ulkomaalaislain 212 §:n 1 momentin mu-
kaisena valvontaviranomaisena ulkomaalaislain ja sen nojalla annettujen sddnndsten noudattamisesta,
kuten my6s Migrilla ja rajavartiolaitoksella. Kuten edelld (2.2.1.) on todettu, ei tdma sd&annds kuiten-
kaan osoita erityista lisatoimivaltaa, vaan varsinainen toimivalta syntyy muun muassa ulkomaalais-

lain 129 a §:n ja muiden toimivaltasddnndsten kautta. Kuten sadnnoksen esitdissa todetaan, suorittaa

% Huomaa myés ulkomaalaislain 151.3 §
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poliisi valvontaa joko erillisend toimenpiteend tai osana muuta poliisin toimintaa. Jalkimmaisell& vii-
tataan muun muassa liikenteenvalvontaan, rikostutkintaan, halytystehtavien taikka yleisen jarjestyk-
sen ja turvallisuuden yllapitoon liittyvien tehtavien hoitamiseen.%®

Taman oikeudellisen selvityksen aikana on ilmennyt, ettd viranomaisilla ndyttéisi olevan erilaisia na-
kemyksié siitd mika poliisin rooli, tehtdvat, toimivalta ja sovellettava lainsdddéntd ulkomaalaisasioi-
den késittelyssé on. Poliisin roolia ja poliisin toimintaan ulkomaalaisasioiden kasittelyn yhteydessa
sovellettavaa lainsaadantod on syyté tarkentaa.

2.2.4. Rajavartiolaitos ja rajatarkastusviranomainen

Ulkomaalaislain 3.1,21 §:n (1214/2013) mukaan edelld mainituissa sddnnoksissa mainitulla rajatar-
kastusviranomaisella tarkoitetaan “rajavartiolaitosta ja muuta viranomaista, jolla on oikeus henkildi-
den liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sadnnostosta (Schengenin rajasddnndstd) annetussa
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksessa (EY) N:o 562/2006, jaljempana Schengenin raja-
saannosto, tarkoitetun rajatarkastuksen tekemiseen”.%” Toimivaltuuksista on siadetty rajavartiolain
28 8:ss4 (478/2010). Kyseisen lain 2.1,8 8:n mukaan rajavartioviranomaisella tarkoitetaan “rajavar-
tiolaitoksen hallintolain 4 8:ssé tarkoitettua viranomaista”. Sadnnoksessa mainitulla lailla viitataan
rajavartiolaitoksen hallinnosta annettuun lakiin (577/2005), jonka 3.1 8:n mukaan ’[r]ajavartiolaitos
on sisaministerion johdon ja valvonnan alaisena toimiva valtion keskushallintoon kuuluva viranomai-

nen”.

8 Ks. HE 64/2014 vp, s. 22/11.

67 Kyseinen maaritelma muutettiin mainitulla lailla 1214/2013. Aiemmin méaritelmasaannoksessa viitattiin rajatarkastus-
viranomaisella tarkoitettavan rajavartiolaitosta ja muuta viranomaista, jolla on oikeus rajavartiolaissa (578/2005) tarkoi-
tetun rajatarkastuksen tekemiseen. Lakimuutoksen esitoiden (Hallituksen esitys eduskunnalle 134/2013 vp, s. 14/1 laeiksi
ulkomaalaislain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta) mukaan aiempaa viittausta rajavartiolakiin oli tarkoi-
tuksenmukaista muuttaa, koska rajatarkastuksen maaritelmé siséltyi mainitun rajasadnngston 2 artiklan 10 kohtaan. Ky-
seisen kohdan mukaan rajatarkastuksilla tarkoitettiin “rajanylityspaikoilla suoritettavia tarkastuksia, joiden tarkoituksena
on varmistaa, ettd henkil6t ja heidan kulkuneuvonsa seka heidén hallussaan olevat esineet voidaan pé&astaé jasenvaltioiden
alueelle tai pois sieltd”. Kuten edell4 (luku 2.1.4.) on todettu, ulkomaalaislain méé&ritelméséannoksessa mainittu Schengen
rajasadnndsto kuitenkin korvautunut uudella. Nykyisin rajatarkastuksien maaritelma sisaltyy rajasdénnoston 2 artiklan 11
kohtaan.
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Ulkomaalaislaissa osa rajavartiolaitokseen kohdistuvasta séantelysta on toteutettu séantelemélla ra-
jatarkastusviranomaisia, joka siis on késitteellisesti laajempi kuin vain rajatarkastuslaitos. Ulkomaa-
laislain rajatarkastusviranomaisena voi siis toimia rajavartiolaitoksen ohella my6s muita viranomai-
sia, kuten esimerkiksi poliisi ja Tulli. T&m& ilmenee erityisesti ulkomaalaislain 12 8:n (630/2015)
rajatarkastustehtdvien jakautumista koskevassa viittaussédnnoksessa (2 mom., 578/2005) rajavar-
tiolakiin. Né&in ollen siis on huomioitava, ettd ulkomaalaislain rajatarkastusviranomaisella ei véltta-
matt4 aina tarkoiteta vain rajavartiolaitosta, vaan edelld mainitusti mahdollisesti myds muita viran-

omaisia.®®

Rajavartiolaitoksen tehtévét ja toimivalta on monissa kohdin rinnasteista poliisin kanssa. Esimerkiksi
edelld mainittu ulkomaalaislain 60 d §:n sadntely koskien biometristen tunnisteiden ottamista oleske-
lulupakorttia varten on identtinen rajavartiolaitoksen ja poliisin osalta. Jako tulee siing, kumpi viran-
omainen on kansainvalistd suojelua koskevan hakemuksen ottanut ulkomaalaislain 95 8:n mukaisesti
vastaan. Kaytdnnossa tdma tarkoittaa sitd, ettd onko hakemus jatetty jo rajalla, vai vasta hakijan
maassa ollessa poliisilaitoksella. Vastaava “kaytannéllinen tyénjako” ilmenee lain 96.1 §:stg, jossa
on saadetty siitd, milla viranomaisella on oikeus antaa kortti kansainvalisté suojelua, tilapaista suoje-
lua tai kiintiopakolaisena Suomeen tulleelle ulkomaalaiselle siité, ettd hdnen hakemuksensa on vi-

reilla.

My6s ulkomaalaislain 123.1 §:n (s&iloon ottamisesta paattaminen) ja 129 b.1 8:n (polisin ja rajavar-
tiolaitoksen tarkastusoikeus) sédéntely on rinnakkaista, jonka liséksi ulkomaalaislain 181.1 §:n (liik-
keenharjoittajan seuraamusmaksun méaaraaminen) saantely on siséllollisesti lahes vastaavaa. Lain
212.1 8:n mukaisesti my0s rajavartiolaitos on mainittu ulkomaalaislain noudattamista valvovana vi-
ranomaisena, kuten myds Migri ja poliisi. Lain esitdiden mukaan ”Rajavartiolaitoksen suorittama

ulkomaalaisvalvonta toteutetaan Rajavartiolaitoksen muiden tehtévien ohella”.5®

88 Myos rajavartiolain esitdiden (Hallituksen esitys eduskunnalle 107/2016 vp, s. 50 sisaministerion hallinnonalan kan-
sainvalisen avun antamista ja vastaanottamista koskevan lainsdddannén muuttamiseksi) mukaan ”Suomessa rajatarkas-
tuksia voivat suorittaa Rajavartiolaitos, poliisi ja Tulli”. Huomaa kuitenkin, ettd ulkomaalaislain 4.3 §:n (581/2005) viit-
taussadnnos koskee kuitenkin vain Rajavartiolaitosta, ei esimerkiksi Tullia.

89 HE 64/2014 vp, s. 22/11.
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Kyseisen sdanndksen 2 momentin mukaan taas ”[u]lkomaalaisten maahantuloa ja maastaldht6a kos-
kevien séanndsten noudattamista valvovat rajatarkastusviranomaiset”. Sadnndksessa kéytetdan edella
mainittua rajatarkastusviranomaisen kasitettd, joka siis on laajempi. Taménkin viranomaismaaritel-
man kanssa useissa sadnnoksissa sadntely on rinnasteista poliisin kanssa, kuten esimerkiksi ulkomaa-

laislain 14.2 §:std (ulkomaalaisen velvollisuus esittdd matkustusasiakirja) voidaan havaita.

Rajatarkastusviranomaisella on my6s itsendista toimivaltaa, kuten taas esimerkiksi ulkomaalaislain
15 §:sti (1214/2013) voidaan havaita.”® Toimivalta voi myos olla osin tai kokonaan rinnakkaista:
Ulkomaalaislain 31.3 §:n mukaan rajatarkastusviranomaisella on sama viisumeiden mitatointi- ja ku-
moamisoikeus Suomessa kuin Migrilld ja poliisilla, mutta sen lisaksi sddnndksen 2 momentissa on
erikseen s&édetty rajatarkastusviranomaisen oikeudesta mitat6ida tai kumota viisumi rajatarkastuksen
yhteydessé. Vastaavalla tavalla selvésti rinnakkaista toimivaltaa poliisin kanssa kuin rajavartiolaitok-
selle on saadetty, on rajatarkastusviranomaisen osalta my6s esimerkiksi ihmiskaupan uhrien oleske-
lulupaprosessiin liittyvastd harkinta-ajasta paattdminen (ulkomaalaislaki 52 c.1 8), toimivalta ottaa
oleskelulupakortti haltuun (60 f.2 8) seka oikeus tai velvollisuus antaa todistus matkustusasiakirjan
tilapdisestd haltuunotosta (61.3 §, 501/2016). Edelleen my6s ulkomaalaislain 151 §:ssa sill& on polii-
sia vastaava toimivalta maastapoistamista koskevissa asioissa. Rajatarkastusviranomaisella on myds
tiettyja itsenaisia tiedonsaantioikeuksia, kuten esimerkiksi risteilyaluksille asetetusta velvollisuudesta
toimittaa aluksen péallikdn vahvistama matkustajaluettelo (ulkomaalaislaki 43 §), seuraava oikeus
saada se. Edelld esitetty ei ole tyhjentavé listaus rajatarkastusviranomaisten tehtévista ja toimivallasta
johtuen siitg, ettd useimmat ovat rinnasteisia nimenomaan poliisin kanssa. Tasta esimerkking ulko-
maalaislain 118 §:n ilmoittautumisvelvollisuus, joka voidaan toteuttaa niin poliisille kuin rajatarkas-
tusviranomaiselle. Sama koskee myds 119 8:ss@ sdadettyd matkustusasiakirjojen ja matkalippujen
luovuttamista taikka sen paikan ilmoittamista poliisille tai rajatarkastusviranomaiselle, josta han on

tavoitettavissa.

0 Sdannoksen mukaan: ”Rajatarkastusviranomainen voi yksittaistapauksessa erityisista syista hyvaksya tilapdisena mat-
kustusasiakirjana myds henkil6todistuksen tai muun vastaavan asiakirjan, joka ei tdytd matkustusasiakirjalle 14 §:ss&
[1214/2013] saadettyjé vaatimuksia”.
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Ulkomaalaislakiin sisaltyy jossain méarin epajohdonmukaisuutta rajatarkastusviranomainen kasit-
teen kayton kanssa. Koska kyseinen kasite kattaa myos poliisin ja Tullin, muodostuu lainsdadanté
osin ristiriitaiseksi esimerkiksi tilanteessa, jossa Tullin henkildstolle toimitetun turvapaikkahakemuk-
sen johdosta nédiden tulee ohjata hakijaa k&&dntymaéan poliisin tai rajatarkastusviranomaisen (Rajavar-
tiolaitos, poliisi, Tulli) puoleen.

2.3. Ulkomaalaisasioiden késittelyprosessit
2.3.1. Turvapaikka- ja oleskelulupa-asioiden kasittelyprosessi Suomessa

Edelld (luku 2.2.) on tunnistettu eri viranomaisten toimivaltaa ulkomaalaisasioissa. Viranomaiskoh-
tainen tarkastelu johtaa kuitenkin melko pirstaleiseen kuvaan siitd, missa kohdin tdman oikeudellisen
selvityksen kannalta oleellista selvittdmisvelvollisuutta tai tiedonhankintaa tehdaan. T&sta nakokul-
masta oleellisempaa on hahmottaa, millaisia prosesseja ulkomaalaisasioiden késittelyyn liittyy. Mig-
rin hallinnoimassa MISEC-hankkeessa — jonka osa myds tdmé oikeudellinen selvitys on — on kuvattu
turvapaikka- ja oleskelulupa-asioiden kasittelyprosessia Suomessa jatettyjen hakemusten osalta ku-
van 1 esittdmalla tavalla. Koska kuva rajautuu ainoastaan Suomessa jatettyihin hakemuksiin, jaa sen
ulkopuolelle tilanteet, joissa hakemuksia ei ole jatetty Suomessa. Tallaisia ovat esimerkiksi ulkomaa-
laislain 60.3 §:n perusteella Suomen edustustolle tai toisen Schengen-valtion edustustolle taikka ul-
koiselle palveluntarjoajalle sek& 4 momentin mukaan ulkoministeridlle jatettavat hakemukset.”

"L Yleisesti toimivaltajaosta Migrin, poliisin, rajavartiolaitoksen ja ulkoministerion valilld ulkomaalaisasioissa ks. Aer
2016, s. 40-41 seka tdman esityksen luku 2.2.
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Kuva 1. Turvapaikka- ja oleskelulupa-asioiden késittelyprosessi Suomessa (lahde: Migri/MISEC-hanke).

37 (293)

Suomeen tulo on tarkoittaa Suomen valtion rajan ylittdmista joko laillisesti Schengen-alueelta tai

laillisesti kolmannesta maasta taikka laittomasti. Suomen rajat on méaaritelty Pariisin rauhansopimuk-

sessa vuonna 1947. Kyseinen sopimus on saatettu voimaan asetuksella (20/1947) Suomen ja Sosia-

lististen Neuvostotasavaltain Liiton, Yhdistyneen Kuningaskunnan, Austraalian, Eteld-Afrikan Unio-

nin, Intian, Kanadan, Tsekkoslovakian, Ukrainan Sosialistisen Neuvostotasavallan, Uuden Seelannin

sekd Valko-Vendjan Sosialistisen Neuvostotasavallan vélisen rauhansopimuksen voimaansaattami-

sesta. Sopimuksen 1 artiklan mukaan tasavallan rajat on méaritelty sen liitteessa | olevan kartan mu-

kaisesti. Kansallisesti on lisdksi saadelty Suomen aluevesien rajoista niistd annetulla lailla

(463/1956).

Suomen raja on ylitetty viime vuosina noin 60 miljoonaa kertaa vuodessa (taulukko 1). Tasta suuri

0sa, noin 40-50 miljoonaa rajanylitysta on sisarajaliikennettd Suomen ja muiden Schengen-valtioiden
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vililla. Ulkorajaliikenne taas on ollut kasvussa ja on nykyisin reilu 15 miljoonan ylityksen luokkaa.
Tasté taas noin puolet on viisumivelvollisten suorittamia rajanylityksid. Tilastossa nakyvat kaikki
rajanylitykset, joten siit4 ei suoraan selvid se kuinka paljon rajanylitysliikenteestd oli sellaista, joka
myO0hemmaéssa vaiheessa johti esimerkiksi turvapaikkahakemuksiin. Tallaisiin johtaneet rajanylityk-
set ovat kuitenkin jossain méérin marginaalinen ilmi6, kun huomioidaan, ett4 vuoden 2015 poikkeus-

vuoden (32 477) jalkeen turvapaikkahakemuksia on jatetty noin 4 500-5 000 vuosittain.”

Henkildiden rajanylitysliikenne muuttujina Vuosi ja Rajaliikennetyyppi

Ulkorajaliikenne, Henkildlitkenne ulkorajalla | Ulkorajaliikenne, Viisumivelvolliset | Sisarajalitkenne

2010 12 058 635 6 642 157 38 201 467
2011 14 722 490 8 677 581 . 43 128 042
2012 | 16 518 748 10 079 987 | 41 942 169
2013 17 766 839 11 008 016 | 41 257 903
2014 16 204 945 S 384 497 43 506 333
2015 14 142 151 7 044 795 . 44 776 052
2016 | 13949 116 6 686 798 | 50 089 362
2017 14 800 822 7 492 909 | 43 540 455
2018 15678 018 7 697 910 49 972 016

Taulukko 1. Suomen rajanliikenne 2010-2018. L&hde: Tilastokeskus, https://pxnet2.stat.fi:443/PXWeb/sq/fdal69ae-0608-4d8c-a609-
€01fde750339 /luettu 3.3.2020.

Ulkomaalaislain 11 §:n (121/2018) ulkomaalaisen (ulkomaalaislain tarkoittamassa merkityksessa)
maahantulon edellytyksend on se, etta:

1) hanelld on voimassa oleva vaadittava rajanylitykseen oikeuttava matkustusasiakirja;

2) hanelld on voimassa oleva vaadittava viisumi, oleskelulupa taikka tydntekijan tai
yrittdjan oleskelulupa, jollei Euroopan unionin lainsaddénnosta tai Suomea sitovasta
kansainvalisestd sopimuksesta muuta johdu;

2 Taman oikeudellisen selvityksen laadinnan aikana valtioneuvosto oli yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa
todennut valmiuslain (1552/2011) 6.1 §:n tarkoittamalla tavalla lain 3.1 8:n tarkoittamat poikkeusolot sek& sulkenut paa-
toksillaédn Suomen sisé- ja ulkorajat. T&mé todennékdisesti johtaa siihen, ettd vuoden 2020 tilastoissa ulkorajaliikenne on
merkittavasti normaalia pienempi. MyShemmin poikkeusolot on katsottu paattyneeksi.

3 Migri, tilastot, https://tilastot.migri.fi/index.html#applications/23330 /luettu 3.3.2020.
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3) hédn pystyy tarvittaessa esittdmaan asiakirjoja, joilla osoitetaan suunnitellun oleskelun
tarkoitus ja edellytykset, ja han pystyy osoittamaan, ettd hanelld on toimeentuloon tar-
vittavat varat, kun otetaan huomioon seké suunnitellun oleskelun kesto etta lahtémaa-
han paluu tai kauttakulkumatka sellaiseen kolmanteen maahan, jonne hanen paasynsé
on varmistettu, tai ettd han pystyy laillisesti hankkimaan ndmé varat;

4) héantd ei ole méaratty maahantulokieltoon; ja

5) hdnen ei katsota vaarantavan yleista jarjestysté ja turvallisuutta, kansanterveytta tai
Suomen kansainvélisié suhteita”.

Edelleen lain 11.2 §:n mukaan ”[k]olmannen maan kansalaisen maahantuloedellytyksisté jasenvalti-
oiden alueella oleskeluun, jonka on tarkoitus kest&& enintddn 90 péivad mink& hyvansa 180 péivén
jakson aikana, sdadetdan Schengenin rajasddnnostossa”. EU kansalaisten ja ndihin rinnastettavien
sekd naiden perheenjasenten oleskelusta ja siten myds maahantulosta on saddetty erikseen ulkomaa-
laislain 10 luvussa. Koska Suomella on yhteistd rajaa ja rajanylityspaikkoja my6s Schengen -alueen
ulkopuolisten maiden kanssa, sdadetdan ulkomaalaislain 12.1 §:ssd siitd kuinka rajan ylittdmisesta

unionin ulkorajoilla saddetd&n Schengenin rajasaanndstossa.

Akuutin COVID-19 -tilanteen yhteydessd on noussut esiin kysymys Schengenin rajasadanngston 111
osaston Il osan tarkoittaman sisdrajavalvonnan valiaikaisen palauttamisen vaikutuksista EU-
kansalaisten vapaaseen liikkuvuuteen sekd jasenvaltion mahdollisuuteen rajoittaa tdt4 omin paatok-
sin. Talta osin asia on jossain maarin epéselvéd ja muun muassa oikeuskanslerin késiteltavana. Oi-
keusjérjestyksen selkeyden vuoksi, olisi syytd harkita asiasta tarkemmin saatamista.

Ulkomaalaisen, tassd yhteydessa erityisesti suppeammassa mielessé kolmannen maan kansalaisen tai
naihin rinnastettavan henkilon, maahantulo edellyttdd (pl. viisumivapaus) siis sitd, etta hanella on
siihen erityinen lupa, joka on voimassa. Kaytannossa tallainen lupa voi siis olla viisumi, oleskelulupa
taikka tyontekijan tai yrittajan oleskelulupa (ulkomaalaislaki 11.1,2 8). Miké&li henkiloll4 ei téllaista
lupaa ole tai hanelld ei ole maahantulon edellytyksid EU lainséaddannosta tai muusta Suomea sitovasta
kansainvélisestd sopimuksesta johtuen, mutta ulkomaalainen siitd huolimatta saapuu maahan, pide-

taan hanta laittomasti maassa oleskelevana’®. Maahantulo on talldin voinut tapahtua joko Schengen

4 Huomionarvoista on kuitenkin todeta, ettad pakolaissopimuksen 31 artiklan mukaan sopimusvaltiot ovat rajoittaneet
toimintaansa ja sitoutuneet olemaan ryhtymatta rankaisutoimenpiteisiin ”laittoman maahan saapumisen tai oleskelun joh-
dosta niit& pakolaisia kohtaan, jotka tulevat suoraan maasta, missd, heidan eldmaénsa tai vapautensa on ollut uhattuna 1
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-alueen sisalta esimerkiksi ilma-, vesi- tai maateitse taikka Schengen -alueen ulkopuolta virallisten
rajanylityspaikkojen ulkopuolella. On my6s mahdollista, ettd Schengen -alueen ulkorajalla rajanaa-
purivaltio paastéa rajan yli henkiloitd, joiden maahantulon edellytykset eivdt Suomen lain mukaan

tayty.

On mahdollista, ettd ulkomaalainen saapuu Suomeen laillisesti, esimerkiksi ulkomaalaislain 18 ja 42
8:ssd tarkoitetulla kauttakulkuviisumilla, mutta hakee sen jalkeen turvapaikkaa. Turvapaikan hake-
minen ei kuitenkaan valttdmatta edellyta sitd, ettd sitd hakeva olisi tullut maahan jollain toisella
syyllg, vaan turvapaikkaa voi hakea mygs siten, ettd on saapunut maahan ilman laissa vaadittuja maa-
hantulon edellytyksid. Olipa kyseessa kumpi tahansa tilanne, edellytetddn turvapaikkahakemuksen
jattamiseen ulkomaalaislain 8.1 §:n mukaisesti henkilokohtaista 1dsnéoloa viranomaisessa asiaa vi-
reille pantaessa.” Kuten Aer toteaa, voidaan turvapaikkaa koskeva hakemus tehda ulkomaalaislain
94 §:n perusteella periaatteessa mille tahansa viranomaiselle. Mikali viranomainen ei kuitenkaan
omaa toimivaltaa asiassa, tulee sen ohjata hakija oikeaan viranomaiseen eli joko poliisiin tai rajatar-

kastusviranomaiseen (ulkomaalaislaki 95.1 8) seka ilmoittaa asiasta viran puolesta myos itse.®

Jos kyse ei ole kansainvalisesta suojelusta, vaan ulkomaalainen hakee oleskelulupaa, tulee hakemus
Suomessa oltaessa siis jattad Migrille (ulkomaalaislaki 60.3 8). Tdssé yhteydessa tulee kuitenkin
muistaa edelleen se, ettd lahtokohtana oleskelulupajérjestelméssa on oleskeluluvan hakeminen péa-
saantoisesti jo ennen maahantuloa.”” Tallvin lupahakemus osoitetaankin Suomen edustustolle siina
maassa, jossa han on kansalaisena tai muutoin laillisesti oleskelee (ulkomaalaislaki 60.1 8).

Oleskelulupahakemus voidaan laittaa vireille kirjallisesti tai sdhkoisesti. Kirjallisella
vireille panolla tarkoitetaan tilannetta, jossa hakija tayttdd Migrin laatimaan, hakijan

artiklassa tarkoitetulla tavalla ja jotka ovat luvatta tulleet tai luvatta oleskelevat sopimusvaltion alueella, kuitenkin edel-
Iyttéden, ettd ndmé ilmoittautuvat viipymaéttad viranomaisille ja esittdvat hyvéksyttavia syita laittomalle saapumiselleen tai
oleskelulleen”. Tdma on saatettu Suomessa voimaan rikoslain (39/1889) 17 luvun (563/1998) 7 § (563/1998) 2 mom.:lla
(650/2004). Pakolaissopimuksen 31 artiklan vaikutuksesta ks. esim. KKO 2013:21.

5 Huomaa kuitenkin edelld (luku 2.1.4.) esitetty pohdinta digipalvelulain vaatimuksista koskien turvapaikkahakemusten
séhkoisté vireillepanoa.

6 Aer 2016, s. 260.

T Mts., s. 84.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
iﬁ UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 41 (293)
21.8.2020

tilanteeseen sopivan, fyysisen oleskelulupahakemuksen sek& toimittaa sen henkilokoh-
taisesti Suomen edustustoon tai toisen Schengen-valtion edustustolle taikka ulkoiselle
palveluntarjoajalle (ulkomaalaislaki 60.3 8). Ulkoisena palvelutarjoajana toimii VFS
Global -niminen intialaistaustainen, nykyisin Arabiemiraateissa padkonttoriaan pitava,
ruotsalaisen padomasijoitusyhtié EQT:n omistama yritys. Sahkdisella vireillepanolla
taas viitataan vuodesta 2012 kayttssa olleeseen Migrin sahkdisen asioinnin palveluun,
joka vuoden 2015 uudistuksen jalkeen on nimetty Enter Finland -nimiseksi palveluksi.”®
Enter Finland -palveluun tulee soveltaa nykyisin my6s digipalvelulakia ja asiointilakia.
N&ma edellyttavat, ettd hakemus on pystyttava laittamaan vireille sahkoisesti (digipal-
velulaki 5.1 ja asiointilaki 4.1,3 8). Vaikka hakija jattaisikin oleskelulupahakemuksensa
sahkoisesti, edellytetddn haneltd kayntia myos edustustossa tai ulkoisen palveluntarjo-
ajan luona (ulkomaalaislaki 69 c §). Ulkomaalaislain esitdissa kaynti on liitetty tarpee-
seen tunnistaa hakija sekd ottaa hénelt4 lain 60 d §:n tarkoittamat biometriset tunnis-
teet.”® Hakijan varsinainen tunnistaminen liittyy ulkomaalaislain 8.1 §:ssa saddettyyn
velvollisuuteen laittaa ulkomaalaislain tarkoittama asia vireille henkilokohtaisesti.

Kuten edelld (luku 2.2.1.) on todettu, niin turvapaikan kuin oleskelulupien myontamisesta vastaa ny-
kyisin paasaantoisesti®! Migri,®? jolla on myos ulkomaalaislain 7.2 §:4n ja hallintolain 31 §:4n perus-
tuva selvittdmisvelvollisuus vireille laitettujen hakemusten johdosta. Hallintolaki on hallinnon yleis-
laki, jota sovelletaan sen 2 8:n mukaan hallintoasian késittelyssa noudatettavaan menettelyyn muun
muassa valtion viranomaisissa, joten ulkomaalaisasioissa toimivaltaisen viranomaiset soveltavat hal-
lintolakia, ellei muualla ole toisin sdddetty. Y leislakiin perustuvan sédéntelyn ohella ulkomaalaislain
4.1 8:ssd (850/2019) on erikseen sdadetty hallintolakia noudatettavan ulkomaalaisasioiden kasitte-
lyyn, jollei laissa toisin s&adetd. Talt4 osin séantelyd voidaan pitéé vahintaankin osin paéllekkaisena
suhteessa hallintolain 2 §:ssé sekd 5 8:n (432/2019) 1 momentissa esitettyyn. Jalkimmaisen mukaan
”[j]Jos muussa laissa on tasté laista poikkeavia saannoksia, niitd sovelletaan tdman lain asemesta”.

Tassd yhteydesséd on my0s syytd muistaa, ettd huolimatta siitg, ettd ulkomaalaislaissa jostain asiasta

78 Sahkaisen asioinnin kayttoonotosta ulkomaalaisasioissa ks. HE 295/2014 vp, s. 6 laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta.
9 Ks. mts., s. 3/11—4/1.

80 Ulkomaalaislain 8.1 &:n esitoiden mukaan [t]avalliseen maahanmuuttoon liittyvissa oleskelulupaasioissa kaytantona
on ollut hakemuksen henkildkohtainen vireillepano ja hakijan henkil6llisyyden toteaminen jo hakemusta jatettdessd”.

81 Ulkomaalaislain 69.3 §:n mukaan "[u]lkoasiainministerié myontaa tilapaisen oleskeluluvan lahettajavaltiota Suomessa
edustavan diplomaatti- ja konsuliedustuston sekéd kansainvalisen jarjeston Suomessa olevan toimielimen henkildkuntaan
kuuluvalle ja hdnen perheenjésenelleen sekd henkil6kunnan yksityisessa palveluksessa olevalle henkildlle, joka on l&het-
tajavaltion kansalainen. Ulkoasiainministerid myontaa tilapéisen oleskeluluvan ulkomaalaiselle diplomaatti- ja konsuli-
edustuston rakennus-, korjaus- ja huoltotydn tekemisté varten”.

82 Ks. HE 64/2016 vp, s. 1.
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olisi sdadetty hallintolaista poikkeavasti, séilyy hallintolain tdydentava soveltamisvaikutus myos sil-

loin.®

Selvittdémisen jélkeen paatoksenteosta niin turvapaikka- kuin oleskelulupa-asioissa vastaa siis péa-
séantoisesti Migri. Turvapaikka-asioiden kasittelyn osalta toimivalta perustuu ulkomaalaislain 116
8:4n ja oleskelulupa-asioiden osalta lain 67.1 8:n. Ulkomaalaislain 69 §:ssd on lisaksi sd&detty ulko-
asiainhallinnolle toimivaltaa toimia oleskelulupaviranomaisena hakemusten vastaanoton (1 mom.)
ohella my6s diplomaattien tilapdisten oleskelulupien diplomaatteja myontamisessé (3 mom.). Silla
on myds toimivalta peruuttaa myontamansa oleskeluluvat (4 mom.).84 Hakemusten vastaanottoa kos-
keva tehtédvé voidaan myo6s antaa toisen Schengen-valtion edustustolle tai ulkoiselle palveluntarjo-
ajalle (69 b §).%°

Hakemuksen johdosta tehtdvéssa paatoksesséa Migri voi paatyéd joko myonteiseen tai kielteiseen péa-
tokseen eli hakijalle joko mydnnetdan oleskelulupa tai hakemuksen johdosta annetaan kielteinen paa-
t0s. Myonteinen p&atds annetaan haetulla perusteella, ellei kyse ole kansainvalisti suojelua koske-

8 Ks. Vaatanen 2018, s. 41.

8 Huomaa myos, ettd ulkomaalaislain 83 §:n 1 mom.:ssa TE-toimistoille on osoitettu toimivalta ratkaista tyontekijan
oleskeluluvan myodntamisen lain 73 §:ssé séadetyt edellytykset sekd se onko tydnteko tilapéisté vai jatkuvaa. Kyseisen
pykaldn 2 mom.:ssa taté kutsutaan osapaatokseksi, jonka tekemisen jalkeen toimivalta varsinaisen tyotekijan oleskelulu-
van myontamisestd on Migrill&. VVastaavantyyppinen jaettu toimivalta on ulkomaalaislain 84 §8:ssa koskien yritt4jén oles-
kelulupaa, jossa osapadttksen tekee ELY-keskus ennen Migrin lopullista pdatoksentekoa.

8 Taman oikeudellisen selvityksen yhteydessa ulkoministeriGstd on esitetty tulkinta, jonka mukaan koko vastaanottopro-
sessia ei voitaisi siirtaa toiselle Schengen-valtion edustustolle tai ulkoiselle palveluntarjoajalle, vaan edustuston virkaili-
jan tulisi olla 1asné& oleskelulupahakemuksia vastaanotettaessa. Télle tulkinnalle ei ole 16ydettavissa tukea lain esitdista
(HE 295/2014 vp, s. 18/1), sill& lain 69 c.1,3 8:n osalta eksplisiittisesti todetaan seuraavaa: ”S&annoksen tarkoituksena
olisi, ettd kun hakemuksen vastaanottoon liittyvid tehtdvid hoitaa muu kuin Suomen edustusto, tehtévét ja toimet olisivat
kéytanndssa samat kuin jos hakemuksen vastaanottaisi ja tehtévat tekisi yksinomaan Suomen edustusto. N&in ollen me-
nettelyssd ei olisi eroa sen perusteella, mika taho on hakemuksen vastaanottaja”. Samassa yhteydessa ulkoministerigsta
on esitetty kanta, jonka mukaan mydskaan tunnistamista tai tdydennyspyynnon antamista ei voitaisi siirtdd pois viran-
omaiselta. Myos talta osin kanta poikkeaa esitdissa (ibid.) todetusta: ”Olisi myds tarkoituksenmukaista, ettd toisen Schen-
gen-valtion edustusto ja ulkoinen palveluntarjoaja pystyisivét tarkistamaan hakemuksen siten, ettd hakemus voitaisiin
toimittaa Suomen edustustolle tdydellisend ja mahdollisimman nopeasti”. Tdma viittaa siihen, ettd toisen Schengen-val-
tion edustusto tai ulkoinen palveluntarjoaja voi hoitaa my6s nditd tehtévié erityisesti, kun huomioidaan ulkomaalaislain
69 c.1,4 8. Pyytéesséan tdydentdméaan hakemusta, tulee toisen Schengen-valtion edustuston tai ulkoisen palveluntarjoajan
noudattamaan hallintolain 22.1 8:84.
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vasta asiasta, jolloin p&&toksen yhteydessa on ratkaistava samalla myds se, myonnetédénko oleskelu-
lupa turvapaikkana eli pakolaisasemana, toissijaisena suojeluna vai muulla perusteella.®® Talla on
vaikutusta usealla tavalla asianosaisen asemaan, kuten siihen kuinka pitkadn myonnettava oleskelu-
lupa on voimassa, millainen h&nen suojansa karkotusta vastaan on (ks. ulkomaalaislain 149 §,
565/2019), kansalaisuuden saamista koskevan asumisaikaedellytyksen laskemiseen sek& mahdolli-
suuteen saada myo6s perhe Suomeen (ks. ulkomaalaislaki 114 §, 4 mom. ja 38 8, 549/2010, 3 mom.,
437/2019).
Asumisaikaedellytyksen osalta kansalaisuuslain 14 §:ssa (579/2011) on s&&detty siité,
kuinka kansainvélisen suojelun perusteella oleskeluluvan saaneen asumisaika lasketaan
turvapaikka- tai oleskelulupahakemuksen tekemispdivastd (1 mom., 3 k.), kun taas mui-
den oleskelulupien osalta ensimmaisen jatkuvan oleskeluluvan mydntdmispéivasta (2
k., jos lupaa ei maahan saavuttaessa ole ollut) tai Suomeen muuttopdivasta (1 k., jos
lupa maahan saavuttaessa on ollut). Téhén poikkeuksena ovat Pohjoismaiden kansalai-

set, joiden asumisaika lasketaan joko muuttopéivésté tai muuttoilmoituksen rekisterdin-
nisté riippuen siitd kumpi ndista on my6haisempi.

Ulkomaalaislain 53 8:n (720/2018) 7 momentin mukaan oleskelulupa my6nnetdan turvapaikan ja
toissijaisen suojelun osalta neljaksi vuodeksi, kun taas muulla perusteella kansainvalistd suojelua kos-
kevan hakemuksen johdosta myodnnettdva ensimmainen oleskelulupa on lyhyempi eli enint&&n vuosi
(ulkomaalaislaki 53.1 8§). Sen sijaan perhesiteen perusteella mydnnetyn oleskeluluvan pituus on si-
dottu enimmill&d&n perheenyhdistdjan oleskeluluvan voimassa oloon (2 mom.) ja ty6tehtavaa varten
paédsaantoa lyhemmaéksi tai enimmilldén kahdeksi vuodeksi (3 mom.). Ulkomaalaiselle, joka on ollut

Suomen kansalainen tai jonka vanhemmista ainakin toinen tai yksi isovanhemmista on tai on ollut

% Tilanne, jossa hakijalle ei voida myontaa pakolaisasemaa tai toissijaista suojelua on kasilla ns. poissuljentatilanteessa,
jonka kriteereistd on s&adetty ulkomaalaislain 87.2 §:ssé. S&annoksen mukaan ”[t]urvapaikka jatetddn antamatta ulko-
maalaiselle, joka on tehnyt tai jonka on perusteltua aihetta epéill& tehneen: 1) rikoksen rauhaa vastaan, sotarikoksen tai
rikoksen ihmiskuntaa vastaan, sellaisia rikoksia koskevien kansainvélisten sopimusten méaritelmien mukaisesti; 2) tor-
kedn muun kuin poliittisen rikoksen Suomen ulkopuolella ennen kuin han tuli Suomeen pakolaisena; taikka 3) Yhdisty-
neiden kansakuntien tarkoitusperien ja periaatteiden vastaisen teon”. Vaikka talldin pakolaisasemaa tai toissijaista suoje-
lua ei voidakaan myontad, tulee sovellettavaksi ulkomaalaislain 89 § (332/2016), jonka mukaan ”Suomessa olevalle ul-
komaalaiselle, jolle ei mydnnetd turvapaikkaa tai oleskelulupaa toissijaisen suojelun perusteella sen vuoksi, ettd han on
tehnyt tai on perusteltua aihetta epéilla hdnen tehneen 87 8:n 2 momentissa tai 88 §:n 2 momentissa tarkoitetun teon,
myonnetadn tilapdinen oleskelulupa enintédén yhdeksi vuodeksi kerrallaan, jos hénté ei voida poistaa maasta, koska hanta
uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus, vaino tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu”. Sééntelylld turvataan ulkomaalaislain
147 §:std, perustuslain 9.4 8:sté sekd kansainvalisistd sopimuksista aiheutuva palautuskielto.
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syntyperdinen Suomen kansalainen, maaréaaikainen oleskelulupa mydnnetaan neljaksi vuodeksi, ellei
hakemusta ole tehty lyhemmaksi ajaksi (4 mom.). Ennen myonteisen méérdaikaisen oleskeluluvan
paattymistd, hakijan on tehtava jatkolupahakemus — mikali haluaa jatkaa oleskeluaan — ja myghem-
min hakemus pysyvésta oleskeluluvasta. Toisaalta "ensimmaisen” jatkoluvan jalkeen tdman on mah-
dollista tietyissa tilanteissa hakea Suomen kansalaisuutta (kansalaisuuslaki 13 8). On kuitenkin myds

mahdollista, ettd oleskelulupa peruutetaan (ulkomaalaislaki 58 §, 668/2013).87

Migrin kansainvalista suojelua koskevan ratkaisun ollessa padasian osalta kielteinen siirtyy asia en-
sisijaisesti harkintaan kaannyttamisesta tai karkottamisesta.®® Tama paatos tehdain ulkomaalaislain
98.4 §:n mukaisesti l&htdkohtaisesti samassa yhteydessa, joskin erityisesta syystd maastapoistamis-
paatos tulee jattadd tekemattsd. Naistd késitteistd kaannyttdminen on ulkomaalaislain 142 8:ssd
(1214/2013) liitetty paasyn epaamiseen, jolla taas tarkoitetaan ”kolmannen maan kansalaisen maa-
hantulon estamista ulkorajalla siten kuin siita sé&detddn Schengenin rajasaannoston 13 artiklassa”
(ulkomaalaislaki 142.1 8). Myos kaannyttdmisen osalta kyse on maahantulon estamisesta ensisijai-
sesti ulkorajalla (ulkomaalaislaki 142.2 § kohdat 1-3), mutta siitd on myds kysymys silloin, jos hen-

87 Ks. Aer 2016, s. 118-119. Oleskeluluvan peruuttamisesta ks. esim. KHO 2020:65, jossa “oli ratkaistavana, oliko Maa-
hanmuuttovirasto voinut katsoa valittajina olleiden aviopuolisoiden ulkomaalaislain 58 §:n 1 momentissa tarkoitetulla
tavalla muuttaneen pysyvésti pois maasta ja peruuttaa heidan pysyvat oleskelulupansa. Asiassa oli myds kysymys siit4,
oliko valittajien maasta pysyvésti pois muuttamista arvioitaessa merkitysta silla, ettd valittajat olivat kdyneet Suomessa
alle kahden vuoden valein. Korkein hallinto-oikeus totesi, ett4d ulkomaalaislain 58 §:n 1 momentissa oleskeluluvan pe-
ruuttamiselle on asetettu kaksi vaihtoehtoista perustetta, joista kumpikin erikseen muodostaa perusteen peruuttaa oleske-
lulupa. Momentin mukaan oleskelulupa peruutetaan, kun ulkomaalainen on muuttanut pysyvasti pois maasta tai han on
pysyvassé tarkoituksessa oleskellut yht&jaksoisesti kaksi vuotta maan ulkopuolella. Jos ulkomaalaisen katsotaan muutta-
neen pysyvasti pois maasta, oleskeluvan peruuttamisen perusteiden tayttymiseen ei ole vaikutusta sillg, ettd ulkomaalai-
nen on k&ynyt Suomessa siten, ettd hanen yhtéjaksoinen oleskelunsa Suomen ulkopuolella ei ole kestanyt kahta vuotta.
Korkein hallinto-oikeus katsoi pa&toksestddn tarkemmin ilmenevin perustein valittajien muuttaneen pysyvasti pois
maasta. Oleskeluluvan peruuttamisen perusteita arvioitaessa merkitysta ei ollut silla seikalla, ettd valittajat olivat ilmoit-
taneet kdyneensd Suomessa alle kahden vuoden valein oleskelulupansa séilyttadkseen. Valittajien pysyvien oleskelulu-
pien peruttamista koskeva valitus hyléattiin.”

8 Samaa kasiteperheeseen nayttaisi liittyvan my6s ulkomaalaislain 149 b 8:ssd (1214/2013) saadetty vaatimus siirtya
toiseen jasenvaltioon, joka tulee sovellettavaksi tilanteessa, jossa kolmannen maan kansalainen oleskelee maassa laitto-
masti tai hdnen oleskelulupahakemuksensa Suomessa on hylatty. Talléin, mikali hanelld on toisen EU maan jésenvaltion
myontdmé& voimassa oleva oleskelulupa tai muu oleskeluun oikeuttava lupa, on hantd vaadittava siirtymé&éan kyseiseen
jasenvaltioon. Jos hén ei noudata tatd vaatimusta tai hénen véliton poistumisensa on tarpeen yleisen jérjestyksen tai tur-
vallisuuden vuoksi, siirtyy asia paatettdvaksi maasta poistamisasiana. Talléin poistaminen tapahtuu yleensé kotimaahan,
ei siis endé toiseen jasenvaltioon. Maasta poistamisesta ks. myos luku 4.3.7.
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kilo114 ei Suomeen saapuessaan ole ollut oleskelulupaa, eikd hanelle sellaista ole mydsk&&dn mydhem-
min myonnetty (kohta 4%%). Tassa suhteessa kaannyttaminen on laheinen karkottamisen kasitteelle,
jolla taas ulkomaalaislain 143 8§:n (565/2019) mukaan tarkoitetaan ulkomaalaisen poistamista maasta,
vaikka olisikin jo jossain vaiheessa saanut laillisen oikeuden oleskella Suomessa.®® Kadnnyttamisen
perusteet on saddetty ulkomaalaislain 148 8:ssd ja maasta karkottamisen perusteet lain 149 §:ssé.
Toimivalta kd&dnnyttdmisessé ja maasta karkottamisessa on tilanteesta riippuen joko poliisilla tai ra-
jatarkastusviranomaisella (ulkomaalaislaki 151 8) taikka Migrilla (ulkomaalaislaki 152 8).

Tyypillistd on, ettd Migrin kielteisesta oleskelulupaa koskevasta paatoksesta on kuitenkin jo valitettu
ulkomaalaislain 190 §:n (516/2008) 1 momentin (850/2019) tarkoittamalla tavalla. Taman valituksen
oikeusvaikutukset ovat jokseenkin epaselvét, silla oikeudenk&ynnista hallintoasioissa annetun lain
(808/2019, hallintoprosessilaki) 122.1 §:n mukaan valitus estaa paatoksen taytantoonpanon. Kuiten-
kin ulkomaalaislain 201 8:n (437/2019) 1 momentin mukaan k&&nnyttdmispaatos voidaan laittaa tay-
tantoon muutoksenhausta huolimatta, jollei hallinto-oikeus toisin maaraa.®! Tahan saantoon on kui-
tenkin poikkeus sadnndksen 3 momentissa, jonka mukaan [jJos ulkomaalainen on hakenut oleskelu-
lupaa kansainvalisen suojelun perusteella, paatosta kdannyttdmisestd, johon saa hakea muutosta va-
littamalla, ei saa panna taytantéon ennen kuin asia on lainvoimaisesti ratkaistu, ellei jaljempana tassa
pykéléassa toisin sdédetd”.

Toisin on s&&detty sadnnoksen 4 momentissa silloin, jos kyse on 95 b §:n (hakemuksen

raukeaminen peruuttamisen johdosta) tai 103 8:n (437/2019, hakemuksen tutkimatta

jattdminen) 1 momentin 2—4 kohtien soveltamisen yhteydessd, jolloin kddnnyttdmispaa-

t0s voidaan laittaa taytdntoon sen jalkeen, kun se on annettu hakijalle tiedoksi. Tassakin
tilanteessa hallinto-oikeus voi méaaratéa toisin. Edelleen ulkomaalaislain 201.5 8:ss4 on

89 Saannoksen mukaan: ”Kaannyttamisella tarkoitetaan -- 4) ilman oleskelulupaa maahan saapuneen ulkomaalaisen
maasta poistamista, jos hanelle ei maahan saapumisen jalkeen ole myénnetty oleskelulupaa tai oleskelulupakorttia taikka
jos hénen oleskeluoikeuttaan ei ole maahan saapumisen jélkeen rekisteroity tassa laissa sdadetylla tavalla”.

% Sadnnoksen (ulkomaalaislaki 143 §) mukaan maasta karkottamisella tarkoitetaan maasta poistamista silloin, kun 1)
ulkomaalainen oleskelee maassa Suomen viranomaisen myontdmalld madraaikaisella tai pysyvélla oleskeluluvalla; 2)
ulkomaalainen oleskelee maassa ja hanen oleskelunsa on rekisterdity tassé laissa mainitulla tavalla; 3) ulkomaalainen
oleskelee edelleen maassa sen jalkeen, kun hdnen oleskelulupansa, rekisterdity oleskelunsa tai oleskelukorttinsa ei ole
enéda voimassa; taikka 4) ulkomaalainen on menettdnyt Suomen kansalaisuuden”.

%1 vrt. ulkomaalaislain 200 §:n (1022/2018) 1 mom., jonka mukaan karkottamispaatosta ei saa panna tdytantdon ennen
kuin asia on lainvoimaisesti ratkaistu, ellei ulkomaalaislaissa toisin sdédetd. Ks. myds Hallituksen esitys eduskunnalle
24/2018 vp, s. 26 laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta.
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saadetty turvallisesta turvapaikkamaasta tulleiden kaannyttdmisestd 103.1,1 8:n sovel-
tamisen yhteydessa seké lain 104 §:n nojalla ilmeisen perusteettomaksi katsotun hake-
muksen jattdneen kaannyttamisestd. Naissa kahdessa tapauksessa kaannyttdaminen on
mahdollista tehdd vasta aikaisintaan kahdeksantena pdivéna tiedoksiannon jalkeen.
Saanngs edellyttad sen varmistamista, ettd madraaikaan siséltyy véhintaan viisi arkipéi-
vad. Myos télta osin hallinto-oikeus voi maarata toisin. Naissa momenteissa tarkoite-
tuissa tilanteissa p&atosta ei kuitenkaan saa laittaa tdytantoon ennen kuin lain 198 b 8:n
1 momentissa tarkoitettu hakemus on ratkaistu. Kyseinen sadnngs viittaa lain 95 b, 103
tai 104 §:n nojalla tehtyihin kdannyttamispaatoksiin, joista juuri 198 b.1 8:n nojalla on
mahdollisuus hakea taytantdonpanon kieltdmista tai keskeyttamisté.

Vaikka hallintoprosessilaki on t&ssé tapauksessa yleislaki suhteessa ulkomaalaislakiin, on asiassa
syytd huomioida se, ettd ulkomaalaislain 201 § koskee vain k&&nnyttdmispaatoksen taytantdonpanoa.
Se ei siis koske Kielteisen turvapaikkapédatoksen taytantéonpanoa. Vaikka paatokset tehtaisiin sa-
massa yhteydessd, kuten kansainvélista suojelua koskevien paatosten osalta tulee tehda (ulkomaalais-
laki 98.4 8), ovat hakemusta koskeva paatos seka kdannyttdmis- tai maasta karkottamispaatos juridi-
sesti eri paatoksia.®?

Taman oikeudellisen selvityksen toteutuksen aikana Migrist4 on esitetty kanta, jonka
mukaan Kielteisen paatoksen oleskelulupahakemukseensa saaneen henkilén tulisi auto-
maattisesti poistua maasta. Tama siis, vaikka maasta poistamispaatosta ei olisi tehty-
k&an. Asiasta ei kuitenkaan suoranaisesti ole ulkomaalaislaissa saadetty. Myodskéan oi-
keuskirjallisuudessa ei esitetty oikeudellisesti perusteltua kantaa siihen, miten kielteisen
oleskelulupapéaitoksen saaneen tulisi toimia.®® Ulkomaalaislain 146 a §:ssa (1214/2013)
on kyll& sdadetty palauttamisesta ja sen osana lain 147 a §:ss& (194/2015) vapaaehtoi-
sesta paluusta, mutta nama koskevat maasta poistamismenettelyd, ei sen ja kielteisen
paéatoksen vélista ajanjaksoa.

Ulkomaalaislain 40.1 8:ssd on s&&detty laillisesta oleskelusta sek& 40.3 §:ssd ulkomaa-
laisen oikeudesta oleskella maassa, kunnes hakemus on kasitelty ja lainvoimaisesti rat-
kaistu, ellei ole asiassa ole tehty taytantéonpanokelpoista péatostd maasta poista-
miseksi. EU+-kansalaisten osalta oleskeluoikeudesta on saadetty erikseen lain 10 lu-

92 Erillisyyteen viittaa myo6s lain esitoiden (HE 28/2003 vp, s. 184/1) maininta siitd kuinka "kielteiseen turvapaikkapaa-
toksen liitetddn my6s maasta poistamispéatds, joka on joko karkottamis- tai kdannyttdmispaétds. Paatoksen tekijélle jate-
tén kuitenkin harkintaa sen suhteen, onko asiassa on ilmennyt syité jattaa kaannyttdmispaatos tekemattd” seka se, etté
kyseisessa sadnnoksessd todetaan mahdollisena olevan myds jattd4 maasta poistamispéatos tuossa yhteydessé tekematta.
9 Ks. kuitenkin Aer 2016, s. 295 ja Kallio, Heikki, 1X Maasta poistaminen. Teoksessa Kallio, Heikki — Kotkas, Toomas
— Palander, Jaana (toim.): Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent 2018, s. 449-515, s. 461, joista jalkimmainen ilmaisee kaan-
nyttdmisen siséltavan “ensisijassa henkil6lle osoitetun méaréyksen poistua Suomesta”.
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vussa (ulkomaalaislaki 40.2 8). Taman on tulkittu Migrissa tarkoittavan sita, etta kiel-
teisen pééatoksen jalkeen henkilolla ei ole oleskeluoikeutta ja tdman tulisi automaatti-
sesti poistua maasta.

Perustuslain 80.1 8:n mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista tulisi
kuitenkin s&atéa lailla. Edelleen samaisen séanntksen mukaan lailla on sd&dettava niista
asioista, jotka perustuslain mukaan kuuluvat lain alaan. Perustuslain 9.4 8:ssd on laki-
varaus siit, kuinka ”[u]lkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella Suomessa
sééadetéaan lailla”. Kyseisen sadnndksen esityot liittdvat sen myos menettelylliseen suo-
jaan.%* Téssd suhteessa nayttaisikin silta, ettei yksiselitteistd yksilolle automaattisesti
muodostuvaa velvollisuutta poistua maasta, ole lainsdddanndsté osoitettavissa.

Euroopan parlamentti ja neuvosto ovat vuonna 2008 antaneet ns. paluudirektiivin®®,
jonka johdosta komissio on taas antanut suosituksen palauttamiskasikirjasta.® Siina sen
sijaan on todettu lisdselvennyksena paluudirektiiviin, ettd ”[k]ansallisessa lainsé&dan-
nossa voidaan saatad, ettd kolmannen maan kansalainen on velvollinen poistumaan
EU:n alueelta, jos hénen oleskelunsa on laitonta”. Kun paluudirektiivi on Suomessa
implementoitu lailla 195/2011, ei tdssé yhteydessa tai myéhemminkaan lainsaadantoon
ole sisdllytetty eksplisiittista velvollisuutta poistua maasta valittomasti sen jalkeen, kun
oleskeluoikeus loppuu.®” Nayttaisikin silta, ettd velvollisuus toimia on lahinna saadetty
viranomaiselle ryhtyé asiassa toimiin (ulkomaalaislaki 151 8§).

Ulkomaalaislaissa tulisi s&datdd ulkomaalaisten velvollisuudesta poistua maasta tilanteessa, jossa
heilld ei ole oleskeluoikeutta.

N&in ollen on jossain madrin problematisoitavissa se, ettd ulkomaalaislain 98.4 § mahdollistaa kaan-
nyttamisté (tai maasta karkottamista) koskevan péatoksen tekemisen samassa yhteydessd, kun kan-
sainvalista suojelua koskeva hakemus ratkaistaan. Malli voi johtaa tilanteeseen, jossa kaannyttamis-

paatos voi saada lainvoiman, vaikka varsinainen pééasia ei lainvoimaa olisi saanutkaan. Toisaalta

% Hallituksen esitys Eduskunnalle 309/1993 vp, s. 52/I perustuslakien perusoikeussadnndsten muuttamisesta.

% Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/115/EY, annettu 16 paivana joulukuuta 2008, jasenvaltioissa sovel-
lettavista yhteisista vaatimuksista ja menettelyistd laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palautta-
miseksi.

% |iite asiakirjaan komission suositus (EU) 2017/432, annettu 7 paivana maaliskuuta 2017, palauttamisten tuloksellisuu-
den lisd&misestd Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2008/115/EY taytdntéonpanon yhteydessé palauttamis-
toimenpiteitd varten laaditusta jasenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten kdytt6on tarkoitetusta yhteisestd “palautta-
miskasikirjasta”, s. 23. Saatavissa osoitteesta: https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/3/2017/FI1/C-2017-6505-F1-
FI-ANNEX-1-PART-1.PDF /luettu 15.6.2020.

9 Ks. my6s Hallituksen esitys Eduskunnalle 208/2010 vp laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta. Huomaa, etta paluudi-
rektiivid ollaan muuttamassa; ks. Ehdotus (COM(2018) 634 final) Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi jasen-
valtioissa sovellettavista yhteisistd vaatimuksista ja menettelyista laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalais-
ten palauttamiseksi (uudelleenlaadittu teksti); ks. myés EUT C-181/16 Gnandi 19.6.2018.
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koska ulkomaalaislain 201.3 § kuitenkin edellyttaa, ettd kansainvalistéd suojelua koskeva asia — josta
saa hakea muutosta valittamalla — ratkaistaan lainvoimaisesti®® ennen kuin kaannyttamispaatos voi-
daan laittaa tdytantoon, ei asian lahtokohtaisesti pitéisi johtaa tilanteeseen, jossa lainvoimainen k&an-
nyttamispaéatos tekisi tyhjaksi péédasiaa koskevan muutoksenhaun.

Mikali kyse olisi muista kuin kansainvalistd suojelua koskevista asioista, on vaikutuksien nakokul-
masta syytd erottaa ensinnékin se, onko hakija maassa vai ei. Luonnollisestikaan, miké&li oleskelulu-
paa ei ole haettu Suomessa, ei vastaavaa problematiikkaa ilmene. Sen sijaan, jos hakemus on jatetty
Suomessa, on hakijalla talléinkin ulkomaalaislain 40.3 §:n mukainen oikeus oleskella maassa hake-
musta koskevan paatoksen lainvoimaisuuteen saakka. Samassa sdannoksessé on kuitenkin poikkeus,
joka mahdollistaa oleskeluoikeuden paattamisen taytantdonpanokelpoisella maasta poistamista kos-
kevalla paatokselld. Téssa tilanteessa oleskeluluvan hakeminen ei estd maasta poistamista. Huomion-
arvoista on myos se, ettd taytantéonpanokelpoinen maasta poistamispadtds rajoittaa myos uusien

oleskelulupahakemusten maasta poistamisen estavaa vaikutusta.®®

Kéytanndssa kansainvalisté suojelua koskevan kielteisten paatdsten osalta sadntely tarkoittaa sitg, etta
hakija saa odottaa hallinto-oikeuden ratkaisun Suomessa (pl. uusintahakemukset, ulkomaalaislaki
201 8 7 ja9 mom., lain 103.1,1 8:n perusteella tutkimatta jatetyt sek& 101 8:n, 194/2015, ja 104 §:n
tarkoittamat ilmeisen perusteettomina hylatyt, ks. ulkomaalaislaki 201.5 8). Itseasiassa poistuminen
Suomesta voi jopa johtaa siihen, ettd tuomioistuin katsoo valituksen rauenneeksi, mikali kysymys on
kansainvalista suojelua koskevasta asiasta (ulkomaalaislaki 198 a §, 432/2009). Jos kielteinen paatds
kumotaan joko hallinto-oikeudessa tai mahdollisen jatkovalituksen takia KHO:ssa, palautuu asia ka-
siteltdvaksi uudelleen oleskelulupaa koskevana hakemuksena Migrille. Valituksen tullessa hylatyksi,
hakijalla on mahdollisuus joko palata vapaaehtoisesti siten kuin asiasta on ulkomaalaislain 147 a §:ssa

% Huomaa kuitenkin valituslupamenettely KHO:ssa ja ulkomaalaislain 201.3 &:n saantely koskien tilanteissa, joissa edel-
Iytetddn valituslupaa: mukaan: ”Jos ulkomaalainen on hakenut oleskelulupaa kansainvalisen suojelun perusteella, paa-
tosta kaannyttdmisestd, johon saa hakea muutosta valittamalla, ei saa panna tdytantdon ennen kuin asia on lainvoimaisesti
ratkaistu, ellei jaljempand tassa pykalassa toisin saidetd. Jos asiassa tarvitaan valituslupa korkeimmalta hallinto-oikeu-
delta, valitus ei est4 taytdntdonpanoa, ellei korkein hallinto-oikeus toisin m&&raa”.

% Ks. HE 28/2003 vp, s. 142/1.
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(194/2015) saadetty, tehda lain 102 §:n (194/2015) tarkoittama uusintahakemus'® tai hakea tavallista
oleskelulupaa, mikali han katsoo tayttavansé sen edellytykset. Koska ulkomaalaislain 40.3 8§ mahdol-
listaa laillisen oleskelun maassa vain sen ajan, kun hakemus on késiteltdvana, viittaa sdéntely siihen,
etté Kielteisen taytantéonpanokelpoisen paatoksen saaneen tulisi joko viipymaétta (vapaaehtoiseen pa-
luuseen varatun méérdajan puitteissa) laittaa lupahakemus vireille (, jolla ei kuitenkaan l&htdkohtai-
sesti ole vaikutusta, mikali taustalla on taytdntoonpanokelpoinen maasta poistamispaatos) tai poistua
maasta silloin, kun vapaaehtoiseen paluuseen varattu aika umpeutuu®* taikka hakea muutosta maasta
poistamista koskevaan paatokseen tai sen taytantéonpanon kieltdmistd. Kéytdnndssa kuitenkin on
my0s mahdollista, etté hakija j4& vapaaehtoisen paluun maardajan jalkeen odottamaan viranomaisten

ryhtymista kaannytys- tai karkotustoimiin.12

Ulkomaalaislain 40.3 §:84 olisi syyt4 tdydentd4 huomioimaan vapaaehtoiseen paluuseen varatun maa-
rdajan vaikutus oleskeluoikeuteen.

Toimiin on mahdollista ryhtya myos siiné tapauksessa, ettei KHO erikseen kiell& paatoksen taytén-
toonpanoa (hallintoprosessilaki 122.2 8). Kaannyttdmisestd ja maasta karkottamisesta tulee tehda eril-
linen paatos, jos siihen on erityisia syité ja mikéli kielteisen paatoksen saanut halutaan poistaa maasta,
tulee maasta poistamista koskeva péaatos tehdd joka tapauksessa, jos sitd ei ole jo aiemmin tehty.
Padsaantoisesti ne kuitenkin ulkomaalaislain 98.4 §:n mukaisesti ratkaistaan samalla p&aatoksella.
My0s ndmé paatokset ovat muutoksenhakukelpoisia. Taytantdonpanon estavéd vaikutus kuitenkin

vaihtelee jossain madrin, kuten todettua.

2.3.2. Muiden ulkomaalaisasioiden késittelyprosessit

Edelld (luku 2.3.1.) on kuvattu MISEC-hankkeen piirissé syntyneen prosessikaavion kautta turva-

paikka- ja oleskelulupa-asioiden késittelyd Suomessa. Kuten tdssé yhteydessa on ilmennyt, tapahtuu

100 Huomaa kuitenkin, etta jos turvapaikkahakemus on hylétty ulkomaalaislain 101 &:n tarkoittamalla tavalla ilmeisen
perusteettomana tai uusintahakemus on jatetty tutkimatta (ulkomaalaislaki 103.1,4 8) tai asiassa on muita viitteita vilpil-
lisestd toiminnasta, voivat ne muodostaa perusteen jattdd myontdmatté haettu lupa ulkomaalaislain 36.2 §:n tarkoittamalla
tavalla, vaikka muut oleskeluluvan myéntdmisen edellytykset tayttyisivat (ks. KHO 2016:31).

101 Tassa yhteydessa on syytd huomioida, ettd maasta poistamispaatoksessa tulisi mainita aika, jonka puitteissa maasta
tulisi poistua. Tdmén oikeudellisen selvityksen aikana on siséministeriostd huomautettu, ettei talta osin Migrin p&éatos-
kaytanto kaikilta osin taytd paluudirektiivin vaatimuksia.

102 Hakija voi myds kadota ja jatkaa laitonta oleskelua joko Suomessa tai muualla Schengen -alueella. Tamakaan ei kui-
tenkaan ole laillinen vaihtoehto.
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turvapaikka-asioiden kasittely kokonaisuudessaan Suomessa. Jossain maarin poikkeuksen muodostaa
ulkomaalaislain 90-92 §:ss& tarkoitettu pakolaiskiintio, jonka liséksi valtioneuvoston yleisistunnolla
on lain 93 8:n mukaisesti mahdollisuus ”paattad ulkomaalaisten ottamisesta Suomeen erityisella hu-
manitaarisella perusteella tai kansainvélisten velvoitteiden tayttamiseksi”. Naihin liittyy osittain nor-
maalista poikkeavaa toimivaltajakoa l&hinna pakolaiskiintion kohdentamisen sek& harkintavallan
osalta. "Oleskeluluvan mydntdminen ulkomaalaiselle pakolaiskiintiossa edellyttad, ettd henkild on
kansainvélisen suojelun tarpeessa kotimaahansa néhden ja hédn on uudelleen sijoituksen tarpeessa en-
simmaisesta turvapaikkamaasta”.1%® Uutta turvapaikkatutkintaa ei ndin ollen suoriteta, vaikka oleske-
lulupa my6nnetdénkin Suomeen joko pakolaisena tai toissijaisena suojeluna taikka muilla perus-

teilla.1%* Téss4 esityksessa ei tarkastella pakolaiskiintioteemaa tarkemmin.

Myos kansalaisuusasioiden késittely tapahtuu paasaantdisesti kokonaisuudessaan Suomessa l&htien
siitd, etta sitd koskeva hakemus tai ilmoitus tulee kansalaisuuslain 44.1 §:n (502/2016) mukaisesti
lahtokohtaisesti jattaa henkilokohtaisesti Migrille.1% Saanndksessa on kuitenkin poikkeus silloin, kun
kyse hakemuksesta “Suomen kansalaisuudesta vapautumiseksi seka 26 §:ssa tarkoitet[usta] il-
moitu[ksesta] lapsesta, 27 §:ssé tarkoitet[usta] ilmoitu[ksesta] adoptiolapsesta ja 29 §:n 1 momentissa
tarkoitet[etusta] ilmoitu[ksesta]” (entisen Suomen kansalaisen ilmoitus, 564/2019), jolloin se voidaan
jattdd myos Suomen edustustoon tai konsulipalvelulain (498/1999) 10 8:n (970/2014) kunniakonsu-
laattiin.

Merkittavin edella esitetystd prosessikuvauksesta poikkeava ulkomaalaisasian kasittelyprosessi liit-
tyy kuitenkin oleskelulupien kasittelyyn silta osin, kun ne ovat nimenomaan muita kuin kansainvéli-
sen suojelun perusteella myonnettdvia tai vahintéd&nkin téllaiseen liitoksen omaavia. Kuten edella
(luku 2.1.4. ja 2.3.1.) on jo useamman kerran todettu, on paéasaanténa se, etté oleskelulupaa haettai-
siin, erityisesti, kun kyse on ensimmaisesta hakemuksesta, jo ennen kuin maahan saavutaan. Talléin

hakemus jatetdan joko sahkdisesti Enter Finland -palvelussa tai fyysisesti Suomen edustustolle, toisen

103 Aer 2016, s. 235.

104 |bid. Muista perusteista ks. mts., s. 278-279.

105 Huomaa myds taman osalta edelld (luku 2.1.4.) esitetty nakemys digipalvelulain vaatimuksista koskien sahkaista asi-
ointia.
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Schengen-valtion edustustolle taikka ulkoiselle palveluntarjoajalle siten kuin ulkomaalaislain 60.3

8:5s4 on saadetty.

Mikali hakija asioi suoraan fyysisesti edell& mainituissa paikoissa, vireytyy hanen hakemusasiansa
samassa yhteydessa. Sen sijaan hakulomakkeen tayttaminen Enter Finland -palvelussa edellytt&a vi-
reyttamis- ja tunnistautumisajan” varaamista Suomen edustustosta, toisen Schengen-valtion edustus-
tosta tai ulkoiselta palveluntarjoajalta. Tassé yhteydessa hakijalta otetaan edelld kerrotulla tavalla
biometriset tunnisteet (ulkomaalaislaki 60 d 8). Huolimatta siit4, ettd Migrissa on taman oikeudellisen
selvityksen toteutuksen yhteydessa kéytetty kasitettd “vireyttdmis- ja tunnistautumisaika”, tulee ha-
kemus vireille jo silld hetkelld, kun se saapuu viranomaiselle (hallintolaki 20 8). Tama kattaa my6s
asiakirjan sahkoisen lahettdmisen. Koska ulkomaalaislaissa on kuitenkin tiettyja asian kasittelylle
asetettuja vaatimuksia, tulee ndiden tayttya ennen kuin kasittelya voidaan jatkaa. Hallintolain 22 8:n
mukaan viranomaisen on kehotettava asianosaista tdydentdmééan puutteellista hakemusta maaréa-
ajassa. Koska ulkomaalaislaki edellyttad tiettyjen muun muassa biometristen tunnisteiden ottamista,
el hakemuksen késittelyedellytyksia lahtokohtaisesti ole ennen ndiden tdydentdmistd hakemukseen.
Mikali asian kasittelyedellytykset eivat tdyty annetun méérdajankaan jalkeen (ulkomaalaislaki 60 d

8), raukeaa hakemus.%

Hakemuksen vireille tuleminen aiheuttaa myds hakemusmaksuvelvollisuuden, mikali kyse on mak-
sullisesta oleskeluluvasta. Niiden osalta maksun suuruus perustuu sisdministerion asetukseen Migrin
suoritteiden maksullisuudesta, joista nykyisin voimassa oleva vuotta 2020 koskeva asetus on annettu
saadésnumerolla 1457/2019 perustuen valtion maksuperustelain (150/1992) 8 §:4n (348/1994).197

106 | aissa ei ole erikseen saadetty maaraajasta, jonka puitteissa hakemusta tulee taydentaa. Toisin sanoen laissa ei nain
ollen ole sddetty siitd, missd ajassa hakemus voitaisiin katsoa rauenneeksi. Huomaa, etta tutkija- ja opiskelijalain 28.2
8:558 séddetddn tdydentavasti siitd, kuinka puutteellisten tietojen tdydentdmiselle on varattava kohtuullinen maéraaika,
joka samalla myds keskeyttdd paatoksenantamiselle asetetun méérdajan kulumisen. Mikali pyydettyja tietoja ei tuossa
ajassa ole toimitettu, voidaan hakemus sadnnéksen mukaisesti hylata.

107 Huomaa, etta kyseisen asetuksen 4.2 8n mukaan ”[m]aksua viisumista tai oleskeluluvasta ei perita, jos valtioiden
kahdenkeskisissé tai muissa sopimuksissa on niin sovittu. Tastd esimerkkind on Uuden-Seelannin kanssa solmittu ns.
working holiday -oleskelulupa, josta ei peritd maksua. Maksuttomuus perustuu maiden véliseen viisumivapaussopimuk-
seen (SopS 30/1973). Kyseinen lupa mydnnetddn ulkomaalaislain 77 §:n (720/2018) 1 mom. 11 k.:n mukaisena oleske-
lulupana (ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 84/2014 vp, s. 3/I ja 6/1 Suomen ja Uuden-Seelannin vélisen tydlomajérjes-
telm&& koskevan jarjestelyn muutosten hyvéksymisestd ja laiksi jéarjestelyn lainsdddannén alaan kuuluvien mééraysten
voimaansaattamisesta).
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Mikali maksua ei suoriteta kohtuullisessa ajassa, raukeaa hakemus (ulkomaalaislaki 10 a §, 332/2016,
2 mom.). Hakemuksen kasittely4 ei myoskéan saa jatkaa ennen kuin kasittelysta perittdva maksu on
suoritettu (1 mom.).
Migrista kerrotun mukaan hakemusten vireyttdmisen jalkeen prosessit vaihtelevat eri
edustustoissa. Joissain edustustoissa suoritetaan alkukuuleminen, mutta joissain taas ei.
Selvityksen aikana tehdyissa haastatteluissa Migrista kerrottiin, ettd alkukuulemisten
tarpeellisuus arvioidaan Migrin méarittelemien hakijaprofiilien perusteella. Ndin ollen

esimerkiksi Kosovosta tulevia rakennustyontekijoille suoritetaan sédnndnmukaisesti al-
kukuuleminen.

Hakemuksen vireytyessé se kirjataan ulkomaalaisrekisteriin, ns. ”oikeaan jonoon” odottamaan késit-
telya riippuen siitd, millaisesta oleskeluluvasta asiassa on kyse. Ulkomaalaislain 3.1,7 §:n tarkoitta-
maan yrittdjan oleskeluvan osalta hakemukset ohjataan Uudenmaan ELY-keskukselle lain 76 8:n
(121/2018) tarkoittaman osapéatdksen tekemisté varten (valtioneuvoston asetus elinkeino-, liikenne-
ja ymparistokeskuksista, 1373/2018, 4.1,1 8). Ulkomaalaislain 3.1,6 8:n tarkoittaman tyontekijan
oleskeluluvan osalta lain 73 §:n tarkoittamia osapaatoksia varten hakemukset ohjautuvat niihin TE-
toimistoihin, joiden alueella tyonteko tulisi tapahtumaan. Jos tyoté4 tehddédn useamman TE-toimiston
alueella, ohjautuu hakemus osapaatosta varten tyonantajayrityksen kotipaikan vastaavalle toimistolle.
(Tyo6- ja elinkeinoministerion asetus ulkomaalaislain nojalla s&&dettyihin tehtdviin toimivaltaisista
ty0- ja elinkeinotoimistoista, 835/2017, 1-2 §) Osapéatoksen antamisen jélkeen — olipa kyse yrittajan
tai tyontekijan oleskelulupahakemuksesta — asia siirtyy Migrin késiteltdvaksi. Edellisten ohella suo-
raan — ilman osapéatoskasittelyad — Migrin késittelyyn paatyvat muut oleskelulupa-asiat, joita kasitel-
14&n jaljempand (luku 4.2.5.-4.2.8. sekd 4.3. ja 4.4.).

Osapaatosten pohjalta Migri tekee lopulliset paatokset oleskeluluvista. Paatéksenteossaan Migri on
sidottu ELY-keskuksen sekd TE-toimistojen kielteisiin osapéatoksiin, mutta mydnteisen osapaatok-
sen jalkeen se voi my6s paatya olemaan myontdmattd oleskelulupaa (ulkomaalaislaki 83 §, 1218/2013
ja 84 8, 121/2018). Siihen millaista selvittamisté naiden asioiden kasittelyssa noudatetaan, palataan
jaljempana (luku 4.2.3. ja 4.2.5.).
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Toisen poikkeavan prosessin muodostavat viisumihakemukset. Huolimatta siitg, ettd ulkomaalaislain
3 luvussa on saadetty viisumeista, perustuu niiden hakemista ja myontamista koskeva saantely paa-
osin EU:n viisumisaanndstoon ja viisumiasetukseen. Talla on suuri merkitys erityisesti siksi, etta ul-
komaalaislain 17 8:n (266/2011) 1 momentissa hallintolain soveltaminen sddnndksessa mainituissa
asioissa (15 kohtaa'®®) rajataan pois asian kasittelysta. Viisumisaanngston 111 osan | luvussa on maa-
ratty niistd viranomaisista, joilla on toimivalta kasitelld viisumiasioita. Kaytdnngssa Suomen osalta
toimivalta on viisumiasetuksen 4(1) artiklan mukaisesti Suomen edustustolla tietyin artiklasta ilme-
nevin poikkeuksin. Joskin mahdollista on, ettd joissain maissa Suomea edustaa jonkin toisen Schen-

gen-valtion edustusto tai viisumissadnnoston 41 artiklan tarkoittama viisumikeskus.

Viisumisaannoston 111 osan 11 luvussa sen sijaan on sédadetty viisumihakemuksesta ja sen jattamiseen
liittyvastd menettelystd. L&htokohtana viisumisd&dnndston 10 artiklan mukaan on velvollisuus olla
henkilokohtaisesti 1dsn& hakemusta jatettdessd, jonka lisaksi artikloissa 10-17 on hyvinkin tarkasti
séédetty siitd, miten hakijan tulee asiassa toimia. Viisumisdannoston 111 luvussa on taas séadetty ha-
kemuksen tutkimisesta ja sen johdosta tehtdvasta paatoksestd seka IV luvussa itse viisumin myonté-
misestd. Ne maat, joiden kansalaisilta edellytetddn viisumia, on saddetty viisumiasetuksen liitteessa
1. Viisumiasioiden késittelyyn palataan jaljempana (luku 4.6.).

108 Ulkomaalaislain 17.1 §:n mukaan viisumisaannostod sovelletaan hallintolain sijaan, kun kysymys on 1) viisumiha-
kemuksen jattdmiseen; 2) edustuston toimivallan tutkimiseen; 3) hakemuksen tutkittavaksi ottamiseen; 4) hakemuksen
késittelyyn; 5) hakemuksen kasittelyn keskeyttdmiseen; 6) hakemuksen siirtdmiseen edustetun Schengen-valtion viran-
omaisille; 7) viisumin myontdmiseen; 8) viisumin epdamiseen; 9) viisumin jatkamiseen; 10) viisumin mitatdintiin; 11)
viisumin kumoamiseen; 12) paatoksentekomenettelyyn; 13) paatoksen perusteluun; 14) paatoksen siséltoon; 15) paatok-
sestd ilmoittamiseen” liittyvasta menettelysta.
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3. Ulkomaalaisasian selvittaminen

3.1. Ulkomaalaisasioiden kasittely hallintoasiana, hallintomenettelyé ohjaava lainséadénto ja peri-
aatteet

Edelld (luku 2.3.1.) on kuvattu turvapaikka- ja oleskelulupa-asioiden késittelyprosessia erityisesti
Suomessa jatettyjen hakemusten osalta. Tavoitteena on ollut MISEC-hankkeessa tuotettuun aineis-
toon perustuen esittdd yleisluontoinen kuvaus siitd mitd vaiheita prosessiin liittyy. Taman lisdksi on
kuvattu (luku 2.3.2.) myds Suomen ulkopuolella jatettaviin oleskelulupa- ja viisumihakemuksiin liit-
tyvié vaiheita. Tassa yhteydessa on pyritty esittdmaan myods keskeistd normatiivista pohjaa kullekin
vaiheelle, sen syvallisemmin kuitenkaan sadnndsten sisaltod tarkastelematta. Tdman perusteella voi-
daan kuitenkin jo havaita, ettd useat eri viranomaiset tekevat useita eri hallintopaattksia prosessin eri
vaiheissa, jonka liséksi (hallinto-)tuomioistuimet tekevat laink&yttoon liittyvié ratkaisuja tarvittaessa.
Kaikkiin viranomaisten paatoksiin liittyy tdméan selvityksen kohteena olevaa tiedonhankintaa ja asian

selvittamista.

Hallintoviranomaisessa ulkomaalaisasiat ovat hallintoasian kasittelyd. Hallintoasialla tarkoitetaan
hallintolain esitdiden mukaan “kaikki[a] sellais[ia] viranomaisen toimivaltaan kuuluv[ia] asi[oita],
jotka liittyvat jonkin hallinnollisen ratkaisun tekemiseen”.1%® Méenpéin sanoin niilld "tarkoitetaan
julkishallinnossa kasiteltivid asioita”.!® Kyse on laajemmin viranomaisen (tai muun muin viran-
omaisen) hallinnollisessa jarjestyksessa kasittelemista asioista. Luonteeltaan ratkaisut ovat julkisoi-
keudellisia ja hallintoasian kasittelyn paétteeksi viranomainen tekee yksityista henkilo& velvoittavan
paatoksen. !

109 Ks. HE 72/2002 vp, s. 49/11. Huomaa kuitenkin, ettd lakiendotuksen kasittelyn yhteydessa hallintovaliokunta totesi
kuitenkin seuraavaa: "Valiokunta toteaa, ettd hallintoasian ké&sitettd ei ole laissa méadritelty ja méérittely onkin kaikkiaan
vaikeaa. Hallintoasia on monitahoinen juridinen kasite niin oikeuskirjallisuuden kuin oikeuskaytannonkin perusteella.
Valiokunnan ndkemyksen mukaan hallintoasian kasitteen méérittelyn tarvetta vahentda se seikka, ettd hallintolakia so-
velletaan my6s hallintotoimintaan” (Hallintovaliokunnan mietinté 29/2002 vp, s. 5/1).

110 Maenpaa 2018, 1. 11.4.1.9 (hallintoasia).

111 Maenpad, Olli, Yleinen hallinto-oikeus. Alma Talent 2017, s. 303-304.
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Hallintoasian kasittelyyn liittyy useita menettelytapasdannoksia seké oikeusperiaatteita, jotka ohjaa-
vat hallinnon toimintaa niin sisélléllisesti kuin muodollisesti. Menettelytapasddnnosten osalta oleel-
linen normatiivinen perusta I0ytyy hallinnon yleislaeista, joista Lainkirjoittajan oppaan mukaan kes-
keisid ovat edelld mainitut hallintolaki ja julkisuuslaki, kielilaki (423/2003), saamen kielilaki
(1086/2003) seka asiointilaki.*'? Lisaksi oppaassa mainitaan henkilétietolaki (523/1999),'* joka kui-
tenkin on kumottu tietosuojalailla (1050/2018). Muita keskeisié yleishallinto-oikeudellisia saadoksié
ovat lisdksi laki sdddettyjen madraaikain laskemisesta (150/1930), laki julkisen hallinnon tiedonhal-
linnasta (906/2019, tiedonhallintalaki) sek& digipalvelulaki. Johtuen ulkomaalaislain edelld (luku
2.3.2.) mainitusta 17.1 §:stg, tulee viisumis&d&nnostd sovellettavaksi hallintolain sijaan silloin, kun
kysymys on viisumiasian kasittelysta niiltd osin kuin kyse on sddnndksessa mainituista asian kasitte-
lyvaiheista.!!*

Kustakin kasiteltdvasté asiasta tai laajemmin asiaryhmasté riippuu, mit& oikeudellista ainesta asian
késittelyssa tulee noudattaa. Koska téssa yhteydesséd kysymys on ulkomaalaisasioiden késittelysta,
tulee edelld mainittujen saddosten sisaltamien sd&nndsten lisaksi noudatettavaksi muun muassa ulko-
maalaislaki. Kuten VVaatanen huomauttaa, sisaltyy ulkomaalaislakiin menettelyd koskevia, yksityis-
kohtaisempia sadnnoksia, jotka myos joissain kohdin poikkeavat yleislainsaddannosta.t®® Selvissa
ristiriitatilanteissa sovellettavaksi tulevat nimenomaan ulkomaalaislain saannokset (hallintolaki 5.1
8, ulkomaalaislaki 4.1 8). Koska ulkomaalaislain sédéntely on kuitenkin hallintolakia suppeampaa,
tulee hallintolaki laajasti sovellettavaksi lahes kaikessa ulkomaalaisasioita koskevassa menettelyssé.

112 | ainkirjoittajan opas. Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet. Verkossa ylldpidettava versio 4.3.2016 muo-
dossa, I. 12.2.1 (Yleislakeihin ei yleensa viitata).

113 1pid.

114 Muusta kansallisesta ulkomaalaisasioiden kasittelyn kannalta relevantista lainsaadanndsta voidaan nostaa esiin luon-
nollisesti perustuslain perusoikeuksia koskeva séantely, mutta myds eduskuntalakitasoisina ulkomaalaislain rinnalla so-
vellettavat kausityolaki, ICT-laki, laki sail6on otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja séiloonottoyksikdstd (116/2002),
laki kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta sek& ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta (746/2011,
vastaanottolaki), kansallisuuslaki, laki ulkomaalaisrekisteristd, laki Maahanmuuttovirastosta, laki yhdenvertaisuusvaltuu-
tetusta (1326/2014), laki kotoutumisen edistdmisesta (1386/2010), laki asumiseen perustuvan sosiaaliturvalainsdddannon
soveltamisesta (157/1993), kansanterveyslaki (66/1972), erikoissairaanhoitolaki (1062/1989), laki rajat ylittdvasta tervey-
denhuollosta (1201/2013), kotikuntalaki (201/1994), rajavartiolaki, poliisilaki seka rikoslaki; ks. Palander 2018, s. 23—
24. Syyskuussa 2018 on lisdksi tullut voimaan tutkija- ja opiskelijalaki.

115 Ks. Vaatanen 2018, s. 40-41.
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Hallintolain 4.1 §:n mukaan sita ei sovelleta muun muassa esitutkintaan tai poliisitutkintaan. Ulko-
maalaislain 5.1 §:n mukaan taas hallintolakia sovelletaan ulkomaalaislain mukaisten asioiden kasit-
telyyn, jollei lailla toisin sdadetd. Edelleen ulkomaalaislain 4.2 8:n (501/2016) mukaan “poliisin suo-
rittamaan ulkomaalaisen maahantulon, maassa oleskelun ja maasta poistamisen edellytysten selvitta-
miseen sovelletaan poliisilain poliisitutkintaa koskevia sdéannoksia. Lisaksi ulkomaalaislain 4.3 8:n
mukaan ”Rajavartiolaitoksen tdmén lain nojalla suorittamaan tutkintaan sovelletaan rajavartiolain 27
8:44 [749/2014]”. Saannoksié on tulkittava siten, ettd myods poliisin ja rajavartiolaitoksen on l&hto-
kohtaisesti ulkomaalaislakia soveltaessaan noudatettava hallintolakia. Kun kyse on ulkomaalaislain
4.2 ja 4.3 8:ien tarkoittamista asioista, sovelletaan myds viranomaisesta riippuen sadnnoksissa mai-

nittuja poliisilain tai rajavartiolain s44nnoksié.

NyKyisten sadnnésten muotoilut ohjaisivat sanamuotojensa puolesta tulkitsemaan saan-
telyd siten, ettd myos ulkomaalaislain 4.2 ja 4.3 §:n tarkoittamissa asioissa tulisi nou-
dattaa poliisilain tai rajavartiolain rinnalla liséksi hallintolakia. S&&nnokset eivat nimit-
tain suoraan rajaa hallintolain soveltamista pois (”jollei laissa toisin saddetd”), jolloin
l&htokohtaisesti 1 momentin mukaisesti hallintolakia tulisi noudattaa kaikissa ulkomaa-
laislain mukaisten asioiden késittelyssa. Tata puoltaa myos se, ettd ulkomaalaislain 17.1
8:ss4 eksplisiittisesti saddetadn siitd, kuinka hallintolakia ei sovelleta.

Kun kuitenkin ulkomaalaislain 4.2 §:n alkuperéisessa muodossa poliisin osalta oli erik-
seen séédetty, ettd sen suorittaessa (poliisille alemmin kuulunutta) turvapaikkapuhutte-
lua, noudatetaan hallintolakia sekéd nykysaantelya vastaavissa asioissa poliisilakia,!®
voisi sdéntelyn katsoa viittaavan 4.1 §:n ohittavaan séantelyyn. Talta osin on kuitenkin
huomioitava, ettd silloin, kun poliisi osallistuu muiden kuin ulkomaalaislain 4.2 §:n tar-
koittamien asioiden kasittelyyn, noudatetaan asiassa hallintolakia. Toisaalta talloinkin
poliisin hallinnosta annetun lain 15 a §:n (873/2011) 1 momentin mukaisesti ”[p]oliisi-
miehelld on tehtdvaansa suorittaessaan koko maassa poliisilaissa tai muussa laissa saa-
detyt valtuudet” ja 3 momentin (583/2019) mukaisesti suojelupoliisin ”virkamiehelld
on oikeus kayttaa poliisilain 5 a luvussa tarkoitettuja tiedustelumenetelmié kansallisen
turvallisuuden suojaamiseksi sen mukaan kuin mainitussa luvussa saadetédan”. Nama
toimivaltuudet on poliisilla heid&n hoitaessaan kaikkia tehtavia, siis my6s ulkomaalais-
lain, myds muita kuin lain 4.2 §:n tarkoittamia tehtévi4d. Tamé taas johtuu siitd, ettd
poliisilain 1:1.2:n mukaan myds "muut sille laissa erikseen saddetyt tehtdvat” kuuluvat
poliisin tehtdvat -kasitteen piiriin.

Rajavartiolaitoksen osalta rajavartiolain 27 §:ssd on sdddetty rajatapahtumia sekd maa-
hantulo- ja maastaldhtdedellytyksid koskevasta tutkinnasta. Saannéksen 1 momentin

116 Ks. HE 28/2003 vp, s. 119/1 ja 256/11.
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(503/2016) mukaan [u]lkomaalaisen maahantulon, maassa oleskelun, maasta 1&hdon
ja maasta poistamisen edellytysten selvittdmiseksi suoritettavassa rajavartiolaitoksen
tutkinnassa noudatetaan, mité poliisitutkintaan noudettavan henkilon etsinnésté poliisi-
lain 2 luvun 4 8:n 1 ja 2 momentissa, paikan ja alueen eristdmisesté poliisitutkinnan
turvaamiseksi poliisilain 2 luvun 8 §8:n 1 ja 4 momentissa ja poliisitutkinnasta poliisilain
6 luvussa sdadetdan”.

Eri sd&dosten sisaltdmien saanndsten soveltamista ulkomaalaisasioiden kasittelyssé olisi tarpeen sel-
vittdd ja mahdollisesti saddelld tarkemmin.

Ulkomaalaisasioiden kasittelyssa oleellisia ovat myos ylikansalliset oikeuslahteet. Suomi on sitoutu-
nut erilaisiin kansainvalisoikeudellisiin sopimuksiin, jotka vaikuttavat ulkomaalaisasioiden kasitte-
lyyn joko suoraan tai tulkintavaikutuksella. Palander onkin kuvannut sité, kuinka ulkomaalaisoikeus
on osa monikerroksista oikeusjarjestysta.!*” Erityisesti ulkomaalaisasioiden kasittelyn kannalta rele-
vanteiksi ldhteiksi tulevat Euroopan unionin piirissa muodostettu normatiivinen aines.*® Tama aines
koostuu padosin direktiiveista, jotka jasenvaltion on tullut madréajassa saattaa osaksi kansallista lain-
sadadantoaan. Mikali jasenvaltio on kuitenkin laiminlydnyt jonkun direktiivin tai sen osan implemen-

toinnin, voi direktiivilla olla nailta osin ns. valiton vaikutus (direct effect).!

Osa eurooppaoikeudellisesta aineksesta on kuitenkin asetuksia, jotka ovat suoraan sovellettavia (di-

rect applicability) jasenvaltioissa ilman niiden erillisid lainsdadantétoimia.’?® Naista tunnetuimmat

17 palander 2018, s. 10.

U8 Ks. mts., s. 14-22.

118 Ks. Raitio, Juha, Euroopan unionin oikeus. Alma Talent 2016, s. 233-239.
120 Mts., s. 229.
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unionin yhteiseen turvapaikkajarjestelmaan liittyvat esimerkit lienevat Dublin 111 -asetus!? ja Euro-
dac -asetus'??, joista edellinen liittyy turvapaikkahakemusten kasittelyvaltion maardytymiseen ja jal-
kimmainen koskee kolmannen maan kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkildiden sormenjélkien

vertailua. Lisaksi edell& on jo viitattu muun muassa Schengen-lainsd&adantoon.

Ulkomaalaisasian késittelyssé eri lainsaadanto tulee sovellettavaksi paéllekkain ja lomittain. Menet-
telytapa tai aineellinenkaan oikeudellinen aines ei siten 10ydy pelkéstdan ulkomaalaislaista tai edes
kansallisesta lainsdadannostd, vaan ulkomaalaisoikeudellisten kysymysten ratkaisemisessa “poy-
dalld” on useita erilaisia toimintaa ohjaavia normeja. Tassa suhteessa erityisesti oikeusperiaatteet

nousevat keskeiseen asemaan.

Oikeusperiaatteiden luonteeseen normeina olennaisesti liittyy se, kuinka niiden voimassaolo on
“enemman ja vahemman” tyyppistd. Voisi sanoa, ett periaatteet ovat voimassa aina, mutta se miten
vahvana niiden vaikutus tulee huomioida, riippuu niiden keskinéisista suhteista. L&htokohtana kui-
tenkin on, ettd periaatteet tulisi joka tilanteessa huomioida maksimaalisesti.'?® Osa periaatteista taas
muistuttaa tiukkuudessaan normien toista kategoriaa eli sd&nt6ja. Voidaan ehka puhua jopa pyhista
periaatteista”, joita ovat ulkomaalaisasioiden yhteydessd esimerkiksi palautuskielto. Sen mukaan
”[u]llkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos hanta tdman vuoksi uhkaa kuoleman-
rangaistus, Kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu” (perustuslaki 9.4 8). Perustuslaista ilme-

nevaa muotoilua on viela tiukennettu ulkomaalaislain 147 §:ssé lisaédamalla muotoiluun sana ”voi”.*?*

121 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 604/2013, annettu 26 paivana kesakuuta 2013, kolmannen maan
kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkilon johonkin jasenvaltioon jattdman kansainvalistd suojelua koskevan hake-
muksen kasittelystd vastuussa olevan jasenvaltion méaarittdmisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta (uudelleen-
laadittu).

122 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 603/2013, annettu 26 paivana kesakuuta 2013, Eurodac-jarjestel-
méan perustamisesta sormenjélkien vertailua varten kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkil6n jo-
honkin jasenvaltioon jattdméan kansainvélista suojelua koskevan hakemuksen kasittelystd vastuussa olevan jasenvaltion
madrittdmisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta annetun asetuksen (EU) N:o 604/2013 tehokkaaksi sovelta-
miseksi sekd jasenvaltioiden lainvalvontaviranomaisten ja Europolin esittdmistd, Eurodac-tietoihin lainvalvontatarkoi-
tuksessa tehtdvid vertailuja koskevista pyynnoistd sekd vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen laaja-alaisten tieto-
jarjestelmien operatiivisesta hallinnoinnista vastaavan eurooppalaisen viraston perustamisesta annetun asetuksen (EU)
N:0 1077/2011 muuttamisesta (uudelleenlaadittu).

123 Ks. esim. Aarnio, Aulis, Laintulkinnan teoria. Yleisen oikeustieteen oppikirja. WSQOY 1989, s. 78-80.

124 palautuskiellosta ks. Aer 2016, s. 298-300.
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Palautuskiellolla on merkitysta erityisesti maasta poistamistilanteissa. Toisaalta silla on tulkintavai-

kutusta myds muiden sita aikaisempien hallinnollisten paatosten kasittelyssa. 12

Hallintoasian kasittelyssé sovellettavaksi tulevat rinnan niin palautuskielto sek& muut valtiosdantooi-
keudelliset ja yleiset ihmisoikeusperiaatteet kuin hallintoasian kasittelyyn liittyvat periaatteet. Jal-
kimmaiseen kategoriaan sisaltyvat seka hallintolain 6 8:std ilmenevat hallinnon yleiset oikeusperi-
aatteet ettd ulkomaalaisoikeuden periaatteet'?®. Hallinnon yleisia oikeusperiaatteita ovat yhdenver-

taisuus-, objektiviteetti-, suhteellisuus-, tarkoitussidonnaisuus- ja luottamuksensuojan periaatteet.'?’

Yhdenvertaisuusperiaatteella tarkoitetaan perustuslain 6.1 §:n mukaisesti kaikkien ih-
misten yhdenvertaisuutta lain edessé. Saantelya tdydentdd perustuslain 6.2 §:std ilme-
neva syrjintakielto, jonka mukaan ketdan ei saa ilman hyvaksyttavaa syyta laittaa eriar-
voiseen asemaan hénen henkiloonsé liittyvilla perusteilla. Kéytannossa erilainen koh-
telu on kuitenkin sallittu, mikali sen taustalla on perusoikeusjarjestelmén kannalta hy-
viksyttava syy ja asiasta on saadetty lailla.*?® Lailla sdatamisen vaatimuksesta johtuen,
viranomaisella ei ole itsendisesti mahdollisuutta arvioida sit4 olisiko syrjintékiellosta
poikkeamiselle hyvéksyttdvaa syytd vai ei. Kysymys on siten tasapuolisen kohtelun
vaatimuksesta, jonka taustalla on oikeudenmukaisuuden ideaaliin perustuva ajatus siitd,
kuinka samanlaisia tapauksia tulisi kohdella samalla tavalla ja erilaisia eri tavalla.?®

Objektiviteetti- eli puolueettomuusperiaatteella taas tarkoitetaan sit4, ettd viranomais-
ten tulee hallintoasioita ké&sitellessdén toimia riippumattomasti seké ilman epaasiallisia
perusteita. Viranomaiset toimivat itsendisesti sekd huomioiden muun muassa esteelli-
syyssaannokset toiminnassaan. Puolueettomuuden toteutumista tukee myos perustus-
lain 21 §:std ja hallintolain 45 §:sta ilmenevé velvollisuus perustella tehdyt paatokset.:
Vaatanen liittad periaatteeseen myos mielivallan kiellon. 3!

Suhteellisuusperiaatteella taas viitataan siihen, kuinka viranomaisten tulee mitoittaa toi-
mensa oikein.32 Maenpain mukaan periaate koostuu kolmesta peruselementista: 1) toi-
mien asianmukaisuus, tehokkuus ja sopivuus suhteessa siihen pddmaaréan, jota toimella

125 Kss. esim. KHO 2019:93.

126 Ks. Palander 2018, s. 5-10 seka siella mainitut lahteet; ks. myds Aer 2016, s. 28-40.

127 Hallinnon yleisten oikeusperiaatteiden soveltamisesta ulkomaalaisasioissa ks. Vaatanen 2018, s. 45-51.

128 | ailla saatamisen vaatimuksesta ks. Jyranki, Antero, Valta ja vapaus: valtiosaantooikeuden yleisia kysymyksia. Ta-
lentum 2003, s. 487 ja Eriksson, Lars D., Syrjintékielto ja yhdenvertaisuus. Lakimies 5-6/1996, s. 862-872, s. 865-866.
125 Tarkemmin yhdenvertaisuusperiaatteen tulkinnasta ja soveltamisesta ulkomaalaisasioissa ks. Vaatanen 2018, s. 45—
47.

130 Ks. Méaenpaa 2017, s. 159-160.

181 Ks. Vaatanen 2018, s. 47.

132 Mts., s. 48.
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tavoitellaan, 2) toimen tarpeellisuus ja valttamattomyys, sekd 3) toimien oikeasuhtai-
suus.™® Kuten hallintolain esitdissé todetaan, tarkoittaa suhteellisuusperiaate myos sita,
ettei asianosaiselta voi vaatia enempid selvityksid kuin mit4 asian késittelyn kannalta
on valttamatonta.!3* Vastaavasti voitaneen todeta, ettei myoskaan viranomainen saa sel-
vittad asiaa sen enempéé kuin on vélttdmatontd. Kuten Vaatanen huomauttaa, tdmé aja-
tus ilmenee myos jossain méarin ulkomaalaislain 5 8:sté, jonka mukaan lakia sovellet-
taessa, ulkomaalaisen oikeuksia ei saa rajoittaa sen enempaa kuin on valttamatonta.

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteella taas tarkoitetaan sitd, ettei viranomainen saa ryh-
tya edistaimddn muita tarkoitusperia kuin niitg, joita varten sille toimivalta ylip4atansa
on mydnnetty. Mé&enpaan mukaan tama tarkoittaa sitg, ettd viranomaisen toimivalta on
sidottu yksinomaan laissa méaariteltyihin tai muuten lainmukaisiin tarkoituksiin. Myds-
k&an viranomaiselle luonnostaan kuuluvaa harkintavaltaa ei saa kayttdd muihin tarkoi-
tuksiin kuin niihin, jotka liittyvat kasiteltavana olevaan asiaan.'*® Vaatasen mukaan tar-
koitussidonnaisuuden periaatetta voidaan rikkoa esimerkiksi silloin, jos viranomainen
vaarinkayttad menettelymuotoja.’

Luottamuksensuojan periaatteella tarkoitetaan oikeusvarmuuden suojaa. Tama tarkoit-
taa sitg, ettd hallinnossa asioivalla tulee olla lahtokohtainen oikeus luottaa viranomai-
seen ja ettd viranomaisen toiminta on ennakoitavissa.’*® Kyse on viranomaistoiminnan
johdonmukaisuuden vaatimuksesta.'®® Ehdoton luottamuksen suoja ei kuitenkaan ole,
vaan se on rajattu koskemaan oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.4°
Nain ollen esimerkiksi viranomaisen virheelliseen neuvoon voidaan vedota, mikéli asi-
anosainen ei itse ole esittanyt harhaanjohtavia tai muutoin virheellisia tai puutteellisia
tietoja.14

Lis&ksi perustuslain 2.3 8:std ilmeneva hallinnon lainalaisuuden periaate on tyypillisesti
luettu kuuluvaksi hallinto-oikeuden periaatteisiin.*? Edelleen myos hallintolain 7 §:sta
ilmenevéé hallinnon palveluperiaatetta voidaan pitéd& osana hallintotoiminnassa nouda-
tettavia oikeusperiaatteita.!*® Erityisesti hallinnon yleiset oikeusperiaatteet ovat hallin-

133 Maenpad 2017, s. 161-162.

134 Ks. HE 72/2002 vp, s. 60/11.

135 Ks. Vaatanen 2018, s. 48. Laajemmin suhteellisuusperiaatteen tulkinnasta ja soveltamisesta ulkomaalaisasioissa ks.
mts., s. 48—49.

136 Ks. Méaenpad 2017, s. 156.

137 \vaatanen 2018, s. 49.

138 Méenpad 2017, s. 166.

139 Ks. Vaatanen 2018, s. 51.

140 HE 72/2002 vp, s. 61/1.

141 \/a4tanen 2018, s. 51.

142 Ks. esim. Niemivuo, Matti — Keravuori-Rusanen, Marietta — Kuusikko, Kirsi, Hallintolaki. Alma Talent 2010, s. 120.
143 Ks. Maenpaa 2017, s. 171-175.
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totoiminnassa noudatettavia oikeusnormeja, joiden jattdminen huomioimatta voi tar-
koittaa harkintavallan vaarinkaytt64 ja johtaa virheelliseen laintulkintaan.** Viime ka-
dessé niiden noudattamatta jattdminen voi johtaa my0ds paatdsten kumoutumiseen vir-
heellisina.

Néiden periaatteiden vaikutus hallintoasian ké&sittelyssd on monitasoinen, sill& esimerkiksi tarkoitus-
sidonnaisuuden periaate vaikuttaa sek& viranomaisen yleiseen toimintaan (ei saa ryhtya edistamaan
muita tarkoituksia kuin niitd, joita varten toimivalta on annettu) kuin yksittaistasolla jopa ulkomaa-
laislain 97 a 8:n tarkoittaman turvapaikkapuhuttelun kulussa tai jopa puhuttelijan esittdmissé kysy-
myksissd. Vastaavasti suhteellisuusperiaate ohjaa siihen, ettei puhuttelussa esitettavid kysymyksia
voi vieda niin yksityiskohtaisiksi, ettd ne eivat endd ole oikeassa suhteessa tavoiteltuun padmaaréén
nédhden. Mydskaan organisaatiotasolla viranomainen ei saa yllapitédé kaytanteitd, jotka ylittavat hal-
lintolain 31 §:ss& tarkoitetun riittavan selvittamisen rajan.!*® My6s niin objektiviteettiperiaatteen ja
yhdenvertaisuusperiaatteen kuin luottamuksen suojan periaatteen osalta vastaavaa monitasoisuutta on
havaittavissa. Kun ulkomaalaisasioiden késittelyyn osallistuu muita viranomaisia, tulevat luonnolli-

sesti naiden toiminnassa sovellettavaksi myos niita koskevat periaatteet.4®

Erityistapauksena ulkomaalaisasioiden kasittelijan& on huomioitava poliisi, jonka osalta periaatteita
on jossain mé&arin tarkennettu poliisilain 1 luvun 2—6 §:ssd. K&ytdnn0ssé tdma tarkoittaa sitd, ettd
esimerkiksi poliisin hoitaessa ulkomaalaislain tarkoittamia tehtaviaan, tulee sen huomioida niin hal-
lintolain kuin poliisilain periaatteiden sisélt6 silloin, kun asiassa sovelletaan molempia lakeja. Kéy-
tannossa tdma nékyy esimerkiksi siing, ettd suhteellisuusperiaatteen osalta on otettava huomioon hal-
lintolaissa saddetty yleinen hallinto-oikeudellinen suhteellisuusperiaate seka poliisilain 1:3:st4 ilme-
neva suhteellisuusperiaate. Koska kysymys on periaatteista, ei l&htokohtaisesti normikollisiota voi
syntyd, vaan molemmat periaatteet tulee huomioida niin tdysimaaraisind kuin mahdollista. Kaytén-

nossé tdma tarkoittanee sité, ettd poliisilain selvésti hallintolaissa saddettya suhteellisuusperiaatetta

144 \vaatanen 2018, s. 45.

145 Kss. Vaatanen 2018, s. 48.

146 Ks. esim. poliisilaki 2-5 ja 9 §:t; ks. my6s Helminen, Klaus — Kuusimaki, Matti — Rantaeskola, Satu, Poliisilaki. Alma
Talent 2012, s. 203-204.
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tarkempi muotoilu johtaa tiukempaan suhteellisuusperiaatteen soveltamiseen kuin mihin ehka pelkka

yleislaista ilmeneva periaate johtaisi.

Viisumiasioiden kasittelyssé ulkomaalaislain 17.1 §:ss& on saadetty hallintolain sijaan sovellettavan
EU:n viisumissaanndstod. Hallintolain 5.1 §:n mukaisesti muussa laissa olevat poikkeavat sdanndkset
ohittavat hallintolain ja ulkomaalaislain 4.1 §:n mukaisesti sitd noudatetaan, ellei laissa toisin saddeté.
Yhdessa ulkomaalaislain 17.1 §:n kanssa sddntely johtaa siihen, ettd hallintolakia ei sovelleta viisu-
miasioiden k&sittelyssd. Ndin ollen mydsk&én hallintolain 6 8:std ilmenevét periaatteet eivat tule vii-
sumiasioiden kasittelyssa sovellettavaksi.

Toisaalta, kuten Olli M&enpad huomauttaa, rakentuvat eurooppalaisen hallinto-oikeuden periaatteet
”yleensa jasenvaltioiden oikeusjarjestelmien muodostamalle yhteiselle perustalle”. Hanen tulkintansa
mukaan tdllaisia periaatteita ovat siten ainakin ”yhdenvertaisuusperiaate ja siihen liittyva diskrimi-
noinnin kielto, lainalaisuus- ja suhteellisuusperiaate sekd oikeusvarmuus ja luottamuksensuoja”.
Edelleen M&enpéa tuo esiin, ettd myds Euroopan ihmisoikeussopimukseen (EIS) ja EIT:n kdytantdon
sisaltyy samantyyppisia ihmisoikeusperiaatteita.l*” Tama viittaisi tarpeeseen soveltaa periaatteita
myaos silloin, kun niiden soveltamisesta ei ole erikseen saddetty eli kdytdnnossa myos viisumiasioiden

késittelyn yhteydessa.

3.2. Selvittdmisvelvollisuus ja -keinot
3.2.1. Yleista selvittamisvelvollisuudesta ja selvittamisvastuun jakautumisesta

Asian selvittdmisen asianmukaisuus on osa perustuslain 21.1 8:ssa saddettya oikeusturvan vaatimuk-
sia, joita tarkentaa tavallisessa laissa sdadetyt menettelysadnnokset asian selvittdmisestd. Viranomais-
ten selvittdmisvelvollisuudesta on siis sdddetty yleislain tasolla hallintolain 31 §:ss&. S&&nnoksen 1
momentin mukaan ”[v]iranomaisen on huolehdittava asian riittavasté ja asianmukaisesta selvittami-
sestd hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot seké selvitykset”. Esitéiden mukaan saan-

noksestd ilmenevan periaatteen ydin on aineellisen menettelyjohtovallan ja selvittdémista koskevan

147 Ks. Maenpaa, Olli, Eurooppalainen hallinto-oikeus. Talentum 2011, s. 66-67.
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paévastuun osoittamisessa viranomaiselle. Kyse on hallinto-oikeudessa vakiintuneesta virallisperi-
aatteesta.}*® Maenpain mukaan virallisperiaatteella tarkoitetaan sitd, kuinka viranomaisen on huoleh-
dittava, ettd kasiteltdvand oleva asia tulee asianmukaisesti selvitetyksi ennen kuin siitd tehd&an paa-
t0s. Tdma tarkoittaa sitd, ettd viranomaisen on viran puolesta jarjestettdva menettely asiassa siten, etté
asian ratkaisemisen kannalta tarpeelliset selvitykset seka tiedot ovat paatoksentekoa varten kaytetta-

vissa. 149

Kéytanndssa vastuu ei kuitenkaan ole pelkastaan viranomaisella, vaikka silla menettelyjohtovalta on-
kin. Hallintolain 31.2 8:n mukaan “’[a]sianosaisen on esitettava selvitystd vaatimuksensa perusteista.
Asianosaisen on muutoinkin myo6tévaikutettava vireille panemansa asian selvittdmiseen”. Tam4 tar-
koittaa selvitysvelvollisuuden jakautumista viranomaisten ja asianosaisten valilla.*>® Oleellista vas-
tuun jakautumisessa on huomioida se, kenen intressia asian selvittdminen palvelee. Erityisesti edun-
suovissa paatoksissa intressi on selvésti enemmén asianosaisella, kun taas velvoittavissa paatoksissa
viranomaisen intressi korostuu. Mit4d monimutkaisemmasta ja -tahoisemmasta asiasta on kyse, sitéa
laajemmin viranomaisen selvittdmisvelvollisuus korostuu huolimatta siit4, etté taustalla olisi nimen-
omaan asianosaisen intressi. ”Asian ratkaisemisen kannalta on tarkeéé, ettd viranomainen ymmartaa
asianosaisen tahdon oikein. Tdman vuoksi viranomaisen on saatava tietoonsa asianosaisen esittdman

vaatimuksen sisiltd sekd tunnettava ne perusteet, joihin asianosainen vetoaa”.*>!

Hallintolain 31 §:n jalkimmadisen sadnnoksen keskidssé on asianosaisen selvittdmisvastuun rinnalla
my0ds taméan myotdvaikutusvelvollisuus. Siind missa selvittamisvastuulla tarkoitetaan asianosaisen,
esimerkiksi hakijan velvollisuutta esittda riittdva selvitys siit, ettd han tayttdd edun tai oikeuden
myontadmisen edellytykset, viitataan myo6tévaikutusvelvollisuudella taas siihen, kuinka asianosaisen

on toimittava vilpittdméassa yhteistydssa viranomaisen kanssa. Ndin sdédetyn yhteistyon tavoitteena

148 HE 72/2002 vp, s. 92/11.

149 Méenpéa 2018, 1. 111.7.1.3.

150 Ks, HE 72/2002 vp, s. 38/11 ja 93/1.
151 Mits., s. 93/I.
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on saada hallintomenettelyn aikana esiin mahdollisimman kattavasti ja totuudenmukaisesti ne seikat,
jotka mahdollistavat asian ratkaisemisen.

Myotéavaikutusvelvollisuuden kannalta huomionarvoista on se, ettd hallintolain 31.2 §:ss& saddetty
velvollisuus rajautuu vain asianosaisen itsenséa vireille laittamiin asioihin ja asianosaisen omien vaa-
timusten selvittdmiseen. Sen sijaan viranomaisaloitteisten tai muiden asianosaisten vireille laittamien
asioiden selvittdmiseen ei lahtokohtaisesti velvollisuutta ole. My6tévaikutusvelvollisuudesta kuiten-
kin johtuu, ettei asianosainen saa néissakaan tilanteissa estaa tai yrittad estdé viranomaista hankki-
masta tarpeellisia selvityksia.'®® Tama koskee myGds esimerkiksi tilanteita, joissa hakija "piilottelee”
tai tuhoaa sellaisia asiakirjojaan, joilla olisi merkitysta asian ratkaisemisen kannalta. T&t4 voidaan

pitaa myotavaikutusvelvollisuuden vastaisena.'>*

Myétavaikutusvelvollisuutta koskevan hallituksen esityksen yksityiskohtaisten perustelujen mukaan
sdédnnoksen tarkoituksena on ollut lisata asianosaisten oma-aloitteisuutta selvitysten esittdmisessé. Se
ei kuitenkaan mill&&n tavoin poista virallisperiaatteesta nousevaa viranomaisen menettelyjohtovaltaa
ja -vastuuta, vaan ainoastaan pyrkii helpottamaan asian kasittely4.'> Koska asianosaisella ei edes
aina ole késitysta siitd, mitka selvitykset ja tosiseikat ovat olennaisia ratkaisun kannalta, eivatka séan-
noksetkaan valttamatt helposti asiaan perehtyméattomélle avaudu, on syytd erikseen korostaa kuinka
viranomaisella on esimerkiksi hallintolain 8 8:ss& saadettya neuvontavelvollisuutta hyodyntaen vel-
vollisuus informoida asianosaista asiansa kannalta relevanteista seikoista.®® Kuten Vaatanen huo-
mauttaa, neuvonnan tarkoituksena on edistaa asioiden sujuvaa ja tehokasta hoitamista. Erityisesti ul-
komaalaisasioissa neuvonnan merkitys korostuu.®” Viranomaisen hallintolaissa sdadetty neuvonta-
velvollisuus koostuu menettelyllisestd neuvonnasta, tiedusteluihin ja kysymyksiin vastaamisvelvolli-

suudesta, maksuttomuudesta sek& opastusvelvollisuudesta. Neuvontavelvollisuus kohdistuu siihen

152 Maenpaa 2018, 1. 111.7.1.4.

153 Ibid.

154 Vahintaankin tuhotessaan (aktiivisesti) asiakirjoja, jotka hanen tulisi esittda viranomaiselle, hakija saattaa syyllistya
rikoslain 16 luvun (563/1998) 3 8:n (563/1998) tarkoittamaan tekoon (haitanteko virkamiehelle). Asiasta ei kuitenkaan
néhtéavasti ole oikeuskaytantda, joten taltd osin tulkinta j&& avoimeksi.

155 HE 72/2002 vp, s. 93.

156 Kss. ibid.

157 \vaatanen 2018, s. 60-61.
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viranomaiseen, joka on toimivaltainen kussakin asiassa. Neuvontavelvollisuuteen ei kuulu sisallélli-
nen neuvonta, mutta sité ei ole mygskaan kiellettykaan. Sisallollisen neuvonnan tarjoaminen edellyt-

taa kuitenkin hallinnon asiakkaiden yhdenvertaista kohtelua samanlaisissa tilanteissa.®

Perustuslain 22 §:n mukaan julkisella vallalla on yleinen velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutumista. Vaikka Ilkka Saraviita pitda sddnnosta lahinnd moniulotteisen jarjestelmén ensi
sijassa viittauksenomaisena tiivistelmana”,*>® ovat muun muassa Kaarlo Tuori ja Juha Lavapuro tul-
kinneet, ettd saannokselld on merkitystd nimenomaan niiden perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisen
nakokulmasta, joiden osalta ei erikseen ole turvaamisesta saddetty.®® Nain ollen esimerkiksi kansain-
valisen suojelun kysymyksissa tai vaikkapa ulkomaalaisten liikkumisvapauden (perustuslaki 9 §)
osalta julkisella vallalla on erityisia velvollisuuksia turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.
Sadantely johtaa my0s siihen, ettd esimerkiksi kansainvalista suojelua koskevaa asiaa kasiteltdessa, on
pakolaissopimuksen rinnalla huomioitava myds muut kansainvaliset, oikeudellisesti sitovat sopimuk-
set, kuten esimerkiksi Y hdistyneiden kansakuntien kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva
yleissopimus!®® (kp-sopimus) seka taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskeva kan-

sainvilinen yleissopimus®? (TSS-sopimus).

3.2.2. Ulkomaalaislain tarkennukset selvittamisvelvollisuuteen

Kuten edell& hallintolain ja ulkomaalaislain valissé suhdetta ké&siteltdessa on kdaynyt ilmi, ovat ulko-
maalaisasiat (pl. viisumiasiat) l&htokohtaisesti hallintoasioita, joihin hallintolain ohella sovelletaan
ulkomaalaislakia sekd kunkin asian kannalta relevanttia muuta, esimerkiksi eurooppaoikeudellista
sddntelya. Ristiriitatilanteissa lahtokohtana on, ettei hallintolaki tule sovelletuksi niissa tilanteissa,
joissa muussa laissa on hallintolaista poikkeavaa saantelyé (hallintolaki 5.1 8). Koska kuitenkin ul-
komaalaislain 4.1 §8:n mukaan hallintolakia sovelletaan ulkomaalaislaissa tarkoitettujen ulkomaalais-

158 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 137.

159 Saraviita, Ilkka, Perustuslaki. Alma Talent 2011, s. 293.

180 Tuori, Kaarlo — Lavapuro, Juha, 18. Perusoikeuksien ja inmisoikeuksien turvaamisvelvollisuus (PL 22 8). Teoksessa
Hallberg, Pekka et al.: Perusoikeudet. Alma Talent 2011, 1. 111.18.1.

161 SopS 8/1976.

162 SopS 6/1976.
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asioiden kasittelyyn, ellei laissa erikseen toisin saddetd, tulee huomata, ettd ulkomaalaisasioissa hal-
lintolain soveltamisala on todella laaja. Kuten edelld (luku 3.1.) on todettu, johtaa ulkomaalaislain
4.2 § siihen, ettd “ulkomaalaisen maahantulon, maassa oleskelun ja maasta poistamisen edellytysten
selvittdmiseen” sovelletaan poliisilain poliisitutkintaa koskevaa s&éntelyd, vaikkakin soveltamis-

alasadnnoksia on ulkomaalaislain paivitysten jalkeen syyta pitdd hieman epamaaraisina.

Tapio M&atta on normien vélisi4 ristiriitoja tutkiessaan havainnut, ettd varsinaiset ristiriidat ovat it-
seasiassa hyvin harvinaisia.!%® Sellaisena ensisilmaykselld nayttaytyvat, tulisikin ensisijaisesti rat-
kaista tulkinnalla ja nimenomaan yhteensovittamalla siantelya.’®* Niinpa esimerkiksi ulkomaalais-
lain 7.2 §:st& ilmeneva ulkomaalaislain tarkoittama viranomaisen selvittdmisvelvollisuus ei misséan
nimessa tee tyhjaksi edelld mainittua hallintolain 31 §:st4 kumpuavaa saantelyd. Kuten ulkomaalais-
lain 7.2 8:st& ilmenee, kyse on I&hinng tarkentavasta saantelysta: ”Viranomaisen on huolehdittava
asian selvittamisesta.’®® Asianosaisen on esitettava selvitysta vaatimuksensa perusteista ja muutoin-
kin myotavaikutettava oman asiansa selvittdmiseen. VViranomaisen on osoitettava asianosaiselle, mita
lisdselvitysta asiassa tulee esittdd. Selvityspyynnon tulee olla yksiloity seké oikeassa suhteessa niihin
selvityskeinoihin, jotka asianosaisella on hédnen olosuhteensa huomioon ottaen kéytettavissaan”. Vaa-
tdsen mukaan “asian selvittamiselle asetettujen laatuvaatimusten, asianmukaisuuden ja riittdvyyden
osalta” sovellettava saantely 16ytyy nimenomaan hallintolaista,%® kun taas ulkomaalaislain 7.2 § jopa

jossain méarin tdsmentéa viranomaisen velvollisuuksia siirtden selvittdmisvastuun painopistettd jos-

163 Maatta, Tapio, Yleislain kunnioittamisen periaate lainvalmistelussa ja laintulkinnassa. Teoksessa Keinanen, Anssi et
al. (toim.): Oikeustieteiden moniottelija — Matti Tolvanen 60 vuotta. Edita 2015, s. 309-329, s. 317. Ks. my6s Maatta,
Tapio, S&&dosten vélisid suhteita madrittavat linkkisddnnokset vahingonkorvausoikeudessa ja lunastuslainsdddanngdssa.
Teoksessa Hakkola, Esa et al. (toim.): Kiinteistdj4, vaihdantaa ja sivullissuhteita. Juhlakirja Jarno Tepora 60 vuotta. Edita
2007, s. 323-355.

164 Ks. Maatta 2015, s. 318-319.

185 Vastaava tilanne on hallintolain, ulkomaalaislain ja tutkija- ja opiskelijalain yhteistulkinnassa. Nain esimerkiksi jal-
kimmaéisimman sdannoksié tulkittaessa, lain 3 8:n s&annds ulkomaalaislain soveltamisesta tarkoittaa aidosti sita, ettd ul-
komaalaislaki tulee lahttkohtaisesti sddnnoksesséd mainituissa asioissa sovellettavaksi, ellei tutkija- ja opiskelijalaissa
eksplisiittisesti sd&detd sen kanssa ristiriitaisesti.

166 \/aatanen 2018, s. 84.
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sain maarin enemman viranomaiselle verrattuna tavanomaisempiin asianosaisléhtoisiin hallintoasioi-
hin. Toisaalta ulkomaalaislain 7.2 8 laajentaa asianosaisen myotévaikutusvelvollisuutta myds muihin

kuin tdman itsensa vireille laittamiin asioihin.®’

Ulkomaalaisoikeuden kontekstissa hallintolain 31 8:ssd edellytetty riittavan ja asianmukaisen selvit-
tdmisen vaatimus on suhteutettava niihin keinoihin, joita viranomaisella on kaytossaan. Toisaalta vi-
ranomainen itse paattaa siitd mité selvityskeinoja se kayttaa ja milloin sen késityksen mukaan asiaa
on riittavasti selvitetty. Asian luonne kuitenkin vaikuttaa sithen mita viranomaisen on selvitettava.
Vééatédnen huomauttaakin, etta ”[e]simerkiksi oleskelulupa-asia voidaan ratkaista vasta sitten, kun vi-
ranomaisella on selvitys kaikista luvan myontamisen edellytyksista”.1%® Nain ollen selvittamisvelvol-
lisuuden laajuuden arviointi ei lopulta ole viranomaisen vapaassa harkinnassa. Toisaalta riittavyys ei
edellytd taydellistd selvittdmisté tai ehdottoman varmuuden saamista, vaan esimerkiksi ulkomaalais-
lain 98 8:n 2 (432/2009) ja 3 momentit ohjaavat tulkitsemaan riittavan selvittdmisen tapahtuneen jo
siind vaiheessa, kun viranomainen on selvitysten perusteella voinut vakuuttua esitettyjen tietojen us-

kottavuudesta.t6?

3.2.3. Selvittdmiskeinot

Teuvo Pohjolainen ja Veijo Tarukannel ovat hallintolakia edeltdneen hallintomenettelylain
(598/1982) voimassa ollessa todenneet selvittdmiselld tarkoitettavan asian ratkaisemista varten tar-
peellisten tosiasia-aineistojen hankkimista ja esittdmisté paatoksentekoa varten. Ideana on, etté selvi-
tyksilla kootaan hallintoasiassa esitettyjen vaatimusten perusteena olevat faktat ja ndiden olemassa-
oloa todentavat todisteet. Edelleen oleellinen osa selvittdmistd on perehtyminen asiassa sovelletta-
vaksi tuleviin sddnnoksiin sek& muihin oikeusohjeisiin, jotka asian kasittelyssé ovat merkityksellisia.
Niin sovellettavat sddnndkset kuin muukin oikeuslahdeopillinen aines maarittavat sen, millaisia sel-

vityskeinoja asiassa tarvitaan. Pohjolaisen ja Tarukanteleen mukaan mahdollisia selvityskeinoja ovat:

167 Ks. mts., s. 100.
168 Mts., s. 84.
169 K. ibid.
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1) notooristen seikkojen!’® toteaminen, 2) asiakirjaselvitys, 3) asianosaisten lausumat, 4) asiantunti-
javiranomaisen lausuntojen hankkiminen, 5) valmistelijan ja ratkaisijan valittomat havainnot, kuten

tarkastus tai katselmus seka 6) todistajien kuuleminen.*’

Niemivuo, Keravuori-Rusanen ja Kuusikko tuovat esiin sen, kuinka selvittdmisvelvollisuutta (ja siten
selvittamiskeinoja) ei ole ratkaistavissa pelkastian yleislainsaadannon avulla.l’? Kaytannossa tama
tarkoittaa sitd, ettd kustakin asiasta tai asiaryhmasta riippuu, mité selvittdmiskeinoja on mahdollista
kayttad. Vaikka todistelu hallintoasioissa on lahtokohtaisesti vapaata,'” voi tiettyjen selvittamiskei-
nojen kayttdminen edellyttaa erityislakitasoista sadntelyd. Tallgin sellaisen toimivallan puuttuminen
tarkoittaa, ettei viranomainen voi kyseisia keinoja kayttaa.!’* Tasta esimerkkina kay poliisilakiin si-
séltyvat salaiset tiedonhankintakeinot (5 luku), jotka edellyttdvat nimenomaan lakitasoista valtuu-
tusta.}”™ Vastaavasti esimerkiksi kunnan virkasuhteeseen opettajaksi otettaessa, rikosrekisteriotteen
nayttdmisen vaatiminen, on edellyttanyt asiasta sdatdmisté lasten kanssa tyoskentelevien rikostaustan

selvittamisesta annetun lain (504/2002) 3 §:ssa."

Viranomaisen selvittamisvelvollisuuden toteuttamista rajoittavat julkisuuslaissa omaksuttu viran-
omaisten erillisyyden periaate. Viranomaiset ovat julkisuuslakia sovellettaessa toisiinsa ndhden itse-
naisia.l’” Siten pelkka viranomaisen asema ei muodosta tiedonsaantioikeuksia toisen viranomaisen

hallussa oleviin asiakirjoihin. Tiedonsaantioikeuden on perustuttava joko julkisuuslaissa séadettyyn

170 Notoorisella seikalla tarkoitetaan yleisesti tunnettua asiaa eli esim. metrijarjestelma tai maan sisdisten etaisyydet. No-
torisuudesta ks. Lappalainen, Juha — Rautio, Jaakko, 1. Yleista todistelusta. Teoksessa Frande, Dan et al.: Prosessioikeus.
Alma Talent 2016, I. V.1.12.2.

171 Pohjolainen, Teuvo — Tarukannel, Veijo, Kaytannén hallintotoiminta ja hallintolainkaytté. Finnpublishers 1990, s.
221.

172 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 277.

173 pohjolainen — Tarukannel 1990, s. 222 ja Maenpaa 2018, I. 111.7.1.1.

174 Niemivuo, Keravuori-Rusanen ja Kuusikko (2010, s. 277) toteavatkin, “ettei viranomaisen selvittamisvelvollisuus
sindllaén perusta sille erityistd tiedonsaantioikeutta ja toimivaltuutta selvitysten vaatimiseen, vaan tdmé edellyttaa perus-
tetta muussa lainsdadanndssa”.

175 perustuslakivaliokunta piti poliisilain saatamisen yhteydessa tarpeellisena tarkentaa lakiehdotusta silta osin, etta lakiin
otettiin td&smélliset lakitasoiset sd&dnnokset siitd, kenell& oli toimivalta paattad kyseisté toimista; ks. PeVL 67/2010 vp, s.
5.

176 Ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle 3/2002 vp, s. 47/11-48 laeiksi lasten kanssa tydskentelevien rikostaustan selvitta-
misestd ja rikosrekisterilain 6 ja 7 8:n muuttamisesta. Ks. mygs PeVL 9/2002 vp.

177 Hallituksen esitys Eduskunnalle 30/1998 vp, s. 33 laiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja siihen liittyviksi
laeiksi.
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yleiseen tiedonsaantioikeuteen viranomaisen julkisesta asiakirjasta tai nimenomaisesti sdadettyyn tie-
donsaantioikeutta salassapitoséédnndsten estamattd tarkoittavaan sddnnokseen. Toiseksi viranomai-
sella ei ole rajatonta mahdollisuutta keraté asianosaiselta tietoja selvittdmisvelvollisuuden toteutta-
miseksi. Esimerkiksi asianosaisen yksityiseldman suojaamiseksi Euroopan unionin yleisen tieto-
suoja-asetuksen'’® (GDPR) 9 artiklassa on saadetty erityisiin henkilotietoryhmiin kuuluvien tietojen
késittelykiellosta, josta kuitenkin voidaan poiketa joko tietosuoja-asetuksessa tai kansallisessa lain-
sdadanndssa sdadetylla perusteella. Selvittamisvelvollisuuden tarkoituksessa keréttavien asianosaisen
tietojen kasittelya rajoittaa 5 (1) artiklan ¢ alakohdassa tarkoitettu tarpeellisuusvaatimus (tietojen mi-
nimointi). Hallintolaissa tai ulkomaalaislaissa saddetyt selvittdmisvelvollisuutta tarkoittavat saéannok-
set eivét luo erityisia tiedonsaantioikeuksia tai kasittelyoikeuksia asianosaisen tietoihin. Selvittamis-
velvollisuus ja laajemmin hallintoasian ké&sittely on viranomaisissa tietosuoja-asetuksen 6 (1) artiklan
c alakohdassa tarkoitettua rekisterinpitgjan lakiséateisen velvoitteen noudattamista, joka muodostaa
oikeusperusteen kasitell4 tarpeellisia ja ennalta maaritellyn kayttétarkoituksen mukaisesti asianosai-
sen henkildtietoja.

Ulkomaalaisasioiden késittelyssa toimijana on paasaantoisesti hallintoviranomainen, joka on sidottu
niihin yleisiin hallintomenettelyyn sisaltyviin selvittdmiskeinoihin, jotka hallinto-oikeudellisessa
kontekstissa on katsottu hyvaksyttaviksi sekéd ulkomaalaislaista ilmeneviin erityisiin selvittamiskei-
noihin. Sen sijaan silloin, kun ulkomaalaisasiaa késittelee esimerkiksi poliisi tai rajavartiolaitos, on
niiden kaytdssa ne selvittdmiskeinot, jotka kyseisille viranomaisille on osoitettu seka luonnollisesti
my0s hallinto-oikeudelliset keinot silloin, kun hallintolain katsotaan soveltuvan asian kasittelyyn.

Vaatasen mukaan ulkomaalaisasioiden kasittelyssa tyypillisimpié selvittdmiskeinoja ovat erilaisten
lausuntojen ja tietojen hankkiminen muun muassa esittamalla selvityspyyntdja asianosaisille tai
muille viranomaisille taikka ulkopuolisille asiantuntijoille. Tdma tapahtuu paéasaantoisesti kirjallisesti
ja sitd koskee hallintolain 32 §:n mukainen yksildintivelvollisuus. Hallintolain 37 §:n mukaan taas

viranomaisen on asianosaisen pyynnosta varattava tilaisuus myos suullisten selvitysten antamiseen,

178 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/679, annettu 27 paivana huhtikuuta 2016, luonnollisten henki-
I6iden suojelusta henkildtietojen kasittelyssé seké ndiden tietojen vapaasta liikkuvuudesta ja direktiivin 95/46/EY kumoa-
misesta (yleinen tietosuoja-asetus) (ETA:n kannalta merkityksellinen teksti).
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mikali tdmd on asian selvittdmiseksi tarpeen ja kirjallinen menettely — kuten se ulkomaalaisasioissa
saattaa — tuottaa asianosaiselle kohtuuttomia vaatimuksia (hallintolaki 37.1 8). Jos kyseinen kohtuut-
tomuustilanne on kasilld ja asianosainen pyynnon esittad, ei viranomaisella talldin ole harkintavaltaa
asiassa, vaan tilaisuus on varattava. Sen sijaan, jos kohtuuttomuusvaatimus ei tayty, jaa esitetyn pyyn-
non toteuttaminen viranomaisen harkintaan (hallintolaki 37.2 8). Erityisestd syystd myo6s suullista
todistelua voidaan pyynnosta kayttaa selvittdmiskeinona (hallintolaki 40 §, 801/2015). Hallintolaista
ilmenevésta sadntelystd myos asiakirjan tdydentdminen (hallintolaki 22 §) ja vaikutusmahdollisuuk-
sien varaaminen (hallintolaki 41 §) voidaan laajassa mielessda ymmarrettynd katsoa selvittdmiskei-

noiksi.1’®

Hallintolain tarkoittamien selvittdmiskeinojen rinnalla myds ulkomaalaislaissa on saddetty erityisista
selvittdmiskeinoista ulkomaalaisasioissa, jonka lisaksi Mdenpaan mukaan ”selvitysta voidaan hank-
kia ja saada my6s muilla keinoilla”.?®° Naita ulkomaalaislain tarkoittamia selvityskeinoja ovat esi-
merkiksi oikeuslaaketieteellinen tutkimus (ulkomaalaislaki 6 a 8, 549/2010, 6 b 8§, 549/2010), 14aka-
rintarkastus (ulkomaalaislaki 97 b §, 194/2015, 2 mom.) ja DNA-tutkimus (ulkomaalaislaki 65 § ja
66 8, 242/2019). Lisaksi oikeuskaytanndssi on sallittu kielianalyysien tekeminen.'®! Sita ei kuiten-
kaan voida pitad yksistdan riittdvand osoituksena kotipaikasta, vaan lisdksi voidaan tarvita myos
muuta selvitysta.*®? Myos ulkomaalaislain 97 a §:n tarkoittamaa turvapaikkapuhuttelua voitaneen pi-
ta4 eradnlaisena lain (ulkomaalaislaki 97.2 8) edellyttdména selvittdmiskeinona tai vahintd&nkin “ala-
selvittdmiskeinona”, jonka seurauksena syntyy turvapaikkapuhuttelupdytéakirja. Tassd poytakirjassa
on selvitetty ”hakijan perusteet hédneen -- kohdistuneesta vainosta tai muista oikeudenloukkauksista

ja niiden uhkista” (ulkomaalaislaki 97.2 §).

Vaatanen on lukenut myds biometristen tunnisteiden ottamisen (ulkomaalaislaki 131 8) ennakol-

liseksi selvittamiskeinoksi.'® Naiden osalta toimivalta on poliisilla tai rajatarkastusviranomaisella

179 v54tanen 2018, s. 89.

180 Méenpéa 2018, 1. 111.7.1.1.

181 Ks. KHO 2013:23 ja KHO 2014:114.

182 KHO 2016:116 ja KHO 2016:151. Vrt. kuitenkin KHO 2015:14; ks. laajemmin Aer 2016, s. 268-269, Simila 2018, s.
330-334 ja Vaatanen 2018, s. 90-91.

183 \/54tanen 2018, s. 91.
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sdédnnoksen 1 momentissa tarkoitetuissa tilanteissa (turvapaikkahakemus, oleskelulupahakemus per-
hesiteen perusteella, oleskelulupa pakolaiskiintion perusteella, kd&nnyttamis- tai karkottamistilanne
tai epaselva henkilollisyys). Myods Migrilla tai Suomen edustustolla on oikeus ja velvollisuus ottaa
biometriset tunnisteet tietyissa tilanteissa eli kdytanndssa oleskelulupahakemuksen yhteydessé (ulko-
maalaislaki 60 d §, 121/2018). Biometristen tietojen kasittelyssé on kuitenkin huomioitava, etté ne
ovat tietosuoja-asetuksen 9 artiklassa tarkoitettuja erityisiin henkilotietoryhmiin kuuluvia tietoja ja
niiden kasittely on sallittu tietosuoja-asetuksen mukaan vain siind laajuudessa kuin laissa on erikseen

sdadetty.

3.2.4. Rajoitukset selvittdmiskeinoihin

Laissa séadettyjen selvittdmiskeinojen kayttaminen ulkomaalaisasioiden késittelyn yhteydessa on
ldhtokohtaisesti sallittua. Tassa yhteydessa on kuitenkin huomioitava, ettei oikeutta kayttaa tiettya
selvittdmiskeinoa luonnollisestikaan ole, jos se ei ole tarpeellista asian ratkaisemiseksi. Tdssa suh-
teessa hallinnon oikeusperiaatteet saavat ikdan kuin konkreettisemman muodon. Vaikka toimivaltaa
olisi, ei sitd saa kayttaa, jos se ei kyseisessa asiassa ole relevanttia. VVoidaan ajatella, ettei sitd ikdan
kuin olekaan, mikali kayttotarkoitus on vaara. Toisaalta taas, jos jonkin asian selvittdminen ei ole
tarpeellista asian ratkaisemisen kannalta, ohjaavat periaatteet jalleen kerran pidattadytymaan téllaisen
asian selvittdmisestd, vaikka siihen yleiselld tasolla toimivalta olisikin. Namé& kysymykset nousevat
relevanteiksi erityisesti, kun tarkastellaan tilannetta, jossa ulkomaalaisasian kasittelyn yhteydessa vi-
ranomaisen tietoon tulee jotain sellaista, milla voi olla yllattavia — kaytdnnossa katsoen negatiivisia
— vaikutuksia asianosaisen tilanteeseen. Esimerkkind voidaan mainita tilanne, jossa perhesiteita osoit-
taakseen asianosainen toimittaa oma-aloitteisesti puhelinerittelynsa osoittaakseen aktiivisen viestin-
nén puolisonsa kanssa. Téassa yhteydessa kuitenkin paljastuu, ettd kyseinen asianosainen on joko soi-
tellut jatkuvasti ulkomailla, jolloin asialla voisi olla merkitysta sille onko hén en&& kansainvélisen
suojelun tarpeessa Suomessa tai vaihtoehtoisesti viestittely on jatkuvasti Suomeen rekisteroityjen liit-

tymien valilla, jolloin herdisi epdilys siitd missé puoliso fyysisesti on.

Kun viranomainen saa tietoonsa asianosaisen toimittamana jotain sellaista, jota silla ei olisi oikeutta

pyytéd, ei viranomaisella valttdmatté ole oikeutta ké&yttaa tata tietoa hyvakseen muussa yhteydessé tai
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edes joissain tapauksissa késitelld niitd. Taméa periaatteellinen logiikka on johdettavissa siitd, ettd ky-
seesséd on paasaantoisesti henkildtiedot, joiden osalta sadntely on vahvasti kayttotarkoitukseen sidot-
tua. Nin ollen tietoja ei saa — ellei lailla ole saadetty!8* — kayttda muihin tarkoituksiin kuin siinen,
johon ne on alun perin keréatty tai suostumuksella saatu, ellei tietosuoja-asetuksen 6 (4) artiklassa
sdadetyt edellytykset tayty henkilotietojen kasittelylle toissijaisiin kayttotarkoituksiin. Henkilotieto-
jen kasittelyyn ja hyodyntamiseen osana hallintoasian selvittdmistd, palataan tarkemmin jaljempéana
(luku 3.3.5.).

Ulkomaalaislain 97 b 8:ssd on vield erikseen rajoitettu selvittdmiskeinoja kansainvalista suojelua kos-
kevissa kysymyksissa. S&&annoksen 1 momentin mukaan “viranomaiset eivat saa yksittaisessa kan-
sainvélista suojelua koskevassa asiassa hankkia tietoa tavalla, jonka seurauksena vainoa harjoittavat
tai vakavaa haittaa aiheuttavat toimijat saavat tietdd kansainvélista suojelua koskevasta asiasta ja joka
vaarantaa asianomaisen tai hanen laheistensa turvallisuuden”. Saantely liittyi alun perin ns. pakolais-
direktiivin'® 22(a) artiklan implementointiin.'8 Ns. turvapaikkamenettelydirektiivin!®” implemen-
toinnin yhteydessa saantelyyn ei télta osin kohdistunut muutostarpeita.'8 Kyseisen saadoksen 30 ar-

tiklan mukaan:

Y ksittéisten tapausten tutkimiseksi jasenvaltiot eivét saa:

a) paljastaa sellaiselle osapuolelle tai sellaisille osapuolille, jonka tai joi-
den epdilld&n vainoavan hakijaa tai aiheuttavan hénelle vakavaa hait-
taa, yksittdiseen kansainvélista suojelua koskevaan hakemukseen liit-
tyvid tietoja tai sité, ettd hakemus on tehty;

b) hankkia tietoja sellaiselta osapuolelta tai sellaisilta osapuolilta, jonka
tai joiden epdillddn vainoavan hakijaa tai aiheuttavan hénelle vakavaa
haittaa, sellaisella tavalla, jonka seurauksena tdma tai n&ma saisivat
suoraan tietdd, ettd asianomainen hakija on tehnyt hakemuksen, ja

184 Ks. GDPR johdanto-osan 50 kohta.

185 Neuvoston direktiivi 2005/85/EY, annettu 1 paivana joulukuuta 2005, pakolaisaseman my6ntamista tai poistamista
koskevissa menettelyissé jasenvaltioissa sovellettavista vahimmaisvaatimuksista (pakolaisdirektiivi).

186 K. Hallituksen esitys Eduskunnalle 86/2008 vp, s. 57/1 laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta.

187 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/32/EU, annettu 26 paivana kesakuuta 2013, kansainvélisen suoje-
lun myontamista tai poistamista koskevista yhteisistd menettelyista (turvapaikkamenettelydirektiivi). Ks. Similg 2018, s.
287.

188 Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 218/2014 vp, s. 25/I1 laiksi ulkomaalaislain muuttamista.
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joka vaarantaisi hakijan tai hanesta riippuvaisten henkildiden ruumiil-
lisen koskemattomuuden tai h&dnen alkuperdmaassa vield asuvien per-
heenjasentensa vapauden ja turvallisuuden”.

Vaatanen liittd4 ulkomaalaislain 97 b 8:n rajoitukset myos perus- ja ihmisoikeussaéantelyyn, erityisesti
perustuslain 7.1 8:4an sekd kp-sopimuksen 9 ja 17 artikloihin. Perustuslain 7.1 8:n mukaan "’[j]okai-
sella on oikeus elamaan seka henkilokohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen”.
Taltd osin sdantely vastaa kp-sopimuksen 9(1) artiklaa. Sopimuksen 17 artiklan mukaan taas
”[K]enenkaan yksityiselaméan, perheeseen, kotiin tai kirjeenvaihtoon ei saa mielivaltaisesti tai laitto-
masti puuttua eika suorittaa hanen kunniaansa ja mainettaan loukkaavia hyokkayksia”. 8

Taman selvityksen yhtend kysymyksenad teemassa 1 on ollut selvittdé se mité ja millaisia toimenpi-
teitd Migrin tai ulkoministerion selvittamisvelvollisuus vahintdan kattaa ja enintaan sallii selvitetta-
essa turvapaikka-, oleskelulupa-, kansalaistamis-, maastapoistamis- tai viisumiasiaa. Edelleen kysy-
myksena on ollut se mitd ja millaisia toimenpiteita poliisin ja Rajavartiolaitoksen selvittamisvelvol-

lisuus vahintaan kattaa ja enintaan sallii niiden hoitaessa ulkomaalaislain mukaisia tehtavia?

Edella esitetyn perusteella nayttaisi silta, ettd kysymykseen Migrin ja ulkoministerion seka poliisin
ja Rajavartiolaitoksen selvitysvelvollisuuden vahimmais- ja enimmadisrajasta voidaan vastata hallin-
tolain 31 8:n ja ulkomaalaislain 7 §:n perusteella (pl. viisumiasiat). Selvitysvelvollisuuden vahim-
maisrajana on niiden selvitysten hankkiminen, jotka kasiteltavéna olevan ulkomaalaisasian ratkaisu
edellyttdd. Toisaalta timd on myos enimmaisraja eli aivan samalla tavalla kasiteltdvand olevaa ulko-
maalaisasiaa voidaan selvittadd enintdén niin paljon, ettd se voidaan ratkaista. Kun tdma havainto teh-
daén, voidaan todeta, ettei itseasiassa mitaadn vahimmais- tai enimmaisrajoja ole oikeastaan olemassa,
vaan selvittdmisvelvollisuus maaraytyy aina kunkin késiteltdvana olevan asian sekd siind ilmenevien
seikkojen perusteella.'®® Perustuslain 21.1 §:n mukaan “[jlokaisella on oikeus saada asiansa kasitel-
Iyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd -- muussa toimivaltaisessa viranomaisessa[.]”.

Tama tarkoittaa nimenomaan sit4, ettd jokaisella on oikeus saada yksilollinen kasittely asiassaan (ks.

189 Kss. Vaatanen 2018, s. 91, alav. 180.
190 samoilla linjoilla myds Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 277.
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my0s ulkomaalaislaki 98.2 §). N&in ollen ei voida antaa yleista tai edes asiaryhmittaista taikka asia-
kohtaista listausta niista toimista, jotka tekemalla automaattisesti selvitysvelvollisuuden voisi katsoa
tayttyneen. Selvittamisvelvollisuuden sisallon ratkaisee kulloinkin kasiteltdvana oleva asia, asian

luonne ja asianosaisen tilanne.
3.3. Avointen l&hteiden k&yttd ulkomaalaisasian selvittdmisessé
3.3.1. Avoimet lahteet

Informaatioyhteiskunnan kehittymisen seurauksena tietoverkossa on saatavilla runsaasti yksiloita
koskevia tietoja. Tietoverkossa on saatavilla yleisdlle osin tai kokonaan avoimia l&hteitd. Avoimia
l&hteitd ei ole lainsd&ddanndssé méaaritelty. Esimerkiksi internet-hakukoneet ja sosiaalisen median va-
lineet ovat avoimia lahteitd, jos niissa tarkoitetut tiedot on saatettu julkisiksi. Osa sindnsa avoimista
ldhteistd voi edellyttad esimerkiksi sitd, ettd kdyttdja tunnistautuu tai muulla tavoin Kirjautuu palve-
luun. Tallgin tieto ei ole yleisesti saatavilla vaan ainoastaan kyseisen sosiaalisen median palvelun
kayttdjien saatavilla. Avoimia lahteitd ovat myos erilaiset uutisléhteet, avoimet tietokannat, kirjat ja
sanomalehdet. Avoimia l&hteitd ovat myds viranomaisten yllapitamét tietoverkon kautta saatavilla
olevat maksulliset ja maksuttomat yleisolle tarkoitetut rekisterit ja muut tietokannat. Tassé selvityk-
sessd tarkastelun kohteena ovat erityisesti internet-hakukoneet ja sosiaalinen media.

3.3.2. Henkilttietojen kasittelyyn sovellettava lainsdadéanto

Migrissd ja ulkoasiainhallinnossa henkilotietojen kasittelyssd on noudatettava EU:n yleista tieto-
suoja-asetusta, sen tasmentamiseksi ja tdydentamiseksi annettua kansallista tietosuojalakia seké asi-
anomaista erityislainsaddantoa. Poliisi ja Rajavartiolaitos kasittelevat toiminnassaan henkil6tietoja
poliisin henkil6tietolain ja henkilGtietojen késittelystd Rajavartiolaitoksessa annetun lain (639/2019,
Rajavartiolaitoksen henkildtietolaki) mukaan. Poliisin henkil6tietolaki ja Rajavartiolaitoksen henki-
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I6tietolaki ovat erityislakeja suhteessa henkilttietojen késittelysté rikosasioissa ja kansallisen turval-
lisuuden yllapitamisen yhteydessa annettuun lakiin (1054/2018, rikosasioiden tietosuojalaki).®! Ri-
kosasioiden tietosuojalakia sovelletaan kyseisessa laissa tarkoitettujen toimivaltaisten viranomaisten
késitellessé henkildtietoja, kun kyse on rikosten ennalta estamisesta, paljastamisesta, selvittdmisesta
tai syyteharkintaan saattamisesta, syyteharkinnasta ja muusta rikokseen liittyvésta syyttdjan toimin-
nasta, rikosasian késittelemisestéd tuomioistuimessa, rikosoikeudellisen seuraamuksen taytantdonpa-
nemiseksi taikka yleiseen turvallisuuteen kohdistuvilta uhkilta suojelemisesta tai tallaisten uhkien
ehk&isemisesta edella tarkoitetun toiminnan yhteydessa (rikosasioiden tietosuojalain 1.1 8). Yleinen
tietosuoja-asetus tulee lahtékohtaisesti sovellettavaksi kaikkeen henkil6tietojen kéasittelyyn, joka jaa

rikosasioiden tietosuojalain soveltamisalan ulkopuolelle.®2

Poliisin suorittamaan ulkomaalaisen maahantulon, maassa oleskelun ja maasta poistamisen edelly-
tysten selvittdmiseen sovelletaan poliisilain poliisitutkintaa koskevia sddnndksié (ulkomaalaislain 4.2
8). Rajavartiolaitoksen ulkomaalaislain nojalla suorittamaan tutkintaan sovelletaan rajavartiolain 27
8:44 (ulkomaalaislain 4.3 8). Poliisilain 6 luvun 1.1 8:n mukaan poliisitutkinnalla tarkoitetaan muuta
poliisin toimitettavaksi laissa saadettya tutkinta kuin rikoksen johdosta toimitettavaa esitutkintaa.
Rajavartiolain 27 8:n esit0issé taas todetaan, ettd ulkomaalaisen maahantulon, maassa oleskelun,
maasta lahdon ja maasta poistamisen edellytysten seké kansainvalisté suojelua hakevan henkilon hen-
kilollisyyden, maahantulon ja matkareitin selvittdmiseksi suoritettavassa rajavartiolaitoksen tutkin-
nassa on kyse poliisitutkintaan verrattavasta tutkinnasta.!®® Poliisin suoritettaessa poliisilain mu-
kaista poliisitutkintaa ulkomaalaisasiassa tai Rajavartiolaitoksen suoritettaessa poliisitutkintaan ver-
rattavaa tutkintaa ulkomaalaisasiassa, kyse ei néin ollen ole rikosasioiden tietosuojalaissa tarkoite-
tusta rikosasian kasittelystd. Ulkomaalaisasioiden kasittelyssé viranomaisten on siten noudatettava

191 poliisin henkil6tietolain 2.1 § ja Rajavartiolaitoksen henkilGtietolain 2.2 §. Naissa saadoksissa on myos kaytetty kan-
sallista lilkkumavaraa suhteessa tietosuoja-asetukseen, koska osa sédannoksisté koskee tietojenkésittelyd, johon sovelle-
taan tietosuoja-asetusta.

192 poliisin henkildtietolain 2.2 § ja Rajavartiolaitoksen henkilGtietolain 2.1 §. Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 9/2018
vp, s. 32 EU:n yleist4 tietosuoja-asetusta tdydentévéksi lainsdddannoksi.

193 Hallituksen esitys eduskunnalle 220/2013 vp, s. 33 laiksi rajavartiolain muuttamisesta seké erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi.
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EU:n yleista tietosuoja-asetusta, sen tdsmentamiseksi ja tdydentdmiseksi annettua kansallista tieto-
suojalakia sek& asianomaista erityislainsaddantoé eli poliisin henkildtietolakia tai Rajavartiolaitoksen
henkilGtietolakia.

Rikosasioiden tietosuojalain 1.1 8:n 5 kohdan mukaan tét4 lakia sovelletaan my0s niissé tilanteissa,
jossa poliisi tai Rajavartiolaitos yleiseen turvallisuuteen kohdistuvilta uhkilta suojelemiseksi tai tal-
laisten uhkien ehkaisemiseksi 1-4 kohdassa tarkoitetun toiminnan yhteydessa. Kyseisessa lainkoh-
dassa oleva viittaus merkitsee sitd, ettd henkilotietojen késittelyn myds talloin tulee liitty4 rikosten
ennalta estdmiseen, paljastamiseen, selvittdmiseen tai syyteharkintaan saattamiseen (1 kohta), syyte-
harkintaan ja muuhun rikokseen liittyvaan syyttajaan toimintaa (2 kohta), rikosasian kasittelemiseen
tuomioistuimessa (3 kohta) tai rikosoikeudellisen seuraamuksen taytdntéonpanemiseen (4 kohta). Ri-
kosasioiden tietosuojalain esit0issé vield erikseen todetaan, ettd kyseisen lain soveltamisalaan eivét
kuulu turvapaikka-asiat, maahanmuutto ja rajavalvonta. N&itd asioita ja tilanteita koskevat kasittely-

toimet kuuluvat yleisen tietosuoja-asetuksen soveltamisalaan.%

Ehdotetun maahanmuuttohallinnon henkil6tietolain esityksen perusteluissa todetaan, etté rikosasioi-
den tietosuojalaki tulisi sovellettavaksi maahanmuuttohallinnossa silloin, kun henkil6tietoja ké&sitel-
14&n kansallisen turvallisuuden suojaamisen tarkoituksessa. Perustelujen mukaan maahanmuuttohal-
linnon alalla tulevat sovellettaviksi myos poliisin henkilttietolaki sekd Rajavartiolaitoksen henkil6-
tietolaki.'® Perustuslakivaliokunnan ehdotuksesta annetussa lausunnossa todetaan, etta henkilétieto-
jen kasittelyd maahanmuuttohallinnossa sddnnelldaan sekd yleisessa tietosuoja-asetuksessa ettd sitd
tdydentdvéssa kansallisessa tietosuojalaissa, rikosasioiden tietosuojalaissa ja saadettdvaksi ehdote-
tussa laissa. Perustuslakivaliokunnan mukaan henkilGtietojen késittelyd maahanmuuttohallinnossa
koskevaa lainsdddannon kokonaisuutta ei voi luonnehtia selkeéksi ja ymmarrettavéksi. Valiokunnan

katsoi, ettd hallintovaliokunnan on syyta selvittda keinoja saantelyn ja sen soveltamisalasaanndsten

194 Hallituksen esitys eduskunnalle 31/2018 vp, s. 32 laiksi henkilGtietojen kasittelysta rikosasioissa ja kansallisen turval-
lisuuden yll&pitdmisen yhteydessa seka eréiksi siihen liittyviksi laeiksi.
195 HE 18/2019 vp, s. 6 ja 45.
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selkeyttamiseen, koska sovellettavana olevien EU- ja kansallisten sd&ddosten véliset suhteet muodos-
tuvat osittain paallekkaisiksi ja osittain toisistaan erotettaviksi.!%® Hallintovaliokunta tahan totesi, etta
EU-sadntelystd tulevista reunaehdoista johtuen sééntelyd ei ole juurikaan edellytyksia selkeyttaa.
Hallintovaliokunta on sanotun johdosta ehdottanut, ettd suojelupoliisin ehdotetun maahanmuuttohal-
linnon henkil6tietolain nojalla suorittamaan henkil6tietojen késittelyyn sovelletaan, jollei tdssa laissa
toisin sdddetd, rikosasioiden tietosuojalakia. Muiden ehdotetussa laissa tarkoitettujen viranomaisten
tdman lain nojalla suorittamasta henkilGtietojen kasittelystad saadetdén tietosuoja-asetuksessa ja tieto-
suojalaissa. Ehdotetun maahanmuuttohallinnon henkil6tietolain soveltamisala kiinnittyy siten rikos-
asioiden tietosuojalakiin vain selkedsti rajatussa tilanteessa. Selvyyden vuoksi valiokunta totesi mie-
tinndssaan, ettd esimerkiksi poliisin ulkomaalisvalvontaan sovellettaisiin ehdotettua maahanmuutto-
hallinnon henkil6tietolakia, kun kyse on ulkomaalaislain mukaisten tehtavien suorittamisesta. Polii-
sin henkilGOtietolakia taas sovelletaan tilanteissa, joissa ulkomaalaisvalvontaa tehddén osana rikosasi-

oiden tietosuojalain soveltamisalaan kuuluvia poliisin lakisaateisia tehtavia.'%’

3.3.3. Tietojen hankkiminen avoimista lahteista

Tietosuoja-asetuksen 4 artiklan 1 kohdan mukaan henkilGtiedolla tarkoitetaan kaikkia tunnistettuun
tai tunnistettavissa olevaan luonnolliseen henkildon liittyvia tietoja. Tunnistettavissa olevana pide-
taan luonnollista henkil6g, joka voidaan suoraan tai epdsuorasti tunnistaa erityisesti tunnistetietojen,
kuten nimen, henkil6tunnuksen, sijaintitiedon, verkkotunnistetietojen taikka yhden tai useamman hé-
nelle tunnusomaisen fyysisen, fysiologisen, geneettisen, psyykkisen, taloudellisen, kulttuurisen tai
sosiaalisen tekijan perusteella. HenkilGtietojen kasittelyll& taas tarkoitetaan toimintoa tai toimintoja,
joita kohdistetaan henkil6tietoihin tai henkilGtietoja sisaltéviin tietojoukkoihin joko automaattista tie-
tojenkaésittelyd kayttaden tai manuaalisesti, kuten tietojen kerddmistd, tallentamista, hakua ja kyselya.
Niissa tilanteissa, joissa viranomaisen palveluksessa oleva henkild suorittaa haun henkilén nimelld
tai puhelinnumerolla avoimista lahteistd, kyse on henkil6tietojen kasittelystd, johon sovelletaan tie-

tosuoja-asetusta, tietosuojalakia ja muuta tietosuojalainsaadantoa.

19 Pe\/L 7/2019 vp, s. 2-3 ja 4-5.
197 HaVM 10/2020 vp, s. 5-6 ja 25.
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Henkil6tietojen ké&sittelyn on oltava lainmukaista, joten henkilGtietojen kasittelylle on oltava oikeus-
peruste. EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen kansallinen taytantdonpanotyoryhma (TATTI) on loppu-
mietinndssaan todennut, ettd kasittelyn oikeusperustetta koskevassa arvioinnissa on otettava huomi-
oon, ettd silloin kun viranomainen puuttuu henkilon oikeuspiiriin, tulee toimivallan perustua lakiin.
Pelk&staan henkilotietojen kasittelya koskevalla sé&dnndkselld ei voida saataa viranomaisen toimival-
lasta. Talla perusteella tyéryhma katsoi, ettd viranomainen ei voi késitella henkilotietoja laajemmin
kuin mita on perusteltua viranomaisen tehtava- ja toimivaltasdannoksen kannalta.!®® Viranomainen
puuttuu henkildn oikeuspiiriin kayttdesséén julkista valtaa. Julkisen vallan kayttamiselld tarkoitetaan
tilanteita, joissa viranomainen tekee yksityisten oikeuksiin tai velvollisuuksiin vélittomésti vaikutta-
via hallintopaatoksia — esimerkiksi paattaa oleskeluluvan myéntamisesta.?®® Julkista valtaa kaytetaan
my0s tosiasiallisia hallintotoimia tehtdessa. Merkittdvand julkisen vallan kayttdmisend on pidetty
muun muassa itsendiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kayttdd voimakeinoja tai puuttua muuten
merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin.?% Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavina teh-
tavina on puolestaan pidetty muun muassa poliisin ja rajavartiolaitoksen virkamiesten tehtavia.?
Perustuslain 2.3 8:n mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toimin-
nassa on noudatettava tarkoin lakia. Siten kun julkisen vallan k&yton yhteydessé késitelld&n henkilo-
tietoja, on talle henkilGtietojen késittelylle 10ydyttava toimivaltasdadnnos tehtédvén osoittavan sadnnok-
sen lisaksi.

Poliisilain 5 luvun 13 §:n 1 momentin mukaan tarkkailulla tarkoitetaan tiettyyn henkil6on salaa koh-
distettavaa havaintojen tekemisté tiedonhankintatarkoituksessa. Poliisilain mukaisessa tarkkailussa

198 EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen taytantoonpanotyéryhman (TATTI) loppumietintd. Mietintja ja lausuntoja 8/2018.
Oikeusministerid, Helsinki, s. 33.

199 Maenpad 2018, s. 144-145. Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisukaytannossa todetaan, ettd tehtdvamaaritte-
ly& koskevat s&d&nnokset eivét ole toimivaltasddnnoksia. AOA Dnrot 1870/4/13, 2061/4/13, 2186/4/13, 2187/4/13 ja
2189/4/13, s. 29.11.2013 ja Dnro 1634/01, 18.12.2003. Tehtavasaannos ei siis perusta esimerkiksi poliisille toimivaltaa
ryhtyd minka tyyppisiin toimin tahansa noiden tehtdvien suorittamiseksi eika poliisi siis voi pelkastdan sen perusteella
puuttua ihmisten lailla suojattuihin oikeuksiin. Niissa tilanteissa, joissa poliisi puuttuu henkildn oikeuspiiriin, tulee toi-
mivallan aina perustua nimenomaiseen sédnndkseen. Hallituksen esitys eduskunnalle 202/2017 vp, s. 70 siviilitiedustelua
koskevaksi lainsédddannoksi (Siviilitiedustelulaki).

200 HE 1/1998 vp, s. 179.

201 peVL 19/2005 vp, s. 3.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
iﬁ UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 79 (293)
21.8.2020

tehdadn rikoksen estdmista ja paljastamista edistavid havaintoja. Tarkkailu on mahdollista myos tie-
toverkossa. Poliisilain esitdissa todetaan, ettd Internetissé tapahtuvan tarkkailun osalta vallitsevana
késityksend on, ettd erityista toimivaltuussaantelya ei tarvita suoritettaessa tarkkailua yleisissa tie-
toverkoissa (esimerkiksi keskustelupalstalla). Tietoverkossa tapahtuvan tarkkailun tulee olla passii-
vista ihmisten valiseen vuorovaikutukseen kohdistuvaa tiedonhankintaa muun tarkkailun tavoin.
Tarkkailun tulisi kohdistua aina tiettyyn henkilé6n.2%2 Poliisilaissa tarkoitettu tarkkailu liittyy lahto-
kohtaisesti aina rikoksen estdmiseen ja paljastamiseen. Hallintotoimintaan tarkkailu ja siihen rinnas-
tettavat toimet, esimerkiksi yleisessé tietoverkossa, eivat kuulu. Hallintotoiminnassa tehtavasta tark-
kailusta ja viranomaisen toimivallasta tarkkailuun suorittamiseen on tdman vuoksi séadettava erik-
seen laissa. Lahtokohtaisesti kaikissa niissé tilanteissa, joissa viranomainen yleisissa tietoverkoissa
tekee vireilld olevaan ulkomaalaisasiaan liittyvid henkil6tietohakuja, on henkil6tietoja siséltdvien ha-
kujen suorittamiselle ja tallaisten hakujen perusteella saatujen tietojen késittelylle oltava oikeuspe-

ruste.

Unionin oikeuskaytdnnossa on katsottu, ettd hakukoneiden tekemét haut kuuluvat henkilGtietojen ka-
sittelyd koskevan sadntelyn alaan.? Toisaalta lainsaadanndssa ei ole kielletty viranomaistoiminnassa
hankkimasta julkisista tietoldhteista tietoja asiankasittelya varten, jos kasittelylle on olemassa kéyt-
totarkoituksenmukainen peruste ja kasittely rajoittuu tarpeelliseen késittelyyn. Viranomaisella on
naissé tilanteissa tietosuoja-asetuksen 5 (2) artiklan nojalla erityinen velvollisuus varmistaa tieto-
suoja-asetuksella tarkoitetulla tavalla, etta kasiteltdvat henkilotiedot ovat tdsmallisié siten, ettd ne ei-
vat ole virheellisid, puutteellisia tai vanhentuneita. Viranomaisella on rekisterinpitgjana velvollisuus
osoittaa, ettd se ei késittele epatasmallisia tietoja. Avoimista lahteistd hankittujen tietojen osalta ei
voida lahted asetelmasta, ettd asianosaisella olisi nayttdtaakka siitd, ettd esimerkiksi sosiaalisesta me-
diasta hankitut tiedot eivat pida paikkaansa ja toisaalta, jos rekisterdity esittaa vaitteen siita, etta vi-
ranomainen kasittelee paikkansapitaméattomia tietoja, voi han kayttaa tietosuoja-asetuksessa saadet-

tya oikeuttaan pyytéa rajoittamaan henkilGtietojen késittelya, ellei kansallisessa lainsaadénnossa ole

202 Hallituksen esitys Eduskunnalle 224/2010 vp, s. 34 ja 102 poliisilaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi. Ks. Hallituk-
sen esitys eduskunnalle 203/2017 vp, s. 95 laiksi sotilastiedustelusta seka erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (Sotilastiedus-
telulaki).

203 EUT C-131/12, Google Spain SL ja Google Inc.
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rajoitettu tdman oikeuden kayttod. Talloin kasittelya rajoitetaan tietosuoja-asetuksen 18 (1) artiklan a
alakohdan mukaan ajaksi, jonka kuluessa rekisterinpitdja voi varmistaa niiden paikkansapitavyyden.
Tietosuoja-asetuksessa séédetty korostaa rekisterinpitdjan osoitusvelvollisuutta siitd, ettd tiedot pita-
vat paikkansa (tietosuoja-asetuksen 5 (2) artikla).

Tiedonhankintatapaa koskien on kuitenkin otettava huomioon esimerkiksi erilaisista sosiaalisen me-
dian kanavista hankittavien tietojen saatavuus. Jos tiedot ovat saatavissa ilman palveluun kirjautu-
mista, estettd tiedonhankinnalle ei ole. Sen sijaan kirjautumisen kautta tapahtuva tiedonhankinta, ei
valttdmatta ole viranomaisessa mahdollista. Esimerkiksi viranomaisessa tyoskentelevé henkild on re-
kisteroitynyt sosiaaliseen median palveluun yksityishenkilénd, jolloin h&dn on sitoutunut noudatta-
maan palvelun kaytossa niitd kayttoehtoja, jotka palvelun tarjoaja on asettanut. Kayttéehdot hyvak-
symalla henkild on kaytannossa tehnyt sopimuksen sosiaalisen median palvelun kaytosta.?* Kaytto-
ehdot voivat rajoittaa jo itsessddn palvelun kayttgjan kayttaytymisté sosiaalisessa mediassa. Jos tie-
donhankintaa tehdaan rekisterdityneend kayttajana sosiaalisesta mediasta viranomaistoimintaa var-
ten, ei viranomaisessa tyoskenteleva voi tehda taté yksityishenkilona, jollaisena han on rekistergity-
nyt palveluun, koska kaésittely ei tapahdu talloin yksityisia kayttotarkoituksia varten. Sinallaan yksi-
tyishenkilond tehdyistd havainnoista voidaan tehda esimerkiksi ilmoitus toimivaltaiselle viranomai-

selle esimerkiksi ilmoitusvelvollisuuden perusteella torkedn rikoksen estdmiseksi.

Tilanne, jossa viranomainen esiintyisi valeprofiililla sosiaalisessa mediassa, ei voida pit&& asianmu-
kaisena viranomaisen toimintana, koska tiedonhankintakin on julkisen vallan k&yttoa. Julkisen vallan
kayttajan on esiinnyttdva julkista valtaa kaytettdessd omalla nimellaan, ellei tastd ole laissa toisin
saadetty.?% Sosiaalisen median kayttotilin luominen véaria tietoja kayttaen on lahtokohtaisesti myos
naiden palvelujen kayttdehtojen vastaista. Esimerkiksi Facebookin kayttéehtojen mukaan palvelun

kayttajan taytyy muun muassa kayttdd samaa nimed, jota han kayttaa paivittdisessa elamassaan seka

204 Oikeuskirjallisuudessa esitetyn mukaan sopimus ja sen ehdot sitovat oikeustoimen osallisia. Hemmo, Mika — Hoppu,
Kari, Sopimusoikeus. Alma Talent Oy. Ks. sopimuksen tekemisesta verkossa Voutilainen, Tomi — Galkin, Denis, Kayt-
t4jan tiedollisten oikeuksien suhde tietoverkossa tarjottavan palvelun kéyttéehtoihin. Edilex 2017/40, s. 15-17.

205 K. esimerkiksi KHO 2014:83 ja EOA 1084/4/00, 11.3.2002.
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antaa itsestadn tarkat ja paikkansa pitdvat tiedot.?% Instagram on yksi Facebook-tuotteista, ja sen
kayttoehtojen mukaan palvelun kayttaja ei voi tekeytyé toiseksi henkiloksi tai antaa virheellista tie-

toa 207

Avoimeen lahteeseen péésy voi siis edellyttad tilin luomista tai muuta kayttajan tunnistautumista.
Poikkeuksellista ei ole sekaan, etta viranomaisia kannustetaan sosiaalisen median kayttoon.2%8 Talloin
taustalla ovat hallinnon lapindkyvyyden parantaminen ja vuorovaikutus kansalaisten kanssa, ei tiedon
hankkiminen viranomaisten lakiséateisia tehtévia varten. Vain jalkimmaiseen saattaa liittya vélitto-
mid vaikutuksia yksiloiden oikeusasemaan, joten viranomaistoiminnan on télt4 osin perustuttava aina
lakiin. Tama4 ei luo viranomaiselle kieltoa luoda tili& sosiaaliseen mediaan. Tosin edellytyksen& on,
ettd sosiaalisen median palveluehtoja noudatetaan ja tili& kaytetdan tavalla, joka ottaa huomioon pe-
rustuslaissa vahvistetun lainalaisuusperiaatteen ja henkilotietojen késittelyd koskevat séannot ja peri-
aatteet. Lisaksi virkamiehen on kayttdydyttavad asemansa ja tehtaviensa edellyttamalla tavalla (vir-
kamieslaki 750/1994, 14.2 §) Kaytanndssa tama tarkoittaa sitd, ettd viranomainen ei voi kayttaa tilien

luomisen yhteydessa vaaria tai harhauttavia tietoja, ellei muusta nimenomaisesti saddeté.

Suunnitelmallisen tarkkailun ja peitellyn tiedonhankinnan edellytyksista saddetadn poliisilain 5 lu-
vussa. N&ité toimintoja suoritetaan tiedonhankintatarkoituksessa. Poliisilain 5 luvun 13.2 8:n mukaan
suunnitelmallisella tarkkailulla tarkoitetaan muun kuin lyhytaikaisen tarkkailun kohdistamista hen-
kiloon, jonka voidaan perustellusti olettaa syyllistyvan rikokseen. Poliisilain 5 luvun 15.1 §:n mukaan
peitellyll& tiedonhankinnalla taas tarkoitetaan tiettyyn henkiléon kohdistuvaa lyhytkestoisessa vuo-

rovaikutuksessa tapahtuvaa tiedonhankintaa, jossa poliisimiehen tehtavan salaamiseksi kéytetaan

206 Facebook, Kayttéehdot. Saatavissa osoitteesta: https:/fi-fi.facebook.com/legal/terms /luettu 26.5.2020.

207 Instagram-palvelu, Kayttdehdot. Saatavissa osoitteesta: https://fi-fi.facebook.com/help/instagram/478745558852511/
/luettu 26.5.2020.

208 \/altiovarainministerio, Virkamieseettinen neuvottelukunta kannustaa viranomaisia sosiaalisen median kayttoon. Péi-
vitetty 15.6.2016. Saatavissa osoitteesta: https://vm.fi/artikkeli/-/asset _publisher/virkamieseettinen-neuvottelukunta-kan-
nustaa-viranomaisia-sosiaalisen-median-kayttoon /luettu 16.4.2020.
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vaaria, harhauttavia tai peiteltyjé tietoja. N&ité salaisia tiedonhankintakeinoja kaytetéan rikosten es-
tamiseksi, paljastamiseksi ja vaaran torjumiseksi. Salaisten pakkokeinojen kaytOsté rikosten esitut-
kinnassa saadetaan pakkokeinolain (806/2011) 10 luvussa.

Tarkkailun ja peitellyn tiedonhankinnan valinen ero on siind, etté tarkkailu on yksipuolista tiedon-
hankintaa ja peiteltyyn tiedonhankintaan liittyy tyypillisesti vuorovaikutusta tarkkailijan ja tarkkaili-
jan valilla.?% Peitellyssi tiedonhankinnassa tehtavan salaamiseksi kaytetadn vaaria, harhauttavia tai
peiteltyja tietoja. Viranomaisilla on poliisilaissa ja pakkokeinolaissa saddetyin edellytyksin oikeus ja
velvollisuus kayttaa vaaria, harhauttavia tai peiteltyjéa tietoja kyseisessa tiedonhankintatarkoituksessa.
Sen voidaan katsoa luovan viranomaisille toimivallan esimerkiksi luoda tili sosiaaliseen mediaan
kayttden vaaria, harhauttavia tai peiteltyja tietoja. Viranomaisen oikeudesta tai velvollisuudesta kayt-
t44 vaaria, harhauttavia tai peiteltyja tietoja suunnitelmallisessa tarkkailussa ei sen sijaan erikseen
séédetd. Nain on siitd huolimatta, ettd myos tarkkailun suorittamiseen yleisessé tietoverkossa viran-
omaisen voi olla tarpeen esiintya esimerkiksi nimimerkilld, koska tarkkailu suoritetaan salassa koh-
dehenkildlta.

Tiedonhankintaa koskeva henkil6tietojen késittely vaikuttaisi edellyttdvdn nimenomaista saantelya
ainakin tiedonhankintakeinojen osalta, jos tietoja hankitaan muulta kuin ilman kirjautumista edellyt-
tavista tietolahteistd, 1ahinna sosiaalisesta mediasta.

3.3.4. Avoimista lahteista hankittujen henkilGtietojen kasittelyn oikeusperusteet

Seuraavaksi analysoidaan tietosuoja-asetuksen ja tietosuojalain perusteella henkil6tietojen kasittelya
koskevat oikeusperusteet suhteessa tietoverkosta hankittaviin tietoihin. Tietosuoja-asetuksen 6 artik-
lan 1 kohdan a alakohdan mukaan henkil6tietojen kasittely voi perustua rekisterdidyn suostumukseen.
Tama ei kuitenkaan kaikissa tilanteissa sovellu viranomaistoiminnassa suoritettavaan henkilttietojen
késittelyyn, koska viranomaisen ja rekisterdidyn valilla vallitsee selkedd epasuhtaa. Vaikka suostu-
muksen kayttod viranomaisten tietojenkasittelyn laillisena perusteena ei ole taysin poissuljettua tieto-
suoja-asetuksen perusteella, suostumuksen ei pitdisi olla pateva oikeudellinen peruste henkil6tietojen

209 Tolvanen, Matti — Kukkonen, Reima, Esitutkinta- ja pakkokeino-oikeuden perusteet. Alma Talent 2011, s. 349.
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késittelyssd, jossa rekisterdidylla ei ole edellytyksia antaa aidosti omaan tahtoonsa eli vapaehtoisuu-
teen perustuvaa suostumustaan.?'® Tastd syysta rekisterdidyn suostumusta ei voida kayttaa viran-
omaistoiminnassa kasittelyn oikeusperusteena julkista valtaa kéaytettdessa.?!? Suostumuksen kayton
perustetta ei voida arvioida myoskééan sillg, aiheutuuko hanelle jotain vaikutuksia suostumuksen an-

tamatta jattamisesta.

Henkil6tietojen késittely voi perustua tietosuoja-asetuksen 6 artiklan 1 kohdan c alakohdassa vahvis-
tettuun perusteeseen. Sen mukaan késittely on lainmukaista, jos se on tarpeen rekisterinpitdjan laki-
saateisen velvoitteen noudattamiseksi. HenkilGtietojen kasittely on myds lainmukaista, jos kasittely
on tietosuoja-asetuksen 6 artiklan 1 kohdan e alakohdan tarkoittamalla tavalla tarpeen yleista etua
koskevan tehtévan suorittamiseksi tai rekisterinpitgjalle kuuluvan julkisen vallan kayttamiseksi. Tie-
tosuoja-asetuksen 6 artiklan 3 kohdan ensimmaisen alakohdan mukaan kasittelyn ollessa tarpeen re-
kisterinpitdjan lakiséateisen velvoitteen noudattamiseksi tai kun se on tarpeen yleisen edun vuoksi
toteuttavan tehtavan tai rekisterinpitdjalle kuuluvan julkisen vallan k&yttamiseksi, on kasittelyn pe-
rustasta saadettava joko unionin oikeudessa tai rekisterinpitdjan sovellettavassa jasenvaltion lainsééa-
danndssa.?'? Saman kohdan toisessa alakohdassa tasmennetaan, miten niista kasittelyn oikeusperus-
teista on séédettava. Tietosuoja-asetuksen 6 artiklan 2 kohdassa esitetédén lisaksi vaatimus, jonka mu-
kaan lainsaddanndssé on talloin madriteltava tasméllisesti tietojenkasittely- ja muita toimenpiteita
koskevat erityiset vaatimukset, joilla varmistetaan laillinen ja asianmukainen tietojenkésittely. Kay-
tannossa tdma tarkoittaa sité, ettd lainsaddéanndssa on madriteltdva edelld kuvatuissa tilanteissa tapah-
tuvalle tietojenkasittelylle erityiset vaatimukset, joilla varmistetaan sen laillisuus ja asianmukaisuus.

Maahanmuuttohallintoon kuuluvien viranomaisten ulkomaalaisasioihin liittyvista lakisaateisista vel-

210 GDPR johdanto-osan 43 kohta ja WP259 rev.01: Asetuksen 2016/679 mukaista suostumusta koskevat suuntaviivat.
Annettu 28.11.2017. Viimeksi tarkistettu ja hyvéksytty 10.4.2018, s. 6.

211 | isdksi on huomattava, etté tietosuoja-asetuksen 6 artiklan 1 kohdan f alakohdassa tarkoitettuun oikeutettuun etuun
perustuva késittely on rajattu viranomaisten kasittelyperusteiden ulkopuolelle (GDPR 6(1) toinen alakohta). Ks. myds
Voutilainen, Tomi, Oikeus tietoon. Informaatio-oikeuden perusteet. Keuruu 2019, s. 150-151.

212 GDPR johdanto-osan 45 kohta.
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voitteista saddetddn ulkomaalaislaissa ja kansalaisuuslaissa. Viranomaiset voivat késitella henkilttie-
toja naissd saadoksissa vahvistettujen tehtava- ja toimivaltasaannosten perusteella.?!® Yleislaintasoi-
sessa saantelyssé yleisen edun mukaisesta ja julkisen vallan k&yton yhteydessa tapahtuvasta henkilo-
tietojen kasittelyn perusteista on saadetty kansallisessa lainsaddanndssé tietosuojalain 4 8:ssé.

Ennen valmisteilla olevan maahanmuuttohallinnon henkil6tietolain?'4 saatamista ja voimaantuloa vi-
ranomaisten késittelyoikeuksia arvioitaessa avainasemassa on, kuvataanko nykylainsdddanndssé vi-
ranomaisten tehtdvat ja toimivaltuudet siten, ettd kasittelyn oikeusperusta ja tarkoitus voidaan perus-
tellusti siita johtaa toiminnan tavoite huomioon ottaen.?%® Liséksi on noudatettava yleisia henkilotie-
tojen kasittelyn periaatteita. Ndin varmistetaan, ettd viranomaisessa tapahtuva henkiltietojen kasit-

tely on lainmukaista ja asianmukaista.

Maahanmuuttohallintoon kuuluvien viranomaisten — Migrin, ulkoministerion, poliisin ja Rajavartio-
laitoksen — ulkomaalaisasioihin liittyvéssa toimivallan laajuudessa on eroja, joten myds kasittelyoi-
keudet saattavat vaihdella sen mukaan, missé viranomaisessa ulkomaalaisasia kasitellaan.?'® Y leisena
velvoitteena on, ettd viranomainen huolehtii asian — oleskelulupa-, turvapaikka-, kansalaisuus-,
maasta poistamis- tai viisumiasian — riittavasté ja asianmukaisesta selvittdmisesta (hallintolain 31.1
8). Selvittamisvelvollisuuden laajuus on sidottu erityisesti selvityksen riittavyyttd ja asianmukaisuutta
koskeviin vaatimuksiin sek& velvoitteeseen noudattaa selvittdmisvelvollisuuden tayttdmisen yhtey-
dessa hallinnon yleisia oikeusperiaatteita seka huomioimaan selvittdmisen yhteydessd myos tieto-
suoja-asetuksen 5 (1) artiklassa sé&detyt henkilttietojen késittelyn periaatteet.

Henkil6tietojen késittelyn tarve voi sinansé lahted selvittdmisvelvollisuutta koskevasta sdannoksesta,
mutta henkil6tietojen kasittely viranomaistoiminnassa ei voi perustua yksinomaan selvittamisvelvol-
lisuutta koskevaan saannokseen. Selvittamisvelvollisuuden laajuus ei ole my6ské&én vakio, vaan se

vaihtelee sen mukaan, minkdalaiseen lakisdateiseen tehtavaan se liittyy. Viranomaisen on esimerkiksi

213 K. toimivaltaisista viranomaisista ulkomaalaisasioissa timan esityksen luku 2.2.

214 Ks. myos HE 18/2019 vp.

215 TATTI-loppumietint6 2018, s. 33.

216 K, toimivallan jakautumisesta maahanmuuttohallintoon kuuluvien viranomaisten kesken tdman esityksen luku 2.2.
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selvitettava, tayttyvatko ulkomaalaislain 36 §:ssé saadetyt yleiset oleskeluluvan myéntdmisen edel-
Iytykset tai ulkomaalaislain 87.2 8:ssd tarkoitettu peruste jattda turvapaikka antamatta. N&in ollen
viranomaistoiminnassa henkil6tietojen kasittely voi perustua lakiséateisen velvoitteen noudattami-
seen luettuna se yhdessé viranomaiselle osoitetun selvittdmisvelvollisuuden ja siihen liittyvien vaati-

musten ja rajoitusten kanssa.

Viranomaisen oikeus kasitella henkilotietoja voi perustua myos tietosuojalain 4 8:ssé vahvistettuihin
perusteisiin. Sen mukaan henkil6tietoja saa késitella muun muassa, jos kasittely on tarpeen ja oikea-
suhteista viranomaisen toiminnassa yleisen edun mukaisen tehtdvan suorittamiseksi. Lain esitdissa
tdsmennetééan, ettd kyseisen sddnndksen tarkoituksena on mahdollistaa viranomaisten toimesta tapah-
tuva henkildtietojen kasittely silloin, kun oikeutta ké&sittelyyn ei voida suoraan johtaa viranomaista
koskevasta tehtava- ja toimivaltasadannoksestd eikd mahdollisesta yksityiskohtaisesmmasta erityis-
sadntelysta. Tarpeellisuusvaatimuksesta johtuen saannés mahdollistaa ainoastaan sellaisen henkild-
tietojen kaésittelyn, joka olisi asianmukaisesti perusteltua viranomaisen tehtdvien ja toimivallan kan-
nalta. Liséksi kasittelyn tulisi olla oikeasuhtaista viranomaisen tehtévén suorittamiseksi. Kdytannossa
tdmd aina edellyttéa tapauskohtaista arviointia siit4, voidaanko kyseessa olevaa henkil6tietojen késit-
telya pitda oikeasuhtaisena kasittelyn tarkoitukset huomioon ottaen.?’” Mainitun oikeusperusteen so-
veltaminen liittyy niihin tilanteisiin, joissa henkil6tietojen késittely ei ole suoraan yhdistettavissé vi-
ranomaisen varsinaiseen lakisaateiseen tehtdvaan, mutta kasittelylle on muuten olemassa lakiséatei-
nen perusteensa. Téallaiset tilanteet liittyvat esimerkiksi viranomaisen suunnittelu- ja selvitystehté-
viin.?*8 Nain ollen kyseinen oikeusperuste ei voi tulla sovellettavaksi tilanteessa, joissa henkilétieto-

jen kasittely liittyy viranomaisessa vireilld olevaan ulkomaalaisasiaan.

217 HE 9/2018 vp, s. 79.
218 Mts., s. 80; Voutilainen 2019, s. 153-154.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
iﬁ UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 86 (293)
21.8.2020

Osa arkaluonteisista henkilétiedoista kuuluu erityisiin henkilotietoryhmiin.?!® Tama perustuu siinen,
ettd tallaiset henkildtiedot ovat erityisen arkaluonteisia henkilon yksityisyyden ja muiden perusoi-
keuksien ja -vapauksien kannalta.??° Tietosuoja-asetuksen 9 artiklan 1 kohdan mukaan henkilétieto-
jen kaésittely, josta ilmenee rotu tai etninen alkuperd, poliittisia mielipiteit4, uskonnollinen tai filoso-
finen vakaumus tai ammattiliiton jasenyys sekd geneettisten tai biometristen tietojen kasittely henki-
I6n yksiselitteistd tunnistamista varten tai terveyttd koskevien tietojen taikka luonnollisen henkilon
seksuaalista kayttaytymisté ja suuntautumista koskevien tietojen késittely on kiellettyd. Iso osa ulko-
maalaisasian selvittdmisen ja ratkaisemisen kannalta merkityksellisista tiedoista on néin ollen kasit-
telykiellon piiriss4. Haun suorittaminen esimerkiksi yksilon rotua tai etnista alkuperéé, poliittisia mie-
lipiteitd taikka uskonnollisia tai filosofisia vakaumuksia ilmaisevilla hakuperusteilla merkitsee eri-
tyisten henkilGtietoryhmiin kuuluvien tietojen késittelyd. Vaikka hakuperuste ei liittyisi erityisiin
henkil6tietoryhmiin, hakutulos voi pit&é siséllaan erityisiin henkilotietoryhmiin kuuluvia tietoja. Pe-
rusteet poiketa erityisiin henkilotietoryhmiin kuuluvien tietojen kasittelykiellosta vahvistetaan tieto-

suoja-asetuksen 9 artiklan 2 kohdassa seka tietosuojalain 6 8§:n 1 momentissa.

Tietosuoja-asetuksen 9 artiklan 2 kohdan e alakohdan mukaan erityisiin henkilotietoryhmiin kuuluvia
tietoja koskevaa kaésittelykieltoa ei sovelleta, jos késittely koskee henkil6tietoja, jotka rekisterdity on
nimenomaisesti saattanut julkisiksi. Kyse voi olla esimerkiksi henkil6tiedoista, joita asianomainen
on julkaissut omilla julkisilla verkkosivuillaan tai sosiaalisessa mediassa. Téhan oikeusperusteen so-
veltamiseen voidaan katsoa liittyvéan vaatimus siitd, etté rekisterdity joko itse on saattanut tiedot jul-
kisiksi tai on omalla toiminnallaan myotéavaikuttanut itseddn koskevien tietojen julkaisemiseen. Sen

taytyy perustua rekisterdidyn vapaaehtoiseen toimintaan ja tiedon tulee olla vapaasti saatavilla.??

219 GDPR johdanto-osan 51 kohta. Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanndsta voidaan johtaa tulkintaa, jonka mukaan
arkaluonteisen henkil6tiedot késite on kansallisesti laajempi kuin erityisten henkil6tietoryhmien kasite siten, etta erityiset
henkil6tietoryhmat siséltyvéat arkaluonteisiin tietoihin. PeVL 1/2018 vp, PEVL 14/2018 vp ja PeVL 15/2018 vp. Ks. myds
Voutilainen 2019, s. 171-172.

220 GDPR johdanto-osan 51 kohta ja Korpisaari, Paivi — Pitkanen, Olli — Warma-Lehtinen, Eija, Uusi tietosuojalainsia-
dénto. Liettua 2018, s. 148.

221 Korpisaari — Pitkanen — Warma-Lehtinen 2018, s. 154.
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Siihen, onko rekisteroity itse saattanut tietonsa julkisiksi, saattaa liittya tulkinnanvaraisuutta. Esimer-
kiksi osa Facebook-profiilin tiedoista ovat aina julkisia.??2 Muilta osin kéayttija saa maarittad, kuka
nakee tiedon.?? Voi olla my6s niin, etta sosiaalisen median tili (esimerkiksi Facebook-profiili) tai
yksittainen paivitys on vahingossa julkinen.??* N&in on niiss4 tilanteissa, joissa kayttaja ei ole tosiasi-

allisesti tarkoittanut saattamaan tiedot julkisiksi vaan ainoastaan omille "kavereille”.

Tietoverkossa on saatavilla erilaista materiaalia, jotka on julkaistu joukkotiedotusvalineissd, kuten
verkkojulkaisuissa. Téallaisessa toiminnassa henkil6tietojen kasittelyn oikeusperusteena on journalis-
tinen tarkoitus, jossa tapahtuvan henkilGtietojen kasittelyn osalta sovellettavaksi eivat tule useimmat
tietosuoja-asetuksessa séadetyt henkilotietojen kasittelyd koskevat sadnndkset. Esimerkiksi journa-
listisessa tarkoituksessa tapahtuvaan henkil6tietojen kasittelyyn ei sovelleta erityisiin henkil6tieto-
ryhmiin kuuluvien tietojen kasittelykieltoa. Tiedotusvalineissd julkaistua aineistoa ei valttamatta
voida hyédyntaa johonkin toiseen késittelytarkoitukseen. Esimerkiksi maahanmuuttajan terveydenti-
laa, vammaisuutta tai seksuaalista suuntautumista koskevat artikkelit verkkojulkaisussa eivat oikeuta
kayttdamaan naitd tietoja johonkin toiseen kayttotarkoitukseen, ellei laissa ole nimenomaisesti séa-
detty mahdollisuudesta kasitell4 erityisiin henkilotietoryhmiin kuuluvia tietoja. Lisaksi on syyta huo-
mata, ettd vaikka henkild on itse julkaissut jonkin ehdottoman salassapidon piiriin kuuluvia tietoja,

ei tiedot talla perusteella viranomaisen asiakirjoissa muutu julkisiksi.??®

Tietosuojalain 6 8:n 1 momentin 2 kohdan mukaan erityisiin henkilotietoryhmiin kuuluvia tietoja
koskevaa kasittelykieltoa ei sovelleta tietojen kasittelyyn, josta sdadetdén laissa tai joka johtuu va-
littomasti rekisterinpitajalle laissa sdadetysta tehtavasta. Ensin mainittuun perusteen kohdalla vaati-
muksena on, etté erityisiin henkilGtietoryhmiin kuuluvien tietojen késittelysta saddetddn erikseen
laissa. Esimerkiksi ulkomaalaisrekisterilain 6 8:ssa sdédetdén arkaluonteisten henkilttietojen tallet-

tamisesta ulkomaalaisrekisteriin. Ulkomaalaisrekisterilain 6.1 §:ssd saddetadn eréiden rikostietojen

222 Facebook, Mitd ovat julkiset tiedot Facebookissa?  Saatavissa  osoitteesta:  https:/fi-fi.face-
book.com/help/203805466323736 /luettu 27.5.2020.

223 Facebook, What audiences can | choose from when | share on Facebook? Saatavissa osoitteesta: https://www.face-
book.com/help/211513702214269 /luettu 27.5.2020.

224 Korpisaari — Pitkanen — Warma-Lehtinen 2018, s. 154.

225 KHO 4.8.2009 t. 1861.
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tallentamisesta ulkomaalaisrekisteriin. Ulkomaalaisrekisterilain 6.2 §:n mukaan muita henkilGtieto-
jen suojaa koskevassa lainsaadannossa tarkoitettuja arkaluonteisia henkil6tietoja saa tallettaa, jos re-
kisterdity on antanut siihen suostumuksensa tai jos tiedot tallettaminen on asian ké&sittelyn kannalta
valttamatonta.??® Arkaluonteisten henkil6tietojen kasite perustuu aiemmin voimassa olleeseen henki-
I6tietojen suojaa koskevaan sddntelyyn. Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnnén valossa voidaan

todeta, etta erityiset henkilotietoryhman siséltyvat arkaluonteisiin henkilotietoihin.??’

Toisen tietosuojalain 6.1 §:n 2 kohdassa mainitun perusteen osalta erityistd huomiota on kiinnitettava
siihen, ett& rekisterinpitdjan lakisééteinen tehtdva ei itsessdén luo oikeutta kasitelld erityisiin henki-
I6tietoryhmiin kuuluvia tietoja, vaan erityisiin henkildtietoryhmiin kuuluvien tietojen kasittelyn tulee
johtua valittdmasti rekisterinpitajalle laissa saadetysta tehtavasta. Nain ollen edellytyksend on, ettd
rekisterinpitdjéa ei voi suorittaa tehtdvaansé ilman erityisiin henkilétietoryhmiin kuuluvien tietojen
kasittelya.??8 Viranomaisten kohdalla edellytyksena on, etti lakisaateisesta velvoitteesta ja siihen liit-
tyvasté erityisiin henkil6tietoryhmiin kuuluvien tietojenkésittelyn tarpeesta sdédetdén laissa nimen-
omaisesti seka tasméllisesti ja tarkkarajaisesti.??®

Viranomaistoiminnassa henkil6tietojen — mukaan lukien avoimista lghteista hankittujen tietojen —
késittely ei lahtokohtaisesti voi perustua yksinomaan rekistergidyn antamaan suostumukseen. Viran-
omaisen kohdalla tavanomaista on, ettd henkilotietojen k&sittely on tarpeen viranomaisen lakisaatei-
sen velvoitteen noudattamiseksi. Késittelylle on oltava peruste unionin oikeudessa tai rekisterinpita-
jaan sovellettavassa jasenvaltion lainsdaddannossa. Voimassa olevan lainsdadanndn valossa voidaan
todeta, ettd maahanmuuttohallintoon kuuluvat viranomaiset voivat kasitella henkil6tietoja ulkomaa-
laislaissa ja kansalaisuuslaissa vahvistettujen tehtdva- ja toimivaltasadnnésten perusteella, jos tieto-
jenkasittely on tarpeen lakisaateisten velvoitteiden noudattamiseksi. Erityisiin henkilGtietoryhmiin
kuuluvien tietojen késittelyn viranomaistoiminnassa ei tulisi perustua yksinomaan rekisterdidyn an-
tamaan nimenomaiseen suostumukseen tai siihen seikkaan, etta rekisterdity on mahdollisesti itse ni-
menomaisesti saattanut ne julkisiksi. Erityisiin henkilotietoryhmiin kuuluvien tietojen kasittely voi
perustua lakiin tai johtua valittémasti viranomaiselle laissa saddetysté tehtdvastd. Voimassa olevan

226 Niissa tilanteissa, joissa kasittely perustuu rekisteridyn suostumukseen, on varmistuttava erikseen siité, etté tieto-
suoja-asetuksessa vahvistetut suostumuksen pétevyyden edellytykset tayttyvat. Ks. tietosuoja-asetuksen mukaisen suos-
tumuksen pétevyyden edellytyksista jaljempané luku 3.5.2.

227 \outilainen 2019, s. 172-173. Ks. myds PeVL 1/2018 vp ja PeVL 14/2018 vp.

228 Quli, Juuso — Voutilainen, Tomi, Oppimisanalytiikka ja opiskelijatietojen kasittely yliopistoissa. Edilex 2019/37, s.
45.

229 peV/L 14/2018 vp, s. 4-5 ja PeVL 51/2018 vp, s. 4-5 seka 7.
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lainsaddannon valossa voidaan todeta, ettd maahanmuuttohallintoon kuuluvat viranomaiset voivat
késitella henkil6tietoja ulkomaalaislaissa ja kansalaisuuslaissa vahvistettujen tehtava- ja toimivalta-
sdannosten perusteella, jos tietojenkasittely johtuu valittomasti laissa saddetysté tehtavasta.

3.3.5. Henkil6tietojen késittelya koskevat periaatteet

Viranomaisen on noudatettava kaikessa henkilotietojen késittelyssa tietosuoja-asetuksen 5 artiklassa
vahvistettuja henkilGtietojen kasittelya koskevia periaatteita. Ndin ollen henkilGtietojen késittelyn pe-
riaatteita on noudatettava sekd avoimissa ladhteissé hakuja suorittaessa ettd avoimista lahteista hankit-
tujen tietojen késittelyssa. Rekisterinpitdjan on myos pystyttava osoittamaan, etté kaikkia tietosuoja-
asetuksen 5 artiklan 1 kohdassa vahvistettuja henkilotietojen késittelyn periaatteita on noudatettu

(osoitusvelvollisuus).?*°

Henkilotietoja on ensinndkin kasiteltdva lainmukaisesti, asianmukaisesti ja rekisterdidyn kannalta
lapindkyvasti.z* Lainmukaisuutta koskevalla vaatimuksella viitataan henkilotietojen késittelyn oi-
keusperusteeseen. Kullekin henkilttietoihin kohdistuvalle kasittelylle on oltava oikeusperuste. Asi-
anmukaisuutta koskevalla vaatimuksella viitataan siihen, etta tietojenkasittelyn tulee olla asiallisesti
perusteltua rekisterinpitgjan toiminnan kannalta. Lapinédkyvyytta koskevalla vaatimuksella viitataan
erityisesti rekisterinpitdjan velvollisuuteen informoida lapinékyvélla tavalla rekisterdityd hanté kos-

kevien tietojen kasittelystd. Informointivelvollisuudesta tarkemmin jaljempana luvussa 3.3.6.

Tietosuoja-asetuksen 5 artiklan 1 kohdan b alakohdan mukaan henkilGtiedot on keréttava tiettya, ni-
menomaista ja laillista tarkoitusta varten, eikd niitd saa kasitellda myohemmin néiden tarkoitusten
kanssa yhteensopimattomalla tavalla. Tietosuoja-asetuksessa vahvistettu kayttotarkoitussidonnaisuus
on keskeisin periaate ja vaatimus henkil6tietojen ké&sittelyssa. Henkil6tietojen késittelyn tarkoitus on
sidoksissa kasittelyn oikeusperusteisiin ja edellytyksiin. Niiden mukaan méaraytyy, mita henkilttie-
toja reksiterinpitdja saa kasitella ja mita kasittelytoimia tehda keratyille henkilGtiedoille.?®? Tieto-

suoja-asetuksen 5 artiklan 1 kohdan ¢ alakohdan mukaan henkilttietojen on oltava asianmukaisia ja

230 K. osoitusvelvollisuudesta Voutilainen 2019, s. 125-127 ja Vainio, Sonja, Rekisterinpitajin osoitusvelvollisuus EU:n
yleisessa tietosuoja-asetuksessa. 15 vuotta viestintioikeutta — Viestintdoikeuden vuosikirja 2017, s. 45-77.

231 GDPR 5 artiklan 1 kohdan a alakohta. Ks. henkilGtietojen kasittelyn periaatteista Voutilainen 2019, s. 130-135 ja
Korpisaari — Pitkdnen — Warma-Lehtinen 2018, s. 89-97.

232 \Joutilainen 2019, s. 130-131.
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olennaisia ja rajoitettuja siihen, mika on tarpeellista suhteessa niihin tarkoituksiin, joita varten niité
késitellaan. Talla tietojen minimointia koskeva vaatimus merkitsee tarpeellisuusvaatimuksen toteut-
tamista tietojenkaésittelyssa. Tarpeellisuusvaatimus velvoittaa rekisterinpitdjaé arvioimaan, mikd on
tarpeellista kasittelyd suhteessa siihen kayttotarkoitukseen, johon rekisterinpitdja aikoo kasitell4 hen-
kilotietoja.23® Esimerkiksi epaselvan seikan selvittaminen liittyy tarpeellisuusvaatimukseen siten, etta

tietoja pyritddn hankkimaan ainoastaan sen verran kuin epéselvyyden poistamiseksi on tarpeen.

Kéayttotarkoitussidonnaisuuden periaatteen osalta on huomattava, etté se ei ole ehdoton. HenkilGtie-
toja voidaan késitelld muihin kuin alkuperéisiin kayttotarkoituksiin rekistergidyn antaman suostu-
muksen tai laissa saadetyn perusteella.?3* Lisaksi henkilotietoja voidaan kasitelld muuhun kuin alku-
perdiseen kayttotarkoitukseen, jos myohempi kasittely on yhteensopivaa alkuperéisen kayttotarkoi-
tuksen kanssa. Tietosuoja-asetuksen 6 artiklan 4 kohdan mukaan alkuperéisen ja my6hemman késit-

telyn yhteensopivuutta arvioitaessa on otettava huomioon seuraavat asiat:

a) henkilGtietojen keruun tarkoitusten ja aiotun myohemman késittelyn tarkoitusten valiset yh-
teydet;

b) henkilotietojen keruun asiayhteys erityisesti rekisterdityjen ja rekisterinpitajan vélisen suh-
teen osalta;

c) henkilGtietojen luonne, erityisesti se, kasitelladnko erityisid henkilotietojen ryhmid 9 artiklan
mukaisesti tai rikostuomioihin ja rikkomuksiin liittyvid henkil6tietoja 10 artiklan mukaisesti;

d) aiotun my6hemman kasittelyn mahdolliset seuraukset rekisterdidyille;

e) asianmukaisten suojatoimien, kuten salaamisen tai pseudonymisoinnin, olemassaolo.

Viranomaisen ei tulisi k&sitella henkil6tietoja laajemmin kuin on tarpeen vireill4 olevan ulkomaalais-
asian selvittdmiseksi ja ratkaisemiseksi. Samaan aikaan on selvad, ettd avointen lahteiden kayttoon
liittyy oletusarvioisesti riski siitd, ettd asianosaisesta saadaan selville tietoja laajemmin kuin on tar-

peen viranomaisessa vireill olevan asian ratkaisemiseksi. Viranomainen voi pyrkid minimoimaan

28 Mts., s. 132.
234 GDPR johdanto-osan 50 kohdan toinen alakohta ja Voutilainen 2019, s. 131.
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riskia maéaritteleméallda ennakkoon kaytettavat avoimet lahteet seké tiedot tai tietoryhmat, joita avoi-
mista l&hteist4 voidaan hankkia. Avoimissa lahteissé olevien tietojen kéasittelyyn liittyvasta riskienar-

vioinnista tarkemmin jaljempana (luku 3.3.7).

Tietosuoja-asetuksen 5 (1) artiklan d alakohdan mukaan henkil6tietojen on oltava tdsmallisia ja tar-
vittaessa péivitettyjad. Samassa alakohdassa saddetadn rekisterinpitdjan velvoitteesta toteuttaa kaikki
mahdolliset ja kohtuulliset toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd kasittelyn tarkoituksiin ndhden epé-
tarkat ja virheelliset henkilGtiedot poistetaan tai oikaistaan viipymattd. Tdma velvoite korostuu eri-
tyisesti viranomaistoiminnassa, koska rekisteritiedoilla on suoraa vaikutus paatdksentekoon, joka
koskee rekisterdidyn etuja, oikeuksia ja velvollisuuksia.?® Tietosuoja-asetuksen 5 (2) artiklassa saa-
detddn rekisterinpitdjan osoitusvelvollisuudesta. Sen mukaan rekisterinpitdja vastaa siité, ja sen on
pystyttdva osoittamaan se, ettd henkilGtietojen késittely on noudatettu henkilttietojen késittelyn ylei-
sid periaatteita. Osoitusvelvollisuuden on katsottu koostuvan kahdesta osasta: 1) henkil6tietojen ka-
sittely on suunniteltu huomioon ottaen tietosuojan toteuttamista koskevat vaatimukset teknisissa ja
organisatorisissa toimenpiteissa, ja 2) rekisterinpitgja on varmistunut teknisilla ja organisatorisilla

toimenpiteilla tietosuojaa koskevien vaatimusten noudattamisen. 2

Kaikessa henkilotietojen késittelyssd on noudatettava henkil6tietojen késittelya koskevia yleisié pe-
riaatteita. Rekisterinpitdjan on pystyttdva osoittamaan se, ettd henkilotietojen kasittelyssd on nouda-
tettu henkilGtietojen kasittelya koskevia periaatteita. Osoitusvelvollisuuden tayttamiseksi viranomai-
sen on suunniteltava avointen lahteiden kayttoon liittyvaéd henkilotietojen kasittelya ja toteutettava
tekniset ja organisatoriset tietosuojalainsdddanndssé vahvistettujen vaatimusten tayttamiseksi.

3.3.6. Henkilttietojen kasittelyyn liittyva informointivelvollisuus

Tilanteessa, jossa rekisterinpitdjd hankkii henkilotiedot muualta kuin rekisteroidylta itseltéan, rekis-
terinpitdjan on informoitava rekisteroitya tietosuoja-asetuksen 12 ja 14 artiklassa edellyttdmalla ta-
valla.Z" Tietosuoja-asetuksen 12 artiklan 1 kohdan mukaan rekisterinpitdjan on toteutettava asian-

235 K. ibid.

236 Ks. myds mts., s. 125-127.

237 Ks. informointivelvoitteesta WP 260 rev.01: Asetuksen 2016/679 mukaista lapinakyvyytta koskevat suuntaviivat;
Voutilainen 2019, s. 95-101 ja Korpisaari — Pitkdnen — Warma-Lehtinen 2018, s. 172-207.
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mukaiset toimenpiteet toimittaakseen rekisterdidylle tietosuoja-asetuksessa tarkoitetut tiedot. Avoi-
mista lahteist4 tietoja kerattdessa ja hankittaessa rekisterinpitdjan on informoitava rekistergityé tieto-
jen kasittelysta tietosuoja-asetuksen 14 artiklassa tarkoittamalla tavalla. Informointivelvoitteen ajan-
kohdasta sdadet&én tietosuoja-asetuksen 14 artiklan 3 kohdassa. Sen mukaan rekisterinpit&jan on toi-
mitettava tietosuoja-asetuksessa tarkoitetut tiedot kohtuullisen ajan kuluttua ja viimeistdén kuukau-
den kuluessa henkil6tietojen saamisesta ottaen huomioon tietojen késittelyyn liittyvat erityiset olo-
suhteet. Jos taas muualta kuin rekisterdidylté itseltd&n saatuja henkiltietoja kdytetadn viestintaan
asianomaisen rekisterdidyn kanssa, viimeistéén silloin kun rekisterdityyn ollaan yhteydessa ensim-
maisen kerran. Tilanteessa, jossa henkilGtietoja on tarkoitus luovuttaa toiselle vastaanottajalle, rekis-
terdityd on informoitava viimeistéén silloin kun muualta kuin rekisterdidyltd itseltdén saatuja tietoja

luovutetaan ensimmaisen kerran.

Informointivelvoitteen sisdltévaatimuksista sadadetédén tietosuoja-asetuksen 14 artiklan 1 ja 2 koh-
dassa. Niistd tdssa yhteydessa on tarpeen nostaa erityisesti 2 kohdan c ja f kohta. Rekisterinpitgjan on
toimitettava rekisterdidylle tietosuoja-asetuksen 14 artiklan 2 kohdan mukaiset tiedot rekisterdidyn
kannalta asianmukaisen ja lapinakyvén kasittelyn takaamiseksi. Tietosuoja-asetuksen 14 artiklan 2
kohdan f alakohdan mukaan rekisterdidylle on toimitettava tiedot siitd, mista henkil6tiedot on saatu
sekad tarvittaessa se, onko tiedot saatu yleisesti saatavilla olevista lahteistd. Saman artiklan 2 kohdan
¢ alakohdan mukaan rekisterinpitdjan on informoitava rekisteréitya hanelle kuuluvista oikeuksista.
Rekister6idylld on oikeus pyytaa rekisterinpitdjalta padasya hanta itsedén koskeviin henkilotietoihin,
oikeus pyytééa kyseisten tietojen oikaisemista tai poistamista taikka k&sittelyn rajoittamista ja vastus-
taa kasittelyd sekd oikeutta siirtdé tiedot jarjestelmasté toiseen. Nain ollen tilanteessa, jossa tietoja
kerat&én tai hankitaan avoimista l&hteistd, rekisterditya on informoitava tietojen alkuperasté seka re-
kisteroidylle kuuluvista oikeuksista, kuten oikeudesta saada padsy ndihin tietoihin, oikeudesta oi-
kaista ne sek& oikeudesta kasittelyn rajoittamiseen.

Tietosuoja-asetuksen 12 artiklan 1 kohdan mukaan rekisterinpitdjan on toimitettava rekisterodidylle
14 artiklan mukaiset tiedot tiiviisti esitetyssd, lapinakyvassd, helposti ymmarrettdvassé ja saatavilla
olevassa muodossa selkedlld ja yksinkertaisella kielell4 varsinkin silloin, kun tiedot on tarkoitettu

erityisesti lapselle. Tiedot on toimitettava kirjallisesti tai saéhkdisessa muodossa tai muulla vastaavalla
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tavalla. Jos rekisterdity sitd pyytaa, tiedot voidaan antaa suullisesti edellyttéen, ettd rekisterdidyn hen-
kilollisyys on vahvistettu muulla tavoin. Informointivelvollisuus on joka tapauksessa toteutettava si-
ten, etté rekisteroity saa tiedon henkilGtietojen késittelyn perusteista sekd omista oikeuksistaan. Re-
Kisterinpitajalla on osoitusvelvollisuus siitd, ettd informaatio on esitetty rekisteroidylle.?®® Taman
vuoksi informointivelvollisuuteen siséltyvéat tiedot on syyté esittdd ensisijaisesti muulla tavalla kuin

yksinomaan suullisesti.

Informointivelvollisuudesta voidaan poiketa ainoastaan tietosuoja-asetuksessa ja tietosuojalaissa saa-
detyin edellytyksin. Tietosuoja-asetuksen 14 artiklan 5 kohdan mukaan artiklan mukaisia tietoja ei
ole velvollisuutta toimittaa: 1) jos rekisterdity on jo saanut tiedot, 2) tietojen toimittaminen osoittau-
tuu mahdottomaksi tai vaatisi kohtuutonta vaivaa, 3) tietojen hankinnasta tai luovuttamisesta séade-
td&dn nimenomaisesti rekisterinpitgjaan sovellettavassa lainsdéddanndssé, jossa vahvistetaan asianmu-
kaiset toimenpiteet rekisterdidyn oikeutettujen etujen suojaamiseksi, tai 4) tiedot on pidettava luotta-
muksellisina, koska niit4 koskee lainsdaddantdon perustuva vaitiolovelvollisuus, kuten lakiséateinen
salassapitovelvollisuus. Liséksi tietosuojalain 33 §:ssé saddetaan rajoituksista rekisterinpitgjan infor-
mointivelvollisuuteen. Lain mukaan velvollisuudesta toimittaa tiedot rekisterdidylle voidaan poiketa,
Jos se on valttamatonta valtion turvallisuuden, puolustuksen tai yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
vuoksi, rikosten ehkaisemiseksi tai selvittdmiseksi taikka verotukseen tai julkiseen talouteen liittyvan
valvontatehtdvan vuoksi. Tietosuoja-asetuksen 14 artiklan mukaisesta informointivelvoitteesta voi-
daan poiketa myds, jos tiedon toimittaminen aiheuttaa olennaista vahinkoa tai haittaa rekisterdidylle
eikd talletettavia tietoja kaytetd rekisterditya koskevaan paatoksentekoon. Mikali rekisterdidylle ei
toimiteta tietoja tietosuojalain 33 §:n perusteella, edellytyksend on rekisterinpitdja toteuttaa tietosuo-
jalain 33 8:n 3 momentin mukaisesti asianmukaiset toimenpiteet rekisterdidyn oikeuksien suojaa-

miseksi.

Ellei mik&an tietosuoja-asetuksessa tai tietosuojalaissa saadetyista rajoituksista rekisterinpitéjan in-
formointivelvollisuuteen tayty, maahanmuuttohallintoon kuuluvan viranomaisen on séédetyin edel-
Iytyksin toimitettava rekisteroidylle tiedot siitd, mistd henkilotiedot on saatu. Mikali tiedot on saatu

238 \/outilainen 2019, s. 99.
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yleisesti saatavilla olevista l&hteistd, tulee t&std kertoa rekisterdidylle. Samassa yhteydessa rekiste-
roidylle on kerrottava hanelle kuuluvista oikeuksista. Rekisterdidylla on esimerkiksi oikeus siihen,
etta rekisterinpitdjé rajoittaa kasittelya tilanteessa, jossa rekisteroity kiistdd henkilGtietojen paikkan-
sapitavyyden.

3.3.7. Viranomaisen velvollisuus suorittaa riskienarviointi

Ennen kuin avoimissa l&hteissa olevien tietojen voitaisiin k&yttad hallintoasiassa, viranomaisen on
tietosuoja-asetuksen 32 artiklan edellyttamalla tavalla arvioitava suunnitteluun tietojenkésittelyyn
liittyvat riskit ja toteutettava riskid vastaavan turvallisuustason varmistamiseksi asianmukaiset tekni-
set ja organisatoriset toimenpiteet.?*° Tietosuoja-asetuksen 32 artiklan 2 kohdan mukaan asianmukai-
sen turvallisuustason arvioimisessa on Kiinnitettavd huomiota erityisesti kasittelyn sisaltamiin riskei-
hin. Avointen lahteiden kohdalla on erityistd huomiota kiinnitettava siihen, etti avoimiin lahteisiin
tietoja voi paasaantoisesti tallentaa kuka tahansa ja missa tarkoituksessa tahansa, joten avointen l&h-
teiden kaytdssa riski liittyy erityisesti siind olevien tietojen tasméllisyyteen.

Hallintolain 22.2 §:n ja asiointilain 9.2 8§:n mukaan viranomaiseen saapunutta asiakirjaa ei tarvitse
tdydentda allekirjoituksella, jos asiakirjassa on tiedot l&hettdjastd, eika asiakirjan alkuperaisyytta ja
eheytté ole syyté epailld. Asiakirjan alkuperéisyydelld tarkoitetaan tdssa tietoa asiakirjan lahettjasta
ja eheydella asiakirjan sailymistd muuttumattomana. Hallituksen esitoissd talta osin todetaan, ettd
alkuperéisyyteen tai eheyteen liittyvat epéilyt oikeuttavat viranomaisen aina vaatimaan asiakirjan toi-
mittamista joko alkuperdisend ja varustettuna asianmukaisin allekirjoituksin tai asiakirjan toimitta-
mista uudelleen allekirjoitettuna.?*® Mikali viranomainen epéilee asiakirjan alkuperdisyytta ja
eheyttd, viranomainen voi tapauskohtaisesti pyyt&d4 asianosaista osoittamaan asiakirjan aitouden.
Né&in esimerkiksi niiss tilanteissa, joissa hakija toimittaa viranomaiselle tulosteita omasta sosiaalisen
median kayttajaprofiilista tai toisen henkilon kayttajaprofiilista ja viranomaiselle herd4 asiakirjan al-
kuperdisyytta ja eheyttd koskeva epdily, viranomainen voi pyyté4 asianosaista osoittamaan asiakirjan

aitouden. Tosin talloin asianosaisen tdydentdmisvelvollisuus koskee vain sen osoittamista, ettd asia-

239 K, riskienhallinnasta mts., s. 122-127 ja 191-197.
240 HE 72/2002 vp, s. 7 ja Hallituksen esitys Eduskunnalle 17/2002 vp, s. 39 laiksi sahkéisesta asioinnista viranomaistoi-
minnassa.
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kirja on saatu tai hankittu sosiaalisen median kanavasta ei sitd, ettd asiakirjassa oleva tieto pitaa paik-
kaansa. Lisaksi on huomattava, ettd hallintolain 22.2 8 ja asiointilain 9.2 § eivat tule sovellettavaksi
niissa tilanteissa, joissa asiakirja annetaan viranomaisen luona. Viranomaisen selvittdmisvelvolli-
suuden piiriin ei voida katsoa kuuluvan tallaisten asiakirjojen todenperaisyyden tarkistaminen. Vi-
ranomaisen ei esimerkiksi tarvitse kirjautua sosiaalisen mediaan palveluun todetakseen, ettd asiakirja

on saatu tai hankittu sosiaalisen median kanavasta.

Avointen lahteiden kohdalla keskeisin riski liittyy juuri tietojen laatuun. T&méa perustuu erityisesti
siihen, ettd avoimiin lahteisiin kuuluvat myos erilaiset valemediat (valeuutisia julkaisevat lehdet ja
muut viestintavélineet), valeuutiset (paikkansapitdmattomia vaitteitd siséltavé, uutisiksi muotoillut
tekstit), valeprofiilit ja muu verkossa oleva disinformaatio (tarkoituksellisen harhaanjohtava tieto tai
tiedotus). Niissa tieto on tarkoituksellisesti virheellinen, harhaanjohtava ja paikkansapitdméaton. Sa-
maan aikaan disinformaation tunnistaminen voi olla tosiasiallisesti hyvinkin hankalaa. Tam4 taas liit-
tyy teknologian kehitykseen, joka mahdollistaa esimerkiksi kuva- ja videomanipulaation tekemisen.

Talloin valokuva tai videokuva muokataan niin, ettd kuvan tai videon siséltd ei ole todenmukainen.

Tietojenkasittelyn luonne, laajuus, asiayhteys ja tarkoitukset maéarittelevéat sen, kuinka todennékéinen
ja vakava riski rekisterdidyn oikeuksiin ja vapauksiin kohdistuu. Riski on arvioitava objektiivisen
arvioinnin perusteella, jolla todetaan, liittyyko tietojenkasittelytoimiin riski tai korkea riski.?** Jos
ulkomaalaisasiassa tehtavé hallintopaatts perustuu suoraan tai vélillisesti avoimista l&hteista hankit-
tuihin tietoihin, tietojen tasmallisyydell4d on vaikutuksensa rekisterdidyn oikeuksiin ja vapauksiin.
Hallintop&atos perustuu suoraan avoimista lahteista hankittuihin tietoihin, jos paatds yksinomaan tai
tosiasiallisesti perustuu téllaiseen tietoon. Hallintopdatos perustuu vélillisesti avoimista lahteista saa-
tuihin tietoihin, jos avoimista lahteistd saadun tiedon perusteella on hankittu lis&selvitysta, johon paa-
t0s myos perustuu. Jalkimmainen merkitsee pienempaé riskié rekisterdidyn oikeuksiin ja vapauksiin,

koska avoimista lahteista hankittujen tietojen tasméllisyyden varmistamiseksi hankitaan muita tietoja.

241 GDPR johdanto-osan 76 kohta.
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Kaiken kaikkiaan tietosuoja-asetus edellyttaa riskiperusteista suunnittelua, jonka pohjalta toteutetaan
tekniset ja organisatoriset toimenpiteet, jolla pyritddn minimoimaan tai poistamaan havaitut ja toden-
nakoiset riskit rekisterdidyn oikeuksien suojaamiseksi henkilotietojen kasittelyssa.?*? Mikali riski on
korkea edellyttad se padsaéantoisesti tietosuoja-asetuksen 35 artiklassa tarkoitetun vaikutustenarvioin-
nin tekemista. Tietosuojatyoryhméan mukaan tietosuojaa koskevaa vaikutustenarviointia ei vaadita,
jos késittelysta ei katsota, ettd se “todennékdisesti aiheuttaa ... luonnollisen henkilon oikeuksien ja
vapauksien kannalta korkean riskin”.?** Ulkomaalaisasiaan siséltyy aina julkisen vallan kayttoa. Ris-
kienarviointi edellyttdd sen madrittdmistd, mistd avoimesta lahteesté tiedot ovat hankittu ja miten
avoimista lahteistd saatuja tietoja kdytetd&n ulkomaalaisasiaan liittyvéassa paatoksenteossa. Varsinkin
niissa tilanteissa, joissa tiedonhankinnassa kaytettavia avoimia l&hteitd ei ole ennakkoon maaritelty,
ja ulkomaalaisasiassa tehtdva p&atos perustuu yksinomaan tai tosiasiallisesti avoimista lahteista han-
kittuun tietoon, saattaa tietojenkasittelyyn liittya koskea riski.

Toimenpiteet, joilla riskeihin vastataan, vaihtelevat sen mukaan, minkalaisia riskejé tietojenkésitte-
lyyn liittyy. Avointen lahteiden kohdalla keskeisin riski liittyy tietojen laatuun, ja erityisesti siihen,
ovatko avoimista lghteista hankitut tiedot asianmukaisia ja olennaisia ja rajoitettuja siithen, mika on
tarpeellista suhteessa niihin tarkoituksiin, joita varten niita k&sitelld&n, seka ovatko avoimista lah-
teisté saadut henkil6tiedot tasmallisié ja tarvittaessa pdivitettyja. Varsinkin vanhentuneisiin, epatark-
koihin ja virheellisiin tietoihin liittyy yksilon oikeusturvan kannalta riski. Tallaisten tietojen kaytto
ulkomaalaisasiassa voi johtaa virheelliseen paatokseen. Viranomaisten on tdmén vuoksi toteuttava
organisatoriset ja tekniset toimenpiteet avoimista lahteista saatujen tietojen laatuun liittyvien riskien
minimoimiseksi tai poistamiseksi. Viranomaisen voi toteuttaa toimenpiteet, joilla parannetaan henki-

I6tietojen kasittelevan henkiloston osaamista ja méaritelldén selkedsti avoimet lghteet, josta tietoja

242 \/outilainen 2019, s. 123 ja 125

243 WP 248 rev.01: Ohjeet tietosuojaa koskevasta vaikutustenarvioinnista ja keinoista selvittaa "liittyyko kasittelyyn to-
dennékoisesti” asetuksessa (EU) 2016/679 tarkoitettu "korkea riski”, s. 15. Ks. vaikutustenarvioinnista WP 248; ks. myas
Voutilainen 2019, s. 136-139 sekd Korpisaari — Pitkdnen — Warma-Lehtinen 2018, s. 329-341.
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keratdan tai hankintaan seké tiedot tai tietoryhmaét, joita avoimista lahteistd hankitaan. Toimenpitei-
den méaarittelyssé ja toteutuksessa on huomattava, ettd rekisteroidylla ei lahtokohtaisesti ole velvolli-
suutta osoittaa, ettd avoimista lahteisté saatu tieto pitad paikkansa tai ettei se pidé paikkansa.

Sen ohella, ettd kaikessa henkil6tietojen kasittelyssd on noudatettava henkilGtietojen kasittelyd kos-
kevia periaatteita, ulkomaalaisrekisterilaissa saddetdan vastuusta rekisteriin talletetuista tiedoista. Sen
mukaan rekisterinpitdjan, joka tallettaa ulkomaalaisrekisteriin tietoja, vastaa rekisteriin itse talletta-
miensa tietojen virheettomyydesta seké tallettamisen ja kayton laillisuudesta omien tehtaviensé hoi-
dossa (ulkomaalaislaki 4.1 8). Ulkomaalaisrekisterilaissa vahvistetuista vaatimuksesta seuraa, etté
viranomaisen on ennen avoimista lahteist4 hankittujen tietojen tallentamista ulkomaalaisrekisteriin

varmistettava seké néiden tietojen virheettomyydesta ettd tietojenkasittelyn lainmukaisuudesta.
3.3.8. Yhteenveto avointen lahteiden kayttdmisesta selvittdmisessa

Avoimet lahteet ovat nimensd mukaisesti avoimesti kenen tahansa saatavilla. Téssa selvityksessa on
esitetty tulkinta, jonka mukaan avoimiin lahteisiin eivat kuulu kirjautumista vaativat sosiaalisen me-
dian palvelut. Ne jadvat myos viranomaisen selvittamisvelvollisuuden ulkopuolelle, ellei tiedonhan-
kinnasta téllaisista luonteeltaan suljetuista palveluista sd&deté erikseen laissa. Niiss tilanteissa, joissa
hakija vetoaa esimerkiksi sosiaalisen median kautta tietoonsa tulleeseen uhkaan, miké liittyy hénen
esittdméansd hakemusperusteeseen, viranomainen voi osana selvittdmisvelvollisuuttaan pyytaa asi-

anosaiselta selvitysta tiedon paikkansapitavyydesté.

Avointen l&hteiden kohdalla on huomattava, ettd tietojen avoimuus ja saatavuus eivat itsessdén luo
oikeutta kayttaa niita viranomaisessa vireilla olevassa hallintoasiassa. Vaikka tiedot ovat avoimesti
saatavilla, viranomainen voi kasitella niité vireill4 olevassa hallintoasiassa noudattaen lainsdadéan-
nossé vahvistettuja vaatimuksia ja rajoituksia. Lainmukaisuusvaatimuksen liittyy, etta henkil6tietojen
késittelylle taytyy aina olla lainmukainen peruste. Henkildtietojen ké&sittelyn lainmukaisuusvaatimuk-
sen ohella tietojenkasittelyssd on noudatettava henkilotietojen késittelyn yleisié periaatteita. Rekiste-
roityd on myos paasaantoisesti informoitava siité, ettd hantd koskevia tietoja on saatu yleisesti saata-
villa olevista lahteista. Lisaksi kaikenlaiseen henkil6tietojen kasittelyyn liittyy riskiperusteinen suun-
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nitteluvelvoite. Rekisterinpitdjan on tunnistettava tietojenkasittelyyn liittyvat riskit ja toteutettava ris-
kid vastaavan turvallisuustason varmistamiseksi asianmukaiset tekniset ja organisatoriset toimenpi-

teet.

Sosiaalisen median ja muita yleisessa tietoverkossa saatavilla olevien tietosisaltdjen kayttoa hallinto-
asiassa rajoittaa niihin siséltyvien tietojen laatuun liittyvat riskit. Erityisesti ne liittyvat tietojen tés-
mallisyyteen seka tosiasialliseen mahdollisuuteen saada tai hankkia tietoja laajemmin kuin asian ké&-
sittelyd varten on tarpeen. Viranomaisen tulee pyrkid minimoimaan tai poistamaan ndma riskit or-
ganisatorisilla ja teknisilla toimenpiteillddn. Viranomaisen voi esimerkiksi toteuttaa toimenpiteet,
joilla parannetaan henkilGtietojen kasittelevan henkiloston osaamista ja maaritelladn selkedsti avoi-
met lahteet, josta tietoja kerdtadn tai hankintaan seké tiedot tai tietoryhmat, joita avoimista lahteista
hankitaan. Niihin voi kuulua esimerkiksi koulutuksen jarjestaminen ja ohjeiden antaminen. Né&iden
toimenpiteiden méaarittelyssa ja toteutuksessa on huomattava, etté rekisterdidylla ei lahtokohtaisesti
ole velvollisuutta osoittaa, ettd avoimista lahteista hankittu tieto pitaa paikkansa tai ettei se pida paik-
kansa.

3.4. Asiakirjajulkisuus ulkomaalaisasioissa
3.4.1. Asiakirjajulkisuus ja siitd poikkeaminen

Perustuslain 12.2 §:n mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia,
jollei niiden julkisuutta ole valttamattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oi-
keus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta. Perustuslaissa saddetty tarkoittaa, ettd viran-
omaisen asiakirjojen julkisuus on lahtokohta ja padsaanto, josta voidaan poiketa vain laissa erikseen
sdadetyn perusteella. Asiakirjajulkisuutta tarkoittavaa perusoikeutta voidaan rajoittaa vain valttamat-
tOmisté syista lakiin perustuen.
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Perustuslaissa ei ole jatetty asiakirjajulkisuuteen liittyvéan tiedonsaantioikeuden sisaltod lailla méaéri-
teltdvaksi, vaan lainsaatdjan toimivaltaan kuuluu pelkéstaan sellaisten julkisuuden rajoitusten asetta-
minen, joita voidaan pitaa perustuslaissa tarkoitetulla tavalla valttamattomina.?** Koska salassapito-
sééntely rajoittaa asiakirjajulkisuuden perusoikeutta, on salassapitoséanndsten oltava tasmaéllisia ja
tarkkarajaisia. Lisaksi salassapitosadnnoksia on julkisuuden padsaant6on nahden tulkittava suppe-

asti.?*®

Tiedonsaantia voidaan rajoittaa myos valttamattomilla syilla siten, etté asiakirjaa ei ole saadetty sa-
lassa pidettavaksi, mutta sen luovuttamista on rajoitettu kéyttotarkoitusrajoituksen perusteella. Tal-
laista sddntelymallia kaytetadn julkisuuslain 16.3 8:ss&, jossa on saddetty henkilOrekisterista tietojen
luovuttamisen rajoittamisesta silloin, kun luovutus tapahtuu kopiona, tulosteena tai séhkdisessa muo-
dossa. Tallaista sindlld&n julkisten tietojen luovutusrajoituksia koskevia sadnnoksia ei ole pidetty
asiakirjajulkisuutta rajaavina valtiosaantoisesti ongelmallisena, jos luovutusrajoituksille on valttdma-
ton syy esimerkiksi yksityiselamén suojan toteuttamiseksi.?*® Toisaalta luovutusrajoituksia koskevia
sdénnoksia ei voida tulkita laajentavasti, vaan luovutusrajoituksia voidaan soveltaa vain rajoitusséan-
noksen tarkoittamalla tavalla. Esimerkiksi julkisuuslain 16.3 §:n luovutusrajoitussadnnds on tarkoi-
tettu sovellettavaksi tapauksissa, joissa estetaan lainvastainen henkilotietojen kasittely.4’

Perustuslaissa saadetty asiakirjajulkisuus koskee yksilon oikeutta saada tieto viranomaisen julkisesta
asiakirjasta. Julkisuuslain 9.1 §8:n mukaan jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta,
joka on julkinen. Julkisuuslaissa asiakirjajulkisuus laajennetaan myds yhteisdjen ja viranomaisten

oikeudeksi saada tieto julkisesta viranomaisen asiakirjasta.?*®

Julkisuuslaissa séantelykohteena on viranomaisen asiakirja, jolla tarkoitetaan lain 5.2 8:n mukaan

viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, jonka viranomainen tai sen palveluksessa oleva on laatinut

244 peVL 43/1998 vp, s. 3.

245 HaVM 31/1998 vp, s. 11 ja PeVL 43/1998 vp, s. 3, KHO 2006:64, KHO 2013:120, KHO 2013:121, KHO 2015:171
ja KHO 22.5.2018 t. 2389. Ks. myds Voutilainen 2019, s. 76.

246 peV/L 3/2009 vp, s. 2.

247 HE 30/1998 vp, s. 74.

248 Mts., s. 64
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taikka joka on toimitettu viranomaiselle asian kasittelyd varten tai muuten sen toimialaan tai tehtéviin
kuuluvassa asiassa. Viranomaisen asiakirjoina pidetddn myds asiakirjaa, joka on laadittu viranomai-
sen antaman toimeksiannon johdosta tai joka on annettu viranomaisen toimeksiannosta tai muuten
sen lukuun toimivalle toimeksiantotehtavan suorittamista varten. Kaytanndssé viranomaiselle palve-
luja tuottavien palvelutuotannossa muodostuvat asiakirjat, kuuluvat julkisuuslain soveltamisen pii-
riin. Viranomaisen asiakirjaksi katsotaan myGs viranomaisen tietojarjestelmassa olevat tallenteet.?4°
Siten viranomaisen toiminnassa muodostuvat tietoaineistot ovat viranomaisen asiakirjoja ja niihin

sovelletaan julkisuuslakia.

Viranomaisen asiakirjan kéasitteeseen ja siten julkisuuslain soveltamiseen liittyy erditd rajoituksia.
Julkisuuslain 5.3 §:n mukaan viranomaisen asiakirjana ei pideta:
1) viranomaisen palveluksessa olevalle tai luottamushenkilélle hdnen muun tehtédvéansa
tai asemansa vuoksi lahetettya kirjettd tai muuta asiakirjaa;

2) viranomaisen palveluksessa olevan tai viranomaisen toimeksiannosta toimivan laati-
mia muistiinpanoja taikka sellaisia luonnoksia, joita laatija ei ole viel& antanut esittelya
tai muuta asian késittelya varten;

3) viranomaisen sisdista koulutusta, tiedonhakua tai muuta niihin verrattavaa siséista
kéyttda varten hankittuja asiakirjoja;

4) asiakirjaa, joka on annettu viranomaiselle yksityisen lukuun suoritettavaa tehtavaa
varten tai laadittu sen suorittamiseksi;

5) viranomaiselle I0ytOtavarana jaanytta tai toimitettua asiakirjaa.
Julkisuuslakia sovelletaan sen 5.4 §:n mukaan viranomaisissa tydskentelevien sekd viranomaisten ja
niiden lukuun toimivien yksityisten ja yhteisojen valisid neuvotteluja, yhteydenpitoa ja muuta niihin
verrattavaa viranomaisten siséista tyoskentelya varten laadittuihin asiakirjoihin vain, jos asiakirjat
sisdltavat sellaisia tietoja, ettd ne arkistolainsaéaddnndn mukaan on liitettdva arkistoon. Siten jos asia-
kirja on liitettdva arkistonmuodostussuunnitelman mukaisesti arkistoon, kuuluu se julkisuuslain so-
veltamisen piiriin. %% Saannoksen tarkoituksena on turvata virkamiesten vilisen kommunikoinnin ja

mielipiteidenvaindon vapaus. Toisaalta oikeusk&ytanndn mukaan julkisuuslain 5.4 8:44 on tulkittava

249 peV/L 3/2009 vp, s. 1.
250 yv/outilainen 2019, s. 294.
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siten, ettd se perusoikeuskytkennan vuoksi sddnnds koskee ainoastaan julkisuusperiaatteen kannalta
toisarvoisia sisaisen viestinnén ja mielipiteiden vaihdon asiakirjoja ja erditd muita vahamerkityksel-
lisia asiakirjoja?®!. Sahkopostiviestienvaindossa virkamiesten kesken joudutaan arvioimaan jopa
viesti kohtaisesti sen luonnetta viranomaisen asiakirjana riippuen viestin siséllosta. Jos viestit ovat
sisalloltaan ja tarkoitukseltaan mielipiteen- tai tietojenvaihdoksi luonnehdittavia, ei ne kuulu julki-
suuslain soveltamisen piiriin?2. Viranomaisten sisainen tydskentely voi ulottua yli viranomaisorga-
nisaation, joten kahdessa viranomaisessa tyoskentelevien mielipiteenvaihto kuuluu myos julkisuus-
lain 5.4 §:ssd sdddettyyn siséiseen tyoskentelyyn, ellei viestienvaihdolla ole vaikutusta viranomaisen

paidtokseen tai toimeen jossakin asiassa.?®3

3.4.2. Salassapitosaantely

Viranomaisten asiakirjojen salassapidosta sdédetdan padosin julkisuuslain 24 §:ssd. Eduskunta on
edellyttanyt, etta viranomaisten asiakirjojen salassapitosaantely keskitetaan julkisuuslakiin.?®* Perus-
tuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota tahan padsaantoon, joskaan ei valtiosdantdisend kysymyk-

sena.?s®

Asiakirjasalaisuus tarkoittaa julkisuuslain 10 §:n mukaan sité, ettd salassa pidettavasta viranomaisen
asiakirjasta tai sen sisallosta saa antaa tiedon vain, jos niin erikseen t&ssé laissa saddetaan. Julkisuus-
lain 22 §:n mukaan viranomaisen asiakirja on pidettava salassa, jos se tdssa tai muussa laissa on sééa-
detty salassa pidettavéksi tai jos viranomainen lain nojalla on méarannyt sen salassa pidettavéksi
taikka jos se siséltaa tietoja, joista on lailla saddetty vaitiolovelvollisuus. Sivullisella julkisuuslaissa
tarkoitetaan tahoa, joka ei osallistu siihen asiankasittelyyn tai palveluntuottamiseen, jossa salassa pi-
dettdvaa asiakirjaa kasitellaan.?® Sivullisasema on sidottu henkildon eikd organisaatioon, joten vi-
ranomaisorganisaation sisallakin on otettava huomioon asiakirjasalaisuuden piiriin kuuluvien tietojen

antamisen rajoitukset sivullisille esimerkiksi toiselle virkamiehelle.

21 KHO 2015:171.

252 KHO 2017:157.

258 \/outilainen 2019, s. 295.
254 EV 303/1998 vp.

255 peV/L 62/2018 vp, s. 9.
256 \/outilainen 2019, s. 441.
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Salassapidosta voidaan poiketa antamalla tieto, jos tiedonsaannista salassapitosadnndsten estamatté
on sé&édetty laissa. Julkisuuslain 26 8:ssd on saadetty yleiset perusteet salassa pidettavan tiedon anta-
miseen. Lainkohdan mukaan viranomainen voi antaa salassa pidettavasta viranomaisen asiakirjasta
tiedon, jos:
1) tiedon antamisesta tai oikeudesta tiedon saamiseen on laissa erikseen nimenomaisesti
séédetty; tai

2) se, jonka etujen suojaamiseksi salassapitovelvollisuus on s&édetty, antaa siihen suos-
tumuksensa.

Samassa pykéalassa on séadetty erdiden salassa pidettavien tietojen antamisen perusteista. Viranomai-
nen voi salassapitosdédnndsten estamattd antaa tiedon toisen taloudellisesta asemasta taikka liikesalai-
suudesta, terveydenhuollon tai sosiaalihuollon asiakassuhteesta tai myonnetysté etuudesta taikka 24
8:n 1 momentin 32 kohdassa tarkoitetusta henkilon yksityiselamad koskevasta tai sit4 vastaavasta
muun lain mukaan salassa pidettavasta seikasta, jos tieto on tarpeen:

1) yksityisen tai toisen viranomaisen laissa saédetyn tiedonantovelvollisuuden toteutta-
miseksi; taikka

2) tiedot antavan viranomaisen hoidettavaksi kuuluvan korvauksen tai muun vaatimuk-
sen toteuttamiseksi.

Viranomainen voi antaa salassa pidettdvasta asiakirjasta tiedon antamansa virka-aputehtévan suorit-
tamiseksi sek& toimeksiannostaan tai muuten lukuunsa suoritettavaa tehtavaa varten, jos se on véltta-
matonté tehtavan suorittamiseksi. Salassa pidettdvia tietoja voi kuitenkin luovuttaa mainittuja tehté-
vid varten myos silloin, kun salassa pidettévien tietojen poistaminen niiden suuren maarén tai muun
niihin verrattavan syyn vuoksi ei ilmeisesti ole tarkoituksenmukaista. Viranomaisen on ennakolta

varmistuttava siitd, ettd tietojen salassapidosta ja suojaamisesta huolehditaan asianmukaisesti.

Julkisuuslain 29 §:ssd on puolestaan sééadetty tdydentévasti ja osittain rinnakkain 26 8:n kanssa viran-
omaisen oikeudesta antaa toiselle viranomaiselle tieto salassa pidettavasta asiakirjasta, jos:

1) tiedon antamisesta tai oikeudesta tiedon saamiseen on laissa erikseen nimenomaisesti
sdadetty;
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2) se, jonka etujen suojaamiseksi salassapitovelvollisuus on s&édetty, antaa siihen suos-
tumuksensa;

3) asiakirja on tarpeen késiteltdessd ennakkotietoa, ennakkoratkaisua, viranomaisen
paatoksesté tehtyd muutoksenhakua taikka toimenpiteesté tehdyn kantelun tai alistus-
asian taikka kansainvéliselle laink&ytto- tai tutkintaelimelle tehdyn valituksen kasitte-
lemiseksi;

4) tieto on tarpeen viranomaiseen kohdistuvan yksittdisen valvonta- tai tarkastustehta-
van suorittamiseksi.

Viranomaisten vélinen salassapidosta poikkeaminen ei ole itsestédan selvad. Perustuslakivaliokunta
on arvioinut viranomaisten tietojen saamista ja luovuttamista salassapitovelvollisuuden estamétté
koskevaa sééntelyé perustuslain 10.1 8:ssd sdadetyn yksityiselamén ja henkil6tietojen suojan kannalta
ja Kiinnittanyt huomiota muun muassa siihen, mihin ja keta koskeviin tietoihin tiedonsaantioikeus
ulottuu ja miten tiedonsaantioikeus sidotaan tietojen valttdméattomyyteen. Viranomaisen tietojensaan-
tioikeus ja tietojenluovuttamismahdollisuus ovat valiokunnan mukaan voineet liittyd jonkin tarkoi-
tuksen kannalta "tarpeellisiin tietoihin", jos tarkoitetut tietosisallot on pyritty luettelemaan laissa tyh-
jentdvasti. Jos taas tietosiséltoja ei ole samalla tavoin luetteloitu, sdéntelyyn on pitanyt sisallyttada

vaatimus "tietojen valttamattomyydesta" jonkin tarkoituksen kannalta.?’

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneiden kannanottojen mukaan salassapitosadanndsten edelle mene-
vassa tietojensaantioikeudessa on viime k&dessa kysymys siitd, ettd tietoihin oikeutettu viranomainen
omine tarpeineen syrjayttad ne perusteet ja intressit, joita tiedot omaavaan viranomaiseen kohdistuvan
salassapidon avulla suojataan. Mité yleisluonteisempi tietojensaantiin oikeuttava sééntely on, sita
suurempi on vaara, ettd tallaiset intressit voivat syrjaytya hyvin automaattisesti. Mité taydellisemmin
tietojensaantioikeus kytketédan sadnndksissa asiallisiin edellytyksiin, sitd todenndkdisemmin yksit-
taistd tietojensaantipyyntdd joudutaan kaytanndssa perustelemaan. Myos tietojen luovuttajan on tal-
I16in mahdollista arvioida pyynt6a luovuttamisen laillisten edellytysten kannalta. Tietojen luovuttaja

257 peVL 31/2017vp, PeVL 17/2016 vp.
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voi lisaksi kieltaytymalla tosiasiallisesti tietojen antamisesta saada aikaan tilanteen, jossa tietojen luo-
vuttamisvelvollisuus eli sd&nnosten tulkinta saattaa tulla ulkopuolisen viranomaisen tutkittavaksi.

Tama mahdollisuus on tarkea tiedonsaannin ja salassapitointressin yhteensovittamiseksi.?*8

Viranomaiset ovat paasééantoisesti toisiinsa ndhden salassa pidettavien tietojen osalta sivullisen ase-
massa. Julkisuuslaki rakentuu viranomaisten erillisyyden periaatteelle, jossa jokainen viranomainen
on lahtokohtaisesti toimivaltainen paattamaan hallussa olevien asiakirjojen antamisesta. Viranomai-
nen vastaa myds hallussaan olevien asiakirjojen tiedonhallinnasta siten kuin tiedonhallintalaissa on

saadetty.?°

Julkisuuslaissa séadetyn salassapidon arviointia ei voida tehda kaikissa tilanteissa suoraviivaisesti,
vaan osa salassapitosadnnoksistd edellyttéa erityisharkintaa salassapidon arvioinnin osalta. Kéytéan-
nossa tama tarkoittaa sitd, ettd julkisuuslaissa saadetty salassa pidettdvaksi tarkoitettu asiakirja tai
tieto asiakirjassa edellyttadd tapauskohtaista arviointia siitd, ettd aiheuttaako tiedon antaminen vahin-
koa salassapitosaannoksen perusteena olevalle salassapitointressille. Tallainen arviointi koskee va-
hinkoedellytyslausekkeellisia salassapitosadnnoksid. Julkisuuslain 17.2 8:n mukaan asiakirjasalai-

suutta koskevia sdaannoksia sovellettaessa on otettava huomioon,

- onko asiakirjan salassapitovelvollisuus riippumaton asiakirjan antamisesta johtuvista ta-
pauskohtaisista vaikutuksista (vahinkoedellytyslausekkeeton salassapitosaannos) vai

- maaraytyyko julkisuus asiakirjan antamisesta johtuvien haitallisten vaikutusten perus-
teella (julkisuusolettamaan perustuva salassapitosaannos) vai

- edellyttddko julkisuus sitd, ettei tiedon antamisesta ilmeisesti aiheudu haitallisia vaiku-
tuksia (salassapito-olettamaan perustuva salassapitoséannos).

258 peV/L 31/2017 vp, PeVL 17/2016 vp.

259 K. tasta viranomaisen erillisyyden periaatteesta Wallin, Anna-Riitta — Konstari, Timo, Julkisuus- ja salassapitolain-
s&adanto, SOJ, Helsinki 2000, s. 52-53, M&enpa4, Olli, Julkisuusperiaate, Lakimiesliiton Kustannus, Helsinki 2016, s.
270 seké tulkinnasta tiedonhallintalaissa Voutilainen 2019, s. 335.
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Tiedonsaannin rajoituksia koskevaa arviointia tehtdessa huomioon on otettava julkisuuslain 17.1 8:n
mukaan se, ettd tiedonsaantia ei rajoiteta ilman asiallista ja laissa sdadettya perustetta eikéd enempaa
kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeellista ja etté tiedon pyytéjia kohdellaan tasapuolisesti. S&&nnos
korostaa asiakirjajulkisuuden ensisijaisuutta ja julkisuusmyonteisté tulkintaa asiakirjojen julkisuutta

arvioitaessa.®®

Salassapitosdannoksia on tulkittava nimenomaisesti. Jos salassapitosdannoksesséa on séédetty jokin
tieto salassa pidettavaksi, niin talloin tieto on salassa pidettdavaa ja sité ei voida antaa sivulliselle, ellei
salassapitosaannos sisalla vahinkoedellytyslausekkeen ja tiedon antaminen ei vaaranna salassapi-
tointressia taikka tiedonsaannista on sdddetty erikseen salassapitosdédnnosten estamatté. Salassa pi-
dettavien tietojen ja asiakirjan antamisesta péatettdessa on otettava huomioon, ettd julkisuuslain 10
8:n mukaan, kun vain osa asiakirjasta on salassa pidettava, tieto on annettava asiakirjan julkisesta
osasta, jos se on mahdollista niin, ettei salassa pidettava osa tule tietoon. Julkisesta osasta tieto voi-
daan kuitenkin antaa oikeusk&ytdnnén mukaan vain, jos julkinen osa muodostaa ymmarrettavan ko-

konaisuuden asiakirjasta.?®

Jos salassapitosaannds séétéé jonkin asiakirjan salassa pidettavéksi, on tdmé asiakirja kokonaisuu-
dessaan salassa pidettavad, ellei salassapidosta voida poiketa aiemmin mainituilla perusteilla. Osassa
salassapitosadnnoksista sdadetéan jokin rekisteri salassa pidettavaksi. Tama tarkoittaa, ettd salassapi-
don kohteena olevassa rekisterissa olevat tiedot ovat salassa pidettévia, mutta asiakirja, johon rekis-
terimerkintd perustuu ei vélttdmatta ole salassa pidettdva. Esimerkiksi julkisuuslain 24.1 8:n 28 koh-
dan mukaan salassa pidettdvid ovat muun muassa rikosrekisteriin ja sakkorekisteriin talletetut tiedot.
Kuitenkaan ndiden rekisterimerkintdjen perusteena olevat tuomioistuimen tuomiolauselmat tai syyt-
tdjan antamat ratkaisut rangaistusmaarayksista (sakko) eivét ole sdadetty salassa pidettaviksi. Sen
sijaan tieto tuomitusta henkilosta on julkisuuslain 24.1 8:n 28 kohdan mukaan hallintoviranomaisen

asiakirjassa tai rekisterissa salassa pidettava tieto jollei ole ilmeist4, ettd tiedon antaminen ei vaaranna

260 Mits., s. 47.
261 KHO 2015:163 ja KHO 2013:28.
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asianomaisen tulevaa toimeentuloa, yhteiskuntaan sopeutumista tai turvallisuutta, ja jos tiedon anta-
miseen on perusteltu syy. Niin ik&&n oikeuskdytannon mukaan rekisterissé olevien tietojen salassapito
el tarkoita sitd, etta niiden perusteena tai tietolahteina olevat hallintopaatokset tai muut asiakirjat oli-
sivat salassa pidettavia.?®? Oikeuskaytantd on tassakin korostanut suppean tulkinnan periaatetta.

3.4.3. Ulkomaalaisten tietojen salassapitosaintely ja siitd poikkeaminen263

Ulkomaalaisten henkildiden salassapitosadntely jakautuu ulkomaalaisrekisterista annettuun lakiin ja
julkisuuslakiin. Ulkomaalaisrekisterista annettu laki on erityislaki suhteessa julkisuuslakiin nahden.
Ulkomaalaisrekisteristd annetun lain 11 § on otsikoitu salassapitoa koskevaksi lainkohdaksi. Kuiten-
kin lainkohdan salassapitosaannoksen muotoilu on sisalloltaan tulkinnanvarainen. Lainkohdan mu-

kaan:

”Edelld 2 §:n mukaisten tehtévien hoitamista varten saadut tiedot ja asiakirjat on pidet-
tava salassa, jos niin lailla sdadetéan tai lain nojalla méérataan taikka jos ei ole ilmeisté,
ett4 tiedon antaminen ei aiheuta vahinkoa tai haittaa Suomen kansainvalisille suhteille,
kansainvéliselle yhteistyolle taikka hakijalle tai muulle asianosaiselle tai hanen l&hei-
selleen.”

Lainkohdassa viitataan ensin lain 2 8:4an, jossa on madritelty ulkomaalaisrekisterin kayttotarkoituk-
set, joten salassapitosaannos koskee niitd tehtévia, jotka ovat 2 §:ssé séadettyjen kéayttotarkoitusten

mukaisia. Salassapitosddnnds on rajattu vain niihin tietoihin ja asiakirjoihin, jotka on saatu 2 8:ss&

262 KHO 2006:64 ja Maenpaa 20186, s. 407.

263 Selvitystyota tehtaessa on ollut voimassa ulkomaalaisten henkilGiden tietojen salassapitoon vaikuttavaa saantelya seké
ulkomaalaisrekisterista annetussa laissa ettd julkisuuslaissa. Eduskunnassa oli t4ta selvitysta tehtdessa kasittelyssa halli-
tuksen esitys henkil6tietojen kasittelystd maahanmuuttohallinnossa (HE 18/2019 vp), jossa ehdotettiin salassapitosaénte-
Iyn uudistamista siten, ettd ulkomaalaisrekisterid koskeva laki ja sen mukana salassapitosadntely kumotaan mainitusta
laista sekd puolestaan julkisuuslakiin sisallytetddn uudistettu sédnnds ulkomaalaisten henkildiden tietojen salassapidosta.
Eduskunnan hallintovaliokunta antoi hallituksen esityksesta mietintonsa (HaVM 10/2020 vp) 11.6.2020 ja eduskunta
hyvéksyi lakiehdotukset hallintovaliokunnan mietinnén pohjalta. Eduskunta antoi vastauksensa 22.6.2020 hallituksen
esitykseen (EV 87/2020 vp) hallintovaliokunnan mietinnén pohjalta. Téssé selvityksessa salassapitosadntelyd on voitu
késitella 1ahinnd voimassa olevan lainsddd&nnon perusteella, joten viel&d voimaantulemattomia muutoksia ei ole otettu
kuin rajoitetusti huomioon salassapitosaéntelyn arvioinnissa.
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tarkoitettuja kayttotarkoituksia varten. Siten esimerkiksi Migrin laatimat asiakirjat, kuten hallinto-
paatokset, eivat ole lainkohdan tarkoittamia salassa pidettdvia asiakirjoja, vaan niiden salassapito pe-

rustuu yleislakina sovellettavaksi tulevan julkisuuslain salassapitosaannoksiin. 24

Ulkomaalaisrekisteristd annetun lain 11 8:n salassapitosdédnnos kuitenkin on muotoilultaan epéonnis-
tunut, silld siind viitataan laissa séadettyyn salassapitoon tai lain nojalla maarattyyn salassapitoon.
S&annodksen muotoilu viittaa siihen, ettd muualla laissa olisi sé&detty salassapidosta, jonka perusteella
salassapito méaaraytyisi niihin asiakirjoihin, jotka on saatu 2 8:ssé tarkoitettuja tehtdvien hoitamista
varten. Toisaalta sdédnnoksessa viitataan salassapitomaaraykseen, jollaisia voi antaa vain tuomioistui-
met, joten s&&nnos voidaan talta osin soveltaa vain saatuihin oikeudenkdyntiasiakirjoihin, joiden jul-
kisuutta maahanmuuttoviranomaisessa arvioidaan ulkomaalaisrekisteristd annetun lain perusteella.
S&annoksen perusteluiden mukaan kysymys on salassapitosadnnoksestd, joka koskee muun kuin asi-
anosaisen oikeutta saada tieto asiakirjasta.?®® Lainkohta sisaltda myos vahinkoedellytyslausekkeen.
Perustelujen mukaan vahinkoedellytyslauseke siséltaa lahtokohtaisen salassapidon periaatteen, joka
merkitsee sitd, ettd tietojen pyytdjan tulee esittad, ettd tiedon antaminen ei aiheuta haittaa salassapi-
tointressille.2%® Salassapitointressi perustuu haitan tai vahingon arviointiin, joka kohdistuu saannok-
sessa mainituille intresseille, joihin kuuluu hakijalle, asianosaiselle tai hédnen laheiselleen aiheutuva
vahinko tai haitta, jonka luonnetta ei ole kuitenkaan tarkennettu lainkohdassa tai sen perusteluissa.
Yleisesti salassapitolainsd&ddanndssa tarkoitetulla tavalla vahinko voi olla taloudellinen tai aineeton
esimerkiksi perusteeton leimautuminen tai luottamuksen menetys. Haitta tarkoittaa jonkin hyvéksyt-
tavaksi katsottavan toiminnan estymista tai hidastumista.?®” VVahinkoedellytyslauseke on valja ja mo-
nitulkintainen, koska se sisaltdd seka vahinko- ettd haittaperusteen. Talta osin salassapitosaantelyn
uudistuminen tulee poistamaan tulkinnallisuuden lainsdadannosts, kun eduskunnan vastauksen?®®

mukaiset lait tulevat voimaan.

264 KHO 2013:120 ja KHO 2013:121.

265 Hallituksen esitys eduskunnalle 206/1997 vp, s. 11 laiksi ulkomaalaisrekisterista.
266 Mts., s. 11.

267 Maenpaa 2016, s. 453.

268 E\V/ 87/2020 vp.
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Ulkomaalaisrekisterissa salassa pidettavinad voidaan pitd4 ulkomaalaisrekisteristd annetun lain 11 §:n
nojalla sellaisia tietoja, joita mainitun lain viranomaiset ovat saaneet, mutta tiedot, jotka viranomai-
nen tallentaa omina havaintoinaan ja paatoksin&an eivat kuulu lainkohdan tarkoittamiin salassa pi-
dettaviin tietoihin, vaan mahdollinen salassapito ratkaistaan julkisuuslain perusteella. Silté osin kuin
kirjauksia tehdaan viranomaisessa esimerkiksi poytakirjaan pakolaiselta tai turvapaikan hakijalta saa-
tuina, on selkeasti merkittdva tiedon lahde, joka maéarittdd ulkomaalaisrekisteristd annetun lain mu-
kaista salassapidon perustetta. PGytakirjojen laadinnassa on otettava huomioon viranomaisten asia-
kirjojen hyvaan julkisuus- ja salassapitorakenteeseen kohdistuva tiedonhallintalain 13.3 8:ssd sda-
detty vaatimus asiakirjojen julkisuuden vaivattomasta toteuttamisesta. Mainitun sddnnéksen mukaan
viranomaisen on suunniteltava tietojarjestelmat, tietovarantojen tietorakenteet ja niihin liittyva tieto-
jenkaésittely siten, ettd asiakirjojen julkisuus voidaan vaivatta toteuttaa. Saannds tarkoittaa kaytan-
nossa, ettd kuulemis- tai haastattelupdytékirjat on laadittava siten, ettd niista voidaan erottaa salassa
pidettdvat tiedot erikseen vaivattoman julkisuuden toteuttamiseksi ottaen huomioon, mitd julkisuus-

lain 10 §:ssd on saadetty asiakirjojen osajulkisuuden toteuttamisesta.

Julkisuuslain 24.1 8:n 24 kohdan mukaan salassa pidettavia ovat asiakirjat, jotka koskevat pakolaista
tai turvapaikan, oleskeluluvan tai viisumin hakijaa, jollei ole ilmeistd, ettd tiedon antaminen niista ei
vaaranna pakolaisen tai hakijan tai ndiden laheisten turvallisuutta. Salassapitosdannos sisaltaa salas-
sapito-olettamaan perustuvan vahinkoedellytyslausekkeen. Vahinkoedellytyslausekkeen perusteella
salassapitoa ja tiedon antamista on arvioitava turvallisuuden vaarantumiseen, joka koskee paitsi pa-
kolaista tai sdannoksessé mainittua hakijaa, mutta myds ndihin ndhden sivullisina laheisia. Salassa-
pito-olettama tarkoittaa sadnnoksessa sitd, etté tiedon antamisen edellytyksené on se, ettei antamisesta
aiheudu mainittua turvallisuuden vaarantumista. Arvioitaessa tiedon antamista on kiinnitettava huo-
miota siihen, ett4 mainittujen henkiléiden turvallisuus ei ilmeisesti vaarannu, jos mainitut salassa pi-
dettavat tiedot annetaan pakolaisesta tai hakijasta. Oikeuskaytdnnon mukaan ilmeisyys tarkoittaa, etta
on selvaa ja kiistatonta, ettei asiakirjan julkiseksi tuleminen vaaranna suojattavana etuna olevaa tassé

tapauksessa pakolaisen tai hakijan taikka laheisen turvallisuutta.?®® Salassapidon kohteena on muun

269 KHO 2010:31.
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ohella henkilon henkil6llisyys, joten pelkk& pakolaisen tai hakijan nimikin on salassa pidettava vi-

ranomaisen asiakirjassa.

Salassapito-olettaman vuoksi tietojen antamisen kynnysté voidaan pitdd korkeana pakolaisten ja tur-
vapaikan hakijoiden tietojen osalta, mutta sekaan ei ole ehdoton. Tietoja voidaan antaa ilman, ettd
tiedon saannista on s&édetty erikseen salassapitosdénnosten estamattd, mutta talldin viranomaisella
on oltava varmuus siit4, ettei tiedon antaminen vaaranna pakolaisen tai turvapaikanhakijan tai hanen
l&heistensd turvallisuusintressid ja ettd tietojen antamisessa huolehditaan julkisuuslain 17.3 §8:n mu-
kaisesti siitd, ettd tiedonsaajalla on julkisuuslain mukainen vaitiolovelvollisuus ja ettd tietoja annetaan
muille kuin viranomaisille ja niissa toimiville vain, jos tiedon antamiselle on painava yleinen syy.
Vahinkoedellytyslausekkeen arviointiin voi vaikuttaa myos se, onko turvapaikan hakijaa tai pako-
laista koskevia tietoja julkistettu esimerkiksi joukkotiedotusvélineissa henkilon itsensé tai hanen
edustajansa ilmaisemana. Lahtokohtana on, ettd henkilon itsensé julkisuuteen tuomat, sinallaan vi-
ranomaisen asiakirjassa salassa pidettavaksi saadetyt tiedot, eivat muuta tietojen salassa pidettavyytta
viranomaisen asiakirjoissa.2’® Kuitenkin vahinkoedellytyslausekkeellisissa salassapitosaannoksissa
talla voi olla vaikutuksensa mahdollisuuksiin antaa tieto, mutta talloin arviointi on tehtéva vahin-
koedellytyslausekkeesta ilmenevaan salassapitointressiin néhden ja ottamalla huomioon julkisuuslain
17.3 §:ssé saadetty. "

Puolestaan oleskeluluvan hakijan ja viisumin hakijan tietojen antamiselle ei voida pitéé vastaavalla
tavalla ndin korkeaa kynnysté, koska néiden henkil6iden osalta ei lahtokohtaisesti ole turvallisuusin-
tressiin perustuvasta suojelun tarpeesta. Téssa suhteessa julkisuuslain 24.1 §:n 24 kohta ei ole salas-
sapitoperusteiltaan taysin johdonmukainen ja toisaalta siind rinnastetaan varsin suoraviivaisesti oles-
keluvan tai viisumin hakijat henkildihin, joilla on erityisen suojelun tarve turvallisuusperusteisesti
pakolaisena tai turvapaikan hakijana. Téllaista suojeluntarvetta ei kaiketi voida pitdd l&ht6kohtana
oleskeluluvan tai viisumin hakijalle. Oleskeluluvan tai viisumin hakijoiden tietojen salassa pidetta-

vyyden tarvetta ja perustetta olisi perusteltua arvioida lainsdadanndssé uudelleen perustuslain 12.2

210 KHO 4.8.2009 t. 1861.
271 \/outilainen 2019, s. 440.
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8:ss4 edellytetylld tavalla johonkin valttamattomaan syyhyn. Nyt julkisuuslaissa sdédetty salassapi-
tointressin sitominen turvallisuustekijaan ja salassapito-olettamaan ei ndyta saéannoksen perustelujen-

kaan kautta esitettyné olevan yhté painava kuin pakolaisen tai turvapaikan hakijan.

Eduskunnan vastauksen?’2 perusteella julkisuuslain 24.1 §:n 24 kohta muuttuu sisallo|-
lisesti, mutta ei salassapitoperusteiltaan. Uudistetun sadnndksen mukaan salassa pidet-
tavia ovat "asiakirjat, jotka koskevat kansainvalisen suojelun tarvetta, ulkomaalaisen
maahantulon edellytyksia ja maassa oleskeluoikeutta tai niiden perustetta taikka Suo-
men kansalaisuuden saamista tai menettdmista taikka kansalaisuusaseman maaritta-
mista, jos ei ole ilmeist&, ettd tiedon antaminen niista ei vaaranna asianosaisen tai ha-
nen laheisensa turvallisuutta”. Uudistettu sddnnds perustuu edelleen salassapito-oletta-
maan eika siind ené& salassapidon kohteena ole suoraan pakolaisen tai hakijan tiedot,
vaan asiaosaisen ulkomaalaisen oleskelun tai hakemuksen perustetta ei endé eritelld
sdédnnoksessa. Perustuslakivaliokunta kritisoi lausunnossaan hallituksen esityksessa eh-
dotettu hyvin laajaa maahanmuuttohallinnon asiakirjojen salassapitoa.?’® Perustuslaki-
valiokunnan mukaan maahanmuuttohallinnon asiakirjoihin kohdistuu julkisuusperiaat-
teen ndkdkulmasta perusteltuja tiedonsaantitarpeita, jotka liittyvat muun muassa julki-
sen keskustelun ja mielipiteenvaindon edellytyksiin, hyvan hallinnon ja oikeusturvan
toteutumisen arviointiin seka julkisten varojen kayton valvontaan. Hallintovaliokunta?’*
muutti hallituksen esityksessa ehdotettua salassapitosaanndsta, mutta pitéytyi salassa-
pito-olettamaan perustuvassa salassapitosédéntelyssad. Muutosten seurauksena aiempaan
sééantelyyn sisaltynyt jako hallintopéatoksiin ja muihin asiakirjoihin tulee tarpeetto-
maksi uuden sadntelyn myota.

Turistina viisumia hakeva tai hanen laheisensa ei tarvitse todennakadisesti turvallisuusperusteista suo-
jaa, jolloin tietoja voidaan antaa salassapito-olettamaan perustuvasta vahinkoedellytyslausekkeesta
huolimatta. Tosin viranomaisen on saatava naissakin tapauksissa kohtuullinen varmuus turvallisuus-
vaaran olemattomuudesta, mutta tdma voi perustua yleiseen riskiarvioon. Sama koskee tydperaisié
oleskeluluvan hakijoita, koska téllaisissakaan tilanteissa ei voida lahted siitd, ett4 hakija olisi erityisen
suojelun tarpeessa.

Eduskunnan vastauksesta?’® ilmeneva julkisuuslain 24.1 §:n 24 kohdan muutos poistaa
siis edelld esitetyn ongelman n&ennéisesti, koska laissa ei tehda jatkossa eroa sille, milla

212 £V 87/2020 vp.

213 peVL 7/2019 vp.

214 Ks. HaVM 10/2020 vp.
215 EV 87/2020 vp.
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perusteella henkil6 on asianosaisena maahanmuuttohallinnossa. Hallintovaliokunnan il-
maisemien perustelujen mukaan salassapito on asianosaisiin kohdistuen varsin laaja,
mutta salassapidon edellytysta on kuitenkin arvioitava salassapito-olettamassa mainitun
turvallisuusperusteen osalta edelleen. Hallintovaliokunta toteaa mietinndssaan, etta
”kansainvélisen suojelun tarpeella tai sen perusteella tarkoitetaan ulkomaalaislain 3 8:n
13 kohdan mukaisen pakolaisaseman tai toissijaisen suojeluaseman tarpeen arviointia,
joten voimassa olevan julkisuuslain 24 8:n 1 momentin 24 kohdan mukaiset pakolaiset
ja turvapaikanhakijat kuuluvat edelleen suojan piiriin. S&&nnos ulottuu my6s vastaan-
ottolain mukaisiin vastaanottokeskuksissa olevien henkildiden tietoihin, koska tieto
vastaanottopalveluiden saamisesta tarkoittaa, ettd henkild on hakenut kansainvélista
suojelua. S&&nnoksen soveltuminen ei kuitenkaan ole suoraan sidottu siihen, tayttd&dko
henkil6 kansainvélisen suojelun edellytykset laissa, toisin sanoen onko henkilt suojelun
tarpeessa vai ei, vaan sdénnosta sovelletaan kulloisellakin hetkelld tehtdvan tapauskoh-
taisen arvioinnin mukaan. Tapauskohtaisessa arvioinnissa otetaan huomioon henkilén
tausta, hanen tilanteestaan silla hetkell& saatavilla olevat tiedot ja mahdollinen nykyinen
tai tuleva uhka. Soveltaminen ei riipu mygskaan siitd, onko henkild hakija tai muu asi-
anosainen asiassa, ja saannos voi tulla sovellettavaksi myds muuhun henkil66n, jonka
tietoja asiakirjoissa on”. Edelleen hallintovaliokunnan mietinngssa todetaan, ettd "Ul-
komaalaisen maahantulon edellytyksilld ja maassa oleskeluoikeudella tai niiden perus-
teella tarkoitetaan esimerkiksi ulkomaalaislain, ICT-lain, kausity6lain tai tutkija- ja
opiskelijalain nojalla kasiteltavié tietoja, jotka liittyvat matkustusasiakirjoihin sek& mat-
kustusluvan, viisumin, eri tyyppisten oleskelupien, harkinta-ajan tai oleskelulupakortin
myontdmiseen sekd EU-kansalaisen tai hdneen rinnastettavan oleskeluoikeuden rekis-
terdintiin tai tdman perheenjésenen oleskelukortin mydntdmiseen. Sdannos kattaa myos
viisumin epddmiseen, mitatdimiseen tai kumoamiseen taikka oleskelulupien, oleskelu-
oikeuden rekisterdinnin tai oleskelukortin peruuttamiseen tai raukeamiseen, maassa
oleskeluoikeuden valvontaan, henkildiden kaannyttamiseen tai karkottamiseen liittyvat
tiedot. S&&4nnos sovelletaan myds vastaanottolain mukaisiin ihmiskaupan uhrin tietoi-
hin, koska tieto auttamisjarjestelmassé ja sen palvelujen ja tukitoimien piirissa olevasta
henkilosta tarkoittaa, ettd henkild on ihmiskaupan uhri. S&&nnés ulottuu myos saildlain
mukaisiin sdildonottoyksikdssé olevien henkildiden tietoihin, koska se on maassa oles-
keluoikeuden selvittdmiseen tai siit4 paattdmiseen liittyva turvaamistoimi. Nait4 asia-
kirjoja kaytetadan sen arvioimiseen, onko ulkomaalaisella oikeutta tulla maahan tai oles-
kella maassa”.2"®

Julkisuuslain 24.1 8:n 24 kohdan salassapitosdédnnosta onkin syytd edelleen muutoksesta huolimatta
lainsaddannon kehittdmistydssa arvioida, tayttaako se perustuslain 12.2 8:ssa sdédetyn valttdmatto-
myysedellytyksen salassapidolle oleskeluluvan tai viisumin hakijan osalta ja jos tayttad, voidaanko
salassapitoa perustaa néissakaan tilanteissa salassapito-olettamaan perustuvaan vahinkoedellytyslau-
sekkeeseen seké turvallisuusperusteeseen.

218 Ks, HaVM 10/2020 vp.
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Huomattavaa on myos se, ettd salassapitosdédnnos kohdistuu vain hakijoihin, ei sen sijaan viisumin
tai oleskeluluvan saaneisiin. Puolestaan, jos turvapaikkahakemus on hylatty ja paatés on lainvoimai-
nen, ei salassapidolle ole valttamatta edellytyksia, ellei henkil6ll& ole uuden hakemuksen perusteella
hakijan asemaa. Talta osin oikeuskdytanndssé ja laillisuusvalvonnassa on jouduttu salassapitosaan-
noksen suppean tulkinnan periaatteesta poiketen venyttdmaan tulkintaa salassapidosta, koska turva-
paikan hakijan suojan tarve ei poistu, vaikka hanen hakemuksensa hyviksyt4an tai hylataan.?’” Edus-
kunnan vastauksesta?’® ilmeneva julkisuuslain 24.1 §:n 24 kohdan muutos poistaa taman tulkinnalli-
suuden, jolloin salassapitosaannds on sisalloltaan turvallisuuden varmistamisen tarpeeseen nadhden

kattavampi.

Turvapaikan hakijan henkilollisyytensé turvallisuusperusteinen suojelu voi perustua myds johonkin
muuhun salassapitosaannokseen. Esimerkiksi julkisuuslain 24.1 §:n 28 kohdan perusteella salassa
pidettdvid ovat asiakirjat, jotka sisaltavat tietoja tuomitusta taikka vangitusta tai muutoin vapautensa
menettaneestd henkilostg, jollei ole ilmeistd, ettd tiedon antaminen ei vaaranna asianomaisen tulevaa
toimeentuloa, yhteiskuntaan sopeutumista tai turvallisuutta, ja jos tiedon antamiseen on perusteltu
syy. Salassapitosdannds siséltdd salassapito-olettamaan perustuvan vahinkoedellytyslausekkeen.
Mainitussa salassapitosadnnoksessa myos tieto vapautensa menettaneestd henkildsté voi olla salassa
pidettdva. Sddnnostd voitaneen soveltaa tilanteissa, joissa ulkomaalainen on sdiloon otettu ulkomaa-
laislain perusteella, koska hdn on menettanyt vapautensa siten, ettd se voidaan rinnastaa vapauden
menettdmiseen vangitsemisena. Asiakirjojen julkisuuden harkinta on siten tehtava tapauskohtaisesti
ja tiedon antamisesta aiheutuvan turvallisuusintressin vaarantumisen arviointiin voi vaikuttaa se,
kuka pyytéa tietoa asiakirjasta ja mihin kayttotarkoitukseen tietoa pyydetdan. Toisaalta eduskunnan
vastauksesta?’® ilmeneva julkisuuslain 24.1 §:n 24 kohdan muutos kattaa myds hallintovaliokunnan

21T KHO 2013:121 ja AOA 380/4/04, 28.10.2005.
218 EV/87/2020 vp.
219 | bid.
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mietinndn mukaan sailéonottoyksikdssa olevien henkildiden tiedot, koska se on maassa oleskeluoi-
keuden selvittamiseen tai siita paattamiseen liittyva turvaamistoimi.?®® Naita asiakirjoja kaytetadn sen

arvioimiseen, onko ulkomaalaisella oikeutta tulla maahan tai oleskella maassa.

Vield voimassa oleva julkisuuslain 24.1 §:n 24 kohdan sddnnds kohdistuu niihin tietoihin, jotka kos-
kevat s&éntelyn kohteena olevaa henkil64, joten jos asiakirjasta ilmeneva kohdehenkild on yleisesti
tiedossa, voidaan tahan salassapitosé@nndkseen edelleen vedota, jos salassapidon intressiné on laheis-
ten turvallisuus taikka asiakirjasta ilmenee tietoja, jotka voivat vaarantaa pakolaisen tai hakijan tur-
vallisuuden.?8! Saannds kuitenkin jattaa tulkinnanvaraiseksi, mika henkilopiiri muodostaa pakolaisen
tai hakijan l&heisten piirin. Koska s&&dnnos on asiakirjajulkisuuteen ndhden poikkeussdanngs, on sééan-
nosta tulkittava henkildpiirin osalta suppeasti siten, ettd henkilopiiri ei voi muodostua suvussa mo-
neen polveen tai sukuhaaraan. Selvéé on, ettd laheisia on pakolaisen tai turvapaikan hakijan puoliso,
avopuoliso, lapset, vanhemmat, isovanhemmat ja sisarukset. Muiden sukulaisuussuhteiden tai entis-
ten puolisoiden osalta on tehtdva tarkempi harkinta salassapidon tarpeellisuudesta. Tasta henkilopii-
ristd ulkopuolisten suojelun tarve turvallisuusperusteisesti edellyttdd jotakin nimenomaista tietoa,
jonka perusteella viranomainen voi perustaa turvallisuusperusteisen intressin salassapidolle. Jos
edelld mainitut laheiset asuvat esimerkiksi Suomessa, ei téllaiselle turvallisuusperusteiselle suojelun
tarpeelle ole perusteita yleisesti, vaan erikseen on arvioitava, onko Suomessa jokin turvallisuusuhka-
arviointiin liittyvé tekija salassapidolle. Talloin myos tyypillisesti tosiasiallisissa turvallisuusuhkati-
lanteissa henkilon yhteystiedot ovat julkisuuslain 24.1 §:n 31 kohdan perusteella salassa pidettavia,

jos hanelld on voimassa oleva turvakielto.

Oma kysymyksensa on salassapitosadntelyssé tarkoitetun suojelun kohteena olevan henkilon esitta-
mat nakemykset turvallisuuteen liittyvasta intressisté tilanteessa, jossa viranomainen ei arvioi olevan
turvallisuusperusteista suojeluntarvetta salassapitointressia punnittaessa. Tallainen tilanne aktualisoi-
tuisi 1&hinnd tilanteissa, joissa joku sivullinen pyytaisi turvapaikanhakijan tai pakolaisen tietoja, jol-
loin tietopyynnon kasittelyn yhteydessd maahanmuuttohallintoon kuuluvan viranomaisen on selvitet-
tava osana tietopyynnon kasittelya turvapaikanhakijan tai pakolaisen nakemysté turvallisuusuhasta,

280 HaVM 10/2020 vp.
281 KHO 6.3.2020 t. 1068.
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jonka taytyy olla objektiivisesti arvioiden konkreettinen. Jos turvapaikanhakija vetoaa kotimaansa
viranomaisten uhkaan, on maahanmuuttohallinnon viranomaisen selvitettavd, millainen téllainen
konkreettinen hakijan turvallisuuteen liittyva uhka on. Mik& tahansa uhka ei k&y perusteeksi salassa-
pitointressin arvioinnissa, vaan uhkan on konkreettisesti liityttava hakijan tai hanen laheisen turvalli-
suuteen. Esimerkiksi taloudelliset tai sosiaaliset syyt eivat liity salassapitosaannoksessa tarkoitettuun
turvallisuussalassapitointressiin. Toisaalta turvallisuusuhkan arvioinnissa on myos huomioitava mah-
dollisesti Suomessakin oleva turvallisuuden vaarantava uhka ja tieto voidaan antaa salassapitosaan-

noksesta ilmenevalla tavalla vain silloin, kun tallainen turvallisuuden vaarantuminen ei ole ilmeista.

Jos hakija ei esitd mitaan turvallisuusuhkaan liittyvaa perustetta joko omaehtoisesti tai hanelta tiedus-
teltaessa, on maahanmuuttohallinnon viranomaisen kuitenkin varmistuttava esimerkiksi toisen val-
tion turvallisuustilanteesta ja ihmisoikeuksien kunnioittamisesta, jotta viranomainen voisi hakijan
kansalaisuuden selvittdmiseksi tiedustella hakijan oletetun kotimaan viranomaiselta hakijan henkildl-

lisyyteen liittyvia tietoja.

Jos viranomainen ei voi todeta todellista turvallisuuteen liittyvad uhkaa, voi viranomainen antaa si-
vulliselle tiedon kuitenkin ottaen huomioon, etté julkisuuslain 17.3 8:n mukaan harkittaessa yleisolta
salassa pidettéavén tiedon antamista ennalta maaritellylle tiedonsaajalle julkisuus- tai salassapito-olet-
taman sisaltavan séannoksen osoittamissa rajoissa on pidettéavé huolta siitg, ettd tiedonsaajalla on ta-
man lain mukainen vaitiolovelvollisuus ja etta tietoja annetaan muille kuin viranomaisille ja niissa
toimiville vain, jos tiedon antamiselle on painava yleinen syy. Né&issa tilanteissa on myos otettava
huomioon hakijan asianosaisuus tietopyyntdasian tai tietojen antamista koskevan asian késittelyssa.
Talloin asianosaisella on oikeus saada kirjallinen valituskelpoinen hallintopd&tds ainakin tietopyyn-
toON annetusta ratkaisusta.?®? Vastaavasti tilannetta on arvioitava, jos viranomainen harkitsee tietojen
antamista omaehtoisesti. Edella selostettua ei sovelleta, jos tiedonantaminen perustuu yksiselitteiseen
tiedonsaamista tai tiedonantamista koskevaan salassapidosta poikkeamiseen oikeuttavaan sdannok-

seen.

282 K, tasta Voutilainen 2019, s. 544.
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Ulkomaalaisasioiden kasittelyyn voi liittyd myos turvapaikanhakijaa koskevia suojelupoliisin asia-
kirjoja. Julkisuuslain 24.1 8:n 9 kohdan mukaan salassa pidettavid ovat suojelupoliisin ja muiden
viranomaisten asiakirjat, jotka koskevat valtion turvallisuuden yllapitdmista, jollei ole ilmeista, ettd
tiedon antaminen niistd ei vaaranna valtion turvallisuutta. Asiakirjat ovat kuitenkin mainitun séan-
noksen perusteella salassa pidettavia vain silté osin kuin ne liittyvét valtion turvallisuuden yll&pita-
miseen. Néihin asiakirjoihin asianosaisellakaan ei vélttdmatta ole tiedonsaantioikeuksia, jos julki-
suuslain 11.2 8:n 1 kohdan mukaisesti tiedon antamatta jattdminen on valttdméatonta erittain tarkean
yleisen edun suojaamiseksi.?®® Asianosaisjulkisuuden rajaamista joudutaan niin ikian rajaamaan ta-
pauskohtaisesti tosiasiallisilla perusteilla. T&sta syysta ei voida antaa yleispatevaé ohjetta siitd, mil-
loin tallainen asianosaisjulkisuuden rajaaminen voidaan tehd& ja milloin voidaan jattaa tekematta.
Olennaista on huomata, ettd asianosaisjulkisuuden rajoittavaa saantely sovelletaan ainoastaan silloin,
kun julkisuuden rajaus perustuu itsessadn salassapitosadnnokseen. Asianosaisjulkisuuden rajauspe-
rusteet eivat ole itsessédén salassapitoperusteita. Siten esimerkiksi erilaisten ilmiantokirjeiden tai toi-
selta turvapaikanhakijalta saatujen tietojen antamisella toiselle turvapaikan hakijalle salassa pidetta-
vyys on arvioitava ensin, jonka jalkeen erikseen on tehtdva arvio siitd, onko tietojen antamatta jatta-
miselle asianosaiselle julkisuuslain 11.2 8:std ilmenevaa perustetta.

3.5. Viranomaisten valinen tiedonvaihto ulkomaalaisasioissa
3.5.1. Tiedonvaihtoa koskevat yleiset sddnnot ja periaatteet

Ulkomaalaisasian paatoksentekoa varten tulee hankkia tarpeelliset ja riittavat tiedot sek& asianmukai-
set selvitykset. Kaikkia paatoksenteon kannalta tarpeellisia tietoja ei vélttdmatta voida saada asian-
osaiselta vaan tietoja on hankittava myos toisilta viranomaisilta ja ulkomaan viranomaisilta. Ulko-
maalaisasioiden yhteydessda maahanmuutto- ja turvallisuusviranomaisten tiedonsaantitarpeet liittyvat
yleensd turvapaikkaa, oleskelulupaa, kansalaisuutta tai viisumia hakevan ulkomaalaisen henkil6lli-
syyden, maahantulon ja matkareitin, turvapaikka- tai oleskelulupahakemuksen perusteiden seka tur-

vallisuuteen liittyvien perusteiden selvittdmiseen. Viranomaisessa kunkin vireilld olevan ulkomaa-

283 KHO 2007:47, KHO 2020:4 ja Maenpaa 2016, s. 179.
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laisasian mukaan maaraytyy, minkélaista tietoa asian selvittdmiseksi ja paatoksentekoa varten tarvi-
taan. Maahanmuuttohallinnossa toimii lukuisia viranomaisia ja muita tahoja, joista keskeisimmat ovat
Migri, poliisi, Rajavartiolaitos, vastaanotto- ja jarjestelykeskukset, séiloonottoyksikot, ulkoasiainhal-
linto, elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset seka tyo- ja elinkeinotoimistot.?8 Taman oikeustie-
teellisen analyysin alustavasta kysymyksenasettelusta johdatettuna maahanmuuttoviranomaisia ovat
Migri ja ulkoministerid. Turvallisuusviranomaisilla puolestaan tarkoitetaan poliisia ja Rajavartiolai-

tosta.

Viranomaisen lakisaateisten tehtdviensa suorittamisen yhteydessé hankitun tai saadun tiedon kaytt6a
rajoittaa kayttotarkoitussidonnaisuuden periaate. Tietosuoja-asetuksen 5 artiklan 1 kohdan b alakoh-
dan mukaan henkilotiedot on keréttévé tiettyd, nimenomaista ja laillista tarkoitusta varten, eikd niité
saa kasitellda myohemmin néiden tarkoitusten kanssa yhteensopimattomalla tavalla. Rikosasioiden
tietosuojalain 5.1 §:n mukaan rekisterinpitdja saa keratd henkilttietoja vain tiettyd nimenomaista ja
oikeutettuja tarkoituksia varten, eika se saa kasitell4 niitd kyseisten tarkoitusten kanssa yhteensopi-
mattomalla tavalla. Kayttotarkoitussidonnaisuuden periaatteen ehdottomuus johtaisi siihen, ettd ul-
komaalaisasiassa saatua tietoa ei voitaisi k&yttéa rikosasiassa, ja painvastoin rikosasiassa saatua tietoa
el voitaisi k&yttad hallintoasiassa. Kéyttotarkoitussidonnaisuuden periaate ei kuitenkaan ole luonteel-
taan ehdoton, vaan henkilGtietoja voidaan kasitella muuta kuin alkuperaista kayttotarkoitusta varten
tietosuoja-asetuksessa ja rikosasioiden tietosuojalaissa vahvistetuin edellytyksin.

Tietosuoja-asetuksen 5 artiklan 1 kohdan b alakohdassa sé&detdan siitd, ettd myohempéé késittelya
yleisen edun mukaisia arkistointitarkoituksia taikka tieteellisia tai historiallisia tutkimustarkoituksia
tai tilastollisia tarkoituksia varten ei katsota asetuksen 89 artiklan 1 kohdan mukaisesti yhteensopi-
mattomaksi alkuperdisten tarkoitusten kanssa. HenkilGtietojen kasittelystd muuhun tarkoitukseen
kuin siihen tarkoitukseen, jota varten henkildtiedot on kerétty, saddet&én lisaksi tietosuoja-asetuksen
6 artiklan 4 kohdassa. Sen mukaan toissijaisiin kayttotarkoituksiin henkilttietoja voidaan késitella
rekisterdidyn antaman suostumuksen tai laissa saadetyn perusteella.?®® Tietosuoja-asetuksen joh-

284 HE 18/2019 vp, s. 9.
285 \/outilainen 2019, s. 131.
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danto-osan 50 kohdan ensimmaisessé alakohdassa tdsmennetddn, ettd unionin oikeuden tai jasenval-
tion lainsdddannon tarjoama kasittelyn oikeusperuste henkildtietojen kasittelylle voi muodostaa ka-
sittelyn oikeusperusteen myohemmélle kasittelylle. Lisaksi saman johdanto-osan kohdan toisessa ala-
kohdassa todetaan, etta jos kasittely perustuu unionin oikeuteen tai jasenvaltion lainsdadant6on, joka
muodostaa demokraattisessa yhteiskunnassa valttdméattomén ja oikeasuhteisen toimenpiteen, jolla py-
ritddn turvaamaan erityisesti yleiseen julkiseen etuun liittyvia tarkeita tavoitteita, rekisterinpitajalle
voidaan sallia henkilotietojen kasittely riippumatta toissijaisen kayttotarkoitusten yhteensopivuudesta
alkuperaisen kayttotarkoituksen kanssa. 2

Rikosasioiden tietosuojalain 5.2 §:n mukaan lain 1 8:n 1 tai 2 momentissa séadettya tarkoitusta varten
kerattyja henkildtietoja saa kasitellda muuhun kuin kyseisessd momentissa saadettyyn tarkoitukseen
vain, jos kasittelystd saddetéan laissa. Rikosasioiden tietosuojalain esitdissa todetaan, ettd ndma séén-
nokset kohdistuisivat niin alkuperdiseen rekisterinpitajaan kuin muihinkin rekisterinpitajiin.?®” Ri-
kosasiassa hankitun tai saadun tiedon kaytté samassa tai toisessa viranomaisessa vireill4 olevan hal-
lintoasian yhteydessé ei néin ollen ole yhteensopiva sen alkuperdisen tarkoituksen kanssa, ja siksi
merkitsee poikkeamista henkilGtietojen alkuperdisesta kayttotarkoituksesta. Myoskaan hallintoasi-
assa hankitun tai saadun tiedon k&ytté samassa tai toisessa viranomaisessa vireilla olevan rikosasian
yhteydessa merkitsee poikkeamista henkilotietojen alkuperéisesta kéyttotarkoituksesta. Kaytdnnossa
tdmé tarkoittaa sitd, ettd rikosasian yhteydessa henkilGtietojen alkuperéisesta kéasittelyn tarkoituk-
sesta voidaan poiketa ainoastaan lain nojalla.

Ulkomaalaisasian selvittdmiseen ja ratkaisemiseen saattaa liittya tarve saada tietoa salassa pidetta-
vastd viranomaisen asiakirjasta. Julkisuuslain 22.2 §:n mukaan salassa pidettavéaa viranomaisen asia-
kirjaa tai tietoa siitd ei saa antaa tai paljastaa sivulliselle taikka antaa sitd tdmén kaytettavéksi. Viran-
omaisten erillisyydesta johtuen my6s toiset viranomaiset ovat sivullisen asemassa, joten salassapito

rajoittaa myods viranomaisten vélisté tietojen luovuttamista. Viranomainen voi antaa tiedon salassa

286 Ks. kayttotarkoitussidonnaisuuden periaatteesta mts., s. 130-132 seké Korpisaari — Pitkdnen — Warma-Lehtinen 2018,
S. 92-93 ja 123-126.
287 HE 31/2018 vp, s. 38-39.
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pidettavasta asiakirjasta julkisuuslaissa ja muualla lainséddanndssa vahvistetuin edellytyksin. Vi-
ranomaisella ei néin ollen ole yleistd, pelkéstaan viranomaisasemaan tai virkatehtavien suorittami-
seen perustuvaa oikeutta saada toiselta viranomaiselta salassapitovelvollisuuden alaisesta asiasta tai
asiakirjasta.?®® Seuraavaksi tarkastellaan salassa pidettavien tietojen luovuttamisen edellytyksia.

3.5.2. Salassa pidettavien tietojen antaminen toiselle viranomaiselle maahanmuuttohallinnossa

Julkisuuslain 29 §:ssd s&adetéén salassa pidettavien tietojen antamisesta toiselle viranomaiselle. Vi-
ranomainen voi antaa toiselle viranomaiselle tiedon salassa pidettévasta asiakirjasta, jos tiedon anta-
misesta tai oikeudesta tiedon saamiseen on laissa erikseen nimenomaisesti sdadetty. Poliisin oikeu-
desta antaa tiedot ulkoministeridlle ja Suomen edustustolle sek& Migrille salassapitosddnndsten es-
tamatta sdédetdén poliisin henkilttietolaissa. Rajavartiolaitoksen oikeudesta antaa tiedot ulkominis-
teridlle ja Suomen edustustolle sekd Migrille salassapitoséanndsten estaméattd sdédetddn Rajavartio-
laitoksen henkilttietolaissa. Suojelupoliisin oikeudesta antaa tiedot salassapitosadnndsten estamatta
séédetdan poliisin henkildtietolain 7 luvussa. Migrin oikeudesta saada tiedot muilta viranomaisilta
séédetddn ulkomaalaislaissa ja kansalaisuuslaissa. Maahanmuuttoviranomaisten oikeudesta saada
tiedot salassapitosadnngsten estamatté saddetddn ulkomaalaisrekisterilaissa. Naita lainsaddantoon pe-
rustuvia tiedonsaantioikeuksia tarkastellaan jaljempand. Viranomaisen velvollisuudesta salassa pidet-

tavien tietojen antamiseen toiselle viranomaiselle voidaan saataa erikseen.?8

Julkisuuslain mukaan salassa pidettavid tietoja ja asiakirjoja voidaan antaa sen henkilén suostumuk-
sen perusteella, jonka suojaamiseksi salassapitovelvollisuus on saadetty.? Julkisuuslaissa ei ole saa-
detty suostumuksen sisallosté ja sen saamisen edellytyksista. Julkisuuslain saanndsté on tdman vuoksi
tulkittava henkilttietoja kasiteltdessa EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen valossa, jossa vahvistetaan
yleiset edellytykset suostumuksen antamiselle. Tietosuoja-asetuksen 4 artiklan 11 kohdan mukaan

288 Maenpaa 2018, s. 717 ja Heuru, Kauko, Hyva hallinto. Edita Publishing. Helsinki 2003, s. 265-266.
289 Maenpaa 2018, s. 721.
29 Ks. Voutilainen 2019, s. 422.
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suostumuksen on oltava vapaaehtoinen, yksildity, tietoinen ja yksiselitteinen tahdonilmaisu.?°* Suos-
tumuksen on oltava aito eik& se voi perustua viranomaisen painostukseen. Suostumuksen antajan on
tiedettava myos, mika tahdonilmaisun oikeudellinen ja tosiasiallinen merkitys on.?%? Viranomaistoi-
minnassa suostumuksen tayttymisen edellytyksia on tulkittava suppeasti. Tietosuoja-asetuksen joh-
danto-osan 43 kohdan mukaan suostumuksen vapaaehtoisuuden tayttyminen viranomaistoiminnassa
on epatodenndkdista. Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd suostumuksen kayttdmiseen perusoi-
keuksiin puuttumisen oikeutusperusteena on suhtauduttava pidattyvéisesti. Valiokunnan mukaan t&l-
lainen sééntelytapa ei ole helposti sovitettavissa yhteen perustuslain 2 8:n 3 momentissa vahvistettuun
oikeusvaltioperiaatteeseen siséltyvan vaatimuksen kanssa, jonka mukaan julkisen vallan k&yton tulee
perustua lakiin. Perustuslakivaliokunta on edellyttdnyt suostumuksenvaraisesti perusoikeussuojaan
puuttuvalta lailta muun muassa tarkkuutta ja tasmaéllisyyttd, sddnnoksia suostumuksen antamisen ja
sen peruuttamisen tavasta, suostumuksen aitouden ja vapaaseen tahtoon perustuvuuden varmistamista

seka saantelyn valttamattomyytts.2%

Edellytykset suostumusperusteiselle salassapidosta poikkeamiselle ovat vahéiset erityisesti tilan-
teissa, joissa pakolainen tai turvapaikan hakija on alaikéinen tai muuten vajaavaltainen. Holhoustoi-
mesta annetun lain (442/1999, holhoustoimilaki) 2 §:n mukaan vajaavaltaisella tarkoitetaan alle 18-
vuotiasta henkiloa (alaikainen) ja sellaista 18 vuotta tayttanyttd henkilod (taysi-ikéinen), joka on ju-
listettu vajaavaltaiseksi. Holhoustoimilain 4 8:n mukaan alaik&isen edunvalvojina ovat hédnen huolta-
jansa. Taysi-ik&isen edunvalvojana on henkild, jonka tuomioistuin tai holhousviranomainen on teh-
tdvaan maarannyt. Taysi-ikdisen vajaavaltaisen edunvalvonta on paasaantoisesti taloudellisiin asioi-
hin keskittyvad edunvalvontaa, ellei edunvalvontatehtdvaan madrattédessé tuomioistuin ole maaréannyt
laajemmasta edustamisesta sellaisessa asiassa, jota pdédmies ei kykene ymmartamaan. Hallintolain
14.1 8:n mukaan vajaavaltaisen puolesta kayttdd puhevaltaa hanen edunvalvojansa, huoltajansa tai
muu laillinen edustajansa. Hallintolain 14.2 §:n mukaan kahdeksantoista vuotta tayttanyt vajaavaltai-

nen kayttaa itse yksin puhevaltaansa henkilodan koskevassa asiassa, jos han kykenee ymmartdmaan

291 Ks. suostumuksen patevyyden edellytyksista WP259 rev.01: Asetuksen 2016/679 mukaista suostumusta koskevat
suuntaviivat. Annettu 28.11.2017. Viimeksi tarkistettu ja hyvéksytty 10.4.2018, s. 7-19 ja Voutilainen 2019, s. 164-169.
292 Maenpaa 2018, s. 278.

293 Ks. PeVL 42/2016 vp, s. 3 ja siind mainitut lausunnot.
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asian merkityksen. Hallintolain 14.3 8:n mukaan viisitoista vuotta tayttaneella alaikaiselld ja hédnen
huoltajallaan tai muulla laillisella edustajallaan on kummallakin oikeus erikseen k&yttda puhevaltaa
asiassa, joka koskee alaik&isen henkiloa taikka henkilékohtaista etua tai oikeutta. Hallintolaissa tar-
koitettu puhevallan kayttdminen tarkoittaa muun ohella my6s suostumuksen ilmaisemista hallinto-
asian kasittelyssa. Tasté syystéd suostumusta koskevia sdéédnnoksia on sovellettava hallintoasioita kasi-
teltéessa siten kuin hallintolaissa on séédetty. Vajaavaltainen pakolainen tai turvapaikanhakija ei voi
kayttaa yksin puhevaltaa, jos han on alle 15-vuotias ja yli 15-vuotiaankin osalta tulee varmistua siitd,
ettd han ymmartad suostumuksen merkityksen hanen eduilleen, oikeuksilleen ja velvollisuuksille.
Tassé suhteessa patevan suostumuksen saamiselle pakolaisen ja turvapaikan hakijan ollessa vajaaval-
tainen, voidaan pitéa teoreettisena myos yli 15 vuotta tayttaneen osalta. Y mmaérrettdvyysvaatimusta
tulee ainakin arvioida kielellisestd, mutta my6s henkilon kehityksen nakdkulmista. Erityisesti kehi-
tystasoon liittyvaa arviointia ei pystytd todennakdisesti tekemddn hallintoviranomaisessa, vaan se
edellyttdd erityista patevyyttd, joka tyypillisesti on sosiaali- ja terveydenhuollon ammattihenkil6illa.

Suostumuksen kayttd viranomaisten tietojenkésittelyn (mukaan lukien luovuttamisen) laillisena pe-
rusteena ei ole tdysin poissuljettua tietosuoja-asetuksen perusteella. Kriittisimmin unionin lainséata-
jan voidaan katsoa suhtautuvan sellaisiin viranomaistoiminnan yhteydessé syntyviin tietojenkésitte-
Iytilanteisiin, joissa viranomainen kéyttaa julkista valtaa. Tdma tulkinta perustuu tietosuoja-asetuksen
49 artiklan 3 kohtaan, jonka mukaan henkilGtietoja ei voida siirtdd kolmanteen maahan suostumuksen
perusteella, jos siirto liittyy toimiin, joita viranomaiset suorittavat osana julkisen vallan kayttoa. Ul-
komaalaisasian kasittelyyn liittyy poikkeuksetta julkisen vallan k&yttod, joten suostumuksen perus-
teella tapahtuvaan salassa pidettavien tietojen luovuttamiseen on tésté syysté suhtauduttava pidatty-
vaisesti. Lisaksi on huomattava, ettei asianosainen valttaméatta suostumusta annettaessa tiedd, milla
tavalla tietojen luovuttaminen toiselle viranomaiselle tulee vaikuttamaan h&nté koskevan asian kasit-
telyyn. Tasta syysta ei voida myoskaan lahtea siitd, ettd asianosaisen kannalta myonteisia tietoja voi-
taisiin luovuttaa asianosaisen suostumuksen perusteella, mutta asian Kielteisesti vaikuttavia tietoja ei

voida.

Viranomaisen oikeuteen antaa tiedot salassapitosaanndsten estdméttd toiselle viranomaiselle sovelle-

taan myos julkisuuslain 26 8:n 2 ja 3 momenttia. Julkisuuslain 26.2 §:n mukaan viranomainen voi
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salassapitosaannosten estamaétté antaa tiedon toisen taloudellisesta asemasta taikka liikesalaisuudesta,
terveydenhuollon tai sosiaalihuollon asiakassuhteesta tai myonnetysta etuudesta taikka 24 §:n 1 mo-
mentin 32 kohdassa tarkoitetusta henkilon yksityiselamaa koskevasta tai sit4 vastaavasta muun lain
mukaan salassa pidettdvasta seikasta, jos tieto on tarpeen: 1) yksityisen tai toisen viranomaisen laissa
sééadetyn tiedonantovelvollisuuden toteuttamiseksi; taikka 2) tiedot antavan viranomaisen hoidetta-
vaksi kuuluvan korvauksen tai muun vaatimuksen toteuttamiseksi. Julkisuuslain 26.2 8:n 2 kohdassa
tarkoitettu tiedonantovelvollisuus voi liittyd esimerkiksi vaestotietojarjestelmésta ja Digi- ja vaesto-
tietoviraston varmennepalveluista annetun lain (661/2009) 23 §:n mukaisiin Digi- ja véestttietoviras-
ton tiedonsaantioikeuksiin.?®* Sen mukaan Digi- ja véestétietovirastolla on oikeus salassapitosaan-
nosten estamétta saada pykélassa tarkoitettuja tietoja esimerkiksi ulkomaalaishallinnon viranomai-
silta. Ulkomaalaislaissa ja kansalaisuuslaissa ei saadeté erikseen Migrin julkisuuslain 26.2 §:n 1 koh-
dan mukaisesta tiedonanto-oikeudesta tai -velvollisuudesta.

Julkisuuslain 26.3 §:n mukaan viranomainen voi antaa salassa pidettavasta asiakirjasta tiedon anta-
mansa virka-aputehtavén suorittamiseksi sekd toimeksiannostaan tai muuten lukuunsa suoritettavaa
tehtavaa varten, jos se on valttamatonta tehtdvin suorittamiseksi.?®> On huomattava, etti ainoastaan
virka-aputehtdvan suorittamiseksi valttaméattomia salassa pidettavia tietoja voidaan luovuttaa. Julki-
suuslain 26.3 8:n perusteella valttamattomyysvaatimuksesta voidaan poiketa, jos salassa pidettavien
tietojen poistaminen niiden suuren mééran tai muun niihin verrattavan syyn vuoksi ei ilmeisesti ole
tarkoituksenmukaista.?%® Kaytannossi tamé tarkoittaa sita, etta virka-aputehtivin suorittamiseksi sa-
lassa pidettévi tietoja ja asiakirjoja luovutettaessa on niista poistettava kaikki sellaiset tiedot, joita ei

voida pitaa valttamattomana virka-aputehtavan suorittamiseksi.

Varsinkin virka-aputehtavat ovat melko yleisia viranomaisten véalilla. Yleisesti se merkitsee sit4, etta

virka-apua antava viranomainen kayttd4 toimivaltaansa toisen viranomaisen tehtdavapiirissa, jotta

294 Ks. Mdenpad 2018, s. 711 ja Voutilainen 2019, s. 418-419.
2% Ks. mts., s. 419.
296 HE/1998 vp, s. 103.
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virka-avun saaja voisi toteuttaa tietyn tehtivinsa.?’ Virka-avun tulee perustua nimenomaan saannok-
seen (hallintolain 10.2 §).2%® Kansalaisuuslaissa ei séadeté virka-avun antamisesta. Ulkomaalaislain
8.1 §:ssa sdadetaan siita, ettd Suomessa oleva henkild voidaan asian selvittdmiseksi velvoittaa saapu-
maan viranomaisen kuultavaksi. Henkild, joka jattd4d noudattamatta saapumisvelvoitteen, voidaan
maéaratd noudatettavaksi. Poliisin velvollisuudesta antaa virka-apua sadadet&an poliisilaissa. Ulkomaa-
laislain esit0issé selvennetddn, ettd noutamisen voi hoitaa poliisi virka-apuna siten kuin virka-avun
antamisedellytyksista poliisilaissa sdadetadn.?®® Poliisin antamasta virka-avusta saadetaan poliisilain
9 luvun 1 8:ssd. Sen mukaan poliisin on annettava virka-apua ensinnakin, jos niin on erikseen séa-
detty, ja toiseksi valvontavelvollisuuden toteuttamiseksi, jos virka-apua pyytédvaa viranomaista este-
taan suorittamasta tehtaviadn.®® Poliisilaissa saadetaan siita, etta virka-avun antamisesta on séaidet-
tava erikseen, ellei virka-apupyyntd liittyy valvontavelvollisuuden toteuttamiseen. Voimassa ole-

vassa lainsdadannossa ei erikseen saadeta poliisin velvollisuudesta antaa Migrille virka-apua.

Salassa pidettavien tietojen pyytdjaa koskee myos julkisuuslain 13.2 8:n mukainen selontekovelvol-
lisuus. Julkisuuslain 13.2 8:n mukaan pyydettdessa saada tieto salassa pidettavasta asiakirjasta
taikka viranomaisen henkilorekisterista tai muusta asiakirjasta, josta tieto voidaan luovuttaa vain tie-
tyin edellytyksin, tiedon pyytéjan on, jollei erikseen toisin sdadetd, ilmoitettava tietojen kayttotarkoi-
tus sekd muut tietojen luovuttamisen edellytysten selvittdmiseksi tarpeelliset seikat seké tarvittaessa
tiedot siit4, miten tietojen suojaus on tarkoitus jarjestia (selontekovelvollisuus).%®* Tietojen pyytdjan
selontekovelvollisuuden tayttdminen voi edellyttéé salassa pidettavien tietojen paljastamista, vaikka
pyydettdva tieto ei olisi salassa pidettava. Tadma perustuu siihen, etté tietojen pyytdjan tulee kertoa
pyynnon kohteena olevien tietojen kéayttotarkoitus, jota vasten tietoja luovuttava viranomainen arvioi,
mitkd ovat kulloinkin sovellettavaksi tulevien salassapidosta poikkeamaan oikeuttavien sdéanngdsten
perusteella tarpeellisia tai valttdmattomia tietoja, joita voidaan antaa toiselle viranomaiselle. Mikali
tietopyyntdd ei ole mahdollista esittaé tavalla, joka ei johda salassa pidettévien tietojen paljastamiseen

297 Maenpaa 2018, s. 710.

298 K, virka-avun antamisesta myds Maenpad 2018, s. 256-257.

299 HE 28/2003 vp, s. 122.

300 Ks, poliisin virka-avusta muulle viranomaiselle Helminen — Kuusiméaki — Rantaeskola 2012, s. 444-474.
301 Ks. Voutilainen 2019, s. 535 ja Médenpaa 2018, s. 735-736.
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sivulliselle, edellyttdd se kaytannossd salassa pidettavien tietojen luovuttamista sivulliselle, mink&
johdosta sille on oltava lainmukainen oikeusperuste. Maahanmuuttohallinnon alalla tdma liittyy eri-
tyisesti sellaisiin tietoihin, jotka sisaltyvat julkisuuslain 24.1 §:n 24 kohdassa tarkoitettuihin asiakir-
joihin eli asiakirjoihin, jotka koskevat pakolaista tai turvapaikan, oleskeluluvan tai viisumin hakijaa.
Maahanmuuttoviranomaisen pyytdessé saada pakolaista tai turvapaikan, oleskeluluvan tai viisumin
hakijaa koskevia tietoja muilta viranomaisilta, joutuu se kdytannossa paljastamaan, etté tietopyynto
liittyy maahanmuuttoviranomaisessa vireilld olevaan ulkomaalaisasiaan. Tosin on huomattava, etté
maahanmuuttohallinnon asiakkuus — toisin kuin esimerkiksi sosiaalihuollon asiakkuus — ei ole itses-

saan salassa pidettava tieto.30?

Salassa pidettavia tietoja saadakseen viranomainen voi joutua paljastamaan sen hallussa olevat sa-
lassa pidettdva tiedot. Salassa pidettavia tietoja saanutta viranomaista koskee julkisuuslain 22 §:n
mukainen asiakirjasalaisuus, vaitiolovelvollisuus ja hyvaksikayttokielto.3%® Hyvaksikayttokielto mer-
Kitsee kaytdnnossa sitd, ettd salassa pidettdvaa tietoa ei saa kdyttdd omaksi tai jonkun muun hyddyksi
taikka toisen vahingoksi (julkisuuslaki 23.3 8). Maenpaan mukaan hyvéksikayttokielto on méaritelty
niin, ettd se koskee vain henkilon omassa intressissa tapahtuvaa tietojen hyodyntamista. T&sta seuraa,
ettd viranomaisella on yleinen toimivalta k&yttaa sen hallussa olevaa salassa pidettavaa tietoa virka-
tehtdviensé hoitamiseksi ja myos negatiivisten tai rajoittavien paatosten tekemisessa. Lisaksi Méen-
péé on esittanyt, ettd Suomen oikeudessa ei ole yleistd rajoitussaanndstd, joka kieltaisi hallintoviran-
omaista kayttaméasta sen hallussa olevaa julkista tai salassa pidettavééa tietoa muuhunkin kuin siihen
tarkoitukseen, johon se on saatu tai hankittu.>** Henkilotietojen kasittelyyn liittyvan kayttotarkoitus-
sidonnaisuutta koskevan periaatteen voidaan kuitenkin katsoa muodostavan téllaisen yleisen rajoitus-
sdédnnoksen. Siitd seuraa, ettd viranomaisen hallussa olevia henkil6tietoja voidaan kasitella my6hem-
min muussa tarkoituksessa kuin ne on saatu tai hankittu, jos késittely perustuu lainsdddanndssé vah-

vistettuun perusteeseen.3%

302 Ks. mts., s. 793-794.

303 Ks. salassapitovelvoitteeseen kuuluvista asiakirjasalaisuudesta, vaitiolovelvollisuudesta ja hyvaksikayttokiellosta
Voutilainen 2019, s. 435-446 ja Mé&enpéé 2018, s. 768-774.

304 Mts., s. 774.

305 GDPR johdanto-osan 50 kohta.
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3.5.3. Tietojen antamistapa

Viranomaisen hallussa olevien tietojen antamistavoista sdddetaan yleisesti julkisuuslain 16 8:ssé. Vi-
ranomaisen hallussa olevista henkilétiedoista voi muodostua julkisuuslaissa tarkoitettu henkilérekis-
teri. Julkisuuslain 16.3 8:n mukaan viranomaisen henkilorekisteristd saa antaa henkil6tietoja sisélta-
van kopion tai tulosteen tai sen tiedot sahkdisessd muodossa, jollei laissa ole toisin erikseen saadetty,
jos luovutuksensaajalla on henkil6tietojen suojaa koskevien sddnndsten mukaan oikeus tallentaa ja
kéyttaa sellaisia henkil6tietoja. Sdanndsta ei sovelleta silloin, kun tietoja luovutetaan yksittaistapauk-
sissa viranomaisen henkildrekisteristd. Niissa tilanteissa, joissa viranomaisen esittdma tietopyynto
kohdistuu toisen viranomaisen hallussa oleviin julkisiin henkil6tietoihin, yksittaisia henkilGtietoja
voidaan luovuttaa.®® Julkisuuslain 16.3 §:n tarkoituksena on estia henkilétietojen luovuttaminen vi-
ranomaisesta siten, etta tietoja luovutettaisiin lainvastaiseen henkilétietojen kasittelyyn.%” Julkisuus-
lain 16.3 § on toissijainen muussa laissa oleviin viranomaisten henkilorekisterien tietojen luovutusta
koskeviin saannoksiin. Julkisuuslain mukaista sadannosté sovelletaan yleensd, kun kysymys on sellai-
sista henkilorekistereistd, jotka syntyvat viranomaiselle sd&detyn tehtdavén johdosta. Oikeudesta saada
otteita yleiseen kayttoon tarkoitetuista rekistereistd, kuten vaestotietojarjestelmastd, on voimassa eri-
tyissdaannokset.3%8

Julkisuuslain 16.4 8:n mukaan tietojen antamisesta teknisen rajapinnan ja katseluyhteyden avulla saa-
det&én tiedonhallintalaissa. Sen 2 §:n 11 kohdan mukaan tekniselld rajapinnalla tarkoitetaan sahkoi-
sen tietojenvaihdon mahdollistavaa tiedonsiirtoratkaisua kahden tai useamman tietojarjestelmén va-
lilla. Saman pykalan 12 kohdan mukaan katseluyhteydelld tarkoitetaan tietojarjestelmaén toteutettua
tietoaineistojen katselun mahdollistavaa rajattua nakymaa. Tietojen luovuttamisesta teknisen rajapin-
nan avulla viranomaisten vélilla sé&detdan tiedonhallintolain 22 §:ssd ja katseluyhteyden avaamisesta
viranomaiselle saadetaan tiedonhallintalain 23 §:ss4.2%° Sadntely korvaa teknisid kayttoyhteyksia kos-

kevan sdéntelyn viimeistadén tiedonhallintalaissa sd&dettyjen siirtymdaikojen paattyessa.

308 \Voutilainen 2019, s. 565.

307 HE 30/1998 vp, s. 74.

308 Mts., s. 73. Ks. henkilGtietojen antamisesta viranomaisen henkilorekisterista Voutilainen 2019, s. 563-569 ja Maenpaa
2016, s. 203-206.

309 Ks. Voutilainen 2019, s. 562-563 ja 569-578.
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Poliisin henkilGtietolain 22 8:n 1 momentin mukaan poliisi ja Rajavartiolaitoksen henkil6tietolain 33
8:n 1 momentin mukaan Rajavartiolaitos saa salassapitosadnndsten estamatté luovuttaa teknisen kayt-
toyhteyden avulla tai tietojoukkona pykélissa tarkoitettuja henkilttietoja. Teknisen kayttoyhteyden
késitettd ei ole madritelty laissa. Kéytannossa se merkitsee yleensa katseluyhteyden avaamista viran-
omaisen henkildrekisteriin.3!® Saantely perustuu talta osin julkisuuslain 29.3 §:4an, jossa aiemmin
saadettiin teknisen kayttoyhteyden avaamisen yleisistd edellytyksista.3!! Myoskaan tietojoukkoa ei
ole poliisin tai Rajavartiolaitoksen henkilttietolaeissa tai niiden esitissa maaritelty. Tietojoukon ka-
sitettd kaytetadn myos EU:n yleisessé tietosuoja-asetuksessa. Tietosuoja-asetuksen 4 artiklan 6 koh-
dan mukaan rekisterilld tarkoitetaan mitd tahansa jasenneltyd henkilttietoja siséltavaa tietojoukkoa,
josta tiedot ovat saatavilla tietyin perustein, oli tietojoukko sitten keskitetty, hautautettu tai toiminnal-
lisin tai maantieteellisin perustein jaettu. Liséksi saman artiklan 2 kohdasta seuraa, ettd késittelylla
tarkoitetaan toimintoa tai toimintoja, joita kohdistetaan henkil6tietoihin tai henkilttietoja siséltaviin
tietojoukkoihin. Lis&ksi tietosuoja-asetuksen johdanto-osan 68 kohdassa nimenomaisesti todetaan,
etta tietyssd henkilGtietoja sisaltavassa tietojoukossa tiedot voivat koskea useampia kuin yhta rekis-
teroityd. Kéytdnndssa tdma tarkoittaa sitd, ettd tietojoukkona tapahtuvassa luovutuksessa luovutetaan
yhteen tai useampaan henkil6on liittyvia tietoja jollakin tapaa jasenneltyna kokonaisuutena. Henki-
[otietoja sisaltava tietojoukko voi olla joko sdhkoisessa tai manuaalisessa muodossa.®*2

Voimassa oleva sddntely ei vastaa sitd, mité tiedonhallintalaissa on séadetty katseluyhteyden avaami-
sen edellytyksista. Katseluyhteyden avulla tietoja voidaan luovuttaa vain yksittaisen haun perusteella,
jolloin haun kohteena voi olla yksittéiset henkil6tiedot toisen viranomaisen tietojérjestelmésta. Puo-
lestaan teknisié rajapintoja koskeva sadntely ei vastaavalla tavalla rajaa sitd, minkalaisen tietojoukon
teknisten rajapintojen avulla voidaan luovuttaa, joskin luovutukset on oltava jollakin tavalla rajattuja
ja kontrolloituja. Saantelya on talta osin tarkistettava vastaamaan voimassa olevaa lainséadantoa.

310 Mts., s. 561-562.

811 Ks. myds mts., s. 574-575.

312 Nykyaan kumotun henkilGtietojen kasittelysta poliisitoimessa annetun lain esitdissa tietojoukko maariteltiin seuraa-
valla tavalla. Tietojoukolla tarkoitetaan tiettyyn hakuun liittyv&a usean yksittdisen tiedon muodostamaa kokonaisuutta.
Tietojoukko on esimerkiksi tietojérjestelmastd ohjelmallisesti poimittu tietokokonaisuus, jossa haku on tapahtunut auto-
maattisesti ennalta méériteltyjen poimintaehtojen mukaisesti. HE 66/2012 vp, s. 23.
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3.5.4. Maahanmuuttoviraston ja ulkoasiainhallinnon valinen tiedonvaihto®®

Ulkoasiainhallintoon kuuluvien Suomen edustustojen tehtdviin kuuluu oleskelulupia koskevien ha-
kemusten vastaanottoon ja késittelyyn seké viisumiasioihin liittyvia tehtdvia. Migrin ja Suomen edus-
tustojen valiselle tiedonvaihdolle voi olla tarvetta esimerkiksi tilanteessa, jossa turvapaikan saaneen
henkilon perheenjasen ulkomailla ollessaan hakee oleskelulupaa tai turvapaikan saanut tai turvapai-

kanhakija kutsuu toisen henkilon viisumilla Suomeen.

Ulkomaalaisasioiden kasittelya koskevat tiedot tallennetaan ulkomaalaisrekisteriin.** Ulkomaalais-
rekisterilain mukaista ulkomaalaisrekisteria pidetaén ja kdytetddn muun muassa ulkomaalaisten maa-
hantuloa ja maastaldht6a seka oleskelua ja tyontekoa koskevien asioiden késittelyd, paatoksentekoa
ja valvontaa varten seké valtion turvallisuuden suojaamiseksi. Lisaksi ulkomaalaisrekisteri pidetdan
muun muassa Suomen kansalaisuuden saamista, sailyttdmista ja menettamistd seké kansalaisuusase-
man maarittamisté koskevien asioiden kasittelya ja paatoksentekoa varten (ulkomaalaisrekisterilain
2 8).

Ulkomaalaisrekisterin rekisterinpitdjista saddetddn ulkomaalaisrekisterilain 3 8:ssd. Ulkomaalaisre-
kisteriin kuuluvien hakemusasioiden osarekisterin, tydnantajaosarekisterin, muukalaispassien ja pa-
kolaisen matkustusasiakirjojen osareksiterin, maahantulon ja maastalahdon valvonnan osarekisterin,
tutkinto-osarekisterin sek& kansalaisuusasioiden osarekisterin padévastuullinen rekisterinpitgjan on ul-
komaalaisrekisterilain 3.1 8:n mukaan Migri, joka vastaa my6s naiden osarekisterien yllapidosta. Ul-
koasiainministerio on taas ulkomaalaisrekisterilain 3.2 §:ss& séédetylld tavalla erikseen pidettavien
ulkomaalaisrekisteriin kuuluvien viisumiasioiden osarekisterin ja maahantuloedellytysten osarekiste-
rin paévastuullinen rekisterinpitdja ja vastaa naiden yllapidosta. Osarekisterinpitdjyys tarkoittaa, etta
ulkoasiainministerio on julkisuuslaissa tarkoitetulla tavalla toimivaltainen viranomainen paattdmaan

rekisterissd olevien tallenteiden (viranomaisen asiakirjojen) antamisesta.

313 Eduskunta on hyvaksynyt lait, jotka kumoavat muun muassa ulkomaalaisrekisteristd annetun lain. Tassa selvityksessa
tiedonvaihtoa on tulkittu kesdkuussa 2020 voimassa olevan lainsdéddénnén perusteella, joten uudistunut lainsd&danto tuo
muutoksia tdhan saéntelyyn.

314 Ks. Aer 2016 s, 62-64.
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Ulkomaalaisrekisterilain esit0issé todettiin, ettd lakiehdotuksessa tarkoitettujen rekisterinpitéjien va-
lilld on tarpeen virkatehtévista johtuva sdédnndnmukainen ja runsas tietojenvaihto. Viranomaisilla,
joilla ulkomaalaislaissa ja kansalaisuuslaissa on s&ddetty tehtdvid ulkomaalaisia koskevissa asioissa,
tulisi olla yhdenmukaiset mahdollisuudet saada tietoja rekisteristé niille kuuluvien tehtévien tarkoi-
tuksenmukaiseksi suorittamiseksi. Rekisterinpitdjind heilld olisi tdhan mahdollisuus ilman erillista
tietojen luovuttamista koskevaa saantelyd.®™ Lainsaatijan ajatuksena nayttad olevan ulkomaalaisre-
kisterin yhteisrekisterinpitdjyys. Samaan aikaan vaikuttaa kokonaan unohtuneen se, ettd Migrin ja
ulkoministerion ulkomaalaisasioihin liittyvissa tehtavissa ja toimivallan laajuudessa on eroja. Liséksi
salassapitovelvoitteiden kannalta toiset viranomaiset ovat sivullisen asemassa. Yhteisrekisterinpita-
jyyteen viittaavat jarjestelyt eivat muodosta poikkeusta viranomaisten asiakirjojen julkisuutta ja sa-
lassapitoa koskevasta saantelysta johtuvista viranomaisten valisista toimivaltasuhteista ja asiakirjo-
jen antamista koskevista perusteista, ellei ndista poikkeuksista ole sdadetty erikseen nimenomaisesti

laissa.3!®

Ulkomaalaisrekisterilain 3.4 §:n mukaan rekisteria pitavien ja k&yttavien viranomaisten palveluk-
sessa olevat ovat oikeutettuja nakemaén ja kasitteleméén teknisen kayttoyhteyden avulla ulkomaa-
laisrekisteriin talletettuja tietoja ainoastaan rekisterin 2 §:ssé sdddettyyn tarkoitukseen liittyvien toi-
mivaltuuksiensa rajoissa. Padvastuullinen rekisterinpitdja myontéé viranomaisen esityksesta henki-
I61le kayttooikeuden niihin osarekistereihin ja osarekistereiden tietoryhmiin tai tietokenttiin, joiden
paévastuullinen rekisterinpitdja katsoo olevan tarpeen kyseisen viranomaisen ulkomaalais- ja kansa-
laisuusasioita koskevien lakisaateisten tehtavien hoitamista varten. Yhteisrekisterinpitdjyys ei siten
k&ytanndssa muodosta viranomaisille rajatonta paasya ulkomaalaisrekisterissa oleviin tietoihin vaan
eri viranomaisten palveluksessa olevien henkildiden ké&sittelyoikeudet maaraytyvéat toimivaltaséan-
nosten perusteella. Kasittelymahdollisuuksia rajoittavat konkreettisessa kasittelytilanteessa myos tie-
tosuoja-asetuksessa sédédetyt kayttotarkoitussidonnaisuuden ja tarpeellisuuden vaatimukset.

315 HE 206/1997 vp, s. 9.
316 peV/L 62/2018 vp, s. 5-6.
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Voimassa olevassa lainsééddanndssa ei erikseen saddetd ulkoministerion tai edustustojen oikeudesta
saada salassapitosaanndsten estdmatté tiedot Migriltd. Eduskunnassa on vireilla ehdotus laiksi henki-
[6tietojen kasittelysta maahanmuuttohallinnossa.®!’ Lakiehdotuksen voimaantulo tuo tahan muutok-
sen, koska se sisaltdd nimenomaiset sadnndkset ulkoministerion ja edustuston tiedonsaantioikeudesta
suhteessa Maahanmuuttovirastoon. Naiden tahojen tiedonsaantioikeus sidotaan tiettyyn kasittelytar-
koitukseen, tiettyjen lakisaateisten tehtdvien hoitamiseen ja valttamattomyysvaatimukseen.®!® Tie-
donsaantia koskevissa saannoksissa on asetettu korkea kynnys, joten pelkéstaan se, etta tieto — esi-
merkiksi turvapaikkapuhuttelusta — olisi tarpeen perheenjdsenen perhesidehaastattelua varten, ei luo
riittdvaa perustetta saada tieto Maahanmuuttovirastolta. Ehdotetun sadnnéksen mukainen tiedonsaan-
tioikeus ulottuisi ainoastaan sellaisiin tietoihin, jotka ovat valttamattomia eli ehdottoman tarpeellisia
laissa tarkoitettujen tarkoitusten saavuttamiseksi ja lakisaateisten tehtdvien hoitamiseksi. Katseluyh-
teyden avaamisen yleisend edellytyksend on, ettd katseluoikeuden saavalla viranomaisella on tiedon-
saantioikeus tietoihin. Katseluyhteyden avaamisen muista edellytyksista sdadetaan tiedonhallintalain
23 8:ssé.

Ulkomaalaisrekisterilain 3 8:n 2 momentin mukaan ulkoasiainministerio on erikseen pidettavien ul-
komaalaisrekisteriin kuuluvien viisumiasioiden osarekisterin ja maahantuloedellytysten osarekisterin
paévastuullinen rekisterinpitdja ja vastaa naiden yllapidosta. Ulkomaalaisrekisterilain 3.4 §8:n mukaan
rekisterig pitvien ja kayttdvien viranomaisten palveluksessa olevat ovat oikeutettuja ndkemaan ja
késittelem&an teknisen kayttoyhteyden avulla ulkomaalaisrekisteriin talletettuja tietoja ainoastaan re-
kisterin 2 §:ss& sdddettyyn tarkoitukseen liittyvien toimivaltuuksiensa rajoissa. Pd&vastuullinen rekis-
terinpitdja myontad viranomaisen esityksesta henkilolle k&yttdoikeuden niihin osarekistereihin ja
osarekistereiden tietoryhmiin tai tietokenttiin, joiden pé&avastuullinen rekisterinpitdja katsoo olevan
tarpeen kyseisen viranomaisen ulkomaalais- ja kansalaisuusasioita koskevien lakisaateisten tehtévien
hoitamista varten. Ulkoministerio ndin ollen mydntad myos Migrin esityksestd sen palveluksessa ole-

valle henkiltlle kéayttooikeuden viisumiasioiden osarekisteriin. Migri taas myontad ulkoministerion

317 HE 18/2019 vp.
318 Ks. myds HaVM 10/2020 vp.
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ja Suomen edustustojen palveluksessa oleville kayttéoikeuden muihin ulkomaalaisrekisterin osare-

Kistereihin.
3.5.5. Maahanmuuttoviraston lakiin perustuvat tiedonsaantioikeudet turvallisuusviranomaisilta

Migrin tiedonsaanti-intressi voi kohdistua ainakin julkisuuslain 24.1 §:n 3, 4 ja 9 kohdassa tarkoitet-
tuihin turvallisuusviranomaisten hallussa oleviin asiakirjoihin ja tietoihin. Julkisuuslain 24.1 8:n 3
kohdan mukaan salassa pidettavid asiakirjoja ovat poliisille ja muille esitutkintaviranomaisille ja
syyttajalle seka tarkastus- ja valvontaviranomaisille tehdyt ilmoitukset rikoksesta, esitutkintaa ja syy-
teharkintaa varten saadut ja laaditut asiakirjat sek& haastehakemus, haaste ja siithen annettu vastaus
rikosasiassa, kunnes asia on ollut esilla tuomioistuimen istunnossa taikka kun syyttaja on paattanyt
jattaé syytteen nostamatta tai kun asia on jatetty sikseen, jollei ole ilmeista, ettd tiedon antaminen
niista ei vaaranna rikoksen selvittdmistd tai tutkinnan tarkoituksen toteutumista tai ilman painavaa
syyté aiheuta asiaan osalliselle vahinkoa tai karsimysta tai estd tuomioistuinta kayttdméasté oikeuttaan
madrété asiakirjojen salassapidosta oikeudenkdynnin julkisuudesta yleisissa tuomioistuimissa anne-
tun lain (370/2007) mukaan. S&&nndksen tarkoituksena on muun muassa varmistaa esitutkinnan on-
nistuminen. On huomattava, etté esitutkintaa suorittavia viranomaisia ovat poliisin ohella myos esi-
merkiksi rajavartio- ja tulliviranomaiset, joilla on oikeus suorittaa eraiden rikosten esitutkinta.*® Ri-
kosta ja esitutkintaa koskevien tietojen salassapitovelvollisuus pééattyy sddnnoksessé olevan oletta-
maan mukaan, kun asia on ollut esille tuomioistuimen istunnossa tai kun esitutkinta muuten loppuu.
Tosin esitutkinnan péatyttyakin esitutkinta-aineisto on salassa pidettévé, jos se siséltdd esimerkiksi

yksityiselimin ydinalueen suojaamiseksi salassa pidettaviksi sdadettyja tietoja.32°

Julkisuuslain 24.1 §:n 4 kohdan mukaan salassa pidettévia asiakirjoja ovat poliisin ja muun esitutkin-
taviranomaisen rikosten ehk&isemista tai niiden selvittdmista varten yllapitdmat rekisterit ja rikosten
ehkaisemista koskevat selvitykset samoin kuin henkil6llisyyden tai matkustusoikeuden todentamista
tai varmentamista koskevan hallintoasian kasittelyssa saamat ja ottamat henkilén valokuvat ja muut

henkilotuntomerkkitiedot seké henkil6lle tai henkilokortille tai matkustusasiakirjalle annetut erityiset

318 HE 30/1998 vp, s. 89.
320 Mts., s. 89-90.
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tunnisteet. Lainkohdassa tarkoitetut rikosten ehkaisemisté varten laaditut ja hankitut selvitykset eivat
liity mihink&an vireilld olevaan esitutkintaan, vaan saattavat olla esimerkiksi yleisluonteisempia sel-
vityksia tai koskea epéilya hankkeilla olevasta rikoksesta. Nama tiedot ja muut lainkohdassa tarkoi-
tetut tiedot kuuluvat ehdottoman salassapitovelvollisuuden piiriin.32

Julkisuuslain 24.1 8:n 9 kohdan mukaan salassa pidettavia asiakirjoja ovat suojelupoliisin ja muiden
viranomaisten asiakirjat, jotka koskevat valtion turvallisuuden yllapitamistd, jollei ole ilmeista, ettd

tiedon antaminen niisté ei vaaranna valtion turvallisuutta.

Ulkomaalaislaissa ei séadetd erikseen Migrin tiedonsaantioikeuksista suhteessa turvallisuusviran-
omaisiin. Kansalaisuuslain 48.1 8:ss& sdadetaan, ettd Migrilla on sille laissa sdddettyjen tehtévien
suorittamiseksi oikeus sen lisdksi, mitd muualla on s&édetty, salassapitosdanndsten estamatta saada
maksutta asianomaisen rekisterinpitgjan kanssa sovitulla tavalla tietoja rajavartiolaitoksen toimin-
nallisesta tietojarjestelmasta, jotka ovat vélttdmattomia Suomen kansalaisuuden saamisen, sailytta-
misen, menettamisen ja siitd vapautumisen edellytysten selvittdmiseksi sekd kansalaisuusaseman
madrittdmiseksi. Kansalaisuuslain 48.2 8§:n mukaan 1 momentissa tarkoitetut tiedot voidaan saada
teknisen kayttoyhteyden avulla tai konekielisess& muodossa. Migrin tiedonsaantioikeus on sidottu
valttamattomyysvaatimukseen. Kun otetaan huomioon, etté rajavartiolaitoksen toiminnallisen tieto-
jarjestelman koostuu useista osarekistereita (tutkinta- ja virka-apurekisteri, lupa- ja valvonta-asioiden
rekisteri, rikoksesta epailtyjen rajavartiolaitoksen rekisteri seka turvallisuustietorekisteri), tiedon-

saantioikeuden tosiasiallinen laajuus jai saannoksen perusteella osin epaselvaksi.’?

Saantelyé on talt4 osin tarkistettava vastaamaan voimassa olevaa lainsd&ddant6d. Siind on otettava
huomioon erityisesti tiedonhallintalaissa tietojen luovuttamiselle vahvistetut edellytykset.

Migrin tiedonsaantioikeuksista sdédetédén ulkomaalaisrekisterilaissa. Ulkomaalaisrekisterilain 8.1 8:n
mukaan rekisterinpitajalla on oikeus salassapitosadnnosten estamattd saada ulkomaalaisrekisteria
varten sille laissa sdddettyjen tehtdvien suorittamiseksi valttdmattomia tietoja kyseisessé pykalassa

321 Mts., s. 90-91.
322 Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 92/2013 vp, s. 5 laeiksi rajavartiolaitoksen hallinnosta annetun lain ja henkilGtie-
tojen kasittelysta rajavartiolaitoksessa annetun lain sek& eréiden niihin liittyvien lakien muuttamisesta.
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yksiloidyiss tilanteissa. Migrilla on rekisterinpitdjanad oikeus salassapitosdédnnosten estamétta saada

muun muassa seuraavia tietoja:

o sakkorekisteriin talletetuista ulkomaalaisille tuomituista tai mééaratyisté sakkorangaistuksista
ja niiden taytantoonpanosta seka oikeushallinnon valtakunnallisen tietojérjestelman diaari- ja
asianhallintatietojen valtakunnallisesta ké&sittelyjarjestelmésta tiedot syyttdjaviranomaisessa
tai tuomioistuimessa vireilld olevista tai olleista ulkomaalaisten tai Suomen kansalaisten te-
kemiksi epéillyisté rikoksista seké ratkaisu- ja p&atosilmoitusjarjestelmasta tiedot rikosasi-
oissa annetuista ulkomaalaista tai Suomen kansalaista koskevista ratkaisuista ja hakijalle tuo-
mioistuimessa maéarattya elatusvelvollisuutta koskevasta ratkaisusta samoin kuin tieto edella
tarkoitetuissa asioissa annettujen ratkaisujen lainvoimaisuudesta, jos téllainen tieto on saata-
vissa (1 kohta) ;

e esitutkintaviranomaiselta 5 §:n 1 ja 2 momentin ja 6 8:n 1 momentin 2—6 kohdassa tarkoitettua
henkiloé koskevia rikosasian esitutkintaan liittyvia tietoja silt4 osin kuin se voi tapahtua esi-
tutkintaa vaarantamatta (3 kohta);

e poliisin henkil6rekistereista tietoja henkilon tunnistamiseksi ja tietoja matkustusasiakirjoista
(10 kohta);

e Rajavartiolaitoksen henkilorekistereistd henkilotietojen késittelystd Rajavartiolaitoksessa an-
netun lain (639/2019) 7 §:ssé tarkoitettuja tietoja (11 kohta).

Migrin tiedonsaantioikeus ulottuu ainoastaan sellaisiin toisen viranomaisen hallussa oleviin tietoihin,
jotka ovat valttamattomia sille laissa saddettyjen tehtavien suorittamiseksi. Ulkomaalaisrekisterilain
8.2 §8:n mukaan 1 momentissa tarkoitettuja tietoja voidaan luovuttaa siten kuin rekisterinpitdjan
kanssa sovitaan, myos konekielisessd muodossa tai teknisen kayttoyhteyden avulla, kun on selvitetty
tietojen suojaaminen henkildtietolain 32 8:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla. S&&nnds siséltad viit-
tauksen konekielisessé muodossa ja teknisen kayttoyhteyden avulla tapahtuvaan tietojen luovuttami-
seen seké& viittauksen kumottuun henkilGtietolakiin, joten saantelyé talta osin tulisi muuttaa vastaa-

maan voimassa olevaa lainsaadantoa. 32

Esitutkintaviranomaisen on tietojen luovutettaessa ulkomaalaisrekisterilaissa tarkoittamalla tavalla
varmistettava, etta rikosasian esitutkintaan liittyvia tietoja annetaan ainoastaan, jos voi tapahtua esi-
tutkintaa vaarantamatta. Maahanmuuttoviraston palveluksessa olevien on taas huomattava, etté sa-

lassa pidettévien tietojen osalta heitd koskee vaitiolovelvollisuus (JulkL 23 8). Salassa pidettavésta

323 Ehdotettu laki henkilGtietojen kasittelystd maahanmuuttohallinnossa (HE 18/2019 vp) korvaa ulkomaalaisrekisterist
annetun lain.
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viranomaisen asiakirjasta tai sen siséllosta saa antaa tiedon vain, jos niin erikseen sdadetdan (julki-
suuslaki 10 §). Asianosaisen oikeudesta tiedonsaantiin sdédetddn julkisuuslain 11 §:ssd. Asianosai-
sella ei ole oikeutta saada tieto salassa pidettadvan asiakirjan sisélléstd muun muassa esitutkinnassa ja
poliisitutkinnassa esitettyyn tai laadittuun asiakirjaan ennen tutkinnan lopettamista, jos tiedon anta-
misesta aiheutuisi haitta asian selvittdmiselle. Maahanmuuttoviraston palveluksessa olevan on ta-

pauskohtaisesti arvioitava, aiheuttaako tiedon antaminen asianosaiselle haittaa asian selvittamiselle.

3.5.6. Turvallisuusviranomaisten tietojen luovutusoikeudet Maahanmuuttovirastolle

Turvallisuusviranomaisten hallussa oleva tiedot ovat laajasti salassa pidettavid. Salassa pidettavia tie-
toja voidaan antaa toiselle viranomaiselle vain julkisuuslaissa tai muualla lainsdddéanndssé saddetyin
edellytyksin. Poliisin oikeudesta luovuttaa tiedot muille viranomaisille sd&detéén poliisin henkilotie-
tolain 22 §:ss&. Poliisin henkil6tietolain 22.1 8:n mukaan poliisi saa salassapitosadnnosten estamatta
luovuttaa teknisen kayttoyhteyden avulla tai tietojoukkona 5-8, 11 ja 12 8:ssé tarkoitettuja henkil6-
tietoja viranomaisen laissa saddetyn tehtavan suorittamiseksi. Kyseisen sdédnndksen nojalla poliisi saa
luovuttaa henkil6tietoja Migrille ulkomaalaisia ja Suomen kansalaisuutta koskevien sellaisten asioi-
den kasittelemista ja ratkaisemista varten, jotka lailla tai asetuksella sdddetdaan Migrin tehtavaksi, seka
Migrille saddettyja valvontatehtavia varten.3?* Saannoksen nojalla poliisi voi luovuttaa Migrille myos
salassa pidettavié tietoja, jos ne ovat tarpeellisia Migrille laissa sdddettyjen tehtavien suorittamiseksi.
Tietojenluovutus voi liittyd mihin tahansa Migrissa vireilld olevaan ulkomaalaisasian kasittelyyn.

Seuraavaksi maaritelladn, mitd tietoja poliisi voi kyseisen sadnndksen nojalla luovuttaa.

Poliisin henkilotietolain 5-8, 11 ja 12 §:ss4 maaritelladn ne kasittelytarkoitukset, joissa poliisi saa
késitella henkilttietoja tehtaviensa suorittamiseksi seké kunkin kéayttétarkoituksen osalta sallitut tie-
tosisallot. Poliisin henkilGtietolain esitdissé todetaan, ettd kasiteltavié tietosisaltoja koskevat saan-
nokset eivét sisalla yksityiskohtaisia tietoluetteloita, vaan sdannoksissé sdadetdan tietoluokista. Tie-

324 Samoin edellytyksin poliisi voi luovuttaa tietoja ulkoministeriélle ja Suomen edustustolle niiden toimivaltaan kuulu-
van passin tai muuta matkustusasiakirjaa, viisumia, tyontekijan oleskelulupaa, yrittajan oleskelulupaa tai muuta oleske-
lulupaa koskevan asian késittelya varten (poliisin henkil6tietolain 22.1 §:n 8 kohta).
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toluokkien tarkempi sisaltdé méaaraytyy kasittelytarkoituksen perusteella. Tarkoituksen kannalta tar-

peettomien henkilotietojen kasittelya saannokset eivat mahdollista.®?® Tasmallisia tietoluetteloita ei

tdman vuoksi tdssa voida esittdd vaan tietosiséllot maaraytyvat kussakin pykalassé saadetyn kaytto-

tarkoituksen mukaan.

Poliisin hen- | Kayttotarkoitus ja késiteltavat tietosisallot

kilotietolaki

58 Esitutkinnan, poliisitutkinnan tai muun rikoksen selvittamiseen tai syyteharkin-
taan saattamiseen liittyvan tehtavan, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yl-
lapitamiseen liittyvan tehtdvan ja muun poliisille sdadetyn valvontatehtdvan
suorittamiseksi.®?® Naiden tehtavien suorittamiseksi kisiteltavat tiedot liittyvat
henkil6ihin, jotka ovat:
1) rikoksesta tai rikokseen osallisuudesta epailtyja;
2) alle 15-vuotiaita rikollisesta teosta epailtyja;
3) esitutkinnan, poliisitutkinnan tai poliisin toimenpiteen kohteena;
4) rikoksen ilmoittajia tai asianomistajina esiintyvia henkiloita;
5) todistajia;
6) uhreja;
7) poliisin kenttatehtaviin tai laissa erikseen sédédettyihin valvontatehtaviin va-
littomasti liittyvid;
8) muutoin tehtavéan liittyvien lisatietojen antajia.

68 Poliisin henkildtietolain 5 8:ssd tarkoitetuista henkildistd henkilon perustieto-
jen lisaksi seuraavia henkilGtietoja:
1) poliisin tehtdvadn, toimenpiteeseen ja tapahtumaan liittyvat yksildinnit, ku-
vaukset ja luokitukset;
2) tuntomerkkitiedot henkil6llisyyden toteamiseksi, mukaan lukien sormen-,
kéden- ja jalanjaljet, késiala-, &&ni- ja hajundyte, DNA-tunniste, kasvokuva ja

325 HE 242/2018 vp, s. 59.
326 |_ain esitoiden mukaan saannoksella katetaan kaikenlainen poliisin suorittama tutkinta ja selvittaminen, mukaan lukien
esitutkintaa edeltivé selvittdminen sekd muu poliisin toimitettavaksi laissa saddetty tutkinta kuin rikoksen johdosta toi-
mitettava esitutkinta (poliisitutkinta). Myds esitutkintaan tai poliisitutkintaan siséltyva tekninen tutkinta kuuluu s&annok-
sen soveltamisalaan. Ks. mts., s. 60.
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muut biometriset tiedot; lahisukulaisten tietoja voidaan késitellda kadonneiksi
ilmoitettujen henkildiden I6ytdmiseksi ja tunnistamattomina 10ytyneiden vai-
najien tunnistamiseksi vain asianomaisen henkilon suostumuksella;3?’

3) toimenpiteen kohteena olevan henkildn turvallisuuden tai viranomaisen tyo-
turvallisuuden turvaamiseksi tiedot henkilon terveydentilasta ja sen seuran-
nasta taikka h&nen sairautensa hoidosta, kohteen tai henkilon vaarallisuudesta
tai arvaamattomuudesta seka tiedot, jotka kuvaavat tai on tarkoitettu kuvaa-
maan rikollista tekoa, rangaistusta tai muuta rikoksen seuraamusta (ns. turval-
lisuustiedot);

4) tunnistetieto syyttajan tai tuomioistuimen ratkaisusta ja tieto siit4, onko hen-
kilo tuomittu rangaistukseen, jatetty syyttdmatta tai rangaistukseen tuomitse-
matta, onko syyte hylatty taikka jatetty tutkimatta tai sillensé ja tieto ratkaisun
lainvoimaisuudesta.

7.1-38

Rikosten ennalta estdmiseen tai paljastamiseen liittyvan tehtavan suoritta-
miseksi. Naissa tarkoituksissa kasiteltdvien henkilGtietojen taytyy liittya seu-
raaviin henkil6ihin:

1) joiden voidaan perustellusti olettaa syyllistyneen tai syyllistyvén rikokseen,
josta laissa séédetty ankarin rangaistus on vankeutta;

2) jotka ovat yhteydessd 1 kohdassa tarkoitettuun henkildon tai jotka tavataan
tdmén seurassa, ja yhteydenpidolla tai tapaamisella voidaan toistuvuuden, olo-
suhteiden tai henkilon kayttaytymisen vuoksi olettaa olevan yhteys rikokseen;

3) jotka ovat poliisilain 5 luvun 13 8:n mukaisen tarkkailun tai muun poliisin
toimenpiteen kohteena.

Henkilttietoja saa kasitella, jos se on rikoksen ennalta estdmiseksi tai paljasta-
miseksi valttdméatontd, myos seuraavista henkildista:

1) rikoksen todistajat;
2) rikoksen uhrit;

3) rikoksen ilmoittajat tai asianomistajina esiintyvat.

327 Naihin tietoihin kuuluvat myGs ulkomaalaisen tunnistamistiedot, joihin sisaltyvat ulkomaalaislain 131 §:ssa tarkoitetut
sormenjaljet, valokuva sekd muut henkildtuntomerkit. Ks. mts., s. 64—65.
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758

Poliisi saa liséksi kasitelld poliisimiesten havaitsemia ja poliisille ilmoitettuja
tietoja sellaisista tapahtumista tai henkildistd, joiden voidaan olosuhteiden
taikka henkilon kayttaytymisen vuoksi perustellusti arvioida liittyvan rikolli-
seen toimintaan (ns. havaintotiedot).3?

88

Poliisin henkil6tietolain 8 §:n poliisi saa késitell4 7 §:ss& tarkoitetuista henki-
10istd 4 8:ssé tarkoitettujen henkilon perustietojen liséksi seuraavia henkilotie-
toja:

1) poliisin tehtdvadn, toimenpiteeseen ja tapahtumaan liittyvat yksiléinnit, ku-
vaukset ja luokitukset;

2) henkilon yhteyksid, eldmantapoja, taloudellista tilannetta, harrastuksia ja
muita kiinnostuksen kohteita koskevat tiedot;

3) tuntomerkkitiedot henkildllisyyden toteamiseksi, mukaan lukien d&ninéyte,
kasvokuva ja muut biometriset tiedot;

4) toimenpiteen kohteena olevan henkilon turvallisuuden tai viranomaisen tyo-
turvallisuuden turvaamiseksi tiedot henkilon terveydentilasta ja sen seuran-
nasta taikka h&nen sairautensa hoidosta, kohteen tai henkilon vaarallisuudesta
tai arvaamattomuudesta seka tiedot, jotka kuvaavat tai on tarkoitettu kuvaa-
maan rikollista tekoa, rangaistusta tai muuta rikoksen seuraamusta.

118

Lupahallintoon liittyvien tehtdvien ja sellaisten poliisille laissa erikseen saa-
dettyjen valvontatehtavien suorittamiseksi, jotka eivét liity rikoksen ennalta es-
tdmiseen, paljastamiseen, selvittdmiseen tai syyteharkintaan saattamiseen tai
yleiseen turvallisuuteen kohdistuvilta uhkilta suojelemiseen tai tallaisten uh-
kien ehkdisemiseen.

12 8

Poliisin henkilttietolain 12 8:n mukaan 4 §:ssd tarkoitettujen henkil6tietojen
perustietojen liséksi poliisi saa kasitelld 11 §:ss& tarkoitettuihin tarkoituksiin
seuraavia henkilttietoja:

1) hakemusta, lupaa, lausuntoa, ilmoitusta ja paatosté koskevat tiedot;

2) luvan myontamisen ja voimassaolon estettd koskevat tiedot sekd luvan
myontdmisen ja voimassaolon edellytysten selvittdmiseksi tarvittavat tiedot,
mukaan lukien terveyttd koskevat tiedot ja muut erityisiin henkilGtietoryhmiin
kuuluvat tiedot;

3) viranomaisen toimenpiteitd koskevat tiedot;

328 Naiden kohdalla kyse on tiedoista, joita poliisi saa havainnoidessaan toimintaympéristdaan tai tiedoista, jotka sivulli-
nen on saattanut poliisin tietoon. Ks. mts., s. 70.
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4) henkilon valokuva ja nimikirjoitusnéyte, jotka hén on luovuttanut poliisille,
ulkoministeriolle tai ulkoasiainhallinnon viranomaiselle hakiessaan sellaista
lupaa tai paatostd, jonka valmistamiseen henkilén valokuva ja nimikirjoitus-
nayte ovat tarpeen;

5) henkilokorttilaissa (663/2016) ja passilaissa (671/2006) séadettyjen tehta-
vien suorittamiseksi henkil6kortin tai passin hakijalta hakutilanteessa otetut
biometriset sormenjélkitiedot ja kasvokuva;

6) toimenpiteen kohteena olevan henkildn turvallisuuden tai viranomaisen tyo-
turvallisuuden turvaamiseksi tiedot henkilon terveydentilasta ja sen seuran-
nasta taikka h&nen sairautensa hoidosta, kohteen tai henkilon vaarallisuudesta
tai arvaamattomuudesta seka tiedot, jotka kuvaavat tai on tarkoitettu kuvaa-
maan rikollista tekoa, rangaistusta tai muuta rikoksen seuraamusta;

7) hallinnollisia seuraamuksia koskevat tiedot;

8) muut kuin 1-7 kohdassa tarkoitetut 11 8:ssé tarkoitettujen tehtévien suorit-
tamiseksi valttamattomat tiedot, ei kuitenkaan erityisiin henkil6tietoryhmiin
kuuluvia tietoja.

Taulukko 2. Poliisitoimessa kasiteltavat tiedot.

Poliisin henkildtietolain 22 §:n mukainen luovutusoikeus on olemassa riippumatta, missa tarkoituk-

sessa poliisin hallussa olevat henkilGtiedot keratty, saatu tai hankittu. Kyseisen pykélén nojalla voi-

daan toiselle viranomaiselle luovuttaa myos salassa pidettdvia tietoja, mukaan lukien julkisuuslain

24.1 8:n 3 ja 4 kohdassa tarkoitettuja tietoja. Poliisin henkil6tietolain 22 8:n 1 momentin mukainen

luettelo ei ole tyhjentévé eik& se rajoita muualla laissa olevien tiedon luovuttamista tai tiedonsaantia

koskevien sddnnosten soveltamista. Toisaalta myos teknisena kayttdyhteydessa tai tietojoukkona tie-

toja luovutettaessa on aina arvioitava, mitka tiedot ovat tarpeen vastaanottajan lakiséateisen tehtdvan

hoitamiseksi, ja kohdistuuko luovutettaviin tietoihin mahdollisesti muualla laissa saadettyja kasitte-

lyrajoituksia. Poliisin henkildtietolain 22 § ei ndin ollen mahdollista kaikkien poliisin kasittelemien

henkilGtietojen rajoittamatonta luovutusta mihin tahansa pykaldssa mainittuun kasittelytarkoituk-

seen. 329

829 Mits., s. 87.
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Poliisin henkilttietolain 22.2 8:n mukaan henkilokorttilaissa ja passilaissa séédettyjen tehtévien suo-
rittamiseksi kasiteltavid biometrisia tietoja saa luovuttaa salassapitosadnndsten estamattd ainoastaan
tdmén pykéldn 1 momentin 4, 6, 8 ja 9 kohdassa tarkoitetuille viranomaisille henkildllisyyden var-
mistamiseksi ja asiakirjan aitouden toteamiseksi, jos se on valttamatontd henkilon maahantuloa,
maassa oleskelua tai maasta laht6a koskevien asioiden kasittelyd varten. Tietoja ndin ollen voidaan
luovuttaa muun muassa ulkoministeriélle ja Suomen edustustolle sek& Migrille. S&annds koskee bio-
metristen tietojen luovutusta henkilollisyyden varmistamiseksi ja asiakirjan aitouden toteamiseksi sil-
loin, kun se on tarpeen henkilon maahantuloa, maassa oleskelua tai maasta Iaht6& koskevien asioiden

kasittelya varten.3%

Poliisin henkil6tietolain 22.3 §:n mukaan sen liséksi, mitd 1 momentissa séadetaan, poliisi saa perus-
tellusta syysté luovuttaa salassapitosaannosten estdmatta teknisen kayttoyhteyden avulla tai tieto-
joukkona viranomaiselle henkil6tietoja, jotka ovat valttdmattdmia viranomaisen laissa saadetyn teh-
tavan suorittamiseksi. Hallintovaliokunnan mukaan tdma sadnnds mahdollistaa viranomaisen laki-
séateisen tehtavan kannalta valttdméattomien tietojen luovuttaminen siltd osin kuin luovutusoikeu-
desta ei saddeta 1 momentissa.®¥ Poliisilain henkilGtietolain 22.3 §:n suhde saman pykalan 1 mo-
mentissa saddettyyn tietojen luovuttamiseen jaa epéselvaksi. Poliisin henkilotietolain 22.1 §:st4 ei
kay ilmi, mihin kaikkiin tietoihin siind mainittujen viranomaisten tiedonsaantioikeus tosiasiallisesti
ulottuu. S&aanndsté voidaan tulkita siten, ettd se mahdollistaa kaikkien niiden poliisin hallussa olevien
henkil6tietojen luovuttamisen, jotka ovat tarpeellisia pykaldssa tarkoitettujen viranomaisten lakiséa-
teisten tehtavien suorittamiseksi. Poliisin henkil6tietojen 22.3 § taas rajaa tietojenluovutuksen véltta-
mattomiin. Sen voidaan katsoa kuitenkin koskevan pykélan 1 momentissa mainittujen viranomaisten

ohella kaikkia muita viranomaisia.

Rajavartiolaitoksen oikeudesta luovuttaa tiedot muille viranomaisille saddetédan Rajavartiolaitoksen
henkil6tietolain 33 §:ss4. Rajavartiolaitoksen henkil6tietolain 33.1 8:n mukaan sen liséksi, mit4d muu-
alla laissa saadetédén, Rajavartiolaitos saa luovuttaa salassapitosdédnndsten estamattd teknisen kayt-

330 I bid.
331 HaVM 39/2018 vp, s. 43.
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toyhteyden avulla tai tietojoukkona 7-15 §:ssé tarkoitettuja henkilttietoja viranomaisen laissa sdéde-
tyn tehtévén suorittamiseksi seuraavasti: Migrille ulkomaalaisia ja Suomen kansalaisuutta koskevien
sellaisten asioiden kasittelemisté ja ratkaisemista varten, jotka lailla tai asetuksella on s&&detty Migrin
tehtaviksi sekd Migrille saddettyjd valvontatehtévié varten (Rajavartiolaitoksen henkil6tietolain 33.1
8:n 8 kohta).3%2

Rajavartiolaitoksen henkildtietolain 7-15 8:ssd maaritelld&n ne kasittelytarkoitukset, joissa Rajavar-
tiolaitos saa késitell& henkilGtietoja tehtéviensa suorittamiseksi seké kunkin kayttotarkoituksen osalta
sallitut tietosisallot.3® Poliisin henkilotietolain tavoin tasmallisia tietoluetteloita ei tamén vuoksi tassa

voida esittdd vaan tietosisallot méaraytyvat kussakin pykélassa sadadetyn kayttotarkoituksen mukaan.

Rajavartiolaitok- | K&yttotarkoitukset ja kasiteltévat tietosiséllot
sen henkilotieto-
laki

78 Rajavalvonnan suorittamiseksi, rajaturvallisuuden ja rajajarjestyksen yl-
lapitamiseksi seké rajavartiolain 27 §:ss& tarkoitetun tutkinnan suoritta-
miseksi. N&issa tehtdvissd saa késitella henkilon perustietojen liséksi seu-
raavia henkilGtietoja:

1) Rajavartiolaitoksen tehtdvéan, toimenpiteeseen tai tapahtumaan liitty-
vat yksildinnit, kuvaukset ja luokitukset;

2) Schengenin rajasdannoston Il liitteessé tarkoitetut tiedot;
3) rajavartiolain 29 8:ssé tarkoitetun teknisen valvonnan tallenteet;

4) tietoja henkildiden ja kulkuneuvojen liikkeista ja sijainnista rajan l&hei-
syydessa sek& matkustajista ja miehistosté rajat ylittavassa henkildliiken-
teessa;

5) tiedot liikenteenharjoittajan seuraamusmaksun maaraamiseksi;

6) tiedot rajavartiolaissa tarkoitettua rajavyohykelupaa ja rajanylityslupaa
koskevan asian késittelemiseksi;

332 Rajavartiolaitoksen henkildtietolain 33.1 §:n 9 kohdan mukaan henkilGtietoja voidaan luovuttaa ulkoministeriolle ja
Suomen edustustolle niiden toimivaltaan kuuluvan passia tai muuta matkustusasiakirjaa, viisumia tai tyéntekijan oleske-
lulupaa, yrittajan oleskelulupaa tai muuta oleskelulupaa koskevan asian kasittelemisté varten.

333 Hallituksen esitys eduskunnalle 241/2018 vp, s. 32 laiksi henkilétietojen kasittelysta Rajavartiolaitoksessa ja eraiksi
siihen liittyviksi laeiksi.
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7) Rajavartiolaitokselle tehdyt rajavyéhykeilmoitukset ja muut ilmoituk-
set;

8) tietoja muiden valtioiden rajavalvontaviranomaisten toiminnasta ja ko-
koonpanosta seké rajatilanteesta Suomessa ja Euroopan unionissa;

9) tuntomerkkitiedot henkildllisyyden toteamiseksi mukaan lukien kasvo-
kuva;

10) toimenpiteen kohteena olevan henkilon turvallisuuden tai viranomai-
sen tyoturvallisuuden turvaamiseksi tiedot henkildn terveydentilasta ja sen
seurannasta taikka hanen sairautensa hoidosta, kohteen tai henkilén vaa-
rallisuudesta tai arvaamattomuudesta seké tiedot, jotka kuvaavat tai on tar-
koitettu kuvaamaan rikollista tekoa, rangaistusta tai muuta rikoksen seu-
raamusta.

88§ Rikoksen selvittdmiseen tai syyteharkintaan saattamiseen liittyvan tehta-
van suorittamiseksi seka yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapita-
miseksi.

Néiden henkil6tietojen késittelyn edellytyksend, ettd ne liittyvét henkiloi-
hin, jotka ovat:
1) rikoksesta tai rikokseen osallisuudesta epailtyja;
2) alle 15-vuotiaita rikollisesta teosta epailtyja;
3) esitutkinnan tai Rajavartiolaitoksen toimenpiteen kohteena;
4) rikoksen ilmoittajia tai asianomistajina esiintyvia henkilgita;
5) todistajia;
6) uhreja;
7) muutoin tehtévéan liittyvien lisatietojen antajia.
08§ Rajavartiolaitoksen henkilGtietolain 8 §:ssa tarkoitetuista henkildista hen-

kilon perustietojen lisaksi saa késitell& seuraavia tietoja:

1) Rajavartiolaitoksen tehtdvéan, toimenpiteeseen tai tapahtumaan liitty-
vat yksildinnit, kuvaukset ja luokitukset;

2) tuntomerkkitiedot henkildllisyyden toteamiseksi mukaan lukien sor-
men-, k&den- ja jalanjaljet, kasiala-, 4ani- ja hajundyte, DNA-tunniste, kas-
vokuva ja muut biometriset tiedot;

3) toimenpiteen kohteena olevan henkilén turvallisuuden tai viranomaisen
tyoturvallisuuden turvaamiseksi tiedot henkilon terveydentilasta ja sen
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seurannasta taikka h&nen sairautensa hoidosta, kohteen tai henkilon vaa-
rallisuudesta tai arvaamattomuudesta seké tiedot, jotka kuvaavat tai on tar-
koitettu kuvaamaan rikollista tekoa, rangaistusta tai muuta rikoksen seu-
raamusta;

4) tunnistetieto syyttajan tai tuomioistuimen ratkaisusta ja tieto siit4, onko
henkild tuomittu rangaistukseen, jatetty syyttamatta tai rangaistukseen
tuomitsematta, onko syyte hylatty taikka jatetty tutkimatta tai sillensa ja
tieto ratkaisun lainvoimaisuudesta.

10.1-2 8§

Rikosten ennalta estdmiseen ja paljastamiseen liittyvan tehtavan suoritta-
miseksi. HenkilGtietojen taytyy liitty4 seuraaviin henkilgihin:

1) joiden voidaan perustellusti olettaa syyllistyneen tai syyllistyvén rikok-
seen, josta laissa saadetty ankarin rangaistus on vankeutta;

2) jotka ovat yhteydessa 1 kohdassa tarkoitettuun henkilodn tai jotka tava-
taan tdman seurassa ja yhteydenpidolla tai tapaamisella voidaan toistuvuu-
den, olosuhteiden tai henkilon k&yttaytymisen vuoksi olettaa olevan yh-
teys rikokseen; tai

3) jotka ovat rikostorjunnasta  Rajavartiolaitoksessa  annetun
lain (108/2018) 21 8:n mukaisen tarkkailun tai Rajavartiolaitoksen muun
toimenpiteen kohteena.

Rajavartiolaitos saa kasitella ylla tarkoitettuja tietoja myos rikoksen todis-
tajista, uhreista ja asianomistajina esiintyvista ja rikoksen tai muun havain-
non ilmoittajista, jos se on rikoksen ennalta estamiseksi tai paljastamiseksi
valttdmatonta.

1058

Rajavartiolaitos saa lisaksi késitell4 rajavartiomiesten havaitsemia ja Ra-
javartiolaitokselle ilmoitettuja tietoja sellaisista tapahtumista tai henki-
I6ist&, joiden voidaan olosuhteiden taikka henkilon kayttaytymisen vuoksi
perustellusti arvioida liittyvan rikolliseen toimintaan.

118

Rajavartiolaitoksen henkil6tietolain 10 §:ssd tarkoitetuista henkilOista
henkilon perustietojen lisaksi saa késitell4 seuraavia tietoja:

1) Rajavartiolaitoksen tehtdvéan, toimenpiteeseen tai tapahtumaan liitty-
vat yksildinnit, kuvaukset ja luokitukset;

2) henkilon yhteyksia, elaméntapoja ja taloudellista tilannetta, harrastuk-
sia ja muita kiinnostuksen kohteita koskevat tiedot;

3) tuntomerkkitiedot henkil6llisyyden toteamiseksi mukaan lukien aani-
nayte, kasvokuva ja muut biometriset tiedot;
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4) toimenpiteen kohteena olevan henkilon turvallisuuden tai viranomaisen
ty6turvallisuuden turvaamiseksi tiedot henkilon terveydentilasta ja sen
seurannasta taikka hanen sairautensa hoidosta, kohteen tai henkilon vaa-
rallisuudesta tai arvaamattomuudesta seké tiedot, jotka kuvaavat tai on tar-
koitettu kuvaamaan rikollista tekoa, rangaistusta tai muuta rikoksen seu-
raamusta.

12 8

Rajavartiolaitos saa kasitella rikostorjunnasta Rajavartiolaitoksessa anne-
tun lain 36 §:ssd tarkoitetusta henkilosta tdmén lain 6 8:ssd tarkoitettujen
henkilon perustietojen lisaksi seuraavia henkil6tietoja:

1) tietolahteen k&ytto4 ja valvontaa koskevat tiedot;

2) tietolahteen antamien tietojen pa&asiallinen sisélto.

13-14 §

Rajavartiolaitos saa kéasitella henkilttietoja rajavartiolaitoksen hallin-
nosta annetun lain (577/2005) 31 §:n 3 momentissa tarkoitettuun esitut-
kintaan ja sotilaskurinpitomenettelyyn (sotilasoikeudenhoito) liittyvan
tehtavan suorittamiseksi.

Edellytyksen& on liséksi, ettd ylla mainitut tiedot liittyvat esitutkinnan tai
pakkokeinon kohteena olevaan tai olleeseen taikka ilmoittajana, todista-
jana, asianomistajana tai muuna kuultavana esiintyvaan henkiléon.

Rajavartiolaitos saa késitella 13 §:ssd tarkoitetuista henkildista henkilon
perustietojen liséksi seuraavia henkil6tietoja:

1) Rajavartiolaitoksen tehtdvéan, toimenpiteeseen tai tapahtumaan liitty-
vat yksildinnit, kuvaukset ja luokitukset;

2) tuntomerkkitiedot henkilollisyyden toteamiseksi, mukaan lukien &é&ni-
nayte ja kasvokuva;

3) toimenpiteen kohteena olevan henkilén turvallisuuden tai viranomaisen
ty6turvallisuuden turvaamiseksi tiedot henkilon terveydentilasta ja sen
seurannasta taikka h&nen sairautensa hoidosta, kohteen tai henkilon vaa-
rallisuudesta tai arvaamattomuudesta seké tiedot, jotka kuvaavat tai on tar-
koitettu kuvaamaan rikollista tekoa, rangaistusta tai muuta rikoksen seu-
raamusta;

4) ratkaisutiedot kurinpitopaatoksista seka syyttdjan ja tuomioistuimen so-
tilasoikeudenkayntiasiana kasittelemisté asioista, paatoksen tai tuomion
tiedoksiantoa ja muutoksenhakua koskevat tiedot sekd seuraamuksen tay-
tantoonpanoa koskevat tiedot;

5) sotilaskurinpitomenettelyn valvontaa koskevat tiedot.
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158§

Rajavartiolaitos saa késitelld henkilttietoja sille saadettyjen valvontateh-
tavien, tullitentévien, etsinta-, pelastus- ja ensihoitotehtavien sek& muiden
Rajavartiolaitokselle sd&adettyjen tehtavien suorittamiseksi.

Rajavartiolaitos saa ké&sitelld 1 momentissa tarkoitetussa tehtavéssa henki-
16N perustietojen liséksi seuraavia henkil6tietoja:

1) Rajavartiolaitoksen tehtdvéan, toimenpiteeseen tai tapahtumaan liitty-
vat yksildinnit, kuvaukset ja luokitukset;

2) tietoja meriliikenteestd ja vesikulkuneuvojen sijainnista;
3) hallinnollisia seuraamuksia koskevat tiedot;

4) toimenpiteen kohteena olevan henkilon turvallisuuden tai viranomaisen
ty6turvallisuuden turvaamiseksi tiedot henkilon terveydentilasta ja sen
seurannasta taikka hanen sairautensa hoidosta, kohteen tai henkilén vaa-
rallisuudesta tai arvaamattomuudesta seké tiedot, jotka kuvaavat tai on tar-
koitettu kuvaamaan rikollista tekoa, rangaistusta tai muuta rikoksen seu-
raamusta.

Taulukko 3. Rajavartiolaitoksessa kasiteltavat tiedot.

Rajavartiolaitoksen henkildtietolain 33.2 §:n mukaan sen lisdksi, mitd 1 momentissa saddetdan, Ra-

javartiolaitos saa perus

tellusta syysta luovuttaa salassapitosaanndsten estamatta teknisen kayttoyh-

teyden avulla tai tietojoukkona viranomaiselle henkilGtietoja, jotka ovat valttamattomia viranomai-

sen laissa saadetyn tehtéavan suorittamiseksi. S&dnnds mahdollistaa viranomaisen lakisaateisen teh-

tavan kannalta valttdméattomien tietojen luovuttaminen siltd osin kuin luovutusoikeudesta ei sdédeté

1 momentissa.®** Poliis

toksen henkildtietolain

in henkil6tietolain 22.3 8 sisdltad vastaavaan saannokset, joten Rajavartiolai-
33.2 § tulee tulkita edelld kuvatulla tavalla.

Poliisin ja Rajavartiolaitoksen henkilGtietolakien esit0isté kdy ilmi, ettd ylla mainittuja henkil6tieto-

jen luovuttamista koskevia sddnnoksié ei sovelleta henkil6tietojen luovuttamiseen muille viranomai-

sille yksittaistapauksissa. Kaytannossa tama tarkoittaa sit4, etté salassapitovelvollisuuden piirissa ole-

via henkil6tietoja voidaan luovuttaa muulle viranomaiselle my6s poliisilain 7 luvun 2 §:ss4 ja raja-

vartiolaitoksen hallinnosta annetun lain (577/2005) 17 ja 17 a-17 d 8:ssd s&adetyin edellytyksin.

334 HE 241/2018 vp, s. 58.
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Néissé tilanteissa tietojen luovuttaminen tapahtuu pyynndosta tai oma-aloitteisesti. Toisaalta on huo-
mattava, ettd myos luovutettaessa tietoja teknisen kayttoyhteyden avulla tai tietojoukkona viranomai-
sella on velvollisuus arvioida, mitka tiedot ovat tarpeen vastaanottajan lakiséateisen tehtavéan hoita-
miseksi ja kohdistuuko luovutettaviin tietoihin mahdollisesti muualla laissa séadettyjé kasittelyrajoi-
tuksia. Poliisilain ja Rajavartiolaitoksen henkildtietolain tietojen luovuttamista koskevat sddnnokset
eivat mahdollista kaikkien ndiden viranomaisten késittelemien henkil6tietojen rajoittamatonta luo-

vuttamista mihin tahansa pykalassa mainittuun kasittelytarkoitukseen. 33

Poliisilain 7 luvun 1 §:ss& saddetadn poliisin henkildstoon kuuluvan virkamiehen vaitiolovelvollisuu-
desta. Pykalan 1 momentin mukaan poliisin henkilstéon kuuluva virkamies ei saa ilmaista mm. luot-
tamuksellisesti tietoja antaneen henkilollisyyttd, jos tiedon ilmaiseminen vaarantaisi tdméan tai hanen
l&heistensd turvallisuuden. Pykaldn 2 momentin ensimmaisen virkkeen mukaan: "Muutoin poliisin
henkilostoon kuuluvan virkamiehen vaitiolovelvollisuudesta on voimassa, mitd viranomaisten toi-
minnan julkisuudesta annetussa laissa ja muussa laissa sekd t&ssa luvussa jaljempand saade-

taan.” Lain esitdissa selvennetaan, etta pykalian saannokset koskevat myos esitutkintaa.*

Poliisilain 7 luvun 2 8§:n 1 momentin mukaan poliisin henkil6std6n kuuluvan virkamiehen tai muun
1 8:n 2 momentissa tarkoitetun henkildn vaitiolovelvollisuus ei esta tiedon antamista viranomaiselle
tai julkista tehtavaa hoitavalle yhteisolle, jolla sd&detyn tehtédvénsa vuoksi on tarve saada tieto muuten
salassa pidettavasta seikasta. Lainkohdassa tarkoitettu tietojen antaminen tapahtuu yleensé pyyn-
nostd, mutta se ei ole tietojen antamisen vélttdmaton edellytys. Saman pykaldn 2 momentin mukaan
poliisiin henkilostoon kuuluvan virkamiehen 1 8:n 2 momentissa saddetty vaitiolovelvollisuus ei esta
ilmaisemasta sellaisia tietoja, joiden ilmaisemiseen on yksittaistapauksessa painavaa syy hengelle tai
terveydelle vaarallisen tapahtuman, vapauteen kohdistuvan rikoksen tai huomattavan ymparisto-,
omaisuus- tai varallisuusvahingon estdmiseksi taikka valtion turvallisuuden varmistamiseksi. Tassa

momentissa tarkoitettu ilmaiseminen voi tapahtua pyynnosta tai oma-aloitteisesti.®3’

335 HE 242/2018 vp, s. 87, HE 241/2018 vp, s. 58 ja HE 224/2010 vp, s. 147.
336 Mts., s. 146.
337 Mts., s. 247.
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Rajavartiolaitoksen hallinnosta annetun lain 17 ja 17 a §:t vastaavat asiallisesti poliisilain 7 luvun 1
ja 2 §:i4, joten niita ei tassa erikseen tarkastella.®

Poliisin henkilGtietolain 22.1 §:st& ja Rajavartiolaitoksen henkil6tietolain 33.1 §:std ei kdy ilmi, mihin
kaikkiin tietoihin luovutusoikeus tosiasiallisesti ulottuu. Saadnnoksid voidaan tulkita siten, ettd ne
mahdollistavat kaikkien niiden poliisin ja Rajavartiolaitoksen hallussa olevien ja lainkohdassa tarkoi-
tettujen henkil6tietojen luovuttamisen, jotka ovat tarpeellisia pykélissa tarkoitettujen viranomaisten
lakisadteisten tehtdvien suorittamiseksi. Naiden sdanndsten suhde yksittaisluovutuksia koskeviin

saannoksiin on myos epéselva.

Saantelyé tulisi tdsmentaa siten, ettd siitd kavisi ilmi, mihin salassa pidettaviin tietoihin turvallisuus-
viranomaisten luovutusoikeus ulottuu, ja minkalaiset tilanteet edellyttavat tapauskohtaiseen harkin-
taan perustuvan yksittaisluovutuksen suorittamista. Nykyista séantelymallia voidaan pitd4 muutenkin
ongelmallisena suhteessa julkisuuslaissa séadettyyn. Julkisuuslaissa sdddetddn tiedon antamisesta ja
saamisesta salassapitosddnnosten estamattd ilman, ettd saantelyé on sidottu tiettyyn tiedonantotapaan.
Poliisin ja Rajavartiolaitoksen henkil6tietolakien tietojen luovuttamista koskeva sééntely on taas si-
dottu tiedonantotapoihin. Tiedonhallintalain teknisié rajapintoja ja katseluyhteyksia koskeva saantely
lahtee siitd, ettd kunkin viranomaisen tiedonsaannista on saddetty laissa joko yleislakina sovelletta-
vaksi tulevassa julkisuuslaissa tai erityislainsdddannossé silloin, kun tiedonsaannin kohteena ovat sa-
lassa pidettévat tiedot. Tdssa suhteessa mainittujen henkilttietolakien tiettyyn luovutustapaan sidotut
sddnnokset onkin uudistettava vastaamaan, mitd tiedonhallintalaissa on séadetty edellytyksista tie-
donsaantiin teknisten rajapintojen tai katseluyhteyksien avulla. Tallgin séantelykohteena on kunkin
viranomaisen tiedonsaantioikeudet ilman, ettd niitd sidotaan erityislaissa tietojen luovutustapaan.

Ulkomaalaislain 88.2, 110.3, 148 ja 149 §:ssd sdddetdan — mukaan lukien turvallisuuteen liittyvista —
perusteista, joiden nojalla oleskelulupa tilapéisen tai toissijaisen suojelun perusteella voidaan jattaa
myontadmatta sekd perusteista, joiden nojalla ulkomaalainen voidaan kaannyttaa tai karkottaa maasta.
Taman vuoksi Migrilld on tarvetta saada vireill4d olevan ulkomaalaisasian yhteydessa tiedot asian-
osaisen mahdollisesta rikostuomiosta, mahdollisesti rikoksesta epaillyksi joutumisesta sekd mahdol-
lisesti tulevaisuudessa tapahtuvasta rikoksesta epaillyksi joutumisesta. Kaytanndssa Migri saa tietoja
rikosasioista eri jarjestelmistd. Ulkomaalaisasioiden séhkdisen késittelyjarjestelman (UMA) kautta

338 Hallituksen esitys eduskunnalle 41/2017 vp, s. 67-69 laiksi rikostorjunnasta Rajavartiolaitoksessa ja erdiksi siihen
liittyviksi laeiksi.
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tehtavilla rekisteritarkastuksilla saadaan tietoja seka poliisiasiain tietojarjestelmasté (PATJA) ettd Oi-
keusrekisterikeskukselta sakkorekisterista ja rikosrekisteristd. Lisaksi Migri saa tietoja rikosasioista

ja niissa tehdyista ratkaisuista tarvittaessa esimerkiksi tuomioistuimilta.®*

Rikosrekisterilain (770/1993) mukaisen rikosrekisterin rekisterinpitdja on Oikeusrekisterikeskus. Ri-
kosrekisteriin merkitddn vapausrangaistukseen tuomittujen tietoja. Rikosrekisteriin kerataan, tallen-
netaan ja siitd luovutetaan tietoja, jotka tarvitaan rikosoikeudellisten seuraamusten mééradmisté ja
taytantdonpanoa varten (rikosrekisterilaki 770/1993, 1.3 8). Rikosrekisterilain 3 §:n mukaan rikosre-
kisteriin merkityt tiedot on pidettdva salassa. Rikosrekisteritietoja saa luovuttaa siten, kun rikosrekis-
terilaissa saddetdéan. Rikosrekisterilain 4 a 8:n mukaan sen lisaksi, mita 4 §:ssa sdédetéan, rikosrekis-
teristd luovutetaan henkiloé koskevat tiedot Suomen viranomaiselle muun muassa asiassa, joka kos-
kee passia, Suomen kansalaisuutta tai (nykyaan kumotussa) ulkomaalaislaissa (378/1991) tarkoitettua
viisumia, lupaa tai muuta toimenpidettd. Rikosrekisterilaissa oleva viittaus kumottuun ulkomaalais-
lakiin tulisi tarkistaa vastaamaan voimassa olevaa lainsaadantoa. Migrilla on ndin ollen pyynnosta
oikeus saada Oikeusrekisterikeskuksesta rikosrekisteritietoja vireilla olevassa rikosrekisterilain tar-

koittamassa ulkomaalaisasiassa.

Migri voi saada tiedon salassa pidettavisté esitutkinta-asiakirjoista poliisin henkilGtietolain tai Raja-
vartiolaitoksen henkil6tietolain mukaisesti teknisen kayttdoikeuden avulla tai tietojoukkona seka
pyynnosta yksittaisluovutuksena poliisilain tai rajavartiolaitoksen hallinnosta annetun lain nojalla.
Esitutkinnan asteella — keskenerdinen vai valmis — ei sindnséa ole merkitysté, arvioitaessa Migrin oi-
keutta saada poliisin tai Rajavartiolaitoksen hallussa olevat salassa pidettavét tiedot. Siltd osin kuin
Migrin palveluksessa oleva ei saa tarvitsemiansa tietoja poliisiasiain tietojarjestelmaan ja Rajavartio-
laitoksen tietojarjestelméén kohdistuvien kayttdoikeuksiensa kautta, voi se osoittaa poliisi tai Raja-
vartiolaitokselle tietopyynnon saadakseen muut tarvitsemansa tiedot.

3.5.7. Maahanmuuttoviraston oikeus vihjetietojen saantiin ja kayttoon turvallisuusviranomaisilta
Ulkomaalaislain 129 a §:ssd séadetddn ulkomaalaisvalvonnasta. Pykalan 1 momentin mukaan ulko-
maalaisvalvonta on ulkomaalaislain ja sen nojalla annettujen sddnndsten noudattamisen valvontaa ja

laittoman maassa oleskelun torjuntaa. Rajatarkastuksista sdéddetdan Schengenin rajasddnngstossa. Sa-

339 Hallituksen esitys 272/2018 vp laiksi kansalaisuuslain muuttamisesta ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 37.
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man pykalan 3 momentin mukaan ulkomaalaisvalvonnan tulee perustua valvontaviranomaisen ylei-
siin tietoihin ja kokemukseen laittomasta maahantulosta ja oleskelusta. VValvontatoimenpiteiden taas
tulee perustua tehtyihin havaintoihin tai saatuihin vihje- taikka analyysitietoihin. Ulkomaalaislain
212 §:ssé sdadetdan valvontaa suorittavista viranomaisista. Sen mukaan ulkomaalaislain ja sen nojalla

annettujen sdanndsten noudattamista valvovat Migri, poliisi ja Rajavartiolaitos.*

Tilanteessa, jossa poliisi on saanut ulkomaalaislain 129 a §:ss& tarkoitetun vihjetiedon, téllaisen tie-
don luovuttamisen edellytykset maaraytyvét poliisin henkilGtietolain 22 §:n mukaan. Tilanteessa,
jossa Rajavartiolaitos on saanut ulkomaalaislain 129 a 8:ssd tarkoitetun vihjetiedon, téllaisen tiedon
luovuttamisen edellytykset maaraytyvat Rajavartiolaitoksen henkildtietolain 33 8:n mukaan. Tdma
koskee seka ulkomaalaisvalvonnan yhteydessa tehtyja havaintoja tai saatuja tietoja etté rikosten en-
nalta estdmiseen tai paljastamiseen liittyvan tehtdvan suorittamisen yhteydessa tehtyja havaintoja tai
saatuja tietoja. Silté osin kuin Migrin palveluksessa oleva ei saa tarvitsemiaan tietoja poliisiasiain
tietojarjestelméan ja Rajavartiolaitoksen tietojarjestelmaéan kohdistuvien kayttdoikeuksiensa kautta,
voi se osoittaa poliisille tai Rajavartiolaitokselle tietopyynnon saadakseen loput tarvitsemansa tiedot.

Poliisin hallinnosta annetun lain (110/1992) 10.1 §:n mukaan suojelupolisiin tehtdvéna on sisaminis-
terion ohjeistuksen mukaisesti hankkia tietoa kansallisen turvallisuuden suojaamiseksi sek& havaita,
estad ja paljastaa sellaisia toimintoja, hankkeita ja rikoksia, jotka voivat uhata valtio- ja yhteiskunta-
jarjestysta tai valtakunnan siséista tai ulkoista turvallisuutta. Poliisin henkil6tietolain 50 §:n mukaan
suojelupoliisi saa salassapitosadnnosten estdmattd luovuttaa henkilttietoja tehtéviensd suoritta-
miseksi muulle viranomaiselle tai julkista tehtdvéé hoitavalle yhteisolle. Suojelupoliisi saa lisaksi
salassapitosdanngsten estamatta luovuttaa henkilGtietoja muille poliisiyksikoille 13 §:ss& tarkoitet-
tuihin késittelytarkoituksiin sekd muulle viranomaiselle tai julkista tehtdvaa hoitavalle yhteisolle 4
luvussa tarkoitettuihin kasittelytarkoituksiin. Jalkimmainen koskee tiedonluovutusta sellaisissa tilan-
teissa, joissa tiedonluovutus ei ole tarpeen suojelupoliisin oman tehtdvan vuoksi vaan toiselle viran-

omaiselle tai poliisiyksikolle saadetyn tehtivan suorittamiseksi.34!

340 K. ulkomaalaisvalvonnasta Kallio 2018, s. 164-173.
341 HE 242/2018 vp, s. 108.
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Poliisin henkil6tietolain 50.2 §:n mukaan tiedustelumenetelman avulla saadun tiedon luovuttamisessa
rikostorjuntaan sovelletaan poliisilain 5 a luvun 44 §:84. Siviilitiedustelussa tiedustelumenetelmia
ovat telekuuntelu, tietojen hankkiminen telekuuntelun sijasta, televalvonta, tukiasematietojen hank-
kiminen, suunnitelmallinen tarkkailu, peitelty tiedonhankinta, tekninen kuuntelu, tekninen katselu,
tekninen seuranta, tekninen laitetarkkailu, teleosoitteen tai telepdatelaitteen yksilointitietojen hankki-
minen, peitetoiminta, valeosto ja ohjattu tietolahdetoiminta. Lisaksi niihin kuuluvat paikkatiedustelu,
jaljentaminen ja lahetyksen jaljentaminen seka lahetyksen pysayttaminen jaljentamista varten.®*? Suo-
jelupoliisi voi luovuttaa — mukaan lukien siviilitiedustelumenetelmien avulla — saatuja henkilttietoja
muille viranomaisille niiden tehtdvan suorittamiseksi, jos tietojen luovuttamista ei ole muun saante-

lyn perusteella rajoitettu tai kielletty.3*3
3.5.8. Maahanmuuttoviraston tietojenanto-oikeudet ja -velvollisuudet turvallisuusviranomaisille

Tietojen luovutettavuuteen vaikuttaa ensinndkin se, onko kyse salassa pidettavista tiedoista sek&
toiseksi, onko tietojen kdyttdd muuten rajoitettu henkilGtietojen suojaan liittyvilla syilla. Migrin ylla-
pitdman ulkomaalaisrekisterin osalta on huomattava, ettd siihen siséltyvia tietoja saa kéyttaa ainoas-
taan ulkomaalaisrekisterilain 2 §:ssd vahvistetuissa tarkoituksissa. Ulkomaalaisrekisteriin siséltyvien
tietojen kayttd muussa tarkoituksessa edellyttaa, ettd myohemmalle kasittelylle osoitetaan henkilotie-
tojen késittelyn oikeusperuste. Kuten edelld kavi ilmi Migrin ohella ulkomaalaisrekisterig pitavét ja
kayttavat myds muun muassa poliisi, Rajavartiolaitos ja Tulli. Mikali poliisi, Rajavartiolaitos tai Tulli
késittelee ulkomaalaisrekisteriin sisaltyvia salassa pidettavia tietoja muussa tarkoituksessa kuin ulko-
maalaisrekisterilain 2 §:ss& sdddetyissa tarkoituksissa, edellyttédd se ndiden tietojen luovuttamista ul-

komaalaisrekisterista.

Ulkomaalaisrekisterilain 10 §:ss& saddetddn tietojen luovuttamisen edellytyksistd. Pykalan 1 momen-
tin 2 kohdan mukaan sen lisaksi, mitd muualla laissa sd&detéén taikka Suomea sitovissa kansainvali-

sisséd sopimuksissa maarataan, ulkomaalaisrekisteristd saa salassapitosdanndsten estamatta ja siiné

342 poliisilain 5 a luvun 2 §:n 1 ja 2 momentti.
343 HE 242/2018 vp, s. 108-109.
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madrin kuin se on vastaanottavan viranomaisen lakiséateisten tehtévien suorittamiseksi valttdma-
tontd, luovuttaa tietoja esitutkintaviranomaisille rikosten ehkaisemisté ja paljastamista seka rikoksen
johdosta toimitettavaa esitutkintaa varten. Siten valttdméattomié tietoja voidaan luovuttaa myos tilan-
teissa, joissa esitutkintaviranomaisella ei ole vield toimitettavana esitutkintaa, mutta talléin on arvi-
oitava erikseen, mitka tiedot ovat valttamattomia rikosten ehkaisemiseksi tai paljastamiseksi. Esitut-
kinnan toimittamisen yhteydessa on syytd huomata, ettd esitutkintaviranomaisille on olemassa tie-
donsaantioikeudet erikseen laissa séadettynd, jolloin l&ht6kohtana on, ettd esitutkintaviranomainen
pyytaa osana esitutkintaa tarvitsemansa vélttamattomat tiedot niilla menettelyillg, joilla tiedonsaanti-
oikeuksista on sdddetty. Tietojen omaehtoinen antaminen Migrista voisi johtaa tarpeettomien tietojen
luovuttamiseen ilman, ettd Migrill4 on tiedossa esitutkintaviranomaisen tiedonsaantitarvetta. Toi-
saalta on huomattava, ettd ulkomaalaisrekisterilaissa ei sd&detd erikseen, ettd tietojenluovutuksen tu-
lee tapahtua pyynnostad. Sédanndksen nojalla tapahtuvan tietojenluovutuksen tulee joka tapauksessa
perustua Maahanmuuttoviraston tapauskohtaiseen harkintaan. Liséksi on huomattava, ettd kyseinen
lainkohta ei koske oleskeluluvan, oleskelulupakortin tai oleskelukortin hakijalta taikka muukalais-
passin ja pakolaisen matkustusasiakirjan hakijalta otettuja sormenjalkia, ellei muualla laissa toisin
s&adetd (ulkomaalaisrekisterilain 10.3 8).

Maahanmuuttohallintoon kuuluvien viranomaisten valisessa yhteisty0dssa, josta erityisesti voidaan
mainita TUPA-toiminto, on otettava huomioon edelld mainittu viranomaisten erillisyyden periaate.
TUPA-toiminto on Keskusrikospoliisiin vuonna 2016 perustettu turvapaikkaprosessiin liittyva, rikos-
torjuntaa ja turvallisuutta tukeva keskitetty toiminto. Keskusrikospoliisin toimintakertomuksessa to-
detaan, ettd toiminnon keskeisend tehtdvana on turvapaikanhakijoihin ja turvapaikkailmioon liitty-
vien vihjeiden valtakunnallisesti keskitetty analysointi, vakavien rikosten esitutkintaan saattaminen
sekd mahdollisten turvallisuusuhkien esiintuominen ja turvallisuuden yll&pitdminen yhteistytssa pai-
kallispoliisin, Suojelupoliisin, Maahanmuuttoviraston ja Rajavartiolaitoksen kanssa.®** Viranomais-

ten erillisyydestéd johtuen salassapito rajoittaa ndiden viranomaisten valisté tietojen luovuttamista.

344 Keskusrikospoliisin toimintakertomus 2017, s. 26-27.
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Salassa pidettavasta viranomaisen asiakirjasta tai sen sisallosta saa antaa tiedon vain, jos niin erikseen

julkisuuslaissa tai muualla lainsdddanndssé sdédetaan.

Poliisin henkil6tietolain 16.1 §:n 8 kohdan mukaan poliisilla on sen liséksi, mitd muualla laissa s&é&-
det&én, oikeus saada tehtdviensa suorittamista ja henkilorekisteriensa yllapitamista varten salassapi-
tosdannosten estamatta teknisen kayttéyhteyden avulla tai tietojoukkona tietoja rekisteristé siten kuin
kéytdnndon menettelyistd asianomaisen rekisterinpitdjan kanssa sovitaan, Migrin tietojarjestelmista
matkustusasiakirjaa, oleskelua, kansainvalistd suojelua, maasta poistamista, maahantulokieltoa ja
kansalaisuutta koskevasta asiasta esitutkintaa, muuta tutkintaa ja poliisille ulkomaalaislaissa saadet-
tyjen tehtavien suorittamista varten.®*> Poliisin tiedonsaantioikeus on laaja, koska sité ei ole sidottu
esimerkiksi tarpeellisuus- tai valttamattomyysvaatimuksen tayttymiseen.

Liséksi poliisin henkil6tietolain 17.1 §:n 8 kohdan mukaan muun muassa Migri saa poliisin henkil6-
rekistereihin, siten kuin kdytdnnon menettelyista rekisterinpitdjan kanssa sovitaan, suorakayttoisesti
tallettamalla tai tietojoukkona tallettamista varten luovuttaa kansallisia maahantulokieltoja seka
kadnnytys- ja karkotuspaatoksiin ja virka-apuun liittyvia poliisitoimenpiteita koskevia tietoja.34®

Poliisilain 4 luvun 2 §:n mukaan poliisilla on paallystdon kuuluvan poliisimiehen pyynnosta oikeus
saada viranomaiselta ja julkista tehtdvad hoitamaan asetetulta yhteisolta poliisille kuuluvan tehtavan
suorittamiseksi tarpeelliset tiedot ja asiakirjat maksutta ja salassapitovelvollisuuden estamatta, jollei
sellaisen tiedon tai asiakirjan antamista poliisille tai tietojen kéyttoa todisteena ole laissa nimenomai-

345 poliisin henkilGtietolain 16.1 §:sséa saadetyin edellytyksin poliisilla on oikeus saada tietoja ulkoministerion tietojarjes-
telmisté viisumia koskevasta asiasta sek& Suomessa lahettdjévaltiota edustavan diplomaatti- tai konsuliedustuston, kan-
sainvalisen jarjeston Suomessa olevan toimielimen tai muun samassa asemassa olevan kansainvalisen toimielimen hen-
kilokuntaan kuuluvista sekd heidén perheenjésenistaan ja yksityisessa palveluksessaan olevista henkil6ista esitutkintaa,
muuta tutkintaa ja poliisille ulkomaalaislaissa saddetyn tehtdvén suorittamista varten;

346 poliisin henkilGtietolain 17.1 §:n mukaan poliisin henkilorekistereihin suorakayttoisesti tallettamalla tai tietojoukkona
tallettamista varten luovuttaa myds ulkoministeri6 ja Suomen edustustot tietoja passilaissa ulkoministeriélle ja Suomen
edustustoille sadddettyjen tehtévien suorittamiseksi, ulkoministeri¢ tietoja Suomessa lahettdjavaltiota edustavan diplo-
maatti- ja konsuliedustuston, kansainvalisen jarjestén Suomessa olevan toimielimen, muun samassa asemassa olevan
kansainvélisen toimielimen henkil6kuntaan kuuluvista ja ndiden perheenjdsenista ja yksityisessé palveluksessa olevista
henkiloista.
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sesti kielletty tai rajoitettu. Migrin on paallystoon kuuluvan poliisimiehen pyynnosta annettava pyka-
lassd tarkoitetut, mukaan lukien salassa pidettavét, tiedot ja asiakirjat poliisille. S&annds vastaa asial-
lisesti kumotun poliisilain 35 8:n 1 momenttia. Huomionarvoista on se, ettd jo kumotun poliisilain
eduskuntakasittelyn yhteydessa on kiinnitetty huomiota siihen, ettei lainkohdassa ole yksildity riitta-
van tarkkarajaisesti niité edellytyksig, joiden tayttyessa poliisilla on oikeus saada salassa pidettavia
tietoja toiselta viranomaiselta.34” Lisaksi on huomattava, etta poliisin tiedonsaantioikeus ei ole sidottu
valttamattomyysvaatimukseen. KHO on kumotun poliisilain 35 §:n 1 momentin osalta katsonut, ettei
nain valja sdannds voi antaa poliisille oikeutta saada mihin hyvansa tarkoitukseen salassa pidettavéaa
tietoa. KHO:n mukaan harkittaessa poliisin oikeutta saada tietoja ndin valjan sddnnoksen pohjalta ja
ottaen huomioon perustuslain tulkintavaikutus on tarkasteltava ensinnékin, millaisia tietoja pyynt6

koskee ja toiseksi, mihin tarkoitukseen poliisi pyyta4 tietoja ja miten tietopyynto on yksility.348

Tietopyynt6 on néin ollen yksiloitava siten, ettd siitd kdyvat ilmi s&4dnnds, johon tietopyyntd perustuu,
tietopyynnon kohteena olevat tiedot seka tarkoitus, johon tietoja pyydet&én. Tietopyynnon perusteella
Migrin on voitava arvioida, ovatko pyydetyt tiedot tarpeellisia poliisille kuuluvan tehtdvan suoritta-
miseksi. Tarpeellisuusvaatimuksesta seuraa, ettd Migri ei saa luovuttaa tietoja enempaa kuin on tar-
peen poliisille kuuluvan tehtdvén suorittamiseksi.

Rajavartiolaitoksen henkil6tietolain 19 8:n mukaan Rajavartiolaitoksella on oikeus saada viranomai-
selta ja julkista tehtavaéd hoitamaan asetetulta yhteisolté ja henkilolta virkatehtavan suorittamiseksi
tietoja ja asiakirjoja salassapitovelvollisuuden estamattd, jollei tiedon tai asiakirjan antamista Raja-
vartiolaitokselle tai tietojen k&yttoa todisteena ole laissa kielletty tai rajoitettu. P&atoksen salassa pi-
dettavien tietojen hankkimisesta tekee pidattdmiseen oikeutettu virkamies, jollei tietojen luovuttajan
kanssa toisin sovita. Migrin on pyynngsta annettava pykalassa tarkoitetut, mukaan lukien salassa pi-
dettavat, tiedot ja asiakirjat Rajavartiolaitokselle.

Erityislainsaddénnossa vahvistetun perusteen ohella viranomainen voi antaa toiselle viranomaiselle

tiedon salassa pidettévasta asiakirjasta, jos se, jonka etujen suojaamiseksi salassapitovelvollisuus on

347 PeVL 15/1994 vp, s. 4. Perustuslakivaliokunnan nakemyksesta huolimatta saannds on siséllytetty poliisilakiin, koska
Sit4 on pidetty valttdmattoméana. HaVM 20/1994, s. 7.
38 KHO 2010:42.
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séédetty, antaa siihen suostumuksensa. Migri voi luovuttaa salassa pidettavia tietoja poliisille ja Ra-
javartiolaitokselle myds suostumuksen nojalla, jos tietosuoja-asetuksessa suostumuksen patevyydelle
asetetut edellytykset tayttyvat. Tosin on huomattava, ettd suostumuksenkin nojalla voidaan luovuttaa
ainoastaan aiottuun kayttotarkoitukseen nahden tarpeellisia tietoja (ns. tarpeellisuusvaatimus).34°

Viranomaisten on noudatettava tietojenluovutuksissa julkisuus- ja salassapitolainsaadantod seka tie-
tosuojalainsaddantvd. Siihen, mitd tietoa Migri ei saa antaa turvallisuusviranomaisille, vaikuttaa tie-
tojen salassapito ja henkilttietojen késittelya koskevat periaatteet. Mikali Migrin hallussa oleva asia-
kirja on salassa pidettdvd, Migri saa antaa tiedon téllaisesta asiakirjasta, jos luovutusoikeudesta tai
turvallisuusviranomaisen tiedonsaantioikeudesta séadetadn laissa. Luovutus- tai tiedonsaantioikeu-
den laajuutta on arvioitava tapauskohtaisesti. HenkilGtietojen késittelyd koskevista periaatteista ko-
rostunutta merkitystd saavat tietosuoja-asetuksen 5 artiklan 1 kohdan c ja d alakohdassa vahvistetut
tietojen tasmallisyyttad koskeva vaatimus (virheettémyysvaatimus) ja tietojen minimointia koskeva
vaatimus (tarpeellisuusvaatimus). Niista seuraa, ettd Migri saa luovuttaa turvallisuusviranomaisille
ainoastaan kayttotarkoitukseen nahden tarpeellisia tietoja. Tietojen on oltava myos tasmallisia ja ké-
sittelyn tarkoitus huomioon ottaen pdivitettyja. Migrin mahdollisuuksia omaehtoiseen tietojen anta-
miseen ei voida pitéa laajana, koska sill, kenelle tietoja luovutetaan, on oikeus saada ja kasitella vain
tarpeellisia tietoja. Liséksi, jos tietojen antamista rajoittavassa sadntelyssa tiedonsaanti on rajoitettu
valttamattomiin tietoihin, rajoittaa tdma edelleen mahdollisuuksia antaa toiselle viranomaiselle tietoja
erityisesti tilanteissa, joissa tiedon tarvetta toisessa viranomaisessa Migri ei vélttdmatta tiedd. Tieto-
jen luovuttamista ja késittelyd koskevia saant6jé ja periaatteita on noudatettava myos niissa tilan-

teissa, joissa viranomaiset harjoittavat yhteistyotd, kuten TUPA-toiminnossa.
3.5.9. Tietojen antaminen ulkomaan viranomaiselle

Ulkomaalaisasian kasittely voi edellyttadé yhteydenottoa hakijan kotimaan viranomaisiin. Esimerkiksi
ulkomaalaislain 105 b §:n mukainen jaljittdmisty0 voi suuntautua lapsen ja hdnen vanhempansa ko-

timaahan tai johonkin kolmanteen maahan, jossa alaikéisen vanhemman tai muun hanen tosiasialli-

349 GDPR 5 artiklan 1 kohdan c alakohta.
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sesta huollosta vastanneen henkilon oletetaan oleskelevan. Toisaalta yksin Suomeen saapunut ala-
ikdinen turvapaikanhakija on saattanut ennen Suomeen saapumistaan oleskella yhdessa tai useam-
massa EU:n jasenvaltioissa.>*® Télloin yhteydenoton tarkoituksena on tietojen hankkiminen ulko-
maan viranomaiselta ulkomaalaisasian ké&sittelya ja ratkaisemista varten. Viranomaisten vélinen rajat
ylittava tiedonvaihto voi tapahtua pyynnosta tai oma-aloitteisesti. Pyynnosta tapahtuvassa tiedonvaih-
dossa suomalainen viranomainen esittd4 ulkomaan viranomaiselle tietopyynnon. On huomattava, ett
tietopyynnon esittdminen edellyttdd yleensd asianosaista koskevien tietojen ilmaisemista ulkomaan
viranomaiselle. Ne tilanteet, joissa ulkomaan viranomaiselle esitettdvaén tietopyyntddn on sisallytet-
tava salassa pidettdvia tietoja, merkitsevat tiedon antamista viranomaisen salassa pidettavésté asia-
kirjasta. Toisen valtion viranomainen ei ole julkisuuslaissa tarkoitettu viranomainen. T&std syysta
julkisuuslain 29 §:ssa saadetty viranomaisten tiedonvaihtoa koskeva sééntely ei tule sovellettavaksi,
mutta yleisia sadnnoksié salassapidosta poikkeamiseen julkisuuslain 26 8:st& voidaan tulkita tulevan
sovellettaviksi myos tilanteissa, joissa Suomen viranomainen antaa tietoja toisen valtion viranomai-

selle.

Salassa pidettdvid tietoja voidaan antaa ulkomaan viranomaiselle, jos tiedon antamisesta tai saami-
sesta on saddetty erikseen laissa (julkisuuslaki 26.1 8:n 1 kohta). Poliisin henkil6tietolain 31 §:ss4 ja
Rajavartiolaitoksen henkilGtietolain 38 §:ssd saddetadn nimenomaisesti salassa pidettavien henkilo-
tietojen luovuttamisesta ulkomaille. Poliisi ja Rajavartiolaitos saavat salassapitosadnndsten esta-
matta luovuttaa henkilttietoja noudattaen rikosasioiden tietosuojalain 7 lukua. Rikosasioiden tieto-
suojalain 7 luvussa séédettyja henkil6tietojen siirtoja kolmanteen maahan koskevia sdadnnoksia on
noudatettava niissé tilanteissa, joissa henkilGtietojen siirto liittyy rikosasian ké&sittelyyn. Muilta osin
sovelletaan tietosuoja-asetuksen V luvun sainnoksia.®! Poliisin henkilGtietolain 31.2 §:n mukaan po-
liisi saa salassapitosaanndsten estdmatta luovuttaa muun muassa laittomasti maahan saapuneiden ja

maassa oleskelevien henkildiden takaisinottamisesta tehdyissd kansainvélisissd sopimuksissa tali

350 Hallituksen esitys eduskunnalle 31/2006 vp, s. 14 laeiksi ulkomaalaislain ja ulkomaalaisrekisterista annetun lain 8 §:n
muuttamisesta.
%1 HE 242/2018 vp, s. 91.
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muissa jarjestelyissé tarkoitetuille toimivaltaisille viranomaisille henkil6tietoja kyseisissé kansainvé-
lisissd sopimuksissa tai jarjestelyissé tarkoitettuja tehtévid varten. Rajavartiolain 38.2 §:n mukaan
Rajavartiolaitos saa luovuttaa salassapitosadnnosten estamatta 7-11 ja 15 §:ssd tarkoitettuja henki-
I6tietoja muun muassa laittomasti maahan saapuneiden ja maassa oleskelevien henkildiden takaisin-
ottamista koskevissa kansainvélisissa velvoitteissa tai jarjestelyissé tarkoitetuille toimivaltaisille vi-

ranomaisille kyseisissa kansainvélisissa velvoitteissa tai jarjestelyissa tarkoitettuja tehtavia varten.

Salassa pidettdvia tietoja voidaan antaa julkisuuslain 26.1 8:n 2 kohdan perusteella, jos se, jonka etu-
jen suojaamiseksi salassapitovelvollisuus on saadetty, antaa siihen suostumuksensa. Suostumuksen
antamisen edellytyksia on tarkasteltu edelld (luku 3.5.2). Julkisuuslain 26.1 8:n 2 kohdassa tarkoite-
tulla suostumukselle voidaan siten asettaa vapaaehtoisuuteen, aitouteen ja tietoiseen tahdonilmaisuun
liittyvat vaatimukset. Tdssd suhteessa on epatodennédkdistd, ettd maahanmuuttohallinnon viranomai-
nen voisi pakolaisen tai turvapaikan hakijan suostumuksella saada salassa pidettdvia tietoja pakolai-
sen tai hakijan kotimaasta taikka kolmannesta maasta. Toisaalta niissa tilanteissa, joissa viranomai-
nen voi osoittaa, ettd asianosainen on antanut suostumuksen vapaaehtoisesti, ja ettd muut suostumuk-
sen patevyyden edellytykset tayttyvat, ei lahtOkohtaisesti ole estettd mydskaan sille, etta tietojen-
luovutus perustuisi asianosaisen antamaan suostumukseen. Erikseen on huomattava, ettd hakijan hal-
lintolaissa saadetty myotévaikuttamisvelvollisuus ei oikeuta siihen, ettd viranomainen voisi edellyttaa

tietojen hankkimiseksi asianosaiselta suostumusta.

Tietopyynt6 voidaan esittdd suostumusta koskevasta saantelystd huolimatta, jos tietopyyntd toisen
valtion viranomaiselle ei paljasta salassa pidettdvéa tietoa, kuten hakijan tai pakolaisen henkil6lli-
syytté taikka jos julkisuuslain 24.1 8:n 24 kohdan tai ulkomaalaisrekisterilain 11 8:n salassapitointres-
sid ei ole pakolaisen tai hakijan suojaksi olemassa. Liséaksi ilman pakolaisen tai hakijan suostumusta
tietopyynt0d voidaan esittad, jos tiedonsaannista on séédetty erikseen tai tiedonsaanti perustuu julki-

suuslain 30 §:ss& mainittuihin perusteisiin.

Julkisuuslain 30 §:ssd on saddetty erikseen salassa pidettavien tietojen antamisesta ulkomaan viran-
omaiselle tai kansainvaliselle toimielimelle. Lainkohdan mukaan sen lisdksi, mita laissa erikseen saa-

det&én, viranomainen voi antaa salassa pidettavasta asiakirjasta tiedon ulkomaan viranomaiselle tai
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kansainvéliselle toimielimelle, jos ulkomaan ja Suomen viranomaisen valisestd yhteistyostd maara-
tddn Suomea sitovassa kansainvalisessa sopimuksessa tai sdaddetddn Suomea velvoittavassa saadok-
sessd ja tieto asiakirjasta voitaisiin tdmén lain mukaan antaa yhteistyotd Suomessa hoitavalle viran-
omaiselle. Kansainvalisen yhteistyon normiperustan — Suomea sitova kansainvélinen sopimus tai
Suomea velvoittava saados, kuten EU-asetus, liséksi salassa pidettavan tiedon antaminen edellytt&dé
ns. vastaavuuskriteerin noudattamista. Sen mukaan viranomainen voi antaa toisen valtion viranomai-
selle tai kansainvaliselle toimielimelle tiedon salassa pidettavastad asiakirjasta ainoastaan samoilla
edellytyksilla, joilla se voisi julkisuuslain mukaan antaa tuollaisen tiedon suomalaiselle viranomai-
selle, joka hoitaa kansainvélista yhteistyotd. Vastaavuuskriteerin soveltamisen kannalta keskeisimmat

edellytykset vahvistetaan julkisuuslain 29 §:ss4.3%?

Ulkomaan viranomaisen kanssa tehtdva tiedonvaihto voi liittya esimerkiksi ulkomaalaisen rikostaus-
tan selvittdmiseen. Ulkomaalaisen rikostaustan selvittdminen kotimaasta tai kolmannesta maasta, ei
ole ratkaistavissa kansallisen lainsaadannon perusteella, vaan tiedonsaanti voi perustua joko kansain-
valisiin sopimuksiin tai unionin sisalla unionin lainsdadantéon. Joissakin tilanteissa voi olla mahdol-
lista, ettd ulkomaalaisen henkilon kotimaassa olevat rikostaustaa koskevat tiedot eivat ole salassa
pidettavid, jolloin tiedonsaanti voi olla mahdollista ilman unionin oikeuteen tai kansainvaliseen oi-
keuteen liittyvia jarjestelyjakin. Lahinnd ongelmatiikka kytkeytyy siihen, voidaanko rikostaustaa kos-
kevan tiedustelun yhteydessa ilmaista salassa pidettavia tietoja pakolaisesta tai hakijasta. Tiedon an-
taminen on ndissé rikostaustaa koskevissa tiedusteluissa ratkaistava joko julkisuuslain 24.1 §:n 24
kohdan vahinkoedellytyslauseketta arvioimalla tai nimenomaisten tiedon antamista koskevien saan-

nosten tai kansainvélisten sopimusméaaraysten perusteella.

EU:n jasenvaltioiden valisesta turvapaikanhakijoita koskevien tietojen vaihdosta sd&detdédn Dublin
I11 -asetuksen 34 artiklassa. Artiklan 1 kohdan mukaan kunkin jasenvaltion on annettava toiselle ja-

senvaltiolle taman sita pyytaessa hakijasta®? asian kasittelyn kannalta asianmukaiset, olennaiset ja

%2 Méenpaa 2018, s. 725.

353 Dublin Il1-asetuksen 2 artiklan ¢ kohdan mukaan hakijalla tarkoitetaan kolmannen maan kansalaista tai kansalaisuu-
detonta henkil44, joka on tehnyt kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen, jonka johdosta ei vield ole tehty lopullista
paatosta.
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ainoastaan tarpeelliset henkilotiedot, joita tarvitaan: a) hakemuksen kasittelysté vastuussa olevan ja-
senvaltion méarittamiseksi; b) kansainvalistd suojelua koskevan hakemuksen kasittelya varten; ja c)
tdmén asetuksen mukaisten velvollisuuksien taytantoonpanemiseksi. Artiklan 1 kohdassa tarkoitetut
tiedot saavat koskea ainoastaan: a) hakijan ja tarvittaessa hdnen perheenjasentensd, sukulaistensa tai
muiden omaisten henkildtietoja (suku- ja etunimi seka tarvittaessa entinen nimi, lisa- tai salanimet,
nykyinen ja aiempi kansalaisuus, syntymaaika ja -paikka); b) henkil6- ja matkustusasiakirjoja (asia-
kirjan numero, voimassaolo, antopdivé, asiakirjan antanut viranomainen, myontamispaikka jne.); c)
muita tietoja, jotka ovat tarpeen hakijan henkildllisyyden toteamiseksi, mukaan luettuina asetuksen
(EU) N:0 603/2013 mukaisesti k&sitellyt sormenjéljet; d) oleskelupaikkoja ja kaytettyja matkareitteja;
e) jasenvaltion mydntdmid oleskelulupia tai viisumeja; f) paikkaa, jossa hakemus on jatetty; ja g)
mahdollisen aikaisemman kansainvélistd suojelua koskevan hakemuksen jattamispaivaa, vireilla ole-

van hakemuksen jattamispaivad, hakemuksen késittelyvaihetta ja paatostd, mikali sellainen on tehty.

Dublin I11-asetuksen 34 artiklan 3 kohdan mukaan hakemuksen késittelysta vastuussa oleva jasenval-
tio voi lisaksi pyytaa toista jasenvaltiota ilmoittamaan, mita syita hakija on esittanyt hakemuksensa
perusteeksi, ja mahdolliset hakijaa koskevan paatoksen perustelut, jos se on tarpeen kansainvalista
suojelua koskevan hakemuksen késittelya varten. Toinen jasenvaltio voi kieltdytyé vastaamasta sille
esitettyyn pyyntdon, jos tietojen toimittaminen voisi vaarantaa sen olennaisia etuja tai vahingoittaa
asianomaisen henkilon tai muiden henkil6iden perusoikeuksien ja -vapauksien suojaa. Kansainvalista
suojelua hakevalta on joka tapauksessa saatava pyynnon esittaneen jasenvaltion hankkima kirjallinen
suostumus, ennen kuin pyydettyja tietoja voidaan luovuttaa. T&ssa tapauksessa hakijan on tiedettava,
mité erityisia tietoja hédnen suostumuksensa koskee. Toinen jasenvaltio voi siis kieltdytya vastaamasta
pyyntoon asetuksessa vahvistetuin edellytyksin. Hakijan kirjallinen suostumus on ehdoton tietojen
luovuttamisen peruste. Kieltdytymisoikeus samoin kuin vaatimus hakijan kirjallisesta suostumuk-
sesta koskee ainoastaan Dublin Il1-asetuksen 34 artiklan 3 kohdassa tarkoitettuja tietoja. Tallainen
tulkinta perustuu asetuksen sanamuotoon. Dublin Il1-asetuksen 34 artiklan 1 kohdan mukaan kunkin
jasenvaltion on pyynnéstd annettava tietoja toiselle jasenvaltiolle. Vaikka Dublin I11-asetuksen 34
artiklan 3 kohdassa saadetdan siita, ettd kansainvélistd suojelua hakevalta on joka tapauksessa saatava
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kirjallinen suostumus, voidaan sen tulkita viittaavan ainoastaan edelliseen virkkeeseen. Se on tulkit-
tavissa siten, etté tietopyynnon vastaanottanut valtio voi kieltdytyd vastaamasta sille esitettyyn pyyn-
toon saadetyin edellytyksin, vaikka hakija on antanut kirjallisen suostumuksensa.

Dublin Il1-asetuksen 34 artiklan soveltamistilanteessa on erityistd huomiota kiinnitettava siihen, etta
artiklan nojalla voidaan vaihtaa hakijan asian kasittelyn kannalta asianmukaiset, olennaiset ja aino-
astaan tarpeelliset henkilGtiedot. Asian késittelyn kannalta epdolennaisia ja tosiasiallisesti merkityk-
settébmid tietoja ei saa vaihtaa. Lisaksi on huomattava, ettd sen jalkeen, kun turvapaikkaa koskeva
asian késittely on saatettu paatokseen, henkildtietoja kyseisen artiklan nojalla ei saa vaihtaa.

Ulkomaalaislain 105 b 8:n 1 momentin mukaan Migrin on viipymatta ryhdyttava kansainvalisté suo-
jelua hakevan, ilman huoltaja olevan alaikéisen edun toteuttamiseksi jaljittdamaan hédnen vanhempi-
aan tai muuta hanen tosiasiallisesti huollostaan vastannutta henkil6a. Tarvittaessa jaljittamisté on jat-
kettava kansainvélisen suojelun myodntdmisen jalkeen. Mikali ulkomaalaislain 105 b §:n mukaisen
jaljittamistyon suorittaminen edellyttdd salassa pidettavien tietojen luovuttamista ulkomaan viran-
omaiselle tai kansainvaliselle jarjestolle, on noudatettava, mitd julkisuuslaissa sdédetdan tietojen an-
tamisesta ulkomaan viranomaiselle. Huomionarvoista on se, ettd ulkomaalaislain 105 b § ei sisalla
nimenomaista oikeutusta luovuttaa ulkomaan viranomaiselle tai kansainvéliselle jarjestolle tietoja
salassapitosaannosten estamattd”. TAmén vuoksi salassa pidettavia tietoja ei voida luovuttaa ulko-

maan viranomaiselle suoraan kyseisen sdannoksen nojalla.

Julkisuuslain 30 8:n mukaan lailla erikseen voidaan perustaa viranomaiselle mahdollisuus salassa
pidettavan tiedon antamiseen. Tdllaisesta mahdollisuudesta sdddetddn ulkomaalaislain 131.4 §:ssd.
Sen mukaan saman pyk&lan 1 momentissa tarkoitetut henkiltiedot eli sormenjaljet, valokuva seka
muut henkil6tuntomerkit ulkomaalaisesta voidaan salassapitosadnndsten estamatta luovuttaa ulko-
maan viranomaiselle ulkomaisen tunnistamista varten ottaen huomioon, mitd EU:n yleisessa tieto-
suoja-asetuksessa, rikosasioiden tietosuojalaissa ja poliisin henkiltietolaissa saddetédén. Pykalassa
tarkoitetut henkil6tuntomerkit tallennetaan poliisin yllapitamaan rekisteriin. Ulkomaalaislain 131 §:n
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perusteella otettavat henkilotuntomerkit tallennetaan Vitja-Retu tietojarjestelmaan, jossa on oma tie-
tokanta ulkomaalaisasioille.®>* Ulkomaalaislain 131.4 §:n nojalla tietoja voi luovuttaa se viranomai-
nen, jonka hallussa henkil6tiedot ovat eli poliisi.

Ulkomaalaislain 60 d §:ssa saadet&an erikseen biometristen tunnisteiden kerd&dmisesta oleskelulupa-
korttia varten. Nama4 tiedot tallennetaan ulkomaalaisrekisteriin, josta tietoja voidaan luovuttaa vieraan
valtion viranomaiselle ulkomaalaisrekisteristd annetun lain 10 §:ssa séadetyin edellytyksin. Ulkomaa-
laisrekisterilain 10 §:n 1 momentin 7 kohdan mukaan sen liséksi, mita muualla laissa saddet&an taikka
Suomea sitovissa kansainvalisissé sopimuksissa maarataan, ulkomaalaisrekisterista saa salassapito-
saanndsten estamatta ja siind maarin kuin se on vastaanottavan viranomaisen lakiséateisten tehtavien
suorittamiseksi vélttamatonta, luovuttaa tietoja vieraan valtion viranomaiselle Suomen kansalaisuu-
den saaneista henkiltista kansalaisuusaseman maéarittdmisté varten, jos se voi tapahtua henkilon tur-
vallisuutta vaarantamatta. Tosin tdmé ei koske oleskeluluvan, oleskelulupakortin tai oleskelukortin
hakijalta taikka muukalaispassin ja pakolaisen matkustusasiakirjan hakijalta otettuja sormenjalkia,
ellei muualla laissa toisin sadadetd (ulkomaalaisrekisterilain 10.3 §). Ulkomaalaisrekisterilain 10.1 8:n
7 kohta luo rajatun tietojenanto-oikeuden. Muusta ulkomaalaisrekisteriin sisaltyvien tietojen antami-

sesta ulkomaan viranomaiselle ei ulkomaalaisrekisterilaissa saadeta.

3.5.10. Henkilotietojen siirrot ja luovutukset kolmanteen maahan

Tietosuojalain 28 §:n mukaan oikeuteen saada tieto ja muuhun henkil6tietojen luovuttamiseen viran-
omaisen henkilorekisterista sovelletaan, mitd viranomaisten toiminnan julkisuudesta saddetéan. Hen-
kilotietoja sisdltavien asiakirjojen luovuttamista koskeva sadntely perustuu 86 artiklassa sédédettyyn
kansalliseen liikkkumavaraan, jota on kaytetty julkisuuslaissa.®*® Lisaksi erityislainsaadannossa saa-

det&én erilaisista perusteista luovuttaa viranomaisen asiakirjoja.

Julkisuuslain 16.3 8:n mukaan viranomaisen henkilOrekisterista saa antaa henkilGtietoja siséltdvan
kopion tai tulosteen tai sen tiedot séhkdisessda muodossa, jollei laissa ole toisin erikseen séédetty, jos

34 Ks. eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu 6.6.2017, Dnro 5352/15.
35 Ks. EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen taytantoonpanotyéryhman (TATTI) mietintd. Mietint6ja ja lausuntoja 35/2017,
s. 36-37.
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luovutuksensaajalla on henkil6tietojen suojaa koskevien sédnndsten mukaan oikeus tallettaa ja kayt-
taa sellaisia henkilttietoja. S&&dnnosté on tulkittu siten, ettd sen tarkoituksena on estda henkilGtietojen
luovuttaminen massamuotoisesti viranomaisen henkildrekisteristd. Massamuotoista luovuttamista ei
ole erikseen médritelty, mutta silld voidaan tarkoittaa koko henkilorekisterin tai suurehkoa maaréa
rekisterdityja koskevien henkil6tietojen luovuttamista. Julkisuuslain 16.3 §:44 ei siten sovelleta sil-
loin, kun tietoja luovutetaan yksittaistapauksissa viranomaisen henkildrekisterista.®*® Julkisuuslain
16.3 8:n tarkoituksena on esté& se, ettd henkilotietojen julkisuus johtaisi henkilttietojen suojaa kos-
kevien saannosten vastaiseen tietojenkasittelyyn.®’ Tasta syysta se ei tule sovellettavaksi missa ta-

hansa tilanteessa, jossa viranomainen antaa henkilGtietoja siséltavéan asiakirjan sivulliselle.

Esimerkiksi tilanteessa, jossa viranomainen lahettdd tai muuten luovuttaa asiakirjan, joka sisaltaa
henkil6tietoja, kuten tietopyynnon ulkomaan viranomaiselle, kyse ei ole julkisuuslain 16.3 8:ssd tar-
koitetusta henkilttietojen antamisesta viranomaisen henkilrekisterista.

Ulkomaalaisrekisteri on julkisuuslain 16.3 §:ssé tarkoitettu viranomaisen henkilorekisteri. Julkisuus-
lain 16.3 § on kuitenkin toissijainen suhteessa muussa laissa oleviin viranomaisten henkilorekisterien
tietojen luovutusta koskeviin saannoksiin.®*® Ulkomaalaisrekisterilain 10 §:ssd saadetaan nimenomai-
sesti tietojen luovuttamisesta rekisteristd ulkomaan viranomaiselle. Pyk&l4 sisaltaa sdannokset ulko-
maalaisrekisteriin talletettujen tietojen sdannénmukaisesta luovuttamisesta muille viranomaisille.3>°
Yksittaisluovutukset ndin ollen ja&vat ulkomaalaisrekisterilain 10 §:n soveltamisalan ulkopuolelle.
Ulkomaalaisrekisterilain 10.2 §:n saddet&én siitd, ettd 1 momentissa tarkoitettuja tietoja voidaan luo-
vuttaa myos konekielisessa muodossa tai teknisen kayttoyhteyden avulla. Sdannoksen tarkoituksena
oli varmistaa, etti valtytdan samojen tietojen moninkertaiselta tallettamiselta eri rekistereihin.®®° Li-

séksi ulkomaalaisrekisterilain 10.2 8:n toisen virkkeen mukaan ennen tietojen luovuttamisen teknisen

356 \/outilainen 2019, s. 565; Mé&enpéad 2016, s. 203-206. Ks. myds EOA/1473/2016, s. 15-16.
357 HE 30/1998 vp, s. 74.

358 Mts., s. 73.

359 HE 206/1997 vp, s. 15-16.

360 Mts., s. 18.
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kéayttoyhteyden avulla on tietoja pyytévan esitettdva selvitys tietojen suojaamisesta henkil6tietolain

32 8:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla.

Saantelya on talta osin tarkistettava vastaamaan voimassa olevaa lainsaadant64.%%* Siina on otettava
huomioon erityisesti tiedonhallintalaissa tietojen luovuttamiselle vahvistetut edellytykset. Viran-
omainen voi luovuttaa teknisten rajapintojen avulla tietoja muulle kuin toiselle viranomaiselle — mu-
kaan lukien ulkomaan viranomaiselle — tiedonhallintalain 24 §:ssd sd&detyin edellytyksin. Tiedonhal-
lintalain 24.1 §8:n mukaan viranomainen voi luovuttaa teknisten rajapintojen avulla tietoja muulle kuin
toiselle viranomaiselle, jos tiedot saavalla toimijalla on erikseen laissa sd&detty tiedonsaantioikeus ja
oikeus késitella nditd tietoja. Teknisen rajapinnan avaamisen edellytyksista saddetaan tiedonhallinta-
lain 22 §:ssd. Teknisen rajapinnan avaamisen yleisiin edellytyksiin kuuluu, ettd tiedonhallintalain 4
luvussa vahvistetut tietoturvallisuusvaatimukset toteutetaan. Liséedellytyksené on, ettd teknisesti var-
mistetaan luovutettavien tietojen tapauskohtainen tarpeellisuus tai valttdméattomyys tietoja saavan ta-
hon tehtdvien hoitamiseksi, jos luovutettavat tiedot ovat henkilGtietoja tai salassa pidettavia tietoja.

Tietosuoja-asetuksen 44 artiklan mukaan sellaisten henkilGtietojen siirto, joita kasitellaan tai joita on
tarkoitus kasitelld kolmanteen maahan siirtdmisen jalkeen, toteutetaan vain, jos rekisterinpitgja ja
henkilGtietojen kasittelijd noudattavat tietosuoja-asetuksen V luvussa vahvistettuja edellytyksid, ja
ellei tdman asetuksen muista saannoksistd muuta johdu. Kolmansia maita ovat kaikki muut paitsi
EU:n jasenvaltiot ja Euroopan talousalueen jasenvaltiot.®®? Tietosuoja-asetuksen 86 artiklan voidaan
katsoa pitdvan sisélladn saannoksen, jonka perusteella tietosuoja-asetuksessa vahvistettuja henkilo-
tietojen siirtoja koskevia séantoja ei kyseisessé artiklassa sééadetyin edellytyksin tarvitse noudattaa.
Sen mukaan viranomaiset taikka julkis- tai yksityisoikeudelliset yhteisot yleisen edun vuoksi toteu-
tetun tehtdvan suorittamiseksi voivat luovuttaa viranomaisten tai yhteisdjen hallussa olevien virallis-
ten asiakirjojen sisaltdmia henkilGtietoja viranomaiseen tai yhteisdon sovellettavan unionin oikeuden
tai jasenvaltion lainsaadannon mukaisesti.®®® Tietosuoja-asetuksen johdanto-osan 154 kohdassa tas-
mennetaan, ettd asetusta sovellettaessa voidaan ottaa huomioon virallisten asiakirjojen julkisuusperi-

aate, ja etta virallisten asiakirjojen julkisuutta voidaan pitda yleisend etuna. Huomionarvoista tassé

361 Ehdotettu laki henkilGtietojen kasittelystd maahanmuuttohallinnossa (HE 18/2019 vp) korvaa ulkomaalaisrekisterista
annetun lain.

362 Korpisaari — Pitkanen — Warma-Lehtinen 2018, s. 395.

363 K. tietosuoja-asetuksen 86 artiklan tulkinnasta mts., s. 584-591.
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yhteydessa on myos se, ettd virallisten asiakirjojen julkisuus ja salassapito maéraytyvat paasaantoi-

sesti jasenvaltioiden kansallisen lainsdddannén mukaan.

Henkil6tietoja siséltdva julkinen viranomaisen asiakirja voidaan antaa ulkomaan viranomaiselle jul-
kisuuslain 9.1 8:n nojalla. Julkisuuslaissa ja muualla lainsddadanndssa séadetddn yksityisyyden suo-
jaamiseen liittyvista salassapitovelvoitteista, joilla varmistetaan tietosuojan sailyminen. Naitd yksi-
tyisyyden suojaamisen tarkoituksessa salassa pidettaviksi séadettyja henkilttietoja voidaan siséllyttaa
ulkomaan viranomaiselle annettavaan asiakirjaan ainoastaan, jos jokin salassa pidettdvien tietojen
antamisen edellytyksisté tayttyy. Niissa tilanteissa, joissa kansallisessa lainsddddnndssa viranomaisen
hallussa olevien asiakirjojen sisaltdmien henkil6tietojen luovuttamisen edellytyksend on, ettd luovu-
tuksensaajan oikeudesta tallettaa ja kayttaa henkilGtietoja tai oikeudesta kasitella henkilttietoja saa-
detdan henkil6tietojen suojaa koskevassa lainsdadannossa, tietosuoja-asetuksen V luvussa vahviste-
tut henkilGtietojen siirtoja koskevat séannot tulevat sovellettaviksi. Laajamittaiset tai sédnnonmukai-
set henkilGtietojen luovutukset viranomaisen henkilorekisterista edellyttdvat ndin ollen, etta tieto-
suoja-asetuksen V luvussa vahvistettuja henkilotietojen siirtojen edellytyksia noudatetaan.®®* Tieto-
suoja-asetuksen 86 artiklassa vahvistetun sadnndksen nojalla henkil6tietoja sisaltavan tietopyynnon
tai muun asiakirjan ldhettaminen tai muu luovuttaminen kolmannen maan viranomaiselle ei sen si-
jaan merkitse henkilGtietojen siirtoa kolmanteen maahan tietosuoja-asetuksen V luvussa tarkoitetulla
tavalla.

Henkil6tietoja voidaan siirtdd kolmanteen maahan tai kansainvaliselle jarjestolle ensinnékin, jos ko-
missio on tehnyt tietosuoja-asetuksen 45 artiklan mukaisen p&éatoksen, jonka mukaan kolmas maa tai
kolmannen maan alue tai yksi tai useampi tietty sektori tai kansainvalinen jarjestd varmistaa riittadvan
tietosuojan tason. Jollei téllaista paatosté ole tehty, rekisterinpitdja tai henkilotietojen kasittelija voi
siirtéd henkildtietoja kolmanteen maahan tai kansainvéliselle jarjestolle vain, jos kyseinen rekisterin-

pit4ja tai henkilotietojen kasittelija on toteuttanut tietosuoja-asetuksen 46 artiklassa tarkoitetut asian-

364 Ks. henkildtietojen siirtoedellytyksista Voutilainen 2019, s. 184-191 sekd Korpisaari — Pitkdnen — Warma-Lehtinen
2018, s. 392-421 ja Ustaran, Eduardo, International Data Transfers. Teoksessa Ustaran, Eduardo (Executive Editor):
European Data Protection. Law and Practice. An IAPP Publication 2018, s. 215-231.
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mukaiset suojatoimet, ja jos rekisterdityjen saatavilla on tédytantéonpanokelpoisia oikeuksia ja tehok-
kaita oikeussuojakeinoja. Asianmukainen suojatoimi voi olla esimerkiksi tietosuoja-asetuksen 46 ar-
tiklan 2 kohdan a alakohdassa tarkoitettu viranomaisten tai julkisten elinten valinen oikeudellisesti
sitova ja taytantoonpanokelpoinen valine. Jos komissio ei ole tehnyt tietosuojan tason riittavyytta
koskevaa paatosta eikd ole toteutettu asianmukaisia suojatoimia, henkil6tietojen siirrot tai siirtojen
sarjat kolmanteen maahan tai kansainvaliselle jarjestolle voidaan suorittaa tietosuoja-asetuksen 49

artiklassa saadettyjen poikkeusperusteiden nojalla.

Tietosuoja-asetuksen 49 artiklan 1 kohdan mukaan henkilGtietoja voidaan siirtdd, jos jokin seuraa-
vista edellytyksista tayttyy: 1) rekisterdity on antanut nimenomaisen suostumuksensa ehdotettuun
siirtoon sen jalkeen, kun hénelle on ilmoitettu, ettd téllaiset siirrot voivat aiheuttaa rekisterdidylle
riskeja tietosuojan tason riittavyytta koskevan paatoksen ja asianmukaisten suojatoimien puuttumisen
vuoksi; 2) siirto on tarpeen rekisterdidyn ja rekisterinpitdjan valisen sopimuksen taytant6onpane-
miseksi tai sopimuksen tekemistd edeltdvien toimenpiteiden toteuttamiseksi rekisterdidyn pyyn-
nosté; 3) siirto on tarpeen rekisterinpitdjan ja toisen luonnollisen henkilon tai oikeushenkilon valisen,
rekisterdidyn edun mukaisen sopimuksen tekemiseksi tai taytantdonpanemiseksi; 4) siirto on tarpeen
tarkeda yleisté etua koskevien syiden vuoksi; 5) siirto on tarpeen oikeusvaateen laatimiseksi, esitta-
miseksi tai puolustamiseksi; 6) siirto on tarpeen rekisterdidyn tai muiden henkildiden elintérkeiden
etujen suojaamiseksi, jos rekisterdity on fyysisesti tai juridisesti estynyt antamasta suostumustaan; tai
7) siirto tehdaén rekisteristd, jonka tarkoituksena on unionin oikeuden tai jasenvaltion lainsaddannon
mukaan tietojen antaminen yleisolle ja joka on yleisesti yleison tai kenen tahansa sellaisen henkilon
kaytettavissa, joka voi esittaa tiedonsaannille perustellun syyn, mutta ainoastaan silté osin kuin rekis-
terin kayton edellytykset, joista sdddetdan unionin oikeudessa tai jasenvaltion lainsd&ddanndssa, tayt-

tyvat kussakin yksittaisessa tapauksessa.>®®

On huomattava, ettd erdiden poikkeusperusteiden soveltamista on rajoitettu. Esimerkiksi rekiste-

roidyn suostumuksen nojalla henkil6tietoja ei voida siirt&, jos siirto liittyy toimiin, joita viranomaiset

365 Ks. poikkeusperusteista Asetuksen (EU) 2016/679 49 artiklan mukaisia poikkeuksia koskeva suuntaviivat 2/2018.
Annettu 25.5.2018.
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suorittavat osana julkisen vallan kaytt64.3%® Rajoituksen taustalla vaikuttaa se, ettd rekisteréidyn ja
viranomaisen valilla on selked epédsuhta. Tdman vuoksi on epatodennédkdista, ettd suostumus on an-
nettu vapaaehtoisesti kaikissa kyseiseen tilanteeseen liittyvissa olosuhteissa.®®” Koska ulkomaalais-
asian kasittelyyn maahanmuuttoviranomaisessa liittyy julkisen vallan kéytt6d, henkil6tietojen siirto
kolmanteen maahan ja kansainvaliselle jarjestolle ei voi perustua rekisteréidyn antamaan suostumuk-

seen.

Tietosuoja-asetuksen 49 artiklan 1 kohdan d alakohdan mukaan henkil6tietoja voidaan siirtéda kol-
manteen maahan tai kansainvaliselle jarjestolle, jos siirto on tarpeen tarkeaa yleista etua koskevien
syiden vuoksi. Poikkeusta sovelletaan esimerkiksi, kun on kyse kansainvélisesta tiedonvaihdosta kil-
pailuviranomaisten, vero- tai tullihallintojen, finanssivalvonnasta vastaavien viranomaisten tai sosi-
aaliturvasta tai julkisesta terveydenhuollosta vastaavien yksikkdjen valilla.*®® Tamin poikkeuksen
soveltamisen edellytyksend on, ettd yleinen etu tunnistetaan unionin oikeudessa tai sen jasenvaltion
lainsdadannossa, jota rekisterinpitdjaan sovelletaan.®®® Yleista etua ei ole tietosuoja-asetuksessa ma-
ritelty. Euroopan tietosuojaneuvosto on edeltdjénsé tietosuojatyéryhman tavoin korostanut, ettd hen-
kilotietojen siirto mainitulla perusteella voidaan toteuttaa, jos EU:n lainsdddanndosta tai rekisterinpi-
t4jadn sovellettavasta jasenvaltion lainsdadanndsté voidaan paatelld, ettd tallaiset siirrot ovat sallittua

tarkeda yleista etua koskevia tarkoituksia varten.3"

366 GDPR 49(3) artikla.

367 GDPR johdanto-osan 43 kohta ja WP259 rev.01, s. 6-8.

368 GDPR johdanto-osan 112 kohta.

369 GDPR 49(4) artikla.

370 Asetuksen (EU) 2016/679 49 artiklan mukaisia poikkeuksia koskevat suuntaviivat 2/2018, s. 10-11.
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4. Selvittdminen eri asiaryhmissa
4.1. Késitellyt asiat
4.1.1 Viisumeista

Edella (luku 3) on kasitelty yleisemmin selvittamisvelvollisuuden, asiakirjasalaisuuden ja tiedonhan-
kinnan sadntelya seka sisaltod menemétta sen tdsmallisemmin vielé varsinaisiin asioihin, joita maa-
hanmuuttohallinnossa kasitelldadn. Luvussa 2.2. on kasitelty ulkomaalaisasioiden kasittelyyn osallis-
tuvien viranomaisten toimivaltaa seka luvussa 2.3. ulkomaalaisasioiden kasittelyprosessia yleisesti.
Tassa luvussa tarkoituksena on tarkastella tasmallisemmin sitd, miten selvittdminen tulee voimassa
olevan oikeuden mukaan tehda eri asiaryhmissd, joita toimivaltaiset viranomaiset kasittelevat. Kuten
edelld (2.2.1.) on tuotu esiin, on Migristd muodostunut keskeinen paatoksentekija kaytannossa lahes
kaikissa ulkomaalaisasioissa. Oikeastaan vain viisumit nayttaisivat olevan asiaryhmé, jossa Migrin

rooli on selvasti pienempi kuin muissa.

EU komissio julkaisee verkkosivuillaan®"* tilastotietoa koskien Schengen-valtioiden kasittelemia vii-
sumihakemuksia. Vuoden 2018 osalta Suomen tilanne on ollut seuraava (kuva 2)3'2:

Total Not
uniform visas issued
Uniform issued Multiple entry Total Uniform rate for
visas applied (including uniform visas LTVs visas not uniform  Share of
Schengen State for MEV) (MEVs) issued issued issued visas MEVs
Finland 769 049 751 358 670112 3052 13439 1,7% 89,2%
Kaikki yhteensa 769 049 751 358 670112 3052 13439 1,7% 89,2%

Kuva 2. EU komission tilasto Suomen mydntédmista viisumeista vuonna 2018.

Vuoden 2019 osalta Suomen ulkoministerio on helmikuussa 2020 tiedottanut Suomen kasitelleen
yhteensa 895 679 viisumihakemusta. Lisdksi muut Suomea edustavat Schengen-valtioiden edustustot

871 https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/visa-policy#stats /luettu 30.4.2020.
372 Tat4 kirjoittaessa vuoden 2019 tilastointi ei ollut viela valmistunut.
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késittelivat yhteensd 5 854 viisumihakemusta Suomeen. Pddosa (644 844) viisumihakemuksista ja-

tettiin Pietarin paakonsulaatille.3"

4.1.2 Maahanmuuttoviraston kasittelemista asioista

Migrin toimivaltaan kuuluvien asioiden osalta se itse tilastoi k&sittelemi&én asioita jakamalla ne vii-
teen hakijaryhmaan. Tilastoinnissa kaytettavia ryhmid ovat oleskeluluvat, EU-kansalaisten rekiste-
roinnit, kansainvalinen suojelu, kansalaisuusasiat sekd maasta poistamista koskevat asiat. Tata Kir-
joittaessa viimeisen 12 kuukauden jaksolla (4/2019-3/2020) oleskelulupia koskevia paatoksia on an-
nettu 72 991, kansainvalistd suojelua koskevia paatoksia 7 259, péatoksia kansalaisuusasioissa
11 163, maasta poistamista koskevia paatoksia 4 640 ja EU-kansalaisten rekisterdintia koskevia péa-
toksia 8 988 kappaletta (kuva 3).3™

B Mydnteinen M Eikarkoteta M Ei kdannytetd M Jatetty tutkimatta M Asia rauennut M Kielteinen B Karkotetaan
B Kaannytetaan

0 10 000 20 000 30000 40 000 50 000 60 000 70000
Oleskelulupa I 2 oo
Kansainvélinen suojelu - - 7 259
Kansalaisuus _ 11163
Maasta poistaminen - 4 640
EU-kansalaisen rekisterdinti _ 8988

Kuva 3. Migrin paatokset hakijaryhmittéin 4/2019-3/2020.

Paatosmaarien osalta kyseinen ajanjakso ei merkittdvassd maarin ole poikennut aiemmista vuosista
(kuva 4):

878 https://um.fi/ajankohtaista/-/asset publisher/gc654PySnjTX/content/suomen-edustustoista-haettujen-viisumien-m-

c3-a4-c3-a4r-c3-a4-j-c3-a4lleen-nousussa /luettu 30.4.2020.
874 hitps://tilastot.migri.fi/#decisions /luettu 29.4.2020.
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2015 2016 2017 2018 2019 2020 WULIENSEPACE VIIMEISET 6 KK

10000 -
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0= i i i ' i i | 1 | |
172015 7/2015 1/2016 7/2016 172017 7/2017 1/2018 7/2018 1/2019 7/2019 1/2020

Kuva 4. Migrin paatokset hakijaryhmittéin 1/2015-3/2020.

Mya0s Migrille jatettyjen hakemusten osalta viime kuukaudet ovat olleet tavanomaisia (kuva 5):

2015 2016 2017 2018 2019 2020 RUIISHaEPACE VIIMEISET 6 KK

15000 -
10000 -
il
09 1 i 1 l 1 1 1 1 1 1
1/2015 712015 1/2016 712016 1/2017 712017 1/2018 7/2018 1/2019 7/2019 1/2020

Kuva 5. Migrille jatetyt hakemukset 1/2015-3/2020.

Siind missa vuosittainen hakijamééra (kaikki hakijaryhmét) on ollut noin 100 tuhannen luokkaa ja
myo6s hakijaryhmien sisélla vuotuiset vaihtelut ovat olleet melko vahaisia, nakyy vuoden 2015 lu-
vuissa suhteellisesti selvasti poikkeuksellisen suuri kansainvélisté suojelua koskevien hakemusten
maaré (kuva 6):

Hakijaryhma LATAA CSV
0 10000 20000 30000 40000 50 000

Oleskelulupa I 7 220

Kansainvalinen suojelu ] 32477

Kansalaisuus ] 12940

Maasta poistaminen _ 6428

EU-kansalaisen rekisterginti _ 10974

Kuva 6. Vuoden 2015 hakemusten jakauma hakijaryhmittain.

Oleskeluluvat ovat padsaantoisesti merkittavin kasiteltdva asiaryhmé. Naill4 viitataan k&ytanndssa

kaikkiin muihin oleskelulupiin kuin kansainvalisen suojelun perusteella myénnettaviin ensimmaisiin
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oleskelulupiin, joihin taas siséltyy my6s uusintahakemukset, mutta ei jatkoluvat. Nama jakautuvat
vuositasolla padsaantdisesti siten, ettd niin ensimmaisié oleskelulupia kuin jatkolupiakin nayttéisi ole-
van haettu yht& paljon, noin 30 tuhatta, kun taas pysyvia oleskelulupia koskevia hakemuksia on noin
seitsemasosa kaikista haetuista oleskeluluvista. Siind missi ndissd “tavallisissa” oleskeluluvissa
Migri paasaantoisesti paatyy myonteiseen ratkaisuun (kuva 7), on paatésjakauma kansainvalista suo-
jelua koskevien hakemusten johdosta merkittavasti tasaisempi (kuva 8):

Paatosjakauma LATAA CSV
0 10 000 20 000 30 000 40 000 50 000 60 000

Myonteinen . G- 189

Kielteinen [ 8802

Kuva 7. Oleskelulupia koskeva paéatdsjakauma 4/2019-3/2020.

Paatdsjakauma LISATIETOA » LATAA CSV
0 500 1000 1500 2000 2500

Mysnteinen I N 2942

Jatetty tutkimatta = 1353

Asia rauennut - 291

Kiekeinen I | 2673

Kuva 8. Kansainvélista suojelua koskevien paatdsten paatdsjakauma 4/2019-3/2020.

Kansainvalista suojelua koskeneiden paatdsten “huippuvuonna” (2016) paatdsjakauma oli merkitta-

vasti vielakin enemmistona kielteinen (kuva 9):

Paatosjakauma LISATIETOA » LATAA CSV
0 2000 4000 6000 8 000 10 000 12 000 14 000
Mysnteinen T 7745
Jatetty tutkimatta O 2326
Asia rauennut _ 3855
Kielteinen e, - 252

Kuva 9. Kansainvélista suojelua koskevien paatdsten paatdsjakauma vuonna 2016.
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4.2. Oleskelulupa-asioiden selvittdminen
4.2.1. Yleistd oleskeluluvista

Oleskeluluvat ovat viisumien ja viisumivapauden ohella yleisin menettely saapua maahan tai laillistaa
maassa oleskelu. Niiden kasittely on jossain mé&érin my6s normaalimpi tai suoraviivaisempi, kun
asiaa tarkastellaan nimenomaan hallintoasiana. Kun henkilo hakee oleskelulupaa, esittdd han vaati-
muksensa laittaessaan hakemuksensa vireille, jonka jalkeen viranomainen tutkii ja selvittd4 hakemuk-
sen. Mikali hakijan vaatimukselle ei ole perusteita tai hakija ei myoté vaikuta hakemuksensa selvit-
tamiseen hallintolain 31.2 §:n ja ulkomaalaislain 7.2 8:n edellyttamalld tavalla, voidaan vaatimus ja

sitd kautta koko hakemus hylaté.

Kéaytettdessa kasitettd oleskelulupa, viitataan padsaantoisesti siis muihin kuin kansainvélista suojelua
koskeviin asioihin. Edella (luku 2.1.4.) on jo kerrottu, ett4 oleskelulupalajeja on kaytanndssa kolme
tai nelj& riippuen siitd katsotaanko lain 33.3 8:ss& tarkoitettu ”[p]ysyvéén oleskelulupaan rinnas-
tet[tava] voimassaoloajaltaan myos pitk&&n oleskelleen kolmannen maan kansalaisen EU-
oleskelulupa” ("P-EU” tai "P-EY™) erilliseksi oleskelulupalajiksi tilapaisen ("B”), jatkuvan ("A”)
sekd pysyvan (”P”) oleskeluvan rinnalla. Naiden liséksi ulkomaalaislaki tuntee myds EU-kansalaisten
oleskeluoikeuden rekisterdinnin (159 8, 360/2007) seka EU-kansalaisten sellaisten perheenjésenten,
jotka eivét ole EU-kansalaisia, oleskelukortin myontamisen (ulkomaalaislaki 161 8, 360/2007).

Edelld (luku 2.1.4.) on viitattu myds kasitteelliseen erotteluun oleskelulupalajin ja oleskelulupatyypin
valilla. Kuten todettua, oleskelulupatyypilla téssé yhteydessa viitataan siihen, missé tarkoituksessa
oleskelulupa on my6nnetty. Tallgin systematiikka voidaan esittéa jakona tyonteon perusteella myon-
nettéviin oleskelulupiin, yrittdjan oleskelulupiin seka erityisiin oleskelulupatyyppeihin. Naista tyon-
teon perusteella myonnettavat oleskeluluvat taas jakautuvat tyontekijan oleskelulupaan (TTOL) seka
muihin tydperustaisiin oleskelulupiin. Jalkimmaisia oleskelulupatyyppeja on nykyisin yli 20 erilaista.
Yrittdjan oleskeluluvat taas jakautuvat kahteen eli ulkomaalaislain 3.1,7 8:n tarkoittamaan (”perintei-
sen”) yrittajan oleskelulupaan sek& lain 47 h 8:ssd (121/2018) tarkoitettuun kasvuyrittajan oleskelu-
lupaan. Muut oleskelulupatyypit eivét lahtokohtaisesti ole tyoperéisié, joskin esimerkiksi Aerin luo-
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kittelussa esimerkiksi tieteellistd tutkimusta varten myonnettavé oleskelulupa kuului erityisiin oles-
kelulupatyyppeihin. Tdméan osalta hén kuitenkin viittasi nyt jo kumottuihin ulkomaalaislain 47 a—f
§:ien (516/2008) saannoksiin.3™

TyoOperéisisté oleskeluluvista tyontekijan oleskelulupa ”-jarjestelman tarkoituksena on tukea tyévoi-
man saatavuutta suunnitelmallisesti, nopeasti ja joustavasti ottaen huomioon tydnantajien ja ulko-
maalaisten tyontekijoiden oikeusturva seka tydmarkkinoilla jo olevan tyévoiman mahdollisuus tyol-
listyd” (ulkomaalaislaki 70 §). Kallion mukaan tasta aiheutuu se, ettd tyontekijan oleskeluluvan ol-
lessa tarkoitettu padasialliseksi tyontekoa varten myénnettévéksi luvaksi, on sitd koskevat sdannok-
set myos yksityiskohtaisempia ja monilukuisempia kuin muita tyontekoa varten myénnettéavia oles-
kelulupia koskevat saannokset”.3’® Muista tydperustaisista oleskeluluvista onkin saadetty varsin sup-
peasti ulkomaalaislain 77 §:ssd. Lisaksi on huomattava, etté tyoperustaisten oleskelulupien rinnalla
ulkomaalaislain 78 §:ssé (121/2018) ja 79 8:ssa (720/2018) on saadetty tyonteko-oikeudesta oleske-
luluvalla sekd ilman oleskelulupaa, jonka liséksi ulkomaalaislain 81-81 b §:iss& (1218/2013) on s&é&-
detty EU:n sinisestd kortista.

Ty0Operustaisten oleskelulupien ohella lainsaddénndsté on tunnistettavissa vieléd joukko muita oleske-
lulupatyyppejé. Tallaisia ovat opiskelijoiden, tutkijoiden, harjoittelijoiden ja vapaaehtoisten oleske-
luluvat, oleskeluluvat perhesiteen perusteella, oleskeluluvat uhriaseman perusteella, oleskelulupa yk-
silollisesta inhimillisesta syysta seka oleskelulupa maasta poistamisen estymisen vuoksi. Naista Aer
on lukenut opiskelijoiden oleskelulupia lukuun ottamatta kaikki ns. erityisten oleskelulupatyyppien

kasitteen piiriin kuuluviksi.®””

375 Ks. Aer 2016, s. 138 seka Hallituksen esitys Eduskunnalle 167/2007 vp lakiksi ulkomaalaislain muuttamisesta ja Hal-
lituksen esitys eduskunnalle 21/2018 vp laiksi kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista
tutkimuksen, opiskelun, ty6harjoittelun ja vapaaehtoistoiminnan perusteella ja eréiksi siihen liittyviksi laeiksi. Kumoa-
mista perusteltiin seuraavasti (mts., s. 68): "Pykéalat ehdotetaan kumottavaksi, koska nyt taytdntdonpantavana oleva di-
rektiivi 2016/801/EU s&atd4 samoista asioista. Kumottavaksi ehdotettavat pykélat perustuvat Neuvoston direktiiviin
2005/71/EY kolmansien maiden kansalaisten erityisestd maahanpadsymenettelysta tieteellistd tutkimusta varten, joka tu-
lee kumotuksi nyt tdytantddnpantavana olevan direktiivin nojalla.” Tutkijoiden oleskeluluvista on nykyaén saddetty tut-
kija- ja opiskelijalaissa.

376 Kallio, Heikki, IV Ulkomaalaisen oikeus tyontekoon. Teoksessa Kallio, Heikki — Kotkas, Toomas — Palander, Jaana
(toim.): Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent 2018, s. 173-237, s. 188.

317 Ks. Aer 2016, s. 138-177.
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Jaottelua on mahdollista my6s kritisoida, kun huomioidaan Migrin tilastointi sen osalta
onko kyse ollut ensimmadisesté oleskeluluvasta (31 510), jatkoluvasta (27 988) vai py-
syvésté oleskeluluvasta (11 819) esimerkiksi vuonna 2019. Naista ensimmaisista oles-
keluluvista taas 11 753 oli tehty perhesiteen perusteella, 12 687 tyon perusteella, 6 493
opiskelun perusteella ja 577 muilla perusteilla. Kun tilastoja tutkitaan vield tarkemmin,
huomataan, ettd perhesiteen perusteella tehdyistd hakemuksista 2 749 oli Suomen kan-
salaisen puolison hakemuksia, jonka lisaksi 555 hakemuksen osalta muu perheside oli
Suomen kansalaiseen. Kansainvalista suojelua saaneen henkildn perhesiteen perusteella
hakemuksia jatettiin yhteensa 1 810, kun taas muun ulkomaalaisen perhesiteen perus-
teella hakemuksia tehtiinkin jopa 6 639, josta suurin osa oli joko muun ulkomaalaisen
puolisoja (2 687) tai lapsia (3 874).3"® Myos jatkolupien osalta tilanne oli ldhes vas-
taava.3"

4.2.2. Hakemuksen vireyttdminen ja siihen liittyvat selvitykset

Oleskelulupia on siis erilaisia, mutta paasaantoisesti niiden vireyttdminen on samanlainen. Tassé yh-
teydessda on kuitenkin huomioitava, ettd kansainvalistd suojelua saaneiden perheenyhdistdmisen
osalta hakumenettely on jossain maarin poikkeava. Siind missa oleskelulupahakemuksen voi péaa-
sééantoisesti laittaa vireille milloin vain, on muun muassa ulkomaalaislain 38.3 8:ssd saddetty erityi-
sestd maaraajasta silloin, kun oleskelulupa laitetaan vireille perhesiteen perusteella alaikaiseen.38°
Saannoksen mukaan talloin hakemus on jatettdva kolmen kuukauden kuluessa siitd, kun perheenko-

koaja sai tiedoksi kansainvalisen suojelun antamista koskevan paatoksen.

Kun hakija henkilokohtaisesti (ulkomaalaislaki 8.1 8) jattaa oleskelulupaa koskevan hakemuksensa,
tulee viranomaisen, jossa hakemus on laitettu vireille, tutkia hakemuksen kasittelyn jatkamisen edel-
Iytykset (luku 2.3.2.). Hallintolain 22.1 8:n mukaan ”[j]os viranomaiselle toimitettu asiakirja on puut-
teellinen, viranomaisen on kehotettava lahettdjad méérdajassa taydentdmaan asiakirjaa, jollei se ole

tarpeetonta asian ratkaisemiseksi. Asiakirjan ldhettdjalle on ilmoitettava, miten asiakirjaa on tayden-

378 https://tilastot.migri.fi/#applications/21205/59?start=588&end=599 /luettu 30.4.2020.

379 https://tilastot.migri.fi/#applications/21205/60/10?start=588&end=599 /luettu 30.4.2020.

380 Ulkomaalaislain 3.1,15 §n mukaan perheenkokoajalalla tarkoitetaan ”Suomessa oleskelevaa henkilod, jonka Suo-
messa oleskelun perusteella ulkomailla olevalle perheenjésenelle haetaan oleskelulupaa perhesiteen perusteella”. Huomaa
t&ssé yhteydessd myos se, ettd “oleskeluluvan myontdminen kansainvalista suojelua saaneen ilman huoltajaa tulleen ala-
ikaisen perheenkokoajan perheenjésenelle edellyttdd, ettd perheenkokoaja on ollut alaikdinen sind pdivana, jolloin hén
jatti kansainvalistd suojelua koskevan hakemuksensa” (ulkomaalaislaki 38.3 §).
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nettava”. Kaytannossa tdmé tarkoittaa sité, ettd hakemuksen vastaanottamisessa toimivaltainen viran-
omainen tai ulkoinen palveluntarjoaja on velvollinen tarkastamaan ovatko késittelyn edellytykset ole-
massa vai tuleeko hakijaa pyytaa taydentamaan hakemustaan.38! Nama taydennystarpeet voivat koh-
distua joko vyleisesti hakemuksesta puuttuviin tietoihin tai juuri biometristen tunnisteiden antami-

seen, 382

4.2.3. Osapéaatokset tyontekijan ja yrittajan oleskeluluvissa

Ty0Operustaisten lupien prosessia on kuvattu jo edelld (luku 2.3.2.). Kaytdnnossa naiden osalta jakoa
voidaan tehdd sen suhteen, edellytetd&nkd asiassa osapaatostd vai ei. Talla on merkitysté sen suhteen,
kuinka monta viranomaista asiaa on menettelyn eri vaiheissa kasittelemassa ja mika heidén roolinsa
on. Mikali osapdatOsté ei tarvita, vastaa asiasta lopullisen paatoksen tekeva viranomainen myos nii-
den asioiden selvittdmisesta, jotka kuuluisivat osapaatoksen tekijan selvitettdvaksi, jos ndméa asiat
ovat ylip4atéén sellaisia, jotka tulee selvittdd. Suoraan toimivaltaiselle viranomaiselle selvitettaviksi
tulevien oleskelulupahakemusten selvittdmiseen palataan jaljempéana (luku 4.2.5., 4.3. ja 4.4.). Seu-
raavassa tarkastellaan tyontekijan ja yrittajan oleskelulupiin liittyvaa selvittdmista.

Osapéaatoksia annetaan siis ulkomaalaislain 73 §:n mukaisesti tyontekijan oleskelulupahakemuksen
sekd 76 8:n mukaisesti yrittajan oleskelulupahakemukseen. Tyontekijan oleskeluluvan osalta on saa-

detty sen myontadmisen perustuvan “harkintaan, jossa tulee:

1) selvittaa tarkoitettuun tyohon sopivan, tydmarkkinoilla kaytettavissa olevan tyovoi-
man saatavuus kohtuullisessa ajassa;

2) huolehtia siita, ettd tyontekijan oleskeluluvan myodntdminen ei estd 1 kohdassa tar-
koitetun henkilon tyollistymisté;

381 Taman oikeudellisen selvityksen toteuttamisen aikana ulkoministeriosta on esitetty tulkinta, jonka mukaan Migri ja
sisdministerid ovat esittdneet kantanaan, ettei ulkoinen palveluntarjoaja voisi pyytdd tdydennystd. Edelld (luku 2.3.1.,
alav. 85) on perusteltu vastakkaista nakemysté.

382 Huomaa, etta tutkija- ja opiskelijalain 28.2 §:ssd on saadetty tarkemmin kasittelevan viranomaisen velvollisuuksista:
Jos oleskelulupahakemuksessa esitetyt tiedot tai asiakirjat ovat puutteelliset, Maahanmuuttoviraston on ilmoitettava ha-
kijalle kohtuullisen ajan kuluessa, mit4 lisatietoja vaaditaan ja asetettava niiden toimittamista varten kohtuullinen méaré-
aika. Edelld 1 momentissa sd&detyn madrdajan kuluminen keskeytyy, kunnes vaaditut lisatiedot on saatu. Jos liséatietoja
tai asiakirjoja ei ole toimitettu maérdajassa, hakemus voidaan hylatd.” Lain esitéiden (HE 21/2018 vp, s. 65) mukaan:
”Hakemuksen taydentédmistd koskevan menettelyn osalta sovelletaan hallintolain (434/2003) s&&4nnoksid”.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
i; UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 171 (293)
21.8.2020

3) varmistaa se, ettd tyontekijan oleskelulupa myonnetéan vain edellytykset tayttavalle
henkil6lle, jos tydssd vaaditaan erityista patevyytté tai hyvaksyttyé terveydentilaa;

4) varmistaa, ettd tyonantajan hakemukseen liittdmat selvitykset ja vakuutus ovat 72
8:ssd sdadetyn mukaiset”.

Saanndksen 1 momentin 1 kohdassa kysymys on ns. saatavuusharkinnasta eli siitd olisiko tyomark-
kinoilta saatavissa kohtuullisessa ajassa tyovoimaa Suomesta tai EU/ETA-alueelta.®® Niin Migrin
verkkosivuilla®®* kuin tyontekijan oleskelulupahakemusta koskevassa lomakkeessa®®, tama tehtava
osoitetaan tyonantajan tehtdvéksi viitaten mainitussa lomakkeessa ulkomaalaislain 73.1 8:n 1 koh-
taan. Tasta velvollisuudesta ei kuitenkaan ole oikeastaan sdddetty kyseisessa sddnnoksessa. Hallinto-
lain 31.2 §:ss& ja ulkomaalaislain 7.2 8:ssd on toki saddetty asianosaisen velvollisuudesta esittaa sel-
vitystd vaatimuksiensa perusteista, mutta tast4 huolimatta varsinainen ulkomaalaislain 73.1,1 8:n tar-
koittama selvittdmisvelvollisuus on voimassa olevan oikeuden mukaisesti viranomaisella, ei tydnan-
tajalla. Vaikka tyonantajan tehtaviin kuuluu tyévoiman sopivuuden arviointi,3® ei siita kuitenkaan
voi johtaa tulkintaa, jonka mukaan saatavuuden arviointi tai saatavuuden selvittdminen taikka varsin-
kaan saatavuusharkinta kuuluisi sille. Kuten valtakunnallisessa tydlupalinjauksessa todetaan: " Tyon-
tekijdn sopivuuden arviointi ja tyévoiman saatavuuden selvittdminen myo6s kytkeytyvat toisiinsa.
Tyontekijdn sopivuuden tyotehtdvéédn arvioi tydnantaja. TE-toimisto selvittdd tarkoitettuun tyohon

sopivan, tydmarkkinoilla kiytettavissa olevan tydvoiman saatavuuden”.®®” Nain ollen velvollisuus

383 Saatavuusharkinnalla pyritaan ulkomaalaislain 73.1,2 §:n mukaan huolehtimaan siité, ettei myonnettavat tyontekijan
oleskeluluvat johda tilanteeseen, jossa community preference -asemassa olevien EU ja ETA-maiden kansalaisten ty6llis-
tyminen estyisi; ks. HE 28/2003 vp, s. 164/11.

384 https://migri. fi/tyontekijan-oleskelulupa /luettu 6.4.2020.

385 https://migri.fi/documents/5202425/5790178/Ty%C3%B6ntekij%C3%A4n+oleskelulupahake-
mMus+%28TTOL%29%2C+0OLE_TY1+%28fi%29/207dd5f8-bc6d-49b9-8aa0-
6e6el6f3a2ac/Ty%C3%B6ntekij%C3%A4n+oleskelulupahakemus+%28TTOL%29%2C+OLE TY 1+%28fi%29.pdf
/luettu 6.4.2020

386 Ks. HE 28/2003 vp, s. 165/I.

387 Valtioneuvoston paatoksessd (VnP) ulkomaisen tyGvoiman kéyton yleisia edellytyksia koskevista valtakunnallisista
linjauksista 11.10.2012, s. 3. Saatavissa: http://toimistot.te-palvelut.fi/documents/244949/1642835/vnp_ulkomaisen+ty-
ovoiman+kayton+linjaukset 111012.pdf/e043e10a-9eb3-414e-814d-ee4428bae6ab /luettu 6.4.2020. Linjaus, kuten
myds alueelliset ELY-keskuksien linjaukset perustuvat ulkomaalaislain 71 §:4n (1426/2009). N&mé tulee huomioida ul-
komaalaislain 73.2 8:n mukaisesti harkittaessa oleskeluluvan mygntamisté.
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selvittdd saatavuus, silloin, kun saatavuusharkintaa sovelletaan, on nimenomaan osapéatoksesta vas-

tuussa olevalla TE-toimistolla, ei tydnantajalla.
Taman oikeudellisen selvityksen toteuttamisen aikana tyo- ja elinkeinoministeriésta on
kerrottu, ettd TE-toimistot pyytavat tydnantajalta rekrytointiselvitysta osapaatoksen tu-
eksi tai vaihtoehtoisesti edellyttavat tyopaikan avaamista julkiseen hakuun. Ulkomaa-
laislain esityot kuitenkin viittaavat pikemminkin siihen, ettd nimenomaan viranomai-
sella tulisi olla tiedossa tyévoiman saatavuus ja mikali TE-toimistolla on "tiedossa --,
etté tehtdvaan ei ole saatavissa tydvoimaa, voitaisiin heti tehda paatos tydntekijan oles-
keluluvan myéntamisesta”.®® Arvioitaessa sitd onko tydvoimaa saatavilla, on lisaksi
huomioitava, ettd saatavuus vaihtelee ammatti- ja tyontekijaryhmittain: Joissain tapauk-
sissa tydvoiman saatavuutta on tarkasteltava koko Euroopan laajuisesti, toisissa taas
vain tyossikayntialueittain.®® Community preference koskee EU+-kansalaisten liséksi
kuitenkin vain niitd kolmannen maan kansalaisia, joille on mydnnetty tyéntekoon oi-
keuttava oleskelulupa nimenomaan Suomessa, ei muualla EU-alueella.3%

Saatavuusharkinnassa osapéatoksen osalta toimivaltaisen viranomaisen selvittamisvelvollisuuden
piiriin kuuluvat siten tydnantajan sopivaksi madrittelemien tyontekijoiden saatavuuden arviointi. Lain
esitdiden mukaan tdmé tulisi tehdd mahdollisimman tosiasialliseen tietoon perustuen” huomioiden
muun muassa se, ettd eri ammattialoilla tydvoiman saatavuutta koskevat nakymaét voivat poiketa mer-
kittavasti.3%! Valtioneuvoston valtakunnallisen tyélupalinjauksen mukaisesti ”[a]mmatti- ja toimiala-
kohtainen arvio tydévoiman saatavuudesta alueen tydmarkkinoilla siséltyy ELY-keskuksen linjauk-
siin”.3%2 Nain ollen tati Kirjoittaessa esimerkiksi Uudenmaan ELY-keskuksen alueellisessa tyolupa-
linjauksessa todetaan, kuinka [t]yontekijan oleskelulupahakemusta kasitellessa voidaan siten pitda
oletuksena, ettei tydvoimaa ole saatavissa, ellei tapauskohtaisesti ole selvaa, ettd tydvoimaa on saa-

tavissa:

- Terveydenhoitoalan ammattilaiset

388 HE 28/2003 vp, s. 164/11.

389 | bid.

390 Ks. KHO 4.2.2013 t. 453: “Tunisian kansalaiselle ei ollut myonnetty tyontekijan oleskelulupaa, koska sopivaa tyGvoi-
maa ilmoitettuihin ty6tehtaviin oli saatavilla kohtuullisessa ajassa tyémarkkina-alueelta (Suomi/ETA-alue), jolta tytnan-
tajien edellytetddn ensisijaisesti rekrytoivan tyévoimaa. Ruotsi oli myéntanyt asianomaiselle pysyvan oleskeluluvan. Pel-
késtaan tdman oleskeluluvan perusteella hanen ei voitu katsoa kuuluvan tyémarkkina-alueella jo olevaan tydvoimaan.”
391 HE 28/2003 vp, s. 164/11.

392VvnP 11.10.2012, s. 2.
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Ravintola- ja suurtaloustyontekijat (pois lukien pizzeria- ja kebabkokit sekd muut pikaruoka-
latyontekijat) ja tarjoilijat

Kotitalouksiin palkattavat kotiapulaiset ja lastenhoitajat
Toimisto-, hotelli-, laitos-, ja kotisiivoojat

Talonrakentajat, betonirakentajat, raudoittajat. kirvesmiehet ja rakennuspuusepét, putkiasen-
tajat, kattoasentajat ja -korjaajat, rappaajat seka eristajat”.3%

Osapéaatosviranomaisen nékokulmasta linjaus tarkoittaa sitd, ettei ndiden ammatti- ja toimialojen
osalta saatavuusharkintaa ole I&htokohtaisesti tarpeen edes selvittad, ellei tydvoiman saatavuus ole
tapauskohtaisesti selvéd. Tdma voidaan tarkistaa esimerkiksi hakemalla tydnantajan méaarittelemaan
profiiliin soveltuvia ty6ttomié tyonhakijoita julkisesta ty6voima- ja yrityspalvelusta annetun lain
(916/2012) 13 luvun 1 8:n 1 momentin tarkoittamasta henkildasiakasrekisterista. Jo alkuperéisessa
ulkomaalaislakia koskeneessa hallituksen esityksessa todettiin, ettd edellda mainittu mahdollisuus
tehdd pééatos heti, ellei tydvoimatoimistolla ollut tiedossa saatavilla olevaa henkilostoa, jotta jarjes-
telmén tavoite toimia nopeana ja joustavana instrumenttina tydvoiman rekrytoinnissa toteutuisi.®%*
Sekd jarjestelman tavoitteet etté esitdissa korostettu nopean ja joustavan kasittelyn vaatimus puoltavat
nimenomaan sitg, ettd myonteinen paatos tulisi tehd, jos TE-toimistolla ei ole tiedossa, ettd tyovoi-

maa olisi saatavilla.

Ulkomaalaislain esityot eivat kuitenkaan lahtokohtaisesti vapauta TE-toimistoja selvittamisvastuusta,
ellei kyse ole nimenomaan tilanteesta, jossa viranomainen k&ytdnndssé lahes varmasti tietaa, ettei
tyovoimaa ole saatavilla. Esitdissd asiaa késitellaén laissa mainitun kohtuullisen ajan kdasitteen kautta:
”Momentin 1 kohdan mukaisella kohtuullisella ajalla tarkoitettaisiin aikaa, joka alueella, toimi- ja
ammattialalla yleensa hyvaksyttavasti kuluu tyopaikan avoimeksi ilmoittamisesta paikan tayttami-
seen. Tyovoimatoimistolla tulisi olla kohtuullinen aika ty6voiman etsimiseen tyomarkkinoilta. Toi-
saalta tydvoiman etsimiseen ei tulisi kayttd4 kohtuuttomasti aikaa silloinkaan, kun kyseessa on "epa-

tavallinen" ala”.3%®® Kaytannossi nayttaisi silt, etta viranomaisen selvittamisvelvollisuus tyontekijan

393 Uudenmaan elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen ulkomaisen tyévoiman kayton yleisia edellytyksia koskeva
linjaus 24.6.2019 dnro UUDELY/9226/2016, 2. Saatavissa: http://www.ely-keskus.fi/documents/10191/38705659/Alu-
eellinen+ty%C3%B6lupalinjaus+Uusimaa+01082019/c14ca90d-cf40-4c34-95ec-3cflaa0d32cc /luettu 6.4.2020.

394 HE 28/2003 vp, s. 164/11.

3% Ibid.
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oleskelulupaa koskevissa asioissa — saatavuusharkinnan osalta — tarkoittaa tyonantajan antamien tie-
tojen ja perusteiden vertaamista alueelliseen tydlupalinjaukseen, ellei viranomaisella itsell&één tai sen

hallinnoimista rekistereisté selvasti ilmene muuta.

Saatavuusharkinta ei kuitenkaan ole ainoa osapaatosta varten selvitettavé asia, vaan TE-toimiston on
selvitettdva myos ulkomaalaislain 73.1,2 8:n mukaisesti sitd estddko oleskeluluvan mydntdminen
EU/ETA-maiden kansalaisten tyollistymisté. Esit0issa tdman osalta on todettu, ettd arvio tulee “tehda
mahdollisimman todennettavissa olevaan ja todenmukaiseen tietoon perustuen”, jolloin pelkka ti-
lastoitujen tydttomien tydnhakijoiden maara alalla ja alueella ei yksin tayttiisi tata vaatimusta”.3%
Taman ohella viranomaisen tehtdvand on varmistaa myos se tayttadko henkild, jolle oleskelulupaa on
haettu ulkomaalaislain 73.1,3 §:n tarkoittamat vaatimukset erityisesta patevyydesta tai hyvaksytysta
terveydentilasta. K&ytdnndssa tama tarkoittaa asian selvittdmista hakemukseen liitettyjen tai erikseen
pyydettyjen todistusten perusteella.

Edellisten ohella vuoden 2014 alusta voimaan tulleen lakimuutoksen my6ta TE-toimistolla on osa-
paatosta tehdessaan velvollisuus varmistaa myos se, ettd tydnantajan hakemukseen liittdmaét selvityk-
set ja vakuutukset ovat lain 72 §:ssé saddetyn mukaisia (ulkomaalaislaki 73.1,4 §).39 Viitatussa ul-
komaalaislain 72 §:ssé todetaan tyonantajalla olevan velvollisuus liittdd hakemukseen seuraavat liit-
teet:

”1) tyésopimuslain [--] 2 luvun 4 §:ssd tarkoitettu selvitys tyonteon keskeisista eh-
doista;

2) vakuutus siitd, ettd ehdot ovat voimassa olevien saanndsten ja asianomaisen tyoeh-
tosopimuksen mukaiset tai, jos tydehtosopimusta ei ole sovellettava, ettd ne vastaavat
tyomarkkinoilla vastaavissa tehtdvissé toimiviin tyontekijoihin noudatettavaa kaytan-
toa;

3) ty6- ja elinkeinotoimiston vaatiessa selvitys siitg, etté tydnantaja on huolehtinut ja
vastaisuudessa kykenee huolehtimaan velvoitteistaan tyonantajana”.

3% Mts., s. 165/1.

397 Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 139/2013 vp, s. 32/1 ja 42/1 ulkomaalaislain muuttamisesta ja eraiksi siihen liitty-
viksi laeiksi. Huomaa kuitenkin, ettd nykyiseen muotoonsa sadnnés muotoutui eduskuntakésittelyn aikana ks. HaVM
21/2013 vp, s. 4/1.
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Néiden osalta selvittamisvelvollisuus tarkoittaa sitg, ettd osana hakemuksen késittelyd viranomainen
tarkastaa liitteiden siséllon vertaamalla niitd lakiin sek& tyoehtosopimuksiin tai sédnnoksessa mainit-
tuihin kaytantoihin. TE-toimisto voi pyytéd4 ulkomaalaislain 72.1,3 §:n tarkoittamaa selvitystd. Tata
el kuitenkaan tule tehdd kaavamaisesti, vaan ”’lahinna silloin, kun kyse on uudesta yrityksesta tai
tapauksissa, joissa tyovoimatoimistolla on aikaisesmman kokemuksensa perusteella syytd varmistua
ty6nantajan kyvysta ja halusta vastata tydnantajavelvoitteistaan”.3%® Myos taman osalta selvittaminen
kohdistuu 1&8hinnd tyonantajamaksuja, veroja ja muita vastaavia koskevien rekistereiden tarkistami-
seen sekd tyonantajalta pyydettaviin selvityksiin. Kéytdnngssé harkinnassa siitd mihin tyonantajiin
mahdolliset selvitykset kohdistetaan, on esitdissa kirjatun ohella huomioitava erityisesti edelld esite-

tyt hallinnon oikeusperiaatteet.

Viimeisend selvitettdvdnd asiana ennen osapaatoksen tekemistd TE-toimiston on ulkomaalaislain
73.3 8:n mukaisesti selvitettava onko oleskeluluvan kohteena olevan ulkomaalaisen toimeentulo tur-

vattuna “ansiotydsta saatavilla tuloilla oleskeluluvan voimassa olon ajan”.3% Vaikka tit ei sen laa-

3% HE 28/2003 vp, s. 166/1.

399 Toimeentuloedellytyksestd on saadetty myos ulkomaalaislain 39 §:ss4, jonka 1 mom. (505/2016) mukaan ”[o]leskelu-
luvan myodntaminen edellyttdd, ettd ulkomaalaisen toimeentulo on turvattu, jollei tdssa laissa toisin saddetd”. Huomaa
myds, ettei toimeentuloedellytystd padsaantdisesti sovelleta edelld mainittuihin kansainvélista suojelua hakeviin tai ky-
seisen hakemuksen perusteella myonteisen paatoksen saaneisiin. Toimeentuloedellytyksestd ks. myds Aer 2016, s. 96—
101. Ulkomaalaislain 39 §:n esitéiden mukaan [tJoimeentuloedellytyksen ajatuksena on tydhon, yritystoimintaan, varal-
lisuuteen tai muuhun sellaiseen seikkaan perustuva toimeentulo, joka yleensd riittdd tavanomaiseen eldmain Suomessa
ilman, ettd henkilon tarvitsee turvautua toimeentulotuesta annetussa laissa (1412/1997) séadettyyn toimeentulotukeen tai
vastaavaan muuhun toimeentuloa turvaavaan etuuteen”. Migrin verkkosivuilla (https://migri.fi/toimeentuloedellytys) toi-
meentuloedellytyksen on katsottu tarkoittavan joko tydehtosopimuksen mukaista véhimmaispalkkaa vastaava tai jos tyo-
ehtosopimusta ei ole, vahintddn 1 236 euroa kuukaudessa (vuonna 2020). Talla summalla viitataan ty6ttomyysturvalain
(1290/2002) tydsséoloehdon mukaiseen pdivarahaoikeuteen. Tyottomyysturvalain 5 luvun 4 8:n 3 mom.:n (1049/2013)
mukaan "[p]alkkaa koskevat edellytykset tayttyvét, kun palkka on tydehtosopimuksen mukainen. Jos alalla ei ole ty6eh-
tosopimusta, kokoaikatyén palkan on oltava véhintdén 1 134 euroa kuukaudessa”. Migrin sivuilla mainittu summa taas
muodostuu tyottémyysturvalain em. sddnndksen ja samaisen lain 14 luvun 1 a 8:n (1049/2013) 1 mom.:n palkkakertoimen
hyddyntdmistd indeksitarkistuksissa koskevaan sédnndkseen, jonka taustalla on tyontekijan eldkelain (395/2006) 96 § ja
samaisen lain 100 8:n nojalla annettu sosiaali- ja terveysministerion asetus palkkakertoimesta vuodelle 2020 (1030/2019)
1 8. Ulkomaalaislain 39 § tai sen esity6t eivat kuitenkaan suoraan néyttéisi viittaavan kyseiseen séantelyyn. Sen sijaan
ulkomaalaislain alkuperéisen 72.4 8:n (nyk. 73.3 8 vastaava) esitdiden mukaan: ”Arvioitaessa toimeentulon riittavyytta
esimerkiksi osa-aikaisen tyon osalta véhimmaisrajana voitaisiin pita4 sité, etté ty6 oleskeluluvan voimassaoloaikana ker-
ryttaisi tyottomyysturvalaissa tarkoitetulla tavalla tydssdoloehtoa” (HE 28/2003 vp, s. 165/11). Aerin (2016, s. 99) mukaan
39 §:4 sovelletaan 72.4 §:n (sic!) kanssa yhdenmukaisella tavalla. Selvéé juridista perustetta talle yndenmukaiselle sovel-
tamistavalle (ja sit4 kautta Migrin verkkosivujen muotoilulle), ei kuitenkaan ole. Huomaa my6s HE 21/2018 vp, s. 6—7
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jemmin ole ulkomaalaislain sdatdmisen yhteydessé ole avattu, on myohemmin — sadnngdsté tdsmen-
nettdessa — esitdissa todettu kuinka ”[v]akiintuneen soveltamiskdytdnnén mukaan tyontekijan oles-
keluluvan myontaminen edellyttdd kuitenkin, ettd toimeentulo turvataan nimenomaan ansiotyolla,
eika esimerkiksi saastoilla tai muulla varallisuudella”.*®® Kallion mukaan tama tarkoittaa sita, etta
”[t]lyontekijan tulee voida hankkia toimeentulonsa nimenomaan sen tyon avulla, jota varten oleske-
lulupaa haetaan”.*°* Edelleen vuoden 2014 muutoksen yhteydessa todettiin, etta ”[u]lkomaalaisella
olisi siten oltava tuloja riittdvan saannollisesti siten, ettd toimeentulo olisi laskennallisesti turvattu
koko luvan keston ajan”.*°? Oikeuskaytannodssa on katsottu, ettd tydtulon riittavyyden arviointi tulee
tehda siten, ettd olosuhteet huomioon ottaen viranomainen voi vakuuttua tyontekijan saavan riittavan

palkan, 403

Toinen osapéatoksia edellyttdva oleskelulupa on siis (ns. tavallinen) yrittdjan oleskelulupa. Kuten
edelld (luku 2.3.2.) on esitetty, kasittelee Uudenmaan ELY-keskus ensimmaisessd vaiheessa ulko-
maalaislain 76 8:n tarkoittamalla tavalla oleskelulupahakemuksen seké antaa siitda osapaatoksen en-
nen Migrin lopullista paatdksentekoa asiassa. Kyseisen sddnnoksen mukaan ELY-keskuksen tehté-
vané on varmistaa se, “ettd yritystoiminnalla on kannattavan toiminnan edellytykset” (1 mom.). Tassa
suhteessa yrittdjan oleskelulupaharkinta poikkeaakin tyontekijan oleskelulupaharkinnasta: Siing
missa jalkimmaisessa pyritadan turvaamaan jo tydmarkkinoilla olevien asema ja tydehtojen noudatta-
minen, on yrittdjan oleskelulupaa koskevassa osapaatdsharkinnassa kysymys ennen kaikkea sen sel-

vittamisesta, etta yritystoiminta olisi kannattavaa.*** Edelleen saannoksen 2 momentin mukaan — ul-

toteamus siit4 kuinka "Maahanmuuttovirasto on mééritellyt suuntaa antavat tulorajat sisdisell& ohjeellaan yhteistydssa
sosiaali- ja terveysministerion kanssa. Niiden avulla arvioidaan yksittaistapauksissa, tayttyyké toimeentuloedellytys”.
Taman ohjeen normatiivista perustaa ei ole pystytty tdmén tutkimuksen aikana tunnistamaan. Ks. myds Migrin ohje
27.3.2018 "Toimeentuloedellytyksen soveltaminen” MIGDno-2018-330, jossa ei mydskadn ilmaista ohjeen antamisen
normatiivista perustaa. Toisaalta kuitenkin ks. PeVVL 6/2003 vp, s. 4/1, PeVL 2/2004 vp, s. 3/11, PeVL 4/2004 vp, s. 15/1,
PeVL 17/2004 vp, s. 4/1, PeVL 20/2004 vp, s. 4/1 ja PeVL 30/2005 vp, s. 6/11: ”viranomainen voi laissa sdadetyn tehta-
vansé alalla antaa ohjeita ilman eri valtuutustakin”; ks. myds PeVM 5/2013 vp, s. 3/I1.

400 HE 139/2003 vp, s. 32/1. Tassa kyse on nimenomaan supistavasta poikkeuksesta ulkomaalaislain 39.1 §:4n nahden.
401 Kallio 2018, s. 187.

402 HE 139/2003 vp, s. 32/1.

403 Ks. Kallio 2018, s. 187 sekda KHO 28.6.2011 t. 1809 ja Helsingin HaO 11.2.2011 dnro 11/0171/1.

404 Kallio 2018, s. 230.
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komaalaislain 73.3 §:4 vastaavasti — osapaatoksen tekevan viranomaisen on varmistettava, etta kysei-
sen ulkomaalaisen toimeentulon on koko oleskelun ajan “oltava turvattu ansiotyolld, yritystoimin-
nalla tai muulla tavalla”. Erona tyontekijén oleskelulupaan, toimeentulon hankkimisen mahdollisuuk-
sia on kuitenkin useampia, eika vaatimus ole sidottu vain esimerkiksi juuri yritystoimintaan, jota var-
ten oleskelulupa my6nnet4an.*® Vaikka varoja olisikin tai tuloja olisi saatavissa muista lihteista, ei
se poista sitd, ettd ulkomaalaislain 76.1 §:n mukaan itse yritystoiminnan on arvioitava oltava kannat-

tavaa, jotta myonteinen osapéaatds voidaan tehda.

Selvittdmisvelvollisuuden ja myotévaikuttamisvelvollisuuden ndkdkulmasta menettelyjohto on luon-
nollisesti talloinkin osapaatoksen tekevéllad viranomaisella. Ensinnékin sen tulee hakemuksen joh-
dosta selvittadd, onko kyse ylipaataan ulkomaalaislain 3.1,9 §:n (121/2018) tarkoittamasta yrittajasta.
Lain esitdiden mukaan ”[y]rittdjalla tarkoitettaisiin henkild4, joka johtavassa asemassa harjoittaa elin-
keinotoimintaa”.*% Yrittajan statukseen ei kuitenkaan riittaisi pelkka omistus, vaan ulkomaalaisen
tulisi myos tyoskennella yhtiossa.*®” Toisekseen ELY-keskuksen tulisi siis arvioida liiketoiminnan

kannattavuutta.

Kannattavuuden arviointitapaa ei ole laissa saadetty. Alun perin ulkomaalaislain 72.3 8:ssa saddettya
harkintaa koskevassa hallituksen esityksessa keinoiksi kannattavuuden selvittdmiseen mainittiin esi-
merkkina liiketoimintasuunnitelma, sitovat esisopimukset seka rahoitus.*®® Tarkemmin asiaa ei ole
avattu ulkomaalaislakia koskevissa esit0issé tai oikeuskirjallisuudessa. Jossain maarin ongelmallista
on, ettei sitd milla perusteilla yritystoiminnan kannattavuutta ylipaatddn Suomen oikeusjérjestyksen
mukaan tulee arvioida, ole laissa madritelty. VVastaavaan kannattavuusvaatimukseen nimittéin viita-
taan myo0s julkisesta ty6voima- ja yrityspalvelusta annetun lain 8 luvun 2 §:ss& (1456/2016), jossa on
sdadetty starttirahan myodntamisen edellytyksenéd olevan se, ettd "aiotulla yritystoiminnalla arvioidaan

405 Ks. mts., s. 233.

406 Hallituksen esitys eduskunnalle 129/2017 vp, s. 21 laeiksi ulkomaalaislain ja ulkomaalaisrekisterista annetun

lain 3 b §:n muuttamisesta.

407 Ks. ibid.

408 HE 28/2003 vp, s. 165/11 ja HE 129/2017 vp, s. 6. Huomaa, etta liiketoimintasuunnitelma sisaltaa tyypillisesti infor-
maatiota liikeideasta, hakijan resursseista ja ammattitaidosta toteuttaa sitd sek& markkinoista. Sopimukset ja rahoitus tyy-
pillisesti suhteutetaan nimenomaan liikeideaan.
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olevan jatkuvan kannattavan toiminnan edellytykset” (1 mom., 2 k.). Tdman sdadnndksen alkuperéi-
sissd esit0issé todetaan ”[j]atkuvaa kannattavaa toimintaa koskeva edellytys vastaisi myos yritystuen
yleisista ehdoista annetun lain (786/1997) 5 § 1 momentissa saadettya”.4% Tuon, nyt jo taloudelliseen
toimintaan myonnettavan tuen yleisista edellytyksistd annetun lain (429/2016) 8.2 8:11a kumotun lain
esitdiden mukaan ”[h]ankkeen kannattavuuden -- selvittdmiseen kuuluu sen arvioiminen, edistaako
yritystuki ylikapasiteetin syntymisti kyseessa olevalla toimialalla”.*® Sama on toistettu myos seu-
raajalain esitoissa.*!! Kannattavuutta sivutaan myos maaseudun kehittamisen tukemisesta annetun
lain (28/2014) 18 §:ss& (1336/2016). Taman sddnnoksen esitdissd on todettu, ettd jatkuvan kannatta-
vuuden “arviointi tehtdisiin luonnollisesti sen tilanteen tietojen perusteella, jotka ovat yritystukea
myOnnettéessé kaytettavissa. Arvioinnin tulisi kuitenkin pohjautua olemassa oleviin yrityksen aikai-
sempaa toimintaa koskeviin tietoihin sek& alan markkinaseurantaan. Jos kysymyksessa on uusi yritys,
arviointi tulisi tehdd alalla jo toimivien yritysten toimintaedellytyksid koskevien ja markkinapuutteita
selvittdvan tiedon seka yrittajaksi aikovan aikaisemman toiminnan ja osaamisen perusteella. Arvioin-
nissa tulisi myds ennakoida mahdollisia muutoksia toimintaymparistossa ja arvioida toiminnan kes-
tavyytta ja joustavuutta niihin ndhden. Erityisesti olisi kiinnitettdva huomiota yrittgjan tai yrityksen
ammattitaitoon”.*1? Vaikka kyseinen saantely ei suoraan tulisikaan sovellettavaksi, on siita saatavissa
analogiaa sen suhteen, miten ELY-keskuksen tulisi ulkomaalaislain 76.1 8:n tarkoittamaa kannatta-

vuutta arvioida.

Lainvalmistelun harkintaan jaa, tulisiko sadntelya talt4 osin kuitenkin tarkentaa. Normatiivista perus-
tetta sille, miten osapaatdsharkinta tai kannattavuuden arviointi tulisi tehda, ei juuri ole. Kun kyse on

409 Ks, Hallituksen esitys eduskunnalle 133/2012 vp, s. 100/11 laiksi julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta seka erdiden
siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

410 Hallituksen esitys Eduskunnalle 252/1996 vp, s. 14/11 laiksi yritystuen yleisistd ehdoista ja laiksi yritystuesta annetun
lain 21 8:n muuttamisesta.

411 Hallituksen esitys eduskunnalle 22/2016 vp, s. 40 laiksi taloudelliseen toimintaan my6nnettavan tuen yleisista edelly-
tyksista.

412 Hallituksen esitys eduskunnalle 142/2013 vp, s. 72/11 laeiksi maaseudun kehittamisohjelmien hallinnoinnista ja maa-
seudun kehittdmisen tukemisesta sek erdiksi niihin liittyviksi laeiksi. Huomaa my®gs, ettd maaseudun yritystuesta annetun
asetuksen (80/2015) 5 ja 6 §:t, joita edellisesséd madritelldén yrityksen ammattitaitoa seka jalkimmaisessa yrityksen talou-
dellista asemaa. Ks. myds ehdotus valtioneuvoston asetukseksi maaseudun yritystuesta, muistio 28.1.2015, s. 3-4. Saata-
vissa: https://mmm.fi/documents/1410837/1516647/Asetuksen+80 2015+muistio+28.1.2015+.pdf/3941d2ac-9510-
4352-a87e-c4c959366470/Asetuksen+80 2015+muistio+28.1.2015+.pdf.pdf /luettu 13.4.2020.
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valillisesti my0s siitd, voidaanko yksilolle myontad oleskelulupa, puoltaisi yksilon oikeudet ehka tar-
kempaa lainsaadéntoa.

4.2.4. Kasvuyrittdjid koskeva lausunto

Ulkomaalaislain 47 g (121/2018) ja 47 h 8:issd (121/2018) on s&&detty kasvuyrittajista ja heidén oles-
keluluvistaan. Kyse on yrittdjan oleskeluluvasta poikkeavasta menettelystd, jossa ei tehd& lain 76 8:n
tarkoittamaa osapéatostd. Vailla arviointia eivét kuitenkaan kasvuyrittajatkaan ole, silld ulkomaalais-
lain 47 h.2 § edellytta4 oleskelulupahakemukseen liitettdvan Innovaatiorahoituskeskus Business Fin-
landista annetun lain (1146/2017) 1 8:n tarkoittaman rahoituskeskuksen lausuntoa. Ulkomaalaislain
esitdiden mukaan [t]arkoituksena olisi, etta hakija hankkisi [Business Finlandin] puoltavan lausun-
non jo ennen oleskeluluvan hakemista. Migri ei arvioisi uudelleen kasvuyrityksen liiketoimintamal-
lia, vaan myontaisi oleskeluluvan ulkomaalaislain yleisten edellytysten tayttyessa [Business Finlan-
din] puoltavan lausunnon perusteella. T&ma on jarkevaé siksi, ettd kansainvélisten kokemusten pe-
rusteella l&hesk&an kaikki kasvuyrittajat eivat lopulta haekaan oleskelulupaa, vaikka olisivat tata en-
nen saaneet liiketoimintamallistaan hyvaksytyn arvion”.**® Esitdiden mukaan lausunnon tulisi sisal-
ta& arvio yrityksen liiketoimintamallista, jonka liséksi lausunnosta tulisi ilmetd hakijan toimiminen
paéatoimisesti vastuuasemassa kKyseisessa yrityksessé. Lausunto voisi siséltdd myods ehdollisen rahoi-
tuspaatoksen.*'* Varsinaisen liiketoimintamallin arvioinnin osalta esityot ohjaavat Business Finlandia
arvioimaan myds kasvumahdollisuuksia sek& huomioimaan erityisesti sen, ettd kasvuyrityksille kan-

nattavuus ei ole valttamatta keskeisin tavoite.*t®

4.2.5. Tyoperustaisten oleskelulupien kasittely Maahanmuuttovirastossa

Olipa kyse sitten tyontekijén tai yrittajan taikka kasvuyrittajan oleskeluluvasta, varsinaisena oleske-
lulupaviranomaisena toimii siis Migri (ulkomaalaislaki 67 8). Migrillda on toimivalta paattdd myos
kaikista muista oleskeluluvista (pl. ulkomaalaislain 69 8:ss tarkoitetut). N&in ollen Migrin kasitte-
lyyn saapuu edellisten osapaatds- tai lausuntomenettelyn lisaksi myds suoraan oleskelulupahakemuk-
sia. Kuten edelld on todettu, ndma ovat joko tydperustaisia tai ns. erityisia oleskelulupia. Se, misté

413 HE 129/2017 vp, s. 13 ja 24.
44 Mts., s. 23.
45 Mts., s. 24.
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oleskelulupatyypisté on kyse, vaikuttaa merkittavasti myos siihen millaisia selvitystoimia Migrin tu-

lee hakemusta kasitelleessaan suorittaa.

Kun kyse on tyontekijan oleskeluluvasta, TE-toimisto on jo osapdatOksessadn siis ratkaissut luvan
myontdmisen lain 73 §:ss& saddetyt edellytykset sek& sen onko tyonteko tilapdista vai jatkuvaa (ul-
komaalaislaki 83.1 8). Vastaavasti ELY-keskus on ratkaissut luvan myodntdmisen edellytykset (ulko-
maalaislaki 76 §) sek& kysymyksen yritystoiminnan tilapaisyydesta tai jatkuvuudesta (ulkomaalais-
laki 84.1 8). Tam4 tarkoittaa, ettei Migri kdytanndssa endd puutu ndihin kysymyksiin omassa selvit-
tdmisessaan. Kuten ulkomaalaislain 83.2 §:st& (501/2016) ja 84.2 §:st& kay ilmi, on Migri l&htokoh-
taisesti sidottu TE-toimiston sekd ELY -keskuksen osapaatoksiin, mikali ndma ovat olleet mydnteisia.
Molemmissa tapauksissa kuitenkin Migrilla on poiketa my6nteisestd osapéaatdksesta ulkomaalaislain
36 8:n perusteella. Kyseisen sadnndksen 1 momentin (689/2015) mukaan:

”Oleskelulupa voidaan jattdd myontdmattd, jos ulkomaalaisen katsotaan vaarantavan
yleistd jarjestysté tai turvallisuutta, kansanterveyttd tai Suomen kansainvélisia suhteita
taikka jos henkilon maahantulo ja kauttakulku tulee Suomea sitovan kansainvalisoikeu-
dellisen velvoitteen tai Euroopan unionista tehdyn sopimuksen nojalla annetun neuvos-
ton paatoksen mukaisesti estdd. Kansanterveyden vaarantaminen ei kuitenkaan esté jat-
koluvan myontamistd, jos luvan myontamisen edellytykset ovat muutoin olemassa.
Kansainvélisten suhteiden vaarantaminen ei kuitenkaan esta oleskeluluvan myonta-
misté perhesiteen perusteella taikka oleskeluluvan myontamisté ulkomaalaiselle, jos ha-
nelle on unionin jasenvaltiossa mydnnetty pitkaan oleskelleen kolmannen maan kansa-
laisen EU-oleskelulupa”.

Ulkomaalaislain 36 §:st& nousee esiin kysymys siitd, ettd tuleeko Migrin ensin selvittada oleskeluluvan
myontadmisen yleiset edellytykset vai vasta sen jalkeen, kun erityiset edellytykset. Toisin sanoen
voiko Migri tehda kielteisen paatoksen jo pelkastaan sill4 perusteella, etteivat yleiset edellytykset
tayttyisi? Koska ulkomaalaislain 36 8:n sanamuodot “voidaan” viittaavat harkintaan, ovat ne lopulta
eraénlaisia poikkeamisperusteita siind tilanteessa, jossa henkil6lla muutoin olisi oikeus saada oleske-
lulupa. Néin ollen pelk&staén yleisten edellytysten tayttymattomyys ei suoraan ilman erityisten edel-
Iytysten selvittdmistd, anna oikeutta tehda kielteista paatosta.

Asiaan nghtavasti liittyy kaytannollisid ongelmia tilanteessa, jossa Suomessa lupaa hakevan henkilon
luvan epdédminen on todennédkoisté tai jopa ilmeistd yleisten edellytysten perusteella ja yleinen etu
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puoltaisi nopeaa maasta poistamista. Lainvalmistelussa tulisi tarkastella, ettd onko talldin tarkoituk-
senmukaista vaatia erityisten edellytysten arvioimista, jos yleisia edellytyksia koskeva harkinta lo-
pulta johtaisi tilanteeseen, jossa oleskelulupaa ei my6nnettaisi.

Y leisten edellytysten selvittdmisen ndkokulmasta Migrilla on mahdollisuus hy6dyntad viranomaisre-
kistereitd (luku 3.5.), mutta myds pyytaa lausuntoja eri viranomaisilta. Migristé tdmén oikeudellisen
selvityksen aikana saadun tiedon mukaan kuitenkin esimerkiksi keskusrikospoliisi on katsonut, ettei
silla ole "lausunto-oikeutta”, koska asiasta ei ole erikseen saddetty. N&in ollen se ei ole mydskaan
lausuntoja antanut. Toisaalta mydskaan suojelupoliisille ei ole erikseen saadetty erityista lausunto-
oikeutta, vaan tiedot on téssa tapauksessa annettu poliisin hallinnosta annetun asetuksen 8.1 §:n no-
jalla. Kyseisen sadnndksen mukaan: ”Suojelupoliisin tulee poliisin hallinnosta annetussa laissa séa-
detyn tehtavan toteuttamiseksi antaa viranomaisille ja yhteisoille sellaisia ohjeita, neuvoja ja tietoja,
jotka ovat tarpeen valtion turvallisuuden yllapitamiseksi tai siihen kohdistuvien loukkausten esté-

miseksi” 416

Hallintolain 10 §:n 1 momentin mukaan “[v]iranomaisen on toimivaltansa rajoissa ja
asian vaatimassa laajuudessa avustettava toista viranomaista tdimén pyynndsté hallinto-
tehtdvan hoitamisessa sekd muutoinkin pyrittava edistimaan viranomaisten valisté yh-
teistyotd”. Lain esit0issd sddnndksen on todettu viittaavan nimenomaan asian ratkaise-
misen kannalta tarpeellisten lausuntojen hankkimiseen multa viranomaisilta.**” Oikeus-
kirjallisuudessa Maenp&é on kuitenkin huomauttanut, ettei viranomaisten vélinen yh-
teistyd supista tai laajenna yksittaisen viranomaisen toimivaltaa. Tdma tarkoittaa kui-
tenkin 1&hinné sitd, ettei viranomainen voi siirtdé toimivaltaansa toiselle viranomaiselle
tai pidattaytya itse toimivaltansa kayttamisesta.*®

Hallintolain esitdissa kaytetddn muotoilua avustamisvelvollisuus, jota ei kuitenkaan pi-
detd rajoittamattomana. Esitdiden mukaan ideana on se, ettd viranomaiset avustavat toi-
siaan, muttei tarkoituksena ole lisdtd pyynnon kohteena olevan viranomaisen tyota.
Avustamisen tulisi siten tapahtua lahtokohtaisesti valittaméalla viranomaisella olevaa
asiantuntemusta toiselle. Joissain tapauksissa pyyntdon voidaan vastata myos kieltei-
sesti tarpeettoman laajuuden tai muun epatarkoituksenmukaisuuden vuoksi.**°

418 Ks. myds HE 28/2003 vp, s. 183/1.
417 HE 72/2002 vp, s. 65/11 ja 66/1.

418 Maenpaa 2018, 1. 11.5.7.7.

419 HE 72/2002 vp, s. 66/11.
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Onko lausunnon antaminen ulkomaalaislain 36.1 §:n tarkoittamassa asiassa sitten kes-
kusrikospoliisilta kiellettya? Poliisin hallinnosta annetun lain 9.1,1 8:n mukaan keskus-
rikospoliisin tehtdvana "torjua kansainvalistd, jarjestaytynyttd, ammattimaista, talou-
dellista ja muuta vakavaa rikollisuutta”. Poliisilain 1:1,2:ssé on taas saadetty yleisesti
poliisin tehtavaksi suorittaa ”lupahallintoon liittyvét ja muut sille laissa erikseen sadde-
tyt tehtavat sekd antaa jokaiselle tehtavapiiriinsa kuuluvaa apua”.*?° Helminen, Kuusi-
maki ja Rantaeskola ovat tuoneet esiin, ettd poliisilla voi olla rooli varsinaisten lupien
myontamisen lisaksi silloin, kun luvan myontdva viranomainen kasittelee asiaa. Heidan
mukaansa joissain tapauksissa tasta on saddetty erikseen, mutta lupaviranomaisella on
my6s mahdollisuus itsendisesti harkita lausunnon pyytamista poliisilta. Antaessaan lau-
suntoa poliisin tulee kuitenkin tarkastella kysymysta nimenomaan tehtavapiirinsa seka
yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden yllapitdmisen ndkdkulmasta seké rikosten ennalta
estamiseksi.*?t Nayttaisi silts, ettei estettd lausuntojen antamiselle ndin ollen olisi.

Taman oikeudellisen selvityksen aikana poliisihallituksesta on kerrottu, ettd myos pai-
kallispoliisi antaa lausuntoja maasta poistamista koskevissa asioissa. Lausunnot ovat
kerrotun mukaan koskeneet muun muassa sité soveltuuko henkilé ulkomaalaislain 147
a 8:n vapaaehtoiseen paluuseen, vai aiheuttaako henkild muille matkustajille sellaisen
turvallisuusriskin, jonka vuoksi avustettu vapaaehtoinen paluu ei ole mahdollinen.
Tdassé yhteydessé on huomattava, ettd ulkomaalaislain 151 8:n mukaisesti poliisi (ml.
paikallispoliisi) on toimivaltainen viranomainen maasta poistamista koskevissa asi-
oissa. Tama viittaisi siihen, ettd ongelmaa lausuntojen antamisessa myodsk&én turvalli-
suusriskin osalta ei ole. Asia on ilmennyt niin my0h&isessé vaiheessa, ettei tdhan kysy-
mykseen ole mahdollista t&ssé yhteydessé ottaa kantaa. Myohemmassa tarkastelussa on
syytd huomioida myos esimerkiksi lentoturvallisuutta koskeva lainsaddantd seké pai-
kallispoliisin alueellinen toimivalta sek& ulkomaalaislain 147 b 8:ssd (1214/2013) vii-
tatun neuvoston lentoteitse tapahtuvaa maasta poistamista koskevan paatoksen*?? vai-
kutus.

Ulkomaalaislain 36.1 §:n ohella oleskelulupa on my6s mahdollista jattad myontamattd, mikali “on
perusteltua aihetta epaill4 ulkomaalaisen tarkoituksena olevan maahantuloa tai maassa oleskelua kos-
kevien sdénndsten kiertaminen” (ulkomaalaislaki 36.2 8). Lain esitdissa kyseisen sadnnoksen tarkoi-

420 Ks. myds HE 224/2010 vp, s. 71/1.

421 Helminen — Kuusimaki — Rantaeskola 2012, s. 334-335.

422 Neuvoston paatés, tehty 29 paivana huhtikuuta 2004, yhteisten lentojen jarjestamisestd henkilokohtaisen maastapois-
tamispdatoksen saaneiden kolmansien maiden kansalaisten poistamiseksi kahden tai useamman jésenvaltion alueelta
(2004/573/EY).
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tukseksi on kuvattu estdd ndennéisesti laillinen maahanmuutto, joka usein liittyy jarjestelmén vaarin-
kayttoon.*?® Myonteisen osapaatoksen jalkeen Migrilla on kuitenkin verrattain vahan tarpeita selvit-
taa sita tulisiko ensivaiheen viranomaisen ratkaisusta poiketa, koska poikkeaminen voidaan tehda
vain edelld mainituilla perusteilla. Migrilla ei valttdmatta ole myoskaan keinoja selvittad asiaa, koska
varsinaisesta virka-avusta ei ole séadetty erikseen.
Tama ei kuitenkaan tarkoita, etteikd Migri selvittéisi viel& asiaa itsendisesti. T&man oi-
keudellisen selvityksen aikana Migristd saadun tiedon mukaan viranomainen tutkii
myonteisen osapéatoksen jalkeen vield ainakin asiakirjojen aitouden, erityisesti tyo- ja
opiskelutodistuksien osalta. Edelleen ”jos asiassa syntyy kokemusperdisesti epailys,
suoritetaan verkkohakuja muun muassa hakemuksessa ilmoitettujen typaikkojen seka
opiskelupaikkojen osalta”. Myos joidenkin tyontekijaryhmien osalta varmistetaan suo-
sittelijat seké tarvittaessa pyydetdan hakija edustustoon kuultavaksi. Toisten tyonteki-
jaryhmien osalta taas sen tarkempaa selvittelyd ei valttamatta tehda. Epailyksia kuiten-
kin voivat herattda muun muassa samat sukunimet tai ihmiskauppariski*?*. Mahdolli-
sissa kuulemisissa selvitetddn muun muassa sit4 onko asianosainen itse tietoinen mihin
hén on tulossa ja milla ehdoin (sis. palkkaus) sekd missa tdméa on aikeissa asua. L&hto-

kohtana on perusoikeusmyodnteinen suhtautuminen, mutta mikali paatés tehdaan epa-
selvassa tilanteessa, niin samalla asiasta ilmoitetaan myds aluehallintovirastolle.

Kielteinen osapéatos tarkoittaa kaytdnnossa kielteista paatosta oleskelulupa-asiassa. Asia ei kuiten-
kaan ole niin yksiselitteinen, sillda ulkomaalaislain 75 8:n (1218/2013) mukaan "’[t]y0- ja elinkeinotoi-
misto antaa tyOnantajan tai toimeksiantajan kirjallisesta hakemuksesta kirjallisen ennakkotiedon
tyontekijan oleskeluluvan myontamisen edellytyksistd hakemuksessa tarkoitetussa asiassa”. Kéytan-
nossé tdma tarkoittaa sitd, ettd tassd vaiheessa hakija voi vield esittaa tdydentavaa selvitystd, jonka
Migri ottaa asiaa késitellessddn huomioon. Mikéli Migrin ndkemyksen mukaan asiassa on ilmennyt
jotain sellaista uutta tietoa, jolla olisi merkitystd oleskeluluvan myéntamiselle, pyytdd Migri TE-
toimistoa késittelemaan osapaatoksen uudelleen.

423 Ks. HE 28/2003 vp, s. 138. Ks. myds KHO 2014:62. Maahantulosaanndsten kiertamisesta ks. tuoreesti myds KHO
2020:64 ja KHO 2020:63.

424 Ks. esim. KHO 2016:99, jossa todettiin muun muassa seuraavaa: ”Kun otettiin kokonaisuudessaan huomioon A:n
puutteelliset tiedot tydsuhteensa keskeisista ehdoista yhdistettynd hénen erittéin rajalliseen kielitaitoonsa, oli perusteltua
katsoa, ettei hén tiennyt riittdvasti oman oleskelulupahakemuksensa perusteista eikd niist4 olosuhteista, joissa hanen olisi
tarkoitus tydskennelld Suomessa. A:n kertoman perusteella hdnen tydsuhteensa ei mygskéan tayttaisi niitd edellytyksié,
joita Suomessa normaalille tyGsuhteelle asetettiin. Tdhan ndhden oli perusteltua aihetta epdillg, ettd oleskelulupahake-
muksen tarkoituksena oli kiert&a tyontekijan oleskelulupaa koskevia sdannoksid. Maahanmuuttovirasto oli voinut jattaa
tyontekijan oleskeluluvan mydntamatta ulkomaalaislain 36 §:n 2 momentin nojalla”.
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My0s kasvuyrittdjia koskevassa ulkomaalaislain 47 h.1 §:ss& Migrin harkintavaltaa on rajoitettu, silla
Business Finlandin myonteisen paatoksen jalkeen, laki edellyttad oleskeluluvan myontamisté. Kysei-
sessa sadnnoksessa kuitenkin myonteisen paatoksen edellytyksend on se, ettd “ulkomaalainen tayttaa
tassa luvussa sdddetyt muut oleskeluluvan mydntamisen edellytykset”. Nain ollen my6s heidan ta-
pauksessaan ulkomaalaislain 36 §:& voidaan soveltaa, jonka lisaksi hakijalla on oltava muun muassa
lain 35 8:n (332/2016) tarkoittama voimassa oleva matkustusasiakirja. Koska kasvuyrittgjan oleske-
lulupaa ei mydskaan ole mainittu kyseisen sdédnnéksen vaatimuksesta poikkeamista koskevassa luet-
telossa, on voimassa olevaa matkustusasiakirjaa koskeva vaatimus ehdoton. Néiden yleisten edelly-

tysten selvittdminen kuuluu Migrille.

Muiden tydperustaisten oleskelulupien (ulkomaalaislaki 77 8) osalta Migri on toimivaltainen viran-
omainen ilman muiden viranomaisten ensivaiheen kasittelyd. N&in ollen sen vastuulla on myos asian
selvittdminen kokonaisuudessaan. Kaytannossa menettely vastaa tyontekijan oleskeluluvan késittelya
silla erotuksella, ettei asiassa tehda TE-toimistossa osapaatdstd, vaan Migri selvittad itsenéisesti néi-
den hakemusten ratkaisun kannalta oleelliset asiat. Sindansa sdéntelyn ndkdkulmasta mielenkiintoista
on se, ettd vaikka ulkomaalaislain 82 § (1218/2013) koskee seké tydntekijan oleskelulupaa ettd muuta
oleskelulupaa ansiotyota varten (tydperustainen oleskelulupa), rajautuu 83 8:n soveltaminen vain
tyontekijan oleskelulupaan. Toisaalta, kun lain 83 8§ ké&ytdnndssa koskee vain TE-toimiston osapéa-
toksia koskevaa toimivaltaa sek& Migrin toimivallan osittaista sitomista siihen, ei asiassa ole sindnsé
ongelmaa, koska kuitenkin ulkomaalaislain 67.1 §:n mukaisesti Migri on oleskeluluvan myontavé ja
peruuttava viranomainen. Merkittdvampad kuitenkin on se, ettd koska ulkomaalaislain 73 § koskee
ainoastaan tyontekijan oleskelulupaa, tarkoittaa se sitg, ettei sdédnnoksen 1 momentissa tarkoitettua
saatavuusharkintaa sovelleta silloin, kun kyse on muista tyéperusteisista oleskeluluvista.

Ulkomaalaislain 73 8:n rajautuminen vain tyontekijan oleskelulupiin johtaa my6s toiseen keskeiseen
pohdintaan. Taman oikeudellisen selvityksen aikana Migrista on kerrottu kuinka ns. suoraan, ilman
osapéaatosta tulevien hakemusten osalta Migri selvittaa ne asiat, jotka kuuluvat tyontekijan oleskelu-
luvan osalta TE-toimistolle. Kdytannossa tdma tarkoittaa sitd, ettd myos siind viitatut viranomaiselle
viitatut tehtavat tulevat sovellettavaksi lahtokohtaisesti vain silloin, kun kyse on tydntekijan oleske-

luluvasta. Toisaalta on kuitenkin huomattava, ettd moni selvitettdva asia on luonteeltaan sellainen,



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
iﬁ UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 185 (293)
21.8.2020

ettd se menee normaalin hallintolain 31.1 §:n ja ulkomaalaislain 7.2 §:n piiriin. Kuten kuitenkin edell&
(luku 3.1. ja 3.2.4.) on todettu, ei viranomainen saisi koskaan yliselvitta4 asiaa, mikali sen ratkaise-
minen on mahdollista vahemmilldkin tiedoilla. Kaytdnnéssa viranomaisen on jarjestettdva toimin-
tansa siten, ettei yliselvittdmista tapahdu. Tdmé voidaan varmistaa muun muassa jakamalla selvitta-

miskeinojen kdyttoa osiin.*?

Muiden tydperustaisten oleskelulupien osalta Migrin selvittdmisvelvollisuuden piiriin kuuluu luon-
nollisesti ainakin hakemusten sisallén tarkastaminen. Tahén sisaltyy velvollisuus tarkastaa, ettd ha-
kemus siséltdd ulkomaalaislain 72 §:n tarkoittamat tiedot ja se, ettd tydnantaja on tayttanyt lain 86 a
8:n tarkoittamat velvoitteensa. Edelleen hakemuksen kasittelyn yhteydessa tulee huomioida lain 36
8:n yleiset edellytykset oleskeluluvan myéntamiselle sekd 77.3 8:n toimeentuloedellytysta koskeva
sééntely.
Migrista tdmén oikeudellisen selvityksen aikana kerrotun mukaan t&ssé yhteydessa sel-
vitetddn muun muassa tyonantajan palkanmaksukykya. Edelleen saadun selvityksen
mukaan esimerkiksi erityisasiantuntijoiden osalta selvitetd&n verovapaiden paivéaraho-
jen maksamista ja erittelyd. Naihin ei lainsdadénndsté nayttéisi olen suoraan juridista
perustetta, joten naidenkin selvittdminen tapahtuu yleisen selvittdmista koskevan vel-
vollisuuden perusteella ja kunkin asian selvittdmisen tulee tayttaa edella esitetyt yleiset

edellytykset eli hallinnon oikeusperiaatteet, erityisesti tarkoitussidonnaisuus- ja suhteel-
lisuusperiaatteet.

EU:n sininen kortti on ulkomaalaislain 81 §:n tarkoittama oleskeluluvan muoto,*?® joka my6nnetaan
sddnnoksen 1 momentin mukaisesti "kolmannen maan kansalaiselle, jos tdma esittédé vahintdén vuo-
den pituisen korkeaa patevyyttd vaativaa tyota koskevan tyosopimuksen tai sitovan tyotarjouksen ja
yleiset edellytykset oleskeluluvan myéntamiselle ovat olemassa”. N&iden liséksi myonteinen paatos
edellyttdd sadnnoksen mukaan sopimuksen tai tyotarjouksen sisaltavan vahintaan 1,5-kertaisen pal-
kan verrattuna keskimaardiseen palkansaajan bruttopalkkaan. Taémén selvityksen tarkastelun koh-
teena olevan teeman nakokulmasta EU:n sininen kortti edellyttdd k&ytanndssa niin yleisten oleskelu-

425 Ks. esim. Vaatanen 2018, s. 48-49.
426 Ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle 37/2011 vp, s. 4/11 laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta ja eraiksi siinen liittyviksi
laeiksi.
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luvan myontamisedellytysten (ulkomaalaislaki 36 §) kuin sdédnnoksessa mainittujen kriteerien taytty-
misen selvittdmista. Lahtokohtana on, ettd hakijan tulee esittda kyseiset tiedot jo hakemusta jattées-
séan (hallintolaki 31.2 § ja ulkomaalaislaki 7.2 8).

Kausityé on muista tyoperustaisista oleskeluluvista jossain maarin poikkeava ulkomaalaisen tyonteon
muoto, silla sita voidaan tehda niin (kausityd-)viisumilla ja oleskeluluvalla kuin viisumivapaasti.*?’
Kausityolla tarkoitetaan kausity6lain 3 8:n 2 kohdan tarkoittamaa kausiluonteista toimintaa, ”jonka
kausittaisiin olosuhteisiin liittyva toistuva tapahtuma tai tapahtumasarja edellyttda tiettyyn aikaan
vuodesta tydvoimaa huomattavasti enemman kuin tavallinen toiminta”. Kyseisen lain suhde ulko-
maalaislakiin on saadetty kausitydlain 2 §:ssd, jonka mukaan ulkomaalaislakia sovelletaan kausityon-
tekijoiden maahantuloon, maastalahtoon seka oleskeluun ja tyontekoon, jollei kausitydlaissa toisin

saadetd. 28

Kallion mukaan kausityolupien késittelyd koskevat menettelyt vastaavat lahtokohtaisesti muita tyos-
kentelyyn oikeuttavien lupien menettelyjd. Muun muassa kausityoviisumi kasitelladn viisumisaan-
noston mukaisesti.*?® Viisumien kasittelyyn palataan jaljempéana. Koska viisumia ei aina kuitenkaan
kausityon suhteen edellytetd, on kausitydlaissa sééntelya koskien lupamenettelyd my6s néissa tilan-
teissa. Kriteerit luvan myontamiselle ovat kuitenkin néissékin tilanteissa samat, vaikka menettely ja
sitd koskevat séannokset hieman poikkeavatkin toisistaan. Naiden osalta keskeiset sadnnokset 1o yty-
vat kausity6lain 6-8 8:std, joista ensimmainen koskee luvan myontamisen edellytyksia, toinen luvan
epaamisté tyonantajasta johtuvista syisté sek& kolmas tyénantajan yhteistyovelvollisuutta. Kausityo-
lupa-asiaa késiteltdessé viranomaisen tulee selvittad, ettd ndissé sadnnoksissa mainitut kriteerit tulevat
taytetyiksi.

427 Ks. Kallio 2018, s. 223-224. Huomaa, ettd kausityclain 3.1,5 §:n mukaan "kausityctodistuksella todistusta kausitychon
oikeuttavasta luvasta, joka oikeuttaa tekemaan kausityotd enintdén 90 péivén ajan ja joka annetaan sellaisen kolmannen
maan kansalaiselle, joka ei tarvitse viisumia Schengen-alueelle saapumista varten”.

428 Kausityota koskevista kasitteista ks. tarkemmin mts., s. 212-215.

429 Mts., s. 215.
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Kausityooleskeluluvasta on saadetty kausity6lain 3.1,7 8:ssd, jonka mukaan silla tarkoitetaan "kausi-
tyodirektiivissa*®® kausityoluvaksi maariteltya tilapaista oleskelulupaa, jonka nojalla kausityontekija
voi oleskella ja tyoskennelld maassa yli 90 péivan ja enintdadn yhdeksan kuukauden ajan”. Kun kyse
on kausity6oleskeluluvasta, tulee kausityolain edellytysten liséksi selvittdd myos ulkomaalaislain pe-
rusteella, tayttyvatko myos oleskeluluvan myontamisen edellytykset.*3t

Kausitydluvan osalta hakijan my6tavaikutusvelvollisuus korostuu kausity6lain 6.1 8:n my6ta. Saan-

noksen mukaan kausitydlupa myonnetdén kolmannen maan kansalaiselle, jos hén:

1) esittdd voimassa olevan tydsopimuksen tai sitovan tyotarjouksen, joka koskee kau-
sityon tekemistd Suomeen sijoittautuneelle tyonantajalle ja jossa mééritetdan:

a) tyopaikka ja tyon luonne;

b) tydsuhteen kesto;

c) palkka;

d) ty6tunnit viikossa tai kuukaudessa;

e) mahdollisen palkallisen loman pituus;

f) muut merkitykselliset tydehdot;

g) ty6suhteen alkamispaivé;

2) osoittaa, ettd hanelld on tai hénelle jarjestetdan asianmukainen majoitus”.

Viranomaisen selvittdmisvelvollisuuden piiriin taas kuuluu sen selvittdminen siséltdakd hakemus
namé tiedot ja ovatko ne Suomen lainsaadannon ja tydehtosopimusten mukaisia (kausitydlaki 6.2 8).
Samalla viranomaisen selvittamisvelvollisuuden piiriin kuuluu selvittdd myos se tayttddko hakija

saannoksen 3 momentin vaatimukset:

”Kausitydhon oikeuttavaa lupaa ei myonnetd, jos hakija on esittdnyt asiakirjoja, jotka
on hankittu vilpillisin keinoin tai ovat vaarennettyja tai joita on muutettu, tai hakija ei

430 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/36/EU, annettu 26 paivana helmikuuta 2014, kolmansien maiden
kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksistd kausityontekijéna tydskentelyé varten (kausityddirektiivi).

431 Hallituksen esitys eduskunnalle 80/2017 vp, s. 67 laeiksi kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun
edellytyksista kausityontekijoind tyoskentelyd varten sekd kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun
edellytyksista yrityksen sisdisen siirron yhteydessa ja erdiksi niihin liittyviksi laeiksi.
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ole noudattanut aiemmasta hanelle myonnetysta kausityohon oikeuttavasta luvasta joh-
tuvia velvoitteitaan taikka hdanen viisumihakemuksensa on evéttava viisumiséannos-
t0ssa saddettyjen perusteiden johdosta”.

Kallio kutsuu edelld mainittuja hakijasta johtuviksi syiksi erotuksena tydnantajasta johtuviin syi-
hin.*32 Jalkimmaisilla han viittaa kausityolain 7.1 §:n tarkoittamiin syihin, joiden perusteella kausi-
tyOlupa voidaan jattad myontamatta haettuna sellaisen tyonantajan palvelukseen,

”1) jolle on maaratty seuraamuksia tyonantajavelvoitteiden rikkomisen tai laittoman
tyonteon vuoksi;

2) jolle on m&é&ratty seuraamuksia tdmén lain mukaisten velvoitteiden vakavasta laimin-
lyonnisté;

3) joka ei ole noudattanut lakiin tai tydehtosopimukseen perustuvia sosiaaliturvaan, ve-
rotukseen, tyontekijoiden oikeuksiin, tydoloihin tai tydehtoihin liittyvid velvoitteitaan;

4) jonka yritys on haettu konkurssiin tai jonka yritykselld ei ole mitédén taloudellista
toimintaa,; tai

5) joka ei ole noudattanut 8 §8:ssé séadettya yhteistyovelvollisuuttaan”.

Koska kyseiset kriteerit on madaritelty luvan myontadmatta jattdmisperusteiksi, mikali kokonaishar-
kinta tat4 myos tukisi (kausityolaki 7.2 8), tarkoittaa tdma myos sitd, ettd viranomaisen olisi selvitet-
tava asiaa mainittujen kriteerien poissuljentaan saakka. Koska kyseiset asiat on kuitenkin saadetty
sisaltyvéksi kausityolain 8.1,3 §:n tarkoittaman tynantajan viranomaiselle antaman vakuutuksen pii-
riin, ei niitd lain esitéiden mukaan ole tarpeen selvittaa, ellei ”ole aihetta epailld, ettd ne eivat pida
paikkaansa”.**® Mikali tallainen epailys kuitenkin heréa, tulee viranomaisen selvittamisvelvollisuu-
tensa perusteella selvittad sen kriteerin osalta, josta epdilys herasi. Vaikka ”normaalisti” selvittamis-
velvollisuus paattyisi siihen, jos yksikin kriteereista tayttyisi, johtaa kausityolain 7.2 8:n edellyttdma
kokonaisharkinta selvittdmaan lopulta kaikki edelld mainitut. T&mé& osaltaan johtuu siitd, ettd esitoi-

den mukaan “[j]os laiminlyonti ei ole ollut vakava ja tydnantaja on korjannut laiminlyéntinsa, ei olisi

432 Ks. Kallio 2018, s. 218-219.
433 HE 80/2017 vp, s. 69.
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estetta myontaa kausityohon oikeuttavaa lupaa”.*** Myoskaan se, ettd viranomainen havaitsisi haki-
jasta johtuvan syyn olevan olemassa, ei vield samaisesta sddnnoksesta johtuen vapauta viranomaista

kokonaisharkinnan vuoksi tehtévasta laajasta selvittdmisvelvollisuudesta.

Yksin viranomaisen vastuulla ei selvittdmisvelvollisuus tadssdkaan asiaryhmassa ole, vaan hallintolain
31.2 8:n ja ulkomaalaislain 7.2 §:n ohella selvittdmisvastuun kohdentumisessa on huomioitava kau-
sity6lain jo mainitusta 8 8:std tydnantajalle aiheutuvat velvollisuudet. K&ytannossa sdéannoksen 1 ja
2 momenteissa asetetut vaatimukset tulee toimittaa jo hakemusvaiheessa,*® mutta tyonantajalla on
laaja myotévaikutusvelvollisuus vield sddnnoksen 3 momentin perusteella. Sen mukaan ”’[t]y6nanta-
jan on luvan myontavan viranomaisen vaatimuksesta annettava kaikki kausityohon oikeuttavan luvan
myontdmiseen, voimassaolon pidentdmiseen tai uusimiseen tarvittavat asiaankuuluvat tiedot”. Esi-
tdiden mukaan tietojen pyytdminen oli sidottu siihen edellyttd&dko luvan myontdminen néiden tietojen

toimittamista.*3®

KausityOlain 8.1 8:ssd sdadetddn tyonantajan velvollisuudesta antaa "toimivaltaiselle viranomaiselle

vakuutus siita, etta:

1) kausityon ehdot ovat voimassa olevien sdanndsten ja sovellettavan tyéehtosopimuk-
sen mukaisia tai, jos tydehtosopimusta ei ole sovellettava, ettd ne vastaavat tydmarkki-
noilla vastaavissa tehtavissa toimiviin tyontekijoihin sovellettavaa kaytantoa;

2) kausityontekijalla on oleskelunsa ajan kohtuullista elintasoa vastaava asianmukainen
majoitus, jos tydnantaja vastaa majoituksen jarjestamisesta;

3) 7 8:ssé tarkoitettuja luvan epdamisen perusteita ei ole olemassa”.
Kuten jo todettua, ohjaa esity6t lahtOkohtaisesti olettamaan tyonantajan vakuutuksen pitadvan paik-
kaansa, jolloin tarkempaa tarvetta selvityksiin ei olisi. Kuitenkin erityisesti, kun kyse on oleskelulu-
vasta, jonka késittelyyn sovelletaan kausity6lain rinnalla niin hallintolakia kuin ulkomaalaislakia,
eikd selvad normikollisiota ole havaittavissa, tulee viranomaisen tassakin tilanteessa selvittaa asiaa

siind laajuudessa kuin on tarpeen. Sama koskee myos kausitydlain 8.2 8:ssé tydnantajalle sé&dettya

434 1bid.
435 bid.
436 1bid.
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velvollisuutta ilmoittaa viranomaiselle tyosuhteeseen sovellettava tydehtosopimus. Viranomaisen on
omatoimisesti hallintolain ja ulkomaalaislain selvittdmisvelvollisuutensa nojalla selvitettdva myos ta-

man ilmoituksen paikkansapitavyys huolimatta esitissé todetusta.

4.2.6. Tutkija- ja opiskelijalain tarkoittamat oleskeluluvat

Jaana Palander yhdessa Jaakko Hyytian kanssa on tarkemmin selvittanyt opiskelijoiden oleskelulu-
pia Ulkomaalaisoikeus -teoksen luvussa V.*¥" Tuon esityksen kirjoittamisen jalkeen lainsaadanto on
kuitenkin tdydentynyt tutkija- ja opiskelijalailla. Kyseisen lain 4.1,3 §:n mukaan opiskelijalla tarkoi-
tetaan "kolmannen maan kansalaista, joka on hyvaksytty korkeakouluun ja jolle on myonnetty oikeus
paasté jasenvaltion alueelle osallistumaan pé&&atoimisesti kokopdivaiseen opinto-ohjelmaan, joka joh-
taa korkeakoulututkintoon, ja kolmannen maan kansalaista, joka on hyvéaksytty muuhun oppilaitok-
seen kuin korkeakouluun ja jolle on my6nnetty oikeus osallistua opinto-ohjelmaan, joka johtaa am-
mattiin tai tutkintoon; kyseeseen voivat tulla myos téllaisiin koulutuksiin valmentavat opinnot tai
pakollinen harjoittelujakso”. Samaisen saannoksen 2 kohdan mukaan tutkijalla tarkoitetaan ”kolman-
nen maan kansalaista, jolla on tohtorintutkinto tai tohtoriohjelmaan pa&syn mahdollistava ylempi kor-
keakoulututkinto, jonka tutkimusorganisaatio valitsee ja jolle on myonnetty oikeus paésta jasenval-
tion alueelle suorittamaan sellaista tutkimustoimintaa, johon tavallisesti edellytetédan téllaista tutkin-
toa”. Ndiden ohella maaritelmésaanndkseen (4.1 8) siséltyy myos harjoittelijaa (4 k.) ja vapaaeh-
toista (5 k.) koskevat mééaritelmat.

Kuten edelld on kerrottu kausitydlain suhteesta yleiseen ulkomaalaislainsd&ddantoon, on myos tutkija-
jaopiskelijalain 3 §:ss& sdddetty ulkomaalaislakia noudatettavan, ellei edellisessé toisin saadeta. Kay-
tdnnossé tdma tarkoittaa sitd, ettd selvittdmista koskeva hallintolain ja ulkomaalaislain sééntely on
voimassa myos silloin, kun asiassa sovelletaan tutkija- ja opiskelijalakia. Vain selkeéssa ristiriitati-
lanteessa, jalkimmaiseen sisdltyvat sddnnokset aiheuttavat sen, ettei hallintolakia ja ulkomaalaislakia
sovellettaisi. Nain ollen esimerkiksi tutkija- ja opiskelijalain 28.2 §:44 on pidettévé tdydentavana suh-
teessa hallintolain ja ulkomaalaislain saantelyyn.*® Siten my6s oleskeluluvan my6ntamisen yleiset

437 Palander, Jaana — Hyytia, Jaakko, V Opiskelijan oleskelulupa ja ulkomaalaisen opiskelijan oikeudet. Teoksessa Kal-
lio, Heikki — Kotkas, Toomas — Palander, Jaana (toim.): Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent 2018, s. 239-280.
438 Ks. myos HE 21/2018 vp, s. 65.
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edellytykset (ulkomaalaislaki 36 8) tulevat sovellettavaksi. Vastaavasti myds niin tutkijoilla kuin
opiskelijoilla on ulkomaalaislain 39 §:ss& saddetty toimeentuloedellytys. Kyseiseen saanndkseen on
viitattu myos tutkija- ja opiskelijalain 7.2 8:ssd.

Toimeentuloedellytyksen maaréa opiskelijoiden osalta on kasitelty tutkija- ja opiskelijalain esit0issa,
jossa viitataan Migrin ohjeistukseen miniminettovaroista, jotka opiskelijalla tulee olla kdytdssaan.
Esitdiden mukaan tama Migrin ohjeistus edellyttad vahintd&n kuukausittaista 560 euron ja v&hintaan
vuosittaista 6 720 euron kdyttorahaa nettona. Laskettaessa toimeentuloedellytyksen tayttymist&, huo-
mioidaan pankkitalletukset, stipendit ja apurahat sek& opintososiaaliset edut, kuten asuminen ja ate-
riat.**® Esitoissa edelleen tuodaan esiin se, etta "vakuutusten tulisi kattaa kustannukset 120 000 eu-
roon saakka, jos kyse on alle kahden vuoden opiskelusta Suomessa, ja 40 000 euroon saakka, jos kyse
on vahintian kahden vuoden opiskelusta”. Vakuutuksen on oltava voimassa koko opiskelun ajan.*4°
Vakuutuksen osalta kyse on tarkennuksesta tutkija- ja opiskelijalain 7.2 §:ssa s&éadettyyn vaatimuk-
seen vakuutuksen olemassaolosta: ”Oleskeluluvan mydntdminen edellyttad liséksi, ettd kolmannen
maan kansalaisella on vakuutus, joka kattaa sairaanhoidon kustannukset. Jos opintojen arvioitu kesto
on vahintdan kaksi vuotta, riittdvaa on, ettd vakuutus kattaa ladkekustannukset”.

Toimeentuloedellytyksen osalta esit6issé siis viitataan Migrin omiin ohjeistuksiin koskien ra-
joja. Ulkomaalaislain 39 §:n esitdissé kuitenkin todetaan, ettd toimivalta ohjeistuksien anta-
miseen olisi sosiaali- ja terveysministeriolla,**! ei Migrilla. Esityot myos sitovat toimeentu-
loedellytysté I&hinna siihen, ettei henkildn tarvitsisi turvautua toimeentulotuesta annetun lain
tarkoittamiin etuuksiin.**? Tutkija- ja opiskelijalain esitdissi ei kuitenkaan suoraan kerrota
mihin vaaditut summat perustuvat, vaikka ne vastaavatkin esimerkiksi jo kumoutuneen pe-
rustulokokeilusta annetun lain (1528/2016) 6.1 §:ssa saadetty4 summaa.*43

439 Mts., s. 11.

440 Mts., s. 11 ja 54.

441 Ks, HE 28/2003 vp, s. 140/11. Huomaa myds luvussa 2.4.3. esitetty.

42 Mts., s. 140/1.

443 Ks. perustulon maaran perusteluista myos Hallituksen esitys eduskunnalle 215/2016 vp, s. 6 laeiksi perustulokokeilusta
seké tuloverolain 92 §:n ja ennakkoperintilain 17 §:n valiaikaisesta muuttamisesta.
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Migrin sivuilla opiskelijan oleskelulupahakemuksen yhteydessd edellytetdan hakijaa toimittamaan
joukko liitteita.*** Itse hakemuksessa edellytetaan kerrottavan myos varojen lihteesta.**® Kun tulora-
jat perustuvat Migrin omaan ohjeistukseen, j&& jossain maarin epéselvéksi se, missa maarin Migri on
ilman tarkempaa lainsaadéntod oikeutettu vaatimaan selvityksia varojen lahteestd huolimatta siita,
ettd ulkomaalaislain 11.1,3 8:n mukaan ulkomaalaisen on maahantulon edellytyksend pystyttava

osoittamaan hanelld olevan tarvittavat varat.*4®

Lainvalmistelussa on syyta tarkastella, onko Migrin toimivalta talta osin saddetty asianmukaisesti.

Opiskelijan oleskeluluvan osalta keskeinen viranomaisen selvittdmisvelvollisuus liittyy tutkija- ja
opiskelijalain 7 8:n edellytysten tayttymiseen. N&in ollen viranomaisen vastuulla on selvittaa, etté
erityisesti 1 momentin 1 ja 2 kohtien edellytykset sekd 2 momentin edellytykset ovat olemassa. Toi-
saalta taas viranomaisen vastuulle kuuluu selvittdd myos se, ettd tuleeko lain 11 §:n hylk&ysperusteet
sovellettavaksi. Talta osin on huomattava, ettd tutkija- ja opiskelijalain 11.1 §:n sanamuoto ei ole
harkintaa siséltdvassd muodossa, vaan ehdottomassa. Sen mukaan “oleskelulupahakemus on hylét-
tava, jos:

1) 6-9 8:ssd sdadetyt edellytykset eivéat tayty;

2) esitetyt asiakirjat on hankittu vilpillisin keinoin, ne on véérennetty tai niitd on muu-
tettu; tai

3) kolmannen maan kansalaista pidetd&n uhkana yleiselle jarjestykselle, yleiselle tur-
vallisuudelle tai kansanterveydelle”.

444 Ks. https://migri.fi/opiskelijan-oleskelulupahakemus /luettu 17.4.2020.

445 Ks. https://migri.fi/documents/5202425/5790178/Opiskelijan+oleskelulupahake-
mus%2C+OLE_OPI1+%28fi%29/027ede96-0d0a-4136-a64a-
63340b3842487/Opiskelijan+oleskelulupahakemus%2C+OLE_OP1+%28fi%29.pdf /luettu 17.4.2020.

446 KHO on kasitellyt varojen alkupera ainakin ratkaisussaan 29.12.2017 t. 6391 ja todennut asiassa seuraavaa: ”[H]aki-
jan varojen alkuperall ja sitd koskevalla selvityksell& voi olla merkitystd, kun lupamenettelyssa arvioidaan, ovatko haki-
jan varat hanen kaytettavisséan vield oleskeluluvan myodntamisen jalkeenkin. Tdman perusteella hakijan voidaan edellyt-
t4& antavan viranomaiselle tietoja varojen alkuperéstd. Kun otetaan huomioon ulkomaalaislain 39 8:n tarkoitus ja ulko-
maalaislain 5 §:std ilmenevé suhteellisuusperiaate, hakijalta ei kuitenkaan tule edellyttdd enempéaa nayttéa varojen alku-
perdsté kuin on tarpeen sen arvioimiseksi, voidaanko hanen olettaa joutuvan turvautumaan toimentuloa turvaavaan etuu-
teen. Tassa yhteydessd on myds otettava huomioon hakijan mahdollisuudet selvityksen esittdmiseen ja se, minkalaista
néyttda haneltd voidaan kohtuudella edellyttdd. Toimeentulo on katsottava turvatuksi, jos oleskeluluvan hakijan esittdmén
selvityksen perusteella ei voida olettaa, ettd h&n joutuisi turvautumaan toimeentuloa turvaavaan etuuteen”.
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Esitoissa**’ ei linjata kausityolakia (ks. luku 4.2.5.) vastaavasti, ettd annettuihin vakuutuksiin tulisi
luottaa, jollei herdé epailystd. Kaytdnndssa tama tarkoittaa sitd, ettd viranomaisella on opiskelijan
oleskelulupaa kasitellesséan velvollisuus selvittdd mainittujen kohtien soveltumattomuus késilla ole-
vaan hakemukseen. Ongelmaksi talloin kuitenkin tulee se, ettei Migrilld ole tdssakaan suhteessa eri-
tyisesti 2 ja 3 kohtien selvittdmiseen tehokkaita vélineitd, eik&d mahdollisuutta virka-apuun poliisilta
ennen lakimuutoksia: Migrilla ei ole omaa osaamista tai teknologiaa asiakirjavaarennysten tunnista-
miseen vastaavasti kuin poliisilla, vaan tarkastelu perustuu lahinn sellaisiin menetelmiin kuin silmé-
madréinen tarkastelu ja maatiedon hankkiminen. Kéyttotarkoitussidonnaisuudesta johtuen mydsk&an
esimerkiksi poliisin rekistereihin ei saisi tehda kaikkia hakijoita koskevia hakuja rutiininomaisesti,
ellei tastd ole erikseen s&édetty.

Lainvalmistelussa olisi syytd pohtia, tulisiko saat&é poliisin velvollisuudesta antaa virka-apua Mig-
rille esimerkiksi asiakirjavadrenngsten tunnistamisessa.

Ehdottomien hylk&ysperusteiden rinnalla tutkija- ja opiskelijalain 11.2 §:ss& on sdadetty harkinnan-
varaisista hylkaysperusteista. Sdé&nndksen mukaan ”[h]akemus voidaan hylat, jos:
1) vastaanottava yksikko ei ole tayttanyt sosiaaliturvaan, verotukseen, tyontekijoiden
oikeuksiin tai ty6ehtoihin liittyvid oikeudellisia velvoitteitaan;

2) vastaanottava yksikko ei tayta lainsdadannon, tydehtosopimusten tai kaytantéjen mu-
kaisia edellytyksié;

3) vastaanottavalle yksikolle on mé&ratty seuraamuksia pimean tyon tai laittoman tyon-
teon teettdmisen vuoksi;

4) vastaanottava yksikkd on perustettu tai toimii padasiassa tutkijoiden, opiskelijoiden,
ty6harjoittelijoiden tai vapaaehtoisten maahantulon helpottamista varten;

5) vastaanottavan yksikon yritys on haettu konkurssiin tai sill4 ei ole mit&dén taloudel-
lista toimintaa; taikka

6) voidaan osoittaa, ettd kolmannen maan kansalainen tulee maahan muista kuin niista
syistd, joiden vuoksi hdn hakee maahanpaasya”.

447 Ks. HE 21/2018 vp, s. 58.
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MyoOskadn ndiden osalta ei esitdissa ole tarkennettu pitdisikd annettuihin tietoihin luottaa ja edellyte-
taanko selvittdmiseen epdilyé ndiden rikkomisesta. Koska néin ei ole, nayttaa siltg, ettd huolimatta
hallinnon yleisist4 oikeusperiaatteista, kasittelevalla viranomaisella néayttaisi olevan velvollisuus tar-
kistaa ndma asiat. Tdman jalkeen kuitenkin oleskelulupaa kasittelevalle viranomaiselle jaa tapaus-
kohtaista harkintaa ja esit0issa vielapé ohjataan tassakin tilanteessa eraalla tavalla perusoikeusmyon-
teiseen tulkintaan toteamalla, kuinka ”[k]olmannen maan kansalaisen kannalta olisi kohtuutonta, jos
oleskelulupahakemus tulisi kaikissa tilanteissa hylat4, jos kyse on hanestd riippumattomista sei-
koista”.*8 Kaytannossa sadntely ohjaa melko laajaan ja jossain maarin “tarpeettomaankin” selvitta-
miseen, mik&li Migri joutuu tekemdan myonteisen paatoksen kohtuuttomuuden valttamiseksi ja sité
ennen kuitenkin selvittamaan kaikki edella mainitut (ks. myos tutkija- ja opiskelijalaki 11.4 8). Tal-
takin osin lainsé&dantoé olisi ehka syyta tarkastella edella esitettyjen ndkdkulmien valossa.

Opiskelijoiden rinnalla tutkija- ja opiskelijalaissa on saadetty myds muiden lain tarkoittamien haki-
jaryhmien hakemusten kasittelystd. Se mité edelld on todettu hakemuksen hylkaysperusteista lain 11
8:n perusteella koskee kaikkia laissa tarkoitettuja ryhmid, mutta lisaksi on syyté huomata, etta tutkija-
ja opiskelijalain 11.3 8 koskee vain lain 10 §:n mukaista tilannetta eli oleskeluluvan myodntdmista
tyonhakua ja yritystoimintaa varten sen jalkeen, kun henkild, jolle oleskelulupa on myénnetty lain 6

tai 7 8:n perusteella saattaa tutkimustyonsa loppuun tai suorittaa tutkinnon.

Tutkija- ja opiskelijalain 6.2 §:n mukaan tutkijalle myonnettavén oleskeluluvan edellytyksend on, etta
hanen toimeentulonsa on turvattu siten kuin ulkomaalaislain 39 §:ss& saddetaan. Jos kuitenkin tutkija
on tydsuhteessa, on toimeentulon oltava turvattu ansiotyosta saatavilla tuloilla. Liséksi tutkija- ja
opiskelijalain 6.1 § edellyttéa tutkijalla olevan lain 5 §:ss& tarkoitettu sopimus tutkimusorganisaation
kanssa. Tdman saanndén 1 momentti taas ohjaa tutkimusorganisaatiota tekemaan tiettyja selvityksia
(mm. tutkijapatevyys) ennen sopimuksen solmimista. Tamé selvitys ei kuitenkaan ole ulkomaalais-
asian késittelyd, vaan kyseisen organisaation omaa hallinnollista toimintaa — toki tutkija- ja opiskeli-
jalain mukaisesti — jolloin sen varmistaminen oleskelulupahakemuksen kasittelyn yhteydessd, etté

448 1bid.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

\" TURVAPAIKKA-,
\’ UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 195 (293)
21.8.2020

tutkimusorganisaatio on sddnnoksessa mainitut asiat tarkastanut, jaa Migrin vastuulle. VVastaava kos-

kee Migrin velvollisuutta selvittd4 onko tehty sopimus lain 5.2 §:n mukainen.

Tyoharjoittelua varten myonnettdvasta oleskeluluvasta on séédetty tutkija- ja opiskelijalain 8 8:ss4.
Sen 1 momentin mukaan ”[K]Jolmannen maan kansalaiselle mydnnetdan oleskelulupa tyéharjoittelua
varten, jos:

1) oleskeluluvan hakemisen hetkelld on kulunut korkeintaan kaksi vuotta korkeakoulututkin-

non suorittamisesta tai kolmannen maan kansalainen osallistuu opinto-ohjelmaan, joka johtaa
korkeakoulututkintoon;

2) tyOharjoittelu sisdltyy valtioiden véliseen sopimukseen tai kansalaisjarjestdjen vaihto-oh-
jelmaan; tai

3) kolmannen maan kansalainen on 18-30-vuotias ja suorittaa ty6harjoittelun, kun han opis-
kelee ulkomaisessa korkeakoulussa suomen tai ruotsin kieltd tai kun ty6harjoittelun ala vastaa
kolmannen maan kansalaisen opintoja tai tutkintoa”.

Liséksi edellytetadn, ettd tyoharjoitteluun tulevan toimeentulo on turvattu ansiotyosta saatavilla tu-
loilla (tutkija- ja opiskelijalaki 8.2 §). Koska sé&nndksessa viitataan ansiotydsté saataviin tuloihin, on
kyse tiukennuksesta ulkomaalaislain 39 §:n sinédnsa useampia tulolajeja mahdollistavaan malliin.
Néin ollen tutkija- ja opiskelijalain 8.2 8:4 on pidettdva ulkomaalaislaista poikkeavana erityislakina.
Ta&ssd suhteessa sadntely on hieman ongelmallinen suhteessa tutkija- ja opiskelijadirektiivin 7(1) ar-
tiklan e kohdan kanssa, joka nayttdisi pikemminkin viittaavan ulkomaalaislain 39 §:n mukaiseen
saantelyyn kuin nyt valittuun, ulkomaalaislain 77.3 §:sta "periytyvain” sadntelyyn.*4® Kuitenkin, tut-
kija- ja opiskelijalain 4.1,4 8:n mukaan harjoittelijalla tarkoitetaan “kolmannen maan kansalaista,
jolle on mydnnetty oikeus péésta osallistumaan Suomessa tydsuhteiseen harjoitteluun, jonka tavoit-
teena on saada tietoa ja kokemusta ammatillisessa toimintaympéristossa”. Koska s&&nnos edellyttaa
harjoittelun olevan tydsuhteista,**° purkaa se osaltaan sitd ongelmaa, joka voisi syntya, mikali henkilé
olisi palkattomassa harjoittelussa ja joutuisi kaytdnndssa tdméan rinnalla tekemaan ansiotyotd, vaikka

pystyisi esimerkiksi s&éstoilldén itsensa elattaméaéan.

449 Tutkija- ja opiskelijalain 8.2 §:n taustasta ks. HE 21/2018 vp, s. 55.
450 Ks. mts., s. 56.
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Tutkija- ja opiskelijalain 4.1,7 8:ssd on s&édetty vastaanottavasta yksikostd, jolla tarkoitetaan "tutki-
musorganisaatiota, korkeakoulua, oppilaitosta, vapaaehtoistoiminnasta vastaavaa organisaatiota tai
harjoittelijoita vastaanottavaa yksikkod, jonka toimintaan kolmannen maan kansalainen osallistuu ja
joka sijaitsee Suomessa, riippumatta yksikon oikeusmuodosta”. Osana lain 8 §:n tarkoittamaa tyohar-
joittelua koskevan oleskeluluvan késittelyd, edellytetdan sadnnoksen 3 momentissa téllaisen yksikon
todistusta siit4, ettd harjoittelulla ei korvata tyopaikkaa”. Edelleen s&éanndksen mukaan ”[k]Jolmannen
maan kansalaisen on esitettdva vastaanottavan yksikén kanssa tekemansa harjoittelusopimus, jonka
ehdot ovat voimassa olevien sadnndsten ja sovellettavan tydehtosopimuksen mukaisia”. Sopimuksen
osalta tutkija- ja opiskelijalain 8.3 § edellytt&& sen sisaltdvan seuraavat tiedot:

1) kuvaus harjoitteluohjelmasta, mukaan lukien harjoittelun koulutustavoite tai oppi-

missisalto;

2) harjoittelun kesto;

3) harjoittelun sijoittamis- ja valvontaolosuhteet;

4) harjoitteluun kaytettava aika;

5) harjoittelijan ja vastaanottavan yksikon valinen oikeussuhde”.
Tutkija- ja opiskelijalain 4.1,5 8:n mukaan vapaaehtoisella tarkoitetaan ”kolmannen maan kansa-
laista, jolle on my6nnetty oikeus péésta osallistumaan Suomessa unionin vapaaehtoisohjelmien puit-
teissa tapahtuvaan vapaaehtoistoimintaan ja joka ei ole tydsuhteessa”. Téallaiselle henkil6lle ”mydn-
netaan oleskelulupa unionin vapaaehtoisohjelmien puitteissa tapahtuvaa vapaaehtoistoimintaa varten,
jos hé&n on tehnyt vapaaehtoistoiminnasta vastaavan vastaanottavan yksikon kanssa sopimuksen” (tut-
kija- ja opiskelijalaki 9.1 8). Té&llaisen sopimuksen tulee samaisen sddnndksen mukaan ”sisaltad seu-
raavat tiedot:

1) kuvaus vapaaehtoisohjelmasta;

2) vapaaehtoistoiminnan kesto;

3) vapaaehtoistoiminnan sijainti ja valvontaolosuhteet;
4) vapaaehtoistoimintaan kaytettava aika;

5) varat, joilla katetaan kolmannen maan kansalaisen toimeentulo- ja majoituskulut,
sekd koko oleskelun ajan taskurahana annettava vahimmaismaara;
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6) tarvittaessa koulutus, jota kolmannen maan kansalaiselle annetaan vapaaehtoistoi-
minnan suorittamista varten”.

Itse sddnndksessa tai esit0issé ei ole tarkemmin otettu kantaa mydsk&én harjoittelijoiden tai vapaaeh-
toisten osalta missa laajuudessa Migrin pitdisi néita tietoja selvittdd. Koska kuitenkin edelld maini-
tulla tavalla tutkija- ja opiskelijalain 11.1,1 8:n mukaan hakemus on hylattavé silloin, miké&li 8 tai 9
8:ssd sdadetyt edellytykset eivat tayty, tarkoittaa se sité, ettd kaikkien néiden kohtien osalta selvitys
on tehtava. Myos toimeentuloedellytys on selvitettdva, mutta verrattuna harjoitteluun, tutkija- ja opis-
kelijalain 9.2 §:n mukaisesti vapaaehtoisten osalta toimeentuloedellytys ratkaistaan ulkomaalaislain
39 8:n, eik4 erityisséantelyn osalta.

Tutkija- ja opiskelijadirektiivi koskee my6s au pairina tyoskentelya (tutkija- ja opiskelijadirektiivi 1
artiklan a kohta. Direktiivin 3 artiklan 8 kohdan mukaan kasitteelld *au pair’ tarkoitetaan ’kolmannen
maan kansalaista, joka vastaanotetaan tilapéisesti jasenvaltion alueelle perheeseen parantamaan kie-
litaitoaan ja kyseisen jasenvaltion tuntemustaan kevytta kotitalousty6ta ja lastenhoitoa vastaan”. Tar-
kempaa sééntelya heidédn asemastaan on muun muassa direktiivin 16 artiklassa. Sen mukaan heitd
koskee direktiivin 7 artiklan yleiset edellytykset maahanpéaasylle, jonka lisdksi au paireille on asetettu

erityisia vaatimuksia.

Suomessa au paireja koskevaa sadntelyé ei ole sisallytetty tutkija- ja opiskelijalakiin, vaan sen s&été-
misen yhteydessé ulkomaalaislain aiempi 46 § kumottiin ja s&adettiin kokonaan uusi nimenomaan
mainittua status -ryhmaa koskeva saannos.*® Tuolloin esit6issa erikseen todettiin, ettei au pair -sijoi-
tuksen perusteella myonnettavan oleskeluluvan ehdoista ja oleskeluoikeudesta saatamisessa ollut
kyse direktiivin implementoinnista.*®? Talt4 osin direktiivi onkin ollut jasenvaltioille vapaaehtoista

saantelya. >

451 Ks. HE 21/2018 vp, s. 66.
452 Mts., s. 1 jab.
453 Mts., s. 32.
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Ulkomaalaislain 46 8:n mukaan ”[u]lkomaalaiselle, joka on hakemuksen tekoaikana 17-30-vuotias,
myoénnetaan 45 §:n** 1 momentin 3 kohdan mukainen tilapainen oleskelulupa au pair -sijoituksen

perusteella enintddn yhdeksi vuodeksi, jos hén:

1) ei ole alemmin toiminut au pairina;

2) omaa perustiedot suomen tai ruotsin kielesta sek& suomalaisesta kulttuurista;
3) ei ole l&heistd sukua isantaperheen jasenelle;

4) on sairaus- ja tapaturmavakuutettu koko oleskelun keston ajan;

5) esittédd terveydentilastaan alle kolme kuukautta vanhan todistuksen, joka osoittaa,
ettei h&nelld ole tartuntatautia, joka estdisi au pair -sijoituksen isantdperheessa;

6) on tehnyt isdntaperheen kanssa kirjallisen sopimuksen, jossa on sovittu:

a) hanen asumisestaan isantédperheessa seka hanen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan
au pairina mukaan lukien hdnen toimeentulonsa ja mahdolliset etuutensa;

b) hénen tehtdvistadén ja niihin kytettavan 25 tunnin enimmaismaaran jakautumisesta

viikoittain;

¢) hénen vapaa-ajastaan ja vapaapaivistaan;

d) kursseista, joille han osallistuu”.*%®
4.2.7. Oleskelulupa perhesiteen perusteella
Oleskelulupa voidaan myontad myos perhesiteen perusteella. Tassa keskeisia kasitteitd ovat perheen-
yhdistaminen®® ja perheenkokoaja, josta on saadetty ulkomaalaislain 3.1,15 §:ssa: ”perheenkoko-
ajalla [:tarkoitetaan] Suomessa oleskelevaa henkil6d, jonka Suomessa oleskelun perusteella ulko-
mailla olevalle perheenjasenelle haetaan oleskelulupaa perhesiteen perusteella”. Kuten saannoksesta

454 Ulkomaalaislain 45 §:n (720/2018) 1 mom. mukaan ”[t]ilapainen oleskelulupa my6nnetain ulkomailla olevalle hen-
kildlle: 1) tilapdisté tyontekoa varten; 2) tilapdista yritystoimintaa varten; tai 3) jos on muu erityinen syy luvan myonta-
miselle”. S&dnndksen 2 mom. mukaan [t]ilapéisté tyontekoa varten myonnetéén tyontekijan oleskelulupa tai muu oles-
kelulupa. Tilapdist4 yritystoiminnan harjoittamista varten myonnetaan yrittdjan oleskelulupa. Tyontekijan ja yrittdjan
oleskeluluvan myodntamisesta sdédetddn tarkemmin 5 luvussa”. Tyon tilapdisyydestd ks. Kallio 2018, s. 182-183.

45 Ks. myds mts., s. 66-68.

456 Kuten Palander (Palander, Jaana: VII Perheenyhdistiminen ja perhe-eldman suoja. Teoksessa Kallio, Heikki — Kotkas,
Toomas — Palander, Jaana (toim.): Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent 2018, s. 357—, s. 357-406) tuo esiin on lainsd4dan-
ndssa yleensa puhuttu oleskeluluvasta perhesiteen perusteella. Kuitenkin lakimuutoksessa 505/2016 on kaytetty perheen-
yhdistdmisen ké&sitettd sdédettaessa oleskeluluvan myontamista kansainvalista suojelua tai tilapdista suojelua saaneen per-
heenjasenelle koskevan sdannoksen (ulkomaalaislaki 114 §) 4 momentin 3 kohdassa. Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle
43/2016 vp, passim. laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta.
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voidaan havaita, tapahtuu perheenyhdistaminen tilanteessa, jossa Suomessa on jo joku laillisesti
maassa oleskeleva henkild, jonka oleskelun perusteella oleskelulupa voidaan myontéaé jollekin toi-
selle henkilolle. Perheenjasenen kasitteestd on saddetty ulkomaalaislain 37 §:ssé&. Sen 1 momentin
(380/2006) mukaan "perheenjaseneksi katsotaan Suomessa asuvan henkilén aviopuoliso seka alle 18-
vuotias naimaton lapsi, jonka huoltaja on Suomessa asuva henkild tai tdimén aviopuoliso. Jos Suo-
messa asuva henkild on alaikdinen lapsi, perheenjasen on hdnen huoltajansa. Perheenjaseneksi kat-
sotaan myds samaa sukupuolta oleva henkild, jos parisuhde on kansallisesti rekisteroity”. Sdé&anndksen
2 momentissa on edelleen tdsmennetty kuinka [a]viopuolisoihin rinnastetaan jatkuvasti yhteisessa
taloudessa avioliitonomaisissa olosuhteissa eldvat henkilot sukupuolestaan riippumatta”. Sen sijaan

3 momentti (549/2010) s&éntelee kasvattilapsien rinnastamista.

Perheenyhdistdmiset ovat maaréllisesti suurin hakijaryhma, jolla oleskelulupia Suomeen vuosittain
myo6nnetddn. Ensimmaisten oleskelulupien osalta perheenyhdistdmisperustetta kdytetdan yli 10 000
hakijan osalta (kuva 10). Myos jatkolupien osalta tilanne on vastaava (kuva 11). Perheenkokoajien
tausta sen sijaan vaihtelee siten, ettd tyypillisimmin perheenyhdistdjand toimii muu ulkomaalainen
kuin kansainvélist4 suojelua saanut, jonka jalkeen toiseksi suurin rynma on Suomen kansalaisen per-
hesiteiden perusteella tehtéavét perheenyhdistdmiset. Kansainvalistd suojelua saaneiden toimiminen
perheenkokoajina on pienin ryhma ensimmaisten lupien osalta, kuten myos jatkoluvissa. Jalkimmais-

ten osalta suhteellinen osuus kuitenkin kasvaa.*®’

B Myonteinen M Kielteinen

0 2000 4000 6000 8000 10 000 12 000
perhe T
Ty I, 12537
Opiskelu S mm 6071
Muut N | 640

Kuva 10. Ensimmaiset oleskeluluvat hakijaryhmittdin vuonna 2019.

457 hitps://tilastot.migri.fi/#decisions/212057start=588&end=599 /luettu 15.5.2020.
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Kuva 11. Oleskelulupien jatkoluvat hakijaryhmittiin vuonna 2019.

Oleskeluluvan myontamisesta perhesiteen perusteella on sdddetty monitasoisesti, kuten Palander
asian ilmaisee.*®® Se mita saantelya perheenyhdistamiseen sovelletaan, riippuu osittain siitd minka
statuksellisesta henkilostd on kyse ja mill4 statuksella perheenkokoaja oleskelee Suomessa. Ulko-
maalaislain 50 8:ssd (360/2007) on s&&detty oleskeluluvan mydntdmisestd Suomen kansalaisen per-
heenjasenelle ja 50 a §:ssa (360/2007) EU+-kansalaisen perheenjasenelle, jonka oleskeluoikeutta ei
voida rekister6ida lain 10 luvun mukaisesti. EU+-kansalaisten osalta oleellista onkin huomata se, etta
lahtokohtaisesti jokaisella EU+-kansalaisella on itsendinen oikeus joko oleskella lyhytaikaisesti (ul-
komaalaislaki 158 §, 360/2007) tai rekister6idd oleskeluoikeutensa (ulkomaalaislaki 159 §,
360/2007), jos hén tayttaa sille ulkomaalaislain 158 a 8:ssd (432/2010) asetetut vaatimukset. EU+-
kansalaisten perheenjasenisté on taas sdédetty lain 154 §:ssd (360/2007) sek& heidan maahantulostaan
ja oleskelustaan lain 155 a §:ssd (266/2011).%%°

Selvittdmisen ndkokulmasta keskeisend sddnnoksend voidaan yleisten selvittamisvelvollisuutta kos-
kevien sé&nnosten (ulkomaalaislaki 7.2 §, hallintolaki 31.1 8) ohella pitdd ulkomaalaislain 62 §:4a

(631/2011), jossa on séadetty menettelysta haettaessa oleskelulupaa perhesiteen perusteella. Sen mu-
kaan: ”Oleskeluluvan edellytysten selvittdmiseksi hakijalle ja perheenkokoajalle on varattava tilai-
suus tulla kuulluiksi ennen asian ratkaisemista, jollei hakemusta hylata heti perusteettomana”. Vaikka

458 palander 2018, s. 357 ja 359.

459 Huomaa my®s, etta ulkomaalaislain 161 d §:ssd (360/2007) on saadetty EU+-kansalaisen kuoleman tai maasta poistu-
misen vaikutuksesta perheenjésenen oleskeluoikeuteen seké lain 161 e 8:ssd oleskeluoikeuden séilymiseen avioliiton pur-
kautuessa. Huomaa liséksi lain 161 f §:n (360/2007) sdantely koskien oleskeluoikeuden sailymistd sekd 161 g 8:n
(360/2007) saantely koskien oikeutta pysyvaan oleskeluun Suomessa.
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itse saannos kuvaa suppeasti menettelyd, on sitd avattu laajemmin sdannoksen esitdissi.*®® Samassa
yhteydessé on syytd muistaa, ettd oleskelulupahakemus perhesiteen perusteella on asianosaisaloittei-
nen asia, jossa ulkomaalaislain 7.2 §:n ja hallintolain 31.2 8:n mukaisesti hakijan on esitettava perus-
teet hakemukselleen seké esitettava selvitysta vaatimustensa perusteista. Kaytannossa tama tarkoittaa
sitd, ettd hakijan on hakemuksessaan esitettava myos jotain todistusaineistoa (esim. avioliittotodistus,
syntymatodistus) perhesidettddn osoittavien vaitteiden tueksi. Jos asiakirjaselvitysta ei ole, muodos-

tuu kuulemisesta erittéin tarked.*6!

Lainvalmistelussa olisi syyté pohtia, tulisiko sad&téé tarkemmin niista asiakirjoista, joita perhesideha-
kemuksen yhteydessé olisi esitettava.

Oikeuskirjallisuudessa menettelya on avattu vield laajemmin. Esimerkiksi Palander on omassa tutki-
muksessaan tarkastellut perhesideperustaisten oleskelulupien myontamisen edellytyksia neljan tee-
man kautta. Ensinndkin h&n on nostanut esiin sen, ettd hakemuksen késittelyn alussa on tarpeen sel-
vittaa se, ettd onko perhesuhde todella aito.*®? Suoranaista saantelya sen osalta, ettd perhesiteen ai-
toutta tulisi selvittéd, ei kuitenkaan laissa ole, vaan velvoite tdhén rakentuu 1dhinnd oleskeluluvan
myontdmisen yleisten edellytysten kautta. Ulkomaalaislain 36.2 §:n mukaan oleskelulupa voidaan
jattdd myontdmattd, jos kyse on maahantulosadnndsten Kiertdmisestad. Vastaava saantely sisaltyy
EU+-kansalaisia koskevan 10 luvun 172 a §:4an (360/2007). EU+-kansalaisten osalta esit0issa on
kuitenkin erikseen todettu, ettei "yleensé ole tarvetta ryhtya selvittdmaan avioliiton tai kumppanuu-
den aitoutta. Tallainen tutkinta on tarpeen ainoastaan, jos on olemassa ilmeisia ja perusteltuja syita

460 Hallituksen esitys Eduskunnalle 104/2010 vp, s. 45/1 laeiksi ulkomaalaislain, ulkomaalaisrekisterista annetun lain ja
Ioytotavaralain muuttamisesta. Ks. kuitenkin KHO 2014:150, jonka otsikko kuului seuraavasti: ”Maahanmuuttovirasto
oli hylannyt perhesideperusteisen oleskelulupahakemuksen katsoen, ettd asiassa oli perusteltua aihetta epdill& avioliiton
olevan solmittu maahantuloa ja maassa oleskelua koskevien sadnngsten kiertdmiseksi. Hallinto-oikeudessa valittajana
ollut perheenkokoaja oli pyytanyt suullisen késittelyn toimittamista ditinsa kuulemiseksi perhesiteen aitoudesta. Hallinto-
oikeus kumosi Maahanmuuttoviraston paatoksen ja palautti asian sille uudelleen késiteltavaksi katsoen, ettei hakemusta
olisi tullut ratkaista kuulematta hakijaa suullisesti oleskeluluvan edellytysten selvittdmiseksi, koska Maahanmuuttoviras-
tossa on syntynyt epdily lumeavioliitosta ja kyse oli hakijan tarkoituksen selvittdmisestd. Korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettei Maahanmuuttoviraston noudattaman kuulemismenettelyn oikeellisuutta ollut arvioitava laink&yttdmenettelyd kos-
kevien, oikeuskaytdnndssé vakiintuneiden periaatteiden mukaan. Kun asiaa arvioitiin ulkomaalaislain 62 ja 64 8:n sisél-
tdmien oikeusohjeiden perusteella, ei viraston tapauksessa noudattamaa menettelyd, jossa se ei ollut kuullut asianosaisia
suullisesti, voitu pitad virheellisend.”

461 Ks. esim. KHO 9.1.2014 t. 45.

462 palander 2018, s. 366-371.
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epailld kyse olevan maahantulosidanndsten kiertamisesta”.*¢® Ulkomaalaislain 65 §:ssé on kuitenkin
saadetty mahdollisuudesta selvittaa perhesiteita DNA-tutkimuksen avulla.*®* Lisiksi on syytd huo-
mata, ettd mikali ulkomaalaislain 6 a §:n tarkoittamalla tavalla on ilmeisié perusteita epéilla ulkomaa-
laisen tai perheenkokoajan antamaa tietoa tdméan iastd, voidaan ian selvittdmiseksi tehdd oikeusl&a-
ketieteellinen tutkimus. Oikeuskaytdnndssa on lisaksi edellytetty “riittdvan l&heistd, tosiasiallista

perhe-eldmaa”.

Lainvalmistelussa olisi syyté tutkia, onko EU+-kansalaisten ja Suomen kansalaisten perheenjésenten
selvittamiskynnys yhdenvertaisella tasolla.

KHO 2003:75. Ulkomaalaislain 18 ¢ 8:n 1 momentin mukaisessa kokonaisharkinnassa
painavan syyn perheenyhdistamista koskevan oleskeluluvan myéntamisté vastaan muo-
dosti Suomessa asuvan vanhemman ja ulkomailla asuvien alaikéisten lasten todellisen
perhe-eldman katkeaminen.

KHO 2014:162. Suomessa vuodesta 2002 asunut Thaimaan kansalainen X oli Suomen
kansalaisen avopuoliso ja tydskenteli avopuolison omistamassa yrityksessa. Pariskun-
nalla oli vuonna 2005 syntynyt yhteinen lapsi. X oli vuonna 2011 hakenut oleskelulupaa
perheensiteen perusteella kaksostyttarilleen, jota olivat syntyneet vuonna 1998 ja asui-
vat Thaimaassa.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd X:n yhteys Thaimaassa asuviin kaksostyttariinsa ei
ollut koskaan taysin katkennut. X:n ennen hakemuksen tekemistd Suomessa viettaman
ajan pituus, tytarten pitkékestoinen ja l&heinen suhde Thaimaassa asuviin sukulaisiin
sekd heidat puutteelliset tietonsa oloista, joissa heidén ditinsd Suomessa asui sekd hénen
elamastédan uuden perheensd parissa ei kuitenkaan tukenut paatelmas, jonka mukaan
aidin ja tytarten valilla vallitsisi ulkomaalaislain 37 8:n 1 momentissa tarkoitettu perhe-
suhde. Kun liséksi otettiin huomioon, ettd kaksoset puhuivat pelkastaan thain kielta seka
jonkun verran englantia ja olivat kdyneet koulunsa thain kielella ja heilla siten oli vahvat
perheeseen liittyvat, kulttuuriset, sosiaaliset ja kielelliset siteet kotimaahansa, hakemuk-
sen hylk&&misté ei voitu pitdé heidan etunsa vastaisena.

Hakemuksen hylkaamisen ei katsottu olevan ristiriidassa ulkomaalaislain 50 8:n 1 mo-
mentin kanssa, kun oleskelulupaa oli haettu perheensiteen perusteella. Talla hakemus-
perusteella oleskelulupaa ei ollut tullut myontéa.

463 HE 205/2006 vp, s. 30/11.
464 Ks. myds KHO 7.10.2014 t. 3010.
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KHO 2020:69. Asiassa oli kysymys siité, oliko pakolaisaseman Suomesta saaneen Ira-
kin kansalaisen vanhempien hakema muun omaisen oleskelulupa voitu jattdd myonta-
matté silla perusteella, ettd asianomaisten valinen kiinted perhe-elamé oli katkennut.

Perheenkokoaja ja hdnen vanhempansa olivat asuneet samassa taloudessa Irakissa seka
noin puolentoista vuoden ajan Syyriassa. Perheenkokoaja oli asunut yhdessé vanhem-
piensa kanssa koko eldménsé siihen saakka, kun han oli lahtenyt Irakista Turkkiin
vuonna 2013. Perheenkokoajan kotimaastaan Irakista 1&hdon syyna oli ollut h&neen
sielld kohdistunut vaino.

Perheenkokoaja oli oleskellut Turkissa noin kahden vuoden ajan ennen kuin han oli
matkustanut Suomeen. Ndiden kahden vuoden aikana perheenkokoajan vanhemmat oli-
vat vierailleet Turkissa kaksi kertaa. He olivat kuitenkin paatténeet palata Irakiin.

Kun perheenkokoaja ja h&nen vanhempansa olivat kahden vuoden ajan asuneet erillaan
toisistaan eri maissa ennen perheenkokoajan Suomeen l&ht6a, heidan aikaisemmin viet-
tdménsa kiintean perhe-eldman oli katsottava katkenneen tand aikana. Perheenkokoajan
vanhempien kahta kuukauden pituista vierailua Turkissa ja yhteydenpitoa puhelimen
avulla ei voitu pitdd osoituksena kiintedn perhe-elamén jatkamisesta. Koska erillaén
asuminen oli ollut seurausta perheenkokoajan vanhempien omasta paatoksesta jaada
asumaan Irakiin, heidan ja perheenkokoajan kiintedn perhe-eldmén ei voitu katsoa péét-
tyneen pakottavista syisté perheenkokoajan pakolaisuuden vuoksi, vaan vapaaehtoisesti
perheenkokoajan vanhempien asuinpaikkaansa koskevan valinnan seurauksena.

Perheenkokoajan ja hdnen vanhempiensa kiintedn perhe-eldman katkettua edelld tode-
tuin tavoin muun omaisen oleskeluluvan myéntédmiselle ulkomaalaislain 115 8:n 1 mo-
mentissa asetettu edellytys aikaisemmin vietetyn kiintedn perhe-elamén jatkamisesta
Suomessa ei tayttynyt.

Palanderin jasennyksessa toisen kokonaisuuden muodostaa varsinaiset edellytykset perhesideperus-
taisen oleskeluluvan saamiselle. T&ssd yhteydessé han huomauttaa sadntelyn perustuvan nimenomaan
perheenkokoajan statukseen. Tésta sddntelytavasta johtuu muun muassa se, ettd perhesideperustainen
oleskelulupa on ajallisesti sidottu perheenkokoajan oleskeluluvan voimassaoloon.*®® Toinen huomi-
onarvoinen seikka on se, ettei — huolimatta saannoksissa kéytetystd sanamuodosta myénnetdan — kyse
ole viranomaista velvoittavasta sddntelystd, vaan koska perheenyhdistdmiseen sovelletaan yleisem-
min ulkomaalaislain oleskelulupia koskevaa séantelyd, on viranomaisella harkintavaltaa siind myon-

netaanko lupaa vai ei.*®® Nain ollen hakijan tulee tayttda soveltuvin osin niin maahantulon yleiset

465 K. Palander 2018, s. 371-372.
466 Mts., s. 372.
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edellytykset (ulkomaalaislaki 11 §) kuin yleiset oleskeluluvan saamisen edellytykset (ulkomaalaislaki
36 8). Erityisesti jalkimmainen johtaa siihen, ettd esimerkiksi toimeentulovaatimuksen (ulkomaalais-
laki 39 8) on taytettdva ja hakijan on kuuluttava ydinperheeseen (ulkomaalaislaki 37 8). Liséksi paa-
s&antona on, ettd oleskelulupaa perhesiteen perusteella on haettava ulkomailta k&sin (ulkomaalaislaki
45.3 §, 47 §, 720/2018, 5 mom., 60.1 8). Tarkemmin edellytyksi& Palander on kuvannut alla olevassa

taulukossa (taulukko 4):

&daﬂ! | Matkustus- | YI. jirjestys, | Vireillepano | Toimeentulo-
(S““llls by asiakirja | turvallisuusja | ulkomailla edellytys
erheen-
Eokoaja ) kansanterveys
Suomen voi hakea
kansalainen X X S ¢i sovelleta
i Suomessa
{myds ent.)
o X .
Pohjoismaan . voi hakea .
. X (konkreettinen ei sovelleta
kansalainen Suomessa
uhka)
“ voi hakea -
EU-kansalainen X (konkreettinen ¢ = (ei sovelleta
Suomessa 4
uhka) tulorajaa)
E';i:lﬂyt{ s | Matkustus- | YL jirjestys, | Vireillepano Toimeentulo-
(Stiml!ls (hakija asiakirja | turvallisuus ja | ulkomailla edellytys
erheen-
okoaja) kansanterveys
Inkerildinen X X X ¢i sovelleta
Pakolainen X
(myds kiintio- X X X (ei sovelleta jos
pakolainen) haettu 3 kk aikana)
X
Alaikiinen X x X (i sovelleta
sisareen)
EU-liikkkuvuu-
desta hyoryvi % X \:L)i hakea X
kolmannen maan Suomessa
kansalainen!)
Muu kolmzm_ncn X X X X
maan kansalainen
! Kolmannen maan kansalainen, joka on roisessa jisenvaltiossa pitkiiiin oleskelleen luvan haltija,
tutkijadirektiivin mukainen tutkija tai EU:n sinisen kortin haltija.

Taulukko 4. Perheenyhdistamisen edellytykset ja niiden poikkeukset perheenkokoajien statuksen mukaan (Palander 2018, s. 374-375).

Taulukossa mainittu toimeentuloedellytys on yksi keskeisista perheenyhdistamista koskevan oleske-
lulupapaatoksen yhteydessa selvitettavistd kysymyksista ja samalla kolmas osa Palanderin jasen-
nystd. Toimeentulovaatimuksesta on yleisesti saddetty ulkomaalaislain 39 8:ssd ja EU+-kansalaisten
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osalta lain 158 a §:ss&. Silloin, kun perheenkokoajalle on mydnnetty oleskelulupa kansainvélisen suo-
jelun perustella, ei toimeentuloedellytysta sovelleta (ulkomaalaislaki 39.1 §).46” Tassa yhteydessé on
kuitenkin huomioitava ulkomaalaislain 114.4 §:n s&éntely, joka kdytdnndssa rajaa poikkeuksen pa-
kolaisasemaan sek& kolmeen ensimmaiseen kuukauteen siitd, kun perheenkokoaja on saanut turva-
paikka- tai pakolaiskiintiopadtoksen tiedoksi.*®® Nain ollen toissijaisen suojeluaseman omaavilla ei

vastaavaa poikkeusta toimeentuloedellytyksen osalta ole.

KHO 2020:66. Asiassa oli ratkaistavana, oliko turvapaikan saajan perheenyhdistdmis-
hakemukseen sovellettava toimeentuloedellytystd. Perheenkokoaja oli saanut turva-
paikkapaatoksen tiedoksiannon yhteydessa Maahanmuuttoviraston ohjeen perheenjase-
nen mahdollisuudesta hakea oleskelulupaa Suomeen. Maahanmuuttoviraston ohjeen
mukaan, mikéli oleskeluluvanhakijat ovat yhteydessa edustustoon kolmen kuukauden
kuluessa turvapaikkapaatdksen tiedoksiannosta, mutta eivat edustuston jonotilanteen ta-
kia saa aikaa hakemuksen jattdmiselle kolmen kuukauden kuluessa, oleskelulupaa voi-
daan hakea ilman toimeentuloedellytystd. Ohjeen mukaan tdméa edellytti, ettd hakijat
kayttavat saamansa ajan hakemuksen jattamiselle.

Perheenkokoaja oli ollut yhteydessd edustustoon edelld mainitun kolmen kuukauden
méaéaraajan kuluessa, ja hakijoille oli annettu aika oleskelulupahakemuksen jattamiselle
19.4.2017. Perheenkokoaja oli siirtanyt tapaamisen ajankohtaan 2.1.2017. Taman jal-
keen han oli vield siirtdnyt oleskelulupahakemuksien jattdémiselle varattua aikaa ajan-
kohtaan 27.3.2017, jolloin hakemukset oli jatetty.

Kun otettiin huomioon, ettd hakemukset oli jatetty aikaisemmin kuin alun perin annet-
tuna aikana, asian olosuhteissa olisi ollut suhteellisuusperiaatteen vastaista katsoa toi-
meentuloedellytyksen tulevan sovellettavaksi.

Taman oikeudellisen selvityksen aikana on ilmennyt, ettd niin matkustusasiakirjaedellytyksista kuin
toimeentuloedellytyksistd poiketaan. Kaytdnnon ja séantelyn yhdenmukaisuus olisi syyté tarkistaa
lainvalmistelun yhteydessa.

Neljantend kokonaisuutena Palander nostaa esiin varsinaisen harkinnan ja siind sovellettavat periaat-
teet. Han nayttaisi puoltavan ajatusta, ettd perheenyhdistdminen on ikdan kuin lahtokohta ja kielteinen

péaétos perheenyhdistdmisperustein haettuun oleskelulupaan rajoitus, joka ei ulkomaalaislain 5 §:ssa

467 Ks. mts., s. 375-376.
468 Toimeentulovaatimuksesta perheenyhdistamisasioissa laajemmin ks. mts., s. 375-380.
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sdadetyn suhteellisuusperiaatteen mukaan voi tulla kyseeseen kuin tilanteessa, jossa se on valttdma-

tonta.*®° Talle tulkinnalle on saatavissa tukea seuraavasta KHO:n vuosikirjaratkaisusta:

KHO 2016:170. Poliisilaitos oli peruuttanut A:lle perhesiteen perusteella myénnetyn
jatko-oleskelu-luvan, koska A:n avioliitto oli paattynyt hanen puolisonsa kuoltua tyota-
paturman seurauksena, eika niité edellytyksid, joiden perusteella oleskelulupa oli myon-
netty, siten ollut en&d olemassa.

Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan se, ettei enda ollut olemassa niitd edellytyksia,
joiden perusteella oleskelulupa mydnnettiin, oli ulkomaalaislain 58 8:n 5 momentin no-
jalla tehtdvén oleskeluluvan peruuttamisen oikeudellinen edellytys. Jos tdmé edellytys
tayttyi, oli vield harkittava, oliko oleskelulupa peruutettava, kun otettiin huomioon
kaikki asiaan vaikuttavat seikat.

Peruuttamisharkinnassa oli ensinnakin otettava huomioon ulkomaalaislain 5 §:ssd il-
maistu suhteellisuusperiaate. Harkinnassa oli yht&&lt4 otettava huomioon se, etté oles-
keluluvan peruuttamisen tavoite oli edistéa sité, ettd maahanmuutto pysyy hallittuna.
Toisaalta oli otettava huomioon asian yksilolliset seikat ja olosuhteet kuten oleskelulu-
van edellytysten poistumisen syy, ulkomaalaisen Suomessa oleskelun kesto ja kotoutu-
minen ténne, hanen siteensd Suomeen ja kotimaahansa seké se, kuinka paljon oleskelu-
luvan epdédminen vaikeuttaisi hdnen Suomeen olevien siteidensa hoitamista.

Peruuttamisharkinnassa oli otettava huomioon myaos oleskeluluvan peruuttamista kos-
kevan sdannoksen esityot. Niistd ké&vi ilmi, ettd jos perheside katkesi syystd, joka ei
johtunut hakijasta, ja jos ulkomaalainen oli jo asettunut Suomeen, tarkoituksena oli, ettd
lupaa ei peruuteta. Lisaksi voitiin ottaa huomioon s&&nnds jatkoluvan mydntamisesta
hakijalle, jonka oleskeluluvan edellytyksena ollut perheside oli péattynyt. Se tuki tul-
kintaa, jonka mukaan oleskelulupaa ei tullut peruuttaa, jos ulkomaalaisella oli kiinteé&t
siteet Suomeen.

Oikeudellinen edellytys A:n oleskeluluvan peruuttamiselle oli ollut olemassa. Kun kui-
tenkin otettiin huomioon erityisesti perhesiteen katkeamisen syy, A:n siteet ja aktiivinen
pyrkimys kotoutua Suomeen, se, ettd A:n oleskeluluvan edellytykset tulisivat uudelleen
harkittaviksi oleskeluluvan péattyessd, ulkomaalaislain 58 §:n 5 momentin esityot ja
perhesiteen pdatyttyd myonnettdvan jatkoluvan edellytykset, A:n oleskelulupaa ei ollut
tullut peruuttaa ulkomaalaislain 58 §:n 5 momentin nojalla. Asiaa ei ollut arvioitava
toisin silla perusteella, ettd kotimaahan palaaminen ei olisi ollut A:lle kohtuuttoman
vaikeaa.

Toinen keskeinen perhesideperustaisten oleskelulupien ratkaisuharkinnassa huomioitava vaatimus il-
menee ulkomaalaislain 66 a 8:std (380/2006), jonka mukaan:

469 Mts., s. 380-381.
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”Kun oleskelulupaa on haettu perhesiteen perusteella, luvan myontdmatta jattamisté
harkittaessa on otettava huomioon ulkomaalaisen perhesiteiden luonne ja kiinteys, ha-
nen maassa oleskelunsa pituus seké hanen perheeseen liittyvat, kulttuuriset ja sosiaaliset
siteensé kotimaahan. Sama koskee harkintaa paatettédessa perhesiteen perusteella myon-
netyn oleskeluluvan peruuttamisesta taikka perheenkokoajan tai h&nen perheen-
jasenensd maastapoistamisesta”.

Aer onkin huomauttanut, ettd kyseinen sééntely voi johtaa siihen, ett& olisi kohtuutonta olla myonta-
maétta oleskelulupaa perhesiteen perusteella erityisesti, kun huomioidaan niin perusoikeudet kuin kan-
sainviliset ihmisoikeusvelvoitteet.*’® Mygs Palander tuo esiin, etta esimerkiksi ulkomaalaislain 50.2
§, 113.4 § ja 115.1 § (332/2016) edellyttavat kohtuuden huomioimista harkinnassa.**

Selvittamisvelvollisuuden nédkdkulmasta nayttéisi siltd, ettd perheenkokoajan perusoikeudet puolta-
vat lahtokohtaisesti ajattelua, jonka mukaan hanelld on oikeus saada perheenséd Suomeen. Tatd puol-
taa ndkemys siit4, ettd maassa laillisesti ollessaan, perustuslain 6.1 § edellyttadd yhdenvertaisuutta lain
edessd, jonka lisaksi ulkomaalaislain 5 §:ssa on rajoitettu mahdollisuutta rajoittaa ulkomaalaisen oi-
keuksia. Kun tama nakemys hyvéksytédan, on perheenyhdistdmistéd koskevassa selvittdmisessa kes-
keistd, etté l1ahinnd tarkastetaan se, ettd onko olemassa jotain syité sille, miksi perheenyhdistdmisté ei
voitaisi tehdd. Kaytannossa tdma sitoo viranomaisen toimintaa selvittdmismahdollisuuksien osalta
siihen ovatko hakemuksessa annetut tiedot oikeat seké taas onko olemassa syitda minka vuoksi oles-
kelulupaa ei voitaisi myontad. Tassékin suhteessa perusoikeusmyonteinen tulkinta sek& hallinnon
yleiset oikeusperiaatteet ohjaavat mahdollisimman suppeaan selvittdmiseen ja siihen, ettd paatos teh-
daén heti, kun tietoja on riittavasti paatoksen tekemiseksi (hallintolaki 31.1 8). Tdma toki edellytt&da

sité, ettd hakija itse osoittaa perhesiteen olemassaolon (hallintolaki 31.2 8).

4.2.8. Oleskelulupa muilla perustein

Edellisten (luku 4.2.) ohella oleskelulupa voidaan myént&d& myos kansainvalisen suojelun perusteella
(luku 4.3.). Lisaksi ulkomaalaislakiin siséltyy erityista séantelyd koskien uhriaseman (ulkomaalais-
laki 52 a 8) ja yksilollisen inhimillisen syyn perusteella (ulkomaalaislaki 52 §) myonnettavié oleske-

lulupia seké niitd tilanteita, joissa oleskelulupa tulee myontda maasta poistumisen estymisen vuoksi

470 Ks, Aer 2016, s. 113-114; ks. myos Palander 2018, s. 381.
411 Mts., s. 383.
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(ulkomaalaislaki 51 8, 674/2015). Lisaksi ulkomaalaislain 52 d §:ss& on saddetty oleskeluluvan
myontadmisesté laittomasti maassa olleelle ja tydskennelleelle kolmannen maan kansalaiselle sek ul-
komaalaislain 52 e 8:ss& (90/2015) on saadetty oleskeluluvan mydntadmisestd todistajansuojeluohjel-

massa olevalle ulkomaalaiselle.

Aerin mukaan naisté ensimmaisen taustalla on ihmiskaupan torjuntaan koskeva kansainvalinen séan-
tely, jonka tavoitteena on auttaa ja suojella ihmiskaupan uhreja. Ihmiskaupalla viitataan henkildiden
varvaykseen, kuljettamiseen, siirtdmiseen, katkemiseen tai vastaanottamiseen hyvéksikéyttotarkoi-
tuksessa. Kyse voi siten olla esimerkiksi prostituutioon tai pakkotython taikka elinten poistamiseen
liittyvista tapauksista.*’? Inmiskauppa on kriminalisoitu rikoslain 25 luvun (578/1995) 3 (650/2004)
ja 3 a 8:ssd (650/2004). Ihmiskaupan uhrien oleskelulupaa koskevan sééantelyn avulla turvataan uhri-
asemaan joutuneille oleskelu Suomessa esitutkinnan tai tuomioistuinkasittelyn ajan.*”® Henkilon on

talloin oltava yhteistyohaluinen.*’

Ulkomaalaislain 52 a.1 §:n muotoilu "mydnnetéan tilapéinen oleskelulupa, jos” johtaa tilanteeseen,
jossa oleskelulupaviranomaisella on velvollisuus my6ntéé oleskelulupa kyseiselld perusteella, mikali
kaikki sdannoksessa mainitut ehdot tayttyvat.*” Edellytyksena siten on, etta “ihmiskaupan uhrin oles-
kelu Suomessa on perusteltua ihmiskaupan esitutkinnan tai tuomioistuinkasittelyn vuoksi” (1 k.), ’ih-
miskaupan uhri on valmis tekemdan yhteistyotd viranomaisten kanssa ihmiskaupasta epdiltyjen kiinni

saamiseksi” (2 k.) seka “ihmiskaupan uhrilla ei ole endd siteitd ihmiskaupasta epdiltyihin” (3 k.).

412 Ks. Aer 2016, s. 165.

413 Mts., s. 167.

474 Ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle 3/2012 vp, s. 10/1 ja 30/I1 laeiksi ulkomaalaislain ja tydsopimuslain muuttamisesta
sekd erdiksi niihin liittyviksi laeiksi.

475 Tassa yhteydessa on syyta huomata, kuinka ulkomaalaislain 35 §:ssa on saadetty poikkeuksesta vaatimukseen siitd
matkustusasiakirjan voimassaolosta oleskelulupaa myénnettdessa (ks. luku 4.2.5.). Sddnnoksen mukaan ”[o]leskelulupa
voidaan kuitenkin myont&é voimassa olevan matkustusasiakirjan puuttumisesta huolimatta, jos se myonnetdan 51, 52, 52
a, 52 d, 52 e, 87, 88, 89 tai 110 §:n perusteella. Huomaa edelleen myés KHO 2017:61, jonka otsikossa KHO toteaa
seuraavaa: "Matkustusasiakirjavaatimuksesta voidaan erdin edellytyksin poiketa muun muassa perhe-eldmén suojaan liit-
tyvistd painavista syista”.
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Mikali ihmiskaupan uhri on erittain haavoittuvaisessa asemassa*’®, voidaan oleskelulupa myéntaa
jatkuvana ja riippumatta siita tayttyvitko kyseisen sadnnoksen 1 ja 2 kohdat.*”” Kun oleskelulupa
myonnetddn ihmiskaupan uhrille, ei ulkomaalaislain 39 8:n tarkoittamaa toimeentuloedellytysté so-
velleta (ulkomaalaislaki 52 a.3 8). Esitdissa perusteeksi on ilmaistu se, ettei ”[lJuvan luonteen ja uhrin

suojelun kannalta ei voida edellyttad henkilon tulevan aina toimeen omin varoin”.*’8

Késiteltdessd ihmiskaupan uhrin oleskelulupaa koskevaa asiaa, on selvittdmisvelvollisuuden nako-
kulmasta huomattava, etté asia tulee paasaantoisesti vireille viranomaisaloitteesta ja siten, etté tut-
kinta ihmiskaupparikoksesta on kaynnissé. Esitdissa asia on ilmaistu siten, ettd kyseisen henkilon on
oltava sellainen, jonka voidaan perustellusti epéill4 joutuneen rikoslain edell& (t&ssa luvussa) mainit-
tujen rikosten kohteeksi.*’® Niin tama edellytys kuin muutkin saanndksessa mainittujen edellytysten
on taytyttava, jotta lupa voidaan myontad. Néain ollen selvittamisvelvollisuus kohdistuu ennen kaik-
kea siihen tayttyvitko nama edellytykset.*8°

Silla valin, kun Migri selvittdd mahdollisuutta myontad ulkomaalaislain 52 a §:n tarkoittama oleske-
lulupa ihmiskaupan uhrille, perustuu hénen oleskeluoikeutensa lain 52 b §:n tarkoittamaan harkinta-
aikaan.*8! Toimivalta paittaa harkinta-ajasta on poliisilla tai rajatarkastusviranomaisella (ulkomaa-

laislaki 52 ¢ 8). Kuitenkin vastaanottolain tarkoittamaa auttamisjarjestelmaa*®? yllapitavalla Joutse-

476 Haavoittuvasta asemasta, ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/33/EU, annettu 26 paivana kesakuuta
2013, kansainvalisté suojelua hakevien henkildiden vastaanottoa jasenvaltioissa koskevista vaatimuksista (uudelleenlaa-
dittu, vastaanottodirektiivi) 22 artikla. Ks. mygs vastaanottolain 6 § (87/2015), jossa viitataan ik&an taikka fyysiseen tai
psyykkiseen tilaan haavoittuvan aseman arviointiin liittyvind seikkoina.

477 Silla myonnetaankd inmiskaupan uhrille tilapdinen vai jatkuva oleskelulupa on merkitysta hanen toimimiselleen per-
heenyhdistdjana (ks. luku 4.2.7). Mikali lupa on tilapdinen, ei hdnen ulkomailla olevalle perheenjdsenelleen myonneta
oleskelulupaa perhesiteen perusteella. Sen sijaan, mikali lupa myonnetaén jatkuvana, mydnnetéan perheenjéasenelle oles-
kelulupa ulkomaalaislain 47 §:n (720/2018) 3 mom. perusteella (ulkomaalaislaki 52 a.4 §).

478 Hallituksen esitys Eduskunnalle 32/2006 vp, s. 9/I laeiksi ulkomaalaislain seka ulkomaalaisrekisteristd annetun lain 5
ja 10 §:n muuttamisesta.

419 Mts., s. 8/1.

480 Mainitun erityisen oleskeluluvan sijaan uhri voi olla oikeutettu my6s ulkomaalaislain 87 §:n tarkoittamaan turvapaik-
kaan tai 88 §:n tarkoittamaan toissijaiseen suojeluun (ks. tarkemmin luku 4.3). Ks. myds Aer 2016, s. 168.

481 Ellei hakijalla ole vireilld myds turvapaikkahakemusta, jolloin oleskeluoikeus perustuu siinen.

482 |hmiskaupan auttamisjarjestelmasta ks. mts., s. 168-169.
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non vastaanottokeskuksella on toimivalta p&attd4 harkinta-ajasta ennen kuin toimivaltainen viran-
omainen siitd on paattanyt, mikali kyseinen ihmiskaupan uhri otetaan mukaan auttamisjarjestel-

maan.*83

Aer on liittdnyt uhriasemaan my0ds mainitut lain 52 d ja 52 e §:ien tarkoittamat tilanteet. Mikéali hen-
kilo on oleskellut ja tydskennellyt Suomessa laittomasti, myénnetééan hanelle tilapdinen oleskelulupa,
mikali:
1) han on tyotd tehdessaan ollut alaikainen tai hanen tyontekoonsa liittyy erityista hy-
vaksikayttod osoittavat tyoolot;

2) hanen oleskelunsa Suomessa on perusteltua esitutkinnan tai tuomioistuinkésittelyn
vuoksi;

3) hén on valmis tekem&én yhteistyota viranomaisten kanssa epdiltyjen tydnantajien
kiinni saamiseksi; seka

4) hanella ei ole enda siteitd mahdollisiin rikoksesta epdiltyihin” (ulkomaalaislaki 52
d.18).

Saantelyn taustalla on Euroopan parlamentin ja neuvoston tyénantajasanktiodirektiivi®®. jonka 13(4)
artikla "edellytta4 jasenvaltioiden maarittdvan kansallisessa lainsd&ddanndssaan edellytykset, joilla ne
voivat myont&é tapauskohtaisesti oleskeluluvan, jonka voimassaoloaika on rajoitettu sen mukaan,
miten kauan asianomainen kansallinen menettely kesta, laittomasti tyoskennelleille kolmansien mai-
den kansalaisille, jotka ovat joutuneet direktiivin 9 artiklan 1 kohdan c ja e alakohdassa tarkoitettujen
rikosten kohteeksi”.*8% N4illa rikoksilla tarkoitetaan tilanteita, joissa “rikkomiseen liittyvit erityista
hyvaksikaytt0d osoittavat tydolot” (tydnantajasanktiodirektiivi 9[1] c) ja "rikkomiseen liittyy alaikai-
sen laiton tyonteko” (e). Myoskaan tdman oleskelulupatyypin osalta ei edellytetd toimeentuloedelly-
tysten tayttymistd (ulkomaalaislaki 52 d.2 8), jonka lisdksi hankinta-aikaa koskeva saantely noudattaa
edelld (tassa luvussa) ihmiskaupan uhrien osalta esitettyd (ulkomaalaislaki 52 d.4 8). Poikkeuksena

483 Huomaa, etta osa Joutsenon vastaanottokeskuksen virkamiehista tydskentelee kuitenkin Migrin Pasilan toimipisteessa.
Tata voidaan pitéé perusteltuna siksi, ettd merkittdva osa ihmiskaupan uhreista on fyysisesti padkaupunkiseudulla.

484 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/52/EY, annettu 18 paivina kesakuuta 2009, maassa laittomasti
oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten tynantajiin kohdistettavia seuraamuksia ja toimenpiteiti koskevista va-
himmaéisvaatimuksista.

485 HE 3/2012 vp, s. 29/1-I1.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
iﬁ UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 211 (293)
21.8.2020

ihmiskaupan uhreihin sen sijaan on se, ettei tahan oleskelulupalajiin sisélly mahdollisuutta perheen-
yhdistamiseen (ulkomaalaislaki 52 d.3 8). Koska ulkomaalaislain 52 d §:n esitdissa todetaan tyonan-
tajasanktiodirektiivin 13(4) artiklaan viitaten yhteys uhridirektiivin*®® menettelyihin,*” on selvitti-

misvelvollisuus myds samansiséaltdinen kuin ihmiskaupan uhrien oleskelulupaharkinnassa.

Todistajansuojelua koskevan saannoksen (ulkomaalaislain 52 e § 1 mom., 501/2016) mukaan: "Ul-
komaalaiselle, joka on todistajansuojeluohjelmasta annetun lain (88/2015) mukaisessa todistajansuo-
jeluohjelmassa, myo6nnetdan jatkuva oleskelulupa”.®® Lain esitoissa on edelleen todettu, ettd
”[K]yseeseen voisi -- tulla todistajansuojeluohjelmassa oleva, Suomessa ilman oleskelulupaa oleva
ulkomaalainen tai toisen valtion todistajansuojeluohjelmassa oleva, Suomeen sijoitettava ulkomaa-
lainen”.*8® Kuten edella (tassd luvussa) uhriasemassa olevien tai laittomasti tyoskennelleiden osalta,
el myoskaan todistajansuojeluperustein myonnettdvan oleskeluluvan osalta sovelleta toimeentu-
loedellytysté (ulkomaalaislaki 52 e.2 8). Sen sijaan sddnndksen 2 momentissa on erikseen todettu se,
kuinka “’[o]leskelulupa voidaan jattdd myontdmattd ainoastaan yleiseen turvallisuuteen liittyvista pa-
kottavista syistd”. Lisaksi 3 momentin mukaan ’[j]os todistajansuojeluohjelmassa oleva henkilé on
unionin kansalainen tai hdneen rinnastettava, sovelletaan 10 luvun s&&nndksia”. Selvittdmisvelvolli-
suuden osalta todistajansuojeluohjelmaperustaisen oleskeluluvan késittely kokonaisuudessaan muis-

tuttaa laajasti sitd, miten 52 a tai 52 d 8:ien osalta on meneteltava.

Edellisten (tdssa luvussa esilla olleiden) ohella on tunnistettavissa vield kaksi muuta erityisté oleske-
lulupatyyppié eli 52 8:ssd saadetty yksilollisestd inhimillisestd syysta myonnettava oleskelulupa seka
51 §:ssd saadetty oleskelulupa maasta poistumisen estymisen vuoksi. N&issa kahdessa luvassa on seka

samankaltaisuuksia ettd eroavaisuuksia keskendén. Ensinnédkin on syytd huomata, ettei kummankaan

486 Eyroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/36/EU, annettu 5 paivana huhtikuuta 2011, ihmiskaupan ehkaise-
misestd ja torjumisesta sekd ihmiskaupan uhrien suojelemisesta ja neuvoston puitepdétoksen 2002/629/YOS korvaami-
sesta.

487 Ks. HE 3/2012 vp, s. 30/I.

488 Huomaa, etta nykyaan toimivaltainen taho myontamaan oleskelulupa talla perusteella on ulkomaalaislain 67.1 §:n
mukaisesti Migri, eikd en&a poliisi, kuten aiemmin (ks. HE 64/2016 vp, s. 39, vrt. Hallituksen esitys eduskunnalle 65/2014
vp, s. 44/11 laiksi todistajansuojeluohjelmasta ja eréiksi siihen liittyviksi laeiksi).

489 | bid.
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osalta toimeentuloedellytysta sovelleta (ulkomaalaislaki 51.3 § ja 52.2 8). Toisekseen toimivalta mo-
lempien mydntdmisen osalta on Migrilla (ulkomaalaislaki 67 8). Sen sijaan keskendan eroava tekija
on se, ettd ulkomaalaislain 51.4 §:n mukaan perheenyhdistaminen (ks. luku 4.2.7.) ei maasta poistu-
misen estymisen vuoksi myonnettdvan oleskeluluvan perustella ole mahdollista. Sen sijaan, mikali
oleskelulupa on mydnnetty yksilollisen inhimillisen syyn perusteella, myonnetdan perheenjasenelle
oleskelulupa ulkomaalaislain 47.3 §:n perusteella.*®® Liséaksi lain 52 §:n tarkoittama lupa on jatkuva
ja oikeuttaa tyontekoon, kun taas lain 51 §:n tarkoittama lupa on tilapéinen, eikd oikeuta tyontekoon.

Kyseisten oleskelulupatyyppien varsinaiset kriteerit ja asianosaisen taustatilanne luonnollisesti myos
jossain madrin poikkeaa toisistaan. Ulkomaalaislain 52.1 §:ss& on avattu yksilollisin inhimillisin syin
myonnettdvan oleskeluluvan perusteita. Sdanndksen mukaan: "Suomessa olevalle ulkomaalaiselle
myo6nnetdan jatkuva oleskelulupa, jos oleskeluluvan epddminen olisi ilmeisen kohtuutonta hénen ter-
veydentilansa, Suomeen syntyneiden siteiden tai muun yksildllisen inhimillisen syyn vuoksi, kun eri-
tyisesti otetaan huomioon olosuhteet, joihin hdn joutuisi kotimaassaan, tai hdnen haavoittuva ase-
mansa”. S&dannoksen esitdiden mukaan tata saannosté tyypillisesti sovellettaisiin turvapaikanhaki-
jaan, joka ei kuitenkaan olisi oikeutettu oleskelulupaan kansainvélisen suojelun perusteella, mutta
hanelta ei kuitenkaan ”inhimillisesti ajatellen -- voitaisi edellyttaa [palaamista] kotimaahansa”.*®! Oi-

keuskirjallisuudessa Aer onkin pitanyt ulkomaalaislain 52 §:n tarkoittamaa lupaa viimesijaisena.*%?

Tarkasteltaessa sd&nnosta on syytd huomioida se, ettd kyseinen oleskelulupatyyppi on sidottu koh-
tuusarviointiin sen osalta millaisiin olosuhteisiin asianosainen joutuisi kotimaassaan tai vaihtoehtoi-
sesti hdnen haavoittuvaan asemaansa (ulkomaalaislaki 52.1 §). Naitd voidaan pit&é edellytyksiné lu-
van myontamiselle. Mikali siis henkild ei ole haavoittuvassa asemassa tai kotimaan olosuhteista ei

ole tunnistettavissa sellaisia tekijoita, jotka oikeuttaisivat oleskelulupaan yksilollisestd inhimillisesta

490 Huomaa, etta ulkomaalaislain 52.4 8:ssd on erikseen saadetty seuraavasti: ”Jos oleskelulupa 1 momentin perusteella
myodnnetddn Suomeen yksin tulleelle alaikéiselle lapselle, hdnen ulkomailla olevalle alaikéiselle sisarukselleen myonne-
taén jatkuva oleskelulupa. Oleskeluluvan myéntdmisen edellytyksend on, ettd sisarukset ovat asuneet yhdessa ja lasten
vanhemmat eivét ole elossa tai heidén olinpaikkansa on tuntematon. Oleskeluluvan myéntdminen edellyttad liséksi, ettd
oleskeluluvan mydntdminen on lasten edun mukaista. Oleskeluluvan mydntaminen ei edellytd, ettd ulkomaalaisen toi-
meentulo on turvattu”.

491 HE 28/2003 vp, s. 151/11.

492 Aer 2016, s. 170.
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syystd, ei lupaa myodskaan voida talla perustella myontda. Toisaalta se, ettd henkil6 olisi haavoittu-
vassa asemassa tai olosuhteet olisivat kohtuuttomat ei automaattisesti johda mydnteiseen paatokseen,
silla sd&nnoksessé erikseen edellytetdédn myos syyn olemassaoloa. Liséksi sadnnoksessa tarkoitetun
kohtuuttomuuden tulee olla ilmeistd. Mahdollisina syind sadnndksessa taas mainitaan terveydentila,
Suomeen syntyneet siteet sek& muut yksil6lliset inhimilliset syyt.

Asianosaisen kannalta mydnteiseen ratkaisuun voitaisiin paétya esimerkiksi siksi, ettei kyseinen hen-
kilo voisi saada valttaméatonta — terveydentilansa edellyttdmaa — hoitoa kotimaassaan. ”Edellytyksena
olisi, ettd olosuhteet alkuperamaassa olisivat kokonaisuudessaan paluun jalkeen sellaiset, etté palaa-
minen lyhentdisi elinaikaa tai aiheuttaisi huomattavaa ruumiillista tai henkista karsimysta”. Sen sijaan
varattomuus ei riittaisi perusteeksi.*®® Terveydellisten syiden rinnalla oleskelulupa yksiléllisesta in-
himillisestd syysta voitaisiin myontad myos silla perusteella, ettd hakijalle olisi syntynyt Suomeen
siteitd. Sen sijaan sitd mitd tarkoitetaan sadnndksessa mainituilla muilla yksilollisilla inhimillisill&

syilld ei ole esitdissa tarkemmin avattu.

Tassd yhteydessa on huomattava, ettd ulkomaalaislain 52.1 8:n esitéiden mukaan tilan-
netta, jossa oleskelulupa mydnnettaisiin Suomeen syntyneiden siteiden perusteella pi-
dettiin poikkeuksellisena, sill4 esimerkiksi perhesiteen, tyo- tai opiskelupaikan taikka
muun vastaavan siteen perusteella tehtdva oleskelulupahakemus tulisi ké&sitell4 ulko-
maalaislain alkuperaisen 49.1,4 §:n mukaisesti.*®* Tama kytki ulkomaalaislain 52.1 &:n
tarkoittaman luvan lain 49 §:n tarkoittamaan tilanteeseen, jossa ulkomaalainen oli tullut
maahan ilman oleskelulupaa. Kyseista sddnnosta on kuitenkin muutettu alkuperéisesta
muodostaan lailla 516/2008 koskemaan tutkijadirektiivin mukaisia tilanteita sekd myo-
hemmin kumottu kokonaan lailla 720/2018.4%° Esitoiss4, eiké oikeuskirjallisuudessa ole
kuitenkaan selvennetty sitd, mik& vaikutus mainitun kohdan kumoamisella erityisesti
lain muuttumattoman 52 §:n soveltamiseen on. Vaikka tatd oleskelulupatyyppié on alun
perin pidetty viimesijaisena, ei tdma liene endd nyky&aan niin itsestadn selvad, koska
yhteys mainittuun lain 49.1,4 §:8an nayttéisi katkenneen. Ndin ollen ndyttéa silta, etta
lain 52 §:n tarkoittama s&éntely voi hyvinkin tulla sovellettavaksi my6s muissa tilan-
teissa. Tdman oikeudellisen selvityksen puitteissa ei kuitenkaan ole ollut mahdollista
tarkastella sitd mita nama tilanteet voisivat olla.

493 HE 28/2003 vp, s. 151/11.
49 Ibid.
495 Ks. HE 167/2007 vp, s. 28/11-29/1 ja 40 seka HE 21/2018 vp, s. 69.
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Yksilollisestd inhimillisestd syystd mydnnettavan oleskeluluvan mydntdmisen yhtend perusteena ole-
vat terveydelliset syyt voivat tulla relevanteiksi my6s ulkomaalaislain 51 8:n tarkoittamassa tilan-
teessa, jossa kyse olisi maasta poistumisen estymisesté. Tallaisissa tilanteissa asianosaiselle mydn-
net&én tilapainen oleskelulupa, jos
1) hanté ei tilapéisestad terveydellisestd syystd voida palauttaa kotimaahansa tai pysy-
vaan asuinmaahansa; taikka

2) hanen paluunsa kotimaahan tai pysyvaan asuinmaahan ei ole tosiasiassa mahdol-
lista”.

Ulkomaalaislain 51.2 §:ssd on jalkimmaista kohtaa vield tarkennettu sen osalta, ettei ”’[o]leskelulupaa
1 momentin 2 kohdan perusteella -- myonneta, jos ulkomaalaisen paluu j&& sen vuoksi toteutumatta,
ettd han el suostu palaamaan kotimaahansa tai pysyvéaéan asuinmaahansa tai vaikeuttaa paluunsa jar-
jestelya”. Téalta osin kyse on lailla 674/2015 tehdysté lisdyksesta, jonka tavoitteena on ollut eliminoida
se vaihtoehto, ettd palaaminen sinénsé olisi mahdollista, mutta ulkomaalainen ei vain suostuisi sii-
hen.*®® "Oleskelulupaa ei mydnnettaisi mydskain, jos ulkomaalainen on vaikeuttanut paluunsa jar-

jestelyja”. 497

Ulkomaalaislain 51.1 8:ss4 huomio — kun asiaa tarkastellaan selvittdmisvelvollisuuden ngkokulmasta
— kiinnittyy kahteen seikkaan. Ensinnékin tarkasteltavaksi tulee henkilon terveydelliset syyt. Mikéli
ulkomaalaisen terveydentila on tilapdisesti heikentynyt siind maarin, ettei se mahdollista palaamista,
tulee tilapéinen oleskelulupa myodntaa siksi ajaksi, kunnes este on poistunut. Ulkomaalaislain 51 §:n

alkuperaisissé esitoissd tdman osalta todetaan, etté tilapdisyys voi jatkua korkeintaan kaksi vuotta,

49 Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 170/2014 vp, s. 40/11 laeiksi kansainvalistd suojelua hakevan vastaanotosta anne-
tun lain ja ulkomaalaislain muuttamisesta. Muutos liittyi KHO 2013:78 ratkaisuun, jossa sd&nndosté pidettiin tulkinnanva-
raisena.

497 HE 170/2014 vp, s. 40/11.
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jonka jalkeen ulkomaalaiselle tulee myontad jatkuva oleskelulupa, miké&li este on edelleen ole-
massa.*%® Arviointi tulee kaytannossi tehda laakarintodistuksen perusteella. Lienee myds mahdol-
lista, ettd lain 51 8:n tarkoittama tilanne muuttuu jossain vaiheessa lain 52 §:n mukaisesti arvioita-

vaksi.

Toisekseen ulkomaalaislain 51 8:n osalta tarkasteltavaksi tulee se, onko palaaminen mahdollista.
Talta osin sdénnoksen tulkinta esitdiden avulla on hieman hankalaa, silla kuten todettua, koski lain
51 8 alun perin vain maasta poistamista, ei nykymuotoisesti poistumista. Alun perin esit6issa todet-
tiin, ettd esimerkiksi liikenneyhteyksien tai tarvittavien matkustusasiakirjojen puuttuminen taikka
muu vastaavanlainen tekija voisi johtaa tilanteeseen, jossa maasta poistaminen ei olisi mahdollista.*%°
Kun uutta muotoilua perusteltiin, todettiin esitdissd, kuinka jo pelkastédén se, ettd ihmisid on vapaa-
ehtoisesti palannut joihinkin maihin, on "vahva osoitus paluun mahdollisuudesta”. Ndin ollen esimer-
kiksi se, ettd alkuperdmaa ei olisi halukas mydntdmaan tarpeellisia asiakirjoja tai muutenkaan vas-
taanottamaan vastentahtoista kansalaistaan, ei esitéiden mukaan johda tilanteeseen, jossa palaaminen
olisi mahdotonta.>® Kun Migrilla on velvollisuus muodostaa kasitys siitd, onko palaaminen tosiasi-
assa mahdollista vai ei,>** johti lakimuutos tilanteeseen, jossa palaamisen mahdottomuuden raja nousi
merkittavasti. Asiassa on kuitenkin aina suoritettava yksiléllinen harkinta.>%

KHO 2013:180. Ulkomaalaislain 51 §:n 1 momentin mukaan Suomessa olevalle ulko-

maalaiselle mydnnetéén tilapéinen oleskelulupa tilanteessa, jossa hdnen maasta poista-

misensa ei ole tosiasiassa mahdollista maasta poistamiseen liittyvan teknisen esteen

vuoksi. Tdéman tilapéiselle oleskeluluvalle asetetun edellytyksen selvittdminen ei si-
nansa edellyta taytantoonpanokelpoista k&d&nnyttamispéatosta. Jos Migrilld tehdessaan

498 HE 28/2003 vp, s. 151/1. Tassa yhteydessa on syytd huomioida se, etta ennen lakimuutosta 674/2015 ulkomaalaislain
52 § koski maasta poistamisen, ei poistumisen estymisen johdosta myonnettavéa oleskelulupaa.

499 Mts., s. 150/11.

500 HE 170/2014 vp, s. 40/1.

501 1bid. Aerin (2016, s. 172) mukaan, mikali Migrilla “ei ole erityista syytd epailla asiakirjojen tai maatietouden nojalla
teknisen esteen olemassaoloa, sen ei ole tarpeen erikseen selvittdd maasta poistamisen tosiasiallisia mahdollisuuksia en-
nen kad&nnyttamispéatostd, vaan niiden selvittdminen kuuluu taytdntdénpanoviranomaiselle” (ks. KHO 2013:180). Huo-
maa myds KHO 2019:23, jossa KHO totesi seuraavaa: ”Kun kyse on viranomaisen vditteestd, ettei turvapaikan hakijan
esittdma naytto ole aitoa ja alkuperdistd, viranomaisen on perusteltava vdite ja ndytettdvé se toteen. Maahanmuuttovirasto
ei ole osoittanut todeksi véitettadn, ettei asiakirjojen aitoudesta voida varmistua tai etteivéat asiakirjat olisi aitoja. Valittaja
on tayttanyt ndyttétaakkansa, joten vastuu ndytdn arvioinnista on siirtynyt Maahanmuuttovirastolle. Valittaja voi tarvit-
taessa toimittaa alkuperdisen tuomion nahtavaksi”.

502 HE 170/2014 vp, s. 40/1.
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k&annyttamispéétosta ei ole erityista syyta epéilla asiakirjojen tai maatietouden nojalla
teknisen esteen olemassaoloa, sen ei ole tarpeen erikseen selvittdd maasta poistamisen
tosiasiallisia mahdollisuuksia ennen kaannyttamispaatostd. Tahan liittyen on otettava
huomioon, ettd normaalitilanteissa kaannyttdmismahdollisuuksien selvittdminen kuu-
luu taytantoonpanoviranomaisena toimivalle poliisille tdytantoonpanokelpoisen k&én-
nyttamispaatoksen jalkeen.

4.3. Kansainviélistd suojelua koskevat asiat
4.3.1. Hakemuksen vireyttaminen

Turvapaikkamenettely (ulkomaalaislaki 94 8) poikkeaa jossain maarin muiden oleskelulupien késit-
telystd. Kyseisen prosessin eri vaiheissa toimivaltaisia viranomaisia ovat edellé (luku 2.3.1.) kerrotun
mukaisesti hakemuksen vireillepanon yhteydessé joko poliisi tai rajatarkastusviranomainen seka
Migri laajemmin toimivaltaisena paatoksentekijané seké prosessijohdosta vastaavana viranomaisena.
Ulkomaalaislain 95.3 8:n mukaan ”[p]oliisin tai rajatarkastusviranomaisen on rekisterditdva hakemus
viipymatta”, joka siis viittaa siihen, ettd osana prosessia se viranomainen kumman luona kansainva-
listd suojelua koskeva asia on laitettu vireille, on velvollinen toimimaan rekisterdinnin (ulkomaalais-
rekisteriin, ks. luku 3.4.3.) suorittavana viranomaisena seké vastattava siité, ettd hakemuksen rekis-
terdintiin liittyvat toimet tulevat suoritetuiksi. Tassd yhteydessé on syytd muistaa, ettd periaatteessa
hakemus on voitu jattd4d myos muille viranomaisille, mutta niiden on ex officio tullut ohjata hakija
jattamaan hakemus ulkomaalaislain 95.1 §:n mukaisesti jommallekummalle toimivaltaiselle viran-

omaiselle eli poliisille tai rajatarkastusviranomaiselle.

Kun asiakas saapuu toimivaltaiseen viranomaiseen, tulee viranomaisen selvittdmisvelvollisuutensa
perusteella aivan aluksi selvittda mika asiakkaan asia on.>®® Taman oikeudellisen selvityksen toteu-
tuksen aikana Helsingin poliisilaitokselta saadun tiedon mukaan kaytdnngssa padsaantoisesti turva-
paikkamenettelyyn paatyvat asiakkaat aloittavat asiointinsa joko suoraan turvapaikkaa tarkoittavalla
englanninkieliselld ”asylum” -sanalla tai jollain sen muunnelmalla. T&m& kuitenkin vélittomasti var-

mistetaan, jonka lisdksi selvitetdan asiakkaalta, milla kielell4d hén voi asioida. Ndma ovat oleellisia

503 Kuten edella (luku 2.1.4.) on todettu, nayttaisi digipalvelulaki nykykaytanteista poiketen edellyttavian mahdollisuutta
laittaa my0s turvapaikkahakemus vireille séhkoisesti.
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tietoja, jotta ylip&atansé oikea asia tulee vireille, jonka lisaksi prosessin kestéessa turvapaikanhaki-
jaksi oikeudelliselta statukseltaan muuttuva asiakas, saa asianmukaisen oikeusturvan. Tahan liittyy
ulkomaalaislain 95 a.1 8:ssd viranomaiselle — poliisille tai rajatarkastusviranomaiselle®®* — saadetty
velvollisuus kertoa hakijalle turvapaikkamenettelystd sek& hakijan oikeuksista ja velvollisuuksista
menettelyssd.®® Tiedot annetaan hakijalle hanen didinkielellaan “tai kielella, jota hanen perustellusti
voidaan olettaa ymmartavéan”.

Oleellinen seikka velvollisuuksien osalta on kertoa hakijalle hanen velvollisuudestaan

myotdvaikuttaa asiansa selvittdmiseen. Kuten edelld (luku 3.2.1.) on kerrottu, hallinto-

lain 31.2 §:n ja ulkomaalaislain 7.2 §:n mukaisesti hakijalla on velvollisuus esittaa sel-
vitystd vaatimustensa perusteista sekda muutoinkin myo6tdvaikuttaa asiansa selvittamisté.

Hakemuksen vireyttdmisen yhteydessa poliisi tai rajatarkastusviranomainen avaa hakijaa koskevan
asian ulkomaalaisrekisteriin. Tassa yhteydesséd hakemuksen vireyttdmisesta vastaava viranomainen
esittdd valmiissa pohjissa olevat kysymykset. Selvityksen aikana on kaynyt ilmi, ettd poliisin kaytta-
mat valmiit kyselylomakkeet — erilliset ensimmaisille hakemuksille ja uusintahakemuksille — ovat
olleet jossain maarin viime aikoina muutoksen kohteena, silla Migri on halunnut niihin muutoksia.>%
Lomakkeissa kyselldén useita yleisid tietoja hakijasta, kuten tdman uskonnollisesta taustasta seké pe-
rusteet, joilla tdma turvapaikkaa hakee. Turvapaikanhakijalle ei kuitenkaan tassa yhteydessa kerrota

milla perusteilla turvapaikan voi saada.®’

504 Sadnnoksen mukaan nama tiedot voi antaa myGs Migri tai vastaanottokeskus mahdollisimman pian hakemuksen jat-
tdmisen jélkeen.

505 Ulkomaalaislain 95 a §:n alkuperaisessa hallituksen esityksessa (HE 86/2008 vp, s. 52/1) annettavia tietoja on tasmen-
netty seuraavasti: "Pykal&ssd saadettdisiin, ettd hakijalle annettaisiin tietoa turvapaikkamenettelystd sekd hanen oikeuk-
sistaan ja velvollisuuksistaan menettelyssé. Erityisesti hakijalle tulisi antaa tietoa h&nen kaytettavissadn olevista keinoista
toimittaa hakemuksensa perusteiksi tarvittavat seikat. Tiedon tulisi pitaa sisélladn myos se, mit4 seurauksia hakijalle on
velvoitteiden noudattamatta jattdmisesta tai kieltdytymisestd yhteistydstd viranomaisten kanssa. Hakijalle tulisi kertoa
muun muassa totuudessapysymisvelvollisuudesta ja sen noudattamatta jattdmisesta aiheutuvista seuraamuksista. Lisaksi
hakijalle tulisi esimerkiksi kertoa, ettd Maahanmuuttovirasto voi katsoa hakemuksen rauenneen, jos hakija ei pidé yhteytta
vastaanottokeskukseen, jonka kirjoilla han on, tai h&nen asiaansa kasitteleviin viranomaisiin”; ks. myés HE 218/2014 vp,
s. 39/1. Ulkomaalaisen oikeudesta saada oikeusapua; ks. esim. Vééténen 2018, s. 81-83; ks. myos tuoreesti KHO 3.6.2020
t. 2426.

506 Selvityksen aikana hakemuksien sisélt6 on kayty lapi poliisin edustajan kanssa. Pyydettéessa lomakkeita tutkimusryh-
man kayttoon on tastd kuitenkin poliisilaitoksen taholta kieltdydytty. T&t& on perusteltu silla, ettd kyseessa on poliisin
sisdiseksi tarkoitetut asiakaavakkeet. Mygskadan Migrissa ei saadun tiedon mukaan ole néitd dokumentteja ollut kdytdssé.
507 Migrista taman oikeudellisen selvityksen aikana saadun tiedon mukaan vastaanottokeskuksissa naytetaan kuitenkin —
ennen turvapaikkapuhuttelua — hakijoille, heiddn omalla kielell4&n, seuraava video: https://www.you-
tube.com/watch?v=TOv2yihx9Uk /katsottu 22.6.2020.
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Sit4, ettd hakijalle ei kerrota hakemuksen vireille tulon yhteydessa perusteita, joilla tur-
vapaikka voidaan myonté, on jossain madrin ongelmallista. Migrin edustajien haastat-
teluissa on kaynyt ilmi, ettei varsinaisessa turvapaikkatutkinnassa (ulkomaalaislaki 97
8) jasiihen liittyvassa turvapaikkapuhuttelussa (ulkomaalaislaki 97 a 8) lopulta selvitetd
kuin niitd perusteita, joihin hakija on vedonnut. N&in ollen saattaa muodostua tilanne,
jossa hakijalla saattaisi olla peruste saada turvapaikka tai toissijaista suojelua, mutta han
el syysta tai toisesta tule kyseiseen perusteeseen vedonneeksi, jolloin sitd ei myoskéan
tutkita. Hallintolain 8.1 §:n mukaan toimivaltaisen ”[v]iranomaisen on toimivaltansa
rajoissa annettava asiakkaalleen tarpeen mukaan hallintoasian hoitamiseen liittyvaa
neuvontaa seka vastattava asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin”.

Hallintolain esity6t eivat suoraan anna vastausta siihen tuleeko turvapaikanhakijalle
kertoa niisté perusteista, joilla turvapaikka myodnnetddn. Toisaalta hallintolain 8.1 8:n
mukaan viranomaisella on velvollisuus vastata kysymyksiin, jolloin yhdenvertaisuus-
ongelmaksi voi muodostua tilanne, jossa yksi hakija ymmartéé kysya tat asiaa, mutta
toinen ei. Perustuslain 22 8:n ndkdkulmasta olisi loogisempaa, etté perusteet — erityi-
sesti, kun ne perustuvat lakiin — kerrottaisiin hakijalle, mikali vain hakijan esittamat
perusteet tutkitaan.

Hakemuksen rekisteréinnin yhteydessa Helsingin poliisilaitokselta ja Migristé saadun tiedon mukaan
tiedustellaan muun muassa hakijan uskontoa.>*® Tita voidaan toisaalta perustella silla, etta yksi ulko-
maalaislain 87.1 §:n mukaisista turvapaikkaperusteista on nimenomaan uskonto. Migrin arvion mu-
kaan myos merkittdva osa, erityisesti uusintahakemuksen jatténeistd vetoaa nimenomaan uskontoon
kansainvélisen suojelutarpeen perusteena. Tilanteessa, jossa edellytykset turvapaikkaan (ulkomaa-
laislaki 87.1 8) eivit tayty, tulee niin korkeimman hallinto-oikeuden®®® kuin EIT:n!? mukaan arvioida
hakijan ulkomaalaislain 88 8:ss& tarkoitetun toissijaisen suojelun tarvetta my¢s uskonnon kautta.
Migristé esitetyn perustelun mukaan tdma tieto on ”hyva keratd jo prosessin alkuvaiheessa, silla usein

hakijan kertomus voi mybhemmissé vaiheissa vaihtua”.

508 poliisihallituksen tahan oikeudelliseen selvitykseen antaman kommentin mukaan ”[p]oliisi toimii Migrin laatiman
ohjeistuksen (huoneentaulu) mukaisesti. "Ohjeistus” koskee sitd, mitd hakijalta on syytd kysya hakemusta vastaanotetta-
essa, jotta hakija/hakijan asia ohjautuu virastossa ns. oikeaan tygjonoon”. Ks. Migri: Turvapaikkaohje 28.5.2019 MIG-
Dno-2019-377, s. 29-36.

509 Ks. esim. KHO 2016:194.

510 Ks. EIT 25244/18 N.A. v. Suomi 14.11.2019, kohta 83.
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Uskontoa koskevan tiedon kerd&dminen jo hakemuksen vireyttamisen yhteydessé on lah-
tOkohtaisesti hieman ongelmallista. Vaikka sindnsa on totta, etta uskonto on yksi turva-
paikan myontdmisté koskevista perusteluista, ei tdman tiedon systemaattiselle selvitta-
miselle ole lakiin perustuvaa perustetta — erityisesti, jos hakija itse ei vetoa uskon-
toon.>!! Tieto uskonnosta on erityisia henkiloryhmia koskeva henkilétieto ja yleisen tie-
tosuoja-asetuksen 9 (1) artiklan mukaan naiden henkil6tietojen késittely on lahtokoh-
taisesti kiellettyd. Artiklan 2 kohdassa tahan kasittelykieltoon on kuitenkin olemassa
poikkeuksia, jotka eivét kuitenkaan suoraan puolla systemaattista uskontotiedon ker&a-
misté. Vaikka viranomaisella on selvittdmisvelvollisuus ja edelld mainittujen tuomiois-
tuinten ratkaisujen mukaisesti, uskonnollista vakaumusta koskevaa kysymysta tulee ar-
vioida viranpuolesta erityisesti siind tilanteessa, kun turvapaikan edellytykset eivat
tayty ja viranomainen joutuu tarkastelemaan toissijaisen suojelutarpeen olemassaoloa,
nayttaisi peruste kyseisen henkildtiedon kasittelylle syntyvan vasta tuossa vaiheessa.
Tietosuojalain 6.1 8:n 2 kohdan perusteella uskonnollista vakaumusta koskevaa tietoa
voidaan késitelld tilanteessa, jossa kasittelystd séadetddn laissa tai joka johtuu vélitto-
masti rekisterinpitgjélle laissa sdédetysté tehtavastad. Kuitenkaan sd&dnnos ei mahdollista
mihin tahansa ja missé laajuudessa uskonnollista vakaumusta koskevan tiedon kasitte-
lyyn, vaan késittelymahdollisuuksia rajoittaa tietosuoja-asetuksen 5 (1) artiklan c ala-
kohdassa saadetty kasittelyn tarpeellisuusvaatimus. HenkilGtietoja voidaan kerété vi-
ranomaistoiminnassa vasta siind vaiheessa, kun tiedoille on tarve viranomaisen asian-
késittelyprosessissa, jos tietotarve ei ole p&asaantd asiankésittelyssa. Kyseisen tiedon
kerddminen kaikkien hakijoiden osalta voidaan pitaa ilmeisen tarpeettomana. Varsin-
kaan vireillepanon yhteydessa uskontotietoa ei tule ainakaan keréata.

4.3.2. Henkildllisyyden selvittdminen

Osana hakemuksen rekisterdintid, poliisi tai rajatarkastusviranomainen pyrkii myos tarkastamaan ha-
kijan henkilollisyyden. Kuten Aer toteaa, on ulkomaalaisella oltava maahan saapuessaan tai maassa
oleskellessaan passi tai muu matkustusasiakirja.>'? Asiasta on siadetty ulkomaalaislain 14 §:ssa. Ky-
seisen sadnndksen 2 momentin mukaan ”[u]lkomaalaisen on vaadittaessa esitettdva 1 momentissa

tarkoitettu matkustusasiakirja rajatarkastusviranomaiselle tai poliisille.” Edelleen ulkomaalaislain

511 Vaatanen (2018, s. 86) on lahinnd KHO 2016:174 vuosikirjaratkaisuun vedoten todennut, ettei ”[a]sianosaisella ole
yleistd velvollisuutta esittdd viranomaiselle selvitystd esimerkiksi henkilokohtaisista ominaisuuksistaan (seksuaalinen
suuntautuminen, vakaumus) tai olosuhteistaan (avioliiton aitous). Ks. myés KHO 2018:52. Olli M&enpaé (Hallintolaki ja
hyvén hallinnon takeet. Edita 2016, s. 235) taas huomauttaa, ettd salassapidettavén tiedon osalta edellytetdén joko laki-
perustetta tai suostumusta.

512 Aer 2016, s. 56.
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130.1 8:n mukaan ’[u]lkomaalaisen on poliisin tai muun ulkomaalaisen asiaa kasittelevan viranomai-
sen kehotuksesta esitettdva matkustusasiakirjansa tai muulla luotettavalla tavalla todennettava henki-
I61lisyytensd”.>*® Ongelma kuitenkin muodostuu, jos tallaista matkustusasiakirjaa ei ole mukana tai
hakija ei halua esittd4 sitd. Tama hankaloittaa henkilollisyyden selvittamistd merkittavasti.

Osana télle oikeudelliselle selvitykselle annettua toimeksiantoa on toimeksiantajan taholta pyydetty
tarkastelemaan seuraavaa kysymysta: ’Millaisia toimenpiteitd voimassa oleva saéantely sallii Migrin,
poliisin tai Rajavartiolaitoksen kayttdvan Suomessa olevan ulkomaalaisen epaselvan henkil6llisyy-
den selvittamiseksi?”” Turvapaikanhakijoiden osalta lainsé&ddannén lahtékohtana on, ettd henkildolli-
syyden selvittdaminen kuuluu Migrille. Ulkomaalaislain 97.1 8:n mukaan sen tehtdvana on "selvittaa
kansainvélisen suojelun perusteella oleskelulupaa hakevan ulkomaalaisen henkildllisyyden, matka-
reitin ja maahantulon seka suullisesti turvapaikkahakemuksen kasittelysta vastuussa olevan valtion
madrittdmiseksi tarpeelliset tiedot. Hakijan henkil6llisyytté selvitettdessa keratadan henkilttiedot ha-

nen perheenjasenistaan ja muista omaisistaan”.

Taman oikeudellisen selvityksen toteutuksen yhteydesséd on Migrin taholta k&ynyt ilmi, kuinka sen
mahdollisuudet selvitt&d& henkilollisyyttd ovat varsin rajalliset. T&lta osin tilanne on myds melko tuo-
reesti muuttunut, silld vuoden 2017 alusta koko ulkomaalaislain 97 §:n tarkoittama turvapaikkatut-
kinta siirtyi poliisilta ja rajavartiolaitokselta Migrille poistamalla edellisiltd tutkintaan liittyva teh-
tava.t Tassd yhteydessa kuitenkin hakemusten rekisterdinti jatettiin edelleen edella (luku 4.3.1.)
mainitulla tavalla poliisille tai rajatarkastusviranomaiselle riippuen siitd kummalle taholle kansainva-

lista suojelua koskeva hakemus jatetaan. >

513 Huomaa my®os, etté rajavalvontalain 28 §:n (478/2010) 1 mom. (749/2014) 3 kohdassa (425/2017) rajavartiomiehelld
on toimivalta ”suorittaa Schengenin rajasddnndston 8 artiklan 2 kohdassa mainitut véhimmaistarkastukseen kuuluvat toi-
menpiteet”. Schengenin rajasdédnndston kyseisen artiklan mukaan: ”Téllaisessa vahimmadistarkastuksessa selvitetdén no-
peasti ja yksinkertaisesti rajanylitykseen oikeuttavan asiakirjan voimassaolo ja se, onko siind vaarentdmiseen tai vadren-
nokseen viittaavia merkkejd, kayttdméalla tarvittaessa teknisid laitteita ja tarkastamalla asiaankuuluvista tietokannoista
yksinomaan varastettuja, kavallettuja, kadonneita ja mitatoityja asiakirjoja koskevat tiedot”.

514 Ks. HE 64/2016 vp, s. 27.

515 Mts., s. 27-28.
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Vaikka henkilollisyyden selvittdminen on s&&nnostasolla osoitettu nimenomaan Migrin tehtavaksi,
ilmaistiin tehtévéasiirtoa koskevassa hallituksen esityksessa kuitenkin se, ettd ”[p]oliisi ja Rajavartio-
laitos voisivat edelleen selvittdd hakijan henkil6llisyyttd, maahantuloa ja matkareitti4d omaan toi-
mialaan kuuluvana asiana, eik& niill& olisi tarvetta endé yllapitaa turvapaikkatutkinnan osaamista”.
Tassa yhteydessa viitattiin kasitteellisesti “ulkomaalaisvalvontaan”.%® Vaikka tissa yhteydessa ei
erikseen mainittu, on t&lla maininnalla pakko tulkita tarkoitettavan ulkomaalaislain 129 a 8:44 seka
siihen liittyvad 129 b §:&4 (ks. luku 2.2.3.).

Lainsaatdjan logiikkana siten ndyttéisi olevan, etteivat poliisi ja rajatarkastusviranomainen enéé tar-
vitse erillistd ulkomaalaislakiin perustuvaa tehtévaa tai toimivaltaa henkil6llisyyden selvittdmisessa,
vaan namé tehtéavat ja niiden edellyttdma toimivalta syntyisi nditd viranomaisia koskevan muun lain-
sdadannon kautta ja koskisivat siis mainitulla tavalla ulkomaalaisvalvontaa. Toisaalta néitd omaan
toimialaan kuuluvana asiana” olevia toimivaltuuksia ei Migrille ole siirretty, eikd mydskaan lailla ole
séédetty poliisilain 9.1.1:n edellyttdmia sd&dnnoksia poliisin virka-avusta Migrille. Mydsk&éan hallin-
nollisena apuna (hallintolaki 10 8) henkil6llisyyden selvittdmistd ei ainakaan pakkokeinoja tai salaisia
tiedustelumenetelmi& hyddyntden voida kayttaa.

Taman oikeudellisen selvityksen yhteydessé on kaynyt Helsingin poliisilaitokselta saadun tiedon pe-
rusteella ilmi, ettd ainakin poliisi (ainakin kyseisessé yksikdssé) edelleen jatkaa henkil6llisyyden sel-
vittdmiseen liittyvaa toimintaa sen tehtaviin kuuluvan hakemuksen rekisterdinnin yhteydessa. Tama
huolimatta siitd, ettd mainitussa hallituksen esityksessa eksplisiittisesti todetaan my0s seuraavaa:
”Poliisi ja Rajavartiolaitos eivat end4 selvittdisi hakijan henkil6llisyyttd, maahantuloa ja matkareittia

turvapaikkamenettelyn alkuvaiheen toimenpiteend, vaan ne siirtyisivat Migrin tehtaviksi”.5!’

Sinénsa poliisilain 2:1:n mukaan poliisilla on yleisen& toimivaltuutena oikeus henkilollisyyden sel-
vittdmiseen, mutta ulkomaalaislain 4.2 §:n mukaan poliisilain soveltaminen rajoittuu ulkomaalaisen

maahantulon, maassa oleskelun ja maasta poistamisen edellytysten selvittdmisen osalta vain poliisi-

516 Mits., s. 28.
517 1bid.
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lain poliisitutkintaa koskeviin sadannoksiin. Naista on séadetty poliisilain 6 luvussa. Turvapaikkaha-
kemuksen rekisterdinti on tosin tulkittavissa ulkomaalaisen maahantulon tai vahintdankin maassa
oleskelun edellytysten selvittamiseksi, jolloin poliisilain 6 luvun sd&nntdkset nayttaisivat tulevan so-
vellettavaksi asiassa. Naihin saannoksiin ei kuitenkaan sisally omaa henkildllisyyden selvittdmisté
koskevaa sddntelyd, eik viittausta mainitun 2 luvun 1 §:n toimivaltuuksien soveltamiseen. Mydskaan
poliisilain 6 luvun 2 §:ssd viitatussa — poliisitutkinnassa soveltuvin osin sovellettavassa — esitutkinta-
laissa (805/2011) ei ole suoraa séé&ntelyé koskien henkildllisyyden selvittdmisté. Lain 1:1,2:n mukaan
kuitenkin “esitutkintaviranomaisen tiedonhankinnasta on muuten voimassa, mitd niista erikseen
laissa s&&detdan”. Esitutkintaviranomaiseksi lain 2:1,1:ss& (585/2019) on s&adetty muun muassa po-
liisi. TAm4 taas nayttaisi johtavan siihen, ettd lopulta myos poliisin, poliisilain 2:1:n mukaiset yleiset
toimivaltuudet ovat voimassa myos silloin, kun se ottaa vastaan turvapaikkahakemusta. Tama tulkinta
on myo6s yhteensopiva sen kanssa, etta yleisesti hallintoasian vireillepanon yhteydessa hakija tulisi
olla hallintoviranomaisen tiedossa. Toisaalta tulkinta on ristiriidassa sen kanssa, ettd nimenomaisesti

henkil6llisyyden selvittdminen turvapaikkamenettelyn osana siirrettiin pois poliisilta.

Jos kuitenkin hyvaksytdaan ndkemys siitd, ettd myds poliisilla on oikeus selvittdd hakijan henkildlli-
syytté, on soveliaita keinoja tarkasteltava ennen kaikkea poliisilain (tai epdiltdessa rikosta, esitutkin-
talain) kautta. Tama johtuu siitg, ettd toimivaltuuksia henkildllisyyden selvittdmiseen ei siis lahto-
kohtaisesti en&a ulkomaalaislain perusteella ole muuten kuin ulkomaalaisvalvontaan liittyen seka ul-
komaalaislain 130 ja 131 8:n nojalla. Poliisilain 2:1,2:n mukaan ’[j]os henkil® kieltdytyy antamasta
1 momentissa tarkoitettuja tietoja eikd henkilollisyyttd voida muutoin selvittad, poliisimiehelld on
oikeus selvittad& henkildllisyys henkilotuntomerkkien perusteella. Talloin on soveltuvin osin nouda-
tettava, mit& henkiléon kohdistuvan etsinndn toimittamisesta pakkokeinolain [806/2011] 8 luvun 33
8:n 2-4 momentissa sdddetaan”. Tassa yhteydessé on syytd huomauttaa, ettei talloin kdytossa kuiten-
kaan ole pakkokeinolain 1 momentti tai sen viittaussaannosten kautta mydsk&én kotietsintad koskeva
sééntely, vaan ainoastaan 33 8:n momentit 2—4. Kaytdnnodssa néiden keinojen hyoty on hakijan hen-
kilollisyyden selvittdmisessa rajallinen, jonka vuoksi niihin turvautumista tulee arvioida tarkasti eri-

tyisesti suhteellisuusperiaate huomioiden.
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Kuten apulaisoikeusasiamies on —toki vanhan poliisilain (493/1995) voimassa ollessa — todennut, oli
aiempi muotoilu epatasmallinen ja antoi poliisille suhteellisen paljon harkintavaltaa.>'® Uudessa
laissa sdéntelya on tdsmennetty, jonka lisdksi esit0issa on avattu niit4 keinoja, joita poliisilla on kéy-
tdssaan: ”Jos poliisin toimenpiteen kohteeksi joutuneella henkiloll& ei ole henkildllisyyttd varmenta-
vaa asiakirjaa mukanaan eik& henkil6llisyyttd voida muutoin luotettavasti selvittdd, poliisi voi kay-
tosséan olevia henkilorekistereitd apunaan kayttden selvittdd henkilollisyyden esimerkiksi vertaa-
malla henkilon tatuointeja tai arpia taikka muita erityistuntomerkkejé poliisin henkilorekisteriin tal-
letettuihin tietoihin”.>° Edelleen esitdiden mukaan ”[j]os Kiinni otetun henkiléllisyys on mahdollista
luotettavasti selvittéda poliisin henkilorekistereissa olevan kasvokuvan perusteella, ei henkil6llisyytta
tarpeettomasti saisi selvittdd muiden henkilotuntomerkkien perusteella. Henkilollisyyden selvittami-
sell ei saisi puuttua kiinni otetun oikeuksiin enempéé eika kiinniotetulle saisi aiheuttaa suurempaa
haittaa kuin olisi tarpeellista”.®®® Tami kuvaa hyvin suhteellisuusperiaatetta, johon apulaisoi-
keusasiamieskin vanhan lain aikana kiinnitti huomiota: ”Poliisi ei siten saa tarpeettomasti vaatia hen-
kilotietoja kenelta tahansa”.?
Ulkomaalaislain 4.2 § sinansé avaa mahdollisuuden myds muihin poliisilain 6 luvun
muuhun s&éntelyyn. Poliisilain 6:2.1:n mukaan ”[j]os poliisitutkinta toimitetaan henki-
I6n oikeuksiin tai velvollisuuksiin vaikuttavan asian selvittamiseksi, hdneen sovelletaan
esitutkintalain asianosaista koskevia sddnnoksid”. Koska kyse henkilollisyyden selvit-
tdmisessa on asianosaisen oikeuksiin tai velvollisuuksiin vaikuttavan asian selvittami-
sestd, tulee silloin, jos poliisi suorittaa henkildllisyyden selvittdmistd, asiassa soveltaa
esitutkintalakia. Tamén oikeudellisen selvityksen puitteissa ei kuitenkaan ole ollut mah-
dollista selvittdd tdman lainsdaddédnndn vaikutusta asiaan. Asian kannalta relevantti on

kuitenkin poliisilain 6:2.3, jonka mukaan ”asianosaisen -- on pysyttava totuudessa teh-
desséén selkoa tutkittavasta asiasta ja vastatessaan esitettyihin kysymyksiin”.

Henkilollisyyden selvittamisen ndkékulmasta oleellinen sééntely nayttéisi olevan myos
poliisilain 6:4, jonka 1 momentti mahdollistaa esineiden tai asiakirjojen tarkastamisen
tutkinnan suorittamiseksi tarvittavien kokeiden tekemisen sekd tutkimuksia varten tar-

518 AOA 19.8.2009 dnro 1681/4/08, s. 4.
518 HE 224/2010 vp, s. 74/11.

520 Mits., s. 75/1.

521 AOA 19.8.2009 dnro 1681/4/08, s. 3.
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peellisten ndytteiden ottamisen. Télle on kuitenkin sddnnoksessa asetettu korkeat kri-
teerit. Esineelld tai asiakirjalla voitaisiin vahintdaan tarkoittaa hakijan laukun tutkimista
ja mahdollisten fyysisten asiakirjojen tarkastelua tilanteessa, jossa hakijan henkil6lli-
syys olisi muuten jadméassa epaselvéksi. Kyseinen saannos soveltuu myos sdhkoisessa
muodossa oleviin asiakirjoihin, esimerkiksi hakijalla olevan matkapuhelimen sisal-
toon.>%

Edelld on kasitelty 1ahinnd polisiin toimivaltuuksia. Rajavartiolaitoksen osalta tilanne
on muutoin sama, mutta ulkomaalaislain 4.2 8:n sijaan sovellettavaksi tulee ulkomaa-
laislain 4.3 §, joka on kaytannossa linkkiviittaus rajavartiolain 27 §:44n.%2° Téssé yhtey-
dessa on syytd huomata, ettd ulkomaalaislain 95.1 § koskee késitteellisesti rajatarkas-
tusviranomaista, joten ldhtokohtaisesti, kuten edelld (luku 2.2.4.) on tuotu esiin, my6s
Tulli tulisi katsoa mahdolliseksi rekisterdintiviranomaiseksi. Nahtévasti sdantely ulko-
maalaislain 95.1 8:ssé rajatarkastusviranomaisella ei kuitenkaan tarkoiteta Tullia, silla
sdaannoksen 3 momentissa Tulli velvoitetaan ohjaamaan hakija jattamaan hakemus po-
liisille tai hieman ristiriitaisesti nimenomaan rajatarkastusviranomaiselle.>?*

Oikeuskirjallisuudessa on huomautettu poliisiin henkil6llisyyden selvittdmistd koskevan saantelyn
ldhtokohtana olevan viranomaisen oikeus pyytdd henkil6llisyystodistuksia nahtédvékseen seka toi-
saalta asianosaisen velvollisuus ndin toimia. Tdma on tehostekriminalisoitu rikoslain 16 luvun
(563/1998) 4 8:n (815/2011) 1 momentin 2 kohdassa (niskoittelu poliisia vastaan). Edelleen rikoslain

samaisen luvun 5 §:ssd (563/1998) on kriminalisoitu vaaran henkilotiedon antaminen.®® Télla voi

522 Ks. Helminen — Kuusiméki — Rantaeskola 2012, s. 351.

523 Rajavartiolain 27.1 §:ssé todetaan se, kuinka “[u]lkomaalaisen maahantulon, maassa oleskelun, maasta lahdon ja
maasta poistamisen edellytysten selvittdmiseksi suoritettavassa rajavartiolaitoksen tutkinnassa noudatetaan, mita poliisi-
tutkintaan noudettavan henkilén etsinnésta poliisilain 2 luvun 4 8:n 1 ja 2 momentissa, paikan ja alueen eristdmisesta
poliisitutkinnan turvaamiseksi poliisilain 2 luvun 8 8:n 1 ja 4 momentissa ja poliisitutkinnasta poliisilain 6 luvussa sa-
detddn. Sama koskee myds Suomen ja Neuvostoliiton valisell4 valtakunnan rajalla noudatettavasta jarjestyksesté ja raja-
tapahtumain selvittdmisjérjestyksestd tehdyssa sopimuksessa (SopS 32/1960) tarkoitetun rajatapahtuman tutkimista”.
Saannodksen perusteella nyttaisi silté, ettd Rajavartiolaitoksen suorittamaan tutkintaan sovelletaan poliisilakia sd&nnok-
sen mukaan laajemmin kuin poliisin suorittaessa poliisitutkintaa. Huomaa liséksi se, etté rajavartiolain 27.3 8:n mukaan
néiden toimivaltuuksien kaytto edellyttdd vahintdan luutnantin arvoista rajavartiomiestd, johon poliisimies kasitteellisesti
samaistetaan kyseiden sdanndsten osalta. S&nnos ei kuitenkaan néin ollen mahdollista luutnantin arvoisten rajavar-
tiomiesten laajempaa samaistamista poliisimiehiin, jolloin poliisimiehelle 1aht6kohtaisesti kuuluvaa toimivaltaa ei voida
muualta lainsdddanngsté johtaa rajavartiomiehelle.

524 Ainakin talta osin sadntelya olisi syyta tarkentaa, mikali Tullin ei ajatellakaan ulkomaalaislain kontekstissa olevan
rajatarkastusviranomainen. Nykyinen lainsdddantd osoittaa Tullin yhdeksi rajatarkastusviranomaiseksi ulkomaalaislain
nékokulmasta, mutta sen (mahdollisesti) suorittaessa rajatarkastusviranomaisena tehtdviaan, ei esimerkiksi rajavartiolakia
tai poliisilakia ulkomaalaislain viittaussaannosten (4 8:n 2 ja 3 mom.) mukaisesti sovelletakaan.

525 Ks. mts., s. 597-598.
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ulkomaalaisasioiden osalta olla kauaskantoisia seurauksia, silla se voi olla k&&nnyttdmisen peruste
(ulkomaalaislaki 148.1 § 2 ja 3 mom.) tai jopa pakolaisaseman taikka toissijaisen suojeluaseman pe-
ruuttamisen peruste (ulkomaalaislaki 108 §, 323/2009, 1 mom., 1 k.). Oleskeluoikeuden rekisterdinti,
pysyva oleskeluoikeus taikka maarédaikainen tai pysyva oleskelukortti voi myos tulla perutuksi, mi-
ké&li se on hankittu vaaria henkil6llisyystietoja esittaméalla (ulkomaalaislaki 165 §, 360/2007, 3 mom.).

Oikeuskirjallisuudessa on nostettu esiin henkil6llisyyden selvittdmista koskevina keinoina pakkokei-
nolain 9 luvun 3 ja 4 8:ien tarkoittamat henkil6tuntomerkkien ottaminen ja DNA-tunnisteiden méaé-
rittaminen ja tallentaminen.®?® Kuitenkin, kuten edella on todettu, ei mainitut saannokset voi tulla
sovellettavaksi silloin, kun kysymys on henkildllisyyden selvittdmisestd turvapaikkahakemuksen jat-
tadmisen yhteydessa, koska vain lain 8 luvun 33 8:n 2-4 momentit voivat poliisilain 2:1,2:n mukaan
tulla sovellettavaksi. Taté ei kuitenkaan voi pitd4 ongelmana, silla ulkomaalaislain 131 §:ss& on saa-
detty henkilotuntomerkkien ottamisesta. S&&nnoksen mukaan ’[p]oliisi tai rajatarkastusviranomainen
saa henkilollisyyden todentamiseksi, ulkomaalaisten maahantuloa ja maastalaht6d seké oleskelua ja
tyontekoa koskevien asioiden késittelyd, paatoksentekoa ja valvontaa varten ja valtion turvallisuuden
suojaamiseksi ottaa sormenjéljet, valokuvan sekd muut henkilétuntomerkit ulkomaalaisesta:

1) joka on hakenut turvapaikkaa tai oleskelulupaa toissijaisen suojelun tai tilapéisen

suojelun perusteella; [--]

2) joka on hakenut oleskelulupaa perhesiteen perusteella;

3) joka on saanut oleskeluluvan pakolaiskiintiéssa Suomeen otettuna ulkomaalaisena;

4) joka on paatetty kddnnyttad tai maasta karkottaa; taikka

5) jonka henkil6llisyys on epéselva”.
Helsingin poliisilaitokselta saadun tiedon mukaan, mikali hakijalla on turvapaikkahakemusta jattaes-
s&&n mukanaan henkil6llisyyden osoittava todistus, pyrkii poliisi selvittdméan sen aitouden. Taméa
kéaytannossa perustuu siihen, etté poliisitutkintaa ulkomaalaisasioiden yhteydessa tehdesséén, poliisi

526 Mts., s. 598.
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on esitutkintaviranomainen, jolloin silla on laht6kohtaisesti kdytdssaan esitutkintalain mukaiset toi-
mivaltuudet. Toisaalta lainsdaddnndn ndkokulmasta hieman ongelmallista on se, ettei ulkomaalaislain
97 8:n mukaan poliisilla edes ole velvollisuutta selvittdd hakijan henkil6llisyyttd osana turvapaikka-
menettelya, vaan ainoastaan lain 95.3 §:n mukaisesti rekisterdida hakemus.>?” Kuitenkin poliisille tai
rajatarkastusviranomaiselle, mik&li hakemus jatetdan sille, on ulkomaalaislain 95.4 8:ssd (437/2019)

séédetty oikeus ottaa haltuun hakijan matkustusasiakirja.

Edella mainitussa vuoden 2017 alusta voimaantulleen tehtdvdmuutoksen esitdissa on avattu hake-
muksen rekisterdintiin liittyvia toimenpiteitd tarkemmin. Esitdiden mukaan ”[t]urvapaikkahakemuk-
sen vastaanottamiseen liittyisi asian vireillepano UMA-jérjestelméssa, hakemusta ja hakijaa koske-
vien perustietojen Kirjaaminen tietojarjestelmiin sekd henkil6llisyysasiakirjojen tarkastaminen ja tar-
vittaessa niiden haltuunotto sekd ensimmaisen asteen aitousarviointi”. Esitéiden mukaan [p]erus-
tietoina kirjattaisiin hakijan nimi, syntymaaika ja -paikka, kansalaisuus, kotipaikka, didinkieli ja tulk-
kauskieli. Lisaksi hakijasta otettaisiin ulkomaalaislain edellyttdmat sormenjaljet UMA- ja Eurodac-
rekistereihin sekd ulkomaalaislain 131 8:n edellyttamat henkildtuntomerkit Retu-tuntomerkkirekiste-
riin seka tehtaisiin tarvittavat rekisterinnit ja rekisteritarkistukset (Eurodac, AFIS, UMA, VIS)”.5?8
Ta&ssa suhteessa nykyinen toimintamalli on hieman hdmmentéva, silld se ndyttdisi olevan valimuoto

aiemmasta ja nykyisin voimassa olevasta laista.>?°

Varsinainen ulkomaalaislakiin perustuva henkil6llisyyden selvittdminen siis kuuluisi Migrille osana
turvapaikkatutkintaa (ulkomaalaislaki 97 8). Similan mukaan turvapaikkatutkinta jakautuu kahteen
erilliseen osaan, joista ensimmaisessé selvitetadn hakijan henkil6llisyys, maahantulo ja matkareitti.
Tassé yhteydessé selvitetddn myds Dublin-menettelyé varten tarpeelliset tiedot (ulkomaalaislaki 97.1

527 Huomaa kuitenkin, ettei turvapaikanhakeminen sulje pois muita maassa oleskeluun ja esimerkiksi rikosten selvittami-
seen liittyvid menettelyjd, joihin siséltyy toimivaltuuksia henkil6llisyyden tarkastamiseen.

528 HE 64/2016 vp, s. 28.

529 Ulkomaalaislain esitdiden (HE 28/2003 vp, s. 182/11) alkuperaisessa 97 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa korostet-
tiin sitd, etti hakijan kaikkien henkil6tietojen kerd&minen jo ensimmadisen tapaamisen yhteydessa on tarkeda tulevaisuu-
dessa tapahtuvan péaatéksenteon kannalta”. T&assé suhteessa onkin ollut hieman epdjohdonmukaista muuttaa toimivaltaa
siten, ettei hakemusten rekisterdinnistd vastaava viranomainen enéd olekaan se, jonka tehtaviin lain mukaan henkil6lli-
syyden selvittdminen kuuluu.
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8).5%0 Hankaan ei sen tarkemmin ota kantaa, miten Migri hakijan henkil6llisyytta voi selvittda. Asiaa

ei ole myoskaan tarkemmin avattu saannosta koskevissa hallituksen esityksissa. >3

Jos selvittdmiskeinojen osalta palataan edelld (luku 3.2.3.) Pohjolaisen ja Tarukanteleen esiin nosta-
miin yleisiin selvittdmiskeinoihin voidaan havaita, ettd mahdollisia henkil6llisyyden selvittdmiskei-
noja nayttaisivat olevan ainakin asiakirjaselvitys, turvapaikanhakijan lausumat, asiantuntijaviran-
omaisten lausunnot, valmistelijan ja ratkaisijan vélittoméat havainnot sek& todistajien kuuleminen.
Migrilld on mahdollisuus kayttd4 olemassa olevia viranomaisrekistereitd ja muita asiakirja-aineistoja
tiedonhankinnassa, mikali sille on niiden ké&yttoon tai tiedonsaantiin liittyva laissa sdédetty oikeus ja
toisaalta tiedonhakeminen néista rekistereista tayttaa hallinnon yleisten oikeusperiaatteiden ja tieto-
suojaperiaatteiden vaatimukset. Sen sijaan Migrilla ei esimerkiksi ole mahdollisuutta yleisesti henki-
I61lisyyden selvittdmiseksi teettdd ulkomaalaislain 6 a §:ssé tarkoitettua oikeusladketieteellista tutki-
musta i&n selvittdmiseksi, koska sité varten annettu toimivaltaa voidaan kaytt&4 ainoastaan ian selvit-
tdmiseen saanndksen 1 momentin tarkoittamassa tilanteessa (ilmeinen peruste epailld iasta annettuja
tietoja). Vastaavasti myoskéan ulkomaalaislain 97 b.2 8:n tarkoittamaa la&karintarkastusta ei saa tar-
koitussidonnaisuuden periaatteen vuoksi kayttdd henkildllisyyden selvittdmiseen, vaan ainoastaan
alempaan vainoon tai vakavaan haittaan viittaavien seikkojen selvittdmiseksi. Myosk&an lain 65 ja
66 8:ssd sdadettyda DNA-tutkimusta ei saa kayttdd turvapaikanhakijan henkil6llisyyden selvittdmi-
seen. Vastaavasti kielianalyysié ei l&htokohtaisesti pitdisi pystyé kayttdmaan henkilollisyyden selvit-

tamiseen, vaan ainoastaan kotipaikan selvittamiseen.>3? Toisaalta Simil4 on — ilman asiaa tarkemmin

530 Ks. Simila 2018, s. 330. Tutkinnan toiseksi osaksi Simila (mts., s. 331) mieltaa turvapaikkapuhuttelun.

531 HE 64/2016 vp tai sitd edeltdava HE 218/2014 vp.

532 Ulkomaalaislaissa ei ole erikseen saadetty mitd henkilollisyydella tarkoitetaan, eikd asiaa ole mydskaan avattu esi-
toissd. Tastd ndkokulmasta se pidetddnkd kotipaikkaa osana henkildllisyyttd, jaad jossain méérin epéselvéksi. Oi-
keusasiamies on ratkaisussaan 24.3.2016 dnro 3683/4/15 (saatavissa  osoitteesta:  https://www.edus-
kunta.fi/triphome/bin/thw.cqgi/trip/?${ APPL }=erecapaa&${BASE }=erecapaa&${ THWIDS}=0.7/1588588267 6268&$
{TRIPPIFE}=PDF.pdf) todennut — my6s ilman lahdettd — kuinka [i]lman huoltajaa olevan turvapaikanhakijan ian sel-
vittdmisen voidaan katsoa olevan osa henkildllisyyden selvittamistd”. Hallituksen esityksessa Eduskunnalle 240/2009 vp,
s. 4/11 laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta ian selvittdmisen on katsottu vastaavasti olevan osa henkil6llisyyden selvit-
tdmisté silloin, kun kyse on lapsista. KHO on kuitenkin vuosikirjaratkaisussaan 113:2004 todennut henkil6llisyydelld
tarkoitettavan nimed, syntymadaikaa ja kansallisuutta. Ks. myos Pere, llkka, Kansalaisuusasioista korkeimmassa hallinto-
oikeudessa. Teoksessa Aalto, Esa et al. (toim.): Korkein hallinto-oikeus 90 vuotta. Korkein hallinto-oikeus 2008, s. 351—
369, s. 361. Saatavissa  osoitteesta:  https://www.kho.fi/material/attachments/kho/aineistoa/muitajulkai-
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lahteistamattd — todennut kuinka "Suomessa on jo pitk&én katsottu turvapaikanhakijan henkilollisyy-
den selvittdmiseen kuuluvan myos hakijan kotipaikan selvittaminen”®* Biometristen tunnisteiden
kaytto sen sijaan henkilollisyyden selvittdmisessa on lainmukaista, kun huomioidaan edella (3.3.3.)
esitettdvat huomiot koskien ndiden henkilGtietojen kayttoa yleisemmin.

Henkilollisyyden selvittdmisessa lahtokohtana on luonnollisesti hakijalta saatavat asiakirjat seka
muulta saatavat asiakirjat Migrille saadettyjen tiedonsaantioikeuksien puitteissa. Kuten oikeuskirjal-
lisuudessa on todettu, voivat henkil6llisyyden selvittdmiseen riittdd asianosaisen oman kertomuksen
lisdksi myds muut kuin viralliset matkustusasiakirjat, kuten passi. Tallaisia voivat olla muut henkil6-
todistukset tai ajokortti taikka pankkikortti, "kela-korttia” vastaava kortti tai jopa nimelld varustetut
kuitit tai vastaavat, jotka tukevat henkilén omaa ilmoitusta henkildllisyydestaan.>** Lahtokohtana sel-
vittamisessa tdméankin kysymyksen osalta on yleisten oikeusperiaatteiden noudattaminen ja se, ettd
tarkempia selvityksia on tarpeen tehdé vasta, mikali niiden oikeellisuutta on aihetta epailla.>%

Kysymys siitd kuinka varma Migrin pitéda hakijan henkiléllisyydesté olla, on jossain
méaarin hankala. Hallinto-oikeudellisena lahtokohtana on, ettd hallintoasiassa paatos
voidaan tehda vain oikealle henkildlle. Koska tyypillisesti hallintoasioissa kuitenkin tie-
det&an varsin todennakaisesti, kuka asianosainen on muun muassa sen vuoksi, etta Suo-
messa ja muissa lansimaissa on melko hyvét rekisterit ja henkildiden tunnistamista kos-
keva jarjestelmd, ei tama tyypillisesti nouse ongelmaksi. Ulkomaalaisasioissa, tarkem-
min l&hinnd kansainvalistd suojelua koskevissa asioissa, tilanne kuitenkin tyypillisesti
voi olla toinen. Erityisesti jos hakijalla ei ole mitdan asiakirjoja tai asian selvittelyn jal-
keenkdan Migrilld ei ole kaytossadn mitddn muuta selvitysté kuin hakijan oma ilmoitus,
on mahdollista, ett4 virasto tekee paatoksen jonkun sellaisen henkildn nimiin, joka ky-
seinen turvapaikkamenettelyssé osallisena ollut henkild ei kuitenkaan ole. Tdma johtaa
kysymykseen kenelle kansainvélista suojelua itseasiassa on myodnnetty vai onko sitd

suja/JhUs3VD39/Korkein_hallinto 90v_Viherjuuri_190608.pdf. Huomaa myds, ettd poliisilain 2:1.1:n mukaan [p]olii-
simiehelld on yksittdisen tehtdvan suorittamiseksi oikeus saada jokaiselta tiedot tdmén nimestd, henkildtunnuksesta tai
sen puuttuessa syntyméajasta ja kansalaisuudesta sekd paikasta, josta hdn on tavoitettavissa”. Kyseisen sdédnnoksen otsik-
kona on "[h]enkil6llisyyden selvittdminen”.

533 Simila 2018, s. 333.

534 Ks. Helminen — Kuusiméki — Rantaeskola 2012, s. 597.

535 | bid.
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myonnetty kenellekain?°%® Lahtokohtaisesti tulkinnan tulisi olla se, ettei ainakaan hen-
kilol14, jonka nimeé& on kaytetty, olisi talloin oikeutta tehdyn paatoksen perusteella kan-
sainvéliseen suojeluun, koska han ei itse ole ollut osallisena menettelyssa.

Sen sijaan vaaralla henkilollisyydella esiintyneen henkilén osalta tilanne on hieman mo-
nimutkaisempi. Kansainvélisen suojelun saanti, silloin, kun henkildll& siihen on lain ja
kansainvélisten sopimusten mukaan oikeus, ei nimittdin voi riippua siitd onko hénen
henkilollisyytensa ehdottoman varmasti selvitetty. Perus- ja ihmisoikeusmydnteinen
laintulkinta edellyttaa talloin lahtokohtaisesti myonteista paatosta huolimatta henkil6l-
lisyyteen liittyvastd epdvarmuudesta. Jos kansainvalinen suojeluasema on kuitenkin
hankittu vaarid henkilotietoja antamalla, tulee pakolaisasema ja toissijainen suojelu-
asema tallaisessa tilanteessa peruuttaa (ulkomaalaislaki 108 §, 323/2009, 1 mom., 1 k.)
ja arvioida maasta poistamisen tarvetta. Kyse on kuitenkin jossain maarin harkinnanva-
raisesta asiasta (ulkomaalaislaki 108 §, 2 ja 3 mom.). Mikali kansainvélista suojeluase-
maa ei kuitenkaan peruta, ei myosk&&n maasta poistaminen ole mahdollista. Jos vaarien
henkil6tietojen antaminen ilmenee jo hakemuksen ollessa vireill4, on se ulkomaalais-
lain 101 8:n 1 momentin 2 kohdan a alakohdan perusteella mahdollista jopa katsoa il-
meisen perusteettomaksi.

Edella (t&ssé luvussa) on tarkasteltu Migrin ja rekisterdinnin suorittavista viranomaisista lahinn& po-
liisin toimintaa henkilollisyyden selvittdmisessa. Nayttdisi silt, ettei tehtadvamuutos ole kaikilta osin
toteutunut, kun kyse on henkilollisyyden selvittdmisestd. Poliisilla ndyttdisi olevan jossain méaarin
edelleenkin mahdollisuus selvittdéd kuka henkild, joka turvapaikkaa tulee hakemaan, on, mutta se ei
oikeastaan kuulu sen tehtdviin nimenomaan turvapaikkatutkintaa koskevan saantelyn tarkoittamassa

muodossa.

Lainvalmistelussa tulisi kuitenkin ehké harkita asiasta tarkemmin saatamistd. Samassa yhteydessa on
syyté tdsmentéa sitd, mikda minké&kin viranomaisen rooli ja toimivalta henkilollisyyden selvittdmisessé
on seka mité ylipaatansa ulkomaalaislaissa henkil6llisyydella tarkoitetaan. Perusteltua voisi olla si-
séllyttad ulkomaalaislakiin yleinen sddntely koskien menettelyé ja sisalt6é sen osalta, miten hakijan
tai asiakkaan henkil6llisyys varmistetaan ja mik& merkitys tall4 on suhteessa padasian késittelyyn ja
paéatoksen sisaltoon.

536 Kansalaisuuslain 6 §:ssd (579/2011) lahtokohtana on se, ettei itse henkil6 ja hanen kayttama henkil6llisyys tai henki-
I6llisyydet ole sama asia (ks. Kurki, Visa, @visakurki, "Ko. pyké&l4 siis l&htee siitd ndkokulmasta, ettd itse henkild ja
hénen kayttdmansé henkildllisyys/henkildllisyydet eivéat ole sama asia”. Twitter-vastaus 30.4.2020. Saatavissa 0soit-
teesta: https://twitter.com/visakurki/status/1255750643752546310?s=20 /luettu 30.4.2020). Kansalaisuuslain 6.1 § edel-
Iyttdd henkil6llisyyden luotettavaa selvittdmistéd (ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle 80/2010 vp, s. 9/1 ja 18/1l laiksi
kansalaisuuslain muuttamisesta), joskin séanndksen 3 mom. mukaisesti tast4 voidaan poiketa. Kyse on kuitenkin selvasti
tiukemmasta saéntelystd kuin ulkomaalaislain turvapaikanhakijoita koskevissa sdéannoksissa.
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4.3.3. Maahantulo ja matkareitti

Maahantuloon ja matkareitin selvittdmiseen pétee jossain madrin sama kuin edelld on esitetty henki-
I61lisyyden selvittamisen osalta. My6s néaiden osalta Migri on vastuussa oleva viranomainen (ulko-
maalaislaki 97.1 8). Tass& yhteydessa on kuitenkin huomioitava se, ettd maahantulon osalta oleel-
liseksi nousee sen tarkastelu, onko maahantulo tapahtunut laillisesti vai ei. Miké&li henkiloén maahan-
tulo on tapahtunut laillisesti, ei asiassa ole edes tarvetta tarkastella sitd, liittyyko asiaan rikosta (esim.
rikoslaki 17 luku, 563/1998, 7 8, 563/1998, valtionrajarikos tai 8 §, 146/2014, laittoman maahantulon
jarjestdminen). Vaikka pakolaissopimuksen 31 artiklan ja rikoslain 17:7.2:n (650/2004) perusteella
kéaytanndssa mahdollisen valtionrajarikoksen tutkinta paatetaankin turvapaikanhakijan osalta, saattaa
maahantuloon liittyd muiden tekemia rikoksia. N&iden selvittdminen luonnollisesti kuuluu poliisille
tai rajatarkastusviranomaiselle.
Teoriassa on my6s mahdollista, ettd turvapaikanhakijaksi paatyva henkild on syyllisty-
nyt maahantulon yhteydessa itse esimerkiksi laittoman maahantulon jarjestamiseen tai
matkareittinsd aikana muihin rikoksiin. Mikéli hakijalla katsotaan olevan vahva myoté-
vaikuttamisvelvollisuus matkareitin selvittdmiseen, muodostuu tilanne hieman ongel-
malliseksi suhteessa itsekriminalisointisuojaan®®’ nihden. On nimittiin jokseenkin jan-
nitteistd, ettd hakijalla on ulkomaalaislakiin perustuva velvollisuus selvittdd maahantu-
loaan ja matkareittiddn tilanteessa, jossa virheellisten tietojen antamisesta voi my6hem-
min aiheutua seuraamuksia. Toisaalta voidaan katsoa, ettei itsekriminalisointisuoja ole
voimassa hallintoasian kasittelyn yhteydessa®®. Tassa yhteydessa tata jannitetta ei ole
mahdollisuutta tarkemmin tarkastella, mutta tutkimusaiheeksi rikosoikeuden tutkimuk-
sen agendalle se olisi syyté ottaa erityisesti siitd nakOkulmasta, miké&li poliisi osallistuu

turvapaikkapuhutteluun ulkomaalaislain 97.3 8:n mukaisesti. Edelleen tarkastelussa tu-
lisi huomioida myos mahdollisuus hyddyntaa hallintomenettelyssa saatuja tietoja.>°

Maahantulon edellytysten selvittdminen liittyy oleellisesti myds siihen, olisiko maahantulon yhtey-
dessé tulija tullut kd&nnyttdd ulkomaalaislain 142 8:n nojalla tai tulisiko kansainvélista suojelua kos-
keva hakemus jattad tutkimatta ulkomaalaislain 103 8:n (437/2019) nojalla. On mahdollista, ettd

Schengen-alueella on pystynyt lilkkkumaan myds Suomeen ilman, etta sitd on kukaan viranomainen

537 Ks. esim. Virolainen, Jyrki — Pélonen, Pasi, Rikosprossin perusteet. Rikosprosessioikeus I. Talentum 2003, s. 273.
538 Ks. esim. KHO 2016:100.

539 Migrin ohjeistuksesta havaittujen rikosten ilmoittamisesta ks. Ohje Maahanmuuttoviraston havaitsemien rikosten il-
moittamisesta 6.6.2019 MI1GDnro-2019-398.
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huomannut, jolloin esimerkiksi juuri kddnnyttdmistarve voidaan havaita vasta asianosaisen vierail-
lessa poliisilaitoksella. Samaan maahantuloa ja matkareittid koskevaan kokonaisuuteen nayttaisivat
liittyvan myos menettelyd koskevana kysymyksena se, tulevatko ulkomaalaislain 101 8§:ss& s&&detty
ilmeisen perusteetonta hakemusta koskeva séantely tai 104 §:ssd (194/2015) saadetty nopeutettua
menettelyd koskeva sadntely taikka lain 105 §:ss& (194/2015) saadetty Euroopan unionin kansalaisten

turvapaikkahakemusta koskeva sdéntely asiassa sovellettavaksi.

Matkareitin ja maahantulon selvittdminen on oleellista myds Dublin-s&antelyn ndkdkulmasta. Dublin
Il -asetuksessa on s&adetty siitd, mik& EU-maa on vastuussa turvapaikanhakemusten késittelysta.
Hakemusten kasittelysté vastuussa oleva jasenvaltio méérittyy sen mukaan kuin asiasta on séadetty
asetuksen Il lukuun siséltyvissa artikloissa. L&htokohtana on, ettd hakemuksen kasittelysta on vas-
tuussa se jasenvaltio, jossa hakija jatti ensimmaisen kerran kansainvélistd suojelua koskevan hake-
muksen. Menettelyyn on kuitenkin jossain maarin poikkeuksia, joita tssd yhteydessa ei ole tarkoi-
tuksenmukaista ryhtyd tarkemmin selventdmaén. Aer on avannut jarjestelman perusteita tarkemmin

omassa esityksessaan. >4

Matkareittiin liittyy oleellisena kysymyksena myos se, mista hakija on Suomeen saapunut. Ulkomaa-
laislain 101.1,3 8§:n mukaan hakemus voidaan katsoa ilmeisen perusteettomaksi, mikali "hakija on
saapunut turvallisesta alkuperdmaasta, jonne hanet voidaan palauttaa”. Turvallinen alkuperamaa on
maéaritelty ulkomaalaislain 100 §:ss&, jonka 1 momentin mukaan ”[h]akijalle turvalliseksi alkuperé-
maaksi voidaan hakemusta turvapaikkamenettelyssa ratkaistaessa katsoa valtio, jossa hanella ei ole

vainon tai vakavien ihmisoikeusloukkausten vaaraa”.>*! Edelleen samaisen saannoksen 2 momentissa

540 Aer 2016, s. 227-230.

541 Ks. myds HE 28/2003 vp, s. 184/11-185/I: “Turvallinen alkuperdmaa tarkoittaa valtiota, joka voidaan katsoa turval-
liseksi omille kansalaisilleen ja muille maassa pysyvésti asuville. Turvalliseksi alkuperdmaaksi hakijalle voidaan katsoa
valtio, jossa hakijalla ei ole vainon tai vakavien ihmisoikeusloukkausten vaaraa. Pykaldn 2 momentissa on pyritty maa-
rittelemdén perusteita, jotka on otettava huomioon arvioitaessa alkuperdmaan turvallisuutta. Luetteloa ei ole tarkoitettu
sellaisenaan sitovaksi tai tyhjentdvaksi, vaan antamaan pohjaa kokonaisarvioinnin suorittamiselle. Koska harkinta valtion
turvallisuudesta on nimenomaan hakijakohtaista, on voitava esimerkiksi ottaa huomioon valtion sisélla olevat alueelliset
erot olosuhteissa ja turvallisuustilanteessakin”. Huomaa, ettd alkuperdmaalla taas tarkoitetaan HE 134/2013 vp, s. 18
mukaan ”joko palautettavan henkilén kansallisuusvaltiota tai valtiota, jossa h&n oleskeli laillisesti ja pysyvaisluonteisesti
ennen tuloaan Suomeen”. Kasitteistd myds aiemman ulkomaalaislain (33 a-b §:t, ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle
15/2000 vp, s. 20/1-21/11 laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta).
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todetaan, ettd ’[tJurvallisen alkuperdmaan arvioinnissa otetaan erityisesti huomioon: 1) toimiiko val-
tiossa vakaa ja demokraattinen yhteiskuntajérjestelmé; 2) onko valtiossa riippumaton ja puolueeton
oikeuslaitos seka vastaako oikeudenkayton taso oikeudenmukaiselle oikeudenkaynnille asetettavia
vaatimuksia; ja 3) onko valtio liittynyt keskeisiin kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin ja noudat-
taako valtio niit4 ja onko valtiossa tapahtunut vakavia ihmisoikeusloukkauksia”.

Turvallista alkuperdmaata tarkasteltaessa on syytd ensinnakin huomioida se, etta saannos viittaa tar-
peeseen arvioida asiaa nimenomaan turvapaikkamenettelyssa. Né&in ollen ilmeisen perusteettomaksi
hakemusta ei turvallisesta alkuperdmaasta saapumisen johdosta voida katsoa ilman turvapaikkame-
nettelyn toteuttamista. Vaikka ulkomaalaislain 101.1 §:ssa kaytet&én késitettd "katsoa”, tarkoittaa se
tosiasiallisesti sité, ettd turvapaikkamenettelyn seurauksena hakemus hylataan ilmeisen perusteetto-
mana. Nain ollen vuonna 2015 s&&annodkseen tehty muutos ei tosiasiassa vaikuttanut mitenk&an, vaan
kyse oli lahinna ilmaisutavan yhdenmukaistamisesta.’>*? Toiseksi asiassa on syytd huomioida se, etta
turvallinen alkuperdmaa on késitteellisesti eri asia kuin turvallinen turvapaikkamaa (ulkomaalaislaki
99 §, 194/2015) tai turvallinen kolmas maa (ulkomaalaislaki 99 a §, 194/2015). Néista edellisell& on
merkitysta sille, ettd tutkitaanko hakemus, vai jatetd&dnko se ulkomaalaislain 103 §:n (437/2019) 1
momentin 1 kohdan perusteella tutkimatta. Myos tassé yhteydessd on syytd huomata, ettei tutkimatta
jattdminen tarkoita sitd, ettd hakemus jatettdisiin kasittelemattd, vaan sitd, ettei sen aineellista siséltoa
tutkita.>*3

Kaikki edell& (tassé luvussa) mainitut selvityksen kohteet liittyvét tietyll4 tavalla niihin ehdottoman
pakollisesti selvittdmisvelvollisuuden puitteissa selvitettaviin kysymyksiin, joiden perusteella vasta
selvidd, onko Migri velvollinen tutkimaan turvapaikkatutkinnan toisessa osassa turvapaikkaperus-
teita. Toisaalta maahantulon ja erityisesti matkareitin selvittdmisen osalta kysymys on myos siitd, etta
onko niiden perusteella 10ydettavissa tukea hakijan kertomukselle siitd, ettd han todella on kansain-

valisen suojelun tarpeessa.

542 Ks. HE 218/2014 vp, s. 43/11.
543 Tutkimatta jattamisen vaikutuksista hakijan mahdollisuuteen hakea muutosta ks. Aer 2016, s. 229-230.
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Matkareitin selvittdmisté ei ole kuitenkaan tarkemmin laissa madritelty, eikd sen funktiota osana tur-
vapaikkatutkintaa ole my6sk&an avattu. Ndin ollen sen tarkempaa normatiivista pohjaa sille, missé
laajuudessa matkareittia tulisi selvittéa, ei lopulta ole. Tama siis ottamatta lukuun edell& (luku 2.3.2.)
mainittuja hallintomenettelyn edellytyksiin liittyvid seikkoja. Asiaa on syyté siten tarkastella 1&hinna
periaatteiden kautta seké siitd nakokulmasta, ettd onko Migrilla ylipaatansd mahdollisuuksia selvitt&é
matkareittid ja onko oikeastaan sen tarkempia perusteita edes ryhtya sité selvittdmaan kuin mit4 edella
on hallintomenettelyn edellytysten osalta kirjattu. Asiassa on nimittéin jalleen muistettava se, ettei
mit&é&n asiaa saa hallintoasian kasittelyn yhteydessé selvittad, ellei se ole oleellista asian ratkaisemi-
sen kannalta. Lisaksi matkareitti liittyy olennaisesti henkilon liikkumiseen ja viimeistadén siind vai-
heessa, kun henkild tulee EU-alueelle, siirtyy hanen liikkumiseensa liittyvien tietojen kasittely hen-
kilotietoja koskevan sdéntelyn piiriin. Kaytdnngssa tama tarkoittaa sitd, ettei viranomaisilla ole oma-
toimisesti tai valttamatta edes suostumuksella, oikeutta kasitelld lilkkumiseen liittyvia tietoja. Liik-
kumista koskevien tietojen tiedonhankinnasta pitdisi olla sd&detty laissa. Perustuslakivaliokunta on
vakiintuneesti pitanyt esimerkiksi paikkatietojen kasittelya perustuslain 10 8:ssé turvattuun yksityis-
eldman suojaan puuttumisena. Yksityiselaman suojan lahtokohtana on yksilon oikeus eldd omaa elé-
maansé ilman viranomaisten ja ulkopuolisten tahojen mielivaltaista tai aiheetonta puuttumista siihen.
Paikkatiedon selvittdmista koskevalla saantelylld on liityntd my6s perustuslain 9 8:ssé turvattuun liik-
kumisvapauteen.®** Puolestaan unionin tuomioistuin on todennut, etta liikenne- ja paikkatietojen ko-
konaisuus voi mahdollistaa hyvin tarkkojen paatelmien tekemisen niiden henkildiden, joiden tietoja
on sdilytetty, yksityiselamastd, kuten eldméntavoista, vakituisista tai véliaikaisista oleskelupaikoista,
paivittaisesta tai muusta liikkumisesta, tekemisestd seké ndiden henkildiden sosiaalisista suhteista ja
heidan sosiaalisesta ymparistostdén. Naiden tietojen perusteella voidaan laatia asianomaisten henki-
I6iden profiili, joka on yksityiselaman kunnioittamista koskevan oikeuden kannalta aivan yhta arka-

luonteista tietoa kuin itse viestinnin siséltd.>*°

544 peVL 16/2018 vp, s. 4, PeVL 36/2002 vp, s. 5, PeVL 9/2004 vp, s. 5.
545 EUT C-203/15 ja C-698/15, TELE 2 Sverige v Watson sekd EUT C-293/12 ja C-594/12 Digital Rights Ireland.
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Niin ikdan viestin vélitystietojen avulla voidaan selvittédd henkilon kontakteja sekd mahdollisesti sii-
hen liittyen henkilon litkkuvuutta ja sidoksia muuhun maahan. Valitystietojen selvittdminen liittyy
perusoikeuksien rajoittamiseen. Viestin valitystiedot®*® ovat sdhkdisen viestinnan palveluista annetun
lain (917/2014) 136 §:n perusteella viestin valitystiedot kuuluvat luottamuksellisen viestinnan suojan
piiriin. Kuitenkin perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti katsonut, etté viestin valitystiedot jadvat
luottamuksellisen viestin suojan perusoikeuden ydinalueen ulkopuolelle, mutta néiden tietojen késit-

telyn on taytettava myGs perusoikeuksien rajoittamisen yleiset edellytykset.>*’

Koska paikkatietojen ja valitystietojen kasittelylla on sidoksensa useamman perusoikeuden rajoitta-
miseen, voidaan tdllaisista rajoituksista saatad vain tasmallisesti ja tarkkarajaisesti laissa. Tasta
syysté, jos turvapaikanhakijan liikkuvuutta on tarve selvittéa asiankésittelyprosessissa, ei tiedonhan-
kintaa voida tehda paikkatietojen ja viestin valitystietojen avulla, ellei oikeudesta téllaisten tietojen
késittelyyn séédeta laissa.

Matkareitin osalta taas hakijan my6tavaikuttamisvelvollisuus nayttéisi liittyvan 1ahinnd edelld mai-
nittujen hakemuksen késittelyn edellytysten selvittdmiseen. Sen sijaan muissa tarkoituksissa matka-
reitin selvittdmista voidaan pit4& asianosaisen omaehtoisena toimintana ja todisteluna. Kokonaisuu-
dessaan nayttaisi siltd, ettd saantelyn tarkoittama intressi selvittdd matkareittia liittyy lahinna siihen,
kenen vastuulla turvapaikkahakemuksen kasittely on ja miten siihen tulee edelld mainittujen hallin-
tomenettelyn edellytyksid koskevan sadntelyn johdosta suhtautua. Tatd tietoa ei siten tulisi kayttaa
hakijaa vastaan esimerkiksi turvapaikkakertomuksen uskottavuuden arvioinnissa. Perustetta taas

sille, miksi tietoja ei sen sijaan voitaisi kayttd4 hakijan eduksi, ei ole tunnistettavissa.

4.3.4. Turvapaikkahakemuksen perusteet ja niiden uskottavuus

Mikali Migrin todetaan olevan vastuussa kyseisen henkilon turvapaikkamenettelystd, siirrytddn me-
nettelyssa sen toiseen osaan eli turvapaikkaperusteiden kasittelyyn. T&t4 voidaan pitd viranomaisen

546 Valitystiedolla tarkoitetaan sahkdisen viestinnan palveluista annetun lain 3 §:n 40 kohdan mukaan oikeus- tai luonnol-
liseen henkilddn yhdistettavissé olevaa tietoa, jota kasitelladn viestin vélittdmiseksi seka tietoa radioaseman tunnisteesta
ja radiol@hettimen kayttajasté seka tietoa radiol&dhetyksen alkamisajankohdasta, kestosta ja lahetyspaikasta

547 peVL 62/2010 vp, s. 4 ja PeVL 23/2006 vp, s. 2.
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selvittamisvelvollisuuden ja asianosaisen myotévaikuttamisvelvollisuuden kannalta kaikkein keskei-
simp&nd menettelyn osana. T4ssa osassa viranomaisen tehtdvana on hakijan myo6tavaikutuksella sel-
Vittaa ensisijaisesti se, onko hakija oikeutettu pakolaissopimuksessa ja ulkomaalaislaissa tarkoitet-
tuun pakolaisasemaan tai sen vaihtoehtona toissijaiseen suojeluasemaan taikka onko hanelld oikeus
oleskelulupaan jollain muulla perusteella.>*® Migrista taman oikeudellisen selvityksen aikana saadun
tiedon mukaan prosessi etenee k&ytdnngssé siten, etté ensisijaisesti selvitetddn nimenomaan oikeutta
pakolaisasemaan ja vasta toissijaisesti oikeutta muuhun oleskeluun: Teknisesti tdmé toteutetaan kui-
tenkin samassa puhuttelussa. Nain ollen esimerkiksi toissijainen suojelu ei ole esill4 ennen kuin pa-
kolaisaseman osalta on péaadytty kielteiseen johtopaatokseen, vaikkakin lopulta molemmat ratkais-

taan samassa paatdsasiakirjassa.

Turvapaikanhakijalle turvapaikka eli pakolaisasema tulee myontda ulkomaalaislain 87 §:ssd maini-
tuilla perusteilla, ellei sddanndksen 2 momentissa saddetyt poissuljentaperusteet tule sovellettavaksi
tai 3 momentissa tarkoitettua tilannetta®*® ole taikka jos henkilé114 on 4 momentin (323/2009) tarkoit-
tamat oikeudet ja velvollisuudet>°. Saanndksen 1 momentin mukaan turvapaikka annetaan hakijalle,
”jos han oleskelee kotimaansa tai pysyvan asuinmaansa ulkopuolella sen johdosta, ettd hanelld on
perustellusti aihetta peldté joutuvansa sielld vainotuksi alkuperéan, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn

548 Tissd yhteydessa Migri myo6s ex officio selvittad onko tilanteessa, jossa kansainvalista suojelua ei ulkomaalaislain 87
tai 88 8:n perusteella voida myonta4, sen tayttyvatkd ulkomaalaislain 52 §:n perusteella saatavan oleskeluluvan (yksikol-
lisistd inhimillisista syistd) edellytykset. Tahan otetaan kantaa myods kansainvalistd suojelua koskevassa péaétdsasiakir-
jassa. Lisdksi Migri kertomansa mukaan arvioi mahdollisuuden my6nt&4 ulkomaalaislain 51 §:n (674/2015, oleskelulupa
maasta poistumisen estymisen vuoksi), 52 a 8:n (619/2006, oleskelulupa ihmiskaupan uhreille), 52 d §:n (449/2012, oles-
kelulupa laittomasti maassa oleskelleelle ja tydskennelleelle kolmannen maan kansalaiselle) seké 52 e 8:n (90/2015, oles-
kelulupa todistajansuojeluohjelmassa olevalle ulkomaalaiselle). Nait4 koskevaa arviointia ei kuitenkaan Migrist4 saadun
tiedon mukaan kirjata paatsasiakirjoihin, jos asiaa ei ole tarpeen arvioida siita syyst4, ettei kyse ole kyseisten sdénndsten
tarkoittamasta tilanteesta. Hallintolain 45 §:n ndkdkulmasta paatoksessa olisi kuitenkin tarpeen mainita, mikéli arviointi
on tehty. Migri ei myosk&an kertomansa mukaan kansainvalistd suojelua koskevan asian kasittelyn yhteydessa viran puo-
lesta arvioi ns. tavallisia oleskelulupia, vaan ndiden osalta hakijan on itse laitettava vireille erillinen hakemus.

549 »Tyrvapaikka jatetadn antamatta henkil6lle, joka voi saada suojelua tai apua muilta Yhdistyneiden kansakuntien eli-
miltd tai toimistoilta kuin Yhdistyneiden kansakuntien pakolaisasiain paavaltuutetulta (UNHCR). Kun sellainen suojelu
tai apu on lakannut ilman, etté sellaisen henkilon asemaa on lopullisesti sé&nnelty Yhdistyneiden kansakuntien yleisko-
kouksen hyvaksymien voimassa olevien paatéslauselmien mukaisesti, sellainen henkild on oikeutettu pakolaisasemaan.
Jos henkil6 on vapaaehtoisesti luopunut edell4 mainitusta suojelusta poistumalla suoja-alueelta muista kuin suojelun tar-
peeseen liittyvista syist4, hénen oleskeluoikeutensa tutkitaan tdmén lain mukaan” (ulkomaalaislaki 87.3 8).

550 K. tarkemmin Hallituksen esitys Eduskunnalle 166/2007 vp, s. 51 laeiksi ulkomaalaislain ja erdiden siihen liittyvien
lakien muuttamisesta.
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yhteiskunnalliseen ryhméan kuulumisen tai poliittisen mielipiteen johdosta, ja jos hén pelkonsa

vuoksi on haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun”.

Turvapaikan myontamistd koskevasta sddnnoksesta on syyté nostaa esiin muutamia késitteitd, joiden
tarkastelun ymparilla myos viranomaisen selvittdmisvelvollisuus lopulta pyorii. N&it4 ovat ainakin
perusteltu pelko sek& vaino ja sen syyt. Aer on omassa esityksessadn avannut nait4 tarkemmin, mutta
yhteenvetona voitaneen todeta, ettd perustellulla pelolla tarkoitetaan odotusta siité, ettd henkild jou-
tuisi kohtaamaan pelottavana pidettavid asioita eli tdssé tapauksessa vainoa. Kysymys ei siten ole
vilittdmasta tunnetilasta.>! Toisaalta kyse ei voi olla vain abstraktilla tasolla ilmaistusta asiasta, vaan
hakijan on myQs pystyttdva osoittamaan niitd seikkoja, joiden perusteella sédnnoksen tarkoittama pe-
rusteltu pelkotila syntyy. "Perustellusta pelosta on kysymys silloin, kun henkil6 ei saa riittdvéaa turvaa
valtion toimielimilt vainoa tai vainon uhkaa vastaan. Henkilon oikeus vapauteen, henkilokohtaiseen

turvallisuuteen ja koskemattomuuteen tulee voida riittavasti taata”.>%2

Turvapaikan tarpeen arvioinnista kasitellessadn Simil& on nostanut esiin Yhdistyneiden
kansakuntien pakolaisjérjeston (UNHCR) laatukésikirjan koskien perustellun pelon ar-
viointia. Similan tulkinnan mukaan arviointi ”on madritelty koostuvan neljan alakohdan
muodostamasta kokonaisuudesta, jonka perusteella voidaan tarkastella, tdyttaako turva-
paikanhakija pakolaisen méaaritelman”. Hanen mukaansa ensimmadisen alakohtana on
pidettdva hakijan omakohtaisesti tunteman palon objektiivisuuden arviointia. Edelleen
tulisi verrata hakijan pelkoa verrannollisessa tilanteessa oleviin ihmisiin ja heille sattu-
neisiin tapahtumiin. Lisaksi objektiivisuuden arvioinnissa tulisi tarkastella myos sitd,
olisiko olemassa jarkevad mahdollisuutta, ettd alkuperdmaahan palautettuna hakija jou-
tuisi oikeudenloukkausten kohteeksi.>*

Kriteeristo — erityisesti vertailun osalta — vaikuttaa vieraalta suhteessa siihen nakemyk-
seen, jonka mukaan jokaisella on oikeus saada yksilollinen kasittely. On totta, ettd ylei-
sesti oikeudenmukaisuuden katsotaan toteutuvan silloin, jos samanlaisia tapauksia koh-
dellaan samalla tavalla, joka taas edellyttéisi erilaisia tapauksia kohdeltavan eri tavalla.
Tama on kuitenkin vieras ajatus suhteessa yksilollisen ké&sittelyn vaatimukseen. Kun
kysymys on siitd tayttdako hakija turvapaikkaan oikeuttavat kriteerit, ei voi katsoa pe-
rusteltuna kéayttaa arvioinnissa hénen pelkotilansa tai edes kokemusten suhteuttamista

551 Aer 2016, s. 243.

552 Mts., s. 244. Huomaa kuitenkin, etta viranomaisten turva voi olla myos jossain marin jalkikateista eli esimerkiksi
asianmukainen seuraamusjarjestelma. N&in ollen oletus ei ole, ettd viranomaisetkaan pystyisivat ennalta ehkdisemaan tai
jopa estamaén kaikki yksityishenkildiden toisiinsa kohdistamat rikokset.

553 Ks. Simila 2018, s. 300.
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muiden, edes verrannollisessa tilanteessa olevien pelkotiloihin tai kokemuksiin. Niin
kauan kuin sdéntely rakentuu perustellun pelon késitteen kautta, on sit4 perusoikeus-
myo0nteisesti tulkittava korostetun subjektiivisena. Edelleen, kun huomioidaan, etté s&&-
dettdessd ulkomaalaislain 87.1 §:84, asiassa nimenomaan viitattiin Euroopan unionin
neuvoston 4.3.1996 méarittelemadn yhteiseen kantaan koskien pakolaissopimuksen 1
artiklan tarkoittaman ”pakolainen” -késitteen yhdenmukaista soveltamista.>®* Hallituk-
sen esityksessa tdman on tulkittu tarkoittavan seuraavaa: "Kysymys siitd, onko vainon
pelko perusteltu, tulisi ratkaista kuhunkin tapaukseen liittyvien ndkdkohtien perusteella.
Turvapaikanhakijan on esitettdva hakemuksensa perusteeksi esittdmiensa seikkojen ja
olosuhteiden arvioimiseksi tarvittavat tiedot. Kun hakijan antamien tietojen uskottavuus
on riittdvasti osoitettu, perusteina esitetyille seikoille ei ole tarpeellista hankkia yksi-
tyiskohtaista vahvistusta. Epéselvissa tapauksissa asia olisi ratkaistava hakijan eduksi
silla edellytykselld, ettd saatavilla olevat tiedot on hankittu ja tarkastettu seka ollaan
vakuuttuneita hakijan yleisesta uskottavuudesta. Hakijan lausuntojen on oltava johdon-
mukaisia ja luotettavia, eivatkd ne saa olla ristiriidassa yleisesti tunnettujen tosiasioiden
kanssa”.>%

Toinen keskeinen ulkomaalaislain 87.1 8:ssd kaytetty k&site on vaino. Kasitetté ei ole tarkemmin
avattu kyseisessa saanndksessd, mutta niit on tekotapoina avattu tarkemmin ulkomaalaislain 87 a
8:ssd (323/2009), jonka 1 momentin mukaan: ”Vainoksi katsotaan teot, jotka ovat laatunsa tai toistu-
vuutensa vuoksi sellaisia, ettd ne loukkaavat vakavasti perustavanlaatuisia ihmisoikeuksia. Vainoksi
katsotaan my0s vakavuudeltaan vastaava kertymd sellaisia tekoja, joihin kuuluu ihmisoikeuslouk-
kauksia”. S&&annoksen 2 momenttiin siséltyy ei tyhjentdvd, esimerkinomainen listaus niista teoista,

jotka katsotaan vainoksi:

1) fyysinen tai henkinen vékivalta, mukaan luettuna seksuaalinen vékivalta;

2) oikeudelliset tai hallinnolliset toimenpiteet taikka poliisin toimintaan tai lainkayttoon
liittyvat toimenpiteet, jotka ovat itsessddn syrjivia tai jotka toteutetaan syrjivélla tavalla;

3) kohtuuton tai syrjiva syytteeseen paneminen tai rankaiseminen;

554 Ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle 28/2003 vp, s. 175/1 ulkomaalaislaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi. Kysei-
selld yhteiselld kannalla viitataan eurooppaoikeudelliseen asiakirjaan: 96/196/YOS: Yhteinen kanta, 4 péivand maalis-
kuuta 1996, jonka neuvosto on madritellyt Euroopan unionista tehdyn sopimuksen K.3 artiklan perusteella pakolaisten
oikeusasemaa koskevan 28 péivéané heindkuuta 1951 tehdyn Geneven yleissopimuksen 1 artiklassa tarkoitetun 'pakolai-
nen'-ké&sitteen yhdenmukaistetusta soveltamisesta. EYVL 13.3.1996 L 063 s. 2—7.

555 HE 28/2003 vp, s. 175/1-11.
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4) muutoksenhakumahdollisuuden puuttuminen tai epddminen, minkd seurauksena on
kohtuuton tai syrjiva rangaistus;

5) syytteeseen paneminen tai rankaiseminen sen johdosta, ettd henkild kieltaytyy ase-
palveluksesta selkkauksessa, jossa asepalveluksen suorittaminen sisaltdisi 87 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitettuja tekoja;

6) luonteeltaan sukupuoleen tai lapsiin kohdistuva teko”.%®
Vainon syind taas voivat ulkomaalaislain 87 b 8:n (422/2014) 1 momentin mukaan olla alkuperaan,
uskontoon, kansallisuuteen ja poliittiseen mielipiteeseen seké tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhméén
kuulumiseen liittyvat tekijat”.5° Edellisten lisaksi on syyta huomata, etti ulkomaalaislain 87.1 § edel-
Iyttdd myo0s sitd, ettd turvapaikanhakijan tulee olla kotimaansa tai pysyvan asuinmaansa ulkopuo-
lella.>®® T4ta voitaneen pitad menettelyyn padsemisen edellytyksend, joka tosin tayttyy kaytanndssa
kaikkien turvapaikanhakijoiden osalta, kun he ovat Suomessa. Jos hakija kuitenkin turvapaikkame-

nettelyn aikana palaisi kotimaahansa tai pysyvaan asuinmaahansa, ei ehto enaa tayttyisi.

556 Ks. HE 166/2007 vp, s. 23/11 ja 52/I. Liitoksista pakolaissopimuksessa kaytettyyn kasitteistoon ks. Aer 2016, s. 244—
246.

557 Saannoksessd (2 mom.) ”[v]ainon syina: 1) alkuperé tarkoittaa erityisesti ihonvaria, syntyperaa tai kuulumista tiettyyn
etniseen ryhméén; 2) uskontoon kuuluvat erityisesti teistiset, ei-teistiset ja ateistiset uskomukset, osallistuminen yksityi-
sesti tai julkisesti, yksin tai yhdessa uskonnon harjoittamiseen tai siitd pidattdytyminen, muut uskonnolliset toimet tai
mielipiteet taikka uskontoon perustuva tai uskonnon méaréddma henkilokohtainen tai ryhmén kéyttaytyminen; 3) kansal-
lisuuteen kuuluu tietyn valtion kansalaisuus tai kansalaisuudettomuus sek& kuuluminen ryhmaédn, jota yhdistévat kulttuu-
riset, etniset, kielelliset, maantieteelliset tai poliittiset tekijat taikka ryhmén yhteys toisessa valtiossa asuvaan vaestoon;
4) poliittinen mielipide tarkoittaa erityisesti mielipiteitd, ajatuksia ja uskomuksia mahdollisista vainoa harjoittavista toi-
mijoista ja niiden politiikoista tai menetelmistd”. Edelleen (3 mom.) mukaisesti ”[v]ainon syitd arvioitaessa tiettynd yh-
teiskunnallisena rynméné voidaan pitd4 ryhmaé: 1) jonka jésenilla on sellainen yhteinen tausta, muu luontainen ominai-
suus tai usko, joka on ryhmén jasenten identiteetin taikka omantunnon kannalta niin keskeinen ominaisuus, ettei heité
voida vaatia luopumaan siitd; ja 2) jonka ympéroiva yhteiskunta mieltdd muusta yhteiskunnasta erottuvaksi”. Liséksi (4
mom.): ”Yhteiskunnallisen ryhman yhteisend ominaisuutena voi olla mygs seksuaalinen suuntautuminen, joka ei kuiten-
kaan vainon syité arvioitaessa voi merkité rikollisena pidettavia tekoja. Yhteiskunnalliseen ryhméan kuulumista tai tal-
laisen ryhmén piirteitd méadritettdessd on lisaksi otettava huomioon sukupuoli-identiteetti ja muut sukupuoleen liittyvat
seikat.”

558 Simila 2018, s. 301. Huomaa, etta ulkomaalaislain 88 ¢ §:ssi (323/2009) on séddetty niista tahoista, jotka voivat olla
vainon harjoittajina. Niitd voivat olla: 1) valtio; 2) valtiota tai huomattavaa osaa sen alueesta valvonnassaan pitévét
puolueet tai jarjestot; taikka 3) muut kuin valtiolliset toimijat, jos voidaan osoittaa, ettd 88 d §:n mukaiset suojelun tarjo-
ajat ovat kykeneméttomid tai haluttomia tarjoamaan suojelua vainoa tai vakavaa haittaa vastaan”. Suojelun tarjoajalla taas
ulkomaalaislain 88 d §:n (422/2014) mukaan tarkoitetaan sellaista valtiota tai valtioita taikka "huomattavaa osaa sen
alueesta valvonnassaan pitédva kansainvélinen jarjesto, joka on halukas ja kykenevé tarjoamaan suojelua”.
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Turvapaikkamenettelyssd kansainvalisen suojelun tarpeen arviointi tulee aina tehd& yksilollisesti
kunkin hakijan osalta (ulkomaalaislaki 98.2 §, 432/2009). Se ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd hakemus
ké&siteltaisiin umpiossa, vaan asiassa tulee kyseisen séannéksen mukaan ottaa "huomioon hénen [:ha-
kijan] esittdmansa selvitykset olosuhteistaan asianomaisessa valtiossa seka eri lahteista hankitut ajan-
tasaiset tiedot valtion oloista”. Sddnndksessé on viitattu sekd hakijan esittdmiin selvityksiin etté eri
ldhteistd hankittuihin ajantasaisiin tietoihin. Edellisia (hakijan esittdmi& selvityksid) ei ole esit0issa
laajemmin avattu,>®® mutta saannoksen myéhemmin tehdyn muuttamisen yhteydessé on avattu lah-

tOmaatiedon merkitystd menettelyssé.

Ulkomaalaislain 98.2 §:4 muutettiin vuonna 2009 turvapaikkamenettelydirektiivin joh-
dosta. Ennen kyseistd muutosta sddnnoksessa ei ollut mainintaa "eri lahteista hankittui-
hin ajantasaisiin” tietoihin, vaan viitattiin vain “tietoihin valtion oloista”. Nykyisin tur-
vapaikkamenettelydirektiivin 10(3) artiklan mukaan [jlasenvaltioiden on varmistet-
tava, ettd maarittdvan viranomaisen kansainvalisté suojelua koskevista hakemuksista
tekemat paatokset perustuvat hakemusten asianmukaiseen tutkintaan”. Edelleen kysei-
sen artiklan b kohdan mukaan ”jasenvaltioiden on varmistettava, ettd eri lahteistd, kuten
EASOIlta ja Yhdistyneiden kansakuntien pakolaisasiain péaavaltuutetulta (UNHCR) ja
asiaankuuluvilta kansainvélisiltd ihmisoikeusjérjestoiltd, hankitaan tdsmallisia ja ajan-
tasaisia tietoja hakijoiden alkuperdmaissa ja tarvittaessa my6s kauttakulkumaissa val-
litsevasta tilanteesta ja ettd ndma tiedot ovat hakemusten tutkinnasta ja ratkaisemisesta
vastaavan henkiloston saatavilla”. Turvapaikkamenettelydirektiivin muotoilu viittaa
siihen, ettd lahtdmaatietoa®® on oltava hakemuksia kisittelevien viranomaisten kay-
tossd. Ulkomaalaislain 87.2 §:n nykymuotoa koskevan hallituksen esityksen mukaan
itseasiassa tietojen on oltava "hakemusten tutkinnasta ja ratkaisemista vastaavan henki-
[6ston saatavilla”.%5t

Lahtomaatiedolla nayttéisi olevan menettelyssé kaksi keskeista funktiota. Ensinnékin sill4d on merki-
tystd hakijan kertomuksen uskottavuuden arvioinnissa, mutta toiseksi sen avulla pystytdan luomaan
asian kasittelijalle laajempi konteksti yksilollista kasittelya varten.>®? Ulkomaalaislain esitdiden mu-
kaan maatiedon hyddyntamisessa ”[Kk]eskeistd on sen arvioiminen, mit4 hakijalle tapahtuisi, jos hanet
palautettaisiin kotimaahansa, entiseen pysyvian asuinmaahansa tai johonkin kauttakulkumaahan”.>®3

559 HE 28/2003 vp, s. 184/1.

560 Esitgissa todetaan, ettd alkuperamaiden lisaksi tarvittaessa tietoja tulee olla my6s kauttakulkumaissa vallitsevasta ti-
lanteesta; ks. HE 86/2008 vp, s. 57/11.

561 | bid.

562 Mts., s. 58/1.

563 HE 86/2008 vp, s. 59/1.
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Viranomaisen selvittamisvelvollisuuden nakdkulmasta oleelliseksi ndyttaisi siten suhteuttaa hakijan
oma kertomus maatietoon. Voisi sanoa, etta hakijan esittamat perusteet sek& oma kertomus vainosta
ja sen olemassaolosta on ikdaan kuin lahtokohta, jota tarkastellaan maatiedon valossa. Tamé arviointi
tulee tehda erityisesti tulevaisuutta silmalla pitaen.

Tasta nakokulmasta sen jalkeen, kun viranomainen on “ratkaissut” sen, ettd henkild todellakin on
kotimaansa tai pysyvén asuinmaansa ulkopuolella, on siirryttava tarkastelemaan sitd, onko hakijalla
ulkomaalaislain 1 momentin aineellisten kriteerien perusteella oikeutta turvapaikkaan vai ei. Tallgin
tarkastelu tulee kohdistaa siihen, ettd onko hanelld sdé&nndksen tarkoittamalla tavalla perusteltu pelko
vainosta. Yksinkertaistettuna kysymys on hallintoasiana siitd, ettd myonnetd&dnk hakemuksen mu-

kainen oikeus vai ei.

Hallintolain 19 §:n mukaan asia laitetaan vireille ilmoittamalla vaatimukset perusteineen. Hallintolain
esitdissa ei ole tarkennettu mita perusteiden ilmoittamisella tassa yhteydessé tarkoitetaan.®* Oikeus-
kirjallisuudessa Mdenpda on todennut, ettd “vireillepanon yhteydessa ei valttamatta edellytetd yksi-
tyiskohtaisia ja kattavia tosiasiaperusteluja, silla niit4 voidaan esittdd my0s asian kasittelyn yhtey-
dessd”. Kuitenkin han lis&4, ettd ”[jJos vaatimus koskee edun, oikeuden, luvan tai muun hakijalle
myoOnteisen paatoksen tekemistd, asianosaisella on yleensé velvollisuus esitta riittdvat perusteet sita
koskevalle myonteiselle paatokselle” %%

Edelld (luku 4.3.1.) on tuotu esiin se Migrista saatu tieto, ettei virasto lahtokohtaisesti

tutki kuin ne turvapaikkaperusteet, jotka hakija esitt4 tai joita voi tiedossa olevien olo-

suhteiden tai maatiedon valossa pitaa todennakdisind.®®® Samoin on tuotu myos esiin se,
ettei poliisi tai Migri yleisesti kerro asianosaiselle, mitk& ovat hyvaksyttévia perusteita

564 HE 72/2002 vp, s. 76/11-77/1.

565 Méenpaa 2018, 1. 111.5.1.4.

%66 Migrista saadun tiedon mukaan se kehottaa puhuttelussa hakijaa kertomaan puhuttelijalle ne syyt, joiden vuoksi han
hakee turvapaikkaa. Tdmén lisaksi puhuttelua koskevissa oikeuksissa ja velvollisuuksissa, jotka hakija saa tutustuttavaksi
etukateen ja jotka kdydaan tarvittaessa suullisesti vield 1&pi myos puhuttelussa, kerrotaan muiden liséksi seuraavat asiat:
”Olet hakenut Suomesta turvapaikkaa. Hakemuksesi perusteella sinulle voidaan antaa kansainvalista suojelua tai myontéa
oleskelulupa yksilollisesta inhimillisesta syysta tai ihmiskaupan uhriksi joutumisen vuoksi. Puhuttelussa selvitetaan syyt,
joiden vuoksi haet turvapaikkaa Suomesta ja joiden vuoksi et voi palata kotimaahasi. Pa4tds asiassasi tulee perustumaan
puhuttelussa antamiisi tietoihin ja muuhun asiassasi esitettyyn aineistoon. Sinulla on asianosaisena myotévaikutusvelvol-
lisuus, eli velvollisuus esittda selvitystd hakemuksesi perusteista. On oman etusi mukaista kertoa totuudenmukaisesti kai-
kista asiaan vaikuttavista seikoista tassa puhuttelussa.”



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
iﬁ UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 241 (293)
21.8.2020

saada turvapaikka Suomesta.>®’ Kaytanngssa — mikali asianosainen ei sité itse ymmarra
kysya — tietoa hyvaksyttavisté perusteista ei hakijalle anneta, jolla taas voi olla merki-
tystd sille, osaako han itse ylip&4ataan esittad relevantteja perusteita hakemukselleen sen
vireillepanon yhteydessa tai myohemmin prosessissa. T&mé tilanne saattaa muodostaa
oikeusturvaongelman, jota olisi syyta tdméan oikeudellisen selvityksen ulkopuolella tar-
kemmin pohtia.

Turvapaikkahakemuksen hyvéksyminen edellyttéé siis sitd, ettd hakijalla on edelld mainitulla tavalla
perusteltu pelko siitd, ettd hén joutuisi vainon kohteeksi kotimaassaan tai vakituisessa asuinmaassaan.
Hénell& on velvollisuus seké vireillepanoa koskevien sdédnndsten ettd myotavaikutusvelvollisuutensa
johdosta edistéa asian selvittamisté. Selvittdmisessd ydinkysymys ei ole sen selvittdminen, onko ha-
kijan kotimaa tai vakituinen asuinmaa yleisesti turvallinen tai voiko siell4 kokea perusteltua pelkoa
vainon vuoksi, vaan sen selvittdminen onko turvapaikkaa hakeneella henkilolld oikeus saada turva-
paikka Suomesta laissa maaritellyill& perusteilla. Sanottu ei kuitenkaan tarkoita, etteikd sitd ulkomaa-
laislain 98.2 8:sté johtuen tulisi arvioida nimenomaan maatiedon valossa. Asetelma on kuitenkin sel-
vasti erilainen, jos lahtokohtana olisi asianosaisen perusteiden tarkastelu lahtomaatiedosta kasin. Yk-
silollinen kasittely nimenomaan edellyttad yksilon oman kertomuksen asettamista keskiéon, eika toi-
sinpéin.

Luonnollisena ldhtokohtana tallin on se, ettd turvapaikka-asian késittelyssé tarkastellaan ensisijai-
sesti sita ovatko ne perusteet, joita hakija esittéd, sellaisia, etta ne oikeuttavat turvapaikkaan vai ei.
Selvittdmisvelvollisuuden laajuus maaraytyy kunkin henkilon yksilollisen tilanteen mukaan. Ulko-
maalaislain 98.2 8:std johtuu, ettd yksilollisen tilanteen tarkastelun rinnalla erityisesti maatiedon mer-
kitys korostuu. Jos henkilo kuitenkin esittdd sellaisen perusteen vainosta, jonka perusteella syntyy
perusteltu pelko, tulee hanelle sen johdosta ulkomaalaislain 87.1 §:n mukaisesti myontaa turvapaikka,

%67 Huomaa kuitenkin, ettd vastaanottokeskuksissa turvapaikanhakijoille néytetaan video perusteista. Lisaksi on syyta
huomata, etté sindnsa pelkkien perusteiden mainitseminenkaan ei suoraan kerro hakijalle "mitéan”. VVoidaankin sanoa,
ettd viranomaisella on korostettu velvollisuus tunnistaa hakijan kertomuksesta ne kohdat, joiden perusteella talla olisi
oikeus saada kansainvalisté suojelua.
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jollei maatieto yksiselitteisesti osoita tietoa virheelliseksi. Tamé siitdkin huolimatta, ettd ulkomaa-
laislain 98.3 §:ssé& ndytetdédn edellyttdvan viranomaiselta jonkinlaisen vakuuttuneisuuden syntymista

kansainvélisen suojelun tarpeesta.

Ulkomaalaislain 98.3 §:n on lain esitdissé katsottu ilmentévéan ns. benefit of the doubt -periaatteen
soveltamista.>®® Periaatteella tarkoitetaan Aerin mukaan sit, etta "epéselvissi tapauksessa asia rat-
kaistaan hakijan eduksi”. Hanen mukaansa epdaselvyys voi kuitenkin koskeva vain yksityiskohtien
todentamista eli asiaa ei voi ratkaista hakijan vahingoksi vain siksi, ettei tdmé voi esittaa selvitysta
kaikista tapauksensa yksityiskohdista, jos kertomus yleisesti on uskottava. Sen sijaan todistusarvol-
taan heikkoa kertomusta periaate ei riittavaksi selvitykseksi muuta.>®® Ulkomaalaislain 98.3 §:n mu-
kaan edellytyksend hakijan hyvaksi asian ratkaiseminen edellyttdd kuitenkin sit4, ettd tama on silta

osin kuin on mahdollista, my6tavaikuttanut asian selvittamiseen.

Myotéavaikutusvelvollisuuden osalta on muistettava, ettd hallintolain 31.2 § edellyttdd asianosaiselta
selvityksen antamista vaatimuksensa perusteista ja myotavaikuttamista. Ulkomaalaislain 7.2 §:n mu-
kaan viranomaisella on kuitenkin velvollisuus osoittaa hakijalle se, mitd lisdselvitysta viranomainen
asiassa edellyttdd. Kuten edell (luku 3.1.) on ilmaistu, on tdmén oltava hallinnon yleisten oikeuspe-
riaatteiden ja hallintolain 31.1 8:n tarkoittamalla tavalla tarpeellista asian selvittdmiseksi, jonka li-
sdksi selvityspyynnon tulee olla oikeasuhtainen asianosaisen kaytettavissa oleviin selvityskeinoihin
sekd muutenkin riittavan yksityiskohtainen, jotta hakija pystyy selvityspyynnon perusteella vastaa-
maan. Benefit of the doubt -periaate ilmentad sitg, ettei turvapaikanhakijoilta voi vaatia mahdottomia.

Taman oikeudellisen selvityksen keskeinen kysymys on ollut selvittdd sitd, mitd viranomaisen, tassé
tapauksessa Migrin selvittdmisvelvollisuus véhintadéan kattaa ja enintdan sallii. Edelld (luku 3.2.4.) on
annettu yleisluonteinen vastaus siité, etté selvittamisvelvollisuus on sidottu kuhunkin kasiteltdvana
olevaan asiaan, eiké silla oikeastaan ole vahimméis- tai enimmadisrajoja, vaan kyse on nimenomaan
juuri siind asiassa, juuri sen asianosaisen kannalta tarpeellisen selvityksen hankkimisesta. Kéaytan-

nossé tdma tarkoittaa, ettd ulkomaalaislain 87.1 §:n ja 98.3 8:n mukaan hakijalle on myonnettava

568 HE 28/2003 vp, s. 184/1.
569 Ks. Aer 2016, s. 276.
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turvapaikka, kun selvittdmisessa saavutetaan se piste, jonka mukaan yleisesti kertomus kuulostaa us-
kottavalta ja hakijalla on perusteltu pelko joutua vainon kohteeksi jollain ulkomaalaislain 87 b 8:n
tarkoittamilla tai niihin rinnastettavilla syilld. Kun tuo piste saavutetaan, ei viranomaisella ole endé
oikeutta selvittdd asiaa lis&4, vaan asian késittely tulee paattad myonteiseen paatokseen. Migrista ta-
mén oikeudellisen selvityksen laatimisen aikana saadun tiedon mukaan, sen turvapaikkayksikdssé on
otettu kayttoon tatd vastaava menettely.

Perustellun pelon olemassaolon ndkdkulmasta oleellista on selvittda ensisijaisesti hakijan itse ilmai-
semien perusteiden ndkokulmasta se, onko tdmén vditteet uskottavia. Tassé keskidssé on hakijan oma
kertomus, jota verrataan eri lahteist4 saatavaan maatietoon. Jos viranomainen — Migri — vakuuttuu jo
tdman perusteella siitd, ettd hakija on kansainvalisen suojelun tarpeessa ja tayttaa pakolaisstatuksen
myontadmisen edellytykset, on asiaa selvitetty riittdvasti. Kaytannossa asiassa tulisi edetd siten, etté
selvittdminen pidetddn mahdollisimman suppeana ja péatetadn heti, kun vakuuttuminen tapahtuu.
Tama edellyttaa sitd, ettd asiaa késittelevalla viranomaisella on riittdvd ymmarrys maatiedosta, jotta
tdma voi suhteuttaa sen ulkomaalaislain 97.2 8:n ja 97 a 8§:n tarkoittamassa turvapaikkapuhuttelussa
jokaisen esitetyn kysymyksen yhteydessa saatuun tietoon.>’® Puhuttelua ei tule jatkaa sen jalkeen, kun
riittdva vakuuttuminen tapahtuu. Selvittamisvelvollisuus ja hallinnon yleiset oikeusperiaatteet eivét
oikeuta yhteenk&an ylimaaréiseen kysymykseen tai lisaselvityspyynt6on sen jalkeen, kun vakuuttu-
minen on tapahtunut.>™*

Ulkomaalaislain 97 a.2 8:n mukaisesti hakijalta on erityisesti tiedusteltava, miten ha-

kija suhtautuu mahdolliseen maasta poistamiseen turvalliseen alkuperdmaahan seka
maahantulokieltoon. Hakijalta on selvitettévé erityisesti ne perusteet, joiden vuoksi hén

570 On kuitenkin luonnollista, etta usein maatiedon hankkiminen voi tapahtua vasta turvapaikkapuhuttelun jalkeen. Se
voidaanko puhuttelua jatkaa ilman silld hetkell& puuttuvaa maatietoa, tulee arvioida hallinnon oikeusperiaatteiden n&dko-
kulmasta.

571 Tahan tulkintaan on paadyttava siitd huolimatta, ettd hakijan (ja viranomaisen) kannalta tarkoituksenmukaista voisi
olla kysya kaikki mahdollisesti tarpeelliset tiedot kerralla, jotta niitd voitaisiin turvapaikkapuhuttelun jélkeen verrata
muun muassa maatietoon. Koska tarpeettomia tietoja ei kuitenkaan saa keratd, tarkoittaa se kaytannossa sitd, ettd keréat-
tyaan tarpeelliset ja oikeassa suhteessa olevat tiedot, on viranomaisen maatietoon vertaamisen jalkeen harkittava, ettd
ovatko lisdkysymykset ja uuden puhuttelun jérjestdminen todella tarpeellisia. Tassé arvioinnissa tulee tarkastella ennen
kaikkea sitd, ettd voidaanko asia ratkaista jo olemassa olevilla tiedoilla vai edellyttddké hakijan etu sitd, etté lisdkysymyk-
sid vield esitetddn. Luonnollisesti viranomaisen on arvioitava voiko se saada vastaukset mahdollisiin kysymyksiin jostain
muusta sallitusta lahteesta.
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katsoo, ettei kyseinen valtio ole hanelle turvallinen. Liséksi on selvitettdva, onko haki-
jalla kansainvalisen suojelun tarpeen ohella muita perusteita oleskeluoikeuden saami-
seen”.

Viranomaisella on turvapaikkatutkinnassa lahtokohtaisesti kaytdssaan kaikki normaalit hallintoasian
késittelyssa olevat yleiset sekd ulkomaalaislaissa saddetyt erityiset selvittdmiskeinot. Se, mité keinoa
missakin kohdassa on oikeus kayttéa, riippuu siitd mitd asiaa joudutaan selvittdmaan. Lahtoékohtana
talléinkin on se, etté ensisijaisesti selvittdminen tapahtuu hakijalta itseltdan ja hakijan kertomusta jo
puhuttelun aikana maatietoon vertaamalla. Koska viranomaisella on menettelyjohtoa koskeva toimi-
valta ja velvollisuudet sek& ulkomaalaislain 7.2 §:ssa séédetty velvollisuus yksiloida ne oikeasuhtaiset
lisdselvitysvaatimukset, joita asiassa ilmenee, on se, ettei puhuttaja esité jostain asiasta enda lisasel-
vityspyyntdda katsottava merkiksi siitd, ettd asia on t&lta osin katsottu tuleen riittdvassa maéarin selvi-
tetyksi.

Jos turvapaikkapuhuttelussa tilanne alkaa muodostua sellaiseksi, ettei hakijan esittdma peruste néyt-
taisi ilmeisestikddn muodostuvan hyvaksyttavéksi perusteeksi turvapaikan myontamiselle, tulisi pu-
huttelijan ilmaista tdmé asianosaiselle huolimatta siit4, ettd turvapaikkapaatokset tehdaén paéasaantoi-
sesti esittelysté ja vasta saatujen tietojen, uskottavuuden arvioinnin ja maatietovertailun suorittamisen
jalkeen. Tamé& korostuu erityisesti silloin, jos hakija ei ole vedonnut turvapaikkahakemuksessaan
kaikkiin niihin perusteisiin, joiden perusteella turvapaikka voitaisiin myont&é. N&in ollen tilanteessa,
jossa hanen esittdmansa peruste ei nayttéisi kantavan, tulisi hanella olla mahdollisuus esittdad myo6s
muita perusteita erityisesti, jos hanelle ei ole hyvéksyttavia perusteita kerrottu tai niisté ei ole tiedus-
teltu. K&ytdnnossa puhuttelijan tulee kehottaa hakijaa tdsmentdmaan kertomustaan todeten sen joltain
osin jadneen suppeaksi tai ristiriitaiseksi. Erityisesti, jos kyse on puhuttelijan tilanteessa epduskotta-

vaksi arvioimasta vaitteestd, tulee hakijaa pyytda perustelemaan asiaa paremmin.

Toisaalta, mikali turvapaikkapuhuttelussa jo esitetyistd kysymyksistd selvidé jotain sellaista, joka
voisi jollain toisella turvapaikkaperusteella johtaa myonteiseen péaatokseen, tulisi asiaa kasittelevan
viranomaisen myos kohdentaa kysymyksia tdaméan mahdollisesti kantavamman perusteen selvittdmi-
seen. Sen sijaan viranomaisen hallintolain 8 8:n neuvontavelvollisuus ei edellyté laajaa ja syvallista

neuvontaa. Mikali kaikkien perusteiden késittelyn jalkeen ndyttéa siltd, ettei milld&n niista turva-
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paikka ole my6nnettavissa, tulisi my6s tdmé kertoa asianosaiselle, jotta han tiedostaa asiassa siirryt-
tavan teknisesti seuraavassa vaiheessa tarkastelemaan ulkomaalaislain 88 §:n tarkoittaman toissijai-
sen suojeluaseman myoéntamistd, vaikkakin tdmén aseman perusteet arvioidaan saman kuulemisen
perusteella ja tiedot kerdtddn padsaantoisesti samassa puhuttelussa. Vastaavasti, jos perusteet tuolle
statuksellekaan eivat tayttyisi, tulisi asianosaisen tulla tietoiseksi myos siitd ennen mahdollisten mui-
den oleskelulupaperusteiden selvittdmistad. Sama koskee tilannetta, jossa hanelld turvapaikkatutkin-
nan aikana tunnistettaisiin olevan ulkomaalaislain 88 e §:n (422/2014) tarkoittama sisaisen paon mah-

dollisuus.

Siséisen paon mahdollisuus on jossain maarin hankala elementti koko turvapaikkame-
nettelyn kokonaisuudessa, kun asiaa tarkastellaan selvittamisvelvollisuuden nakokul-
masta. Ulkomaalaislain 88 e.1 8:n mukaan ”[t]urvapaikka tai 88 ja 88 a §:ssd tarkoitettu
oleskelulupa voidaan jattdd myontamatta ulkomaalaiselle, jos hanelld ei ole jossain ko-
timaansa tai pysyvan asuinmaansa osassa perusteltua aihetta pelatd joutuvansa vaino-
tuksi tai todellista vaaraa joutua k&rsimédén vakavaa haittaa tai jos hanell4 on jossain
kotimaansa tai pysyvan asuinmaansa osassa mahdollisuus saada suojelua 88 d 8:ssd tar-
koitetulla tavalla. Lisdksi hanen on voitava turvallisesti ja laillisesti pdastd maan kysei-
seen osaan ja hanen on voitava kohtuudella edellyttédé oleskelevan sielld”. Sadnndksen
2 momentin mukaan ”[a]rvioitaessa, onko osa maata 1 momentin mukainen, huomiota
on kiinnitettava kyseisessa osassa vallitseviin yleisiin olosuhteisiin ja hakijan henkilo-
kohtaisiin olosuhteisiin”. Sadnnoksen tausta on mairitelmadirektiivin 8 artiklassa.>’
Hankalaksi sé&nnds muodostuu, kun mietitddn sen paikkaa asioiden selvittamisjarjes-
tyksessé.

Kun ulkomaalaislain 87 ja 88 §:ien sanamuotoja tarkastellaan osoittavat ne lahtékohtai-
sesti sen, ettd kansainvalista suojelua on ehtojen tayttyessa mydnnettava. Tama edellyt-
t44 sen selvittamisté tayttyvatko ehdot vai eivat. Naissa sddnnoksissa on toki omat pois-
suljentaperusteensa sen jalkeen, kun on ensin selvinnyt tayttaako henkilo kyseisten sta-
tusten edellyttdmat kriteerit, jonka jalkeen turvapaikka tai oleskelulupa voidaan jatt&a
myontamatta. Myos ulkomaalaislain 88 e §:n mukaan turvapaikka tai oleskelulupa voi-
daan jattad myontamattd, mikali siséiseen pakoon on mahdollisuus. Tadma viittaa siihen,

572 Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 9/2014 vp, s. 5/1 ja 14/11 laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta. Maaritelmadirek-
tiivilla tarkoitetaan nyky&an Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivida 2011/95/EU, annettu 13 péivand joulukuuta
2011, vaatimuksista kolmansien maiden kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkil6iden maarittelemiseksi kansainvé-
listd suojelua saaviksi henkildiksi, pakolaisten ja henkil6iden, jotka voivat saada toissijaista suojelua, yhdenmukaiselle
asemalle sek& myodnnetyn suojelun sisallolle (uudelleen laadittu). Se annettiin vuonna 2011 ja implementoitiin Suomessa
2014. Aiempi maaritelmadirektiivi oli neuvoston direktiivi 2004/83/EY, annettu 29 pdivana huhtikuuta 2004, kolmansien
maiden kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkildiden méaarittelyd pakolaisiksi tai muuta kansainvalist4 suojelua tar-
vitseviksi henkil6iksi koskevista vahimmaisvaatimuksista sekd myonnetyn suojelun sisalldsta.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
iﬁ UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 246 (293)
21.8.2020

ettd koko turvapaikkatutkinta tulee kuitenkin tehda ensin, jonka jalkeen vasta arvioidaan
sita, soveltuuko 88 e § vai ei.>” Luonnollisesti tehty ty6 on tallgin turhaa, jos turvapai-
kan tai oleskeluluvan saamisen ehdot tayttava henkilo ei sitd saakaan kyseisen sdannok-
sen perusteella. Toisaalta koska ulkomaalaislain 98.2 § edellyttaa yksilollista arviointia,
ei selvittdmisjarjestysté oikein voi muuttakaan, vaikka sisaisen paon mahdollisuus tun-
nistettaisiin jo alun perin olevan.

Toissijaisesta suojeluasemasta on sdadetty ulkomaalaislain 88 8:ssé&. Sen 1 momentin mukaan
”[m]aassa oleskelevalle ulkomaalaiselle myénnetdan oleskelulupa toissijaisen suojelun perusteella,
jos 87 8:n mukaiset edellytykset turvapaikan antamiselle eivat tayty, mutta on esitetty merkittavia
perusteita uskoa, etté jos ulkomaalainen palautetaan kotimaahansa tai pysyvéaén asuinmaahansa, han
joutuisi todelliseen vaaraan karsia vakavaa haittaa, ja hdn on kykenematon tai sellaisen vaaran vuoksi
haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun”. S&annoksesta nousee esiin vakavan haitan kasite,

jota myds sdédnnoksessé avataan tarkemmin. Samaisen 1 momentin mukaan sill4 tarkoitetaan:

1) kuolemanrangaistusta ja teloitusta;

2) kidutusta tai muuta epéinhimillista tai ihmisarvoa loukkaavaa kohtelua tai rangais-
tusta;

3) mielivaltaisesta vakivallasta kansainvalisen tai maan sisaisen aseellisen selkkauksen
yhteydessd johtuvaa vakavaa ja henkilokohtaista vaaraa”.

Oikeus toissijaisen suojeluaseman perusteella myonnettdvaan oleskelulupaan tulee l&htokohtaisesti
selvittdd samalla tavoin kuin turvapaikan myoéntamisen edellytykset. Kéytanndssé tdméa tapahtuukin
samassa yhteydessa. Erona kuitenkin selvittdmisen nakokulmasta on se, ettd tarkasteltaessa sen saa-
misen edellytyksid, on kayt0ssé jo kaikki se tieto, joka turvapaikkapuhuttelussa on turvapaikan myon-
tamista koskevassa selvittelyssa ilmennyt. Talloin viranomaisen onkin harkittava sitg, ettd voidaanko
péaétos tehdd jo saaduilla selvityksilld. Kaytdnnossa tama edellyttdd silloinkin tosin vakuuttumista

573 Migrista taman oikeudellisen selvityksen aikana saadun tiedon mukaan sisaisen paon soveltamista voi ajatella kolmi-
vaiheisena. Tdma4 tarkoittaa sitd, ettd ensin tulee ratkaista, se onko todettu turvapaikkaperuste (vainon vaara) lasnd myos
toisella alueella hakijan kotimaassa (sisdisen paon kohdealueella). Jos voidaan perustellusti katsoa, ettei vaara ulotu tuolle
alueelle, tutkitaan seuraavaksi sitd, onko alue yleisesti turvallinen. Jos tdmékin edellytys tayttyy, tutkitaan kolmanneksi,
onko hakijan siirtyminen sinne kohtuullista. T4ssa taas arvioidaan myds muun muassa hakijan sosioekonomisia olosuh-
teita (esim. kykenisikd hakija hankkimaan toisella alueella itselleen kohtuulliset elinolosuhteet: asunto ja elanto jne).
Sosioekonomisia olosuhteita ei varsinaisen turvapaikan osalta arvioitaisi yhté laajasti (esimerkiksi kodittomaksi joutumi-
nen ei olisi turvapaikkaperuste tutkittaessa alkuperéistd hakemusta suhteessa hakijan kotialueeseen, mutta kodittomaksi
joutuminen voi esté sisdisen paon soveltamisen). Siséistd pakoa arvioitaessa on pystyttava perustelemaan miksi vainon
vaara ei ulotu toiselle alueelle maan sisélla.
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siitd, onko esitetty sédnndksessé tarkoitettuja merkittavid perusteita uskoa vakavan haitan mahdolli-
suuden olevan olemassa vai tarvitaanko tallaisen mahdollisuuden sulkemiseksi pois viel& lisaselvi-
tyksid. Jos kuitenkin tilanteessa on katsottu ulkomaalaislain 87 §:n ehtojen tayttyvan, mutta asiassa
todettu ulkomaalaislain 88 e §:n tarkoittaman sisaisen paon mahdollisuus, ei viranomaisella ole en&a
perustetta jatkaa 88 8:n selvittdmistd. Jos taas turvapaikkaan edellytykset eivét ole tayttyneet ja sen
seurauksena on siirrytty tutkimaan toissijaisen suojeluaseman myontamista, tulee edellytykset selvit-
t44 ennen 88 e §:n tarkastelua. Jos hakija ei tayta turvapaikan tai toissijaisen suojeluaseman saamisen
edellytyksid, on Migrin viela selvitettdvd mahdollisuus saada oleskelulupa muilla perusteilla seka se
vaikuttaako ehdoton palautuskielto hakijan asemaan siind tilanteessa, jos muillakaan perusteilla oles-
kelulupaa ei olisi mydnnettévissd. Tassé yhteydessd on kuitenkin huomioitava, ettd kansainvalisen
suojelun myéntdmisen kynnysta voidaan pitdd matalampana kuin palautuskieltoa. Mahdollisen kiel-
teisen paatoksen yhteydessa ulkomaalaislain 98.4 8:n edellyttaa lahtokohtaisesti myds paatoksen te-
kemistd maasta poistamisesta (luku 4.3.7.).
Ulkomaalaislain 94.3 §:n mukaan [t]urvapaikkamenettelyn yhteydessa tutkitaan ja rat-
kaistaan oleskeluoikeuden mydntdminen myds muilla esille tulevilla perusteilla”. Aerin
mukaan néilld viitataan ensisijaisesti kansainvéliseen suojeluun (toissijainen suojelu-
asema) liittyviin perusteisiin, mutta myos terveydellisiin ja muihin maastapoistamisar-
viointiin vaikuttaviin seikkoihin, kuten yksilollisiin inhimillisiin syihin. Kuten han kui-
tenkin huomauttaa, ei turvapaikkahakemuksen johdosta tule kuitenkaan tutkia onko ha-
kijalla oikeus saada oleskelulupa perhesiteen tai tydsuhteen perusteella. Hanen tulkin-
tansa kuitenkin on, ett4 jos rinnakkaisia oleskelulupahakemuksia on samanaikaisesti vi-
reilla, voidaan ne kasitell4 ja ratkaista yhdessa.>”* Tallginkin perusoikeuksia painottava
tulkinta ja hallintolaista ilmeneva neuvontavelvollisuus puoltaa tulkintaa, jonka mukaan
asiasta — mahdollisuudesta laittaa oleskelulupa vireille my6s muilla perustein sen kui-

tenkaan kansainvalistd suojelua koskevan hakemuksen kasittelyyn vaikuttamatta — ha-
kijalle.

4.3.5. Poissuljenta

Vastaavasti oleskeluoikeuden selvittdmistarve syntyy tilanteessa, jossa hakija olisi kylla oikeutettu
ulkomaalaislain 87 §:n tarkoittamaan turvapaikkaan tai lain 88 §:n tarkoittamaan toissijaiseen suoje-
luun, mutta 87.2 8:ntai 88.2 §:n nojalla perusteella hanelle ei kyseistd asemaa voida myont&é. Naiden

574 Aer 2016, s. 278-279.
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osalta Aer ja taas Simila ovat kéayttanyt késitettd “ulkomaalaiset, jotka eivat ansaitse kansainvalistéa
suojelua”. Poissuljennan piiriin kuuluvat kuitenkin myds “ulkomaalaiset, jotka eivat ole oikeutettuja
pakosopimuksen mukaiseen suojaan” (ulkomaalaislaki 87.3 8) sek& “ulkomaalaiset, jotka eivét ole
kansainvalisen suojelun tarpeessa” (ulkomaalaislaki 87.4 §).°"

Poissuljentaan liittyva selvittamisvelvollisuus liittyy vahvasti edelld kuvattuun turvapaikkamenette-
lyyn. Vaikka turvapaikasta, toissijaisesta suojeluasemasta tai oleskeluluvasta muulla perusteella teh-
daan lopulta vain yksi varsinainen paatos, voidaan ikaan kuin ajatella, ettd siind vaiheessa, kun viran-
omainen on jo kertaalleen vakuuttunut siitd, ettd hakija on kansainvélisen suojelun tarpeessa ja olisi
sindnsa oikeutettu turvapaikkaan, tulee sen vield tdméan jalkeen ennen lopullista paatosta selvittaa,
tuleeko joku poissuljentaperuste sovellettavaksi asiassa. Heratteitd (trigger), jotka aiheuttavat pois-
suljentatarpeen arvioinnin ovat Migrista tdman oikeudellisen selvityksen aikana saadun tiedon mu-
kaan muun muassa seuraavat:

” - viranomaistiedot (poliisi, raja, oikeuslaitos ynnd muut vastaavat) hakijaan kohdistu-

vasta rikosepdilysta tai syyllistymisesta rikokseen lahtomaassa, Suomessa tai toisessa
EU-maassa;

- viitteet syyllistymisesta tai my6tavaikuttamisesta rikoksiin ennen Suomeen saapumis-
taan kotimaassaan tai sen ulkopuolella, hakija voi myos itse kertoa syyllistyneensi ri-
kokseen;

- ammatti, esimerkiksi sotilaat, poliisit ym. turvallisuusjoukkojen jasenet, vankiloiden
henkilokunta, etenkin sellaisten yhteiskuntien osalta, joiden valtiollisten toimijoiden
tiedetdan syyllistyneen vakaviin ihmisoikeusloukkauksiin;

- ei-valtiollisten aseellisten ryhmien jasenet ja toimintaa avustaneet, esim. puolisotilaal-
liset joukot, kapinallis- ja terroristijarjestot;

- edelld mainittujen tahojen kanssa yhteistyoté tehneet, kuten ilmiantajat, tulkit ja ter-
veydenhoitohenkildsto;

- valtion tai paikallishallinnon korkeat virkamiehet, jos hallinnon tiedetaan syyllisty-
neen/syyllistyvan jarjestelmallisiin oikeudenloukkauksiin;

575 Mts., s. 256 ja Simila 2018, s. 321. Similan kisitteistossa tosin ulkomaalaislain 87.3 §:n tarkoittamilla henkildilld
tarkoitetaan niit4, jotka saavat jo suojelua Yhdistyneiltd kansakunnilta.
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- oikeudenloukkauksia edesauttaneiden alojen, kuten ase- ja kemianteollisuuden tai in-
formaatio- ja teknologia-alan, tyontekijat;

- konfliktialueille matkustaneet ja sielld aikaa viettaneet (esimerkiksi oma kertomus,
passin leimat, rajaviranomaisten tiedot);

- pakko- ja lapsiavioliitot, FGM, perhevékivalta;
- avoimet lahteet (esimerkiksi kuvat sosiaalisessa mediassa); seké

- perheenjésenen salassa pidettava kertomus esim. puolison toiminnasta, joka tayttaa
poissuljennan edellytykset.”

Kerrotun mukaan liséksi myos erdanlaisia herétteitd, jotka eivat sinénsa itsessaan ole poissuljentaan
johtavia tekoja, mutta jotka voivat johtaa asian tarkempaan selvittdmiseen, voivat olla:

”- ideologiset seikat (esimerkiksi viitteet &&riajattelusta);

- selvid aukkoja sisaltava kertomus, epdily siitd, ettd hakija salaa itselleen epéedullisia
asioita; seka

- vadrien tietojen antaminen esimerkiksi ammatistaan, henkil6llisyydestaan, tekemis-
td&n matkoista tai oleskelustaan”.

Ulkomaalaislain 87.3 §:n poissuljentaperusteet liittyvét pakolaissopimuksen 1 D artiklaan ja koskevat
palestiinalaisia pakolaisia, joiden kansainvalinen suojelu on jarjestetty Yhdistyneiden kansakuntien
avustus- ja tydjarjesto palestiinalaispakolaisten auttamiseksi Lahi-idassa (UNRWA) kautta.>’® Kysei-
sen sopimusklausuulin mukaan: “T&ta yleissopimusta ei sovelleta henkildihin, jotka nykyisin saavat
suojelua tai avustusta muilta Y hdistyneiden Kansakuntien elimilt& tai toimistoilta kuin Yhdistyneiden
Kansakuntien pakolaisasiain padkomissaarilta. Kun sellainen suojelu tai avustus on jostakin syysta
lakannut ilman, ettd sellaisten henkildiden asemaa on lopullisesti sddnnelty Y hdistyneiden Kansakun-
tien yleiskokouksen hyvéksymien voimassa olevien péatéslauselmien mukaisesti, on naill4 henki-
16ill& ipso facto oikeus tdman yleissopimuksen tarjoamiin etuihin”. Suomen kansallisessa lainsaadan-
nosséd maarays implementoitiin ulkomaalaislain séatdmisen yhteydessa ja se johti siihen, etté pales-
tiinalaiselle hakijalle tulee automaattisesti myontaa turvapaikka sitd tutkimatta, mikali UNRWA ei
voi héntd enéé suojella ja henkilo on lahtenyt UNRWA:n alueelta suojeluun liittyvien syiden vuoksi.

576 HE 28/2003 vp, s. 176/1.
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Mikali syy on toinen, harkitaan hanen oleskelulupaansa ulkomaalaislain yleisten menettelyjen mu-

kaisesti.>’’

Ulkomaalaislain 87.4 § taas liittyy pakolaissopimuksen 1 E kohtaan. Saantely otettiin Suomen kan-
salliseen lainsd&ddant6on ensimmaisen maaritelmadirektiivin implementoinnin yhteydessa. Esit0issa
sddnnokseen siséltyvia oikeuksia selitetddn seuraavasti: ”Oikeuksien toteutumista arvioitaessa ei riita
se, ettd kyseinen valtio on joskus aikaisemmin ollut halukas antamaan ulkomaalaiselle mainitut oi-
keudet. Ratkaisevaa sen sijaan on se, ettd ulkomaalaisella on ndma oikeudet ajankohtana, jona pako-
laisaseman myontamatta jattamisesta paatetaan”.>’® Kuten Aer toteaa, talloin henkilda ei voida pitad

kansainvalisen suojelun tarpeessa olevana, koska han voi nauttia kyseisen valtion suojeluksesta.>”®

Ulkomaalaislain 87.4 § asema suhteessa turvapaikkatutkintaan on myos jossain maarin
hankala. Sen mukaan oikeutta turvapaikkaan ei ole, mikali henkild on sellaisen maan
kansalainen tai hénelld on kansalaista vastaavat oikeudet ja velvollisuudet sellaisessa
maassa, joka pystyy hénté suojelemaan. Kaytdnnossa tamé tarkoittaa, ett4 on olemassa
joukko valtioita, joiden kansalaisille ei turvapaikkaa voida myontda. L&htokohtana kui-
tenkin on, ettd poissuljenta perusteita k&ytetd4n vasta siind vaiheessa, kun turvapaikka-
tutkinta on tehty ja todettu, ettd henkil6ll& on tarve kansainvéliselle suojelulle ja tasmal-
lisemmin oikeus turvapaikkaan. Jos kuitenkin henkil611a ei siihen lopulta olekaan Suo-
messa oikeutta, on lahtékohtaisesti epajohdonmukaista edellyttad, ettd viranomainen
turvapaikkamenettelyn osana selvittaisi muun muassa turvapaikkaperusteita. Tassé suh-
teessa voisi olla perusteltua puoltaa tulkintaa, jonka mukaan poikkeuksellisesti ulko-
maalaislain 87.4 §:n soveltamista selvitettdisiin hyvin alkuvaiheessa turvapaikkatutkin-
taa. Tama kuitenkin olisi sovitettava yhteen ulkomaalaislain 98.2 8:ssd turvatun yksi-
I61lisen kasittelyn kanssa. Myds ne maat, joiden kansalaisille tai vastaavat oikeudet ja
velvollisuudet omaaville, turvapaikka jatettaisiin myontamattd ulkomaalaislain 87.4 §:n
perusteella olisi syytd lainsdaddanndssé. Asia ei kuitenkaan ole néin yksiselitteinen.

Poissuljentaan liittyy se elementti, ettd miké&li poissuljentaperuste tulee sovellettavaksi henkiloon,
joka ulkomaalaislain 87.1 8:n perusteella olisi kansainvélisen suojelun tarpeessa, ei se viela tarkoita
sitd, etteikd han voisi saada toissijaista suojelua tai oleskeluoikeutta jollain muulla perusteella. Vaikka
ulkomaalaislain 87.2 §:a sovellettaessa on todenndkdistd, ettei mydskaan lain 88.1 §:n tarkoittamaa

ST Mts., s. 176/11.
578 HE 166/2007 vp, s. 51/1.
579 Aer 2016, s. 256.
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toissijaista suojeluasemaa voida ulkomaalaislain 88.2 §:n perusteella myontéé, johtaa perustuslain 9.4
8:ss4 ja ulkomaalaislain 147 §:ss& turvattu palautuskielto siihen, ettd myds 87.2 ja 88.2 §:n tarkoitta-
miin tekoihin syyllistynyt henkilé saattaa kuitenkin saada tilapaisen oleskeluluvan®® (ulkomaalais-
laki 89 8). Luvan myontaminen edellyttaa talloin sité, ettd hakijan on todettu olevan kansainvalisen
suojelun tarpeessa ulkomaalaislain 87.1 tai 88.1 8:n tarkoittamat kriteerit, mutta hanelle ei sitd ole
voitu 87.2 tai 88.2 §:n vuoksi myontad. Tuolloin palautuskielto, mikéli sen ehdot tayttyvat, johtaa
tarpeeseen myontdad vuoden mittainen tilapéinen oleskelulupa (ulkomaalaislaki 89 ja 112.1,3). Ulko-
maalaislain 113.2 §:std kuitenkin johtuu, ettd kolmannen tilapéisen oleskeluluvan jalkeen — mikali
luvan perusteet ovat edelleen olemassa — tulee myéntéa jatkuva oleskelulupa. Néin ollen myos lain
87.2 ja 88.2 §:ssé tarkoitettuihin tekoihin syyllistyneet, mutta palautuskiellon piirissé olevat henkilot

voivat lopulta saada jatkuvan oleskeluluvan Suomeen.

Ulkomaalaislain 87.4 §:n poissuljentatilanteessa ulkomaalaislain 89 §:& ei kuitenkaan sovelleta. On
syytd huomata, ettd 87.4 § viittaa lahtokohtaisesti siihen, ettei henkil6114 olisi lain 87.1 8:n tarkoitta-
man turvapaikan saamisen edellytyksid. Toisaalta vaikka 87.4 § viittaa siihen, ettei henkil6ll4 ole
oikeutta turvapaikkaan, ei se suoraan voine tarkoittaa sitd, etteikd han olisi kansainvalisen suojelun
tarpeessa. On nimittdin mahdollista, ettd henkil61l& olisi kansainvalisen suojelun tarve, mutta valtio,
johon hén on jo asettautunut asumaan, voi héntd suojella. Jos kyseinen valtio pystyy hanté suojele-
maan, ei mydskaan perustetta toissijaiseen suojeluasemaan perustuvan oleskeluluvan mydntamiselle
Suomessa ole, koska ulkomaalaislain 88.1 § edellyttdisi vakavan haitan mahdollisuutta pysyvassé

asuinmaassa.

Selvitysvelvollisuus 87.2 8:n ja 88.2 8:n tarkoittamissa poissuljenta-asioissa on korostetusti viran-
omaisella. Toisaalta Migristé tdmén oikeudellisen selityksen suorittamisen yhteydessa saadun tiedon
mukaan tietyissa tilanteissa hakija itsekin voi tuoda esiin nditd tekoja tietden, ettd han ei kansainva-
listd suojelua tule poissuljennan takia saamaan, mutta talla ei hanen kannaltaan lopulta ole merkitysta,
koska ulkomaalaislain 89 §:n mukaisesti hénelle kuitenkin tulee myontéaa oleskelulupa, joka myo-
hemmin muuttuu jatkuvaksi. Tassa yhteydessé on kuitenkin syytd huomioida, ettd talla perusteella

580 Taman oikeudellisen selvityksen aikana Migrista saadun tiedon mukaan kaytannéssa ndin tapahtuu aina.
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myonnetty lupa on hakijalle heikompi, koska siihen ei sisally muun muassa tyonteko-oikeutta tai
mahdollisuutta saada perhettd Suomeen. Lisaksi seurauksena voi olla rikostutkinta, syyte ja tuomio.
Taman osalta maaritelmadirektiivin 17(1) artiklan d alakohta kuitenkin mahdollistaisi myos poissul-
jennan tilanteessa, jossa henkild on "vaaraksi sen jasenvaltion yhteiskunnalle tai turvallisuudelle,

jossa hdn on”. Tatd kohtaa ei kuitenkaan ole implementoitu ulkomaalaislain 88.2 8:ssa.

4.3.6. Uusintahakemukset

Varsinaisen turvapaikkamenettelyn péatyttya hakijalle myonteisend siten, ettd hanelle mydnnetdan
joko turvapaikka taikka oleskelulupa toissijaisen suojeluaseman tai muun perusteen perusteella.
Vaihtoehtoisesti turvapaikkamenettely voi paattya kielteiseen paatokseen. Kuten edell (luku 4.1.2.)
on kerrottu, paattyy noin 40 prosenttia turvapaikkamenettelyistd nykyd&dn myonteiseen ja reilu kol-
mannes Kielteiseen paatokseen loppujen jaadessa tutkimatta (n. 19 %) tai rauetessa (4 %).

Toki turvapaikkamenettely voi my0ds paattya ulkomaalaislain 95 b 8:n (432/2009) tar-
koittamalla tavalla hakemuksen peruuttamiseen, jonka johdosta Migrin tulee tehda asi-
asta paatés (3 mom.). Vastaavasti menettely voi padttyd ulkomaalaislain 95 ¢ 8:n
(432/2009) tarkoittamalla tavalla kansainvalisté suojelua koskevan hakemuksen rau-
keamiseen sadnnoksen 1 momentissa®®! tarkoitetuissa tilanteissa. Sen sijaan turvapaik-
kamenettelydirektiivin 28 artiklan mahdollistamaa turvapaikkahakemuksen implisiit-
tistd peruuttamista Suomi ei ole implementoinut.>®? Kyseinen direktiivi mahdollistaisi
jasenvaltiolle lainsaddannon, jossa hakijan katsottaisiin implisiittisesti peruuttaneen ha-
kemuksensa, mikali tamé ei kehotuksista huolimatta ole my6tavaikuttanut asian kasit-
telyyn siind maarin riittavasti, ettd viranomainen voisi ottaa kantaa hakemuksen asiasi-
séltoon. Saéntelyn puuttuminen on Migrin tdman oikeudellisen selvityksen yhteydessa
kertoman mukaan johtanut monenlaisiin ongelmiin turvapaikkamenettelyssé.

%81 »Maahanmuuttovirasto tekee paatoksen kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen raukeamisesta, jos hakija on
kuollut tai hén on poistunut tai hdnen katsotaan todennékdisesti poistuneen Suomesta. Hakijan katsotaan poistuneen to-
dennédkoisesti Suomesta, jos hanen olinpaikkansa on vastaanottokeskuksesta saatavan tiedon mukaan ollut tuntematon
vahintdan kahden kuukauden ajan tai hdneen ei ole véhintdan kahteen kuukauteen saatu yhteyttd hanen viimeksi ilmoit-
tamiensa yhteystietojen avulla” (ulkomaalaislain 95 c.1 8).

%82 Ks. kuitenkin HE 86/2008 vp, s. 32/11: “Suomessa vakiintuneena hyvan hallinnon periaatteena on, etta viranomaisten
ja tuomioistuinten on saatettava jokainen asia jollakin tavalla paatokseen. Tat4 edellyttdd myos perustuslain 21 8. Vaikut-
taisi silt, ettd direktiivin 20 artikla on etupdéssé tarkoitettu niille jasenvaltioille, jotka tekevat hakemuksen hylkdamis-
paéatoksen katsoessaan hakijan implisiittisesti peruuttaneen hakemuksensa tai luopuneen siitd. Suomessa kyseeseen ei tule
aineellisesti hylk&avan paatoksen tekeminen, vaan asiassa tehdaén tiettyjen edellytysten vallitessa raukeamispéatos. Ul-
komaalaislaissa ei ole turvapaikkahakemuksen implisiittista peruuttamista koskevaa sdéédnnosté. Lain 191 §:n 1 momentin
8 kohta sisaltaa viittauksen kyseiseen tilanteeseen.”
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Jos paatds on ollut myonteinen, hakija ja&& asumaan Suomeen. Jos taas paatos on kielteinen, on seu-
rauksena yleensd muutoksenhaku. Uusintahakemuksella tarkoitetaan ulkomaalaislain 102 §:ss tar-
koitettua tilannetta, jossa maassa edelleen oleskeleva, kansainvélista suojelua koskevaan hakemuk-
seensa lainvoimaisen p&atoksen saanut, hakee uudelleen turvapaikkaa. Uusintahakemuksena ei kui-
tenkaan sddnnoksen 1 momentin mukaan pidetd uutta hakemusta, jonka hakija mahdollisesti tekee

sen jalkeen, kun Migri on ensin lain 95 ¢ §:n nojalla tehnyt hakemuksen raukeamisesta.

Uusintahakemuksien osalta ulkomaalaislain 102 8:n 2 ja 3 momentit (437/2019) rajoittavat niiden
merkitystd. Ensinndkin 2 momentin mukaan, mikali aiempi hakemus on vield vireilld, muodostuu
uudesta hakemuksesta vain uutta selvitysta asiassa. Sen sijaan, jos aiemmassa kasittelyssd on 1 mo-
mentin tarkoittama lainvoimainen p&atos, rajoittaa 3 momentti taas sitd mit& viranomaisen tulee sen
johdosta selvittad. Sadnndksen mukaan nimittdin ”[u]usintahakemuksen tutkittavaksi ottaminen edel-
Iyttéd, ettd hakemus sisaltad tai asiassa muutoin ilmenee uusia seikkoja tai perusteita, jotka lisdavéat
merkittavasti sen todenndkdisyytta, ettd hakijaa tulisi pitdd kansainvalistad suojelua saavana henki-
I6n&”. Néin ollen ennen sit4, ettd turvapaikkaperusteita uusintahakemuksen johdosta tutkitaan, on ar-
vioitava sitd, ettd sisaltddko hakemus tai ilmeneekd muutoin sellaista tietoa, joka merkittavasti lisda
todennékdisyytté sille, ettd hakija voisi menettelyn paatteeksi kansainvalistd suojelua saada. Tuoreesti
3 momenttia on tarkennettu tutkittavaksi ottamisen osalta siten, etté edellytyksena on se, ettei hakija
ole hanesté itsestaan rilppumattomista syista ”voinut esittaa naité seikkoja tai perusteita aikaisemman
hakemuksen késittelyn tai sitd koskevan muutoksenhaun yhteydessa”.

Kéytannossa 102.3 § tarkoittaa sitd, ettd mikali turvapaikka on jatetty myontdmatté poissuljentape-
rusteilla, ei sitd voida hyvin todenndkoisesti myosk&an uusintahakemuksen johdosta myont&é. Sen
sijaan, jos ensimmainen hakemus on hylatty sill4 perusteella, ettei edellytykset turvapaikkaan tayty,
tulee hakemus tutkia ja selvittaa siind esitetyt véitteet kaytdnnossa vastaavalla tavalla kuin ensimmai-

sessakin vaiheessa. Erona tassa kuitenkin on korkeampi tutkintakynnys.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

\" TURVAPAIKKA-,
\’ UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 254 (293)
21.8.2020

Uusintahakemuksien osalta on my6s syytad huomioida korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjapaa-
tOksessd 2016:129 ilmaisema kanta, jonka mukaan “kikkailua” hakemuksien peruuttamisella ei ole

sallittua tehda>®3:

KHO 2016:129. Maahanmuuttovirasto oli hylannyt A:n kansainvalisté suojelua ja oles-
kelulupaa koskevan hakemuksen ja paattanyt kaannyttdd hanet Norsunluurannikolle.
Hallinto-oikeus oli hylannyt A:n valituksen. A oli hakenut lupaa valittaa hallinto-oikeu-
den pa4toksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mutta hén oli peruuttanut valituslupa-
hakemuksensa 20.12.2012. A oli 22.12.2012 hakenut uudelleen kansainvélista suojelua
Beninin kansalaisena. Maahanmuuttovirasto oli ulkomaalaislain 102 §:n (301/2004) 2
momentin nojalla toimittanut hakemuksen tiedoksi korkeimmalle hallinto-oikeudelle.
Korkein hallinto-oikeus oli 5.2.2013 antanut asiassa peruutuksen vuoksi raukeamispéé-
toksen.

A0li 21.10.2013 hakenut oleskelulupaa maasta poistamisen estymisen vuoksi ulkomaa-
laislain 51 §:n nojalla. Maahanmuuttovirasto oli hylannyt oleskelulupahakemuksen. Li-
saksi se oli paattanyt kaannyttdd A:n kotimaahansa Beniniin ja maardnnyt hanet Schen-
gen-aluetta koskevaan maahantulokieltoon kolmeksi vuodeksi. Hallinto-oikeus oli hy-
lannyt A:n valituksen.

Korkein hallinto-oikeus myonsi A:lle valitusluvan. Oleskeluluvan osalta asiassa oli rat-
kaistava, oliko A:lle tullut myontaa oleskelulupa maasta poistamisen estymisen vuoksi,
kun hénet oli lainvoimaiseksi tulleella paatoksella maaratty kadénnytettavaksi Norsun-
luurannikolle, mutta hantd ei ollut voitu k&&nnyttaa sinne, koska hanet oli todettu sit-
temmin Beninin kansalaiseksi. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd A:ta ei ollut poistettu
maasta, koska hanelle ei ollut tehty k&d&nnytyspaatostd hanen oikeaan kotimaahansa.
Tatd ei ollut pidettdva ulkomaalaislain 51 §:ss& tarkoitettuna perusteena oleskeluluvan
myontdmiselle maasta poistamisen estymisen vuoksi. A:lle ei ollut voitu myoéntaa oles-
kelulupaa maasta poistamisen estymisen vuoksi.

Asiassa oli ratkaistavana, onko A voitu méaérata kaannytettdvaksi Beniniin maasta pois-
tamisen estymisen vuoksi vireille pantua oleskelulupa-asiaa ratkaistaessa, kun korkein
hallinto-oikeus ei ole voinut ottaa A:n Beninin kansalaisena tekemaa turvapaikkahake-
musta endé uutena selvityksend huomioon A:n peruutettua edellisen valituslupahake-
muksensa.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd ulkomaalaislain 102 §:n (301/2004) 2 momenttia ei
tule tulkita siten, ettd se mahdollistaisi tilanteen, jossa aikaisempaa turvapaikkahake-
musta koskevan asian vireilla ollessa tehtdva hakemus jaisi siséllollisesti tutkimatta,

%83 Huomaa Kkuitenkin, ettei uusintahakemus oikeuta aliselvittamiseen; ks. KHO 27.3.2020 t. 1415. Ks. myds KHO
27.3.2020 t. 1408, jossa KHO ohjasi hallinto-oikeuden toimintaa uusintahakemuksen yhteydessé.
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vaan tarkoituksena on, ettd kaikki my6hemman hakemuksen yhteydessé esitetyt tosi-
seikat ja lis&selvitykset tulevat arvioitaviksi kansainvalisen suojelun tarpeen harkin-
nassa. Jos ulkomaalainen panee vireille uuden kansainvélistd suojelua koskevan hake-
muksen sen jalkeen, kun han on peruuttanut edellisen hakemuksensa tai sitd koskevan
muutoksenhaun, mutta ennen kuin asian raukeamisesta on tehty paatds, uuden hake-
muksen on katsottava tulleen vireille sen jalkeen, kun ulkomaalainen on saanut edelli-
sestd asiastaan lainvoimaisen péatoksen. Hakemusta kasiteltdessa on talloin sovellet-
tava ulkomaalaislain 102 8:n 1 momenttia.

Maahanmuuttoviraston olisi tullut tutkia A:n 22.12.2012 tekema turvapaikkahakemus
ulkomaalaislain 102 8:n 1 momentin mukaisena uusintahakemuksena ja antaa sen joh-
dosta valituskelpoinen péaatds. Kun hakemusta ei ollut ratkaistu, sen oli katsottava ole-
van edelleen vireilld. Koska A oli hakenut kansainvalistd suojelua suhteessa Beniniin
eikd hénen kansainvalisen suojelun tarvettaan ollut tutkittu, Maahanmuuttovirasto ei
ollut voinut péa4ttdd kaannyttdd hanta Beniniin maasta poistamisen estymisen vuoksi
vireille pannun oleskelulupa-asian ratkaisemisen yhteydessa. N&in ollen h&nta ei ollut
my0skaan voitu méaratd maahantulokieltoon. Hallinto-oikeuden ja Maahanmuuttovi-
raston paatokset kumottiin k&dannyttdmista ja maahantulokieltoa koskevilta osin ja asia
palautettiin Maahanmuuttovirastolle uudelleen kasiteltavéksi yhdesséd A:n kansainva-
listd suojelua koskevan hakemuksen kanssa.

4.3.7. Maastapoistamisasiat

Kuten edelld (luku 2.3.1. ja 4.3.4.) on todettu edellyttdd ulkomaalaislain 98.4 § lahtokohtaisesti paat-
tdméaan asianosaisen k&dénnyttdmisesta tai maasta karkottamisesta samalla, kun kansainvélista suoje-
lua koskeva asia ratkaistaan.>®* Saanns mahdollistaa tosin erityisista syistd sen, ettd maasta poista-
mispaatos jatetddn tekeméttd. Edelld (luku 2.3.1.) on avattu kasitteellisesti mita kaannyttdmisella ja
maasta karkottamisella tarkoitetaan. Ndiden lisaksi maasta poistamisen kasitteen piiriin voidaan kat-
soa my0s ulkomaalaislain 142.1 §:ssé tarkoitettu paasyn epadminen, joka viittaa "kolmannen maan
kansalaisen maahantulon estamisté ulkorajalla siten kuin siitd saddetddn Schengenin rajasddnndston

13 artiklassa”.

Kuriositeettina voi kiinnittad lainvalmistelun huomiota jatkossa siihen, ettd ulkomaalaislaissa (ja vi-
ranomaisten verkkosivuilla) kirjoitetaan epdjohdonmukaisesti “maasta poistaminen” valilla yhteen ja
valilla erikseen.

%84 Huomaa, ettd maasta poistamista koskeva asia voi tulla kasiteltaviksi my6s muissa yhteyksissa kuin kansainvalista
suojelua koskevan asian yhteydessé.
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Kuten ulkomaalaislain 9 luvun maasta poistamista koskevasta saantelystd voidaan havaita, ei toimen-
piteiden kohteena olemisen edellytys ole valttdmétta aina kielteinen turvapaikkapaatos, vaan maasta
poistaminen voi tapahtua my6s muissa yhteyksissa. Tassé yhteydessa on my6s huomattava, etta saan-
tely ja sen perusta poikkeaa sen mukaan kenesta tai tarkemmin milla statuksella olevasta henkilosté
on kyse. Tama johtuu siit4, ettd ulkomaalaislain 10 luvussa on saadetty EU+-kansanlaisten ja heidén
perheenjasentensé oleskelusta (ks. laki 153 §, 360/2007), mukaan lukien heid&n k&&nnyttamisensa
(laki 167 §, 360/2007) ja karkottamisen (laki 168 8, 565/2019) perusteista. Lukuun 10 siséltyy myos
s&annos koskien Pohjoismaiden kansalaisten k&&nnyttdmisen ja maasta karkottamisen perusteita (laki
169 §, 565/2019). Edelleen lain 168 a 8:ss& (360/2007) on s&&delty EU-kansalaisuuden tai tdmén
perheenjasenen maasta poistamisesta, mikali h&n on statukseltaan samalla my6s tyontekija tai tyon-
hakija.

Ulkomaalaislain 142 8:84 muutettiin lailla 1214/2013 siséllyttden sddnndkseen maari-
telmét siitd mitd ulkomaalaislaissa tarkoitetaan paasyn epadmiselld sekd kaannyttami-
selld. Muutoksesta on syytd huomioida muutama seikka, joilla on merkitysté, kun tar-
kastellaan kysymystd missé laajuudessa kyseista sadnnosta sovelletaan. Kyseisen séan-
noksen alkuperdisessa muodossa k&&nnyttamisella viitattiin ulkomaalaisen maahantu-
lon estdmiseen rajalla, silloin, kun han oli saapumassa maahan viisumilla, ilman vii-
sumia, ilman oleskelulupaa tai oleskeluluvalla (1 k., alakohdat a-d). Edelleen sd&nnok-
sessa k&annyttamiselld tarkoitettiin myos “ilman oleskelulupaa maahan saapuneen ul-
komaalaisen maasta poistamista, jos hanelle ei maahan saapumisen jalkeen ole myon-
netty oleskelulupaa tai oleskelulupakorttia taikka jos hénen oleskeluoikeuttaan ei ole
maahan saapumisen jalkeen rekisterdity tassa laissa sdadetylla tavalla” (2 k.). Téssa yh-
teydessd ulkomaalaislain alkuperdisessa hallituksen esityksessé tuotiin esiin se, etta
”[1]iséksi kdannyttaa voitaisiin unionin kansalainen tai haneen rinnastettava taikka nai-
den perheenjasen taikka Pohjoismaan kansalainen, joka ei ole rekisterdinyt oleskeluaan
siten kuin siitd 10 luvussa saddetaan ja jonka kohdalla kdannyttamisen edellytykset téyt-
tyvat” 58

Lakimuutosta edeltdneessa muotoilussa kdannyttdminen oli sidottu kohdan 1 osalta
maahantulon estdmiseen rajalla, kun taas kohdan 2 osalta kddnnyttadmistéa ei ollut sidottu
rajaan. Lakimuutoksen myo6ta sadnndkseen otettiin paasyn epéémista koskeva méaari-
telmé sek& tdsmennettiin sadnnosta sen osalta millaisissa tilanteissa kyse olisi nimen-
omaan kaannyttamisesta. Samalla myds késite "rajalla” korvattiin niin 1 momentin paa-
syn ep&émista kuin 2 momentin k&&nnyttamisté koskevassa méaaritelmassé ulkorajan”

585 HE 28/2003 vp, s. 205/11.
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kasitteella.%® Poikkeuksen tahan toi vain jo edella (2.3.1.) esilla ollut 2 momentin 4
kohta, joka vastaa aiempaa 2 kohtaa.

”Ulkorajojen” késite on méaritelty Schengenin rajasddnndston 2(2) artiklassa, jonka
mukaan kasitteelld tarkoitetaan ”jasenvaltioiden maarajoja, joki- ja jarvirajat mukaan
luettuina, merirajoja, lentoasemia ja joki-, meri- ja jarviliikenteen satamia edellyttéen,
ettd ne eivat ole sisdrajoja”. Samaisen artiklan 1 kohdassa taas on méaaritelty sisarajoilla
tarkoitettavan: a) jasenvaltioiden yhteisid maarajoja, joki- ja jarvirajat mukaan luet-
tuina; b) jasenvaltioiden lentoasemia sisdisten lentojen osalta; c) jasenvaltioiden meri-,
joki- ja jarviliikenteen satamia sd&nnollisen siséisen lauttaliikenteen osalta”. N&in ollen
voidaan havaita, ettd Suomen osalta ulkorajoja ovat kaytanngssa siten vain Venajan®®’
raja seké lentoasemat ulkorajaliikenteen osalta.

Toinen merkityksellinen seikka ulkomaalaislain 142 8:n muuttamisessa mainitulla la-
kimuutoksella sen sijaan liittyy siihen, ettd nykyisin saédnndksen 2 momentin 1 kohdassa
késitelladn EU+-kansalaisia erikseen sitoen kaannyttamisen késite taltd osin nimen-
omaan ulkorajoilla tapahtuvaan tilanteeseen aiemman “rajalla” kasitteen sijaan. Néiden
merkitykseen palataan hieman jaljempana (téssa luvussa).

Kun maasta poistamisasioita tarkastellaan selvittdmisen ndkokulmasta, on ensinnédkin syytd huomi-
oida se, ettd niin ulkomaalaislain 146 § (kaikki) kuin 168 b § (360/2007, EU-kansalaisten ja naiden
perheenjasenten maasta karkottaminen) edellyttédd niissé kaytettdvan kokonaisharkintaa. Tama tar-
koittaa sitd, ettd maasta poistamista koskevassa paatoksenteossa ”on otettava huomioon péatoksen
perusteena olevat seikat sekd asiaan muutoin vaikuttavat seikat ja olot kokonaisuudessaan”. Kuten
Aer toteaa, on kokonaisharkinta suoritettava yksilollisesti siten, ettd k&sittelyssa varmistuu, ettei asi-
assa ole sellaisia seikkoja, jotka estaisivat toimenpiteen.®® Vaikka kokonaisharkinta tehddan yksil6l-
lisesti, edellyttaa yhdenvertaisuusperiaate ulkomaalaisten yhdenvertaista kohtelua.°®°

%86 Ulkomaalaislain 142.2 §:n mukaan kaannyttamisella tarkoitetaan edell (2.3.1.) mainitun 4 kohdan lisaksi: 1) unionin
kansalaisen ja h&neen rinnastettavan tai ndiden perheenjdsenen maahantulon estdmisté ulkorajalla, jos perheenjésen kuu-
luu unionin vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden piiriin; 2) kolmannen maan kansalaisen maahantulon estdmisté ul-
korajalla, kun hdn on saapumassa maahan yli kolmeksi kuukaudeksi myonnetyll& oleskeluluvalla ja hdn saapuu maahan
ensimmaista kertaa luvan voimassaoloaikana 3) kolmannen maan kansalaisen maahantulon estdmisté ulkorajalla, kun hén
on saapumassa maahan toisen Euroopan unionin jasenvaltion oleskeluluvalla tai kansallisella viisumilla, joka oikeuttaa
oleskelemaan Schengen-alueella yli kolmen kuukauden ajan, eik& han ole Suomen maaradmassa maahantulokiellossa”.
%87 Suomen rajanaapureista Ruotsi ja Viro kuuluvat EU:iin, jonka lisaksi Norja kuuluu Schengen-alueeseen, ks. Neuvos-
ton paatos, tehty 17 pdivand toukokuuta 1999, tietyistd Euroopan unionin neuvoston, Islannin tasavallan ja Norjan kunin-
gaskunnan vélilla ndiden kahden valtion osallistumisesta Schengenin sd&nndston tdytdntéonpanoon, soveltamiseen ja ke-
hittdmiseen tehdyn sopimuksen yksityiskohtaisista soveltamissdannoista.

588 Ks. Aer 2016, s. 312.

%89 Ks. Kallio 2018, s. 490.
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KHO 2020:67. A oli syyllistynyt Suomessa ollessaan rikokseen ja Maahanmuuttovi-
rasto oli karkottanut A:n kotimaahansa Irakiin. Asiassa oli kysymys maasta karkotta-
mista koskevasta kokonaisharkinnasta ja erityisesti siitd, miten tdssa kokonaisharkin-
nassa lapsen edun ja perhe-elaman suojan merkitysta arvioidaan suhteessa A:n rikolli-
seen toimintaan.

A oli saapunut Suomeen 16-vuotiaana vuonna 2009. Hénelle oli vuonna 2012 myon-
netty oleskelulupa toissijaisen suojelun perusteella ajalle 11.6.2012 - 11.6.2016.

A oli solminut avioliiton Suomen kansalaisen kanssa 13.4.2017. A:lla oli puolisonsa
kanssa vuonna 2018 syntynyt lapsi, joka oli vanhempiensa yhteishuollossa. A puhui
suomen kielta ja h&n oli suorittanut Suomessa peruskoulun sekd myéhemmin talotek-
niikan perustutkinnon. A oli tydskennellyt opintojensa ohella.

Kérdjaoikeus oli tuominnut A:n vuonna 2015 tapahtuneesta laittoman maahantulon jar-
jestdmisestd 30 pdivan ehdolliseen vankeusrangaistukseen. Kardjaoikeuden tuomiosta
ilmeni, ettd A oli tuonut omalla henkilfautollaan yhden henkilon laittomasti Suomeen
Tornion rajanylityspaikan kautta Ruotsista, jonne kyseinen henkild oli matkustanut lait-
tomasti. A oli lisdksi syyllistynyt kahteen liikenneturvallisuuden vaarantamiseen
vuonna 2016.

A:n karkottamista puolsi hanen syyllistymisensa rikoksiin. Korkein hallinto-oikeus to-
tesi, ettd laittoman maahantulon jarjestaminen oli suhteellisen ankarasti rangaistava ri-
kos, jonka taustalla olivat muun muassa Suomen velvoitteet Euroopan unionin ja Schen-
genin alueen ulkorajan valvomiseksi.

A:n karkottamista vastaan puhuivat hdanen suhteellisen pitkd oleskeluaikansa Suomessa,
hénen kiintedt perhe- ja muut siteensd Suomeen sekd hénen aktiivinen pyrkimyksensa
kotoutua suomalaiseen yhteiskuntaan.

Korkein hallinto-oikeus otti huomioon yhtééltd A:n syyllistymisen rikokseen ja rikok-
sen laadun seka toisaalta perhe-eldmén suojan, lapsen edun ja A:n osoittaman pyrki-
myksen integroitua suomalaiseen yhteiskuntaan ja katsoli, ettd karkottamista vastaan pu-
huvat seikat olivat punninnassa painavampia. A:n karkottamista ei tassa tilanteessa ollut
my0Oskaan pidettdva suhteellisuusperiaatteen tai ihmisoikeussopimuksen 8 artiklassa
edellytetyn valttamattomyys- ja oikeasuhtaisuusvaatimuksen mukaisena. N&in ollen
korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei A:ta tullut maaratd maasta karkotettavaksi ja maa-
hantulokieltoon.

Maasta poistamisessa toimivaltaisia viranomaisia ovat ulkomaalaislain 151 ja 152 §:n mukaisesti po-
liisi, rajatarkastusviranomainen ja Migri (ks. luvut 2.2.1., 2.2.3., 2.2.4. ja 2.3.1). EU-kansalaisten>*

590 Huomaa, ettd vaikka sdannoksessa itsessddn ei kayteta EU+-kansalaisten maaritelmaa, on ulkomaalaislain 153 §:n
(360/2007) 1 mom. mukaisesti sdannoksen katsottava soveltuvan myos EU+-kansalaisiin; ks. myds HE 28/2003 vp, s.
214/1 ja HE 205/2006 vp, s. 27/11.
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osalta toimivalta maaraytyy samojen saannosten mukaisesti (ulkomaalaislaki 171.4 8). Mainituista
sdannoksistd 151 8:n 1 ja 3 momentit ovat poliisi ja rajatarkastusviranomaista velvoittavia. S&annok-
sen 1 momentin perusteella niiden ”on ryhdyttava toimenpiteisiin ulkomaalaisen paasyn epaamiseksi,
kaannyttdmiseksi, maasta karkottamiseksi tai esitettdva 149 b §:ssé tarkoitettu vaatimus siirtyé toi-
seen Euroopan unionin jasenvaltioon, jos hén ei tdytd maahantulon tai maassa oleskelun edellytyk-
sid”. Kaytannossa tamé toimivalta on kuitenkin ajallisesti rajattua ensimmaiseen kolmeen kuukauteen
ulkomaalaisen maahantulosta (1 mom.). Tdman jalkeen — edelleen velvoittavasti — poliisin tai raja-
tarkastusviranomaisen on séannoksen 3 momentin mukaisesti tehtdva kaytdnnossa vastaava esitys
Migrille, joka taas 152 §:n 3 ja 4 momenttien mukaisesti on toimivaltainen paattdmaén asiasta. Kuten
sdédnnoksen 1 momentista voidaan huomata, on Migri toimivaltainen muilta osin tekeméan paatoksen
maasta poistamista koskevissa asioissa kuin milloin toimivalta on edelld mainitusti lain 151.1 8:n
mukaisesti poliisilla tai rajatarkastusviranomaisella (ulkomaalaislaki 152.2 §). Sd&nnoksessé on erik-
seen mainittu, ettd Migri on toimivaltainen viranomainen myo6s kansainvélista tai tilapdista suojelua

hakeneiden osalta.

Kaikkien maasta poistamisesta paattavien viranomaisten nakokulmasta péaatdésharkinta on tehtéva
edelld (3.1. ja 4.3.2.) mainitun tulkinnan mukaisesti ulkomaalaislain ja hallintolain perusteella. Kun
maasta poistamista késittelee poliisi, on sen lisdksi noudatettava poliisilain poliisitutkintaa koskevia
sdannoksia (ulkomaalaislaki 4.2 8). Rajavartiolaitoksen suorittaessa rajavalvontaviranomaiselle 0soi-
tettuja tehtévid, sovellettavaksi tulee rajavartiolain 27 §:n osoittama saantely. Kuten edelld (luku
2.2.4.) on tuotu esiin, on myds Tulli ulkomaalaislain tarkoittama rajatarkastusviranomainen, jolla pe-
riaatteessa olisi ulkomaalaislain 151 8:n mukaisesti toimivalta paattdd maasta poistamisesta. Talta
osin on kuitenkin jossain mééarin epaselvaa, ettd onko lainsaatéja todella tarkoittanut, etta Tulli téllai-
sena viranomaisena toimii, kuten edelld (luku 4.3.2.) on epéilty.
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Kallion mukaan kokonaisharkinta on pro et contra -tyyppista punnintaa. Viitaten EIT:n ratkaisukay-
tantoon hén toteaa, ettd maasta poistaminen on mahdollista, mik&li ulkomaalaislaissa saddetyt pois-
tamista puoltavat seikat ovat painavampia kuin sita vastaan puhuvat.>®! Téssakin suhteessa perusoi-
keusmyonteinen laintulkinta ohjaa luopumaan maasta poistamisesta, mikéli tilanne muodostuu epé-
selvaksi. EIT on omissa kaytanteissaan luonut kriteeriston, jonka avulla maasta poistamisen edelly-
tyksié voidaan arvioida. N&it& kriteereja ovat:
1) rikoksen laatu ja vakavuus,
2) oleskelun kesto karkottavassa massa;
3) rikoksen tekohetkestd kulunut aika ja ulkomaalaisen kéyttaytyminen rikoksen
jalkeen;
4) asianomaisten henkildiden kansallisuudet;
5) ulkomaalaisen perhetilanne, kuten avioliiton kesto ja muut parin perhe-eldman
vahvuutta osoittavat seikat;
6) puolison tietoisuus rikoksesta perhesuhteen alkaessa;
7) avioliitosta syntyneet lapset ja heidén ikansé;
8) puolisolle maaranpéévaltiossa aiheutuvat vaikeudet;
9) lasten etu ja hyvinvointi seka lapsille madréanpadvaltiossa aiheutuvat vaikeu-
det; seka

10) isantd- ja maaranpadvaltioon olevien sosiaalisten, kulttuuristen ja perhesitei-
den vahvuudet.>%?

Koska péaasyn epdadminen, k&dannyttdminen, karkottaminen ja vaatimus siirtyd toiseen jasenvaltioon
voidaan tehd4 ainoastaan lakiin perustuvin syin, tulee kokonaisharkinta tehd& nimenomaan sovellet-
tavaa perustetta vasten. N&in ollen, kun kyse on paasyn epdamisestd, on asiaa tarkasteltava Schenge-
nin rajasaannoston 14 artiklan kautta. Kyseisen artiklan 1 kohdan mukaan: ”[p]aésy jasenvaltioiden
alueelle on evéttavd kolmannen maan kansalaiselta, joka ei taytd kaikkia 6 artiklan 1 kohdassa séa-
dettyj@ maahantuloedellytyksid ja joka ei kuulu 6 artiklan 5 kohdassa tarkoitettuihin henkildryhmiin”.
Mainittu 6(1) artikla taas edellyttad kolmansien maiden kansalaisilta — silloin, kun kyse on alle 90

paivéaa kestavastd oleskelusta — muun muassa voimassa olevaa matkustusasiakirjaa, padsaantoisesti

591 Kallio 2018, s. 491.
592 Ks. EIT 54273/00 Boultif v. Sveitsi 2.8.2001, k. 48; kriteereista tarkemmin ks. Kallio 2018, s. 491-492 seké siella
mainitut lahteet. Perhesiteiden merkityksestd ks. esim. KHO 2017:172 ja 2017:173.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
i; UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 261 (293)
21.8.2020

viisumia, toimeentuloedellytysten tayttymista seké sitd, ettei han ole maahantulokiellossa tai muuten-
kaan vaaranna minkaan jasenvaltion artiklassa tarkoitettua turvallisuutta.®®® Kuten 14(1) artiklassa
todetaan, niit4 vaatimuksia ei noudateta 6(5) artiklan henkiloryhmiin®®, eiké se “rajoita turvapaikka-
oikeutta koskevien erityisméaraysten soveltamista eikd kansainvalista suojelua tai viisumien myon-

tamisté pitkaaikaista oleskelua varten”.

Rajasdannoston 14(2) artiklan mukaan ”[p]adsy voidaan evétd vain perustellulla paatokselld, jossa
ilmoitetaan epddmisen tdsmalliset syyt”. Samassa artiklassa on mygs tarkemmin saddetty, etta artik-
lan tarkoittama perusteltu paatos tulee antaa rajasaédnndston liitteessa V olevan B osan vakiomuotoi-
sella kaavakkeella (Kuva 10). Paatos tulee voimaan heti, mutta siihen voi rajasddnnoston 14(3) artik-
lan mukaisesti hakea muutosta. Kun p&&tds on annettu, tulee rajasadnndston 14(4) artiklan mukaisesti
huolehtia siitd, ettei kolmannen maan kansalainen, jolta p&éasy on evatty, mene asianomaisen jasen-

valtion alueelle.

593 Schengen rajasaanndston 6(1):n kriteerit: ”a) hanelld on hallussaan voimassa oleva matkustusasiakirja, joka antaa
haltijalleen oikeuden rajanylitykseen ja tayttd4 seuraavat vaatimukset: i) sen on oltava voimassa véahintaan kolme kuu-
kautta suunnitellun jasenvaltioiden alueelta poistumisen jalkeen. Perustellussa hatatapauksessa téstd vaatimuksesta voi-
daan poiketa; ii) sen on oltava myonnetty viimeisten kymmenen vuoden aikana; b) hanell& on voimassa oleva viisumi,
jos se vaaditaan neuvoston asetuksen (EY) N:o 539/2001 (25) nojalla, paitsi jos hdnell4 on voimassa oleva oleskelulupa
tai pitkdaikaiseen oleskeluun tarkoitettu viisumi; ¢) han néyttaa toteen suunnitellun oleskelun tarkoituksen ja edellytykset
ja hanell on toimeentuloon tarvittavat varat ottaen huomioon seké suunnitellun oleskelun kesto ettd lahtémaahan paluu
tai kauttakulkumatka sellaiseen kolmanteen maahan, jonne hanen péaasynsé on varma, tai hén kykenee hankkimaan lailli-
sesti tallaiset varat; d) hanta ei ole maaratty maahantulokieltoon Schengenin tietojarjestelmdssa (SIS); €) hénen ei katsota
voivan vaarantaa minkaan jasenvaltion yleistd jérjestystd, sisdistd turvallisuutta, kansanterveyttd eikd kansainvalisid suh-
teita eikd hanta etenk&an ole jasenvaltioiden kansallisissa tietokannoissa samoin perustein méarétty maahantulokieltoon.
594 Schengenin rajasaannoston 6(5) artiklan mukaan: “Edell4 1 kohdasta poiketen: a) Kolmannen maan kansalaiselle, joka
ei tAytd kaikkia 1 kohdassa saddettyja edellytyksid mutta jolla on oleskelulupa tai pitk&aikaiseen oleskeluun tarkoitettu
viisumi, sallitaan maahantulo toisten jasenvaltioiden alueelle kauttakulkua varten, jotta hén voi matkustaa oleskeluluvan
tai pitkdaikaiseen oleskeluun tarkoitetun viisumin myontéaneen jasenvaltion alueelle, paitsi jos h&dn on sen jasenvaltion
kansallisessa maahantulo- tai kauttakulkukieltoluettelossa, jonka ulkorajan h&n pyrkii ylittdmééan. b) Rajalle tulevalle kol-
mannen maan kansalaiselle, joka tayttd4d 1 kohdassa séadetyt edellytykset muutoin paitsi b alakohdan osalta, voidaan
sallia maahantulo jasenvaltioiden alueelle, jos h&nelle my6nnetéén rajalla viisumi Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetuksen (EY) N:o 810/2009 (26) 35 ja 36 artiklan mukaisesti. Jasenvaltioiden on laadittava tilastot rajalla mydnnetyista
viisumeista asetuksen (EY) N:o0 810/2009 46 artiklan ja sen liitteen XII mukaisesti. Jos viisumia ei voida kiinnittad asia-
kirjaan, se on kiinnitettdva poikkeuksellisesti kyseiseen asiakirjaan liitettdvalle erilliselle lisalehdelle. T&llGin on kéytet-
tdva neuvoston asetuksessa (EY) N:o 333/2002 (27) sdadettya viisumin kiinnittdmiseen tarkoitettua yhtendisen kaavan
mukaista lomaketta. ¢c) Kolmannen maan kansalaiselle, joka ei tyta yht& tai useampaa 1 kohdassa séadetyisté edellytyk-
sistd, voidaan sallia maahantulo jasenvaltion alueelle humanitaarisesta syysté, kansallisen edun vuoksi tai kansainvélisten
velvoitteiden perusteella. Jos asianomaista kolmannen maan kansalaista koskee 1 kohdan d alakohdassa tarkoitettu maa-
hantulokielto, jasenvaltion, joka sallii hdnen tulonsa alueelleen, on ilmoitettava tastd muille jasenvaltioille.”
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"
PAASYN EPAAMINEN RAJALLA
Péivays kellonaika
viranomaisen luona on:
Sukunimi etunimi
. sukupuoli
asuinpaikka
H Basiakirj numero
ImyBntamispéiva
Viisumin nro laji my&ntanyt viranomainen
voimassa _ lahtien saakka
ika (paivind) mydntamis
henkilén 14 kaytetty liil esim.

lennon numero). Asianomaiselle on ilmoitettu, ettd haneltd evatadn padsy (viittaukset voimassa oleviin kansallisiin sdénndksiin)
mukaisesti seuraavista syista:

O (A) Hanella ei ole voimassa olevaa matkustt iakirjaa tai

O (B) Hanella on véara, vaérennetty tai muunnettu matkustusasiakirja

O (C) Hanella ei ole voimassa olevaa viisumia eikd oleskelulupaa

O (D) Hanella on vaara, vaarennetty tai muunnettu viisumi tai oleskelulupa

O (E) Hanelld ei ole asiakirjoja oleskelun tarkoituksen ja olosuhteiden osoittamiseksi.
joja of kyetty esittamaa

O (F) Henkild on jo oleskellut 90 paivaa Euroopan unionin jasenvaltioiden alueella edeltavan 180 paivén jakson aikana

O (G) Hanella el ole riittdvia varoja oleskelun kestoon ja olosuhteisiin ndhden eiké kofi- tai kauttakulkuvaltioon paluuta varten
O (H) Henkild on maaratty maahantulokieltoon
O Sis:ssa
[ kansallisessa rekisterissa
O () Henkilén katsotaan vaarantavan yhden tai useamman Euroopan unionin jésenvaltion yleisen jérjestyksen, siséisen turvallisuu-
den, kansanterveyden tai kansainvéliset suhteet (kunkin valtion on ilmoitettava viittaukset téllaista pdésyn epadmisté koske-
viin kansallisiin saénnéksiin).

Huomautukset

Asianomainen henkilé voi hakea muutosta padsyn dmispad lains&&dannd
taman asiakirjan jéljennds (kunkin valtion on ilmoit it it
Ja menettelyyn).

i. Henkildlle annetaan

Tarkastuksesta vastaava
viranomainen

Asianomainen henkild

(") Tunnuskuvaa ei tarvita Norian ia Islannin osalta.
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Kuva 12. Schengen rajasaannoston liitteen V osan B tarkoittama vakiomuotoinen lomake.

Kéytanndsséa Suomessa toimivaltaisen viranomaisen on paasyn epéddmisté koskevaa paatosta valmis-

tellessaan selvitettava asiaa hallintolain 31.1 8:n ja ulkomaalaislain 7.2 §:n mukaisesti siten, etté se

pystyisi kyseisen lomakkeen tayttdamaan. Johtuen niin ulkomaalaislain 145 §:std (1214/2013) kuin

hallintolain 34 8:std, ulkomaalaista ja taman Suomessa olevaa aviopuolisoaan tai tdhan rinnastettavaa

on asiassa kuultava, jonka jalkeen suoritetaan kokonaisharkinta. Vaikka kyse on pro et contra -tyyp-

pisestd kokonaisharkinnasta, ei talloink&an tietoja tule keréta sen enempaé kuin asian ratkaisemiseksi
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on tarpeen. Mikali harkinta paatyy siihen, ettd padsyn epdaminen on valttamatonts, tulee toimivaltai-
sen viranomaisen toimia Schengenin rajaséannoston liitteen VV osan A tarkoittamassa jarjestyk-

sessa®®.

Padsyn epdamisen rinnalla maasta poistamista ovat siis myds k&&nnyttdminen ja karkottaminen.
Ké&annyttaminen on ulkomaalaislain 142.2 §:ss& jaettu neljdén eri tilanteeseen. Nykymuotoisen sdén-
noksen esitdissa on todettu tavoitteena olleen nimenomaan madritella ne tilanteet, joissa kdannytta-
mistéd kaytetadn.>®® Saanndsten sisalto on esitelty edella (tassa luvussa), joten niité ei ole tarpeen enaa
toistaa.

Kun ulkomaalaislain 142.2 8:n tulkinnassa huomioidaan edell4 (tdssa luvussa) esitetty havainto siitd,
ettd lakimuutoksella 1214/2013 kaannyttaminen sidottiin paasaantoisesti ulkorajoihin, rajautuu sen
soveltamisala huomattavasti suppeammaksi muun muassa kohdassa 1 mainittujen EU+-kansalaisten
osalta. S&anngds soveltuu siten vain tilanteeseen, jossa he olisivat Schengenin rajasadnndston tarkoit-
tamalla ulkorajalla. Téssa suhteessa sd&ntely on nykyisin jossain méérin ongelmallinen, koska se koh-
distaa EU+-kansalaisten osalta kdannyttdmismahdollisuuden vain ulkorajoilla tapahtuviin tilanteisiin.
Toisaalta vastaava rajaus ulkorajoihin on voimassa myods sdédnndksen 2 ja 3 kohtien osalta koskien
kolmannen maan kansalaisia. Kéytannossa sééntely johtaa siten tilanteeseen, jossa kaannyttamista

ulkomaalaislain 2 momentin 1-3 kohtien mukaisia tilanteita ei voi muodostua kuin ulkorajoilla.

Kun liséksi huomioidaan se, ettd ulkomaalaislain 158 §:n (360/2007) 1 momentin nojalla EU-

kansalainen saa oleskella enintddn kolme kuukautta Suomessa rekisterdimatta oleskeluoikeuttaan,

59 ”Jos maahanpaasy evataan, toimivaltaisen rajavartijan on: a) taytettava B osassa esitetty vakiolomake paasyn epa-
&mista varten. Asianomaisen kolmannen maan kansalaisen on allekirjoitettava lomake, minka jélkeen hé&nelle on annet-
tava siitd yksi kappale. Jos kolmannen maan kansalainen kieltaytyy allekirjoittamasta, rajavartijan on merkittava se lo-
makkeen "Huomautukset”-o0saan; b) merkittava passiin maahantuloleima, mitét6itava se vetamalla yli risti pysyvélla mus-
talla musteella ja merkittdva sen viereen oikealle puolelle niin ik&én pysyvélld musteella p&d&syn epédmisen perustetta
vastaava kirjaintunnus tai -tunnukset, jotka luetellaan edelld mainitussa paasyn epaamisté koskevassa vakiolomakkeessa;
C) tarvittaessa mitatoitdva tai kumottava viisumi Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 810/2009 34
artiklassa maéaratyin edellytyksin; d) merkittdva jokainen padsyn epdamistapaus rekisteriin tai luetteloon mainiten asian-
omaisen kolmannen maan kansalaisen henkil6llisyys ja kansalaisuus, kolmannen maan kansalaisen rajanylitykseen oi-
keuttavan asiakirjan viitetiedot ja epddmisen syy ja pdivadmaara”.

5% HE 134/2013 vp, s. 16/11.
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koskee ulkomaalaislain 142.2,1 §:n kaannyttadmistd koskeva saantely ainoastaan tilannetta, jossa
EU+-kansalainen ei ole ulkomaalaislain 159 8:n mukaisesti rekisterdinyt oleskeluoikeuttaan. Kun re-
Kisterdinti on suoritettu, ei kaannyttamismenettelya ulkorajalla voida nailta osin enaa kayttaa.>®’ Mi-
kéli taas EU+-kansalainen tai hanen perheenjasenensa ei rekisterdi oleskeluoikeuttaan, on k&annytta-
minen mahdollista ulkomaalaislain 142.2,4 8:n nojalla huomioiden kuitenkin ulkomaalaislain 167

8:ss5d sdadetyt vaatimukset.

Tassékin suhteessa ulkomaalaislain sdéntely on jossain maarin ristiriitaista. Kun edelld
tassé luvussa kerrotulla tavalla ulkomaalaislain 142.2,1 § koskee vain ulkorajalta tapah-
tuvaa maahantuloa, on kuitenkin ulkomaalaislain 155 § (360/2007), 155 a § (266/2011),
156 § (360/2007) ja 156 a 8:ssé (360/2007) saadetty EU+-kansalaisten ja heidan per-
heenjésentensd maahantulon edellytyksistd. Naistd muun muassa 155.1 8:5s4 on sé&é&-
detty EU-kansalaisen maahantulon ja maassaolon edellytyksend olevan voimassa oleva
henkilotodistus tai passi. Sddnndksen 2 momentissa viitataan vahintaankin implisiitti-
sesti EU-kansalaisten ja heidan perheenjésentensd maahanpadsyn epadmiseen, ei maa-
hanpéésya naytettdisi kuitenkaan voitavan enad edelld (tassa luvussa) mainitun laki-
muutoksen jalkeen evétd muuta kuin ulkorajalla huolimatta siitd, ettd 155 § on sdddetty
ennen mainittua lakimuutosta. Vastaava epajohdonmukaisuus néyttaisi liittyvan myos
155 a, 156 ja 156 a §:4an johtuen ulkomaalaislain 142.2,1 §:std. Jos sééantelyé ei ole
tarkoitettu toimimaan néin, on sit4 syytd muuttaa vastaamaan haluttua tilannetta.

Mainituista sdadnnoksistd 155, 156 ja 156 a 8:t ovat kuitenkin sellaisia, ettd EU+-
kansalainen tai tdman perheenjasen voidaan k&annyttdd, mikali kyseinen henkilo ei
tayta niitd, eikd hanen oleskeluoikeuttaan ole rekisterdity tai hanelle ei ole mydnnetty
lain 161 8:n tarkoittamaa oleskelukorttia. Tall6in k&&nnyttdaminen voi tulla kyseeseen
kuitenkin vain ulkomaalaislain 142.2,4 §:n perusteella eli sen jalkeen, kun oleskeluoi-
keuden rekisterdintiin varattu kolmen kuukauden maaréaika on umpeutunut tai oleske-
luoikeuden rekisterdinti on peruttu siten kuin asiasta on s&édetty ulkomaalaislain 165
8:ss4 (360/2007).

EU+-kansalaisten ja heidan perheenjasentensa kaannyttdminen on mahdollista myos 167.1 §:n 2-4
kohtien perusteella. Ndista 2 kohdan mukaisesti kd&annyttaminen — mikali siis oleskeluoikeutta ei ole
rekisteroity tai oleskelukorttia ei ole my6nnetty — on mahdollista, jos henkilé "turvautumalla toistu-
vasti toimeentulotuesta annetussa laissa s&é&dettyyn toimeentulotukeen tai siihen rinnastettaviin

etuuksiin taikka muulla vastaavalla tavalla lyhytaikaisen oleskelunsa aikana kohtuuttomasti rasittaa

597 1bid. Huomaa, etta ulkomaalaislain 158.2 §:n mukaan lyhytaikaista oleskelua koskeva saantely koskee myos EU-
kansalaisen perheenjésenta.
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Suomen sosiaalihuoltojéarjestelm&d”. Kohdassa 3 taas saddetddn kaannyttamisperusteeksi se, etta hen-
kilon ”Suomessa oleskelu[n] jatkaminen edellyttdisi oleskeluoikeuden rekisterdimista tai oleskelu-
kortin myontadmistd, mutta héan ei tayta oleskeluoikeuden rekisteréimisen tai oleskelukortin myonté-
misen edellytyksid”. Tassa yhteydessd on kuitenkin huomioitava, ettd ”[u]nionin kansalaiselle, jonka
oleskeluoikeutta ei voida rekisterdida tai vahvistaa tdimén luvun sdédnnésten perusteella, voidaan poik-
keuksellisesti myontaa oleskelulupa 4 luvun perusteella” (ulkomaalaislaki 153 a §, 360/2007, 1
mom.). Tamd tulee kuitenkin kyseeseen k&ytdnndssé vain tilanteissa, joissa henkild ei tdytd vapaan
liikkuvuuden direktiivissa®® ja ulkomaalaislain 10 ”luvussa saadettyja edellytyksid, mutta kuitenkin
katsotaan, ettd henkilon tulisi voida jaada maahan”.>%®

Edellisten ohella kdannyttdminen on mahdollista myo6s silld perusteella, ettd EU+-
kansalainen ”on méaéaratty maahantulokieltoon yleiseen jarjestykseen tai yleiseen turval-
lisuuteen liittyvisté syistd”. Maahantulokiellolla viitataan tdssa yhteydessa ulkomaalais-
lain 170 8:4&n (360/2007), jonka mukaan enintddn 15 vuotta kestdva maahantulokielto
on voitu asettaa EU+-kansalaiselle tai tdman perheenjasenelle (aiemman) maasta pois-
tamisen yhteydessa, mikali ”hénen katsotaan vaarantavan yleista jarjestysté tai yleista
turvallisuutta taikka kansanterveyttd” (1 mom.). Tassa yhteydessa on kuitenkin huomat-
tava, ettd maahantulokiellosta on sdadetty myos ulkomaalaislain 150 §:ssa (1214/2013),
jonka 2 momentin mukaisesti maahantulokielto voidaan maéra enintéén viiden vuoden
madréajaksi tai toistaiseksi. Koska saannoksid tulee soveltaa yhdessd, ei toistaiseksi
maaratty maahantulokielto EU+-kansalaisten tai heidan perheenjésentensa maahantu-
lokielto voi kuitenkaan olla pidempi kuin mita ulkomaalaislain 150.2 8 mahdollistaa,
ellei kyse ole "[lJaadultaan torke&sté tai ammattimaisesta rikoksesta rangaistukseen tuo-
mitu[sta]”, jolloin kielto voi olla enintdén 15 vuotta. Taltékin osin tosin lainsdddannon
johdonmukaisuutta olisi syyta tarkistaa.

Pohjoismaiden kansalaisten k&&nnyttdmisen perusteista on saadetty erikseen ulkomaalaislain 169
8:ss4. Sdannoksen 1 momentin mukaan “Islannin, Norjan, Ruotsin tai Tanskan kansalainen -- voidaan
k&é&nnyttad, jos hdnen katsotaan vaarantavan yleista jarjestysta tai yleista turvallisuutta 156 §:5sa saa-
detyin edellytyksin taikka kansanterveyttd 156 a §:ssé saddetyin edellytyksin”. Edellytyksend liséksi

5% Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/38/EY, annettu 29 paivana huhtikuuta 2004, Euroopan unionin
kansalaisten ja heiddn perheenjésentensd oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen
(ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY,
75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta (vapaan liikkuvuuden direktiivi).

599 HE 205/2006 vp, s. 28/I1. Esitbissa (mts., s. 28/11 ja 29/1) téllaisiksi henkil6iksi on mainittu esimerkiksi Neuvostoliiton
alueelta peréisin oleva Viron kansalainen, jolle voidaan myént&é oleskelulupa ulkomaalaislain 48 8:n (57/2011) perus-
teella tai unionin kansalainen, joka on ihmiskaupan uhri, jolloin oleskelulupa voidaan myont&a 52 a §:n perusteella.
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on, ettei hé&nen — muuta kuin lyhytaikaista — oleskelua ole rekisterdity lain 157.3 §:n (34/2006) tar-
koittamalla tavalla. K&ytdnnossé talloinkin sovellettavaksi voi tulla ainoastaan kaannyttdminen ulko-
maalaislain 142.2,4 §:n tarkoittamassa tilanteessa, ellei kyse ole ulkorajalla tapahtuvasta kaannytta-

misesta.

Edell on késitelty EU+- ja Pohjoismaiden kansalaisten ka&nnyttdmisen perusteita l1&hinnd ulkomaa-
laislain 10 luvun saantelyn ndkokulmasta. Ulkomaalaislaista ei kuitenkaan 16ydy sdannosté, jonka
mukaan heihin ei ndiden perusteiden ohella sovellettaisi myds yleisempéa ulkomaalaislain 148 8:n
k&&nnyttamisen perusteita koskevaa sddntelyd. Tamaé johtuu siitd, ettd kyseinen saantely koskee kaik-
kia ulkomaalaisia, joihin myds EU+-kansalaiset ja Pohjoismaiden kansalaiset on kasitteellisesti luet-
tava. Se onko ndin vapaan litkkuvuuden direktiivid implementoitaessa ajateltu, jad jossain maarin
epaselvaksi.®® Mikali tarkoituksena on, ettei lain 148 §:4a sovellettaisi EU+- tai Pohjoismaiden kan-
salaisiin, tulisi sdantelya talta osin tdsmentad. Kyseisen saannoksen mukaan ”[u]lkomaalainen voi-
daan k&é&nnyttaa, jos:

1) héan ei taytd 11 8n 1 momentissa sdddettyjd maahantulon edellytyksid;

(30.12.2013/1214)

2) han kieltdaytyy antamasta tarpeellisia tietoja henkilollisyydestadn tai matkastaan
taikka antaa tahallaan ndisté vaaria tietoja;

3) hén on viisumia tai oleskelulupaa hakiessaan antanut tahallaan henkilollisyyttaan tai
matkaansa koskevia, viisumin tai oleskeluluvan myontdmiseen vaikuttaneita vaaria tie-
toja;

4) hén on lyhyen Suomessa oleskelunsa aikana saattanut itsensa kykeneméattomaksi
huolehtimaan itsestaan;

5) hdnen voidaan perustellusta syysta epéilla hankkivan tuloja epérehellisin keinoin;
6) hanen voidaan perustellusta syysta epailla myyvén seksuaalipalveluja;

7) han on ilman rajanylityslupaa ylittanyt rajan rajanylityspaikan ulkopuolelta tai rajan-
ylityspaikan kautta aikana, jolloin rajanylityspaikka on ollut suljettu;

600 Kallio (2018, s. 511) tulkitsee ulkomaalaislain 167 8:n olevan poikkeus 148 §:n saantelyyn.
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8) hénen voidaan tuomitun vankeusrangaistuksen perusteella tai muutoin perustellusta
syysta epdilla syyllistyvan rikokseen, josta on Suomessa saddetty vankeusrangaistus, tai
epdilla syyllistyvan toistuvasti rikoksiin;

9) hénet on tuomittu rikoksesta rangaistukseen Suomessa oleskelunsa aikana;

10) hdnen voidaan aikaisemman toimintansa perusteella tai muutoin perustellusta
syysta epéilla ryhtyvadn Suomessa kansallista turvallisuutta tai Suomen suhteita vieraa-
seen valtioon vaarantavaan toimintaan; taikka

11) on tehty hanta koskeva kolmansien maiden kansalaisia koskevien maastapoistamis-
paétosten vastavuoroisesta tunnustamisesta annetun neuvoston direktiivin 2001/40/EY
1-3 artiklassa tarkoitettu maastapoistamispaatds”.5%:

Liséksi sdadnndksen 2 momentin mukaan: ”Ka&annyttdd voidaan myos ilman oleskelulupaa maahan
tullut ulkomaalainen, jonka oleskelu Suomessa edellyttdisi viisumia tai oleskelulupaa, mutta joka ei
ole sitd hakenut tai jolle ei ole sitd mydnnetty”. Kuten sadnndksestd voidaan havaita, ovat perusteet

jossain madrin hankalasti yhteensovitettavissa EU:n vapaaseen liikkuvuuteen.

Kun kyse on muista ulkomaalaisista kuin EU+-kansalaisista tai Pohjoismaiden kansalaisista on il-
meista, etta kyseiset kaannyttadmisen perusteet tulevat sovellettavaksi. Heid&n osaltaan kaannyttami-
sen saannosperusta on ulkomaalaislain 142.2,4 §:ssé tai — kun he ovat kolmannen maan kansalaisia —
sdédnnoksen 2 ja 3 kohdissa. Jalkimmaisissa tilanteissa kd&dnnyttdminen on jalleen sidottu ulkorajaan,
joten sisérajalla niitd ei voi soveltaa. Ulkomaalaislain 148 8:n s&éntelytavasta johtuu, ettd mika ta-
hansa sdéannoksessé mainituista kohdista voi muodostaa perusteen k&&nnyttadmiselle, mikali samanai-
kaisesti siis my0s 142.2 §:n vaatimukset tayttyvat. Tassa yhteydessa on kuitenkin huomattava se, etté

kadnnyttaminen on saannoksiin sisaltyvasta “voi” -muotoilusta johtuen aina harkinnanvaraista.®

Padsyn epdédmisen ja kdannyttamisen rinnalla ulkomaalaislain 143, 149, 149 a (668/2013) 168 ja 169
8:5s4 on sé&&detty eri statusryhmien karkottamisesta. Edelld (luku 2.3.1.) on kuvattu karkottamisen
madritelmad koskevan sd&nnoksen sisaltd. Yleisesti karkottaminen voidaan tehdd ulkomaalaislain
149 §:n mukaisilla perusteilla, joka kuitenkin koskee vain oleskeluluvalla Suomessa oleskelleita tai

601 Kallio (mts., s. 462—470) on avannut perusteita laajasti omassa esityksessaan. Tassa esityksessa tyydytadn nain ollen
viittaamaan kyseiseen teokseen.

602 Mts., s. 462. Kallion ndkemys, johon kuitenkin yhdyn, on jossain maarin hankalasti yhteensovitettavissa ulkomaalais-
lain 98.4 §:n kanssa erityisesti, kun huomioidaan esitdiden (HE 28/2003 vp, s. 184/1) periaate, jonka mukaan “kielteiseen
turvapaikkapéitoksen liitetddn myds maasta poistamispdétds, joka on joko karkottamis- tai kddnnyttdmispaatos”.
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Suomen kansalaisuuden menettaneitd ulkomaalaisia. Nain ollen vastaavaa paallekkéissoveltamista
koskevaa problematiikkaa ei sddnndksiin EU+- ja Pohjoismaiden kansalaisten osalta nayttaisi ilme-
nevén kuin k&d&nnyttamista koskevan séantelyn osalta. Heihin sovelletaan yksiselitteisesti 168 8:n ja
169 8:n sdantelyd, ellei kyse sitten ole sitten ulkomaalaislain 153 a §:n mukaisesta tilanteesta (, jossa
oleskelulupa on mydnnetty).

Y leisesti EU+-kansalaisten ja Pohjoismaiden kansalaisten karkottamisen kynnys on korkeampi kuin
muilla ulkomaalaisilla. EU+-kansalaiset ovat karkottamisen nakokulmasta my¢s jossain maarin kes-
kenddn poikkeavassa asemassa riippuen muun muassa heidan iastaan, oleskeluoikeuden lajista seka
oleskelun kestosta. Tassé suhteessa myds Pohjoismaiden kansalaiset ovat suojatummassa asemassa
suhteessa muihin EU+-kansalaisiin. Ulkomaalaislain 169.2 §:n mukaan (ulkomaalaislain 157.3 §:n
mukaisesti rekisteroityneitd) pohjoismaalaisia voidaan karkottaa vain ”’jos hanen katsotaan vaaranta-
van yleisté jarjestysta tai yleisté turvallisuutta taikka kansanterveyttd”. Liséksi jos oleskelu on jatku-
nut yli viisi vuotta, voidaan kyseisen statuksen omaava henkilo karkottaa ”ainoastaan yleiseen jérjes-
tykseen tai yleiseen turvallisuuteen liittyvista vakavista syista”.

Kyseisen séannoksen esitoissd ei ole avattu sitd mihin yleisell& jarjestyksella tai ylei-
sella turvallisuudella viitataan.®% Sen sijaan ulkomaalaislain 11.1,5 §:n esit6issé on to-
dettu "[y]leiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen katsotaan kuuluvan kaikki sellainen
toiminta, jolla pyritddn takaamaan yhteiskunnan jésenille turvallinen ja viihtyisé elin-
jatoimintaympaérist0, torjumaan ja selvittdméan rikoksia seka oikeudenloukkauksia etta
ennaltaehkaiseméain ja poistamaan hairioita”.%% Yleinen jarjestys ja turvallisuus on pe-
rinteisesti ollut k&sitteellinen sanapari, jota my0ds oikeustieteellisessa tutkimuksessa on
tarkasteltu.®%® Lakimuutoksella 360/2007 ulkomaalaislain 169 §:n sanamuotoa muutet-
tiin nykymuotoon, jossa yleinen jarjestys ja turvallisuus eriytettiin muotoon “yleinen
jarjestys ja yleinen turvallisuus”. Lakiehdotuksessa muutosta ei perusteltu muutoin kuin
toteamalla sen olevan tasmennys.5%

603 HE 28/2003 vp, s. 221/11, HE 205/2006 vp, s. 43/11 ja HE 272/2018 vp, s. 74.

604 HE 28/2003 vp, s. 125/11.

605 Ks. esim. Tuori, Kaarlo, Yleinen jarjestys ja turvallisuus — perusoikeusko? Lakimies 6-7/1999, s. 920-931 ja Lava-
puro, Juha, Yleinen jarjestys ja turvallisuus: kollektiivinen hyva. Lakimies 3/2000, s. 412-422.

606 HE 205/2006 vp, s. 43/11. Osittain vastaava muutos tehtiin ulkomaalaislain 36 §:4an lakimuutoksella 358/2007, jonka
taustalla oli Neuvoston direktiivi 2003/109/EY, annettu 25 pdivana marraskuuta 2003, pitk&én oleskelleiden kolmansien
maiden kansalaisten asemasta. Taman muutoksen yhteydessa aiempi “yleinen jarjestys ja turvallisuus” korvattiin muo-
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Ulkomaalaislain 169 8:n esit0issd vakavien syiden kasitetta ei erikseen avata, vaan vii-
tataan 168 §:n yksityiskohtaisiin perusteluihin.®%” Tata voidaan pitaa luonnollisena, silla
kyseisen sddnndksen 2 momentti kdytannossa vastaa lain 169.3 §:44 taltd osin: ”Unionin
kansalainen, joka on saanut pysyvan oleskeluoikeuden, tai unionin kansalaisen perheen-
jasen, jolle on mydnnetty pysyva oleskelukortti, voidaan karkottaa maasta ainoastaan
yleiseen jérjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen liittyvistd vakavista syistd”. Kyseisen
sdédnnoksen esitdissa todetaan momentin sanamuodon taustalla olevan vapaan liikku-
vuuden direktiivin 28(2) artikla. Tassak&an yhteydessé ei tarkemmin kerrota mitd vaka-
villa syill& tarkoitetaan, vaan hallituksen esityksessé jopa todetaan, ettei myoskéan di-
rektiivissé ole kerrottu ndille sisélt6d. Tamén takia merkityssisaltoéd naytetdan rakenta-
van kansallisen kaytdnnon varaan todeten, ettd karkottaminen on mahdollista vain, jos
kyse on erityisen vakavasta rikoksesta. Kuitenkin edelleen esitdissa todetaan, ettei ri-
kokset sindlladn saa muodostaa karkottamispaatoksen perustaa, vaan ne vain ilmentévat
sellaista henkilokohtaista kaytostd, joka taas voi muodostaa sdédnndksessa tarkoitetun
uhan. Edellytyksen& onkin sen arvioiminen, onko todennékdistd, ettd henkild jatkaa toi-
mintaa.®® Vakavien syiden johdosta ”[K]arkottamisen kynnys on asetettu tavallista kor-
keammalle”.5%

Jos Pohjoismaiden kansalaisen oleskelu Suomessa on kestanyt yli kymmenen vuotta, ei hantd voida
ulkomaalaislain 169.3 §:n mukaan karkottaa kuin "yleiseen turvallisuuteen liittyvista pakottavista
syista”. Taman osalta sadntely vastaa EU+-kansalaisia koskevaa sédéntelya (ulkomaalaislain 168.3 8).
Myoskaan pakottavien syiden kasitetta ei ole maaritelty vapaan liikkuvuuden direktiivissa.?'® Sen

toilulla yleinen jérjestys tai turvallisuus”. Taustalla oli direktiivin 12(1) artikla, jossa yleinen jarjestys tai yleinen tur-
vallisuus” -muotoilua kéytettiin. Samaa muotoilua on kaytetty myds direktiivin 6(1), 9(7), 17(1) ja 22 artikloissa. Muu-
tettaessa ulkomaalaislain 36 8:n muotoilua lain esitdissa (Hallituksen esitys Eduskunnalle 94/2006 vp, s. 27/11-28/1 laeiksi
ulkomaalaislain ja opintotukilain 1 §:n muuttamisesta) todettiin seuraavaa: ”Pykéaldn 1 momentin sanamuotoa ehdotetaan
muutettavaksi siten, ettd kdytetddn sanayhdistelméaé yleista jarjestysta tai turvallisuutta voimassa olevan lain yleista jér-
jestysta ja turvallisuutta sijasta. Ja-sanan muuttaminen tai-sanaksi ilment&é paremmin sitd jo vallitsevan k&ytannén mu-
kaista asiantilaa, ettd seka yleinen jérjestys ettd yleinen turvallisuus ovat itsendisid seikkoja harkittaessa oleskeluluvan
epaamistd. Myos direktiivissa yleinen jarjestys ja yleinen turvallisuus on erotettu toisistaan”. Tdma muotoilu paatyi tuol-
loin my6s lakiin (ks. EV 295/2006 vp). Mainitun 169 §:n késitemuutoksen esitdissa (HE 205/2006 vp, s. 19/1) on kuitenkin
mainittu muotoilu "yleistd jérjestysta tai yleisté turvallisuutta” viitatessa maahantulon ja maassa oleskelun edellytyksiin.
Tasta nakokulmasta mielenkiintoista onkin, ettd ulkomaalaislain 11.1,5 §:ssd sdddettynd maahantulon edellytyksena edel-
leen on siis se, ettei ulkomaalaisen katsota vaarantavan “yleista jarjestystd ja turvallisuutta” (ks. tarkemmin Kallio 2018,
s. 145-149). Yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden vaarantumisesta oleskeluluvan myéntamisen esteend ks. Aer 2016, s.
119-124.

807 HE 205/2006 vp, s. 43/11.

608 Mts., s. 41/11. Tassa yhteydessd on syyta tosin pohtia, onko Migrilla riittavad asiantuntemusta taman kysymyksen
arviointiin ja tarvittaisiinko t4ss sadntelyé yhteistoiminnasta turvallisuusviranomaisten kanssa.

809 Mts., s. 42/1.

610 Mts., s. 41/11.
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sijaan ulkomaalaislain 168.5 §:n mukaan ”pakottavaksi syyksi katsotaan se, ett4 unionin kansalaisen
on todettu syyllistyneen tekoon, josta ei ole sdddetty lievempéa rangaistusta kuin yksi vuosi van-
keutta, ja hdnen rikoksen vakavuuden tai rikollisen toiminnan jatkumisen perusteella arvioidaan ole-
van vaaraksi yleiselle turvallisuudelle tai hédnen epdilldén vakavasti vaarantavan Suomen tai muun
valtion turvallisuutta”. Kéytannssa tama tarkoittaa sitd, ettd: “Ensinndkin edellytetdan, etta tietty
teko on vakavuudeltaan lainsaddannossa arvioitu vakavaksi, ja toiseksi, etté rikos tai rikokset osoit-
tavat tekijan olevan vaaraksi yleiselle turvallisuudelle jatkossakin”.®! Sdannoksen viimeinen lause

taas liittyy epailyyn terroristiseen toimintaan osallistumisesta tai sen valmistelusta.5?

Muiden kuin EU+- tai Pohjoismaiden kansalaisten osalta karkottamista koskeva saantely ilmenee siis
ennen kaikkea ulkomaalaislain 143 ja 149 §:std. Saantelya tdydentda vield ulkomaalaislain 149 a 8
(668/2013), jossa on sé&adetty ”[t]oisessa Euroopan unionin jasenvaltiossa pitkaan oleskelleen kol-
mannen maan kansalaisen EU-oleskeluluvan saaneen Suomeen karkottamiseen liittyvaan vahvistus-
pyyntoon vastaami[sesta] ja karkotettavan takaisinottami[sesta]”. Edelld mainituista sddnnoksista lain
143 §:ssd maaritellaan maasta karkottamisen kasite.®'2 Jalkimmainen (149 8) taas sisaltaa perusteet,
joilla karkottaminen voidaan tehda. Saanndoksen 1 momentin mukaan ”[m]aasta voidaan karkottaa

oleskeluluvalla oleskellut tai Suomen kansalaisuuden menettéanyt ulkomaalainen:

1) joka oleskelee Suomessa ilman vaadittavaa oleskelulupaa;

2) jonka on todettu syyllistyneen rikokseen, josta on saadetty enimmaisrangaistuksena
vahintaan yksi vuosi vankeutta taikka jonka on todettu syyllistyneen toistuvasti rikok-
siin;

3) joka on kayttaytymiselldén osoittanut olevansa vaaraksi muiden turvallisuudelle;
taikka

4) joka on ryhtynyt taikka jonka voidaan aikaisemman toimintansa perusteella tai muu-
toin perustellusta syysté epailla ryhtyvan Suomessa kansallista turvallisuutta vaaranta-
vaan toimintaan”.

611 Mts., s. 42/11.
612 Mts., s. 43/1. Pakottavista syista ks. myds Aer 2016, s. 303-304 ja Kallio 2018, s. 515.
613 HE 272/2018 vp, s. 73.
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Karkottaminen on siten mahdollista, mikali oleskeluluvalla Suomessa oleskelleen henkildn oleske-
lupa paattyy, eikd hanelld end4 sen jalkeen ole vaadittavaa oleskelulupaa tai han menettad Suomen
kansalaisuuden ja hé&nelld ei vastaavalla tavalla sen jalkeen ole vaadittavaa oleskelulupaa (ulkomaa-
laislaki 149.1,1 8). Tdssa suhteessa séannoksen 1 momentin 1 kohta ndyttéisi viittaavan nimenomaan
lain 143.1 8:n kohtiin 3 ja 4, koska kyseisen saanntksen kohdat 1 ja 2 taas koskevat tilanteita, joissa
henkil6ll4 on edelleen voimassa oleva oleskeluoikeus. Oleskeluoikeuden ulkomaalainen on voinut
menettdd joko sen vuoksi, ettd hénen oleskelulupansa voimassa olo on paattynyt tai vaihtoehtoisesti,
jos se on peruutettu ulkomaalaislain 58 §:n, 58 b 8:n tai 108 §:n mukaisesti. Kansalaisuuden henkild

on taas voinut menettaa kansalaisuuslain 5 luvun mukaisesti.

Puuttuvan oleskeluluvan liséksi karkottaminen on mahdollista my6s rikosperustein (ulkomaalaislaki
149.1,2 8) seké turvallisuusperustein (149.1 8 3—4 k.). Kuten s&&nndksen 2 kohdan osalta kay ilmi
voi rikosperustainen karkottamisperuste syntya joko yhden vakavan rikoksen tai vaihtoehtoisesti use-
amman rikoksen perusteella. Asiassa on huomioarvoista se, ett4 sadntely on sidottu enimmaisrangais-
tuksen véhimmaismaaréaén, eikd vahimmaisrangaistuksen laatuun ja maaraan. Kuten Kallio huomaut-
taa, on ndin ollen karkottaminen mahdollista esimerkiksi yhden rikoslain 23 luvun (545/1999) 4 8:n
(1198/2002) torkean rattijuopumuksen tai useamman lain 3 8:n (1198/2002) tarkoittaman rattijuopu-
muksen perusteella.’* Torkean rattijuopumuksen osalta enimmaisrangaistuksena on saannoksen 2

momentin mukaisesti enintaan kahden vuoden vankeusrangaistus.%®

Ulkomaalaislain 149.1 8:n 3 ja 4 kohdissa on sdadetty turvallisuusperusteisesta karkottamisesta.
Néistd edellistd voitaneen luonnehtia henkiloékohtaiseksi, kun taas jalkimmainen liittyy kansallisen
turvallisuuden vaarantamiseen. Karkottaminen lain 149.1,3 8:n nojalla voi perustua pelkkaan uhka-

614 Kallio 2018, s. 473.

615 Huomaa, etta ulkomaalaislain 149.2 §:n johdosta myds tilanteessa, jossa ulkomaalainen on jétetty syyntakeettomana
rangaistukseen tuomitsematta rikoslain 3 luvun (515/2003) 4 §:n (515/2003) tarkoittamalla tavalla, karkottaminen on
mahdollista. Huomaa kuitenkin, etta jos syyte on hylatty anteeksiantoperusteella, ei ulkomaalaislain 149.1,2 8:44 voida
soveltaa (ks. Kallio 2018, s. 474).
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arvioon, jossa henkilon henkilokohtainen kayttaytyminen osoittaa muiden turvallisuuden olevan vaa-
rassa. Saannoksen soveltaminen ei sinansa edellyta sita, etta toiminta olisi johtanut rikokseen.%® Koh-
dan 4 perusteella tapahtuva karkottaminen taas edellyttdd toimintaa. Talt4 osin sdéntely vastaa ulko-
maalaislain 148.1,10 §:n kaannyttdmisperustetta.

Pakolaisten osalta sdéntelyyn liittyy poikkeus ulkomaalaislain 149.3 §:ss&. Sen mukaan pakolaisen
saa kylla karkottaa 1 momentin kohtien 2—4 tarkoittamissa tilanteissa, mutta hanté ei kuitenkaan saa
karkottaa kotimaahansa tai pysyvaan asuinmaahansa, johon nahden kansainvalisen suojelun tarve on
todettu olevan olemassa. Lisdksi pakolaisen saa karkottaa vain sellaiseen maahan, joka on suostuvai-
nen ottamaan hénet vastaan. Sadnndksen sanamuodosta johtuu, ettei poikkeussdéntely koske toissi-

jaisen suojeluaseman omaavia henkildita.

Toisena poikkeuksena ovat ulkomaalaiset, ”joille on Suomessa myodnnetty pitk&d&n oleskelleen kol-
mannen maan kansalaisen EU-oleskelulupa”. Heid&t on ulkomaalaislain 149.4 §8:n mukaan mahdol-
lista karkottaa maasta vain siind tapauksessa, ettd kyseinen henkild "muodostaa yleiselle jarjestyk-
selle tai yleiselle turvallisuudelle valittémén ja riittdvan vakavan uhan”. Muotoilu vastaa talta osin
pitkaan oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta annetun direktiivin 12(1) artiklan
muotoilua. Koska sdadnnoksessa edellytetdan riittdvan vakavaa uhkaa, ei syyllistyminen yleisesti jo-
honkin rikokseen riit4 karkotusperusteeksi. Sen sijaan erityisen vakaviin rikoksiin, esimerkkin& huu-
mausaine-, seksuaali-, vakivalta- ja vapaudenriistorikoksiin syyllistyminen tayttdnee mainitun vaati-
muksen. Kallion mukaan taas valittomyys “edellyttda sen arvioimista, onko olemassa erityisen pai-

navia syita olettaa, etta ulkomaalainen tulee tekeméaan tai uusimaan rikoksen tulevaisuudessa”.®’

Kun maasta poistamista tarkastellaan selvittamisvelvollisuuden ndkokulmasta, on syytd huomioida,
etta turvapaikkamenettelyssd, tarkemmin turvapaikkapuhuttelussa on kansainvalista suojelua koske-
vien asioiden kasittelyn yhteydessa tullut selvittd& se, miten hakija suhtautuu mahdolliseen maasta
poistamiseen turvalliseen alkuperdmaahan sekd maahantulokieltoon (ulkomaalaislaki 97 a.2 8). Sen

sijaan, jos maasta poistamista koskeva asia on tullut vireille muuta kautta ja muussa yhteydessa, tulee

616 Ks. mts., s. 474-475 ja Aer 2016, s. 311.
617 Kallio 2018, s. 477 ja HE 94/2006 vp, s. 35/I1.



EASTERN FINLAND KOTOUTTAMISRAHASTO

' TURVAPAIKKA-,
i; UNIVERSITY OF MAAHANMUUTTO- JA

Euroopan unionin tuella

Oikeustieteiden laitos SELVITYS 273 (293)
21.8.2020

edell4 (tassa luvussa) kerrotusti ja ulkomaalaislain 145 §:n mukaisesti asianosaista ja hd&nen Suomessa
olevaa aviopuolisoaan tai tdhdn rinnastettavaa kuulla asian kasittelyn yhteydessa.®'® Asian kisitte-
lyssé noudatetaan my6s ulkomaalaislain 7.2 §:44 sekd hallintolain 31.1 8:&& kuitenkin huomioiden

sen, etta kyse on viranomaisaloitteisesta, ei asianosaisaloitteisesta asiasta.5*°

Viranomaisaloitteisuus seké se, ettd maasta poistamista koskeva sadntely on lahtokohtaisesti harkin-
nanvaraista johtaa tarpeeseen punnita toimenpidetta puoltavia ja sita vastaan puhuvia seikkoja.®%° Sel-
vittdmisen ndkokulmasta tdma voi johtaa tarpeeseen selvittdd asiaa hyvinkin laajasti, jotta kokonais-

618 Se mill statuksella olevia tulee sadnnoksen tarkoittamina henkil6ina kuulla, ratkeaa tapauskohtaisen arvioinnin pe-
rusteella. Kuulemisen liityntd perusoikeuksiin ja hyvan hallinnon takaisiin, viittaa henkil6llisesti melko laajaan kuulemis-
tarpeeseen.

619 Tassa yhteydessa on Kiinnitettava huomiota siihen, ettd alun perin asianosaisaloitteisesta asiasta voi myéhemmin muo-
dostua viranomaisaloitteinen asia, jossa myds vastuu selvittdmisesta siirtyy alkuperdistd asiaa voimakkaammin viran-
omaisen vastuulle. T&std esimerkking tuore KHO 2020:61: "Vietnamin kansalainen A oli saapunut Suomeen kiintitpa-
kolaisena vuonna 1990. Asiassa oli selvitetty, ettd A oli hankkinut Vietnamin viisumin ja matkustanut Vietnamiin vuonna
2015 vierailulle sairaan isansé luo sekd 11. - 27.9.2016 isdnsa hautajaisiin. Maahanmuuttovirasto katsoi, ettd A néin teh-
desséan turvautui vapaaehtoisesti kansalaisuusvaltionsa suojeluun. Maahanmuuttovirasto katsoi lisdksi maatietoon perus-
tuen, ettd henkilokohtaiset ja kotimaan yleiset olosuhteet, joiden vallitessa A:sta oli tullut pakolainen, olivat lakanneet
olemasta, ja ettd olosuhteiden muutos oli merkittédva ja pysyva. Maahanmuuttoviraston paatoksen mukaan asiassa ei ollut
ilmennyt pakottavia syitd, joiden vuoksi A voisi Kieltdytyéd turvautumasta Vietnamin suojeluun. Maahanmuuttovirasto
lakkautti ndill& perusteilla A:n pakolaisaseman. Hallinto-oikeus hylk&si A:n valituksen Maahanmuuttoviraston patok-
sestd. Hallinto-oikeus totesi, ettd A ei ollut hanelle varatusta tilaisuudesta huolimatta kertonut, miksi han katsoi edelleen
olevansa kansainvélisen suojelun tarpeessa suhteessa Vietnamiin. Kun otettiin lisdksi huomioon Maahanmuuttoviraston
paéatoksestéd ilmeneva Vietnamin yleistd turvallisuustilannetta koskeva maatieto, A:n pakolaiseksi l&htemisestd kulunut
pitka aika ja se, ettei A:lla ollut selvitetty olleen ongelmia hankkiessaan viisumia tai matkustaessaan ja oleskellessaan
Vietnamissa, hallinto-oikeus katsoi, etta A ei ollut endi vainon vaarassa suhteessa kotimaahansa. Korkein hallinto-oikeus
totesi, ettd ulkomaalaislain 107 § perustuu pakolaissopimuksen 1 artiklan C kohtaan. Pykalaa sovellettaessa oli siten
otettava huomioon pakolaissopimusta koskevan UNHCR:n késikirjan tulkintasuositukset. Kasikirjan mukaan pakolais-
sopimuksen 1 artiklan C kohdan luettelo pakolaisaseman lakkauttamisen perusteista oli tyhjentdva ja sitd oli tulkittava
suppeasti. Kun otettiin huomioon edelld mainitut oikeusohjeet ja tulkintasuositukset, A:n matkojen syyt seké se, ettei A
ollut hakenut Vietnamin passia, vaan teki matkansa pakolaisen matkustusasiakirjaa ja viisumia kéayttéen, korkein hallinto-
oikeus katsoi, ettei A ollut Maahanmuuttoviraston paétoksessa esitetyilld perusteilla vapaaehtoisesti turvautunut kansa-
laisuusvaltionsa suojeluun. Korkein hallinto-oikeus myds totesi, ettd pakolaisaseman lakkauttamisperustetta arvioitaessa
on kansalaisuusvaltion yleisissa olosuhteissa tapahtuneiden muutosten lisaksi otettava huomioon pakolaisen yksil6llisen
suojelun tarve. Asiassa ei ollut ollut kaytettavissa selvitysté valittajan pakolaiseksi ottamisen perusteista. Selvitysvelvol-
lisuus sen suhteen, olivatko pakolaisaseman syntymisen taustalla olleet olosuhteet lakanneet olemasta, oli ensisijaisesti
viranomaisella. Kun valittajan pakolaiseksi tulon perusteena olevat olosuhteet olivat jadneet selvittdmatta, ei ollut myds-
k&an selvitetty, ettd olosuhteet, joiden vallitessa hanesta oli tullut pakolainen, olisivat lakanneet olemasta. Hallinto-oikeu-
den ja Maahanmuuttoviraston péatokset kumottiin.”

620 Asiassa on syyta huomata, ettad samat nakokulmat kuin edella turvapaikkaperusteisiin liittyen. Voi hyvin olla niin, ettd
viranomaisella on velvollisuus kertoa asianosaisille siitd mita kriteerejd punninnassa kaytetddn. T&ma johtuu siitd, etta
kuultaessa viranomaisen on pystyttava eksplikoimaan mité asiaa ja perustetta kuuleminen koskee.
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valtainen punninta voidaan tehd&. Toisaalta talloinkin selvittamisvelvollisuuden rajoja lahtokohtai-
sesti maarittavat hallinnon yleiset oikeusperiaatteet johtavat siihen, ettei yliselvittdmiseen ole oi-
keutta. Kdytannossa tdma tarkoittaa sitd, ettd jos selvasti maasta poistamista vastaan puhuvia seikkoja
alkaa muodostua, ei sen puolesta puhuvia seikkoja enda ole tarpeen tai edes sallittua selvittad, mikali
todennékdistd, ettei punninta kallistu maasta poistamisen kannalle. Sen sijaan poistamisen puolesta
puhuvia seikkoja on selvitettdva, kunnes asia voidaan ratkaista siten, ettei poistamista vastaan puhu-
vat seikat endé pysty muuttamaan harkintaa. Hallinnon yleiset oikeusperiaatteet myos ohjaavat siihen,
ettei maasta poistamisharkinnassa tule lahtékohtaisesti selvittdé kuin sitd maasta poistamisperustetta,
jonka perusteella asia on viranomaisessa tullut vireille. Menettelyllisesti on syytd huomata, ettd kuu-

lemisen tulee my6s aina oltava todellista, ei vain muodollista.

4.4. Muut kuin ensimmaiset luvat

Edelld (luvut 4.2. ja 4.3.) on kasitelty oleskelulupia I&hinn& ns. ensimmadisind lupina. Ne ovat voi-
massa méaéardaikaisesti. Kun oleskeluluvan maaréaika tayttyy, lakkaa myds sen voimassa olo, ellei
lupaa ole uusittu. KHO 2012:83 vuosikirjaratkaisun mukaisesti uusi oleskelulupahakemus voidaan
késitelld jatkolupana, mikéli sitd on haettu ennen tai valittomasti edellisen luvan paattymisen jalkeen.

KHO 2012:83. Kolmannen maan kansalainen D oli oleskellut Suomessa jatkuvalla (A)
tyontekijan oleskeluluvalla 18.9.2004 lahtien, minka jalkeen hanelld oli ollut jatkuva
oleskelulupa 18.9.2007 saakka. D haki uutta oleskelulupaa 8.10.2007.

Jatkolupaa tulee hakea ennen kuin edellinen oleskelulupa paattyy. Maahanmuuttovi-
rasto ei myontényt D:lle pysyvaa oleskelulupaa vaan uuden jatkuvan oleskeluluvan,
koska hanen yhtdjaksoinen laillinen oleskelunsa oli keskeytynyt eikd han ollut myos-
k&an hakenut uutta lupaa valittdmasti luvan paattymisen jalkeen. Paatos pysytettiin voi-
massa.

Mikali uusi oleskelulupa késitellaan jatkolupana, tarkoittaa se sitd, ettd uusi madraaikainen lupa
myonnetddn, mikali ne edellytykset, joiden perusteella edellinen oleskelulupa oli mydnnetty, ovat
edelleen voimassa (ulkomaalaislaki 54 §, 121/2018, 1 mom.). Ulkomaalaislain 36.1 8:n mukaan kan-

santerveyden vaarantaminen ei kuitenkaan estd jatkoluvan myontdmistd, mikéali muut edellytykset
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edelleen tayttyvat. N&in ollen lahtokohtana on, ettd esimerkiksi toimeentulon on edelleen oltava tur-
vattuna, joskaan tilapdinen turvautuminen toimeentulotukeen tai muuhun vastaavaan sosiaalietuuteen

ei ole jatkoluvan myontdmisen este (ulkomaalaislaki 39.3 §).

Kansainvalistd suojelua saaneiden henkildiden osalta uusi maaréaikainen oleskelulupa mydnnetédan,
mikali esille ei ole tullut sellaisia seikkoja, joiden perusteella vaikuttaisi ilmeiseltd, ettei niita edelly-
tyksig, joiden perusteella edellinen mééaraaikainen lupa mydnnettiin, enda olisi (ulkomaalaislaki 54.2
8). Kaikissa edellisissé tilanteissa jatkolupa my&nnetéén enintdan neljaksi vuodeksi (ulkomaalaislaki
55 §, 720/2018, 1 mom.). Sen sijaan, jos kyse on ulkomaalaislain 54.3 §:n tarkoittamasta tilanteesta,
jossa ulkomaalainen on ensin tydskennellyt lain 45.1 §:n tarkoittamalla tilapéiselld oleskeluluvalla
kaksi vuotta yhtgjaksoisesti, myonnetéan kyseisen oleskelun jalkeen jatkuva oleskelulupa, mikali lu-
van myontamisen edellytykset ovat edelleen voimassa. Tall6in ulkomaalaislain 55 §:n (720/2018) 2
momentin mukaisesti oleskeluluvan perusteen muuttuessa tilapéisesta jatkuvaksi, sovelletaan oleske-
luluvan pituuteen ulkomaalaislain 53 8:n eli ensimmaisen méérdaikaisen oleskeluluvan pituutta kos-
kevaa sdéntelyd. Ndin ollen lahtokohtaisesti tallainen jatkuva” oleskelulupa myénnetédén vuodeksi,
ellei matkustusasiakirja ole voimassa tata lyhempaa aikaa (1 mom.) tai jos tyotehtdvé suoritetaan
loppuun mydnnetyn oleskeluluvan aikana, enintdan kahdeksi vuodeksi (3 mom.).

Lainvalmistelussa olisi syyté harkita, onko télta osin saantelya syytd muuttaa kasitteiden johdonmu-
kaisuuden varmistamiseksi.

4.5. Kansalaisuusasiat

Edelld (luvut 4.2., 4.3. ja 4.4.) kasittely on liittynyt erilaisiin oleskelulupiin. Toimeksiantoon (luku
1.) on edellisten liséksi sisaltynyt tarve tarkastella myds kansalaistamis- ja viisumiasioihin sisaltyvaa
selvittamisvelvollisuutta. Se kuuluuko kansalaisuus- tai kansalaistamisasiat®?! lopulta edes ulkomaa-
laisoikeuden késitteen (luku 2.1.2.) lienee jossain maarin epaselvad, koska kyse on erdanlaisesta oi-

keudellisesta transformaatiosta, jossa aiemmin ulkomaalaisen statuksen omannut henkil6 ei jatkossa

62! Toimeksiannossa on kaytetty kasitetta kansalaistamisasiat. Tassd luvussa késitellaan joiltain osin laajemminkin kan-
salaisuusasioita, jota voidaan pitd4 ylempitasoisena kasitteend kansalaistamiselle. Kansalaisuusasioihin kuuluu myds esi-
merkiksi syntyman perusteella kansalaisuuden saaminen.
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olekaan enda kyseisessa oikeusjarjestelmassé ulkomaalainen, vaan kansalainen. Pohdinta oikeuden-
alan rajanvedosta on kuitenkin l&hinnd akateeminen. Huomionarvoista kuitenkin on, ettei Aerin Ul-
komaalaisoikeuden perusteet -teoksessa tai Ulkomaalaisoikeus -kokoelmateoksessa kansalaistamista

kasitella juuri ollenkaan.®??

Perustuslain 5.1 §:n lahtokohtana on, ettd "Suomen kansalaisuus saadaan syntymén ja vanhempien
kansalaisuuden perusteella sen mukaan kuin lailla tarkemmin saddetddn. Kansalaisuus voidaan myon-
taa laissa saadetyin edellytyksin myds ilmoituksen tai hakemuksen perusteella”. Edelleen sédnndksen
2 momentin mukaan ”Suomen kansalaisuudesta voidaan vapauttaa vain laissa saddetyilla perusteilla
ja silla edellytyksella, ettd henkil6ll4 on tai han saa toisen valtion kansalaisuuden”. Kuten Saraviita
huomauttaa, kuuluu kansalaisuuden perusteista paattamista koskeva valta suvereenin valtion oikeuk-
siin.®?® Tama tulee kuitenkin tehdd EU-oikeuden mukaisesti.®”* Huomionarvoista on myos todeta,
ettei esimerkiksi EIS turvaa oikeutta kansalaisuuden saamiseen.®? Sen sijaan joissain yhteyksissa

oikeutta kansalaisuuteen on pidetty perusoikeutena.52

Suomessa kansalaisuutta koskeva perussdédos on siis vuoden 2003 kansalaisuuslaki, jonka 3 §:ssé&
séadetadan Migrille toimivalta (ks. luku 2.2.1.) p&éattad kyseissé laissa tarkoitetusta "Suomen kansalai-
suuden saamisesta, séilyttdmisesté ja menettdmisestd sekd kansalaisuusaseman méaéarittamisesta”. Ka-
sitteellisesti Suomen kansalaisuuden saamiseen siséltyy sen saaminen syntymén perusteella (kansa-
laisuuslaki 2 luku), hakemuksesta (3 luku) tai ilmoituksesta (4 luku). Sailyttamisestd ja menettami-
sestd taas on sééadelty lain 5 luvussa ja kansalaisuusaseman maarittamisestd 6 luvussa. Vaikka kansa-

laisuuslain 3 § siten osoittaa toimivallan myos kansalaisuuden saamiseen syntymén perusteella, ei

622 Ks. kuitenkin Aer 20186, s. 26-27.

623 Saraviita 2011, s. 112-113.

624 Raitio 2016, s. 492.

525 Pellonpaa, Matti et al., Euroopan ihmisoikeussopimus. Alma Talent 2018, s. 805-807. Sen sijaan esimerkiksi lapsen
oikeuksien sopimuksen (SopS 60/1991) 7(1) artikla turvaa oikeuden kansalaisuuteen heti syntymést&én lahtien; ks. esim.
Hakalehto, Suvianna, Lapsioikeuden perusteet. Alma Talent 2018, s. 194.

626 Ks. Husa, Jaakko — Pohjolainen, Teuvo, Julkisen vallan oikeudelliset perusteet. Alma Talent 2014, s. 129.
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Migrilla padsaantoisesti naissa tilanteissa ole roolia.®?’ Paasaantoisesti tiedot syntyneesti lapsesta il-
moittaa vaestotietojarjestelmaédn véestotietolain 25.1 8:n mukaisesti se lain 23.1,5 §:n tarkoittama
kunnan viranomainen, jonka palvelujen piirissa lapsi on syntynyt seka lain 24.1 §:n 3 ja 4 kohtien
(1175/2019) mukaisesti vanhemmat tai huoltajat. Kun ilmoitus on vastaanotettu, Digi- ja vaestovi-
rasto toteaa tiedon ja merkitsee paésééntoisesti kansalaisuuden suoraan saatujen tietojen perusteella.

Kansalaisuuslakia voisi olla tarkoituksenmukaista korjata siltd osin, etté siind selkedsti todettaisiin
Migrin ja Digi- ja vdestoviraston toimivalta kansalaisuuden myontdmisessé tai toteamisessa.

Migrin rooli tassa luvussa tarkoitettujen asioiden késittelyssa liittyy siten enemméankin muihin kan-
salaisuuslain tarkoittamiin menettelyihin. Yleiselld tasolla voidaan todeta, ettd myos ndiden asioiden
késittelyssa on sovellettava hallinnon yleislakeja, kuten erityisesti hallintolakia, koska jalkimmai-
sessé ei ole sdadetty poikkeusta (hallintolaki 4 8), eikd kansalaisuuslaki padsaantoisesti nayttaisi
my0dskaan sisaltavan hallintolaista poikkeavia yksittéisia saannoksia (hallintolaki 5.1 8). Tosin esi-
merkiksi kansalaisuuslain 5 8§ tdsmentéa hallintolain 34 §:84. Liséksi esimerkiksi kansalaisuuslain 6
8 edellyttaa henkilollisyyden selvittamista lahtokohtaisesti tarkemmin kuin mité hallintolaki.

Hallinnon yleisten oikeusperiaatteiden (hallintolaki 6 8) ohella kansalaisuusasioissa tulee sovelletta-
vaksi myds ehdottomaan muotoon séédetty kansalaisuuslain 4 §:std ilmeneva periaate siitd, ettei lain
soveltaminen saa johtaa tilanteeseen, jossa henkildsta tulisi kansalaisuudeton. Sen sijaan mielenkiin-
toista kylla, vaikka kyse on osin ulkomaalaisia koskevien asioiden késittelystd, ei ulkomaalaislakia
sovelleta kansalaisuusasioiden kasittelyssa. Sen sijaan perustetta sille, miksei vaikkapa ulkomaalais-
lain 5 §:std ilmenevéé periaatetta siitd, ettei lakia sovellettaessa ulkomaalaisen oikeuksia saa rajoittaa

627 Taman oikeudellisen selvityksen aikana Migrista saadun tiedon mukaan vuosittain noin 1 000 tapausta johtaa Digi- ja
vaestoviraston Migrille tekemdan pyyntdon kansalaisuuslain 36 §:n tarkoittaman kansalaisuusaseman méérittdmiseksi.
Edelleen Migristd saadun tiedon mukaan virasto itse aloittaa vuosittain "muutamassa sadassa tapauksessa” kansalaisuus-
aseman méaérittdmisen. Lisaksi vuosittain “joissain kymmenissé tapauksissa lapsi saa toissijaisesti Suomen kansalaisuu-
den syntymépaikan perusteella, koska muuten jéisi kansalaisuudettomaksi”. Vuosittain on my6s muutamia tapauksia,
jossa jommankumman vanhemman kansalaisuus on tuntematon, jolloin kansalaisuuden periytymisté lapselle ei voida
todeta. Tdma johtaa tarpeeseen kansalaisuuslain 12 §:n (260/2018) 2 mom. soveltamiseen: ”Suomessa syntynyttd lasta,
jonka vanhempien kansalaisuus on tuntematon, pidetddn Suomen kansalaisena niin kauan kuin hanen ei ole todettu olevan
vieraan valtion kansalainen. Sama koskee Suomessa avioliiton ulkopuolella syntynyttd lasta, jonka synnyttdneen &idin
kansalaisuus on tuntematon. Jos lapsi on todettu vieraan valtion kansalaiseksi vasta sen jalkeen, kun h&n on tayttanyt viisi
vuotta, lapsen Suomen kansalaisuus kuitenkin séilyy”.
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enempéa kuin on valttdmatontd, voisi yleisend oikeusperiaatteena soveltaa myos kansalaisuusasioi-

den kasittelyssa, ei ole havaittavissa.

Kansalaisuuslain 13 8:ssd on s&édetty kansalaistamisen yleisista edellytyksistd. Sd&annoksen 1 mo-
mentin mukaan: "Ulkomaalaiselle mydnnetdén hakemuksesta Suomen kansalaisuus, jos hakemusta

ratkaistaessa:

1) han on tayttanyt 18 vuotta tai sitd ennen avioitunut;

2) hé&nen varsinainen asuntonsa ja kotinsa on ja on ollut Suomessa (asumisaikaedelly-
tys):
a) viimeksi kuluneet viisi vuotta keskeytyksetta (yhtdjaksoinen asumisaika); tai

b) seitsemén vuotta 15 ikdvuoden tayttdmisen jalkeen, joista viimeksi kuluneet kaksi
vuotta keskeytyksettd (keratty asumisaika);

3) hén ei ole syyllistynyt muulla kuin rikesakolla rangaistuun tekoon eik& hanté ole
madréatty lahestymiskieltoon (nuhteettomuusedellytys);

4) hadn ei ole olennaisesti laiminlyonyt elatusvelvollisuuttaan tai julkisoikeudellisia
maksuvelvoitteitaan;

5) héan pystyy luotettavasti selvittdmaan, miten saa toimeentulonsa; ja

6) hanelld on suomen tai ruotsin kielen tyydyttava suullinen ja kirjallinen taito tai ndiden
sijasta vastaavan tasoinen suomalaisen tai suomenruotsalaisen viittomakielen taito (kie-
litaitoedellytys)” (579/2011).

Kysymys on erdanlaisesta tarkastuslistasta. Kuten saédnnoksen 2 momentissa todetaan, voidaan néisté
poiketa vain jaljempana kansalaisuuslaissa saadetyilla perusteilla; Muissa tapauksissa kansalaistami-
nen tulee suorittaa. T&ssd yhteydessd on kuitenkin huomioitava, ettd lain 13.3 §:n mukaan henkil6a
el kuitenkaan voida kansalaistaa, ”vaikka han tayttéisi kansalaistamisen edellytykset, jos on perustel-
tua syyta epailld, ettd kansalaistaminen Muissa tapauksissa kansalaistaminen tulee suorittaa. Tassé
yhteydessé on kuitenkin huomioitava, etté lain 13.3 8:n mukaan henkil64 ei kuitenkaan voida kansa-
laistaa, "vaikka han tayttaisi kansalaistamisen edellytykset, jos on perusteltua syyté epéilla, ett4 kan-
salaistaminen vaarantaa valtion turvallisuutta tai yleisté jarjestysta, tai jos kansalaisuuden saamisen

paéasiallisena tarkoituksena on hyodyntad Suomen kansalaisuuteen liittyvaa etuutta ilman tarkoitusta
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asettua asumaan Suomeen taikka jos kansalaistaminen muusta painavasta syystd hakijan tilanteen

kokonaisvaltaisen tarkastelun perusteella on vastoin valtion etua”.5?

Kansalaisuuslain 3.2 §:ss& on sdédetty siitd, kuinka Migrilla on toimivalta vahvistaa kansalaisuus-
laissa tarkoitetussa hakemuksessa tai ilmoituksessa kéytettdvien lomakkeiden kaavat. Kansalaisuus-
hakemus®?® ja ilmoitukset®3° on saatavissa Migrin verkkosivuilta. Johtuen saantelytavasta, tulee Migri
saaneeksi kaikki hallintolain 31 §:n tarkoittamat tiedot hakemuksen yhteydessd, jonka vuoksi silld ei
kéaytannossa pitdisi olla tarvetta liséselvityksiin. Mikali tietojen perusteella voidaan todeta, ettd hakija
tayttadd kansalaisuuslain 13.1 §:n tarkoittamat ehdot, eikd hdneen voida soveltaa lain 13.2 8:n mukai-
sesti kyseisesta laista ilmenevaa poikkeussaéantelyd, tulee hakemus hyvéksyé ja kansalaisuus myon-
ta4. Lain esitdissd on kuitenkin tarkennettu sitd, miten lomakkeessa ilmoitettuihin tietoihin tulee suh-
tautua,®®! jonka lisaksi puutteellisten tietojen osalta Migrilla on oikeus ja velvollisuus pyytad hakijaa
hallintolain 22 §:n mukaisesti tdydentdmaan hakemustaan. Kansalaisuuslain 14-25 8:ssd on saadetty
tarkennuksia muun muassa 13 §:ssé kdytettyihin kasitteisiin (esimerkiksi asumisajan laskeminen, kie-
litaitoedellytys, Pohjoismaiden kansalaiset jne.). Padsaantoisesti namékin ovat yksinkertaisia poik-
keussééantdja, jotka osoittavat lopulta sidotun harkinnan lopputuloksen.

Kansalaisuuden hakemisen rinnalla Suomen kansalaisuuden voi joissain tapauksissa saada ilmoituk-
sesta. Tallaista tilanteista on saadetty kansalaisuuslain 4 luvussa. My6s ndiden sadanndsten osalta kyse
on melko yksinkertaisesta lakiin sidotusta menettelystd, jossa ei ole harkintamarginaalia. Siind hen-
kilo saa kansalaisuuden, miké&li vain tayttad sddnnoksisséd mainitut kriteerit. Koska myos ilmoitusme-

nettelyn osalta Migrilla on kansalaisuuslain 3.2 §:n mukaan ollut toimivalta vahvistaa kaytettavien

628 Kyseinen saannos lisattiin kansalaisuuslakiin perustuslakivaliokunnan mietinnon (8/2002 vp, s. 4/11) perusteella. Li-
says liittyi valiokunnan nadkemykseen siitd, ettd esitetyssd (Hallituksen esitys Eduskunnalle 235/2002 vp kansalaisuus-
laiksi) muodossa kansalaisuuslain 13.1 § olisi jattdnyt kansalaisuuden myodntadmisen tosiasiallisesti harkinnanvaraiseksi.
Nain ollen valiokunta poisti ehdotuksesta muotoilun ”voidaan -- myontad” jattaen jaljelle vain enhdottoman "myodnnetaan”
muotoilun.

629 Ks. https:/migri.fi/documents/5202425/5786140/Kansalaisuushakemus%2C+KAN_1+%28fi%29/53da2fa8-eaae-
4d61-8acl1-cf0749ch6d84/Kansalaisuushakemus%2C+KAN_1+%28fi%29.pdf /luettu 26.5.2020.

630 Ks. https:/migri.fi/kansalaisuusilmoitus /luettu 26.5.2020.

831 Ks. HE 235/2002 vp, s. 41/1-44/1.
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lomakkeiden kaavat, keskittyy viranomaisen selvittdmisvelvollisuus I&hinnd siihen informaatioon,

jonka myotavaikuttamisvelvollinen hakija, so. ilmoittaja lomakkeessa ilmoittaa.

Niin syntyman perusteella kuin hakemuksen tai ilmoituksen perusteella vireille tullut kansalaisuus-
asia nayttdisi kokonaisuudessaan olevan melko yksinkertaista ja suppean harkintamarginaalin sisél-
tdvaa hallintoasian kasittelya. Téassa suhteessa ne poikkeavat kansalaisuuslain 5 luvun asioista, jotka
liittyvat kansalaisuuden menettdmiseen. Vaikka tdman oikeudellisen selvityksen kohteena on ollut
vain kansalaistamisasiat (luku 1.), voidaan kansalaisuuden menettdmisen tai séilyttamiseen liittyvaa
sddntelya t&ssd yhteydessa kuvata jossain maarin monimutkaisemmaksi sekd harkinnanvaraisem-
maksi. Téhén viittaavat muun muassa kansalaisuuslain 33 a §:n (564/2019) sisaltdméat muotoilut siitg,
kuinka tietyissa tilanteissa “voidaan paattad” kansalaisuuden menettdmisesta seké se, ettd tietyista

rikoksista tuomittu henkild ”voi menettdd” kansalaisuuden.

4.6.Viisumiasiat

Suhteessa oleskelulupiin (luvut 4.2.-4.4.) ja kansalaisuusasioihin (luku 4.5.) viisumiasioiden (kasit-
teestd ks. luku 2.1.4.) ké&sittely muodostaa ulkomaalaishallinnossa muista poikkeavan kokonaisuuden.
Selvittdmisvelvollisuuden ndkokulmasta merkittavin poikkeus on kokonaan muista poikkeava me-
nettelytapasaantely. T&ma johtuu ennen kaikkea ulkomaalaislain 17.1 §:ss& sdddetystd poikkeuksesta
hallintolain soveltamisvelvollisuuteen. Kyseisen sddnnoksen mukaan sdannoksessé mainituissa (luku

2.3.2.) 15 asiassa ei sovelleta hallintolakia, vaan viisumisadnngstoa ja siihen sisaltyvaa menettelyé.

Selvittaémisvelvollisuuden ndkdkulmasta oleellisiksi viisumisaannoston artikloiksi nayttaisi muodos-
tuvan ensinnékin 23 artikla, jossa sdédetdan hakemusta koskevasta paatoksesta. Kyse on hallintome-
nettelyn lopputuotteesta”, jolla hakijalle joko mydnnet&an joku artiklojen 24 (yhtendinen viisumi),
25 (alueellisesti rajoitettu viisumi) tai 26 (lentokentan kauttakulkuviisumi) taikka evataan viisumi eli
hylatdadn hakemus (viisumisadnnostd 23 artiklan kohta 4). Hakemuksen jattamisen nakokulmasta
oleellisia taas ovat artiklat 9-11, joissa on sdadetty hakemuksen jattamista koskevista kaytdnnon oh-
jeista, hakemuksen jattamista koskevista yleisista sddnnoistd sekd hakulomakkeesta. Naista viisu-
misadnnoston 10(3) artiklassa on tarkemmin saddetty siitd, kuinka ”[h]akemusta jattdessaan hakijan

on
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a) esitettdva hakemuslomake 11 artiklan mukaisesti;
b) esitettdvd matkustusasiakirja 12 artiklan mukaisesti;

c) esitettdvd valokuva asetuksessa (EY) N:o 1683/95 sdddettyjen vaatimusten
mukaisesti tai, kun viisumitietojarjestelma on kaytossa, V1S-asetuksen®®? 48
artiklan mukaisesti ja tdmén asetuksen 13 artiklassa saadettyja vaatimuksia
noudattaen;

d) sallittava tarvittaessa sormenjalkiensa ottaminen 13 artiklan mukaisesti;
e) maksettava viisumimaksu 16 artiklan mukaisesti;
f) toimitettava 14 artiklassa ja liitteessa Il tarkoitetut liiteasiakirjat;

g) todistettava tarvittaessa, ettd hanell4 on 15 artiklassa tarkoitettu riittdvé ja voi-
massa oleva matkasairausvakuutus”.

Viisumihakemusta kasittelevan viranomaisen ndkdkulmasta keskeista on tarkistaa ndiden vaatimus-
ten tayttyminen sekd esimerkiksi tarvittaessa otettava alakohdan d tarkoittamat ja 13 artiklassa tar-
kemmin madritellyt biometriset tunnisteet, jotta hakemus voidaan ottaa ké&siteltdvéksi (artikla 19,
kohta 1). Kaytdnndssé kuitenkin viisumiasioiden késittelyssa viisumisaannoston 11 artiklassa tarkoi-
tettu hakemuslomake ohjaa merkittavassa méaarin sitd mita tietoja viranomainen kerdd osana asian
selvittamistd. Kyseisen artiklan 1 kohdan mukaisesti hakija on velvollinen tayttdmaan ja allekirjoit-
tamaan saannoston | liitteessa olevan lomakkeen.®®3 Kaytannossa lomakkeen tayttamisen tulisi yh-
dessé edellda mainittujen hakemuksen jattdmista koskeviin yleisiin sd&ntoihin sisaltyvan tarkistuslis-
tan kanssa, johtaa siihen, ettd viranomaisella pitéisi olla kdytossaan kaikki tarpeellinen tieto, jotta se
asian voi kasitelld ja lopulta ratkaista.

Viisumiséddnnoston 19 artiklassa on tarkemmin saadetty hakemuksen tutkittavaksi ottamisesta. Taméa
artikla sisaltad kaytannossd myos menettelytapaohjeet sen osata mité toimia viranomaisen on asiassa

tehtdva. Artiklan 1 kohdan mukaan viranomaisen on ensinnékin tarkistettava, ett4 hakemus on jatetty

832 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 767/2008, annettu 9 paivana heinakuuta 2008, viisumitietojarjes-
telmésta (VIS) ja lyhytaikaista oleskelua varten mydnnettavid viisumeja koskevasta jasenvaltioiden valisest tietojenvaih-
dosta (VIS-asetus).

833 | omakkeen pituuden vuoksi sitd ei ole tarkoituksenmukaista liittda tahan oikeudelliseen selvitykseen. Lomake on
kuitenkin saatavissa osoitteesta: https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/FI/TXT/HTML/?uri=CEL EX:32009R0810&from=FI#d1e36-27-1 /luettu 26.5.2020.
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viisumisadannoston 9(1) artiklan osoittamassa aikaikkunassa®®*. Sen lisaksi on siis tarkistettava edella
mainitulla tavalla hakemuksen sisaltavan vaaditut tiedot. Kun néilt4 osin estettd tutkittavaksi ottami-
selle ei ole, on toimivaltaisen viranomaisen noudatettava VIS-asetuksen 8 artiklassa®*® kuvattuja me-
nettelyja seka tutkittava hakemus tarkemmin (viisumisaanndsto 19 artiklan kohta 2). Mikali taas 19(1)
artiklan edellytykset eivét tayttyisi, tulee viranomaisen todeta, ettei hakemusta oteta tutkittavaksi seka
viipymattd ” palautettava hakemuslomake ja kaikki hakijan toimittamat asiakirjat, havitettava keratyt
biometriset tiedot, palautettava viisumimaksu, ja jatettdva hakemus tutkimatta” (kohta 3). Huomion-
arvoista kuitenkin on todeta, ettd viisumisddnnoston 19(4) artiklan mukaan ”[e]dell4 olevasta poike-
ten hakemus, joka ei tdyt4 1 kohdassa asetettuja vaatimuksia, voidaan ottaa tutkittavaksi humanitaa-

risista syisté tai kansallisen edun perusteella”.

Viisumisédannoston 21 artiklassa on saadetty maahantulonedellytysten tarkastamisesta ja riskienarvi-
oinnista.®®® Kaytanngssa tama tarkoittaa muun muassa sité, etta toimivaltaisen viranomaisen on var-
mistuttava siitd, ettd hakija tayttdd Schengenin rajaséannéston 5 artiklan mukaiset maahantulon edel-
Iytykset seké kiinnitettava erityistd huomiota “’sen arvioimiseen, aiheutuuko hakijasta laittoman maa-

hanmuuton riski tai vaara jasenvaltioiden turvallisuudelle ja aikooko hakija poistua jasenvaltioiden

834 "Hakemus on jatettava aikaisintaan kolme kuukautta ennen suunnitellun vierailun alkua. Véhintaan kuudeksi kuukau-
deksi mydnnetyn toistuvaisviisumin haltijat voivat jattd48 hakemuksen ennen viisumin voimassaolon paattymispaivaa”.
835 " Hakemuksesta saatavien tietojen tallentamiseen liittyvat menettelyt

1. Viisumiviranomaisen on hakemuksen saatuaan luotava siité viipymatta tiedosto tallentamalla 9 artiklassa tarkoitetut
tiedot viisumitietojarjestelmaan, mikali hakijan on annettava ndma tiedot.

2. Hakemustiedostoa luodessaan viisumiviranomaisen on 15 artiklan mukaisesti tarkistettava viisumitietojérjestelmésté,
onko jokin jasenvaltio jo kirjannut viisumitietojarjestelm&an saman hakijan aiemmin tekemén hakemuksen.

3. Jos jarjestelm&an on kirjattu aiempi hakemus, viisumiviranomaisen on linkitettdvé kukin uusi hakemustiedosto samaa
hakijaa koskevaan aiempaan hakemustiedostoon.

4. Jos hakija matkustaa ryhmassa tai puolisonsa ja/tai lastensa kanssa, viisumiviranomaisen on luotava kutakin hakijaa
varten erillinen hakemustiedosto ja linkitettdva yhdessd matkustavia henkil6ité koskevat hakemustiedostot toisiinsa.

5. Jos jotakin tietoa ei oikeudellisista syistd vaadita tai sité ei tosiseikkojen perusteella voida antaa, asianomaiseen yhteen
tai useampaan kohtaan merkitéén ’ei sovelleta’. Sormenjalkien osalta viisumitietojarjestelméssa on 17 artiklan sovelta-
miseksi voitava tehda ero niiden tapausten, joissa niitd ei oikeudellisista syista vaadita, ja niiden tapausten, joissa niité ei
tosiseikkojen perusteella voida antaa, valill4. Tdma toimintamahdollisuus lakkautetaan neljdn vuoden kuluttua, jollei sité
vahvisteta 50 artiklan 4 kohdassa tarkoitetun arvioinnin perusteella tehdylla komission paatoksella”.

836 Riskienarvioinnin nikokulmasta jossain maarin epaselvaksi on jaanyt, onko ulkoministeriolla mahdollisuus todelli-
suudessa arvioida tta riskid.
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alueelta ennen kuin haettavan viisumin voimassaolo paattyy.” (1 kohta). Edelleen hakemusta késitel-
téessé on tarkistettava viisumitietojérjestelmasta tiedot VIS-asetuksen 8 artiklan 2 kohdan sekd 15
artiklan mukaisesti. Maahantulon edellytyksié tarkastettaessa on tarkistettava, ”a) ettd esitetty mat-
kustusasiakirja ei ole virheellinen, vé&&ra tai vaarennetty; b) hakijan esittamat tiedot suunnitellun oles-
kelun tarkoituksesta ja olosuhteista; onko hanelld toimeentuloon tarvittavat varat ottaen huomioon
sekd suunnitellun oleskelun kesto etté I&hto- tai asuinmaahan paluu tai kauttakulkumatka sellaiseen
kolmanteen maahan, jonne hanen padsynsé on varma, tai kykeneekd hén hankkimaan laillisesti tal-
laiset varat®®’; ¢) onko hakija maaratty maahantulokieltoon Schengenin tietojrjestelméassa (SIS); d)
ettd hakijan ei katsota muodostavan uhkaa minkaan jasenvaltion yleiselle jarjestykselle, sisdiselle tur-
vallisuudelle tai kansanterveydelle Schengenin rajasdanndston 2 artiklan 19 kohdan mukaisesti eika
kansainvélisille suhteille eik& hanta erityisesti ole jasenvaltioiden kansallisissa tietokannoissa samoin
perustein maaratty maahantulokieltoon; e) hakijalla on riittdvé ja voimassa oleva matkasairausvakuu-
tus, jos sellainen vaaditaan” (kohta 3). Liséksi ”Konsulaatin on tarvittaessa tarkistettava aikaisempien
jasuunniteltujen oleskelujen pituus sen varmistamiseksi, ettei hakija ole ylittdnyt jasenvaltioiden alu-
eella sallitun oleskelun enimmaiskestoa, riippumatta pitk&aikaista oleskelua varten mydnnetyn kan-
sallisen viisumin tai toisen jasenvaltion myontdman oleskeluluvan nojalla sallitusta mahdollisesta
oleskelusta” (kohta 4).5%

Viisumihakemusten kasittelyd ohjaavat myos ehk& periaatteellisiksi luonnehdittavat toimintaohjeet,
joista on saadetty viisumisadnnoston 21 artiklan kohdissa 7-9. Naista ensimmaisen mukaan [h]ake-
muksen tutkinta perustuu erityisesti esitettyjen asiakirjojen aitouteen ja luotettavuuteen seké hakijan

antamien ilmoitusten totuudenmukaisuuteen ja luotettavuuteen”. Perustelluissa tapauksissa toimival-

837 Viisumisaannoston 21(5) artiklan mukaan: ”Toimeentuloon tarvittavat varat arvioidaan suunnitellun oleskelun keston
ja tarkoituksen mukaan jasenvaltioiden Schengenin rajasdannoston 34 artiklan 1 kohdan ¢ alakohdan mukaisesti asetta-
mien ohjeellisten méarien perusteella soveltamalla asianomaisen jésenvaltion tai asianomaisten jasenvaltioiden edulli-
sessa majoituksessa tapahtuvan yllapidon keskihintoja oleskelupéivien lukumaaralla kerrottuna. Yll&pito- ja/tai majoitus-
sitoumusta koskeva selvitys voi mygs olla osoituksena toimeentuloon tarvittavien varojen olemassaolosta”.

638 Mikali kyse on lentokentan kauttakulkuviisumista, on toimivaltaisen viranomaisen erityisesti tarkistettava “’a) etta esi-
tetty matkustusasiakirja ei ole virheellinen, vaard tai vadrennetty; b) asianomaisen kolmannen maan kansalaisen 1dhto- ja
tulopaikat sekd suunnitellun matkareitin ja lentokentén kauttakulun johdonmukaisuus; c) todisteet jatkomatkasta lopulli-
seen maarénpadhan” (viisumisadnndoston 21 artiklan 6 kohta).
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taisella viranomaisella on kuitenkin mahdollisuus ”kutsua hakija haastatteluun ja pyytéé liséasiakir-
joja” (kohta 8). Lisaksi menettelyllisend saantdnd on kohtaan 9 kirjattu, ettei aikaisempi viisumin
epddminen automaattisesti johda uuden hakemuksen epadmiseen, vaan uusi hakemus on arvioitava
kaikkien kaytettavissa olevien tietojen perusteella. Kaytdnndssa tdma koskee kuitenkin vain niita ta-
pauksia, jossa aiempi viisumihakemus oli jo otettu tutkittavaksi, silld tutkimatta jatettyjen hakemus-
ten osalta viisumisaannoston 19(3) artikla on vaatinut palauttamaan kaikki hakemukseen liittyvat
asiakirjat.
Viisumiséd&nnoston 22 artikla mahdollistaa menettelyn (pl. lentokentén kauttakulkuvii-
sumit), jossa jokin jasenvaltio on voinut vaatia, ettd muiden jasenvaltioiden keskusvi-
ranomaisten on kuultava kyseisen jasenvaltion keskusviranomaisia tutkiessaan tiettyjen
kolmansien maiden kansalaisten tai tiettyihin ryhmiin kuuluvien téllaisten henkildiden
hakemuksia. Artiklan 3 kohta edellyttaa tallaisesta vaatimuksesta ilmoittamista komis-

siolle, joka taas artiklan 4 kohdan mukaisesti on velvollinen ilmoittamaan esitetyista
vaatimuksista jasenvaltioille.

Viisumisédannoston 23(4) artiklan mukaisesti viisumihakemuksen lopputulos voi olla joko myodntei-
nen tai kielteinen taikka hakemuksen kasittely voidaan keskeyttad. Mikéli kyse on mydnteisesta péa-
tOksestd, myonnetddn hakijalle siis joku kolmesta viisumityypistd. Tassé viranomaisilla on kansalli-
sen lainsaaddnndn mahdollisissa puitteissa seké viisumisadnnodstosséd asetettuja enimmaispituuksia
noudattaen harkintavaltaa sen suhteen minké pituisena ja kuinka montaa (yksi, kaksi tai monikerta)

maahantuloa varten viisumi mydnnetdan (artikla 24).

L&htokohtana on, etté viisumit mydnnetddn yhtendisend, mutta viisumisaannoston 25(1) artiklan mu-
kaisesti viisumi voidaan myontaa poikkeuksellisesti my0ds alueellisesti rajoitettuna — vain myontévan
jasenvaltion alueella voimassa olevana — silloin,
”a) kun jasenvaltio, jota asia koskee, katsoo, ettd humanitaarisista syista tai kansallisen
edun tai kansainvalisten velvoitteiden vuoksi on tarpeen

1) poiketa periaatteesta, jonka mukaan Schengenin rajasddnndston 5 artiklan 1 kohdan
a alakohdassa ja c—e alakohdassa saddettyjen maahantuloedellytysten on taytyttava;

i) myontad viisumi huolimatta siitd, ettd 22 artiklan mukaisesti kuultu jasenvaltio vas-
tustaa yhtendisen viisumin myontamista; tai

1) myontaa viisumi asian kiireellisyyden vuoksi, vaikka 22 artiklan mukaista ennak-
kokuulemista ei ole toteutettu; tai
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b) kun konsulaatin perusteltuina pitdmista syisté hakijalle my6nnetaén uusi viisumi sa-
man kuuden kuukauden aikana tapahtuvaa oleskelua varten, jonka kuluessa hakija on
jo kayttanyt kolme kuukautta voimassa olevaa yhtendistd viisumia tai alueellisesti ra-
joitettua viisumia.”

Edella (tassé luvussa) on kasitelty viisumien myontamisté. Viisumisadnnoston 32 artiklassa sadde-
taan tilanteesta, jossa viisumi evataan. Epaamispééatos tulee tehda,

”a) jos hakija:
1) esittdd virheellisen, vaarén tai vaarennetyn matkustusasiakirjan;
i) ei perustele suunnitellun oleskelun tarkoitusta tai olosuhteita;

iii) ei esitd todisteita riittavista varoista oleskelukustannusten kattamiseen ottaen huo-
mioon sek& suunnitellun oleskelun kesto ettd I&hto- tai asuinmaahan paluu tai kautta-
kulkumatka sellaiseen kolmanteen maahan, jonne h&nen padsynsa on taattu, tai ettd hén
kykenee hankkimaan laillisesti ndm4 varat;

iv) on jo oleskellut jasenvaltioiden alueella kolme kuukautta kuluvien kuuden kuukau-
den aikana yhtendisen viisumin tai alueellisesti rajoitetun viisumin perusteella;

V) on méaratty maahantulokieltoon SIS:ssg;

vi) saattaa muodostaa uhan jonkin jasenvaltion yleiselle jérjestykselle, siséiselle turval-
lisuudelle tai kansanterveydelle Schengenin rajasaannoston 2 artiklan 19 kohdan mu-
kaisesti tai kansainvalisille suhteille, erityisesti, jos hénet on jasenvaltioiden kansalli-
sissa tietokannoissa samoin perustein madratty maahantulokieltoon; tai

vii) ei pysty osoittamaan, ettd hanelld on riittdvd matkasairausvakuutus, jos sellainen
vaaditaan; tali

b) jos on perustellut syyt epdilld hakijan esittdmien liiteasiakirjojen aitoutta tai niiden
sisallén todenmukaisuutta, hakijan esittdmien ilmoitusten luotettavuutta tai hdnen aiko-
mustaan poistua jasenvaltioiden alueelta ennen haetun viisumin voimassaolon pééatty-
mista”.

Epaamista koskeva paatds on perusteltava ja annettava viisumisdannoston liitteessé V1 olevalla vaki-
olomakkeella®® (kohta 2), josta hakijalla on kansallisen lainsaidannon mukaisesti oikeus hake muu-

tosta (kohta 3). Kun pa&tds epdédmisestd on tehty, ei ulkomaalaisella ole talloin oikeutta maahantuloon

639 Ks. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/HTML/?2uri=CELEX:32009R0810&from=FI#d1e35-35-1 /luettu
26.5.2020.
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ennen kuin mahdollisesti muutoksenhaussa epaa@mispéétds kumotaan tai henkild saa uudessa menet-

telyssé viisumin.

Epdaminen liittyy laheisesti viisumien mitatointiin, joka taas liittyy kumoamiseen. Voisi sanoa, etté
mitatointi on erdélla tavalla jalkikateista epddmistd ja taas kumoaminen on mitatointia siind hetkessa,
kun edellytykset eivat endé tayty, vaikka ne myontamishetkelld olisivatkin tayttyneet. Kuten viisu-
misddnnoston 34 artiklan 1 kohdasta voidaan huomata, tulee viisumi mitat6ida ”jos kady ilmi, ettd
viisumin myontamistd koskevat edellytykset eivat tayttyneet sen myontdmisajankohtana, erityisesti
jos on vakavia perusteita olettaa, ettd viisumi on saatu vilpillisesti”. Edelleen 34(2) artiklan mukaan
”Viisumi kumotaan, jos kay ilmi, ettd sen myontamista koskevat edellytykset eivat enéda tayty”. Mo-
lempiin artikloihin siséltyy saantelyé sen osalta mink& maan viranomaiset ovat asiassa toimivaltaisia.
Edellisten ohella viisumi voidaan kumota myds viisuminhaltijan pyynnosta (kohta 3). Siitd miten
mitatointid tai kumoamista koskeva asia tulee vireille, ei viisumisadnnostossa ole saadetty, ellei kyse

ole viisuminhaltijan pyynnosté.
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5. Lopuksi

Tdassé maahanmuutto- ja turvallisuusviranomaisten yhteistyoté kehittavaan MISEC-hankkeeseen si-
sdltyvassd oikeudellisessa selvityksessa on tarkasteltu eri ulkomaalaisasioita késittelevien viran-
omaisten selvittdmisvelvollisuutta sek& viranomaisten vélista tiedonvaihtoa ulkomaalaisasioissa. Sel-

vityksen toimeksiantona on ollut tarkastella kolmea teemaa, joita ovat olleet:

1) viranomaisen velvollisuus selvittda ja hakijan velvollisuus myo6tévaikuttaa;
2) salassapitoa koskeva sdantely ulkomaalaisasioissa; seka
3) tiedonsaanti ja -kayttd ulkomaalaisasioissa.

Naihin teemoihin liittyen hankkeen tilaajana toiminut Migri on esittanyt tarkennetut kysymykset,
joita selvityksessa on laajasti tarkasteltu. Keskeisend havaintona on seké varsinaisten oikeuslahteiden
ettd oikeuskirjallisuudessa esitettyjen nakemysten perusteella ollut se, ettei selvittdmisvelvollisuu-
delle ole asetettavissa yleisid vahimmais- tai enimmaisrajoja. Kulloinkin tarkastelussa oleva asia, sen
ratkaisua koskevat sdé&nnokset seka tosiseikasto ratkaisevat lopulta sen, miten paljon asiaa on selvi-
tettdva. Selvittdmisvelvollisuuden toteuttamista kuitenkin sitovasti ohjaavat viranomaisten toimival-
tasdédnnokset, jotka rajoittavat selvittdmisen tapoja ja tiedonhankintakeinoja. Selvittdmisvelvollisuu-
den toteuttamisen ulottuessa perusoikeuksiin rajoittavasti, edellyttda tallaiset toimet perusoikeuksien
rajoittamista koskevan saantelyn edellytysten tayttymistd. Hallintolain yleiset sadnndkset eivat mah-

dollista selvittdmiskeinoja, joilla puututaan yksilon perusoikeuksiin.

Hallinto-oikeudellisena ja hallintolaista ilmenevana lahtokohtana on, ettd asiaa on selvitettdvé sen
verran, ettd se on ratkaistavissa. Tama tarkoittaa sitd, ettd kukin asia ja sitd koskevat menettelyta-
pasédannot seka niin hallinto-oikeuden kuin ulkomaalaisoikeuden oikeusperiaatteet osoittavat sen oi-
keudellisen kehikon, jossa asiaa kasittelevén viranomaisen on toimittava. Osassa asioita selvittdmista
on saadelty tarkemmin, jolloin viranomaisella on velvollisuus suorittaa tietyt toimet, jonka liséksi
joissain tapauksissa tiettyjen toimien suorittamiselle on asetettu tiettyja rajoituksia tai kynnyksia. Téal-

16in kyseisté selvittdmiskeinoa on mahdollista kayttaa vasta sen jalkeen, kun kriteerit tayttyvat.

Koska selvittdminen on vahvasti sidottu k&siteltavééan asiaan, rajoittaa sité erityisesti oikeusperiaat-
teet, jotka yhtaalta ohjaavat viranomaisten toimintaa sen osalta, mita ylipadtansa saa selvittaa ja missé

laajuudessa. Toisaalta oikeusperiaatteet voivat toimia itse ratkaisua ohjaavina normeina. Esimerkiksi
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palautuskielto tai Benefit of the Doubt -periaate seka perusoikeusmyonteinen laintulkinta ohjaavat
paétoksentekoa asianosaiselle myonteiseen suuntaan. Vastaavasti esimerkiksi suhteellisuusperiaate
tai tarpeellisuusvaatimus rajoittavat mahdollisuuksia selvittda asioita ”varmuuden vuoksi” tai kayttaa
hankittuja tietoja lahtokohtaisesti vain sellaisiin tarkoituksiin, joita varten niitd ei ole kerétty, ellei
lailla ole toisin s&adetty.

Ulkomaalaisasioiden parissa toimii useita viranomaisia, joiden rooli yhteiskunnassa on toisistaan
poikkeava. Siind missa esimerkiksi poliisin yleiset toimivaltuudet ovat melko laajat ja erityisesti ri-
kostutkintaan liittyen poliisilla on mahdollisuus hyvinkin laajasti toimia, on ulkomaalaisasioista paé-
osin vastuussa oleva Migri taas hallintoviranomainen. Ulkoasiainhallinnon, tarkemmin ulkoministe-
rion ja Suomen edustustojen tehtévat ovat ulkomaalaisasioissa moninaisia ja niissé jopa menettelyyn
sovellettava lainsaddant6 vaihtelee sen mukaan mista asiaryhmasté on kyse: Viisumeita kasitellaan
viisumisdannoston mukaan, kun taas oleskelulupiin liittyvét tehtdvat ovat hallintolain soveltamisalan
piirissd. Poliisin osalta taas nayttaisi silta, ettd lainsaddanndssé olevat epdjohdonmukaisuudet johtavat
siihen, ett4 lainsoveltajan voi olla kdytdnndssé hankala tunnistaa, mitéd lainsd&ddantdd sovelletaan kun-
kin ulkomaalaisasian kasittelyssa. Myds muiden viranomaisten osalta on kdynyt ilmi, etta tiettyjen
sdénnosten ajatellaan johtavan toisten automaattiseen soveltamatta jattdmiseen, vaikka nykytiedon

valossa saannoksia tulisi pyrkia viimeiseen asti yhteensovittamaan.

Tatakin voidaan pitéé luonnollisena, silla ulkomaalaislaki ja siihen sidoksissa olevat lait seka viran-
omaisia sééntelevat yleislait muodostavat erittdin sekavan verkoston, joka edellyttaisi lainsoveltajalta
kaikkien ndiden saadosten sisaltamien saanndsten hallintaa. Kun viela erikseen huomioidaan se, etté
ulkomaalaisoikeudessa on melko paljon oikeuskaytantoa niin kansallisella kuin eurooppaoikeudelli-
sella sensu largissimo tasolla, nayttaytyy ulkomaalaisoikeus poikkeuksellisen epaselvanad kokonai-
suutena. Tamé johtaa myds pyrkimyksiin lukea laista enemman kuin mihin se ndyttaisi luvan antavan.
Nakemyksemme téssa selvityksessa on ollut suhteellisen kriittinen esimerkiksi avointen lahteiden
kayttoon tai toimivaltuuksien tulkinnalliseen laajentamiseen. Tdman vuoksi olemme seké selvityksen
kuluessa ettd raportissamme pyrkineet nostamaan esiin sen, ettei haluttuja ja todennékoisesti tarpeel-

lisia toimia tulisi rakentaa tulkinnan varaan, vaan esittdd ministeridlle nimenomaan lakien muutta-
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mista ottaen huomioon perusoikeuksien rajoittamista koskevat yleiset vaatimukset. Mikali jo synty-
nyttd kaytantoa jatketaan, ulkomaalaisoikeuden soveltaminen kdy yh& monimutkaisemmaksi. Talla
taas on kielteisia vaikutuksia yht&élta asianosaisten oikeusturvaan, mutta toisaalta siihen lahtokoh-
taan, ettd jokaisessa asiassa tulisi pyrkid tekemaan sellainen “oikea” ratkaisu, jonka lainsaatéja on
tahtonut tehtavan.

Selvityksessa on muun muassa kasitelty asianosaisten henkil6llisyyden selvittamistd. Tat4 koskevien
tarkempien saanndsten puuttuminen on sekd ulkomaalaisoikeuden etté laajemmin julkisen hallinnon
oikeuden ongelma: Meilla ei ole yksiselitteisesti saadetty, tuleeko viranomaisen varmasti tuntea hal-
linnossa asioiva ja milld tavalla t&sté tulisi varmistua. T&ma lienee seurausta siitd, ett4d maassamme
on maailmanlaajuisestikin poikkeuksellisen hyvét perusrekisterit. Ulkomaalaisten osalta tata ei kui-
tenkaan voida paasaantoisesti hyodyntad, jonka lisaksi heilla ei valttdmatta ole asiakirjoja mukanaan
tai he syysté tai toisesta piilottelevat niitd. Hyvin haastaviksi tulevat tilanteet, miten tulisi toimia sil-
loin, jos herdd vahva epaily siitg, ettei henkilo ole se, kuka hén véittd4 olevansa tai pd&tds huomataan
myO&hemmin tehdyn jonkun muun henkilollisyydelle. Ratkaisuista néihin tilanteisiin tulisi selkeyden
vuoksi s&ataa laissa. Viranomaisen tulee kuitenkin rekisterinpitgjan huolehtia siit4, etta sen kasittele-
maét tiedot asiankasittelyssé ovat tietosuojalainsaadannossa edellytetylla tavalla tasmallisia.

Viranomaisen selvittdmisvelvollisuuden ja asianosaisen myo6tavaikuttamisvelvollisuuden suhdetta on
késitelty edella eri asioiden yhteydessa. On selvad, ettd asianosaisaloitteisissa asioissa hakijalla on
merkittdva velvollisuus osoittaa perusteet hakemukselleen, mutta esimerkiksi perheenyhdistamista
koskevassa sdéntelyssa ei suoranaisesti kerrota, mité asiakirjoja perhesiteen osoittamiseksi tulisi toi-
mittaa. Mitd haavoittuvammassa asemassa ulkomaalainen on, sitd selkedmmin perusoikeusjérjes-
telm& ohjaa tukemaan tatd hallintoasiansa kasittelyssd. Tdma taas johtaa siihen, ettd viranomaisen
neuvonta- ja selvittdmisvelvollisuus korostuu. Tamé4 ei saisi johtaa kuitenkaan tilanteeseen, jossa véa-
rinkaytoksia olisi mahdollista tehdé ik&d&n kuin vaikeuttamalla asian selvittamista ja pakottamalla vi-
ranomainen tekemaan kaytanndssa myonteinen paatos sen vuoksi, ettd kaytettavissa olevat tiedot ovat
puutteellisia. EU-lainsdadénté mahdollistaisi myds sééntelyn, jonka seurauksena viranomainen voisi
katsoa myotéavaikuttamisvelvollisuutensa laiminlydneen henkilon implisiittisesti peruuttaneen hake-

muksensa. Tallaisen sadntelyn implementointia olisi syyta viel& harkita uudelleen.
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Avointen l&hteiden osalta keskeinen havainto liittyy siihen, ettd tiedonhankinta kirjautumista edellyt-
tavista sosiaalisen median palveluista nayttad edellyttdvan nimenomaista sadntelyd. Kirjautumista
vaativat sosiaalisen median palvelut jaavét néin ollen myds viranomaisen selvittdmisvelvollisuuden
ulkopuolelle, ellei tiedonhankinnasta téllaisista luonteeltaan suljetuista palveluista sé&detd erikseen
laissa. Kéytdnnossa tdma tarkoittaa sité, etté niissa tilanteissa, joissa hakija vetoaa esimerkiksi sosi-
aalisen median kautta tietoonsa tulleeseen uhkaan, mika liittyy hénen esittdmaansa hakemusperustee-
seen, viranomainen voi osana selvittdmisvelvollisuuttaan pyyt&4 asianosaiselta selvitysta tiedon paik-
kansapitdvyydesta. Avoimista l&hteisté saatujen tietojen kéyttéon ulkomaalaisasiassa siséltyy kuiten-
kin riskeja, joista keskeisimmat liittyvat tietojen laatuun. Valemedian, valeuutisen, valeprofiilin ja
muun verkossa oleva disinformaation tunnistaminen voi olla tosiasiallisesti hankalaa. VViranomaisella
on taas rekisterinpitdjana velvollisuus osoittaa, ettd se ei ké&sittele epatdsmallisia tietoja. Samaan ai-
kaan on huomattava, etté laissa ei saddeta siitg, etta asianosaisella olisi ndytttaakkaa siitd, etté esi-
merkiksi sosiaalisesta mediasta hankitut tiedot pitavat paikkaansa tai etteivat ne pida paikkaansa.

Avointen lahteiden osalta toinen keskeinen havainto liittyy siihen, ettei ole oikeudellista estettd sille,
ettd viranomainen tarkastelee avoimissa l&hteissé — téssa tapauksessa muissa kuin kirjautumista vaa-
tivissa palveluissa — olevia tietoja. Avoimista lahteistd saatujen tietojen kayttd hallintoasiassa edel-
Iyttaa sitd, ettd viranomainen noudattaa lainsé&ddanndssa vahvistettuja vaatimuksia ja rajoituksia. Hen-
kilotietojen késittelylle taytyy aina olla lainmukainen peruste, minké lisaksi tietojenkésittelyssa on
noudatettava henkilGtietojen ké&sittelyn yleisia periaatteita. Henkil6tietojen kasittelyssé on noudatet-
tava myos informointivelvollisuutta ja muita rekisterdidyn oikeuksia, ellei ndihin oikeuksiin ole saa-
detty perusoikeusrajoitusedellytykset tayttavia rajoittavia saannoksia laissa. Lisaksi kaikenlaiseen
henkil6tietojen kasittelyyn liittyy riskiperusteinen suunnitteluvelvoite. Viranomaisen on tunnistettava
tietojenkasittelyyn liittyvéat riskit ja toteutettava riskia vastaavan turvallisuustason varmistamiseksi
asianmukaiset ja organisatoriset toimenpiteet (tietoturvallisuustoimenpiteet). Perustason tietoturval-

lisuustoimenpiteiden vaatimukset on s&édetty tiedonhallintalaissa.

Viranomaisten valisten tiedonvaihdon osalta on huomattava, ettd eduskunta on hyvéksynyt tdman
selvitystyon loppuvaiheessa lain henkildtietojen késittelystd maahanmuuttohallinnossa (EV 87/2020

vp). Uusi laki korvaa ulkomaalaisrekisterilain, johon liittyy t&ssé oikeustieteellisessa selvityksessa
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esitetylla tavalla lainsaadénnon tarkistustarpeita. Uuteen lakiin on sisdllytetty maahanmuuttoviran-
omaisten tiedonsaantioikeuksia koskevat sddnnokset. Uudessa laissa saadetaan inter alia ulkominis-
terion ja edustuston tiedonsaantioikeudesta suhteessa Migriin, poliisiin ja Rajavartiolaitokseen. Tamé
ja muut tiedonsaantia koskevat muutokset tulevat selkeyttdmaan nykyista tilannetta. Tosin on huo-
mattava, ettd uudessakaan laissa ei ole nimenomaisia sadnnoksié tietojen luovuttamisesta ulkomaan

viranomaiselle.

Ulkomaalaisia koskevien tietojen salassapitosdantely perustuu salassapito-olettamaan. Salassapito-
sééntelyssé niin pakolaiset, turvapaikan hakijat, oleskeluluvan hakijat kuin viisumin hakijat rinnaste-
taan salassapitointressinsé perusteella keskenddn. Kuitenkaan téllaiselle rinnastamiselle ei ole yleisia
perusteita, vaan perustuslain 12.2 8:sté johtuva vaatimus salassapidon vélttamattomyydesta ei nayta
salassapitosaantelyn perustelujen valossa vakuuttavalta. Toisin kuin pakolaisen tai paéasaantoisesti
turvapaikanhakijan tietojen salassapito, turistiviisumin, tyoperdisen oleskeluluvan tai opiskeluun
edellytettdvan oleskeluluvan hakijan tietojen salassapito-olettamaan perustuva saantely suhteessa sa-
lassapitointressiin ei ndyttdisi perustuvan perustuslaissa sdédettyyn valttdméattomaan syyhyn. Ndiden
tietojen salassa pidettavyytta olisi perusteltua ldhestyd julkisuusolettamaan perustuvan salassapito-
sdédnnoksen kautta. Sadantelyn ongelmallisuutta ei pystytty ratkaisemaan maahanmuuttohallinnon hen-
kilotietojen kasittelya koskevan lainsdddannon uudistamisen yhteydessa. On selvéd, etta perustuslain
12.2 §:ssa séé&detty huomioiden maahanmuuttohallinnossa eri perusteisten asianosaisten tietojen sa-
lassapidon intressid ja perusteita ei voida rinnastaa voimassa olevan julkisuuslain 24.1 8:n 24 kohdan
tai eduskunnan vastauksesta (EV 87/2020 vp) ilmenevén uudistetun julkisuuslain 24.1 §:n 24 kohdan

mukaisella tavalla.

Voimassa olevassa julkisuuslain 24.1 8:n 24 kohdan salassa pidettévét tiedot on kohdistettu pakolai-
sen tietojen liséksi eri perusteisten hakijoiden tietoihin. Salassapitosd&dnnoksen intressissd mainittu
turvallisuusperusteinen intressi voi olla erityisesti turvapaikan hakijalla my6s sen jalkeen, kun hanell
el ole end& hakijan statusta joko hakemuksen hyvéksymisen tai epd@misen vuoksi. Salassapitosaan-
nosten tulkinta perustuu suppean tulkinnan periaatteelle, koska salassapito on poikkeus perusoikeu-

tena turvatusta asiakirjajulkisuudesta. Koska tallainen turvallisuusperuste voi olla olemassa myads tur-
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vapaikka-asian késittelyn jalkeen, on oikeuskaytdnndssa ja laillisuusvalvonnassa venytetty salassapi-
don perustetta laajemmaksi kuin mitd lain sanamuoto suoraan tulkittuna tarkoittaa. Julkisuuslain
muutoksen yhteydessé (ks. EV 87/2020 vp) lainvalmisteluasiakirjoista (HaVM 10/2020 vp) ilmene-
valla tavalla salassapito uudistetun sddnnoksen sanamuodonkin perusteella ulottuu muihinkin tietoi-
hin kuin hakijaa koskevaan tietoon, joten tama tulkinnallisuus poistuu julkisuuslain 24.1 §:n 24 koh-

dan salassapitosdannoksesta.

Edelld esitetyn perusteella julkisuuslain mahdollisen uudistamisen yhteydessa maahanmuuttohallin-
non asiakkaiden tietojen salassapidon perusteita tulisi arvioida huolellisesti uudestaan niin laajuuden

kuin sisallénkin osalta.

Kokonaisuudessaan olemme tulleet siihen johtop&atokseen, ettd ulkomaalaislainsé&ddannén osalta
olisi syyta harkita kokonaisuudistuksen tekemista. Samalla myds saantelyn rakennetta olisi syyté poh-
tia erityisesti siitd ndkokulmasta, miten se voitaisiin laatia mahdollisimman yksinkertaiseksi. Samassa
yhteydessé on tarkasteltava eri viranomaisten roolia, ndihin ulkomaalaisasioiden késittelyssé sovel-
lettavaa sééntelyéd seké esimerkiksi sitd, miten tietojen on nimenomaan lainséétdjan nakokulmasta
ajateltu liikkkuvan ndiden valilla. Lainsd&ddannon rakenteen osalta olisi luonnollisesti selkeintd, ettd
koko sdantely sisaltyisi yhteen sdaddokseen, mutta johtuen laajasta EU-oikeudellisesta aineksesta
sdantelyn taustalla, osin jopa suoraan sovellettavana, olisi tarkoituksenmukaista luoda lakiin sellainen
jatkuvasti paivittyva rakenne, jossa olisi asianmukaiset (ei vanhentuneet) informatiiviset viittaukset
niin eurooppalainsaddantdon kuin oikeuskaytantoon. Tarkoituksenmukaista voisi olla myds syntyvén
oikeuskaytannon perusteella jatkuvasti pohtia, olisiko ennakkopaattksista ilmenevét tulkinnat syyté
sisallyttda lakiin tarkennuksina erityisesti, jos tulkinnoilla on venytetty laissa séadettyé tai paikattu

lainsd&danndssa olevia aukkoja.

Mikali ulkomaalaislain korjaaminen jatkuu vastaavalla vauhdilla kuin t&h&n saakka, on myds syyta
pohtia, miten esimerkiksi uusien lainsdadantomuutosten esitdissa informoidaan sen kohteena olevan
sééantelyn aiemmat muutokset ja niille esitetyt perustelut. Erityisesti viime vuosina nayttéisi siltg, etta
lakia on korjattu jopa ennen kuin edelliset korjaukset ovat tulleet voimaan ja ymmarrys voimassa

olevasta oikeudesta edellyttada syvallistd perehtymistd ulkomaalaisoikeuteen ja sitd koskevaan lain-
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s&adantoon seké lainvalmisteluaineistoihin. Hyvéna esimerkking kéynee se, ettd pelkdstaan tassa sel-
vityksessé on viitattu yhteensé yli kuuteenkymmeneen (60) eri hallituksen esitykseen, joista suurin
osa on koskenut ulkomaalaislakia. Yksiloiden oikeusturvan kannalta on ongelmallista, ettei voimassa
olevan oikeuden tila ilmene selkeésti laista tai lainsdadant6 on asiantuntijallekin vaikeaselkoista. Pe-
rustuslakivaliokunta on pitanyt eri yhteyksissé saantelyn selkeyttd tarkednd erityisesti perusoikeus-
kytkentdisessa séantelyssa (esim. PeVL 2/2018 vp ja 14/2018 vp). Téssa suhteessa ulkomaalaislain-
sd&danndssa on selvasti monin osin kehitettdvad. Liséksi on vield huomioitava, ettei vajaa 20 vuotta
vanha — poikkeuksellisen monta kertaa muutettu — ulkomaalaislaki ole sisallon tai kdytetyn termino-
logian suhteen yhtendisia. Tasté esimerkkiné voidaan mainita rajavartiolaitoksen, ulkoministerion ja
maasta poistamisen oikea Kirjoitusasu seka jotkin sisallolliset ristiriitaisuudet. Edelleen myos joissain
yhteyksissa hallinto-oikeudellisesti hyvin merkitykselliset tehtavan ja toimivallan ké&sitteet ovat laissa
ja sen esit0issa esitetty tavalla, joka ei vastaa oikeuskirjallisuudessa vakiintuneesti kaytettya jakoa.



