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Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta
ESITYKSEN PAAASIALLINEN SISALTO
Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia.

Ehdotetulla lailla edesautetaan sitd, ettd Suomessa oleskeleva henkild, joka tayttdd tyontekijan
oleskeluluvan myontamisedellytykset kaikilta muilta paitsi voimassa olevan matkustusasiakir-
jan osalta, voisi saada hakemansa oleskeluluvan ja muukalaispassin kansallisen passin hankki-
mista varten. Lisdksi lakiin ehdotetaan lisdttéviksi tilanteet, joissa matkustusasiakirjavaatimuk-
sesta voitaisiin kansainvélisten velvoitteiden, erityisesti perhe-eldmén suojan, turvaamiseksi
poiketa.

Esitys edistdd osaltaan pddministeri Sanna Marinin hallitusohjelman tavoitetta siitd, ettd lain-
sdddantod ja soveltamiskdytdantod kehitetddn sen edistdmiseksi, ettd tydllistyneet, kielteisen tur-
vapaikkapédtoksen saaneet henkilot voisivat nykyistd joustavammin saada oleskeluluvan tyon
perusteella.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian.
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PERUSTELUT
1 Asian tausta ja valmistelu
1.1 Tausta

Pédministeri Sanna Marinin hallitusohjelman mukaan “lainsdddidnt6d ja soveltamiskéytantoé
kehitetddn sen edistamiseksi, ettd tyollistyneet, kielteisen turvapaikkapadtoksen saaneet voivat
nykyistd joustavammin saada oleskeluluvan tyon perusteella”. Toukokuussa 2021 péaivitetyssd
laittoman maahantulon ja maassa oleskelun vastaisessa toimintaohjelmassa vuosille 2021-2024
esitetidéin toimenpiteend, ettd edelld mainitun kirjauksen toteuttamiseksi laaditaan selvitys lain-
sdddantomuutoksesta koskien muukalaispassin ja tilapédisen oleskeluluvan myontéamistéi tapauk-
sissa, joissa ne myonnettéisiin rajoitetuksi ajaksi, jotta henkild voi matkustaa hankkimaan mat-
kustusasiakirjan oman maansa viranomaisilta, ja tehdéin tarvittavat lainsdddintdmuutokset.’
Sisdministerion 24.5.2021 asettaman Ilman oleskeluoikeutta maassa olevat -hankkeen
(SM012:00/2021) ensivaiheessa selvitettiin lainsdddannollista ratkaisua edelld mainitun halli-
tusohjelmakirjauksen toteuttamiseksi. Matkustusasiakirjavaatimusta ja muukalaispassin myon-
tamistd koskeva selvitys julkaistiin helmikuussa 2022.2

Suomessa oleskelee vuosien 2015-2016 jdlkeen aiempaa enemmén turvapaikanhakijoina maa-
han tulleita henkilGitéd, jotka ovat saaneet kielteisen tai kielteisid paatoksid, mutta jotka eivit ole
noudattaneet saamaansa paatostd poistua maasta, eikd heitd ole kyetty poistamaan maasta vi-
ranomaistoimin. Turvapaikanhakijoina heilld on ollut oikeus tehdé ty6ta ja he voivat ulkomaa-
laislain nojalla my6s hakea tydntekoon oikeuttavaa oleskelulupaa Suomesta késin. Lain 35 §:n
mukaisen matkustusasiakirjavaatimuksen tdyttdminen voi kuitenkin olla vaikeaa, eiké sitéd ole
heiltd turvapaikanhakuvaiheessa edellytetty.

Ongelmat matkustusasiakirjaedellytyksen tdyttdmisessa eivit rajoitu vain ensimmaéisen oleske-
luluvan hakijoihin, vaan kohtuuttomia tilanteita voi esiintyd myds haettaessa jatkolupaa tai py-
syvid oleskelulupaa. Jos hakijan kansalaisuusvaltiolla ei ole edustustoa Suomessa tai edustusto
el myonnd Suomessa kansallisia matkustusasiakirjoja, tulisi hakijan matkustaa joko kotimaa-
hansa tai kotimaansa edustustoon muualle Eurooppaan hankkimaan kansallinen matkustusasia-
kirja. Matkustaminen ei kuitenkaan ole mahdollista ilman voimassa olevaa matkustusasiakirjaa
ja oleskelulupaa. Myo0s esimerkiksi pandemia tai maan turvallisuustilanne voi estdd matkusta-
misen.

1.2 Valmistelu

Esitys on valmisteltu virkatyond sisdministeridossd helmikuussa 2022 valmistuneen selvityksen
pohjalta.

! https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/163072/SM_2021_9.pdf?sequence=4&isAl-

lowed=y
2 https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/163826/SM_2022_15.pdf?se-

quence=1&isAllowed=y
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Selvitystd valmisteltaessa kuultiin osana yhteistd valmistelua keskeisié viranomaistahoja, asi-
antuntijoita ja muita toimijoita. Valmistelua tehtiin erityisesti yhteistydssd Maahanmuuttoviras-
ton kanssa. Lisdksi neuvoteltiin oikeusministerion seké sisiministerion poliisiosaston ja Polii-
sihallituksen kanssa.

Luonnos hallituksen esitykseksi ldhetettiin lausuntokierrokselle 6.-30.9.2022.

Tadmén hallituksen esityksen valmisteluasiakirjat ovat nahtavilld sisdministerion verkkosivuilla
https://intermin.fi/hankkeet/hankehaku tunnuksella SM012:00/2021.

2 Nykytila ja sen arviointi
2.1 Matkustusasiakirjavaatimus

Ulkomaalaislain 35 §:n mukaan oleskeluluvan myontdminen edellyttds, ettd luvan hakijan mat-
kustusasiakirja on voimassa. Tdma edellytys koskee 1dhtokohtaisesti kaikkia oleskeluluvan ha-
kijoita. Sdanndksessd kuitenkin luetellaan tietyt oleskelulupatyypit (UIKL 51, 52, 52 a, 52 d, 52
e, 87, 88, 89 ja 110 §), joita koskien edellytysti ei sovelleta. Nama poikkeukset koskevat paa-
sddantdisesti Suomesta kdsin haettavia oleskelulupia. Korkein hallinto-oikeus on ennakkoratkai-
sussaan KHO 2017:61 todennut, ettd kun “otetaan huomioon ulkomaalaislain 35 §:n muotoilu,
lainsdatdjan tarkoituksena voidaan katsoa olleen rajoittaa sddannénmukainen poikkeaminen mat-
kustusasiakirjaedellytyksestd vain sddnnoksessd mainittuihin tilanteisiin”. Tadma on ollut myds
Maahanmuuttoviraston soveltamiskdytannon l1dhtokohta. Voimassa olevaan pykdldan ei ndin
ollen sisélly mahdollisuutta sellaiseen kohtuullisuusharkintaan, joka tietyissd kéytdnnon tilan-
teissa on ollut tarpeen.

Voimassa olevalla matkustusasiakirjalla voidaan varmistua ulkomaalaisen henkildllisyydesta
ennen oleskeluluvan myontdmistd. Tadma lainsdétdjan tahto ilmenee hallituksen esityksen (HE
104/2010 vp) perusteluista, joissa todetaan seuraavaa: ”Oleskeluluvan myontdminen edellyttaa
padsaantdisesti sitd, ettd ulkomaalaisen henkil6llisyys on varmistettu. Tamaé ilmenee vélillisesti
ulkomaalaislain 35 §:sté, jonka mukaan oleskeluluvan myontdminen edellyttéa, ettd ulkomaa-
laisen matkustusasiakirja on voimassa. Saman pykéldn mukaan oleskelulupa voidaan mydntéa
kuitenkin pykéldssé erikseen mainituilla perusteilla voimassa olevan matkustusasiakirjan puut-
tumisesta huolimatta. Oleskelulupaa hakevan ulkomaalaisen henkil6llisyys pyritdén selvitta-
méédn niin hyvin kuin se on mahdollista.”

Henkildllisyyden liséksi matkustusasiakirjavaatimuksella pyritdin varmistamaan hakijan kan-
salaisuus tai siithen verrattava valtiollinen asema. Kansalaisuus on valtion ja yksityisen henkilon
vilinen perustavanlaatuinen oikeudellinen suhde, jolla on vaikutusta myos mahdollisuuksiin
litkkkua muiden valtioiden alueella. Passin tai muun matkustusasiakirjan myontdmiselld kansa-
laisuusvaltio osoittaa, ettd kyseinen henkild on valtion kansalainen ja valtion diplomaattisessa
suojeluksessa ulkomailla, eikd henkilon matkustamisella ulkomailla ole valtion lainsdadanndsté
johtuvaa estettd. Téllainen este voi olla esimerkiksi asepalveluksen suorittaminen.

Matkustusasiakirjavaatimuksen tdyttdmiseen liittyy Suomesta késin oleskelulupaa haettaessa
kdytdnnon ongelmia erityisesti silloin, jos hakijan kansalaisuusvaltiolla ei ole edustustoa Suo-
messa tai Suomessa sijaitseva edustusto ei myonna kansallisia matkustusasiakirjoja, eika kysei-
selld valtiolla ole kdytdssddn myoskddn muita, esimerkiksi sdahkdisié, kanavia matkustusasiakir-
jan hakemiselle. Néité tilanteita on pyritty ratkaisemaan edesauttamalla nk. passidelegaatioiden
vierailuja Suomessa. Viime kédessé henkil6lla ei kuitenkaan ole muuta vaihtoehtoa kuin pyrkié
hankkimaan passi oman maansa edustustosta muualta Euroopasta tai kotimaastaan.
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Esimerkiksi Irakin edustusto Helsingisséd myonsi aiemmin kansalaisilleen passeja, mutta nykyi-
sin se ei niitd endd myonnd. Suomessa oleskelevien irakilaisten on mahdollista myds valtuuttaa
edustaja Irakissa hoitamaan passiasiaa. Saatujen tietojen mukaan Irakin kansalaiset ovat onnis-
tuneet saamaan passeja Irakin Tukholman edustustosta. Tama edellyttdd kuitenkin matkusta-
mista Schengen-alueen sisdlld ilman oleskelulupaa ja passia. Vaikka Schengen-alueen vapaa
lilkkkuvuus ilman sisérajatarkastuksia mahdollistaakin tdménkaltaisen matkustamisen, tulisi
henkilolla olla matkustusasiakirja ja oleskelulupa, jotta matkustaminen voisi tapahtua laillisesti.

Oman erityistilanteen sekd Suomesta ettd ulkomailta lupaa hacttaecssa muodostaa se, jos Suomi
el tunnusta tietyn maan passia ulkomaalaislain 14 §:ssé tarkoitetuksi matkustusasiakirjaksi. Tal-
lainen tilanne on kyseessé tilla hetkelld esimerkiksi Somalian kansalaisten kohdalla. Sama ti-
lanne koskee myos kansalaisuudettomia hakijoita, joiden ei ole mahdollista saada mink&én val-
tion tai muun tahon (esim. Palestiinalaisalueiden) myontdmaéd matkustusasiakirjaa. Néissé ti-
lanteissa oleskeluluvan mydntéminen ilman voimassa olevaa matkustusasiakirjaa on ulkomaa-
laislain mukaan mahdollista vain sovellettaessa 35 §:ssd mainittuja poikkeusperusteita. Tama
tarkoittaa sitd, ettd laki ei anna mahdollisuutta myontéa néille henkil6ille oleskelulupaa esimer-
kiksi perhesiteen, opiskelun tai tydnteon perusteella sen paremmin ulkomailta kuin Suomesta
haettuna. Kéytdnndssé tdmé johtaa tilanteeseen, jossa Somalian kansalainen ei télld hetkelld voi
missddn tilanteessa saada esimerkiksi tyOperusteista oleskelulupaa Suomeen. Perhesiteen pe-
rusteella lupia sen sijaan on kansainvélisten velvoitteiden ja oikeuskédytinnon johdosta néissd
tilanteissa myonnetty.

2.2 Muukalaispassin myontiminen

Ulkomaalaislain 134 §:n nojalla muukalaispassin myontdmisen katsotaan vakiintuneesti edel-
lyttévén, ettd henkil6ll4 on voimassa oleva oleskelulupa tai se mydnnetién hénelle samanaikai-
sesti muukalaispassin kanssa. Tatd edellytystd ei kuitenkaan ole kirjattu lakiin, mikd on ollut
omiaan himartdméén lain 35 ja 134 §:n vilistd suhdetta.

Maahanmuuttovirastolle on jatetty laissa harkinnanvaraa muukalaispassin myontdmisessé sel-
laisissa tilanteissa, joissa oleskelulupa myonnetdén 35 §:n perusteella poikkeuksellisesti ilman
voimassa olevaa matkustusasiakirjaa. Téll6in tulee arvioitavaksi, onko kyseessé tilanne, jossa
henkild ei voi saada passia kotimaansa viranomaiselta taikka hin on kansalaisuudeton tai muu-
kalaispassin myontdmiseen on muu erityinen syy. Jos henkil6 ei voi saada kansallista matkus-
tusasiakirjaa, Maahanmuuttovirasto edellyttdd, ettd hén esittdd siitd kotimaansa viranomaisen
antaman todistuksen.

Hallituksen esityksen (HE 28/2003 vp) perustelujen mukaan muu erityinen syy voisi olla esi-
merkiksi hakijan kotimaan sekava tilanne, jolloin sen selvittdminen, mikd on hakijan kotimaa
tai kansalaisuus, on poikkeuksellisen vaikeaa tai se veisi kohtuuttoman kauan aikaa. Kaytdnnon
esimerkkind perusteluissa mainitaan entisestd Jugoslaviasta tulleet ulkomaalaiset sekd Somalian
siséllissota ja siséllissodan pééttymisen jdlkeinen hallinnollinen sekaannus. Korkein hallinto-
oikeus on todennut (KHO 2016:64), ettd hallituksen esityksessd mainitut tilanteet ovat ainoas-
taan esimerkkejé, eivitkad ne sulje pois henkilokohtaiseen kohtuuttomuuteen liittyvai syyté lain-
kohdassa tarkoitettuna muuna erityisend syyna.

Ulkomaalaislain 134 §:ssd ei sdddetd muukalaispassin myontdmisprosessista. Maahanmuutto-
viraston kéytinnot ovatkin vaihdelleet jonkin verran sen suhteen, mydnnetiaéinkd muukalais-
passi samanaikaisesti oleskeluluvan kanssa vaiko erillisestd hakemuksesta oleskeluluvan saa-
misen jélkeen. Aiemmin Maahanmuuttovirasto myonsi samanaikaisesti esimerkiksi opiskelu-
perusteisen tai perhesiteeseen perustuvan oleskeluluvan kanssa muukalaispassin kansallisen
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passin hankkimista varten. Nykyéén virasto myontdd vakiintuneen kaytdntonsa mukaisesti paa-
sddntdisesti ensin oleskeluluvan ja vasta sen jilkeen erillisestd hakemuksesta muukalaispassin.
Muukalaispassin hakemisesta peritddn kéasittelymaksu, jonka maksaminen on hakemuksen vi-
reilletulon edellytys. Jos kuitenkin muukalaispassihakemus on vireilld yhtd aikaa oleskelulupa-
hakemuksen kanssa ja oleskelulupa myonnetidn poiketen 35 §:n edellytyksestd, muukalaispassi
voidaan myontéé edellytysten tiyttyesséd samaan aikaan oleskeluluvan kanssa.

Korkeimman hallinto-oikeuden linjauksen mukaisesti tilanteessa, jossa henkild hakee samaan
aikaan muukalaispassia ja kansainvélistd suojelua, odotetaan ensin ratkaisu kansainvélista suo-
jelua koskevaan hakemukseen. Tama perustuu siihen, ettei voida edellyttdd, ettd kansainvélisen
suojelun hakija on yhteydessd oman maansa viranomaisiin. Vuonna 2019 linjattiin siitd, ettd
tdmé sddnto ei kuitenkaan pade uusintahakemuksiin, vaan uusintahakemuksen tehneen henkilon
voidaan edellyttdd ottavan yhteyttd oman maansa viranomaisiin kansallisen matkustusasiakirjan
hankkimiseksi.

Suomesta haettuna muukalaispassi voidaan myontdd 134 §:n 5 momentin mukaan enintddn vii-
deksi vuodeksi. Lain 136 §:n 3 momentin mukaan tilanteessa, jossa ulkomaalaisen henkil6lli-
syytté ei ole pystytty varmistamaan, siitd tehddin merkintd muukalaispassiin.

2.3 Maahanmuuttoviraston soveltamiskiytinto koskien matkustusasiakirjavaatimusta ja
muukalaispassin myontimisti

Suomea sitovat kansainvilisoikeudelliset velvoitteet ja kohtuullisuuteen liittyvit ndkdkohdat
ovat johtaneet siihen, ettd lain 35 §:n matkustusasiakirjavaatimuksesta on soveltamiskaytén-
nossi ollut valttdmatonta poiketa. Koska 35 §:44n ei sisélly mahdollisuutta kohtuullisuusarvi-
ointiin, se on jouduttu joissain tilanteissa toteuttamaan muukalaispassin myontdmistd koskevan
134 §:n muun erityisen syyn kautta. Tima on ollut omiaan hdmartdmaéan 35 ja 134 §:ien vélistd
suhdetta.

Maahanmuuttoviraston muukalaispasseja ja pakolaisen matkustusasiakirjoja koskevaa paatok-
sentekoa varten antaman ohjeen mukaan muukalaispassi voidaan myontéd ulkomaalaiselle, joka
poikkeuksellisesti on saanut tai saa oleskeluluvan, vaikka hén ei ole oleskelulupaa hakiessaan
esittdnyt ulkomaalaislain 35 §:n mukaisesti matkustusasiakirjaa. Ohjeen mukaan muukalaispas-
sin myontdmiseen kahdeksi vuodeksi kansallisen passin hankkimista varten voidaan koko-
naisharkinnassa katsoa olevan ulkomaalaislain 134 §:n mukainen muu erityinen syy, kun hakija
tayttdd muut erillisen oleskeluluvan myontdmisedellytykset ja hakijalla on turvapaikkaa Suo-
mesta hakiessaan ollut voimassa oleva kansallinen passi, jonka voimassaolo on péittynyt, ja
jonka uusiminen ei ole mahdollista Suomesta kasin.

Maahanmuuttovirasto antoi 27.5.—31.10.2020 viliselle ajalle koronapandemian vuoksi ohjeen,
jossa késiteltiin muukalaispassin harkinnanvaraista myontdmistd oleskeluluvan hakijalle ko-
ronapandemian aikana ulkomaalaislain 134 §:n mukaisen muun erityisen syyn perusteella. Kyse
oli tilanteesta, jossa Suomessa oleva hakija vetosi siihen, ettei hén tilapéisesti voinut palata ko-
timaahansa tai muuhun maahan koronapandemiasta johtuvan pakottavan syyn, kuten puuttuvien
litkkenneyhteyksien, vuoksi. Ohjeen mukaan oleskeluluvan hakijalle voitiin koronatilanteen ta-
kia myontdd muukalaispassi ja oleskelulupa vuodeksi yhti aikaa, jos seuraavat edellytykset tayt-
tyivit: 1) henkild téytti muut oleskeluluvan edellytykset kuin matkustusasiakirjaedellytyksen,
2) hénen henkil6llisyytensé oli varmistettu, 3) hén ei voinut uusia tai hankkia kansallista passia
Suomesta késin ja 4) hénelle ei ollut jo aiemmin mydnnetty muukalaispassia oman maan passin
hankkimista varten. Kyseiseen rajattuun ja tilapaiseen soveltamislinjaukseen paadyttiin kevadan
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2020 poikkeustilanteessa, jossa matkustusliikenne Suomesta oli vakavasti hairiintynyt ja kéy-
ténnossd monilta osin keskeytynyt, ja jossa Poliisihallitus antoi 16.3.2020 ja 28.5.2020 péivé-
tyilla kirjeilla (POL2020-15895) poikkeuksellisia madrdyksid maasta poistamisen taytdntoon-
panosta koronaviruksen aiheuttaman COVID-19-tartuntatautiepidemian aikana.

Maahanmuuttovirasto helpotti syyskuussa 2021 Afganistanin kansalaisten muukalaispassien
saamista tilanteessa, jossa henkil6 on saanut oleskeluluvan Suomeen tai on hakenut oleskelulu-
paa Suomeen ja tdyttdd oleskeluluvan edellytykset, mutta kansallinen passi on Suomessa oles-
kelun aikana vanhentunut, eikd sen voimassaoloaikaa ole mahdollista saada Afganistanin tilan-
teen vuoksi jatkettua. Muukalaispassin myontdminen ndissé tilanteissa edellyttaa, ettd kansalli-
nen passi on aiemmin esitetty viranomaisille. Maahanmuuttovirasto myontaa ndissé tilanteissa
muukalaispassin kolmeksi vuodeksi. Kyseisend aikana henkilon edellytetéén selvittdvédn, onko
hianen mahdollista saada Afganistanin passi.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytdnnon perusteella Maahanmuuttovirasto myontaa
Somalian kansalaisten perheenyhdistdmistilanteissa oleskeluluvan siitd huolimatta, ettei haki-
jalla ole esittdd voimassa olevaa matkustusasiakirjaa. Koska Suomi ei tunnusta Somalian passia,
Somalian kansalaisilla ei ole itsestdén riippumattomasta syystd mahdollisuutta saada Suomen
hyviksyméd matkustusasiakirjaa ja siten tiyttdd matkustusasiakirjavaatimusta. Néissé tilan-
teissa matkustusasiakirjavaatimuksesta poiketaan perheenkokoajan maassa oleskelun perus-
teesta riippumatta. Kaytdnnolld suojataan perheenkokoajan oikeutta perhe-eldméédn. Perheen-
yhdistdmistilanteissa kyse on paédsdantoisesti ulkomailta késin haettavista oleskeluluvista.

Maahanmuuttoviraston kansainvilistd suojelua saaneen perheenyhdistimistd koskevassa oh-
jeessa kasitelldén vaatimusta matkustusasiakirjan voimassaolosta. Oleskeluluvan myontdminen
lain 114 §:n mukaan kansainvilistd suojelua saaneen perheenjésenelle ei kuulu 35 §:n poik-
keuksiin. Kuitenkin kansainvilisten sopimusten ja erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen
8 artiklan (perhe-eldmén suoja) velvoitteiden ja lapsen edun ensisijaisuuden perusteella matkus-
tusasiakirjavaatimuksesta voi néissa tilanteissa olla tarve yksittdistapauksissa poiketa. Maahan-
muuttoviraston ohjeessa asiaa késitellddn tarkemmin toisaalta pakolaisaseman ja toissijaisen
suojeluaseman saaneiden osalta ja toisaalta ns. vanhojen ja uusien perheenjiasenten osalta.

Kéaytdnndssd kohtuullisuusharkintaan turvaudutaan tietyissa tilanteissa lapsen edun perusteella
my0s Suomessa syntyneiden lasten kohdalla. Esimerkiksi sellaisen ulkomaan kansalaisen Suo-
messa syntyneelle lapselle, jonka kansalaisuusvaltiolla ei ole edustustoa Suomessa, mydnnetéén
oleskelulupa poiketen matkustusasiakirjaedellytyksestd ja hénelle myonnetdan muukalaispassi
oman maan matkustusasiakirjan hankkimista varten.

2.4 Matkustusasiakirjavaatimus ja matkustusasiakirjan myontiminen Euroopan unionin
lainsdéidinnossa

Euroopan unionin lainsdédéntd vaikuttaisi tukevan matkustusasiakirjavaatimusta tai ainakaan
se el estd tdmédn vaatimuksen kayttod. Esimerkiksi pitkddn oleskelleiden kolmansien maiden
kansalaisten asemasta annetun neuvoston direktiivin (2003/109/EY) 7 artiklan mukaan direktii-
vissé tarkoitettua asemaa koskevaan hakemukseen on liitettdva kansallisessa lainsdddanndssd
madritellyt asiakirjat, joilla hakija osoittaa tdyttdvansd direktiivissd tdsmennetyt edellytykset,
sek tarvittaessa voimassa oleva matkustusasiakirja tai sen oikeaksi todistettu jaljennds. Direk-
tiivin 15 artiklan mukaan henkil6n, joka hakee oleskelulupaa toiseen jisenmaahan, on liitettédva
muiden asiakirjojen ohella hakemukseensa voimassa oleva matkustusasiakirja. Direktiivissa ei
erikseen tdsmennetd, ettd kyseessé olisi oltava juuri hakijan koti- tai pysyvén asuinmaan myon-
tama matkustusasiakirja tai muu asiakirja, jonka valtio tunnustaa. Mikdan ei kuitenkaan tue sitd
tulkintaa, ettd jasenvaltio ei voisi sitd kansallisesti edellyttaa.
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Tutkimusta, opiskelua, harjoittelua, vapaaehtoistyoté, oppilasvaihto-ohjelmaa tai koulutushan-
ketta ja au pairina tydskentelyd varten tapahtuvan kolmansien maiden kansalaisten ja heidén
perheenjdsentensd maahantulon ja oleskelun edellytyksistd annetun Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivin (EU) 2016/801 7 artiklassa sdddetddn yleisistd maahanpadsyn edellytyk-
sistd. Yksi niistd on kansallisen lainsddddnnon mukainen voimassa oleva matkustusasiakirja.
Jasenvaltiot voivat edellyttdd, ettd matkustusasiakirjan voimassaoloaika kattaa véhintdén aiotun
oleskelun keston. Koska artiklassa viitataan maahanpéaésyn edellytyksiin, kohdassa tarkoitetulla
matkustusasiakirjalla tarkoitetaan kdytdnnossé hakijan kotivaltion tai pysyvén asuinmaan (kol-
mas valtio) mydntdméa asiakirjaa.

Euroopan unionin lainsdadéanto sisdltdd sadnnoksid matkustusasiakirjan myontdmisestd ainoas-
taan kansainvilistd suojelua saavalle tai sitd hakevalle henkillle. Matkustusasiakirjan myonté-
misestd sdddetddn madritelmadirektiivin (2011/95/EU) 25 artiklassa ja vastaanottodirektiivin
(2013/33/EU) 5 ja 6 artiklassa. Muu asiaa koskeva sddntely on jatetty kansalliselle lainsdatédjalle.

2.5 Kansainviliset velvoitteet ja keskeinen oikeuskiytinto

Kansainvilisen oikeuden vakiintuneen periaatteen mukaan suvereenilla valtiolla on oikeus péét-
tédd ulkomaalaisten maahan péaésysté ja maassa oleskelusta. Esimerkiksi Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen oikeuskéytdnndstd voidaan kuitenkin 10ytdd johtoa sithen, miten Euroopan ih-
misoikeussopimuksen velvoitteet rajaavat valtion harkintavallan kdytt6d ndissd kysymyksissa.

2.5.1 Perhe-eldmén suoja

Ulkomaalaislain 35 §:ssé ei erikseen mainita, ettd matkustusasiakirjavaatimuksesta voitaisiin
poiketa, jos Suomea sitovat kansainvilisoikeudelliset velvoitteet kuten perhe-eldmén suoja sité
vaatii. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytinnostda kdy kuitenkin selkedsti ilmi, ettd
my0s Suomea sitovat kansainviliset velvoitteet voivat poikkeuksellisesti edellyttdd lain mukai-
sesta matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkeamista silloin, kun hakijan kansalaisuusvaltiosta
ei ole mahdollista saada lainkaan Suomen hyviaksymid matkustusasiakirjaa. Toistaiseksi kor-
kein hallinto-oikeus on ratkaisukdytdnndssddn arvioinut asiaa ainoastaan Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 8 artiklassa turvatun perhe-elédmén suojan kannalta (KHO 2015:107 ja KHO
2014:22).

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan 1 kohdan mukaan jokaisella on oikeus nauttia yk-
sityis- ja perhe-elaméénsad, kotiinsa ja kirjeenvaihtoonsa kohdistuvaa kunnioitusta. Artiklan 2
kohdan mukaan viranomaiset eivit saa puuttua timén oikeuden kdyttdmiseen, paitsi silloin kun
laki sen sallii ja se on demokraattisessa yhteiskunnassa valttimatonté kansallisen ja yleisen tur-
vallisuuden tai maan taloudellisen hyvinvoinnin vuoksi, tai epdjéarjestyksen ja rikollisuuden es-
tamiseksi, terveyden tai moraalin suojaamiseksi, tai muiden henkildiden oikeuksien ja vapauk-
sien turvaamiseksi.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on vakiintuneessa oikeuskédytannossidin (esimerkiksi tuo-
mio Rodrigues da Silva ja Hoogkamer v. Alankomaat 50435/99, 31.1.2006) todennut, ettd val-
tion positiivisten ja negatiivisten velvollisuuksien kohdalla tulee 16ytdd oikeudenmukainen ta-
sapaino yksilon ja yhteiskunnan kilpailevien intressien valilld. Valtiolla on kuitenkin tietty har-
kintamarginaali. [hmisoikeussopimuksen 8 artiklan velvoitteet eivét aseta valtiolle yleistd vel-
vollisuutta noudattaa maahanmuuttajan valintaa asuinmaasta, eivétkd velvollisuutta hyvéksyé
perheenyhdistimisté alueellaan. Kuitenkin perhe-eldmén ja maahanmuuton yhteydessi valtion
velvollisuus sallia maassa asuvan henkilon sukulaisten maahanpaisy vaihtelee riippuen kysy-
myksesséd olevien henkiliden erityisistd olosuhteista ja yleisestd intressistd. Huomioon otetta-
via seikkoja ovat se, missd méérin perhe-eldma on tosiasiassa rikkoutunut, siteiden voimakkuus
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asianomaiseen valtioon, onko perheen asumiselle jonkun perheenjésenen alkuperdmaassa ylit-
sepadsemdttomid esteitd ja onko maahanmuuttoon liittyvid méérdyksié rikottu tai onko muita
julkiseen jarjestykseen liittyvid seikkoja, jotka estdisivdt maahanpadsyn. Tarked ndkokulma on
my0s se, onko perhe-eldma perustettu aikana, jolloin asianomaiset ovat olleet tietoisia, ettd jon-
kun heistd asema maahanmuuttajana on sellainen, ettid perhe-elamén jatkuvuus isdntdmaassa on
alusta alkaen epdvarmaa. Jos néin on, ulkomaalaisen perheenjdsenen maasta poistaminen saat-
taa vain erittdin poikkeuksellisissa olosuhteissa merkité 8 artiklan velvoitteiden rikkomista.

2.5.2 Syrjinnén kielto

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 14 artiklaan sisdltyy syrjinndn kielto, joka takaa sopimuk-
sessa turvattujen oikeuksien nautinnan ilman syrjintdi. Kyseisté artiklaa sovelletaan ainoastaan
yhdessé jonkun muun sopimusartiklan eli sopimuksessa turvatun oikeuden kanssa, eiké artik-
lalla ole itsendistd merkitystd. Sen sijaan sopimuksen 12. lisdpoytikirjaan, jonka Suomi on ra-
tifioinut, sisdltyy kaikkinaisen syrjinndn kielto (1 artikla). Tdméd sopimusmaérdys ei edellytd
arviota muiden sopimusméaérdysten valossa. Yhdenvertaisuus ja syrjinnin kielto sisaltyvit Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen 14 artiklaa vastaavalla tavalla kansalaisoikeuksia ja poliittisia
oikeuksia koskevan kansainvélisen yleissopimuksen 2 artiklaan seké itsenéisend yleisend kiel-
tona 26 artiklaan.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin totesi selkedsti ratkaisussa Burden v. Yhdistynyt kuningas-
kunta (13378/05, 29.4.2008) aikaisempaan ratkaisukdytdntoonsa viitaten, ettd tilanteessa, jossa
relevantisti samanlaisessa asemassa olevia henkil6itd kohdeltiin eri tavalla, kohtelu oli syrjivaa,
ellei sille ollut objektiivisia ja hyviksyttévid perusteita eli ellei silld pyritty hyvaksyttaviin ta-
voitteisiin taikka kdytetyt keinot eivét olleet oikeassa suhteessa tavoitteisiinsa (k. 60). Esimer-
kiksi tuomiossaan Hode ja Abdi v. Yhdistynyt Kuningaskunta (22341/09, 6.11.2012) Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin katsoi, ettd ihmisoikeussopimuksen 14 artiklaa (syrjinnédn kielto) oli
rikottu 8 artiklan yhteydessd, kun tapahtuma-aikaan pakolaisen puolisolle voitiin myontéa per-
heenyhdistdmistd varten maahantulolupa silla edellytykselld, ettd he olivat avioituneet ennen
1aht644n maasta, jossa heilld oli ollut vakituinen kotipaikka. Tuomioistuimen mukaan valtiolla
ei ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan nojalla ole velvollisuutta hyviksyé avioparin valintaa oles-
kelumaastaan ja sallia ulkomaalaisten puolisoiden asettumista maan alueelle. Se kuitenkin to-
tesi, ettd jos valtio salli tiettyihin maahanmuuttajakategorioihin kuuluvien henkildiden puolisoi-
den tulla maahan perheen yhdistdmisen tarkoituksessa, valtion oli otettava huomioon, ettei til-
16in rikottu ihmisoikeussopimuksen 14 artiklan syrjintakieltoa. lhmisoikeustuomioistuin katsoi,
ettdl valittajat olivat samassa asemassa kuin ennen 1&htddén kotimaastaan avioituneet pakolaiset.
Naéiden ja valittajien aseman ainoa relevantti ero liittyi avioliiton solmimisen ajankohtaan. Muu-
toin pakolaisen aseman tunnustamisen ja oleskeluluvan saamisen suhteen ei heidén kohtelus-
saan ollut eroja. Kyseisessd tapauksessa ihmisoikeustuomioistuin ei ndhnyt hyvéksyttiavia pe-
rusteita kohdella pakolaisia eri tavoin riippuen siitd, oliko avioliitto solmittu ennen vai jalkeen
maastapaon.

Korkein hallinto-oikeus viittasi edelld mainittuun tuomioon vuosikirjaratkaisussaan KHO
2015:107. Asiassa oli kyse perhesiteeseen perustuvan oleskeluluvan myontamisestd Somalian
kansalaiselle. Ottamatta suoraan kantaa matkustusasiakirjavaatimuksen suhteeseen syrjinnén
kieltoon korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan kuitenkin selkedésti, ettd oleskeluluvan epa-
dminen hakijalta silld perusteella, ettd hinelld ei ole, eikd hdn mydskddn voi saada Somalian
valtiolta sellaista matkustusasiakirjaa, jonka Suomi hyviksyisi, ei ota riittédvésti huomioon lail-
lisesti Suomessa oleskelevan perheenkokoajan oikeutta perhe-elaméain. Oleskeluluvan epédémi-
nen pelkéstién matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi rajoittaa ndissé oloissa hakijan ja per-
heenkokoajan oikeutta perheenyhdistimiseen Suomessa enemmaén kuin on valttimatonta.
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2.5.3 Lapsen etu

Lapsen oikeuksia koskee Yhdistyneiden kansakuntien (YK) yleissopimus lapsen oikeuksista
(SopS n:o 60/1991). Sen 3 artiklan 1 kohdan mukaan kaikissa julkisen tai yksityisen sosiaali-
huollon, tuomioistuinten, hallintoviranomaisten tai lainsdddantdelimien toimissa, jotka koske-
vat lapsia, on ensisijaisesti otettava huomioon lapsen etu. Yleissopimus ei tarjoa lapsen edun
tasmallistd madritelmas, eikd nimenomaisesti luettele lapsen etuun kuuluvia tekijoitd. Sopimuk-
sen mukaan tiettyjen toimien kohdalla lapsen etu on ratkaiseva. Tallainen toimi on muun ohessa
sopimuksen 9 artiklassa tarkoitettu lapsen erottaminen vanhemmistaan ndiden tahdon vastai-
sesti. Muissa lapsiin vaikuttavissa toimissa lapsen etu on ensisijainen, mutta ei ainoa harkinta-
peruste. YK:n pakolaisasiain padvaltuutettu julkaisi toukokuussa 2008 lapsen edun maéritta-
mistd koskevat suuntaviivat (UNHCR Guidelines on Determining the Best Interest of the Child).
Niiden kohdassa 1.1 todetaan, ettd késite lapsen etu kuvaa laajasti lapsen hyvinvointia. Téllai-
nen hyvinvointi mééritetdédn monien yksildllisten olosuhteiden perusteella, kuten iké, kehitys-
taso, vanhempien ldsndolo tai sen puuttuminen, lapsen elinymparistd ja kokemukset.

Euroopan unionin perusoikeuskirjan 24 artiklan 2 kohdan mukaan kaikissa lasta koskevissa vi-
ranomaisten tai yksityisten laitosten toimissa on ensisijaisesti otettava huomioon lapsen etu.
Saman artiklan 3 kohdan mukaan jokaisella lapsella on oikeus ylldpitdad henkilokohtaisia suh-
teita ja suoria yhteyksid kumpaankin vanhempaansa sdénnoéllisesti, jollei se ole lapsen edun vas-
taista.

2.5.4 Oikeus lahted mistd tahansa maasta

Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvélisen yleissopimuksen 12 artik-
lan mukaan jokainen voi vapaasti ldhted mistd tahansa maasta, my0s omastaan. Taté oikeutta ei
saa rajoittaa muutoin kuin laissa sdddetylld tavalla, milloin rajoitukset ovat valttdmattomia val-
tion turvallisuuden, yleisen jarjestyksen ("ordre public"), yleisen terveydenhoidon tai moraalin
tai muiden oikeuksien ja vapauksien takia, sekd ovat sopusoinnussa muiden yleissopimuksessa
tunnustettujen oikeuksien kanssa.

3 Tavoitteet

Esityksen tavoitteena on edistdd sitd, ettd henkild, joka oleskelee Suomessa ja tdyttdd kaikki
muut tyontekijan oleskeluluvan edellytykset paitsi matkustusasiakirjavaatimuksen, voisi saada
oleskeluluvan ja muukalaispassin. Tama mahdollistaisi sen, ettd hén voisi hankkia kansallisen
matkustusasiakirjan ja siten tdyttdd matkustusasiakirjavaatimuksen seuraavan kerran lupaa ha-
kiessaan. Niin edistettdisiin sitd, ettd Suomessa oleskelevien ulkomaalaisten henkil6llisyydet
saadaan viranomaisten tietoon. Esitykselld edistettdisiin my0s sitd, ettd Suomessa tyollistyneet
henkil6t voisivat jatkaa tydskentelyddn oleskeluluvan turvin. Télla tavoin torjutaan osaltaan lait-
tomaan tyontekoon liittyvad hyvéksikdyton ja ihmiskaupan riskié.

Tavoitteena on myds varmistaa soveltamiskéyténnon yhtendisyys ja avoimuus lisdédmaélla lakiin
tilanteet, joissa matkustusasiakirjavaatimuksesta voitaisiin kansainvélisten velvoitteiden, erityi-
sesti perhe-eldmén, suojaamiseksi poiketa.

4 Ehdotukset ja niiden vaikutukset

4.1 Keskeiset ehdotukset

Téssd esityksessd ehdotetaan, ettd lakiin lisdttdisiin matkustusasiakirjavaatimusta koskeva poik-
keamismahdollisuus tilanteessa, jossa henkil6lle voidaan myontdd tyontekijan oleskelulupa
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Suomesta haettuna, mutta hén ei voi saada kansallista matkustusasiakirjaa Suomessa tai Suo-
mesta késin. Lisdksi edellytettdisiin, ettd oleskeluluvan epidéimisen katsottaisiin olevan néissé
tilanteissa kohtuutonta. Kyse voisi olla joko passin hankinnasta, koska henkil6lla ei sellaista ole
aikaisemmin ollut, tai aiemmin voimassa olleen passin uusimisesta.

Laissa ehdotetaan lisdksi sdddettavin siitéd, ettd sen jdlkeen, kun henkildlle on kerran annettu
mahdollisuus kansallisen passin hankintaan, uuteen poikkeamismahdollisuuteen sovellettaisiin
korotettua kynnystd. Kohtuuttomuusarvioinnissa voitaisiin ottaa huomioon seké hakijan henki-
160n liittyvét ettd hinestd riippumattomat ulkoiset syyt.

Liséksi ehdotetaan, ettd lakiin lisdttdisiin mahdollisuus poiketa matkustusasiakirjavelvoitteesta
tilanteissa, jotka koskevat kansainvélistd suojelua saavan perheenjdsenelle myonnettivaa oles-
kelulupaa ja kansainvilisoikeudellisen velvoitteen noudattamista. Sééntely jétettdisiin sillé ta-
voin joustavaksi, ettd se mahdollistaisi perus- ja ihmisoikeusmyonteisen laintulkinnan ja esi-
merkiksi oikeuskdytdnnon mahdollisen tulevan kehityksen huomioimisen.

Muukalaispassin myontdmistd koskevaa sdédntelyd tdsmennettiisiin vastaamaan matkustusasia-
kirjavaatimusta koskevaan saintelyyn ehdotettuja muutoksia.

4.2 Paaasialliset vaikutukset
4.2.1 Taloudelliset vaikutukset
Esityksesti ei arvioida aiheutuvan merkittavia taloudellisia vaikutuksia.

Oleskeluluvan ja muukalaispassin hakijoilta edellytetidén késittelymaksun suorittamista, jotta
hakemus tulee vireille. Késittelymaksuilla katetaan hakemusten késittelystd Maahanmuuttovi-
rastossa aiheutuvia kustannuksia. Késittelymaksuista sdddetddn Maahanmuuttoviraston suorit-
teiden maksullisuudesta annetussa sisdministerion asetuksessa (1175/2021 ja 394/2022).

Voidaan arvioida, ettd vastaanotto- ja turvapaikkajérjestelméén kohdistuisi muutosten myoté
vihemmén painetta, kun jotkut jérjestelmén piirissé ainakin ajoittain olleet henkil6t ty6llistyi-
sivat ja padsisivat aloittamaan kotoutumisen Suomeen. Kustannusvaikutukset olisivat kuitenkin
melko vahdiset, koska lakimuutoksen kohteena olevan henkiléryhmén arvioidaan jadvén pie-
neksi.

4.2.2 Yhteiskunnalliset vaikutukset

Laittomaan maassa oleskeluun liittyy monenlaisia riskejd niin ilman oleskeluoikeutta maassa
oleskeleville henkil6ille kuin koko yhteiskunnalle. Turvapaikanhakijoiden ja ilman oleskeluoi-
keutta olevien kanssa tydskentelevien jarjestdjen mukaan Suomessa on jo muodostunut viralli-
sen yhteiskunnan ulkopuolelle epéviralliset asunto- ja tyomarkkinat. Yhteiskunnan nakokul-
masta ehdotuksella voitaisiin ehkdistd luvattomaan oleskeluun perustuvan nk. varjoyhteiskun-
nan syntymista ja osaltaan edistdd yhteiskunnan vakautta ja harmaan talouden torjuntaa.

On esitetty ndkemyksid, ettd esitetyn tyyppinen sddntely johtaisi turvapaikkamenettelyn vaarin-
kayttoon, eika kielteisen padtoksen saaneille turvapaikanhakijoille tulisi luoda vaylda tyomark-
kinoille. Matkustusasiakirjojen hankinnassa kohdatut kdytdnnon ongelmat, jotka liittyvét passin
hankintaan Suomen ulkopuolella, ovat samat kaikille Suomesta késin oleskelulupaa hakeville
henkil6ille. Tdmén vuoksi kaikki ulkomaalaiset, my0s turvapaikanhakijat, asetettaisiin esityk-
sessd tiltd osin samaan asemaan.
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Olennaista muutosehdotusten yhteiskunnallisia vaikutuksia arvioitaessa on se, ettd ensimmaista
oleskelulupaa tulisi edelleenkin padsdintoisesti hakea ennen Suomeen saapumista siind maassa,
jossa hakija laillisesti oleskelee. Matkustusasiakirjaedellytystd lukuun ottamatta kaikkien mui-
den oleskeluluvan edellytysten edellytettdisiin jatkossakin tayttyvdan. Tdma koskee sekd luvan
yleisid ettd erityisid edellytyksid. Yleisten edellytysten osalta oleskelulupaharkinnassa arvioi-
daan normaaliin tapaan toisaalta sitd, ettei ulkomaalainen vaaranna yleista jérjestysta ja turval-
lisuutta, kansanterveytti tai Suomen kansainvilisid suhteita (36 § 1 mom.), ja toisaalta siti, ettei
maahantuloa tai maassa oleskelua koskevia sddnnoksid kierretd (36 § 2 mom.).

4.2.3 Vaikutukset viranomaisten toimintaan

Ehdotuksella ei olisi merkittdvaa vaikutusta Maahanmuuttoviraston toimintaan., Ehdotuksella
ei esimerkiksi luotaisi uusia oleskelulupakategorioita, vaan hakijalle voitaisiin myontéé hénen
hakemansa tyontekijén oleskelulupa ja poiketa sen myontdmisen yhteydessid matkustusasiakir-
javaatimuksesta.

Ehdotuksella selkeytettiisiin ja yhtendistettiisiin lain soveltamista ja lisdttdisiin viranomaistoi-
minnan ldpindkyvyyttd. Kohtuullisuusséédntelyn rajaaminen lain tasolla ainoastaan tyontekijan
oleskelulupaan kaventaisi nykyiseen lakiin verrattuna Maahanmuuttoviraston mahdollisuuksia
harkita matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkeamista. Kaytdnnossé tdmé voisi tarkoittaa sité,
ettd matkustusasiakirjavaatimuksesta ei voitaisi suoraan poiketa esimerkiksi myonnettdessa
oleskelulupaa Suomen kansalaisen perheenjadsenelle. Myoskaan sadnnonmukaiset poikkeamiset
matkustusasiakirjavelvoitteesta samalla tavoin kuin Afganistanin tilanteen tai koronapandemian
vuoksi on tehty, saattaisivat jiéddd soveltamisalan ulkopuolelle.

Ehdotuksella edistettéisiin sité, ettd Suomessa oleskelevien henkildéiden henkilollisyydet saa-
daan viranomaisten tietoon. Erona Maahanmuuttoviraston aiempaan soveltamiskaytanto6n olisi
se, ettd ehdotetussa sddntelyssd ei edellytettdisi, ettd hakijan henkildllisyys olisi selvitetty tai
varmistettu ennen luvan myontamistd. Tama edellytys ei kuitenkaan aiemminkaan ole koskenut
tilanteita, joista nyt ehdotetaan sdddettdvan 35 §:n 1 momentin 3 ja 4 kohdissa. Lahtokohtaisesti
henkil6llisyys pyritddn aina selvittiméén turvapaikka- ja oleskelulupamenettelyissa niin hyvin
kuin se on mahdollista. Néin tehd4én tédné pdivand my0s niissa tilanteissa, joissa matkustusasia-
kirjavaatimuksesta lain nojalla jo nykyisin poiketaan. Henkildltd edellytetdén yhteistyoté viran-
omaisten kanssa henkildllisyyden selvittimiseksi seké aktiivisia toimia kansallisen matkustus-
asiakirjan hankkimiseksi.

4.2.4 Vaikutukset oleskeluluvan hakijoihin

Lain 35 §:n matkustusasiakirjavaatimus koskee kaikkia oleskelulupia riippumatta siitd, onko
kyse ensimmaisestd luvasta, jatkoluvasta tai pysyvastd luvasta. Suomessa oleskelee henkilGita,
jotka ovat saaneet esimerkiksi kielteisen turvapaikkapadtoksen ja siihen liittyvdn maastapoista-
mispadtoksen, mutta he eivét ole noudattaneet velvollisuuttaan poistua omaehtoisesti Suomesta,
eikd heitd ole onnistuttu poistamaan maasta viranomaistoimin. He ovat saattaneet kouluttautua
Suomessa ja heille on voinut muodostua muitakin siteitd Suomeen. Maahanmuuttovirastossa on
my0s havaittu, ettd jatkolupien ja pysyvien lupien myodntdmiseen liittyy toisinaan kohtuutto-
malta vaikuttavia tilanteita.

Ehdotettu muutos auttaisi nimenomaan téllaisten henkildiden tilannetta, jos he téyttavit kaikki
muut oleskeluluvan edellytykset, mutta heilld ei ole voimassa olevaa matkustusasiakirjaa. Muu-
toksen kautta he voisivat saada hakemansa tyontekijén oleskeluluvan ja tehdd tyoté laillisesti
Suomessa. Tdmé edesauttaisi henkil6iden kiinnittymisté tydeldmaén tai tydskentelyn jatkamista
ja sitd kautta heiddn kotoutumistaan Suomeen. Kuitenkin se, ettd 35 §:n 1 momentin 2 kohta
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ehdotetaan rajattavaksi tyontekijan oleskelulupiin, kaventaisi nykyiseen lakiin verrattuna Maa-
hanmuuttoviraston mahdollisuuksia harkita matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkeamista.

Henkiléiden omassa intressissd on my0s pyrkid osoittamaan henkil6llisyytensd. Matkustusasia-
kirjavaatimuksen joustavammalla sdéntelylld voitaisiin toisaalta mahdollisesti myos edistdd
sitd, ettd hakijat, jotka eivit saa kansallista passia, pyrkisivét esittdméddn muuta selvitystd hen-
kilollisyydestdédn. Toisaalta on mahdollista, ettd joustavampi sééntely johtaisi sellaiseen kayt-
tdytymiseen, jolla pyrittdisiin poistamaan keino hankkia kansallinen passi matkustamalla sitd
hankkimaan (esim. odottamalla voimassa olevan matkustusasiakirjan umpeutumista). Jalkim-
madinen tilanne voitaisiin ottaa huomioon osana ehdotettua kohtuullisuusharkintaa ja siten estda
ehdotetun joustavuuden kéyttd védriin tarkoitusperiin.

Yhteiskunnan ulkopuolella eldvit henkil6t ovat alttiita erilaiselle hyvaksikdytolle ja jopa ihmis-
kaupalle. Joillekin heistd tarjottavat tydsuhteet voivat olla epdmaardisia ja sisaltdd viitteitd kis-
konnantapaisesta ty0syrjinndsta tai jopa tyOperdisestd ihmiskaupasta. Ehdotetuilla muutoksilla
pyritddn osaltaan vaikuttamaan siihen, ettd maassa ilman oleskeluoikeutta olevat ihmiset eivét
joutuisi ihmiskaupan tai muun hyviksikdyton uhreiksi Suomessa.

Ehdotuksen kohteena olevan henkiléryhmén kokoa on vaikea arvioida. Kyseeseen tulevat toi-
saalta kansallisen passin hankintaan Suomen ulkopuolelta liittyvit tilanteet ja toisaalta kansain-
vilisten velvoitteiden noudattamisesta johtuvat tilanteet. Siihen, onko tietyn maan passi mah-
dollista hankkia Suomessa tai Suomesta késin, voivat vaikuttaa monet sellaiset ulkoiset tekijét,
joihin hakijoilla itselld4n tai Suomen viranomaisilla ei ole mahdollisuutta vaikuttaa. Toisaalta
my0s esimerkiksi pandemia tai jonkin maan turvallisuustilanteen dkillinen muuttuminen voivat
vaikuttaa mahdollisuuteen matkustaa hankkimaan kansallinen passi.

Téssd esityksessd ei ehdoteta 35 §:n 1 momentin 2 kohdan muutosta rajattavaksi ainoastaan
kielteisen turvapaikkapaitoksen saaneisiin henkildihin. Arvioiden mukaan kuitenkin suurin osa
Suomessa ilman oleskeluoikeutta olevista henkil6istd on aiemmin hakenut Suomesta kansain-
vilistd suojelua. Maahanmuuttovirastosta kevédlld 2022 saadun tiedon mukaan vuonna 2015
turvapaikkahakemuksen jatténeité hakijoita oli kirjoilla vastaanottojarjestelméssé arviolta yli 2
000. Koska poikkeusmahdollisuus rajattaisiin tyontekijan oleskelulupiin, ei kuitenkaan ole to-
dennékdistd, ettd hakijoiden mééra olisi vuositasolla kovin suuri.

Jonkinlaista suuntaa ehdotuksen kohderyhméén kuuluvien hakijoiden mééristd saadaan tarkas-
telemalla tyontekijén oleskelulupahakemuksiin tehtyjéd kielteisié pddtoksid. Asiaa selvitettiin
vuosina 2015-2019 tehtyjen hakemusten osalta, tosin rajaten tarkastelu kielteisen turvapaikka-
paitoksen saaneisiin. Tuolloin todettiin, ettd suurin osa kielteisistd paitoksistd perustui tyd- ja
elinkeinotoimiston tekemién kielteiseen osapéditokseen. Tyontekijén oleskeluluvan mydntémi-
sen esteend on voinut olla esimerkiksi saatavuusharkinta. Huomattavasti pienempi osa kieltei-
sistd lupapéatoksistéd perustui siithen, ettd oleskeluluvan saamisen yleiset edellytykset eivit tiyt-
tyneet. Néistékin padatoksistd vain osa johtui matkustusasiakirjan puuttumisesta. Tuolloin arvi-
oitiin, ettd kyse olisi enintddn muutamasta kymmenesta henkilosta vuositasolla.

4.2.5 Vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksiin
Esityksessd ehdotetaan nostettavaksi lakiin viranomaisten soveltamiskéytint6d, mikd edistéisi

sdanndsten yhdenmukaista soveltamista ja toiminnan ldpindkyvyyttd. Samalla turvattaisiin en-
tistd paremmin perustuslain 22 §:n mukaisesti perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.
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Matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkeaminen, kun kyse on oleskeluluvan myontdmisesté lain
114 §:n mukaan kansainvilistd suojelua saaneen perheenjésenelle tai Suomea sitovan kansain-
vilisen velvoitteen tayttamiseksi, edistda laillisesti Suomessa oleskelevan perheenkokoajan oi-
keutta perhe-eldmadn. Mahdollisuus poiketa matkustusasiakirjavaatimuksesta Suomea sitovan
kansainvélisen velvoitteen tdyttdmiseksi antaa mahdollisuuden myontda oleskelulupa perhesi-
teen perusteella myos tilanteessa, jossa hakija ei voi saada sellaista matkustusasiakirjaa, jonka
Suomi hyviksyisi. Tdmai turvaa oikeuskéytdntoon perustuvaa soveltamiskdytantod tehokkaam-
malla tavalla hakijan ja perheenkokoajan oikeutta perheenyhdistdmiseen Suomessa.

4.2.6 Vaikutukset lapsiin

Suomessa oleskelee ilman oleskeluoikeutta myds lapsiperheitd. Arviot heiddn méadrastiadn vaih-
televat. Syksylld 2021 Maahanmuuttovirasto arvioi, ettd maassa olisi noin 300 ilman oleskelu-
oikeutta olevaa lasta yhdessi perheidensa kanssa. Joidenkin lasten yksi vanhempi tai molemmat
vanhemmat ovat téissd. Ehdotuksella edistettdisiin sellaisten lasten asemaa Suomessa, joiden
vanhempi muutoin tdyttdisi tyontekijdn oleskeluluvan perusteet, mutta vain kansallinen passi
puuttuisi. My0s perhe-eldmén suojaa koskevien ehdotusten nostaminen lain tasolle parantaa
lasten asemaa ja antaa mahdollisuuden huomioida myds lapsen etu yhtené harkinnassa huomi-
oitavana seikkana.

Vahvistamalla kansainvélisten velvoitteiden huomioimista lain tasolla edistettiisiin Suomessa
syntyneiden ulkomaalaisten lasten asemaa siind tilanteessa, ettd heille ei voida hankkia kansal-
lista passia Suomessa tai Suomesta kdsin ja passin hankkimiseksi on tarve matkustaa ulko-
maille. Néin edistettdisiin lapsen oikeuksista annetun yleissopimuksen 7 artiklan oikeutta rekis-
terdida lapsi heti syntyménsé jilkeen seké lapsen oikeutta nimeen ja kansalaisuuteen. Sopimus-
valtioiden tulee taata ndiden oikeuksien toteutuminen etenkin silloin, kun lapsi muuten olisi
kansalaisuudeton.

5 Muut toteuttamisvaihtoehdot
5.1 Vaihtoehdot ja niiden vaikutukset
5.1.1 Kohtuullisuusharkinnan piiriin ehdotettavat oleskeluluvat

Téta esitystd edeltidneessd selvityksessa jatettiin jatkovalmistelun varaan se, soveltuisiko 35 §:n
uusi poikkeusmahdollisuus hallitusohjelmakirjauksen mukaisesti ainoastaan tyonteon perus-
teella myoOnnettdvéadn oleskelulupaan tai tyontekijan oleskelulupaan vai tulisiko sitd soveltaa
kaikkiin Suomesta késin haettaviin oleskelulupiin.

Lain 49 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan ilman oleskelulupaa maahan saapuneelle ulkomaa-
laiselle mydnnetddn tilapdinen tai jatkuva oleskelulupa Suomessa, jos edellytykset tillaisen
oleskeluluvan myontémiseksi ulkomailla ovat olemassa ja tyontekijén tai yrittdjan oleskelulu-
van myOntdmatta jattiminen Suomesta haettuna olisi ulkomaalaisen tai tydonantajan kannalta
perusteetonta. Lain 49 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan ilman oleskelulupaa maahan saapu-
neelle ulkomaalaiselle myonnetdén tilapdinen tai jatkuva oleskelulupa Suomessa, jos edellytyk-
set tillaisen oleskeluluvan myontdmiseksi ulkomailla ovat olemassa ja oleskeluluvan epaami-
nen olisi ilmeisen kohtuutonta. Sdannéksen perustelujen mukaan kyseeseen voisi tulla ulkomaa-
laiselle myonnettivd oleskelulupa perhesiteen, tyd- tai opiskelupaikan tai muun vastaavan si-
teen perusteella. Jos myonnettivén luvan edellytykset tayttyvét, Maahanmuuttovirasto myontaa
hakijalle oleskeluluvan, eiké hidnen edellytetd matkustavan ulkomaille hakemaan lupaa. Myos
lain 50 ja 50 a §:sséd on kyse oleskeluluvista, joita voidaan hakea Suomesta kasin.
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Kyse on poliittiseen harkintaan kuuluvasta seikasta, josta hallitus sittemmin linjasi siten, ettd
poikkeamismahdollisuus rajoittuisi hallitusohjelmakirjauksen mukaisesti tyonteon perusteella
myoOnnettaviin oleskelulupiin. Tdma ratkaisu tarkoittaa sitd, ettd Maahanmuuttoviraston harkin-
tamahdollisuus saattaisi kaventua nykyiseen lainsédédéantoon verrattuna. Esimerkiksi sd&nnon-
mukaiset poikkeamiset matkustusasiakirjavelvoitteesta samalla tavoin kuin Afganistanin tilan-
teen tai koronapandemian vuoksi on tehty, saattaisivat jidda soveltamisalan ulkopuolelle. Muu-
tos voisi tarkoittaa my0s esimerkiksi sitd, ettd matkustusasiakirjavaatimuksesta ei voitaisi poi-
keta myonnettdessd oleskelulupaa Suomen kansalaisen perheenjésenelle.

5.1.2 Kohtuullisuusharkinnan piiriin ehdotettavien henkilopiiri

Selvitysté valmisteltaessa pohdittiin my®0s sité, voisiko sdédnndksen kohderyhména olla hallitus-
ohjelmakirjauksen mukaisesti ainoastaan kielteisen padtdksen saaneet turvapaikanhakijat. Tur-
vapaikanhakijat ovat maahan saapuessaan erityisasemassa matkustusasiakirjaedellytyksen suh-
teen. Tama ei kuitenkaan tarkoita sité, ettd kielteisen padtoksen saaneet turvapaikanhakijat tulisi
asettaa tavallista oleskelulupaa haettaessa erityisasemaan suhteessa muihin oleskeluluvan haki-
joihin. Ké&ytinnon ongelmat saada kansallinen matkustusasiakirja Suomessa tai Suomesta késin
ovat samat hakijan taustasta riippumatta. Aiempi turvapaikanhaku olisi sattumanvarainen pe-
ruste erilaiselle kohtelulle, minkd vuoksi timénkaltainen rajaaminen ei olisi yhdenvertaisuus-
niakokulmasta perusteltua. Tadmén vuoksi jo selvitysvaiheessa paddyttiin sithen, ettei henkilo-
piirid ole mahdollista rajata yksinomaan kielteisen paétoksen saaneisiin turvapaikanhakijoihin.

5.1.3 Uuden tilapéisen oleskelulupatyypin siséllyttdminen lakiin

Esitystd valmisteltaessa on myds pohdittu uuden, mahdollisesti tilapdisesti voimassa olevan
oleskelulupatyypin sisdllyttdmisté lakiin sen sijaan, ettd oleskeluluvan myontdmista lahestyttai-
siin 35 §:n muuttamisen kautta. Tatd ldhestymistapaa ei kuitenkaan ole pidetty perusteltuna,
koska tavoitteena on se, ettd tyollistyneet henkil6t voisivat nykyisté joustavammin saada oles-
keluluvan tyon perusteella. Jos uusi tilapdinen oleskelulupa kansallisen passin hankkimista var-
ten ei siséltéisi tyonteko-oikeutta, tarkoittaisi se tyoteon katkeamista. Toisaalta jos oleskelulu-
paan kuuluisi tyonteko-oikeus, ei ole syytd olla myontdmattd suoraan oleskelulupaa tydonteon
perusteella matkustusasiakirjaedellytyksestd poiketen. Jos kyseessa olisi tilanne, jossa matkus-
tusasiakirjaedellytys on esteend jatkoluvan tai pysyvan luvan myontdmiselle, voisi mahdollinen
tilapdinen oleskelulupa katkaista téllaisen henkilon laillisen tydnteon tyOperusteisella oleskelu-
luvalla. Tdma olisi kohtuutonta erityisesti sellaisissa tilanteissa (esim. koronapandemia), joissa
matkustaminen kansallisen passin hankkimista varten ei ole hakijasta riippumattomasta syysté
mahdollista.

Lisédksi uuden tilapdisen oleskelulupatyypin luominen matkustusasiakirjaedellytyksen taytta-
mistd varten tarkoittaisi sitd, ettd hakijan tulisi ensiksi tdyttd4 matkustusasiakirjaedellytys ennen
kuin haettavan oleskeluluvan, esim. tydperdisen oleskeluluvan, muut edellytykset tulisivat ar-
vioitavaksi. Ndin hakijalle myonnettdisiin tilapdinen oleskelulupa ilman, ettd tiedetddn, tayt-
taako hakija muita hakemansa oleskeluluvan kriteereitd. Jos hdn ei sittemmin kriteereitd tayt-
taisi, tulisi kyseeseen maastapoistamismenettelyistd raskain eli karkottaminen, koska henkil
on jo oleskellut maassa oleskeluluvalla. On myds hakijoiden kotoutumisen kannalta tarkoituk-
senmukaista myontéa sellainen oleskelulupa, jonka turvin he voivat seké tdyttdd matkustusasia-
kirjaedellytyksen etté aloittaa kotoutumisen Suomeen tyotd tekemaélld. Uusi oleskelulupa ei
myoskéén olisi ratkaisu sellaisten henkildiden tilanteeseen, joiden matkustusasiakirjaa Suomi
ei tunnusta (esim. tdlld hetkelld Somalian kansalaiset) tai jotka ovat kansalaisuudettomia. Mat-
kustusasiakirjavaatimuksesta poikkeaminen on heidén tilanteeseensa ainoa ratkaisu.
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5.1.4 Muukalaispassin ja oleskeluluvan pituus

Esitystd valmisteltacssa on pohdittu myds yhta vuotta lyhyemmaén, esimerkiksi kolmen kuukau-
den oleskeluluvan tai muukalaispassin myontdmistd. Maahanmuuttoviraston vakiintuneen ky-
tannon mukaan muukalaispassi myonnetddn kahdeksi vuodeksi kansallisen passin hankkimista
varten. Téssé esityksessé oleskeluluvan ja muukalaispassin voimassaoloajat sidotaan toisiinsa.
Niin ollen esimerkiksi ensimmaéinen oleskelulupa ja jatkolupa seké niihin liittyvit muukalais-
passit olisivat voimassa yhden vuoden.

Kansallisen passin hankkimista koskevat tilanteet ovat moninaisia ja passin saamiseen vaikut-
tavat tekijat riippuvat hakijoista ja heiddn kotimaistaan. Tilastollista tai muutakaan yksiselit-
teistd tietoa ei ole saatavilla siitd, kuinka kauan passin hankkiminen vie aikaa. Kokemusten pe-
rusteella esimerkiksi kolmen kuukauden aika kansallisen passin hankkimiselle olisi kuitenkin
monelle hakijalle liian Iyhyt.

Kun henkild hakee oleskelulupaa ja muukalaispassia, hidn ei voi tietdd tarkasti, milloin hén saa
padtoksen ja millainen paatds on. Hakijan on ndin ollen vaikeaa tai jopa mahdotonta suunnitella
ja varata matkaa seké tehdd muita sitovia jarjestelyjé kansallisen passin hankkimiseksi (esim.
loma t6istd) ennen kuin hén saa péditdksen tiedoksi. Muukalaispassin ja oleskelulupakortin val-
mistamiseen ja toimittamiseen kuluu aikaa. Téma tarkoittaa sitd, ettd henkil6lld ei ole mahdol-
lisuutta matkustaa hankkimaan kansallista passia vilittomasti myontopdivand, jolloin myos
muukalaispassin voimassaolo alkaa. Siind vaiheessa, kun hédn saa passin haltuunsa, voi olla, ettd
sen voimassaoloajasta on kulunut jo useampi viikko.

Varsinaiseen kansallisen passin hankkimiseen liittyy useampia aikaa vievid vaiheita kuten mat-
kajérjestelyjen tekeminen, jérjestelyt kotimaan edustustojen kanssa, poissaolo tdistd, matkusta-
minen kotimaahan tai muussa maassa olevaan edustustoon, passiprosessin saaminen vireille ja
jos mahdollista, uuden passin saaminen haltuun seka paluu Suomeen. Passin saaminen voi edel-
lyttaa useampaakin matkaa edustustoon. Kun henkild on juuri ty6llistynyt, hdnen voi olla han-
kala saada heti lomaa tydstién passin hankkimista varten. My0skin pitempi poissaolo tdistéd voi
osoittautua haasteelliseksi.

Liséksi henkilOstd itsestddn riippumattomasta syystd (esim. maan turvallisuustilanne tai pande-
mia) aiheutunut mahdottomuus hankkia passi voi olla hyvinkin pitkdkestoinen. Muun muassa
edelld kerrotuista syistd hyvin lyhyt aika kansallisen passin hankkimiselle saattaisi johtaa siihen,
ettd esim. kolmen kuukauden oleskeluluvan jilkeen oltaisiin taas jatkolupaa haettaessa siiné
tilanteessa, ettd 35 §:sti tulisi poiketa. Jos nidin ei tehtiisi, kyseeseen tulisi kielteinen oleskelu-
lupapditds ja karkottamismenettely.

5.2 Ulkomaiden lainsifidinto ja muut ulkomailla kiytetyt keinot

Vuoden 2018 lopulla Suomi teki Euroopan muuttoliikeverkoston kautta kyselyn, jossa selvitet-
tiin matkustusasiakirjavaatimusta ja siitd tehtéivid poikkeuksia muissa eurooppalaisissa valti-
oissa. Vastauksia saatiin yhteensd 21. Saatujen vastausten perusteella voi todeta yleisesti, ettéd
padsdantoisesti kaikissa maissa oleskeluluvan myontamiseksi edellytetddn voimassa oleva mat-
kustusasiakirja. Useat valtiot kertoivat kuitenkin mahdollisuudesta poiketa matkustusasiakirja-
vaatimuksesta esimerkiksi perhesiteen perusteella myonnettévien oleskelulupien kohdalla.

Vastausten perusteella on vaikea muodostaa selkedd kokonaiskuvaa eri poikkeamismahdolli-
suuksista. On my0s huomioitava se, ettd eri maiden tilanteet poikkeavat toisistaan sen osalta,
minkd kolmansien maiden edustustoja niissa sijaitsee ja myontavatko kyseiset edustustot pas-
seja kansalaisilleen. Tédssd suhteessa eroja on esimerkiksi jo Pohjoismaiden vélilld. Esimerkiksi
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Ruotsissa asuvat Irakin kansalaiset voivat asioida oman maansa edustustossa Tukholmassa ja
saada sieltd kansalliset passit.

Seuraavassa tuodaan esimerkinomaisesti esiin joidenkin eurooppalaisten maiden kaytantoja
suhteessa matkustusasiakirjavaatimukseen ja mahdollisuuteen poiketa siitd. Alankomaissa
poikkeaminen on mahdollista, jos henkild pystyy osoittamaan, ettei hinen kotimaansa myonné
hénelle matkustusasiakirjaa. Somalian kansalaisten ja yksin tulleiden alaik&isten kohdalla ha-
kemusta ei hylétd suoraan sen perusteella, ettd henkil6 ei ole esittényt voimassa olevaa matkus-
tusasiakirjaa. ltdvallassa poikkeaminen matkustusasiakirjavelvoitteesta on mahdollista yksin
tulevien lasten etujen turvaamiseksi, yksityisyyden ja perhe-eldman suojelemiseksi seka tilan-
teissa, joissa matkustusasiakirjan esittiminen on todistettu mahdottomaksi tai kohtuuttomaksi.
Kyproksella tilanteessa, jossa matkustusasiakirja on vanhentunut eikd maassa ole kyseisen maan
konsulaattia, oleskelulupa voidaan myontaa rajoitetuksi ajaksi, jotta hakija voi tehdé tarvittavat
jarjestelyt kansallisen matkustusasiakirjan hankkimiseksi. Norjassa poikkeaminen matkustus-
asiakirjavaatimuksesta on mahdollista tietyissd perheenyhdistimistd koskevissa tilanteissa.
Poikkeaminen on mahdollista esimerkiksi, kun oleskelulupaa perhesiteen perusteella hakeva
henkild tayttdisi todenndkdisesti pakolaisaseman edellytykset. Ruotsissa matkustusasiakirjavaa-
timuksesta voidaan tietyin edellytyksin poiketa perhesiteen perusteella haettavien oleskelulu-
pien osalta. Téllaisissa poikkeamistilanteissa riittdd, ettd hakija henkil6llisyysasiakirjojen puut-
tuessa osoittaa henkil6llisyytensd todennékoiseksi. Vanhemman ja lapsen vélistd perhesidettd
selvitetddn DNA-testilld. Saksassa matkustusasiakirjavaatimuksesta on mahdollista poiketa, jos
henkilon ei voida kohtuudella edellyttdd hankkivan asiakirjaa kotimaastaan tai jos hakijan koti-
maan myOntdamié asiakirjoja ei tunnusteta Saksassa.

6 Lausuntopalaute
Esityksestd on pyydetty lausunnot...
7 Sddinnoskohtaiset perustelut

35 §. Vaatimus matkustusasiakirjan voimassaolosta. Pykéldn 1 momentin rakennetta ehdote-
taan muutettavaksi siten, etté siihen sisdllytettdisiin luettelo tilanteista, joissa matkustusasiakir-
javaatimuksesta voitaisiin poiketa. Momentin / kohdan luettelo sisdltyy jo voimassa olevaan
lakiin, eiké sithen ehdoteta sisallollisid muutoksia.

Ehdotetussa uudessa 1 momentin 2 kohdassa olisi kyse uudesta matkustusasiakirjavaatimusta
koskevasta poikkeamismahdollisuudesta tilanteessa, jossa henkilolle voidaan myontéa tyonte-
kijan oleskelulupa Suomesta haettuna, mutta hén ei voi saada kansallista matkustusasiakirjaa
Suomessa tai Suomesta késin ja oleskeluluvan epddminen matkustusasiakirjan puuttumisen
vuoksi olisi kohtuutonta. Kyse voisi olla joko passin hankinnasta, koska henkil6lla ei sellaista
ole aikaisemmin ollut, tai aiemmin voimassa olleen passin uusimisesta. Kohtaa sovellettaisiin
seka tilanteessa, jossa henkildlld ei ole ollut oleskelulupaa Suomeen, etti tilanteessa, jossa hen-
kilo hakee uutta oleskelulupaa, eikd hénelld endd ole voimassa olevaa kansallista matkustus-
asiakirjaa. Jos kyseessd on uusi médrdaikainen oleskelulupa, sovellettaisiin luvan kestoon eh-
dotettua 55 §:n 5 momenttia.

On mahdotonta ennakoida kaikkia niitd tilanteita, joissa nykyisen 35 §:n mukainen edellytys
saattaisi johtaa yksittdisessd tapauksessa luvan hakijan kannalta kohtuuttomaan tilanteeseen.
Kéaytdnnossé on havaittu, ettd kohtuuttomilta vaikuttaneet tilanteet ovat liittyneet kansallisen
matkustusasiakirjan hankintaan Suomen ulkopuolelta. Néissé tilanteissa henkild ei mydskédan
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voi matkustusasiakirjan ja oleskeluluvan puuttumisen vuoksi matkustaa itse laillisesti kotivalti-
oonsa tai esimerkiksi jossakin toisessa EU:n jésenvaltiossa olevaan kotimaansa edustustoon
hankkiakseen kansallisen passin.

Kyseeseen voisi tulla tilanne, jossa tietylld maalla ei ole lainkaan edustustoa Suomessa tai taalla
sijaitseva edustusto ei myonné matkustusasiakirjoja taikka matkustusasiakirjojen hankkiminen
Suomesta kdsin ei muutoin, esimerkiksi sdhkoisesti tai valtuuttamalla toinen henkild, ole mah-
dollista. Tdmén vuoksi henkil6lla ei siis mydskéén ole mahdollisuutta saada oleskelulupaa Suo-
messa tai Suomesta kasin.

Lisdksi edellytettdisiin, ettd oleskeluluvan epddminen matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi
olisi kohtuutonta. Tarkoituksena ei ole, ettd poikkeamismahdollisuutta kaytettdisiin tilanteissa,
joissa hakija on itse Suomessa oleskelunsa aikana myotiavaikuttanut siihen, ettei hinelle ole
myonnetty matkustusasiakirjaa tai sitd ei ole uusittu. Poikkeamismahdollisuutta ei siten 1&hto-
kohtaisesti sovellettaisi, jos tilanne on johtunut hakijan omasta toiminnasta tai toimimattomuu-
desta. Hakijan tulisi my0s antaa selvitysta siitd, miten hian on pyrkinyt edesauttamaan matkus-
tusasiakirjaedellytyksen tdyttymistd, ja Maahanmuuttovirasto ottaisi timén hakijan antaman
selvityksen huomioon osana kohtuullisuusharkintaa.

Kohtuullisuusarvioinnissa huomioitavana seikkana voisi tulla kyseeseen myos odottamaton, ha-
kijasta riippumaton olosuhde tai tilanne kuten pandemia, luonnonmullistus tai jonkin maan yl-
lattden muuttunut turvallisuus- tai muu tilanne, joka kestoltaan tai muuten vaikutuksiltaan kay-
tannossa estdd matkustamisen tai matkustusasiakirjojen myontdmisen. Tdma harkintavalta mah-
dollistaisi matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkeamisen esimerkiksi vastaavantyyppisissi ti-
lanteissa kuin Maahanmuuttoviraston koronapandemian aikainen ohje muukalaispassin harkin-
nanvaraisesta myontédmisesté ja Maahanmuuttoviraston syksyn 2021 ilmoitus helpottaa muuka-
laispassien myOntdmistd Afganistanin kansalaisille maan tilanteen johdosta. Edelld mainitun
lisdksi poikkeaminen voisi tulla kyseeseen myos tilanteessa, jossa kansallisen passin umpeutu-
minen ja mahdottomuus sen uusimiseen ei ole johtunut henkilGstd itsestddn, vaan esimerkiksi
siitd, ettd viranomaisprosessit ovat kesténeet pitkdén.

Jos kyseessa olisi pysyva lupa tai pitkddn oleskelleen kolmannen maan kansalaisen EU-oleske-
lulupa, otettaisiin kohtuuharkinnassa huomioon esimerkiksi se, kuinka pitkéan henkild on oles-
kellut oleskeluluvan turvin maassa ja se, ettd hdnelld on jo aiemman oleskeluluvan turvin ollut
tosiasiallinen mahdollisuus kansallisen passin hankintaan.

Lahtokohtana on, ettd matkustusasiakirjaedellytyksesté voitaisiin poiketa, jos tyontekijén oles-
keluluvan myontamisen kaikki muut edellytykset tdyttyvét. Néitd ovat toisaalta luvan mydnté-
misen yleiset edellytykset kuten yleinen jérjestys ja turvallisuus sekd maahantulosdénndsten
kiertdminen, ja toisaalta luvan myontédmisen erityiset edellytykset. Lupien myontdmisedellytyk-
sid ei siis muutettaisi miltaén muilta osin. Oleskeluluvan myontdminen edellyttdd aina tapaus-
kohtaista harkintaa.

Henkildllisyys pyritdén aina selvittdmédn mahdollisimman hyvin riippumatta siitd, onko henki-
16114 matkustusasiakirjaa tai edellytetddnko sitd héneltd vai ei. Henkil6lld voi olla hallussaan
vanhentunut matkustusasiakirja tai muita henkil6llisyyden osoittavia asiakirjoja. Kaytdnnossa
muutos osaltaan mahdollistaisi sen, ettd henkildlle voitaisiin néissd tilanteissa myontii oleske-
lulupa ja muukalaispassi samaan aikaan.

Pykildn 1 momentin 3 kohdassa séddettdisiin kohtuullisuusharkinnasta tilanteessa, jossa on
kyse kansainvilistd suojelua saavan perheenjasenelle myonnettavasti oleskeluluvasta. Tarpeel-
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listen matkustusasiakirjojen hankkiminen voi muodostaa kdytannon esteen perheenyhdistédmi-
selle ja johtaa niin sekd perheenkokoajan ettd hakijan kannalta kohtuuttomaan tilanteeseen. Pa-
kolaisaseman tai toissijaisen suojeluaseman saaneen perheenkokoajan perheenjidsen voi olla
my0s oikeutettu saamaan saman aseman oleskeluluvan yhteydesséd, minka vuoksi hédnti ei voida
vaatia kddntymadn kansalaisuusvaltionsa puoleen matkustusasiakirjan hankkimiseksi erityisesti
silloin, jos matkustusasiakirjan hankkiminen edellyttdd matkustamista kansalaisuusvaltioon.

Poikkeamista matkustusasiakirjavaatimuksesta voitaisiin harkita erityisesti tilanteessa, jossa
perheenkokoaja on Suomesta kansainvilistd suojelua saanut henkild, perhe on perustettu ennen
perheenkokoajan Suomeen tuloa ja hakijalla on sama kansalaisuus kuin perheenkokoajalla. Tél-
16inkin hakijan tulisi esittdd selvitystd siitd, miksi hdn ei pysty toimittamaan pyydettyjd asiakir-
joja. Hakijaa ei voida vaatia asioimaan kansalaisuusvaltion viranomaisessa, jos se esimerkiksi
vaarantaisi hdnen itsensi tai perheenkokoajan turvallisuuden.

Jos hakija on pakolaisaseman tai toissijaisen suojeluaseman saaneen perheenkokoajan ns. uusi
perheenjésen, eli perhe on perustettu perheenkokoajan Suomeen saapumisen jdlkeen, ei mat-
kustusasiakirjavaatimuksesta 1dhtokohtaisesti poikettaisi. Kansalaisuusvaltion viranomaisilla ei
ndissa tilanteissa yleensé ole tietoa hakijan yhteydestd perheenkokoajaan. Poikkeaminen olisi
kuitenkin yksittdistapauksissa mahdollista, jos hakija pystyisi osoittamaan, ettd matkustusasia-
kirjan hankkiminen olisi turvallisuussyistd mahdotonta. Esimerkiksi juuri vanhoihin ja uusiin
perheenjéseniin liittyvdn erilaisen harkinnan johdosta 114 §:n tilannetta on tarkoituksenmu-
kaista ldhestyd tapauskohtaisen kohtuullisuusharkinnan kautta, eikd sddnnonmukaisena poik-
keamisena matkustusasiakirjavaatimuksesta. Tdssd kohdassa ei tehtdisi eroa sen suhteen, hae-
taanko lupaa Suomesta vai ulkomailta késin.

Pykilén 1 momentin 4 kohdassa sdédettéisiin mahdollisuudesta poiketa matkustusasiakirjavaa-
timuksesta kansainvilisoikeudellisen velvoitteen nojalla. Vaikka 35 §:n matkustusasiakirjavaa-
timukselle on objektiiviset perusteet, voi timéd vaatimus johtaa joissain tapauksissa tilanteeseen,
jossa se estdd henkil6a nauttimasta esimerkiksi Euroopan ihmissoikeussopimuksessa turvatuista
oikeuksista. Téllainen tilanne voi olla kyseessi erityisesti silloin, kun hakijan kansalaisuusval-
tiosta ei ole mahdollista lainkaan saada Suomen hyviksymid matkustusasiakirjaa. Naissé tilan-
teissa hakija ei voi milldén tavalla tiyttds matkustusasiakirjavaatimusta. Télld hetkelld ainoas-
taan Somalian kansalaiset kuuluvat tdhdn poikkeuskategoriaan. Poikkeusta voitaisiin soveltaa
myos kansalaisuudettomiin hakijoihin. Kansalaisuudettomilla henkildilld ei I1&htdkohtaisesti ole
edustustoa, josta he voisivat matkustusasiakirjan hankkia.

Viranomaisilla on lain tulkinnassa velvollisuus noudattaa Suomea sitovia kansainvilisid vel-
voitteita, mutta lain selkeyden ja yksiselitteisyyden vuoksi pykéaldén lisattdisiin nimenomainen
saannos siitd, ettd vaatimuksesta voidaan poiketa Suomea sitovan kansainvélisoikeudellisen vel-
voitteen nojalla. Sdédntely on tarkoitettu silld tavoin joustavaksi, ettd se mahdollistaisi perus- ja
ihmisoikeusmydnteisen laintulkinnan ja esimerkiksi oikeuskaytdnnon mahdollisen tulevan ke-
hityksen huomioimisen. Poikkeaminen olisi mahdollista esimerkiksi tilanteessa, jossa Suo-
messa syntyneelle ulkomaalaiselle lapselle ei voida hankkia kansallista passia Suomessa tai
Suomesta kisin ja passin hankkimiseksi on tarve matkustaa ulkomaille.

Ehdotetussa 4 kohdassa ei ole perusteltua viitata vain johonkin tiettyyn oikeuteen tai tiettyyn
haettavaan lupakategoriaan, vaan painottaa yleisesti sitd, ettd harkinnassa on huomioitava Suo-
mea sitovat kansainvilisoikeudelliset velvoitteet ja ndin mahdollistaa yleisesti ihmisoikeus-
myonteinen laintulkinta ja perustuslain 22 §:n toteutuminen. Téssd kohdassa ei mydskéén teh-
tdisi eroa sen suhteen, haetaanko lupaa Suomesta vai ulkomailta késin. Muuten tdméa poikkeus-
mahdollisuus voisi johtaa siihen, ettd relevantisti samanlaisessa asemassa olevia henkil6itd koh-
deltaisiin eri tavalla.
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Toistaiseksi korkein hallinto-oikeus on ratkaisukdytdnndssédén arvioinut asiaa ainoastaan Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklassa turvatun perhe-eldémén suojan kannalta (KHO
2015:107 ja KHO 2014:22). Korkein hallinto-oikeus on arvioinut, ettd tilanne, jossa Suomi ei
tunnusta hakijan kansalaisuusvaltion myontdmad matkustusasiakirjaa, rajoitti hakijan ja per-
heenkokoajan oikeutta perheenyhdistdmiseen Suomessa enemman kuin oli valttdmatonta. Kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytdnnon vuoksi Maahanmuuttovirasto on soveltamiskay-
tdnndssddn poikennut matkustusasiakirjavaatimuksesta myonnettiessd perhesiteeseen perustu-
via oleskelulupia Somalian kansalaisille

Pykélédan lisattdisiin uusi 2 momentti, jossa sdadettiisiin matkustusasiakirjavaatimusta koske-
vasta kohtuullisuusharkinnasta jatkoluvan ja muiden myShempien lupien myontdmisen yhtey-
dessd, jos aiempaa tyontekijan oleskelulupaa myonnettiessi on sovellettu 1 momentin 2 kohtaa.
Matkustusasiakirjaedellytyksesta voitaisiin jatkoluvan, pysyvén oleskeluluvan tai pitkdén oles-
kelleen kolmannen maan kansalaisen EU-oleskeluluvan kohdalla poiketa, jos luvan myonta-
maéttd jattdminen olisi yksittdistapauksessa ilmeisen kohtuutonta. Ilmeinen kohtuuttomuus voi
liittyd joko hakijan henkil66n tai hdnestd riippumattomiin ulkoisiin syihin. Molemmissa tilan-
teissa hakijan tulisi osoittaa, ettd hdn on tehnyt kaikkensa pyrkiessddn hankkimaan kansallisen
matkustusasiakirjan.

Lain 35 §:n 1 momenttiin ehdotettavat uudet poikkeamisperusteet mahdollistaisivat kéytén-
ndssd sen, ettd henkilolle voitaisiin myontdd oleskelulupa ja muukalaispassi samaan aikaan.
Niin mahdollistettaisiin se, ettd henkild voisi matkustaa hankkimaan kansallisen matkustusasia-
kirjan Suomen ulkopuolelta, jolloin tarvetta poiketa matkustusasiakirjavaatimuksesta ei endi
jatkossa olisi.

Harkittaessa jatkoluvan tai muiden my6éhempien lupien myontdmisté kiinnitettéisiin matkustus-
asiakirjavaatimuksen osalta erityistd huomiota hakijan henkilokohtaiseen tilanteeseen ja koh-
tuuttomuutta arvioitaisiin eri tavoin kuin ensimmaéisen luvan kohdalla. Kynnys poikkeamiselle
matkustusasiakirjavaatimuksesta olisi korkeampi kuin ensimmaéisen oleskeluluvan osalta, mita
saannoksessd ilmentiisi viittaus ilmeiseen kohtuuttomuuteen. Tama tulisi erityisesti ottaa huo-
mioon harkittaessa pysyvén luvan ja pitkdén oleskelleen kolmannen maan kansalaisen EU-oles-
keluluvan myontémistd. Mitd pidempéédn henkilSlld on ollut oleskeluluvan ja muukalaispassin
turvin tosiasiallinen mahdollisuus kansallisen passin hankintaan, sitd korkeampi olisi kynnys
poikkeamiselle pysyvin luvan tai pitkddan oleskelleen kolmannen maan kansalaisen EU-oleske-
luluvan osalta. Tama otettaisiin huomioon osana kohtuullisuusharkintaa.

Momentissa tarkoitettu ilmeinen kohtuuttomuus voisi olla kyseessé esimerkiksi silloin, jos mat-
kustaminen tosiasiallisesti vaarantaisi hakijan henked tai terveyttd. Esimerkiksi joissain sairauk-
sissa matkustamisesta kesken hoidon voi olla syytd pidattdytyd henkilon oman terveyden tur-
vaamiseksi, ja joissain tapauksissa my0s tdmén yhteison tai muiden henkiléiden suojelemiseksi
tartuntavaaralta. Hakijan toimintakyky voi myo0s olla esimerkiksi korkean idn, sairauden tai
vamman vuoksi siind méérin alentunut, ettd hén ei kdytdnnossd kykene matkustamaan. Esteen
olisi tullut olla olemassa niin kauan, ettd hakija ei olisi kdytdnnossd voinut hankkia tai uusia
kansallista matkustusasiakirjaa aikaisemman luvan voimassaolon aikana. Lisdksi kyseeseen
voisi tulla tilanne, jossa matkustusasiakirjan hankkimisesta aiheutuisi ilmeisen kohtuuttomia
kustannuksia suhteessa hakijan henkil6kohtaiseen tilanteeseen.

Samoin kuin aiemman luvan osalta, myds jatkoluvan ja muiden myShempien lupien yhteydessa
on mahdollista, ettd odottamaton, hakijasta riippumaton olosuhde tai tilanne kuten pandemia,
luonnonmullistus tai jonkin maan turvallisuus- tai muu tilanne estdd matkustamisen. Tilanne on
voinut jatkua pitempdén tai syntyd vasta esimerkiksi pysyvédd lupaa haettaessa. Kyseeseen voi
myos tulla tilanne, jossa kansallisen passin umpeutuminen ja mahdottomuus sen uusimiseen ei
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ole johtunut henkil6sti itsestddn, vaan esimerkiksi siité, ettd viranomaisprosessit ovat kesténeet
pitkdan.

Poikkeaminen ei olisi mahdollista tilanteessa, jossa hakija ei halua hakea kotimaansa matkus-
tusasiakirjaa esimerkiksi tavanomaisten oikeusseuraamusten pelossa. Esimerkiksi ratkaisussa
KHO 2017:61 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd Yhdysvaltojen kansalaisen perhesideperus-
teinen jatko-oleskelulupahakemus voitiin hyldtd puuttuvan matkustusasiakirjan vuoksi. Hakija
vetosi siihen, ettei hdn voi saada Yhdysvalloista uutta passia, ellei hdan maksa 60 000 dollarin
elatusapuvelkaansa, jota hin ei voinut taloudellisista syistd hoitaa. Lisdksi hdn katsoi olevansa
vaarassa joutua vankilaan, jos matkustaa Yhdysvaltoihin hoitamaan asiaa. Korkein hallinto-oi-
keus totesi, ettd ulkomaalaislain 35 §:n matkustusasiakirjavaatimuksesta voidaan erdin edelly-
tyksin poiketa muun muassa perhe-eldmén suojaan liittyvistd painavista syistd. Korkein hal-
linto-oikeus katsoi kuitenkin, ettd hakijan mahdollisuus saada matkustusasiakirja kotimaansa
viranomaisilta ei ollut estynyt hakijasta riippumattomista syisté, vaan hén oli itse myd&tavaikut-
tanut siithen, ettei hdnelle oltu my6nnetty uutta matkustusasiakirjaa. Mahdollisten oikeudellisten
seuraamusten valttelyd ei voitu katsoa perustelluksi syyksi poiketa vaatimuksesta. Korkein hal-
linto-oikeus totesi, ettd hakijalta voitiin edellyttdd voimassa olevan matkustusasiakirjavaati-
muksen téyttdmistd oleskeluluvan saamisen edellytyksend, eivitkd perhe-eldmén suojaa koske-
vat ndkokohdat hénen tapauksessaan olleet niin painavia, ettd niiden vuoksi olisi voitu poiketa
vaatimuksesta.

Jos lupa on myonnetty 1 momentin 3 tai 4 kohdan perusteella ja aikaisempi poikkeusperuste on
edelleen olemassa, poikettaisiin matkustusasiakirjavaatimuksesta myds titd seuraavia lupia
myonnettiessd. Tama kdy ilmi valitusta sdddostekniikasta. Voimassa olevassa 35 §:ssé viitataan
ainoastaan oleskeluluvan myontimiseen tekeméttid eroa ensimmadisen oleskeluluvan ja myo-
hempien lupien vélilld. Myds nyt ehdotetut muutokset noudattaisivat tité samaa logiikkaa. Py-
kdldn ensimmédinen momentti koskee siten kaikkia mydnnettdvid oleskelulupia, jolloin samaa
harkintaa noudatetaan paitsi ensimmaistd myds myohempié lupia myonnettdessd. Ainoana poik-
keuksena tésté olisi uudessa 2 momentissa kuvattu tilanne.

55 §. Jatkoluvan pituus. Pykéldan lisittdisiin uusi 5 momentti, jossa sidddettdisiin jatkoluvan
pituudesta siind tapauksessa, ettd lupaa myonnettéiessd on sovellettu ehdotettua 35 §:n 1 mo-
mentin 2 kohtaa tai saman pykalidn 2 momenttia. Kyse on véliaikaisesta ratkaisusta, jolla mah-
dollistettaisiin kansallisen passin hankkiminen ja siten henkil6llisyyden osoittaminen seuraavan
kerran oleskelulupaa haettaessa. Tdmén vuoksi myds jatkoluvan pituus olisi yksi vuosi.

134 §. Muukalaispassin myontdminen. Pykélan I momenttia ehdotetaan tdsmennettévén siten,
ettd muukalaispassi voitaisiin myontdd vain ulkomaalaiselle, jolla jo on tai jolle mydnnetddn
samanaikaisesti oleskelulupa. Maahanmuuttoviraston vakiintunut kaytintd on, ettd ulkomaalai-
sella tulee joko olla oleskelulupa tai hinelle tulee myontié oleskelulupa muukalaispassin myon-
tamisen yhteydessa. Muukalaispassia ei siten voida myontdéd ennen kuin henkilélle myénnetdan
oleskelulupa, eikd muukalaispassi toimi oleskelulupien myontdmisen edellyttéiméni henkildlli-
syyttd todentavana asiakirjana. Tama4 ei kuitenkaan suoraan ilmene 134 §:n 1 momentista, mika
on voinut aiheuttaa vadrinymmarryksid lainsdddanndn siséllosta. Lisdksi selkeytettéisiin 1 mo-
mentin rakennetta.

Pykélddn ehdotetaan lisattavaksi uusi 6 momentti. Momentissa sdddettdisiin siitd, ettd henki-
l6lle, jolle on myonnetty oleskelulupa poiketen matkustusasiakirjavaatimuksesta 35 §:n 1 mo-
mentin 2 kohdan tai 2 momentin perusteella, myonnetédén muukalaispassi oleskeluluvan voi-
massaolon ajaksi kansallisen matkustusasiakirjan hankkimista varten. Kyse on tilanteesta, jossa
henkildlle voidaan myontéé tydntekijan oleskelulupa Suomesta haettuna, mutta hén ei voi saada

21



Luonnos 2.9.2022

kansallista matkustusasiakirjaa Suomessa tai Suomesta késin ja oleskeluluvan epddminen mat-
kustusasiakirjan puuttumisen vuoksi olisi kohtuutonta. Uuden sdédnndksen tarkoituksena olisi
vahvistaa esityksen tavoitetta siitd, ettd Suomessa oleskelevien henkiléiden henkil6llisyys saa-
daan selvitettya.

Muukalaispassi on vilttiméton, jotta henkild padsee matkustamaan ja voi hankkia oleskelulu-
van voimassaolon aikana kansallisen passin. On myos tarkeéé, ettd muukalaispassi myonnetdan
samaan aikaan luvan kanssa tai pian sen jilkeen, jotta kansallisen passin hankintaan j&a riitta-
visti aikaa. Muukalaispassin voimassaolo alkaa sen myontopdivastd. Todellista matkustusaikaa
jad tdmén vuoksi kdytdnnossd vihemman, koska asiakirjan valmistamiseen ja toimittamiseen
asiakkaalle kuluu aikaa. Viranomaisten neuvontavelvollisuutta on tdssa yhteydessa syytd koros-
taa, koska tiedossa on, ettd kansallisen passin hankintaan liittyy useita vaiheita, jotka voivat
viedd aikaa.

Muukalaispassi myonnettdisiin oleskeluluvan voimassaolon ajaksi. Ensimmaéinen oleskelulupa
myoOnnetddn lain 53 §:n mukaan lahtokohtaisesti yhdeksi vuodeksi. Téssd esityksessd ehdote-
taan, ettd my0s jatkolupa myonnettiisiin yhdeksi vuodeksi niissé tilanteissa, joissa tyontekijan
oleskelulupaa myonnettiessd on sovellettu ehdotettua 35 §:n 1 momentin 2 kohtaa tai saman
pykéldn 2 momenttia.

Muukalaispasseja on myonnetty harvakseltaan myds muulla kuin oleskeluluvalla Suomessa
oleskeleville henkil6ille. Esimerkiksi korkein hallinto-oikeus on todennut (29.3.2019, dnro:t
4159/2/18 ja 4261/2/18), ettd “muukalaispassin myontdminen edellyttdd, ettd ulkomaalaisella
on voimassa oleva oleskelulupa tai muu vastaava oleskeluoikeus”. Péaétoksessé oli kyse unionin
kansalaisen perheenjésenen oleskelukorttia hakeneesta henkildsti. Téménkaltaisia tilanteita ei
ole tarkoitus jatkossakaan sulkea pykélén soveltamisen ulkopuolelle, vaikka asiasta ei nimen-
omaisesti pykaldssd mainitakaan.

8 Voimaantulo
Ehdotetaan, etté laki tulee voimaan mahdollisimman pian sen hyviksymisen jélkeen.
9 Esityksen riippuvuus muista esityksista

Ehdotuksella on riippuvuus tyd- ja elinkeinoministeriossa valmisteltuun hallituksen esitykseen
(HE 114/2022 vp), jolla ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislain tyontekoa ja yrittdjyytté
koskevaa sddntelya.

Kyseisessi esityksessd ehdotetaan, ettd ulkomaalaislain 83 §:n 4 momentissa sdddettdisiin siité,
ettd osapddtostd tyontekijdn lupahakemukseen ei tarvitsisi lainkaan tehdd, jos on selvdd, ettd
lopullinen paétos olisi kielteinen esimerkiksi juuri matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi. Jos
nidmi esitykset ovat eduskunnassa samanaikaisesti, olisi pyrittdvéa ratkaisuun, jolla esitysten ta-
voitteet yhteensovitettaisiin.

10 Suhde perustuslakiin ja sdidtimisjarjestys

Esityksessd ehdotetaan lakiin lisdttdvdksi mahdollisuus poiketa oleskeluluvan myontdmisen
edellytyksend olevasta matkustusasiakirjavaatimuksesta tietyissé tilanteissa. Esityksen kannalta
olennaisia perustuslain sdénnoksid ovat ainakin yhdenvertaista kohtelua koskeva 6 §, liilkkumis-
vapautta koskeva 9 §, yksityiseldmén suojaa koskeva 10 §, oikeusturvaa koskeva 21 § ja perus-
oikeuksien turvaamista koskeva 22 §. Perustuslaissa sdddetyt perusoikeudet, muutamaa poik-
keusta lukuun ottamatta, kuuluvat kaikille kansalaisuudesta riippumatta.
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Perustuslain 6 §:n 1 momentin mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd. Perusoikeusuu-
distuksen esitéiden (HE 309/1993 vp) mukaan yhdenvertaisuussédédnnds ei kuitenkaan edellyté
kaikkien kansalaisten kaikissa suhteissa samanlaista kohtelua, elleivit asiaan vaikuttavat olo-
suhteet ole samanlaisia. Yhdenvertaisuusndkokohdilla on merkitystd sekd myonnettdessa lailla
ctuja ja oikeuksia kansalaisille, ettd asetettaessa heille velvollisuuksia. Tété yleistd yhdenvertai-
suussadnnostd tdydentdd pykéldn 2 momentin syrjintékielto. Sen mukaan ketdédn ei saa ilman
hyviksyttdvaa perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, ién, alkuperén, kielen, uskonnon, va-
kaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkil66n liittyvdn syyn pe-
rusteella. Sekd yhdenvertaisuusperiaate ettd syrjintdkielto tdsmentyvit yhdenvertaisuuslaissa
(1325/2014), jossa on méadritelty muun muassa véliton ja vilillinen syrjintd seka erilaisen koh-
telun oikeuttamisperusteet. Perustuslain yhdenvertaisuussdantely huomioiden hallitusohjelma-
kirjauksen toteuttamista ei rajattaisi ainoastaan kielteisen turvapaikkapéaétoksen saaneisiin hen-
kil6ihin, vaan kaikkia Suomesta késin oleskelulupaa hakevia kohdeltaisiin yhdenvertaisesti hei-
dén taustastaan tai haettavasta lupatyypisté riippumatta. Toisin sanoen kenen tahansa Suomesta
késin tyontekijan oleskelulupaa hakevan kohdalla voitaisiin harkita matkustusasiakirjavaati-
muksesta poikkeamista, kunhan kaikki muut oleskeluluvan edellytykset paitsi matkustusasia-
kirjavaatimus tayttyvét.

Perustuslain 9 §:n 2 momentin mukaan jokaisella on oikeus ldhted maasta. Oikeutta léhted
maasta voidaan lailla rajoittaa oikeudenkdynnin ja rangaistuksen tiytdntdonpanon varmista-
miseksi tai maanpuolustusvelvollisuuden tidyttdmisen aikana. Sddnndksen esitdiden (HE
309/1993 vp) mukaan rajoitusperusteet on tarkoitettu silld tavoin tyhjentdviksi, ettei maasta
poistumisen estdmisestd muulla perusteella voitaisi sddtdd tavallisella lailla. Oikeus ldhted
maasta liittyy esityksessd muukalaispassin myontdmiseen. Muukalaispassin ja oleskeluluvan
myoOntdmiselld mahdollistettaisiin matkustaminen kansallisen matkustusasiakirjan hankki-
miseksi ja my0s paluu Suomeen timén saatuaan.

Perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella
maassa sdddetddn lailla. Ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos hantd timén
vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu. Sdanndksen
lahtokohtana on sen esitdiden (HE 309/1993 vp, s. 52) mukaan kansainvélisen oikeuden voi-
massa oleva pédsadntd, jonka mukaan ulkomaalaisilla ei ole yleisesti oikeutta asettua toiseen
maahan. Kansainvilisten ihmisoikeussopimusten perusteella ulkomaalaiselle on kuitenkin tur-
vattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa hanen oikeutensa tulla Suomeen tai jatkaa oleskelu-
aan tailla. Lailla sddtdmisen vaatimuksesta puolestaan voidaan johtaa paitsi syrjinnin ja mieli-
vallan kielto ulkomaalaisten kohtelussa myds vaatimus maahan péésyé ja maassa oleskelua kos-
kevien perusteiden ja paatoksentekomenettelyjen séédntelemisesté siten, ettd hakijoiden oikeus-
turva taataan (PeVL 16/2010 vp).

Vaikka matkustusasiakirjavaatimuksella voidaan katsoa olevan objektiiviset ja hyvaksyttavat
perusteet, voi tdima vaatimus johtaa joissain tapauksissa tilanteeseen, jossa se estdd henkilod
nauttimasta esimerkiksi Euroopan ihmissoikeussopimuksessa ja perustuslain 10 §:ssd turva-
tuista oikeuksista. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskdytinnon mukaan oles-
keluluvan epaéminen pelkéstéén matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi rajoittaisi tilanteessa,
jossa Suomi ei tunnusta hakijan kansallista passia, hakijan ja perheenkokoajan oikeutta perheen-
yhdistimiseen Suomessa enemmaén kuin on valttimatonta.

Perustuslain perusoikeuksien turvaamista koskevan pykalédn (HE 309/1993 vp., 16 a § 1 mom,
nyk. 22 §) perusteluissa nimenomaisesti todetaan, ettd sddnnds ulottaisi julkisen vallan turvaa-
misvelvollisuuden perusoikeuksien ohella myds Suomea velvoittavissa kansainviélisissd sopi-
muksissa turvattuihin ihmisoikeuksiin. Perustelujen mukaan esimerkiksi kansalaisoikeuksia ja
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poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen 2 artiklan mukaan jokainen so-
pimusvaltio sitoutuu kunnioittamaan ja takaamaan yleissopimuksessa tunnustetut oikeudet val-
tion oikeuspiirissd oleville yksildille ilman syrjintdd. Liséksi kukin valtio on velvollinen ryhty-
maén tarpeellisiin toimenpiteisiin toteuttaakseen lainsdddantotoimin tai muulla tavalla yleisso-
pimuksessa turvatut oikeudet, jotka eivit jo ole voimassa. Euroopan ihmisoikeussopimus edel-
lyttdd niin ikéén, ettd sopimusvaltiot takaavat jokaiselle oikeudenkayttopiiriinsd kuuluvalle so-
pimuksen turvaamat oikeudet (1 art.). Perusteluissa myds huomautetaan, ettd molemmissa so-
pimuksissa takaamisella tarkoitetaan myds valtion tehokkaita positiivisia toimenpiteitd oikeuk-
sien turvaamiseksi kdytdnnossd. Ehdotettu sddnnds matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkea-
miseksi Suomea sitovan kansainvalisoikeudellisen velvoitteen tdyttdmiseksi vastaisi thmisoi-
keussopimusten lahtokohtia ja niiden kansainvélisissad valvontaelimissd saamaa tulkintaa ja ndin
edistiisi perustuslain 22 §:n velvoitteen toteutumista.

Edelld mainituilla perusteilla lakiehdotus voidaan késitelld tavallisessa lainsddtédmisjarjestyk-
sessd.

Ponsi

Edell4 esitetyn perusteella annetaan eduskunnan hyvaksyttiaviaksi seuraava lakiehdotus:
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Lakiehdotus

Laki

ulkomaalaislain muuttamisesta

Eduskunnan paatoksen mukaisesti

muutetaan ulkomaalaislain (301/2004) 35 § ja 134 §:n 1 momentti, sellaisena kuin niistd on
35 § laissa 332/2016, seka

lisdtddn 55 §:44n, sellaisena kuin se on laissa 720/2018, uusi 5 momentti ja 134 §:44n, sellai-
sena kuin se on laeissa 673/2006 ja 323/2009, uusi 6 momentti seuraavasti:

358§
Vaatimus matkustusasiakirjan voimassaolosta

Oleskeluluvan myontdminen edellyttdé, ettd ulkomaalaisen matkustusasiakirja on voimassa.
Oleskelulupa voidaan kuitenkin myontédd voimassa olevan matkustusasiakirjan puuttumisesta
huolimatta, jos se myonnetédén

1)51,52,52a,52d,52¢, 87, 88, 89 tai 110 §:n perusteella;

2) henkilolle, jolle voidaan myontédd tyontekijan oleskelulupa Suomesta haettuna, mutta hin
ei voi saada kansallista matkustusasiakirjaa Suomessa tai Suomesta kisin ja oleskeluluvan epa-
dminen matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi olisi kohtuutonta;

3) 114 §:ssd tarkoitetulle henkilolle, jonka oleskeluluvan epidéminen matkustusasiakirjan
puuttumisen vuoksi olisi yksittdistapauksessa kohtuutonta;

4) Suomea sitovan kansainvilisoikeudellisen velvoitteen tayttamiseksi.

Jos oleskelulupaa myonnettdessd on sovellettu 1 momentin 2 kohtaa, jatkolupa, pysyva oles-
kelulupa tai pitkdén oleskelleen kolmannen maan kansalaisen EU-oleskelulupa voidaan myon-
tdd voimassa olevan matkustusasiakirjan puuttumisesta huolimatta vain, jos luvan myontadmétta
jéttdminen olisi yksittdistapauksessa ilmeisen kohtuutonta.

55§

Jatkoluvan pituus

Ulkomaalaiselle, jolle myonnetdédn tyontekijan oleskelulupa soveltaen 35 §:n 1 momentin 2
kohtaa tai 2 momenttia, myOnnetiddn uusi madraaikainen oleskelulupa yhdeksi vuodeksi.

134§
Muukalaispassin myontdminen

Muukalaispassi voidaan myontdd Suomessa olevalle ulkomaalaiselle, jolle on mydnnetty tai
myoOnnetidn oleskelulupa, edellyttden etta

1) hén ei voi saada matkustusasiakirjaa kotimaansa viranomaiselta;

2) hin on kansalaisuudeton, tai

3) muukalaispassin myontdmiseen on muu erityinen syy.

Ulkomaalaiselle, joka on saanut oleskeluluvan toissijaisen suojelun perusteella, myonnetaan
muukalaispassi.
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Ulkomaalaiselle, joka on saanut oleskeluluvan tilapdisen suojelun perusteella, myonnetdin
muukalaispassi, jos hidnell4 ei ole voimassa olevaa matkustusasiakirjaa.

Ulkomailla olevalle ulkomaalaiselle, jolla on oleskelulupa Suomessa, myonnetdan muukalais-
passi Suomeen paluuta varten kadonneen tai turmeltuneen muukalaispassin tai pakolaisen mat-
kustusasiakirjan tilalle.

Muukalaispassi voidaan myontdé enintddn viideksi vuodeksi. Ulkomailla olevalle ulkomaa-
laiselle muukalaispassi voidaan kuitenkin myontéé enintéén yhden kuukauden ajaksi.

Ulkomaalaiselle, jolle on mydnnetty tyontekijén oleskelulupa poiketen matkustusasiakirja-
vaatimuksesta 35 §:n 1 momentin 2 kohdan tai 2 momentin perusteella, mydnnetddn muuka-
laispassi oleskeluluvan voimassaolon ajaksi kansallisen matkustusasiakirjan hankkimista var-
ten.

Tama laki tulee voimaan péivéana kuuta 20 .

Helsingissd x.x.20xx

Paidministeri

Sanna Marin

Sisdministeri Krista Mikkonen
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Liite
Rinnakkaisteksti

Laki

ulkomaalaislain muuttamisesta

Eduskunnan paatoksen mukaisesti

muutetaan ulkomaalaislain (301/2004) 35 § ja 134 §:n 1 momentti, sellaisena kuin niistd on

35 § laissa 332/2016, sekd

lisdtddn 55 §:44n, sellaisena kuin se on laissa 720/2018, uusi 5 momentti ja 134 §:44n, sellai-
sena kuin se on laeissa 673/2006 ja 323/2009, uusi 6 momentti seuraavasti:

Voimassa oleva laki

35§

Vaatimus matkustusasiakirjan voimassa-
olosta

Oleskeluluvan myontaminen edellyttda, ettd
ulkomaalaisen matkustusasiakirja on voi-
massa. Oleskelulupa voidaan kuitenkin myon-
tdd voimassa olevan matkustusasiakirjan
puuttumisesta huolimatta, jos se myonnetdin
51,52,52a,52d,52¢,87, 88,89 tai 110 §:n
perusteella.

FEhdotus

35§

Vaatimus matkustusasiakirjan voimassa-
olosta

Oleskeluluvan myontaminen edellyttda, ettd
ulkomaalaisen matkustusasiakirja on voi-
massa. Oleskelulupa voidaan kuitenkin myon-
tdd voimassa olevan matkustusasiakirjan
puuttumisesta huolimatta, jos se myonnetéin

1)51,52,52a,52d,52¢, 87,88, 89 tai 110
§:n perusteella;

2) henkilolle, jolle voidaan myédntdd tyonte-
kijin oleskelulupa Suomesta haettuna, mutta
héin ei voi saada kansallista matkustusasiakir-
jaa Suomessa tai Suomesta kdsin ja oleskelu-
luvan epddminen matkustusasiakirjan puuttu-
misen vuoksi olisi kohtuutonta,

3) 114 §:ssd tarkoitetulle henkilélle, jonka
oleskeluluvan epddminen matkustusasiakir-
jan puuttumisen vuoksi olisi yksittdistapauk-
sessa kohtuutonta;

4) Suomea sitovan kansainvdilisoikeudelli-
sen velvoitteen tdyttimiseksi.

Jos oleskelulupaa myénnettiessd on sovel-
lettu 1 momentin 2 kohtaa, jatkolupa, pysyvi
oleskelulupa tai pitkddn oleskelleen kolman-
nen maan kansalaisen EU-oleskelulupa voi-
daan myoéntdd voimassa olevan matkustus-
asiakirjan puuttumisesta huolimatta vain, jos
luvan myontdmdittd jdttadminen olisi yksittdis-
tapauksessa ilmeisen kohtuutonta.
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55§

Jatkoluvan pituus

(uusi 5 mom.)

134 §
Muukalaispassin myontdminen

Muukalaispassi voidaan myontdd Suomessa
olevalle ulkomaalaiselle, jos hdn ei voi saada
passia kotimaansa viranomaiselta taikka jos
hén on kansalaisuudeton tai jos muukalaispas-
sin myontdmiseen on muu erityinen syy.

Ulkomaalaiselle, joka on saanut oleskelulu-
van toissijaisen suojelun perusteella, myonne-
tddn muukalaispassi.

Ulkomaalaiselle, joka on saanut oleskelulu-
van tilapdisen suojelun perusteella, myonne-
tddn muukalaispassi, jos hénelld ei ole voi-
massa olevaa matkustusasiakirjaa.

Ulkomailla olevalle ulkomaalaiselle, jolla
on oleskelulupa Suomessa, myonnetdan muu-
kalaispassi Suomeen paluuta varten kadon-
neen tai turmeltuneen muukalaispassin tai pa-
kolaisen matkustusasiakirjan tilalle.

Muukalaispassi voidaan myontdd enintidén
viideksi vuodeksi. Ulkomailla olevalle ulko-
maalaiselle muukalaispassi voidaan kuitenkin
myoOntid enintdén yhden kuukauden ajaksi.

Luonnos 2.9.2022

FEhdotus

55§

Jatkoluvan pituus

Ulkomaalaiselle, jolle myonnetddn tyonteki-
jdn oleskelulupa soveltaen 35 §:n I momentin
2 kohtaa tai 2 momenttia, myonnetddn uusi
mddrdaikainen oleskelulupa yhdeksi vuo-
deksi.

134 §
Muukalaispassin myontdminen

Muukalaispassi voidaan myontdd Suomessa
olevalle ulkomaalaiselle, jolle on myénnetty
tai myonnetddn oleskelulupa, edellyttden ettdi

1) hdn ei voi saada matkustusasiakirjaa ko-
timaansa viranomaiselta;

2) hdin on kansalaisuudeton, tai

3) muukalaispassin myontimiseen on muu
erityinen syy.

Ulkomaalaiselle, joka on saanut oleskelulu-
van toissijaisen suojelun perusteella, myonne-
tddn muukalaispassi.

Ulkomaalaiselle, joka on saanut oleskelulu-
van tilapdisen suojelun perusteella, myonne-
tddn muukalaispassi, jos hénelld ei ole voi-
massa olevaa matkustusasiakirjaa.

Ulkomailla olevalle ulkomaalaiselle, jolla
on oleskelulupa Suomessa, myonnetdan muu-
kalaispassi Suomeen paluuta varten kadon-
neen tai turmeltuneen muukalaispassin tai pa-
kolaisen matkustusasiakirjan tilalle.

Muukalaispassi voidaan myontdd enintdén
viideksi vuodeksi. Ulkomailla olevalle ulko-
maalaiselle muukalaispassi voidaan kuitenkin
myoOntid enintdén yhden kuukauden ajaksi.

Ulkomaalaiselle, jolle on myonnetty tyonte-
kijdn oleskelulupa poiketen matkustusasiakir-
Jjavaatimuksesta 35 §:n 1 momentin 2 kohdan
tai 2 momentin perusteella, mydnnetddn muu-
kalaispassi  oleskeluluvan  voimassaolon
ajaksi kansallisen matkustusasiakirjan hank-
kimista varten.

Tdmd laki tulee voimaan pdivdnd kuuta 20
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