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mutta matkustusasiakirjavaatimuksen tdyttaminen voi olla vaikeaa. Ehdotuksella
edesautettaisiin muut luvan edellytykset tayttavan henkilon mahdollisuutta hankkia
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This report was drawn up based on the Government Programme entry according to which
the Government will further develop legislation and practices to provide more flexible
opportunities to secure a residence permit based on employment for asylum seekers whose
applications have been refused but who have found work. One of the preconditions for
issuing a residence permit is a valid travel document. It is proposed in the Action Plan for the
Prevention of Irregular Entry and Stay for 2021-2024 that a report on a legislative amendment
concerning the issue of alien’s passports and temporary residence permits for a limited period
of time be prepared and that the necessary legislative amendments be made.

This report proposes a legislative solution to implement the Government Programme entry
referred to above. There are asylum seekers staying in Finland whose applications have been
refused and who have been issued with a decision on removal from the country but have not
complied with it. The authorities have also failed to remove them from the country. Under the
law, these people may apply for a residence permit while they are in Finland, but meeting the
travel document requirement may be difficult for some. The proposal would make it easier for
persons who meet all other conditions for a residence permit to obtain a national passport of
their country of origin and prove their identity.

The report was prepared by officials of the Migration Department of the Ministry of the
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Yhteenveto ehdotuksista ulkomaalaislain
35 ja 134 §:ien muutoksiksi

Selvityksessa esitetaan, etta tilanteet, joissa 35 §:n matkustusasiakirjavaatimuksesta
poikkeamista tulisi oleskeluluvan mydntdmisen yhteydessa harkita, koottaisiin luetteloksi
pykalan T momenttiin. Lisaksi pykalaan lisattaisiin uusi 2 momentti, jossa saadettaisiin
jatkoluvan ja muiden myohempien lupien mydntamisesta tietyissa tilanteissa.

35§
Vaatimus matkustusasiakirjan voimassaolosta

Oleskeluluvan myontaminen edellyttad, etta ulkomaalaisen matkustusasia-
kirja on voimassa. Oleskelulupa voidaan kuitenkin mydntaa voimassa olevan
matkustusasiakirjan puuttumisesta huolimatta, jos se mydnnetaan
1)51,52,524a,52d,52e, 87,88, 89 tai 110 §&:n perusteella;

2) henkilolle, jolle voidaan myontaa oleskelulupa tyonteon perusteella /
tyontekijan oleskelulupa Suomesta haettuna, mutta han ei voi saada kan-
sallista matkustusasiakirjaa Suomessa tai Suomesta kasin ja oleskeluluvan
epaaminen matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi olisi kohtuutonta;
TAI

2) henkildlle, jolle voidaan myontaa oleskelulupa Suomesta haettuna,
mutta han ei voi saada kansallista matkustusasiakirjaa Suomessa tai
Suomesta kasin ja oleskeluluvan epaaminen matkustusasiakirjan
puuttumisen vuoksi olisi kohtuutonta;

3) 114 §:ssa tarkoitetulle henkil6lle, jonka oleskeluluvan epaaminen
matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi olisi yksittdistapauksessa
kohtuutonta;

4) Suomea sitovan kansainvalisoikeudellisen velvoitteen tayttamiseksi.

Jos oleskelulupaa myonnettaessa on sovellettu 1 momentin 2 kohtaa,
jatkolupa, pysyva oleskelulupa tai pitkdaan oleskelleen kolmannen

maan kansalaisen EU-oleskelulupa voidaan mydntaa voimassa

olevan matkustusasiakirjan puuttumisesta huolimatta vain, jos luvan
myontamatta jattaminen olisi yksittaistapauksessa ilmeisen kohtuutonta.
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Ehdotetut T momentin uudet poikkeamistilanteet perustuvat hallitusohjelmakirjauksen
toteuttamisen lisaksi Maahanmuuttoviraston nykyiseen soveltamiskaytantoon, joka on
perusteltua sisallyttaa lakiin.

Muukalaispassin myodntamista koskevaa 134 §:da ehdotetaan tdsmennettavaksi. Selvitysta
laadittaessa on pidetty mielessa 35 ja 134 §:n vdlinen suhde. Hallituksen esitysta valmistel-
taessa on edelleen tarve varmistaa, ettd nama kaksi saéanndsta toimivat tarkoituksenmu-
kaisella tavalla suhteessa toisiinsa.

134§
Muukalaispassin myéntdminen

Muukalaispassi voidaan myodntda Suomessa olevalle ulkomaalaiselle, jolle on
myonnetty tai myonnetdan oleskelulupa, edellyttaen etta

1) han ei voi saada passia matkustusasiakirjaa kotimaansa viranomaiselta;
2) taikkajos han on kansalaisuudeton, tai

3) muukalaispassin myontamiseen on muu erityinen syy.

Ulkomaalaiselle, joka on saanut oleskeluluvan toissijaisen suojelun
perusteella, myonnetaan muukalaispassi. (8.5.2009/323)

Ulkomaalaiselle, joka on saanut oleskeluluvan tilapaisen suojelun
perusteella, myonnetaan muukalaispassi, jos hanella ei ole voimassa olevaa
matkustusasiakirjaa.

Ulkomaalaiselle, jolle on myonnetty oleskelulupa poiketen matkustusasia-
kirjavaatimuksesta 35 §:n 1 momentin 2 kohdan perusteella, myénnetaan
muukalaispassi kansallisen matkustusasiakirjan hankkimista varten.

Ulkomailla olevalle ulkomaalaiselle, jolla on oleskelulupa Suomessa,
myodnnetaan muukalaispassi Suomeen paluuta varten kadonneen tai
turmeltuneen muukalaispassin tai pakolaisen matkustusasiakirjan tilalle.

Muukalaispassi voidaan myodntda enintaan viideksi vuodeksi. Ulkomailla
olevalle ulkomaalaiselle muukalaispassi voidaan kuitenkin myontda enintdan
yhden kuukauden ajaksi. (21.7.2006/673)


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2004/20040301#a8.5.2009-323
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2004/20040301#a21.7.2006-673

SISAMINISTERION JULKAISUJA 2022:15

Mika muuttuisi — ja mika ei?

— Muutos koskisi ainoastaan matkustusasiakirjavaatimusta. Oleskelulupien
myodntamisedellytyksiin ei muilta osin ehdoteta muutoksia.

— Ehdotuksella edesautettaisiin sitd, ettd Suomessa oleskeleva ja oleskeluluvan
edellytykset kaikilta muilta osin tayttava henkil6 voisi hankkia kansallisen
matkustusasiakirjan ja siten tayttaa matkustusasiakirjavaatimuksen ja osoittaa
henkil6llisyytensa jatkolupaa hakiessaan.

— Lakiin lisattaisiin oikeuskdytannon pohjalta tilanteet, joissa matkustusasia-
kirjavaatimuksesta voitaisiin kohtuullisuusperusteella tai kansainvalisten
velvoitteiden nojalla poiketa. Nama perusteet soveltuvat haettaessa lupaa
Suomesta tai ulkomailta kasin.

— Hakijan henkildllisyys pyritaan aina selvittédmaan mahdollisimman hyvin.
Henkildllisyys voidaan selvittaa myds muista asiakirjoista kuin kansallisesta
matkustusasiakirjasta. Henkilolta edellytetdan yhteisty6ta viranomaisten
kanssa henkil6llisyyden selvittamiseksi seka aktiivisia toimia kansallisen
matkustusasiakirjan hankkimiseksi.

— Ensimmaista oleskelulupaa tulee padsaantoisesti hakea ennen Suomeen
saapumista siind maassa, jossa hakija laillisesti oleskelee. Oleskelulupaa voi
kuitenkin tietyissa laissa madaritellyissa tapauksissa hakea ja sen saada Suo-
mesta kdsin. Ndita periaatteita koskevaan saantelyyn ei ehdoteta muutoksia.

— Henkilon, jolla ei ole oleskeluoikeutta Suomessa, tulee lIahtokohtaisesti
poistua maasta. Nyt ehdotettavat toimet eivat tuo tdhan muutosta. Toimiva
ja tehokas paluu- ja palautusjarjestelma on ensisijainen keino torjua luvatto-
maan oleskeluun perustuvan niin sanotun varjoyhteiskunnan syntymista.

10
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1 Selvityksen tausta ja tavoite

Taman selvityksen taustalla on paaministeri Marinin hallitusohjelman kirjaus, jonka
mukaan lainsdddantoa ja soveltamiskdytantoda kehitetadn sen edistamiseksi, etta tyollisty-
neet kielteisen turvapaikkapaatdksen saaneet voivat nykyista joustavammin saada oleske-
luluvan tyon perusteella. Laittoman maahantulon ja maassa oleskelun vastaisessa toimin-
taohjelmassa vuosille 2021-2024 esitetdan toimenpiteend, etta hallitusohjelman kirjauk-
sen toteuttamiseksi laaditaan selvitys lainsaadantdmuutoksesta koskien muukalaispassin
ja tilapdisen oleskeluluvan mydntamista tapauksissa, joissa ne mydnnettaisiin rajoitetuksi
ajaksi, jotta henkild voi matkustaa hankkimaan matkustusasiakirjan oman maansa viran-
omaisilta, ja tehdaan tarvittavat lainsaadantomuutokset.

Matkustusasiakirjavaatimuksen soveltamiseen ja muukalaispassin myontamiseen liitty-
vida nakokohtia sisaltyy myods VN TEAS-tutkimukseen' koskien ulkomaalaislain ja sen sovel-
tamiskdytannon muutosten yhteisvaikutuksia kansainvalistad suojelua hakeneiden ja saa-
neiden asemaan (helmikuu 2021) seka Ita-Suomen yliopiston selvitykseen? koskien selvit-
tamisvelvollisuutta ja tiedonhankintaa ulkomaalaisasioissa (elokuu 2020). Selvityksella

on yhtymakohtia my6s kevaalla 2021 hyvaksyttyyn ihmiskaupan vastaiseen toiminta-
ohjelmaan, erityisesti ihmiskaupan ja hyvaksikayton seka niihin liittyvan rikollisuuden
ehkaisemiseen.

Suomessa oleskelee vuosien 2015-2016 jalkeen aiempaa enemman turvapaikanhakijoina
maahan tulleita henkil6itd, jotka ovat saaneet kielteisen tai kielteisia paatoksia, mutta jotka
eivat ole noudattaneet saamaansa paatosta poistua maasta, eika heitd ole kyetty pois-
tamaan maasta viranomaistoimin. He voivat lain nojalla hakea oleskelulupaa Suomesta
kasin, mutta matkustusasiakirjaedellytyksen tayttdminen voi olla vaikeaa, eika sité ole
heilta turvapaikanhakuvaiheessa edellytetty. Jos hakijan kansalaisuusvaltiolla ei ole edus-
tustoa Suomessa tai edustusto ei myénna Suomessa kansallisia matkustusasiakirjoja, tulisi
hakijan matkustaa joko kotimaahansa tai kotimaansa edustustoon muualle Eurooppaan

1 Pirjatanniemi, E., Alvesalo-Kuusi, A., Helminen, M., Lepola, O,, Lilja, I., & Vainio, K.:
Ulkomaalaislain ja sen soveltamiskdytannén muutosten yhteisvaikutukset kansainvalista
suojelua hakeneiden ja saaneiden asemaan. Valtioneuvoston kanslia 2021.

2 Kurvinen, Evgeniya - Muukkonen, Matti - Voutilainen, Tomi: Selvittamisvelvollisuus ja
tiedonhankinta ulkomaalaisasioissa. Ita-Suomen yliopisto 2020.

1
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hankkimaan kansallinen matkustusasiakirja. Matkustaminen ei kuitenkaan ole mahdollista
ilman voimassa olevaa matkustusasiakirjaa ja tarvittaessa oleskelulupaa tai viisumia.

Ulkomaalaislain 35 §:n mukaan oleskeluluvan mydntaminen edellyttas, etta luvan hakijan
matkustusasiakirja on voimassa. Tama edellytys koskee kaikkia oleskeluluvan hakijoita.
Matkustusasiakirjaedellytysta koskevaan sdanndkseen ei sisally erillistd kohtuullisuus-
arviointia, vaan asiaa koskevassa pykaldssa on ainoastaan lueteltu tietyt oleskelulupatyypit,
joita koskien edellytysta ei sovelleta. Kdytannon tilanteet ovat kuitenkin osoittaneet, etta
soveltamiskaytanndssa kohtuullisuusarviointiin olisi ollut erdissa tapauksissa tarve (vrt. 2.2.3.).
Kaytannossa kohtuullisuusarviointi on toteutettu muukalaispassin myontamista koskevan
134 §:n kautta, mika on ollut omiaan hamartamaan 35 ja 134 §:ien valista suhdetta.

Matkustusasiakirjaedellytystd ja muukalaispassin myontamista lahestytaan keskuste-
luissa eri nakdkulmista. Erilaisia nakemyksia on siita, kumpi saanndksista on ensisijainen,
matkustusasiakirjavaatimusta koskeva 35 § vaiko muukalaispassin myontdamista koskeva
134 §. Taman selvityksen nakokulmasta olennaista on se, ettd 35 §:ssa tarkoitettu mat-
kustusasiakirja tarkoittaa ensi sijassa hakijan kansallista matkustusasiakirjaa, kdytannossa
passia. Kyseeseen voi tulla myds muu ulkomaalaislain 14 §:ssa viitattu muun valtion kuin
Suomen mydntama matkustusasiakirja, jonka Suomi tunnustaa. Selvitysta laadittaessa on
pidetty tarkedna korostaa 35 &:n ensisijaisuutta suhteessa 134 §:3an.

Taman selvityksen tavoitteena on pohtia lainsaadanndllisia ratkaisuja edelld kerrotun hal-
litusohjelmakirjauksen pohjalta. Selvityksen kohteena oleviin ulkomaalaislain sddnndksiin
kohdistuu myds soveltamiskdytantoon perustuvia paivitystarpeita, joita on tarkoituksen-
mukaista tarkastella samassa yhteydessa.

12
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2 Matkustusasiakirjaedellytysta koskeva
kansallinen lainsaadanto ja kaytanto

2.1 Voimassa oleva matkustusasiakirja maahantulon ja
maassa oleskelun edellytyksena

Ulkomaalaislain 11 §:n mukaan yksi ulkomaalaisen maahantulon edellytyksista on voi-
massa oleva vaadittava rajanylitykseen oikeuttava matkustusasiakirja. Matkustusasiakirja
voi olla passi tai passin korvaava asiakirja. Sdannosta koskevissa yksityiskohtaisissa perus-
teluissa (HE 28/2003 vp) tehddan yhteys voimassa olevan matkustusasiakirjan ja henkil6l-
lisyyden selvittamisen valille seuraavasti: "Maahan saapuvan ulkomaalaisen henkiléllisyys
on voitava luotettavasti selvittdd. Tdmd on tdrkedd muun muassa siitd syystd, ettd voidaan
todeta, onko henkildé mddrdtty maahantulokieltoon tai onko viranomaisten tiedossa muita
seikkoja, joiden perusteella maahantulo tulisi estéd.”

Rajan ylittdmisesta Euroopan unionin ulkorajoilla ja lyhytaikaisesta oleskelusta jasenvaltioi-
den alueella saddetdadn Schengenin rajasaanndstossd, joka on Suomessa suoraan sovelletta-
vaa EU:n lainsdaadantoa. Schengenin rajasadanndston 6 artiklassa saadetaan kolmannen maan
kansalaisen maahantuloedellytyksista jasenvaltioiden alueella oleskeluun tilanteessa, jossa
oleskelun on tarkoitus kestda enintadan 90 paivaa minka hyvansa 180 paivan jakson aikana.
Kyseisen artiklan 1 kohdan a) alakohdan mukaan kolmannen valtion kansalaisen maahantulo
edellyttas, etta hanelld on hallussaan matkustusasiakirja, joka antaa haltijalleen oikeuden
rajanylitykseen ja joka tayttaa myos muut kyseisessa kohdassa luetellut edellytykset.

Ulkomaalaislain 14 &:n nojalla ulkomaalaisella on maahan saapuessaan ja maassa oleskel-
lessaan oltava 13 §:ssd tarkoitetun matkustusasiakirjaluettelon I, Il tai lll osassa tarkoitettu
sellainen matkustusasiakirja, jonka Suomi tunnustaa. Vallitsevan kdytannén mukaan ulko-
ministerio paattad mm. sisaministeriota kuultuaan, mitka matkustusasiakirjat Suomessa
hyvaksytdan. Ulkoministerio pitad myos luetteloa Suomen hyvaksymista matkustusasiakir-
joista. Matkustusasiakirjan hyvaksymisen merkitysta kasitellaan tarkemmin kohdassa 2.2.1.
Suomi ei talld hetkelld hyvaksy esimerkiksi Somalian matkustusasiakirjaa, mista johtuvia
seurannaisvaikutuksia kasitellaan jaljempana.

Ulkomaalaislain Idhtokohtana siis on, etta Suomeen saapuvalla ja taalla oleskelevalla
ulkomaalaisella on voimassa oleva matkustusasiakirja. Lahtokohtaisesti kyse on kan-
sallisesta matkustusasiakirjasta, mutta kyseeseen voi tulla myds esimerkiksi toisen EU:n
jasenmaan myontama muukalaispassi tai pakolaisen matkustusasiakirja. Poikkeuksen
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matkustusasiakirjavaatimuksesta muodostavat turvapaikanhakijat ja pakolaiset, koska
heilld on usein hyvaksyttava syy, jonka vuoksi he joutuvat turvautumaan esimerkiksi vaa-
riin tai vadrennettyihin asiakirjoihin paastakseen pakenemaan kotimaastaan. Tama lahes-
tymistapa pohjautuu Geneven pakolaissopimuksen 31 artiklan 1 kohtaan. Sen mukaan
sopimusvaltiot eivat ryhdy rankaisutoimenpiteisiin laittoman maahan saapumisen tai oles-
kelun johdosta niita pakolaisia kohtaan, jotka tulevat suoraan maasta, missa heidan ela-
mansa tai vapautensa on ollut uhattuna sopimuksen 1 artiklassa tarkoitetulla tavalla ja
jotka ovat luvatta tulleet tai oleskelevat sopimusvaltion alueella, kuitenkin edellyttaen,
ettd nama ilmoittautuvat viipymatta viranomaisille ja esittavat hyvaksyttavia syita laitto-
malle saapumiselleen tai oleskelulleen. Tata asiaa koskevaa saantelya sisaltyy myos Schen-
genin rajasaanndstoon.

Kaytannossa suuri osa turvapaikanhakijoista ei esitd Suomeen saapuessaan tai turvapaik-
kamenettelyn aikana matkustusasiakirjaa, eikd muitakaan asiakirjoja. Jos matkustusasia-
kirjaa ei ole, henkil6llisyys perustuu yleensa hakijan suulliseen kertomukseen ja tata tuke-
vaan mahdolliseen muuhun asiakirjaselvitykseen. Varmistamattoman henkil6llisyyden
tilanne koskeekin erityisesti turvapaikanhakijoita seka kansainvalisen suojelun perusteella
oleskeluluvan saaneita ja heidan perheenjasenidaan. Tama tilanne koskee myds niita turva-
paikanhakijoita, joille ei ole mydnnetty kansainvalista suojelua, vaan oleskelulupa jollain
muulla turvapaikkahakemuksen yhteydessa tutkittavalla perusteella, esimerkiksi yksilolli-
sestd inhimillisesta syystd. Maahanmuuttovirastossa on kuitenkin havaittu, etta jopa use-
assa sadassa tapauksessa vuosittain hakija ei ole turvapaikkamenettelyssa esittanyt henki-
[6llisyysasiakirjojaan, mutta hakiessaan tavallista oleskelulupaa kielteisen turvapaikkapaa-
toksen jalkeen han esittaa kansallisen matkustusasiakirjan.

Maahantulo ja maassa oleskelu ilman vaadittavaa matkustusasiakirjaa on sanktioitu. Rikos-
l[ain 17 luvun 7 §:n mukaan valtionrajarikokseen syyllistyy mm. henkild, joka ylittaa tai yrit-
taa ylittad Suomen rajan ilman siihen oikeuttavaa matkustusasiakirjaa. Ulkomaalaislain

185 §:n mukaan ulkomaalaisrikkomuksesta tuomitaan sakkoon mm. ulkomaalainen, joka
tahallaan oleskelee maassa ilman vaadittavaa matkustusasiakirjaa.

P Ulkomaalaislain nojalla maahantulo ja maassa oleskelu edellyttaa
voimassa olevaa matkustusasiakirjaa.

P Matkustusasiakirjan tulee olla Suomen tunnustama.

P Matkustusasiakirjavaatimuksen tayttaminen on usein ongelmallista
turvapaikanhakijoina saapuneille, jos he hakevat myohemmin
tavallista oleskelulupaa Suomessa.
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2.2 Voimassa oleva matkustusasiakirja oleskeluluvan
myontamisen edellytyksena

2.2.1 Padsaantona vaatimus voimassa olevasta matkustusasiakirjasta

Ulkomaalaislain 35 §:n mukaan oleskeluluvan mydntaminen edellyttdd, ettd ulkomaalaisen
matkustusasiakirja on voimassa. Voimassa oleva matkustusasiakirja mielletdan yhdeksi
oleskeluluvan mydntamisen yleisista edellytyksista, vaikka se laissa onkin erillddn muista
yleisista edellytyksistd, joista sdadetadan lain 36 §:ssa. Matkustusasiakirjavaatimukseen
viitataan toisinaan myds nk. liitdanndisvaatimuksena.

Voimassa olevalla matkustusasiakirjalla voidaan varmistua ulkomaalaisen henkil6llisyy-
desta ennen kuin oleskelulupa mydnnetaan. Tama lainsaatdjan tahto ilmenee hallituksen
esityksen (HE 104/2010 vp) perusteluista, joissa todetaan seuraavaa: "Oleskeluluvan myén-
tdminen edellyttdd pddsddntoisesti sitd, ettd ulkomaalaisen henkildllisyys on varmistettu.
Tdmd ilmenee viilillisesti ulkomaalaislain 35 §:std, jonka mukaan oleskeluluvan myéntd-
minen edellyttdd, ettd ulkomaalaisen matkustusasiakirja on voimassa. Saman pykdlén
mukaan oleskelulupa voidaan myéntdd kuitenkin pykdléssé erikseen mainituilla perus-
teilla voimassa olevan matkustusasiakirjan puuttumisesta huolimatta. Oleskelulupaa hake-
van ulkomaalaisen henkiléllisyys pyritddn selvittdmddn niin hyvin kuin se on mahdollista.”
Tieto hakijan henkildllisyydesta muodostaa lahtokohdan kaikkien lupa-asioiden kasit-
telylle. Viranomaisen on tiedettava, kenelle oleskelulupa mydnnetaan. Henkilollisyys on
myos valttdmaton tieto turvallisuusriskien arvioimiseksi.

Matkustusasiakirjavaatimuksella pyritadn varmistamaan paitsi henkilon henkildllisyys
myo6s hanen kansalaisuutensa tai siihen verrattava valtiollinen asema. Kansalaisuus on val-
tion ja yksityisen henkilon valinen perustavanlaatuinen oikeudellinen suhde, jolla on vai-
kutusta myos mahdollisuuksiin liikkua muiden valtioiden alueella. Passin tai muun matkus-
tusasiakirjan myontamiselld kansalaisuusvaltio osoittaa, ettd kyseinen henkil® on valtion
kansalainen ja valtion diplomaattisessa suojeluksessa ulkomailla, eika henkilon matkusta-
misella ulkomailla ole valtion lainsaddannosta johtuvaa estetta. Tallainen este voi olla esi-
merkiksi asepalveluksen suorittaminen. Passi tai muu matkustusasiakirja on kdaytannossa
myds edellytys maasta poistamisen taytantdonpanemiseksi, jos henkil6 ei saa oleskelu-
lupaa tai hdnen lupaansa ei myohemmin jatketa.

Kun ensimmadista oleskelulupaa Suomeen haetaan ulkomaalaislain 60 §:n nojalla 1aht6-
kohtaisesti ulkomailta kasin, on luontevaa, etta voimassa oleva matkustusasiakirja on
luvan myoéntamisen edellytyksend, koska sen avulla oleskeluluvan saanut henkilé paa-
see matkustamaan Suomeen. Tiedossa ei ole, etta 35 §:ssd asetettu matkustusasiakirja-
vaatimus olisi yleisesti ongelmallinen haettaessa ensimmaista oleskelulupaa ulkomailta.
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Poikkeuksen tdhan muodostaa tilanne, jossa Suomi ei ole tunnustanut henkilon kansalli-
suusvaltion mydntamaa passia ulkomaalaislain 14 §:ssa tarkoitetuksi matkustusasiakirjaksi.

Muiden valtioiden viranomaisten mydntamien matkustusasiakirjojen tunnustaminen kyt-
keytyy suoraan kansainvalisen oikeuden vakiintuneeseen periaatteeseen suvereenin val-
tion oikeudesta maarata ulkomaalaisten maahan paasysta ja maassa oleskelusta. Euroo-
pan parlamentin ja neuvoston paatdksen 1105/2011/EU mukaisesti EU:n jasenvaltiot ovat
toimivaltaisia paattamaan siita, minka valtion matkustusasiakirjat ne tunnustavat asiakir-
joiksi, joiden haltijan sallitaan ylittda unionin ulkoraja ja joihin voidaan kiinnittaa viisumi-
tarra. Matkustusasiakirjan tunnustamisesta paattaa Suomessa ulkoministerio. Matkustus-
asiakirjan hyvaksymismenettely sisdltdad mm. viitemaiden kdytantojen arvioinnin ja siind
huomioidaan myos esimerkiksi Kansainvalisen siviili-ilmailujarjeston (ICAO) asiaankuu-
luvat standardit ja suositukset. Lausuntoja pyydetaan myds muilta viranomaisilta ja mm.
sisdministeri6lta. Matkustusasiakirjan tunnustamattomuus tarkoittaa kdytannossa sitd,
ettd ko. valtion mydntamia matkustusasiakirjoja ei pideta sellaisina luotettavina asiakir-
joina, jotka mahdollistavat haltijansa henkil6llisyyden luotettavan selvittamisen. Tilan-
teessa, jossa Suomi ei tunnusta valtion matkustusasiakirjaa, oleskeluluvan mydntamisen
edellytys ei ndin ollen lahtdkohtaisesti tayty.

Eri tahot vaikuttaisivat olevan yksimielisia siitd, ettd voimassa oleva matkustusasiakirja on
teknisluonteisena oleskeluluvan edellytyksena selkea ja objektiivisesti perusteltu. Tama
lahestymistapa vastaa myos eurooppalaista sadntelya ja muiden maiden kaytantoja (vrt.
kohdat 6 ja 7 jdljempanad). Kdytanndssa voimassa olevan matkustusasiakirjan esittaminen
merkitsee sitd, etta hakijan henkil6llisyys katsotaan selvitetyksi ja tasta tehddaan merkinta
ulkomaalaisasioiden asiankasittelyjarjestelmaan. Selkeilld oleskeluluvan myéntamisedel-
lytyksilla varmistetaan hakijoiden yhdenvertaisen kohtelun liséksi se, ettd lupamenettelyt
ovat mahdollisimman sujuvia ja paatoksenteko viivytyksetonta.

P Matkustusasiakirjavaatimuksen tayttamiseen ei liity yleisesti ongelmia
haettaessa ensimmaista oleskelulupaa ulkomailta. Poikkeuksena on
tilanne, jossa Suomi ei ole tunnustanut tietyn maan passia.

» Ulkomaalaislain 35 &:n vaatimus voimassa olevasta matkustusasia-
kirjasta on oleskeluluvan myontamisen edellytyksena selkea ja
objektiivisesti perusteltu.
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2.2.2 Lakiin perustuvat poikkeukset matkustusasiakirjavaatimuksesta

Oleskelulupa voidaan poikkeuksellisesti myontaa 35 §:ssa mainituissa tilanteissa voimassa
olevan matkustusasiakirjan puuttumisesta huolimatta. Nama poikkeukset ovat seuraavat:

— oleskeluluvan mydntaminen maasta poistumisen estymisen vuoksi (51 §)

— oleskeluluvan myodntéaminen yksilollisesta inhimillisesta syysta (52 §)

— oleskeluluvan mydntaminen ihmiskaupan uhrille (52 a §)

— oleskeluluvan mydntaminen laittomasti maassa oleskelleelle ja
tydskennelleelle kolmannen maan kansalaiselle (52 d §)

— oleskeluluvan mydntaminen todistajansuojeluohjelmassa olevalle
ulkomaalaiselle (52 e §)

— turvapaikka (87 §)

— toissijainen suojelu (88 §)

— oleskeluluvan mydntaminen poissulkemislausekkeita sovellettaessa (89 §)

— oleskeluluvan mydntaminen tilapdisen suojelun perusteella (110 §)

Korkein hallinto-oikeus on ennakkoratkaisussaan KHO 2017:61 todennut, etta kun "otetaan
huomioon ulkomaalaislain 35 §:n muotoilu, lainsdditdjén tarkoituksena voidaan katsoa olleen
rajoittaa sddéinnénmukainen poikkeaminen matkustusasiakirjaedellytyksestd vain sddnnéksessd
mainittuihin tilanteisiin". Tama on ollut myds Maahanmuuttoviraston soveltamiskaytannén
lahtokohta. Vaikka pykalan kirjoitusasusta (“voidaan”) voisi saada kasityksen, etta oleskelu-
luvan myontamiseen poikkeuksellisesti ilman matkustusasiakirjaa liittyisi harkintaa, myon-
tdd Maahanmuuttovirasto kdytanndssa saanndonmukaisesti kaikissa sddnnoksessa luetelluissa
tilanteissa oleskeluluvan edellyttamatta voimassa olevaa matkustusasiakirjaa. Poikkeukset
koskevat paasaantoisesti (pl. todistajansuojeluohjelmassa oleva ulkomaalainen ja pakolais-
kiintiossa Suomeen otettava henkild) Suomesta kdsin haettavia oleskelulupia.

Voimassa olevaan saantelyyn ei sisally erillista mahdollisuutta kohtuullisuusharkintaan.
Kaytanndssa on kuitenkin esiintynyt tilanteita, joissa tallainen mahdollisuus olisi ollut
tarpeen. Saannoksen joustamattomuus on myds saattanut vaikuttaa siihen, etta ratkaisuja
on soveltamiskdytdnnodssa etsitty lain 134 §:adn sisdltyvdn muun erityisen syyn kautta.

P Lain 35 &:n luettelo tilanteista, joissa voidaan sddnnonmukaisesti
poiketa matkustusasiakirjavaatimuksesta, on tyhjentava.

P Poikkeusluetteloon sisaltyy myds muita kuin suojelun tarpeen
perusteella myonnettavia lupia, esim. yksilollisesta inhimillisesta syysta
myonnettava lupa (52 §).

P Saannokseen ei sisally erillistd kohtuullisuusharkintaa. Kaytannon
soveltamistilanteet ovat osoittaneet kohtuullisuusharkinnan
tarpeellisuuden.
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2.2.3 Soveltamiskaytantoon perustuvat poikkeukset padasaantoon

Maahanmuuttoviraston ulkomaalaislain 35 §:3a koskeva soveltamiskaytanto on irtaan-
tunut voimassa olevan lain sanamuodosta toisaalta kansainvalisten ihmisoikeusvelvoit-
teiden vuoksi, toisaalta kohtuullisuuteen liittyvien nakdkohtien vuoksi. Ndissa tilanteissa
puhutaan usein muukalaispassin myodntamisestd, vaikka tarkasti ottaen lainsaadannon
nakokulmasta ensin poiketaan 35 §:n matkustusasiakirjavaatimuksesta, minka jalkeen voi-
daan myontda oleskelulupa ja muukalaispassi samanaikaisesti. Tilanteen tarkastelemi-
nen yksinomaan tai ensi sijassa muukalaispassin myontamisen ndkdkulmasta on omiaan
hamartamaan 35 ja 134 §:ien valistad suhdetta.

1) Somalian kansalaisten perheenyhdistaminen, koska Suomi ei tunnusta Somalian passia

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdaytannon perusteella Maahanmuuttovirasto
myontaa Somalian kansalaisten perheenyhdistamistilanteissa oleskeluluvan siita huoli-
matta, ettei hakijalla ole esittaa voimassa olevaa matkustusasiakirjaa. Koska Suomi ei tun-
nusta Somalian passia, Somalian kansalaisilla ei ole itsestaan riippumattomasta syysta
mahdollisuutta saada Suomen hyvaksymaa matkustusasiakirjaa ja siten tayttaa matkus-
tusasiakirjavaatimusta. Naissa tilanteissa matkustusasiakirjavaatimuksesta poiketaan per-
heenkokoajan maassa oleskelun perusteesta riippumatta. Kaytannolla suojataan perheen-
kokoajan oikeutta perhe-eldmaan. Perheenyhdistamistilanteissa kyse on paasadntoisesti
ulkomailta kasin haettavista oleskeluluvista. Ndissa tilanteissa henkil6lle mydnnettavalla
laissez passer -matkustusasiakirjalla mahdollistetaan paasy maahan. Kansainvalisiin vel-
voitteisiin perustuvia poikkeuksia kasitelldan tarkemmin kohdassa 5.

Edella kerrottu poikkeus ei koske esimerkiksi tydnteon perusteella mydnnettavia lupia.
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan yksityis- ja perhe-eldman suojan ulottuvuus
ja tahan liittyen syrjintakiellon mahdollista rikkomista koskeva valitusasia on kuitenkin
parhaillaan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kasiteltavana.

2) Matkustusasiakirja on vanhentunut Suomessa oleskelun aikana, eika sen uusiminen
ole mahdollista Suomessa tai Suomesta kasin

Maahanmuuttoviraston muukalaispasseja ja pakolaisen matkustusasiakirjoja koskevaa paa-
toksentekoa varten antaman ohjeen mukaan muukalaispassi voidaan myodntaa ulkomaa-
laiselle, joka poikkeuksellisesti on saanut tai saa oleskeluluvan, vaikka han ei ole oleskelu-
lupaa hakiessaan esittanyt ulkomaalaislain 35 §:n mukaisesti matkustusasiakirjaa. Ohjeen
mukaan muukalaispassin myontamiseen kahdeksi vuodeksi kansallisen passin hankkimista
varten voidaan kokonaisharkinnassa katsoa olevan ulkomaalaislain 134 §:n mukainen

muu erityinen syy, kun hakija tayttaa muut erillisen oleskeluluvan mydntamisedellytykset
ja hakijalla on turvapaikkaa Suomesta hakiessaan ollut voimassa oleva kansallinen passi,
jonka voimassaolo on paattynyt, ja jonka uusiminen ei ole mahdollista Suomesta kasin.
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On huomattava, ettd kyse on tilanteesta, jossa hakijan henkil6llisyys on aiemmin
Suomessa selvitetty, eika asiakirjan vanhentuminen sen vuoksi ole este luvan myéntami-
selle. Tama soveltamiskdytannon muutos liittyy osaltaan vuosien 2015-2016 poikkeuk-
selliseen tilanteeseen, joka on saattanut johtaa siihen, etta turvapaikkahakemusten pit-
kien kasittelyaikojen vuoksi hakijan kansallinen passi on menettelyn aikana vanhentunut.
Vaikka kyse on muukalaispassin myontamista koskevasta ohjeesta, tulisi asiaa lainsdadan-
t6a muutettaessa lahestya ensisijaisesti lain 35 §:n kautta.

3) Koronapandemian aikainen ohje koskien muukalaispassin harkinnanvaraista
myontamista

Maahanmuuttovirasto antoi 27.5.-31.10.2020 valiselle ajalle koronapandemian vuoksi
ohjeen, jossa kasiteltiin muukalaispassin harkinnanvaraista myéntamista oleskeluluvan
hakijalle koronapandemian aikana ulkomaalaislain 134 §:n mukaisen muun erityisen syyn
perusteella. Kyse oli tilanteesta, jossa Suomessa oleva hakija vetosi siihen, ettei han tila-
paisesti voinut palata kotimaahansa tai muuhun maahan koronapandemiasta johtuvan
pakottavan syyn, kuten puuttuvien liikenneyhteyksien, vuoksi. Kyseinen maaraajan voi-
massa ollut ohje koski myds tyoperusteisten lupien mydntamistd. Ohjeen mukaan oles-
keluluvan hakijalle voitiin koronatilanteen takia myontaa muukalaispassi ja oleskelulupa
vuodeksi yhta aikaa, jos henkild

taytti muut oleskeluluvan edellytykset kuin matkustusasiakirjaedellytyksen,
hanen henkildllisyytensa oli varmistettu,
héan ei voinut uusia tai hankkia kansallista passia Suomesta kasin ja

>N =

hanelle ei ollut jo aiemmin mydnnetty muukalaispassia oman maan passin
hankkimista varten.

Kyseiseen rajattuun ja tilapdiseen soveltamislinjaukseen paadyttiin kevaan 2020 poikkeusti-
lanteessa, jossa matkustusliikenne Suomesta oli vakavasti hdiriintynyt ja kaytanndssa monilta
osin keskeytynyt ja jossa Poliisihallitus antoi 16.3.2020 ja 28.5.2020 paivatyilla kirjeilla (POL-
2020-15895) poikkeuksellisia madrayksia maasta poistamisen taytantddnpanosta koronavi-
ruksen aiheuttaman COVID-19-tartuntatautiepidemian aikana. Myds tdmankaltaisia odotta-
mattomia ja poikkeuksellisia tilanteita on ensisijaisesti syyta kasitella lain 35 §:ssa.

4) Afganistanin tilanteen vaikutus kansallisen passin voimassaolon jatkamiseen

Maahanmuuttovirasto helpotti syyskuussa 2021 Afganistanin kansalaisten muukalaispas-
sien saamista tilanteessa, jossa henkil6 on saanut oleskeluluvan Suomeen tai on hakenut
oleskelulupaa Suomeen ja tayttaa oleskeluluvan edellytykset, mutta kansallinen passi on
Suomessa oleskelun aikana vanhentunut, eikd sen voimassaoloaikaa ole mahdollista saada
Afganistanin tilanteen vuoksi jatkettua. Muukalaispassin myontaminen naissa tilanteissa

19



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2022:15

edellyttaa, ettd kansallinen passi on aiemmin esitetty viranomaisille. Maahanmuutto-
virasto myontda ndissa tilanteissa muukalaispassin kolmeksi vuodeksi. Kyseisena aikana
henkilon edellytetdan selvittavan, onko hanen mahdollista saada Afganistanin passi.

5) Muut poikkeustilanteet

Kaytannossa kohtuullisuusharkintaan turvaudutaan tietyissa tilanteissa lapsen edun
perusteella myds Suomessa syntyneiden lasten kohdalla. Esimerkiksi sellaisen ulkomaan
kansalaisen Suomessa syntyneelle lapselle, jonka kansalaisuusvaltiolla ei ole edustustoa
Suomessa, mydnnetdan oleskelulupa poiketen matkustusasiakirjaedellytyksesta ja hanelle
myodnnetadan muukalaispassi oman maan matkustusasiakirjan hankkimista varten.

Myds Maahanmuuttoviraston kansainvalista suojelua saaneen perheenyhdistamista kos-
kevassa ohjeessa kasitelldaan vaatimusta matkustusasiakirjan voimassaolosta. Oleskelulu-
van myontdminen lain 114 §:n mukaan kansainvalista suojelua saaneen perheenjasenelle
ei kuulu 35 &:n poikkeuksiin. Kuitenkin kansainvalisten sopimusten ja erityisesti Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan (perhe-eldmaén suoja) velvoitteiden ja lapsen edun ensi-
sijaisuuden perusteella matkustusasiakirjavaatimuksesta on naissa tilanteissa tarve yksit-
taistapauksissa poiketa. Maahanmuuttoviraston ohjeessa asiaa kasitellaan tarkemmin toi-
saalta pakolaisaseman ja toissijaisen suojeluaseman saaneiden osalta ja toisaalta ns. van-
hojen ja uusien perheenjdsenten osalta.

P Suomea sitovat kansainvalisoikeudelliset velvoitteet ja
kohtuullisuuteen liittyvat nakokohdat ovat johtaneet siihen, etta lain
35 §&:n matkustusasiakirjavaatimuksesta on soveltamiskaytannossa
ollut valttamatonta poiketa. Myos poikkeamistapauksissa hakijan
henkil6llisyys pyritddn selvittdamaan mahdollisimman hyvin.

P Lain 35 §:ssé ei ole erikseen huomioitu kohtuullisuusniakokohtia, minka
vuoksi poikkeamiset on kdytanndssa tehty 134 §:n muun erityisen syyn
soveltamisen kautta.
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2.2.4 Nykytilanteesta oleskeluluvan hakijoille aiheutuvia

kdaytannon ongelmia
Oleskeluluvan myodntamisen edellytyksend olevan matkustusasiakirjavaatimuksen tayttami-
seen liittyy Suomesta kasin haettaessa kaytanndn ongelmia erityisesti sellaisissa tilanteissa,
joissa hakijan kansalaisuusvaltiolla ei ole edustustoa Suomessa tai Suomessa sijaitseva edus-
tusto ei myonna kansallisia matkustusasiakirjoja, eikd kyseisella valtiolla ole kdytdssa myos-
kaan muita, esimerkiksi sahkoisia, kanavia matkustusasiakirjan hakemiselle. Naita kaytan-
non tilanteita on pyritty ratkaisemaan eri tavoin, esim. edesauttamalla nk. passidelegaatioi-
den vierailuja Suomessa. Viime kadessa henkil6lla ei ole muuta vaihtoehtoa kuin pyrkia hank-
kimaan passi oman maansa edustustosta muualta Euroopasta tai kotimaastaan. On myos
esiintynyt tilanteita, joissa turvapaikanhakija, joka on saanut kielteisen paatdksen hakemuk-
seensa, kertoo, ettei uskalla tai halua kdantya kotimaansa viranomaisten puoleen matkus-
tusasiakirjan hankkimiseksi. Jos henkild on saanut kielteisen paatoksen kansainvalista suo-
jelua koskevaan hakemukseensa, ei hanella kuitenkaan ole objektiivisesti arvioiden perus-
teita kieltaytya kaantymasta kansallisten viranomaisten puoleen. Talldin hanen voidaan myos
edellyttaa tayttavan matkustusasiakirjavaatimuksen, jos se on kadytannossa mahdollista.

Muiden turvapaikanhakijoiden tavoin suurimmalla osalla Suomeen Afganistanista tule-
vista turvapaikanhakijoista ei ole kansallista passia. Heille kansallisen matkustusasiakirjan
hankinta on vaikuttanut olevan erityisen hankalaa. Kdytannon tilanteita on ratkottu esi-
merkiksi siten, ettd Afganistanin Tukholman edustusto on jarjestanyt Suomeen nk. passi-
delegaatioita. Kyse on kuitenkin varsin harvakseltaan toteutuneesta menettelysta. Saatu-
jen tietojen mukaan Afganistanin kansalaiset ovat myds onnistuneet saamaan henkil6lli-
syystodistuksia (tazkera)® ja passeja Afganistanin edustustosta muualta Euroopasta ja koti-
maastaan. Jotkut ovat saaneet apua asiakirjojen hankinnassa Afganistanissa asuvilta suku-
laisiltaan tai ystaviltaan. Kaikilla ei kuitenkaan ndita siteitd Afganistaniin ole. Tama kos-

kee erityisesti sellaisia Afganistanin kansalaisia, jotka ovat syntyneet ja eldneet koko ela-
mansa Afganistanin naapurimaissa, useimmiten Iranissa. Vaikka Afganistanin passilla on
voitu tayttaa matkustusasiakirjavaatimus, ei niitd ole aina pidetty luotettavina selvityksina
henkildllisyydestad. Talla hetkella Talebanin valtaannousun jalkeinen maan sekasortoinen
tilanne ja hallinnon jarjestaytymattomyys seka maan ulkomaan edustustojen kdytannon
mahdollisuudet matkustusasiakirjojen mydntdamiseen vaikeuttavat kaytannossa Afganis-
tanin kansalaisten matkustusasiakirjojen hankkimista paitsi Suomesta tai muusta valtiosta,
myos kotimaastaan kasin.

Aiemmin Irakin edustusto Helsingissa myonsi kansalaisilleen passeja, mutta nykyi-
sin se ei niitd endd myodnna. Laittoman maahantulon ja maassa oleskelun vastaisessa

3 Tazkera on Afganistanin henkil6llisyystodistus, joka edellytetdan Afganistanin passin
hankkimista varten.
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toimintaohjelmassa on toimenpiteena vuoropuhelun jatkaminen Irakin Helsingin suurla-
hetyston kanssa siitd, etta Suomessa oleskelevien irakilaisten asema paranisi, jos suurldahe-
tystd myontaisi matkustusasiakirjoja kansalaisilleen. Saatujen tietojen mukaan Irakin kan-
salaiset ovat onnistuneet saamaan passeja Irakin Tukholman edustustosta. Tama edellyt-
taa kuitenkin matkustamista Schengen-alueen sisdlla ilman oleskelulupaa ja passia. Vaikka
Schengen-alueen vapaa liikkuvuus ilman sisarajatarkastuksia mahdollistaa kdytannossa
tamankaltaisen matkustamisen, tulisi henkilolla olla matkustusasiakirja ja oleskelulupa,
jotta matkustaminen voisi tapahtua laillisesti. Suomessa oleskelevien irakilaisten on mah-
dollista myos valtuuttaa edustaja Irakissa hoitamaan passiasiaa.

Oman erityistilanteen seka Suomesta etta ulkomailta lupaa haettaessa muodostaa se, jos
Suomi ei tunnusta tietyn maan passia ulkomaalaislain 14 §:ssa tarkoitetuksi matkustus-
asiakirjaksi. Tama tilanne on kyseessa esimerkiksi Somalian kansalaisten kohdalla. Sama
tilanne koskee myds kansalaisuudettomia hakijoita, joiden ei ole mahdollista saada min-
kaan valtion tai muun tahon (esim. Palestiinalaisalueiden) myontamaa matkustusasiakir-
jaa. Naissa tilanteissa oleskeluluvan myéntaminen on ulkomaalaislain mukaan mahdollista
vain sovellettaessa 35 §:ssd mainittuja poikkeusperusteita. Ndin ollen laki ei anna mah-
dollisuutta myodntaa naille henkil6ille oleskelulupaa esimerkiksi perhesiteen, opiskelun
tai tydnteon perusteella sen paremmin ulkomailta kuin Suomesta haettuna. Kaytannossa
tama johtaa tilanteeseen, jossa Somalian kansalainen ei talla hetkella voi missaan tilan-
teessa saada esimerkiksi tyoperusteista oleskelulupaa Suomeen. Korkeimman hallinto-
oikeuden Euroopan ihmisoikeussopimuksen tulkintaan pohjautuvaa perhesidehake-
muksia koskevaa ratkaisukdytantoa tarkastellaan talta osin tarkemmin jéljempana.

P Matkustusasiakirjavaatimuksen tayttaminen on kdytannossa
ongelmallista, jos oleskelulupaa hakevan henkilon kansalaisuusvaltiolla
ei ole edustustoa Suomessa tai Suomessa sijaitseva edustusto ei
myonna kansallisia matkustusasiakirjoja.

P Matkustusasiakirjan hankkiminen voi olla mahdotonta my6s
kansalaisuusvaltion turvallisuus- tms. tilanteen takia tai esimerkiksi
pandemiasta johtuvien matkustusrajoitusten vuoksi.

P Kaytannon ongelmat koskevat muitakin kuin tyonteon perusteella
myonnettavia lupia.

P Jos Suomi ei tunnusta tietyn maan passia, ei matkustusasiakirja-
vaatimusta ole mahdollista tayttaa. Tama estaa lahtokohtaisesti
kaikkien oleskelulupien myontamisen, mutta kansainvalisoikeudellisen
velvoitteen toteuttamiseksi Maahanmuuttovirasto tekee
soveltamiskdytannossaan poikkeuksen perhesiteen perusteella
myonnettavien oleskelulupien osalta.
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2.3 Muukalaispassin myontaminen

Ulkomaalaislain 134 §:n nojalla muukalaispassin myontamisen katsotaan vakiintuneesti
edellyttavan, etta henkilolla on voimassa oleva oleskelulupa tai se myonnetdan hanelle
samanaikaisesti muukalaispassin kanssa. Tata edellytysta ei kuitenkaan ole kirjattu
lakiin. Edellytyksen puuttuminen on ollut omiaan hamartamaan lain 35 ja 134 §:n valista
suhdetta. Lahtokohtaisesti muukalaispassi myonnetadn vain Suomessa oleskelevalle
ulkomaalaiselle.

Muukalaispassi myénnetadn aina tilanteissa, joissa henkild on saanut oleskeluluvan tois-
sijaisen suojelun (88 §) tai tilapdisen suojelun (110 §) perusteella. Tama ilmenee selkeasti
lain 134 §:n 2 ja 3 momenttien sanamuodosta ("mydnnetaan”). Toissijaisen suojelun ja tila-
paisen suojelun perusteella myénnettavat oleskeluluvat ovat 35 §:n mukaisia nimenomai-
sia poikkeusperusteita, joissa voimassa olevaa matkustusasiakirjaa ei edellyteta.

Maahanmuuttovirastolle on jatetty harkinnanvaraa ("voidaan mydntaa”) muukalaispassin
myontdmisessd muissa tilanteissa, joissa oleskelulupa mydnnetdan 35 §:n perusteella poik-
keuksellisesti ilman voimassa olevaa matkustusasiakirjaa. Talloin tulee arvioitavaksi, onko
kyseessa tilanne, jossa henkild ei voi saada passia kotimaansa viranomaiselta taikka han

on kansalaisuudeton tai muukalaispassin myontamiseen on muu erityinen syy. Hallituksen
esityksen (HE 28/2003 vp) perustelujen mukaan erityinen syy voisi olla esimerkiksi haki-
jan kotimaan sekava tilanne, jolloin sen selvittdminen, mika on hakijan kotimaa tai kansa-
laisuus, on poikkeuksellisen vaikeaa tai se veisi kohtuuttoman kauan aikaa. Kdytannon esi-
merkkina perusteluissa mainitaan entisesta Jugoslaviasta tulleet ulkomaalaiset seka Soma-
lian sisdllissota ja sisallissodan paattymisen jalkeinen hallinnollinen sekaannus. Tana pai-
vana Maahanmuuttovirasto maarittaa asiakkaiden kansalaisuuden varsin nopeasti, eika
esim. entisen Jugoslavian alueelta tulleiden kansalaisuuden maarittdminen ole enaa erityi-
sen vaikeaa tai aikaavievaa. Korkein hallinto-oikeus on todennut (KHO 2016:64), etta hal-
lituksen esityksessa mainitut tilanteet ovat ainoastaan esimerkkejd, eivatka ne sulje pois
my&s henkilokohtaiseen kohtuuttomuuteen liittyvaa syyta lainkohdassa tarkoitettuna eri-
tyisena syyna. Jos henkil6 ei voi saada kansallista matkustusasiakirjaa, Maahanmuuttovi-
rasto edellyttda, etta han esittaa siitd kotimaansa viranomaisen antaman todistuksen.

Ulkomaalaislain 134 §:ssd ei saddetd muukalaispassin myontamisprosessista. Maahan-
muuttoviraston kdytannot ovatkin jonkin verran vaihdelleet sen suhteen, myénnetaanko
muukalaispassi samanaikaisesti oleskeluluvan kanssa vaiko erillisesta hakemuksesta oles-
keluluvan saamisen jalkeen. Aiemmin Maahanmuuttovirasto mydnsi samanaikaisesti esi-
merkiksi opiskeluperusteisen tai perhesiteeseen perustuvan oleskeluluvan kanssa muuka-
laispassin kansallisen passin hankkimista varten. Tuolloisten kokemusten perusteella vai-
kutti siltd, ettd kansallinen passi onnistuttiin erityisesti Euroopassa sijaitsevista edustus-
toista hankkimaan, vaikka se saattoi edellyttda pariakin asiointia edustustossa.
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Nykydadan Maahanmuuttovirasto myontda vakiintuneen kdytantonsa mukaisesti padsaan-
toisesti ensin oleskeluluvan ja vasta sen jdlkeen erillisestd hakemuksesta muukalaispas-
sin. Muukalaispassin hakemisesta peritaan kasittelymaksu, jonka maksaminen on hake-
muksen vireilletulon edellytys. Jos kuitenkin muukalaispassihakemus on vireilla yhta aikaa
oleskelulupahakemuksen kanssa ja oleskelulupa myodnnetaan poiketen 35 §:n edellytyk-
sestd, muukalaispassi voidaan myontaa edellytysten tayttyessa samaan aikaan oleskelu-
luvan kanssa.

Korkeimman hallinto-oikeuden linjauksen mukaisesti tilanteessa, jossa henkilo hakee
samaan aikaan muukalaispassia ja kansainvalista suojelua, odotetaan ensin ratkaisu
kansainvadlista suojelua koskevaan hakemukseen. Tama perustuu siihen, ettei voida edel-
lyttaa, ettd kansainvélisen suojelun hakija on yhteydessa oman maansa viranomaisiin.
Vuonna 2019 linjattiin siitd, etta tama saanto ei kuitenkaan pade uusintahakemuksiin,
vaan uusintahakemuksen tehneen henkilon voidaan edellyttaa ottavan yhteytta oman
maansa viranomaisiin kansallisen matkustusasiakirjan hankkimiseksi.

Muukalaispassin voimassaoloajasta saddetdan lain 134 §:n 5 momentissa. Suomesta haet-
tuna muukalaispassi voidaan myontaa enintaan viideksi vuodeksi. Tama on myos sovel-
tamiskaytanndssa paasaanto. Kuitenkin tilanteessa, jossa muukalaispassi mydnnetaan
kansallisen passin hankintaa varten, voidaan se Maahanmuuttoviraston ohjeen mukaan
myontaa poikkeuksellisesti ja tapauskohtaisesti lyhyemmaksi ajaksi. Maahanmuuttoviras-
ton vakiintuneen kaytannon mukaan turvapaikkamenettelyssa oleskeluluvan muun kuin
kansainvalisen suojelun perusteella saaneelle henkil6lle, joka hakee ensimmaista muu-
kalaispassia, ja jolle se mydnnetadan kansallisen passin hankkimista varten, myonnetaan
yleensa muukalaispassi kahdeksi vuodeksi.

Muukalaispassin sisallosta saadetaan lain 136 §:ssa. Sdannodksen 3. momentissa todetaan,
ettd jos ulkomaalaisen henkil6llisyytta ei ole pystytty varmistamaan, siita tehdaan mer-
kintd muukalaispassiin.

» Muukalaispassin myontamisen edellytyksena katsotaan vakiintuneesti
olevan se, etta henkil6lla on voimassa oleva oleskelulupa tai se
myonnetdan hanelle samanaikaisesti muukalaispassin kanssa.

Tata edellytysta ei kuitenkaan ole kirjattu 134 §:aan.
P Laissa ei sddadetd muukalaispassin myontamismenettelysta.
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3 Turvapaikanhakijan tyonteko-oikeuteen
ja tyontekijan oleskelulupaan liittyva
kansallinen lainsaadanto ja kaytanto

Hallitusohjelmakirjauksessa 35 §&:n matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkeaminen raja-
taan kielteisen paatoksen saaneisiin turvapaikanhakijoihin, jotka ovat tyollistyneet. Tasta
syysta seuraavassa kasitelladn lyhyesti turvapaikanhakijan tyonteko-oikeutta ja tyonteki-
jan oleskeluluvan mydntamista.

3.1 Turvapaikanhakijan tyonteko-oikeus

Ulkomaalaislain 79 §:n 2 momentin mukaan ulkomaalaisella, joka on hakenut kansainva-
listd suojelua tai tehnyt 102 §:ssa tarkoitetun uusintahakemuksen, on oikeus tehda ansio-
tyota ilman oleskelulupaa kolmen kuukauden kuluttua turvapaikkahakemuksen jattami-
sestd, jos han on esittdnyt voimassa olevan matkustusasiakirjan ja jos ndin ei ole, kuusi
kuukautta hakemuksen jattamisestd. Lain mukaan tyonteko-oikeus paattyy, kun kieltei-
seen turvapaikkapaatokseen liittyva maastapoistamispaatds on taytantéonpanokelpoi-
nen. Eri tahot kuten tyonantajaliitot, jarjestot ja myds viranomaiset ovat pitdneet tarkeana
selkiyttaa tyonteko-oikeuden paattymisajankohtaa koskevaa 80 §:n 6 momenttia, vaikka-
kin paattymisajankohtaan sinallaan liittyy erilaisia nakokantoja.

Turvapaikanhakijan tydnteko-oikeus perustuu siis suoraan ulkomaalaislakiin, eika siihen
liity lupa- tai muutakaan menettelya. Tydonteko-oikeudesta ei tehda viranomaispaatosta.
Voimassa olevan tyonteko-oikeuden osoittaminen on seka turvapaikanhakijan etta tyon-
antajan vastuulla. Turvapaikanhakija tai hakijan tyénantaja voi pyytaa Maahanmuutto-
virastosta turvapaikanhakijan tyonteko-oikeustodistuksen. Todistus ei kuitenkaan ole
edellytys tydnteko-oikeuden olemassaololle.

Vastaanottokeskusten arvioiden mukaan vuonna 2019 niiden asiakkaista 23 % kavi toissa.
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P Tyonteko-oikeuden alkamisajankohtaan vaikuttaa se, onko turva-
paikanhakija esittanyt voimassa olevan matkustusasiakirjan vai ei.
Muutoin matkustusasiakirjalla ei ole vaikutusta turvapaikanhakijan
tyonteko-oikeuteen.

» Turvapaikanhakijan tydonteko-oikeus perustuu suoraan
ulkomaalaislakiin, eika siihen liity lupa- tai muutakaan menettelya.

3.2 Oleskeluluvan hakeminen tyonteon perusteella

Lahtokohtaisesti kaikkia ensimmaisid oleskelulupia Suomeen haetaan ulkomaalaislain
60 §:n nojalla ennen Suomeen saapumista siind maassa, jossa hakija laillisesti oleskelee.
Jokaisen oleskeluluvan hakijan on taytettava lain 35 §:n mukainen vaatimus matkustus-
asiakirjan voimassaolosta ja 36 §:n mukaiset yleiset edellytykset. Jalkimmaisiin kuuluu se,
ettd hakijaa ei ole maaratty maahantulokieltoon ja etta han ei vaaranna yleista jarjestysta
ja turvallisuutta, kansanterveytta tai Suomen kansainvalisia suhteita. Edellytys voimassa
olevasta matkustusasiakirjasta on ndissa tilanteissa luonteva, koska sen avulla henkil®
matkustaa oleskeluluvan saatuaan Suomeen.

Poikkeuksellisesti oleskelulupa voidaan mydntaa myds Suomesta haettuna ilman oleskelu-
lupaa maahan saapuneelle ulkomaalaiselle. Ulkomaalaislain 49 §:ssa mainitaan tallaisina
tilanteina esimerkiksi tyontekijan oleskeluluvan mydntaminen, jos myontamatta jatta-
minen Suomesta haettuna olisi ulkomaalaisen tai tydnantajan kannalta perusteetonta

(1 mom. 3 kohta), seka jos lupatyypista riippumatta oleskeluluvan epaaminen olisi ilmei-
sen kohtuutonta (1 mom. 5 kohta). Myds Suomen kansalaisen (50 §) tai Suomessa asuvan
unionin kansalaisen perheenjasenelle (50 a §) lupa voidaan mydntda Suomessa haettuna.
Ty6- ja elinkeinoministeridssa kdaynnissa olevassa hallitusohjelmakirjaukseen perustuvassa
opiskelijoita koskevassa hankkeessa esitetddn muun muassa sité, ettd kansainvalisen suo-
jelun hakijoille palautetaan oikeus hakea oleskelulupaa opiskelun perusteella.

Maahanmuuttoviraston soveltamiskaytdnnossa 49 § nahdaan lisdedellytyksend Suomessa
haettavalle luvalle. Kdytdnndssa sdannos mahdollistaa luvan hakemisen Suomesta kasin.
Luvan varsinaisena perusteena pidetaan substanssisadannoksen sisadltavaa lainkohtaa.
Naissa tilanteissa oleskelulupa mydnnetdan tilapdisena tai jatkuvana samoin perustein
kuin vastaava lupa ulkomailta haettuna. Tama tarkoittaa sita, etta myos 35 §:n edellytys
matkustusasiakirjan voimassaolosta patee.

Lain 49 §:aa koskevissa perusteluissa (HE 28/2003 vp) vahvistetaan paasaanto, jonka mukaan

ulkomaalaisella tulee padsaantoisesti olla oleskelulupa maahan saapuessaan. Perustelujen
mukaan matkailutarkoituksessa tai muussa lyhytaikaisessa tarkoituksessa viisumivapaasti
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tai viisumilla maahan saapunut voi saada Suomessa oleskeluluvan 49 §:ssa erikseen sadde-
tyissa tapauksissa. Ndissa tilanteissa olisi kohtuutonta edellyttaa, etta henkil6 palaisi koti-
maahansa hakemaan oleskelulupaa Suomeen. Tana pdivana sddnndsta sovelletaan myods
kielteisen paatoksen saaneiden turvapaikanhakijoiden kohdalla, minka pykalan sana-
muoto sindnsd mahdollistaa.

Oleskeluluvan yleisten edellytysten lisaksi arvioidaan aina jokaisen lupatyypin erityiset
edellytykset. Ne vaihtelevat sen mukaan, onko kyse opiskelusta, tydnteosta, perhesiteesta
tai jostakin muusta lupaperusteesta. Tyontekijan oleskelulupa on poikkeuksellisesti kaksi-
osainen. Se edellyttaa ensin tyo- ja elinkeinotoimiston tekemaa osapdatosta, joka perus-
tuu kokonaisharkintaan sisaltden tyévoiman saatavuuden, tydsuhteen ehtojen seka tyon-
antajan ja tyontekijan edellytysten arvioinnin. Vasta tdman jalkeen Maahanmuuttovirasto
tekee paatoksen oleskeluluvasta.

Maahanmuuttoviraston ohjeistuksessa tarkastellaan tyontekijan oleskeluluvan myonta-
mista Suomesta kasin haettuna myds tilanteessa, jossa kielteisen turvapaikkapaatdksen
saanut henkild on tyollistynyt kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen tai siihen liit-
tyvdn valitusasian kasittelyn aikana. Edellytyksend luvan mydntamiselle on, etta hakijalla ei
ole maahantuloon, matkustusasiakirjoihin tai henkil6llisyyteen liittyvia vaarinkaytoksia ja
ty6- ja elinkeinotoimisto on tehnyt asiassa mydnteisen osapaatoksen. Oleskelulupaharkin-
nassa kiinnitetddn huomiota myos hakijan maassa oleskeluaikaan ja tydsuhteen kestoon.

Ulkomaalaislain 54 §:n mukaan uusi madrdaikainen oleskelulupa mydnnetdan, jos edelly-
tykset, joiden perusteella ulkomaalaiselle myonnettiin edellinen maaraaikainen oleskelu-
lupa, ovat edelleen voimassa. Sdannodksen perusteluissa todetaan, etta lain 36 §:n mukai-
set yleiset edellytykset oleskeluluvan mydntamiselle on otettava huomioon my®ds jatkolu-
paa myonnettdessa.

Ty6- ja elinkeinoministeridssa on kdynnissa hanke tydntekijan oleskelulupahakemusten
kasittelyyn liittyvan lainsaadannon sujuvoittamiseksi. Yhtena kysymyksena hankkeessa
tarkastellaan mahdollisuutta oleskelulupien yleisten edellytysten ja erityisten edellytysten
tutkintajdrjestyksen muuttamiseen siten, etta yleiset edellytykset tutkittaisiin ennen luvan
mydntamisen erityisia edellytyksia. Tutkintajarjestyksen muuttaminen oli esilla myds maa-
hanmuutto- ja turvallisuusviranomaisten yhteistyon kehittdmista koskevassa hankkeessa
(MISEC-hanke) ja sen selvittamista koskeva toimenpide sisaltyy laittoman maahantulon ja
maassa oleskelun vastaiseen toimintaohjelmaan vuosille 2021-2024. Taman selvityksen
nadkokulmasta on tarked seurata, millaiseen ratkaisuun asiassa paadytaan.

Maahanmuuttovirastosta ja tyohallinnosta saatujen tietojen mukaan vuosina 2019-2020

(8/2020) noin 300 kielteisen paatoksen saanutta turvapaikanhakijaa on saanut tyonteki-
jan oleskeluluvan. Asiaa vuonna 2019 selvitettdessa todettiin, etta suurin osa sellaisista
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kielteisista oleskelulupapdatoksista tydnteon perusteella vuosina 2015-2019 tehtyihin
hakemuksiin, jotka oli tehty kielteisen turvapaikkapaatoksen aiemmin saaneille, perustui
ty6- ja elinkeinotoimiston tekemaan kielteiseen osapaatokseen. Huomattavasti pienempi
osa kielteisista lupapdatoksista perustui siihen, ettd oleskeluluvan saamisen yleiset edelly-
tykset eivat tayttyneet. Ndistakin paatoksista vain osa johtui matkustusasiakirjan puuttu-
misesta. Kyse oli enintddn muutamasta kymmenesta henkildstd vuositasolla.

P Oleskelulupa voidaan lain 49 §:n nojalla my6ntaa poikkeuksellisesti
Suomesta haettuna. Talléin luvan myontamisedellytykset (ml. yleiset ja
erityiset edellytykset) ovat samat kuin lupaa ulkomailta haettaessa.

P Harkittaessa oleskeluluvan yleisten ja erityisten edellytysten tutkinta-
jarjestyksen mahdollista muuttamista, on syyta kiinnittaa huomiota
taman selvityksen ehdotuksiin.
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4  Suhde perustuslakiin

Taman selvityksen kannalta olennaisia perustuslain sdannoksia ovat ainakin yhdenver-
taista kohtelua koskeva 6 §, lilkkumisvapautta koskeva 9 §, yksityiseldman suojaa koskeva
10 §, oikeusturvaa koskeva 21 § ja perusoikeuksien turvaamista koskeva 22 §. Perustus-
laissa sadadetyt perusoikeudet, muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta, kuuluvat kaikille
kansalaisuudesta riippumatta.

Perustuslain 6 §:n T momentin mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Perusoi-
keusuudistuksen esitdiden (HE 309/1993 vp) mukaan yhdenvertaisuussadnnos ei kuiten-
kaan edellyta kaikkien kansalaisten kaikissa suhteissa samanlaista kohtelua, elleivat asiaan
vaikuttavat olosuhteet ole samanlaisia. Yhdenvertaisuusnakdkohdilla on merkitysta seka
myonnettdessa lailla etuja ja oikeuksia kansalaisille, ettd asetettaessa heille velvollisuuk-
sia. Tata yleista yhdenvertaisuussaannosta tdydentaa pykalan 2 momentin syrjintakielto.
Sen mukaan ketdan ei saa ilman hyvdksyttdvaa perustetta asettaa eri asemaan sukupuo-
len, idn, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammai-
suuden tai muun henkil66n liittyvan syyn perusteella. Seka yhdenvertaisuusperiaate etta
syrjintakielto tasmentyvat yhdenvertaisuuslaissa (1325/2014), jossa on madritelty muun
muassa valiton ja valillinen syrjinta seka erilaisen kohtelun oikeuttamisperusteet. Seka
yhdenvertaisuusperiaate etta syrjintakielto nousevat esiin tarkasteltaessa hallitusohjelman
kirjausta, joka rajaa poikkeamisen 35 §:std vain turvapaikkamenettelyssa kielteisen paa-
toksen saaneisiin, jotka ovat tyollistyneet.

Vaikka matkustusasiakirjavaatimuksella voidaan katsoa olevan objektiiviset ja hyvaksyt-
tavat perusteet, voi tama vaatimus johtaa joissain tapauksissa tilanteeseen, jossa se estaa
henkil6a nauttimasta esimerkiksi Euroopan ihmissoikeussopimuksessa ja perustuslain

10 §:ssd turvatuista oikeuksista. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskay-
tannon mukaan oleskeluluvan epdaaminen pelkdstadan matkustusasiakirjan puuttumisen
vuoksi rajoittaisi tilanteessa, jossa Suomi ei tunnusta hakijan kansallista passia, hakijan

ja perheenkokoajan oikeutta perheenyhdistamiseen Suomessa enemman kuin on
valttamatonta.

Perustuslain 9 §:n 2 momentin mukaan jokaisella on oikeus lahtea maasta. Oikeutta lahtea
maasta voidaan lailla rajoittaa oikeudenkdynnin ja rangaistuksen taytantéénpanon var-
mistamiseksi tai maanpuolustusvelvollisuuden tayttamisen aikana. Saanndksen esitdiden
(HE 309/1993 vp) mukaan rajoitusperusteet on tarkoitettu silla tavoin tyhjentaviksi, ettei
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maasta poistumisen estamisestd muulla perusteella voitaisi sdataa tavallisella lailla. Oikeus
Iahted maasta liittyy tassa selvityksessa erityisesti muukalaispassin mydntamiseen.

Perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oles-
kella maassa saddetdan lailla. Ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos
hanta taman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava
kohtelu. Sadnndksen lahtdkohtana on sen esitdiden (HE 309/1993 vp, s. 52) mukaan kan-
sainvalisen oikeuden voimassa oleva padsaanto, jonka mukaan ulkomaalaisilla ei ole ylei-
sesti oikeutta asettua toiseen maahan. Kansainvalisten ihmisoikeussopimusten perusteella
ulkomaalaiselle on kuitenkin turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa hanen oikeu-
tensa tulla Suomeen tai jatkaa oleskeluaan taalla. Lailla sdatamisen vaatimuksesta puoles-
taan voidaan johtaa paitsi syrjinnén ja mielivallan kielto ulkomaalaisten kohtelussa myds
vaatimus maahan paasya ja maassa oleskelua koskevien perusteiden ja paatoksentekome-
nettelyjen sadntelemisesta siten, etta hakijoiden oikeusturva taataan (PeVL 16/2010 vp).

Perustuslain perusoikeuksien turvaamista koskevan pykalan (HE 309/1993 vp., 16 a §

1 mom, nyk. 22 §) perusteluissa nimenomaisesti todetaan, ettd saannds ulottaisi julkisen
vallan turvaamisvelvollisuuden perusoikeuksien ohella myds Suomea velvoittavissa kan-
sainvalisissa sopimuksissa turvattuihin ihmisoikeuksiin. Talta osin sdannds vastaisi ihmisoi-
keussopimusten ldhtokohtia ja niiden kansainvalisissa valvontaelimissa saamaa tulkintaa.
Perustelujen mukaan esimerkiksi kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kan-
sainvalisen yleissopimuksen 2 artiklan mukaan jokainen sopimusvaltio sitoutuu kunnioit-
tamaan ja takaamaan yleissopimuksessa tunnustetut oikeudet valtion oikeuspiirissa ole-
ville yksildille ilman syrjintda. Lisaksi kukin valtio on velvollinen ryhtymdan tarpeellisiin toi-
menpiteisiin toteuttaakseen lainsdaddantotoimin tai muulla tavalla yleissopimuksessa tur-
vatut oikeudet, jotka eivat jo ole voimassa. Euroopan ihmisoikeussopimus edellyttaa niin
ikdan, etta sopimusvaltiot takaavat jokaiselle oikeudenkayttopiiriinsa kuuluvalle sopi-
muksen turvaamat oikeudet (1 art.). Perusteluissa myds huomautetaan, etta molemmissa
sopimuksissa takaamisella tarkoitetaan myds valtion tehokkaita positiivisia toimenpiteita
oikeuksien turvaamiseksi kaytannossa.

P Taman selvityksen kannalta olennaiset perustuslain saannokset
koskevat yhdenvertaista kohtelua (6 §), liikkumisvapautta (9 §) ja
perusoikeuksien turvaamista (22 §). Naita sdannoksia tarkastellaan
hallituksen esitysta valmisteltaessa, jotta laissa varmistetaan
relevantisti samankaltaisessa asemassa olevien henkil6iden kohtelu
samalla tavalla.
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5 Suomea sitovien kansainvalisten
velvoitteiden vaikutus nykytilaan

Kansainvalisen oikeuden vakiintuneen periaatteen mukaan suvereenilla valtiolla on oikeus
paattaa ulkomaalaisten maahan paasysta ja maassa oleskelusta. Esimerkiksi Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytannosta voidaan 16ytda johtoa siihen, miten
Euroopan ihmisoikeussopimuksen velvoitteet rajaavat valtion harkintavallan kayttoa
ndissa kysymyksissa.

5.1 Yksityis- ja perhe-elaman suoja

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan 1 kohdan mukaan jokaisella on oikeus nauttia
yksityis- ja perhe-elamaansa, kotiinsa ja kirjeenvaihtoonsa kohdistuvaa kunnioitusta. Artik-
lan 2 kohdan mukaan viranomaiset eivat saa puuttua taman oikeuden kdyttamiseen, paitsi
silloin kun laki sen sallii ja se on demokraattisessa yhteiskunnassa valttamatonta kansalli-
sen ja yleisen turvallisuuden tai maan taloudellisen hyvinvoinnin vuoksi, tai epajarjestyk-
sen ja rikollisuuden estamiseksi, terveyden tai moraalin suojaamiseksi, tai muiden henki-
I6iden oikeuksien ja vapauksien turvaamiseksi.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on vakiintuneessa oikeuskdytanndssaan (esimerkiksi
tuomio Rodrigues da Silva ja Hoogkamer v. Alankomaat 50435/99, 31.1.2006) todennut,
etta valtion positiivisten ja negatiivisten velvollisuuksien kohdalla tulee 16ytaa oikeuden-
mukainen tasapaino yksilon ja yhteiskunnan kilpailevien intressien valilla. Valtiolla on kui-
tenkin tietty harkintamarginaali. Ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan velvoitteet eivat aseta
valtiolle yleista velvollisuutta noudattaa maahanmuuttajan valintaa asuinmaasta, eivatka
velvollisuutta hyvdksya perheenyhdistamista alueellaan. Kuitenkin perhe-eldman ja maa-
hanmuuton yhteydessa valtion velvollisuus sallia maassa asuvan henkilon sukulaisten
maahanpaasy vaihtelee riippuen kysymyksessa olevien henkildiden erityisista olosuhteista
ja yleisesta intressistd. Huomioon otettavia seikkoja ovat se, missd maarin perhe-elama on
tosiasiassa rikkoutunut, siteiden voimakkuus asianomaiseen valtioon, onko perheen asu-
miselle jonkun perheenjasenen alkuperdmaassa ylitsepadsemattomia esteita ja onko maa-
hanmuuttoon liittyvia maarayksia rikottu tai onko muita julkiseen jarjestykseen liittyvia
seikkoja, jotka estaisivat maahanpaasyn. Tarkea nakdkulma on myos se, onko perhe-eldma
perustettu aikana, jolloin asianomaiset ovat olleet tietoisia, etta jonkun heista asema maa-
hanmuuttajana on sellainen, etta perhe-elaman jatkuvuus isdntdmaassa on alusta alkaen

31



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2022:15

epavarmaa. Jos ndin on, ulkomaalaisen perheenjasenen maasta poistaminen saattaa vain
erittain poikkeuksellisissa olosuhteissa merkita 8 artiklan velvoitteiden rikkomista.

Ulkomaalaislain 35 §:ssd ei erikseen mainita, ettd matkustusasiakirjavaatimuksesta voitai-
siin poiketa, jos Suomea sitovat kansainvalisoikeudelliset velvoitteet kuten perhe-eldaman
suoja sitd vaatii. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytannosta kdy kuitenkin sel-
kedsti ilmi, ettda myds Suomea sitovat kansainvaliset velvoitteet voivat poikkeuksellisesti
edellyttda lain mukaisesta matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkeamista silloin, kun haki-
jan kansalaisuusvaltiosta ei ole mahdollista saada lainkaan Suomen hyvaksymaa matkus-
tusasiakirjaa. Toistaiseksi korkein hallinto-oikeus on ratkaisukaytanndssaan arvioinut asiaa
ainoastaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklassa turvatun perhe-elaman suojan
kannalta (KHO 2015:107 ja KHO 2014:22). Mahdollisuus poiketa matkustusasiakirjavaati-
muksesta kansainvalisoikeudellisten velvoitteiden nojalla on olennaista tilanteissa, joissa
Suomi ei tunnusta hakijan kotivaltion mydntamaa passia.

P Euroopan ihmisoikeussopimuksen oikeuskaytant6 perhe-elaman
suojan ja maahanmuuton yhteydessa edellyttaa aina tapauskohtaista
harkintaa.

P Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukaytanto edellyttaa
poikkeamaan 35 §:n matkustusasiakirjavaatimuksesta perhe-
elaman suojan turvaamiseksi. Korkein hallinto-oikeus ei ole
toistaiseksi arvioinut sadannosta muiden Suomea sitovien
kansainvalisoikeudellisten velvoitteiden kannalta.

5.2 Syrjinnan kielto

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 14 artiklaan sisdltyy syrjinnan kielto, joka takaa sopi-

muksessa turvattujen oikeuksien nautinnan ilman syrjintad. Kyseista artiklaa sovelletaan
ainoastaan yhdessa jonkun muun sopimusartiklan eli sopimuksessa turvatun oikeuden

kanssa, eika artiklalla ole itsendista merkitysta. Sen sijaan sopimuksen 12. lisapoytakirja,
jonka Suomi on ratifioinut, sisaltaa 1 artiklassa kaikkinaisen syrjinnan kiellon. Tama sopi-
musmaardys ei edellyta arviota muiden sopimusmadardysten valossa.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin totesi selkeasti ratkaisussa Burden v. Yhdistynyt
kuningaskunta (13378/05, 29.4.2008) aikaisempaan ratkaisukdytantdonsa viitaten, etta
tilanteessa, jossa relevantisti samanlaisessa asemassa olevia henkil6ita kohdeltiin eri
tavalla, kohtelu oli syrjivaa, ellei sille ollut objektiivisia ja hyvaksyttavia perusteita eli
ellei silla pyritty hyvaksyttaviin tavoitteisiin taikka kdytetyt keinot eivét olleet oikeassa
suhteessa tavoitteisiinsa (k. 60).
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Esimerkiksi tuomiossaan Hode ja Abdi v. Yhdistynyt Kuningaskunta (22341/09, 6.11.2012)
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin katsoi, etta ihmisoikeussopimuksen 14 artiklaa (syrjin-
nan kielto) oli rikottu 8 artiklan yhteydessa, kun tapahtuma-aikaan pakolaisen puolisolle voi-
tiin myontaa perheenyhdistamistd varten maahantulolupa silla edellytykselld, ettd he olivat
avioituneet ennen ldhtéaan maasta, jossa heilla oli ollut vakituinen kotipaikka. Tuomioistui-
men mukaan valtiolla ei ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan nojalla ole velvollisuutta hyvéksya
avioparin valintaa oleskelumaastaan ja sallia ulkomaalaisten puolisoiden asettumista maan
alueelle. Se kuitenkin totesi, etta jos valtio salli tiettyihin maahanmuuttajakategorioihin kuu-
luvien henkildiden puolisoiden tulla maahan perheen yhdistdmisen tarkoituksessa, valtion
oli otettava huomioon, ettei talldin rikottu ihmisoikeussopimuksen 14 artiklan syrjintakiel-
toa. Ihmisoikeustuomioistuin katsoi, etta valittajat olivat samassa asemassa kuin ennen lah-
toaan kotimaastaan avioituneet pakolaiset. Naiden ja valittajien aseman ainoa relevantti ero
liittyi avioliiton solmimisen ajankohtaan. Muutoin pakolaisen aseman tunnustamisen ja oles-
keluluvan saamisen suhteen ei heidan kohtelussaan ollut eroja. Kyseisessa tapauksessa ihmis-
oikeustuomioistuin ei nahnyt hyvaksyttavia perusteita kohdella pakolaisia eri tavoin riippuen
siitd, oliko avioliitto solmittu ennen vai jalkeen maastapaon.

Korkein hallinto-oikeus viittasi ylla kasiteltyyn tuomioon vuosikirjaratkaisussaan KHO
2015:107. Asiassa oli kyse perhesiteeseen perustuvan oleskeluluvan mydntamisesta
Somalian kansalaiselle. Ottamatta suoraan kantaa matkustusasiakirjavaatimuksen suh-
teeseen syrjinnan kieltoon korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan kuitenkin selkeasti,
ettd oleskeluluvan epaaminen hakijalta silla perusteella, ettd hanella ei ole, eikda han myos-
kaan voi saada Somalian valtiolta sellaista matkustusasiakirjaa, jonka Suomi hyvaksyisi, ei
ota riittavasti huomioon laillisesti Suomessa oleskelevan perheenkokoajan oikeutta per-
he-elamaan. Oleskeluluvan epaaminen pelkastaan matkustusasiakirjan puuttumisen
vuoksi rajoittaa ndissa oloissa hakijan ja perheenkokoajan oikeutta perheenyhdistamiseen
Suomessa enemman kuin on valttamatonta.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa on talld hetkelld kasiteltdvana Suomea koskeva
valitus, jossa valittaja katsoo Suomen loukanneen Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8
(kyseisessa tapauksessa yksityiselaman suojaa koskien) ja 14 artiklan sekd sopimuksen 12.
lisapoytakirjan 1 artiklan mukaisia oikeuksia. Valittajan mukaan se, ettei Suomen valtio
hyvaksy Somalian myontamaa matkustusasiakirjaa johtaa siihen, etta han joutuu kansalai-
suutensa vuosi epaedullisempaan asemaan kuin muut tyoperusteista oleskelulupaa hake-
vat, silla han ei voi missaan olosuhteissa tayttaa tyoluvan edellyttamaa matkustusasiakir-
javaatimusta. Valittaja katsoo, etta lainsaddannon ehdoton soveltaminen ei ole oikeasuh-
taista tavoitteisiin nahden ja valillisesti syrjii Somalian kansalaisia.

Yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto sisaltyvat Euroopan ihmisoikeussopimuksen 14 artik-

laa vastaavalla tavalla kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvdlisen
yleissopimuksen 2 artiklaan seka itsendisena yleisena kieltona 26 artiklaan.
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P Matkustusasiakirjavaatimus voi muodostaa syrjinnan kiellon
vastaisen tilanteen silloin, jos vaatimus johtaa relevantisti
samanlaisessa asemassa olevien henkiloiden erilaiseen kohteluun,
ja tama estaa henkil6a nauttimasta esimerkiksi Euroopan
ihmissoikeussopimuksessa turvatuista oikeuksista. Tasta syysta
on tarkeaa, etta matkustusasiakirjavaatimuksesta voidaan poiketa
kansainvalisoikeudellisten velvoitteiden noudattamiseksi.

P Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa on kasiteltdvana Suomea
koskeva valitus, jossa valittajana oleva Somalian kansalainen katsoo
Suomen loukanneen mm. Euroopan ihmisoikeussopimuksen syrjinnan
kieltoa koskevaa 14 artiklaa jattaessaan myontamatta hanelle
muukalaispassin tyoperaista oleskelulupaa varten.

P Syrjinnan kielto puoltaa myos sita, ettd 35 §:aan ehdotettavaa
kohtuullisuusharkintaa ei rajattaisi yksinomaan turvapaikanhakijoina
maahan saapuneisiin henkil6ihin.

5.3 Lapsenetu

Lapsen oikeuksia koskee Yhdistyneiden kansakuntien (YK) yleissopimus lapsen oikeuksista
(SopS n:0 60/1991). Sen 3 artiklan 1 kohdan mukaan kaikissa julkisen tai yksityisen sosiaa-
lihuollon, tuomioistuinten, hallintoviranomaisten tai lainsdddantoelimien toimissa, jotka
koskevat lapsia, on ensisijaisesti otettava huomioon lapsen etu. Yleissopimus ei tarjoa lap-
sen edun tasmallista maaritelmaa, eika nimenomaisesti luettele lapsen etuun kuuluvia
tekijoita. Sopimuksen mukaan tiettyjen toimien kohdalla lapsen etu on ratkaiseva. Tallai-
nen toimi on muun ohessa sopimuksen 9 artiklassa tarkoitettu lapsen erottaminen van-
hemmistaan ndiden tahdon vastaisesti. Muissa lapsiin vaikuttavissa toimissa lapsen etu on
ensisijainen, mutta ei ainoa harkintaperuste.

YK:n pakolaisasiain padvaltuutettu julkaisi toukokuussa 2008 lapsen edun madrittamista
koskevat suuntaviivat (UNHCR Guidelines on Determining the Best Interest of the Child).
Niiden kohdassa 1.1 todetaan, etta kasite lapsen etu kuvaa laajasti lapsen hyvinvointia. Tallai-
nen hyvinvointi maaritetddn monien yksildllisten olosuhteiden perusteella, kuten ik, kehitys-
taso, vanhempien lasnaolo tai sen puuttuminen, lapsen elinympéristo ja kokemukset.

Euroopan unionin perusoikeuskirjan 24 artiklan 2 kohdan mukaan kaikissa lasta koskevissa
viranomaisten tai yksityisten laitosten toimissa on ensisijaisesti otettava huomioon lapsen

etu. Saman artiklan 3 kohdan mukaan jokaisella lapsella on oikeus ylldpitaa henkilokohtai-
sia suhteita ja suoria yhteyksid kumpaankin vanhempaansa sadnndllisesti, jollei se ole lap-

sen edun vastaista.
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Ulkomaalaislain 6 §:n T momentin mukaan mainitun lain nojalla tapahtuvassa paatoksen-
teossa, joka koskee kahdeksaatoista vuotta nuorempaa lasta, on erityista huomiota kiinni-
tettdva lapsen etuun seka hanen kehitykseensa ja terveyteensa liittyviin seikkoihin.

P Lapsen etua ei ole sisallytetty lain 35 §:3an, toisin kuin toimeentulo-
edellytysta koskevaan lain 39 §:adn ja maasta poistamisen kokonais-
harkintaa koskevaan 146 §:aan.

P Lain 6 § koskee kaikkea lain nojalla tapahtuvaa paatéksentekoa.

P Ehdotettuihin muutoksiin sisaltyva kohtuullisuusharkinta antaa mahdol-
lisuuden huomioida my6s lapsen etu yhtena harkinnassa huomioitavana
seikkana. Tasta syysta lapsen etua ei ole katsottu tarpeelliseksi mainita
omana itsendisena poikkeamisperusteena 35 §:ssa.

5.4 OQikeus lahtea maasta

Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvalisen yleissopimuksen

12 artiklan mukaan jokainen voi vapaasti lahted mista tahansa maasta, myds omastaan.
Tata oikeutta ei saa rajoittaa muutoin kuin laissa saddetylla tavalla, milloin rajoitukset ovat
valttamattomia valtion turvallisuuden, yleisen jarjestyksen ("ordre public"), yleisen tervey-
denhoidon tai moraalin tai muiden oikeuksien ja vapauksien takia, seka ovat sopusoin-
nussa muiden yleissopimuksessa tunnustettujen oikeuksien kanssa.

P Henkilon kansalaisuusvaltio vahvistaa myéntamalla passin tai muun
matkustusasiakirjan valtion ja henkilon valisen oikeudellisen suhteen.
Talla on vaikutusta muun muassa henkilon mahdollisuuteen liikkua
muiden valtioiden alueella.
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6 Matkustusasiakirjavaatimusta ja
matkustusasiakirjan myontamista
koImansien maiden kansalaisille

koskeva EU:n lainsaadanto

6.1 Vaatimus voimassa olevasta matkustusasiakirjasta

Edelld kohdassa 2.1. on kasitelty Schengenin rajasdannoston saannoksia, jotka koske-

vat matkustusasiakirjavaatimusta ylitettdessa EU:n ulkoraja tai oleskeltaessa EU:n alueella
lyhytaikaisesti. Taman lisaksi Euroopan unionin lainsdadanto rajoittaa jasenvaltioiden mah-
dollisuuksia poiketa matkustusasiakirjavaatimuksesta myos tilanteessa, jossa jasenvaltion
alueella oleskelun on tarkoitus kestaa yli 90 pdivaa.

Voidakseen saada neuvoston direktiivissa pitkadan oleskelleiden kolmansien maiden kan-
salaisten asemasta (2003/109/EY) tarkoitetun aseman, kolmannen maan kansalaisen on
direktiivin 7 artiklan mukaan esitettava hakemus sen jasenvaltion toimivaltaisille viran-
omaisille, jossa han asuu. Hakemukseen on liitettdava kansallisessa lainsdadanndssa maari-
tellyt asiakirjat, jotka osoittavat, etta hakija tayttaa direktiivissa tdsmennetyt edellytykset,
seka tarvittaessa voimassa oleva matkustusasiakirja tai sen oikeaksi todistettu jaljenndos.
Direktiivin 15 artiklassa saddetdan toisessa jasenvaltiossa oleskelun edellytyksista.
Oleskelulupaa koskevaan hakemukseen on tallgin liitettava kansallisessa lainsaadanndssa
madriteltavat asiakirjat, jotka osoittavat, etta asianomaiset henkilot tayttavat asianmukai-
set edellytykset, seka pitkdan oleskelleen henkildn oleskelulupa ja voimassa oleva matkus-
tusasiakirja tai niiden oikeaksi todistetut jaljennokset. Direktiivissa ei erikseen tasmennetad,
ettd kyseessa olisi oltava juuri hakijan koti- tai pysyvan asuinmaan mydntama matkustus-
asiakirja tai muu asiakirja, jonka valtio tunnustaa. Mikaan ei kuitenkaan tue sita tulkintaa,
ettd jasenvaltio ei voisi sita kansallisesti edellyttaa.

Tutkimusta, opiskelua, harjoittelua, vapaaehtoisty6td, oppilasvaihto-ohjelmaa tai koulu-
tushanketta ja au pairina tyoskentelya varten tapahtuvan kolmansien maiden kansalaisten
ja heidé@n perheenjdasentensa maahantulon ja oleskelun edellytyksista sdddetdan Euroo-
pan parlamentin ja neuvoston direktiivissa 2016/801. Yksi direktiivin 7 artiklassa luetel-
luista yleisista maahanpaasyn edellytyksista on kansallisen lainsaddannén mukainen voi-
massa oleva matkustusasiakirja ja vaadittaessa viisumihakemus tai voimassa oleva viisumi
tai tarvittaessa voimassa oleva oleskelulupa tai voimassa oleva pitkdaikaista oleskelua
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varten myonnetty viisumi. Jasenvaltiot voivat myds edellyttas, ettd matkustusasiakirjan
voimassaoloaika kattaa vahintadn aiotun oleskelun keston. Koska artiklassa viitataan
maahanpadsyn edellytyksiin, kohdassa tarkoitetulla matkustusasiakirjalla kdytannossa vii-
tataan hakijan kotivaltion tai pysyvan asuinmaan (kolmas valtio) myontamaan asiakirjaan.

6.2 Matkustusasiakirjan myontaminen

Euroopan unionin lainsdadanto sisaltaa sdannoksia matkustusasiakirjan myodntamisesta
ainoastaan kansainvalista suojelua saavalle tai sita hakevalle henkil6lle. Muu asiaa koskeva
sadntely on jatetty kansalliselle lainsaatajalle.

Maaritelmadirektiivin (2011/95/EU) 25 artiklassa saddetadn matkustusasiakirjojen antami-
sesta kansainvalistd suojelua saaville ulkomaalaisille. Jasenvaltioiden on annettava pako-
laisaseman saaneille henkildille Geneven yleissopimuksen liitteen maardysten mukai-

set matkustusasiakirjat, jollei kansalliseen turvallisuuteen ja yleiseen jarjestykseen liitty-
vista erittdin painavista syistd muuta johdu. Lisdksi jasenvaltioiden on annettava toissijai-
sen suojeluaseman saaneille henkilGille, jotka eivat voi saada kansalaisuusvaltionsa pas-
sia, asiakirjat niiden alueen ulkopuolelle matkustamista varten, jollei kansalliseen turvalli-
suuteen ja yleiseen jarjestykseen liittyvista erittdin painavista syista muuta johdu. Vastaava
saannos sisaltyy EU:ssa parhaillaan valmisteltavaan maaritelmaasetukseen.

Vastaanottodirektiivin (2013/33/EU) 6 artiklassa sdaddetdan asiakirjojen antamisesta kan-
sainvalista suojelua hakeville henkildille. Artiklan 5 kohdan mukaan jasenvaltiot voivat
myontaa hakijalle matkustusasiakirjan, jos vakavat humanitaariset syyt edellyttavat hanen
lasndoloaan toisessa valtiossa. Myos EU:ssa parhaillaan valmisteltavaan uudistettuun vas-
taanottodirektiiviin sisaltyy vastaava saannds.
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7 Matkustusasiakirjaedellytys eraissa
muissa Euroopan maissa

Vuoden 2018 lopulla Suomi teki Euroopan muuttoliikeverkoston kautta kyselyn, jossa
selvitettiin matkustusasiakirjavaatimusta ja siita tehtdvia poikkeuksia muissa eurooppalai-
sissa valtioissa.’ Vastauksia saatiin yhteensa 21.

Saatujen vastausten perusteella voi todeta yleisesti, etta padsaantoisesti kaikissa maissa
oleskeluluvan myontamiseksi edellytetdadan voimassa oleva matkustusasiakirja. Useat val-
tiot kertoivat kuitenkin mahdollisuudesta poiketa matkustusasiakirjavaatimuksesta esi-
merkiksi perhesiteen perusteella myonnettavien oleskelulupien kohdalla. Vastausten
perusteella on vaikea muodostaa selkeda kokonaiskuvaa eri poikkeamismahdollisuuksista.

Seuraavassa on joitakin esimerkkejd matkustusasiakirjavaatimuksesta tehtdvista
poikkeuksista:

— Alankomaissa poikkeaminen on mahdollista, jos henkil6 pystyy osoittamaan,
ettei hanen kotimaansa myonna hanelle matkustusasiakirjaa. Somalian
kansalaisten ja yksin tulleiden alaikdisten kohdalla hakemusta ei hylata
suoraan sen perusteella, etta henkilo ei ole esittanyt voimassa olevaa
matkustusasiakirjaa.

— Itavallassa poikkeaminen matkustusasiakirjavelvoitteesta on mahdollista
yksin tulevien lasten etujen turvaamiseksi, yksityisyyden ja perhe-eldman
suojelemiseksi seka tilanteissa, joissa matkustusasiakirjan esittaminen 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 tehda tarvittavat jarjestelyt kansallisen matkustusasia-
kirjan hankkimiseksi.

— Norjassa poikkeaminen matkustusasiakirjavaatimuksesta on mahdollista
tietyissa perheenyhdistamista koskevissa tilanteissa. Poikkeaminen on
mahdollista esimerkiksi, kun oleskelulupaa perhesiteen perusteella hakeva
henkilo tayttdisi todenndkdisesti pakolaisaseman edellytykset.

4 EMN Ad-Hoc Query on Issuing a residence permit to rejected asylum seekers without
a valid travel document. Requested by FI EMN NCP on 31st October 2018.
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Ruotsissa matkustusasiakirjavaatimuksesta voidaan tietyin edellytyksin
poiketa perhesiteen perusteella haettavien oleskelulupien osalta. Tallaisissa
poikkeamistilanteissa riittda, etta hakija henkildllisyysasiakirjojen puuttuessa
osoittaa henkildllisyytensa todenndkdiseksi. Vanhemman ja lapsen valista
perhesidetta selvitetaan DNA-testilla.

Saksassa matkustusasiakirjavaatimuksesta on mahdollista poiketa, jos henki-
I6n ei voida kohtuudella edellyttda hankkivan asiakirjaa kotimaastaan tai jos
hakijan kotimaan mydntamia asiakirjoja ei tunnusteta Saksassa.
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8 Ehdotukset lainsaadantomuutoksiksi

8.1 Perusteet poiketa matkustusasiakirjavaatimuksesta
myodnnettdessa ensimmainen oleskelulupa

35§
Vaatimus matkustusasiakirjan voimassaolosta

Oleskeluluvan myontaminen edellyttaa, etta ulkomaalaisen matkustus-
asiakirja on voimassa. Oleskelulupa voidaan kuitenkin myéntaa voimassa
olevan matkustusasiakirjan puuttumisesta huolimatta, jos se myonnetaan
1)51,52,524a,52d,52e,87,88,89 tai 110 &:n perusteella;

2) henkildlle, jolle voidaan myontaa oleskelulupa tyonteon perusteella/
tyontekijan oleskelulupa Suomesta haettuna, mutta han ei voi saada
kansallista matkustusasiakirjaa Suomessa tai Suomesta kasin ja oleskelu-
luvan epaaminen matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi olisi kohtuutonta;
TAI

2) henkildlle, jolle voidaan myontéa oleskelulupa Suomesta haettuna,
mutta han ei voi saada kansallista matkustusasiakirjaa Suomessa tai
Suomesta kasin ja oleskeluluvan epaaminen matkustusasiakirjan
puuttumisen vuoksi olisi kohtuutonta;

3) 114 §:ssa tarkoitetulle henkilélle, jonka oleskeluluvan epaaminen
matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi olisi yksittdistapauksessa
kohtuutonta;

4) Suomea sitovan kansainvalisoikeudellisen velvoitteen tayttamiseksi.

Seuraavassa tarkastellaan 35 §:n 1 momenttiin ehdotettavia uusia poikkeamistilanteita

yksi kerrallaan. Momentin 1 kohdan luettelo sisaltyy jo voimassa olevaan lakiin, eika siihen
ehdoteta sisall6llisia muutoksia. Kohdassa 8.2. tarkastellaan jatkolupia ja muita myohempia
lupia koskevia tilanteita, joista ehdotetaan saddettdvan erikseen uudessa 2 momentissa.
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8.1.1 Mahdottomuus saada kansallinen matkustusasiakirja Suomessa
tai Suomesta kasin ja siihen liittyva kohtuullisuusharkinta

Hallitusohjelmakirjauksen mukainen poikkeus matkustusasiakirjaedellytyksesta
sisdltda kolme rajausta: 1) kyse on Suomessa oleskelulupaa hakevista henkil6ista,

2) jotka hakevat lupaa tyonteon perusteella ja 3) jotka ovat saaneet aiemmin kielteisen
turvapaikkapdatoksen.

Hallitusohjelman kirjauksen toteuttaminen tarkoittaisi sitd, ettd uudessa saannoksessa
viitattaisiin ainoastaan tyonteon perusteella mydnnettavaan oleskelulupaan tai tyon-
tekijan oleskelulupaan. Tall6in taustalla olisi lain 49 §:n 1 momentin 3 kohta, joka mah-
dollistaa tyontekijan ja yrittdjan oleskeluluvan mydntamisen Suomesta haettuna. Yhden-
vertaisuussyista voisi kuitenkin olla perusteltua, etta uusi poikkeusmahdollisuus sovel-
tuisi kaikkiin Suomesta kasin haettaviin oleskelulupiin, jotta kdytanndssa samassa tilan-
teessa olevia henkil6ita ei asetettaisi eri asemaan haettavan lupatyypin perusteella. Kysee-
seen tulisivat ainakin lain 49, 50 ja 50 a §:n perusteella myonnettavat luvat. Lain 49 §&:n 1
momentin 5 kohdan mukaan ilman oleskelulupaa maahan saapuneelle ulkomaalaiselle
myodnnetadn tilapdinen tai jatkuva oleskelulupa Suomessa, jos edellytykset tallaisen oles-
keluluvan myodntamiseksi ulkomailla ovat olemassa ja oleskeluluvan epaaminen olisi ilmei-
sen kohtuutonta. Sddnndksen perustelujen mukaan kyseeseen voisi tulla ulkomaalai-

selle myonnettava oleskelulupa perhesiteen, tyo- tai opiskelupaikan tai muun vastaavan
siteen perusteella. Jos mydnnettavan luvan edellytykset tayttyvat, Maahanmuuttovirasto
myontda hakijalle oleskeluluvan, eikd hanen edellytetd matkustavan ulkomaille hakemaan
lupaa. Vaikka eteen tuskin tulisi tilanteita, joissa kyse olisi luvan mydntamisesta momentin
muiden kuin 3 ja 5 kohtien perusteella, voitaisiin kdytanndssa harkita kaikkia 49 §:ssa mai-
nittuja tilanteita. Lain 50 §:ssd on kyse oleskeluluvan mydntdmisesta Suomen kansalaisen
perheenjdsenelle ja 50 a §:ssd oleskeluluvan mydntamisesta Suomessa asuvan unionin
kansalaisen perheenjasenelle. Lisaksi huomioon on syyta hallituksen esitysta valmistelta-
essa ottaa tyo- ja elinkeinoministeridssa valmisteltavana olevat opiskelijoille myonnettavia
oleskelulupia koskevat lainsaadantdmuutokset.

Turvapaikanhakijat ovat maahan saapuessaan erityisasemassa matkustusasiakirjaedelly-
tyksen suhteen. Tama ei kuitenkaan tarkoita sita, etta kielteisen paatoksen saaneet turva-
paikanhakijat tulisi asettaa tavallista oleskelulupaa haettaessa erityisasemaan suhteessa
muihin oleskeluluvan hakijoihin. Kdytdannon ongelmat saada kansallinen matkustusasia-
kirja Suomessa tai Suomesta kdsin ovat samat hakijan taustasta riippumatta. Sdannoksen
rajaaminen turvapaikkaa hakeneisiin ja kielteisen paatoksen saaneisiin ei olisi yhdenvertai-
suusnakokulmasta perusteltua.

Ehdotetussa uudessa T momentin 2 kohdassa olisi kyse uudesta matkustusasiakirja-
vaatimusta koskevasta poikkeamismahdollisuudesta tilanteessa, jossa henkil6lle voidaan
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myontdd ensimmainen oleskelulupa Suomesta haettuna, mutta han ei voi saada kansal-
lista matkustusasiakirjaa Suomessa tai Suomesta kasin ja oleskeluluvan epaaminen mat-
kustusasiakirjan puuttumisen vuoksi olisi kohtuutonta. Kyse voisi olla joko passin han-
kinnasta, koska henkil6lla ei sellaista ole aikaisemmin ollut, tai aiemmin voimassa olleen
passin uusimisesta.

On mahdotonta ennakoida kaikkia niita tilanteita, joissa nykyisen 35 §:n mukainen edelly-
tys saattaisi johtaa yksittaisessa tapauksessa luvan hakijan kannalta kohtuuttomaan tilan-
teeseen. Kdytdnndssa on havaittu, ettd kohtuuttomilta vaikuttaneet tilanteet ovat liitty-
neet kansallisen matkustusasiakirjan hankintaan Suomen ulkopuolelta. Naissa tilanteissa
henkild ei mydskaan voi matkustusasiakirjan ja oleskeluluvan puuttumisen vuoksi matkus-
taa itse laillisesti kotivaltioonsa tai esimerkiksi jossakin toisessa EU:n jasenvaltiossa olevaan
edustustoon hankkiakseen kansallisen passin.

Selvitysta laadittaessa on tuotu esiin, ettd maastapoistamispaatoksen saanut henkil6 voi
palata kotimaahansa ja tarvittaessa hanta avustetaan palaamaan, jolloin han voi hankkia
passin kotimaassaan. Kdytannossa vie kuitenkin aikaa, ennen kuin oleskeluluvan saa han-
kittua ulkomailta kdsin Suomeen. Tama nakokohta tulisi otettavaksi huomioon arvioitaessa
luvan epaamisen kohtuuttomuutta voimassa olevan matkustusasiakirjan puuttumisen
vuoksi. Merkitysta voi myos olla silla, ettd henkildlle on saatettu antaa kielteisen turvapaik-
kapdatoksen yhteydessa maahantulokielto, joka saattaa estaa padsyn takaisin Suomeen.

Kyseeseen voisi tulla tilanne, jossa tietylla maalla ei ole lainkaan edustustoa Suomessa tai
taalla sijaitseva edustusto ei myonna matkustusasiakirjoja taikka matkustusasiakirjojen
hankkiminen Suomesta kasin ei muutoin, esimerkiksi sahkoisesti tai valtuuttamalla toi-
nen henkild, ole mahdollista. Taman vuoksi henkil6lla ei siis mydskdan ole mahdollisuutta
saada oleskelulupaa Suomessa tai Suomesta kasin.

Lisaksi edellytettaisiin, etta oleskeluluvan epaaminen matkustusasiakirjan puuttumisen
vuoksi olisi kohtuutonta. Tarkoituksena ei ole, ettd poikkeamismahdollisuutta kaytettai-
siin tilanteissa, joissa hakija on itse Suomessa oleskelunsa aikana myotavaikuttanut siihen,
ettei hanelle ole mydnnetty matkustusasiakirjaa tai sita ei ole uusittu. Poikkeamismahdolli-
suutta ei siten lahtokohtaisesti sovellettaisi, jos tilanne on johtunut hakijan omasta toimin-
nasta tai toimimattomuudesta. Hakijan tulisi myos antaa selvitysta siitd, miten han on pyr-
kinyt edesauttamaan matkustusasiakirjaedellytyksen tayttymistd, ja Maahanmuuttovirasto
ottaisi taman hakijan antaman selvityksen huomioon osana kohtuullisuusharkintaa.

Kohtuullisuusarvioinnissa huomioitavana seikkana voisi tulla kyseeseen myos odottamaton,
hakijasta riippumaton olosuhde tai tilanne kuten pandemia, luonnonmullistus tai jonkin
maan yllattden muuttunut turvallisuus- tai muu tilanne joka kestoltaan tai muuten vai-
kutuksiltaan kdytannossa estaa matkustamisen tai matkustusasiakirjojen myontamisen.
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Tama harkintavalta mahdollistaisi matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkeamisen esimerkiksi
vastaavantyyppisissa tilanteissa kuin kohdassa 2.2.3. mainittu Maahanmuuttoviraston
koronapandemian aikainen ohje muukalaispassin harkinnanvaraisesta myontamisesta

ja Maahanmuuttoviraston syyskuussa 2021 aloittama kdytantd helpottaa muukalaispas-
sien myontamistd Afganistanin kansalaisille maan tilanteen johdosta. Edellytyksena naissa
tilanteissa on ollut se, ettd matkustusasiakirja on aiemmin esitetty viranomaisille. Edella
mainitun lisaksi poikkeaminen voisi tulla kyseeseen myds tilanteessa, jossa kansallisen pas-
sin umpeutuminen ja mahdottomuus sen uusimiseen ei ole johtunut henkildsta itsestaan,
vaan esimerkiksi siitd, ettda viranomaisprosessit ovat kestdaneet pitkdan. Uusi saannos kattaisi
myos tilanteet, joissa Suomessa asuvalle henkildlle on syntynyt lapsi, ja matkustusasiakirjan
hankkiminen lapselle edellyttaisi matkustamista toiseen maahan.

Omat erityiskysymyksensa muodostavat tilanteet, jossa Suomi ei tunnusta tietyn valtion
matkustusasiakirjaa tai kyseessa on kansalaisuudeton henkil®. Tallainen tilanne itsessaan
ei tarkoittaisi, etta kyseessa olisi momentissa tarkoitettu kohtuuttomuus, vaan tama tosi-
seikka olisi mahdollista huomioida osana Suomea koskevan kansainvalisoikeudellisen
velvoitteen nojalla tehtya harkintaa. Sill, ettd luvan myontamatta jattamisen katsottai-
siin ndissa tilanteissa olevan ldhtokohtaisesti kohtuutonta, tehtaisiin kdytanndssa tyh-
jaksi matkustusasiakirjan tunnustamattomuuden merkitys tilanteissa, joissa lupa myon-
nettdisiin 49 §:n perusteella Suomesta haettuna. Yhdenvertaisen kohtelun nakdkulmasta
samalla nousisi esille kysymys siitd, mika merkitys 35 §:n edellytyksen soveltamisessa on
annettava matkustusasiakirjan tunnustamattomuudelle ja kansalaisuudettomuudelle
tilanteessa, jossa oleskelulupaa haetaan ulkomailta kdsin. Tama kysymys on oma kokonai-
suutensa ja samalla laajuudeltaan sellainen, etta se ei kuulu nyt tehtavan selvityksen alaan
ehdotettua 35 §:n 1 momentin 4 kohtaa laajemmin.

Selvitysta laadittaessa on pohdittu myos kysymysta siitd, tulisiko sadanndkseen sisallyttaa
myds muuta kohtuullisuusharkintaa, joka voisi liittya myds muihin tilanteisiin kuin niihin,
joissa kansallinen matkustusasiakirja on hankittava Suomen ulkopuolelta. Kyse voisi olla
esimerkiksi tilanteesta, jossa kansallisuusvaltion asettamat edellytykset matkustusasiakir-
jan myontamiselle ovat hakijan kannalta objektiivisesti arvioiden kohtuuttomat. Yksi tal-
lainen tilanne voisi olla se, etta alaikaisten passihakemuksiin tarvitaan yleensa molempien
vanhempien suostumus, ja joidenkin maiden tilanne, jossa naisen passihakemukseen tar-
vitaan aviomiehen suostumus. Hakija voi myds vedota siihen, ettd han ei ole suorittanut
asevelvollisuuttaan ja matkustusasiakirjan myontaminen tata edellyttaisi, ja maatieto voi
tukea esimerkiksi hakijan vaitetta siita, etta han joutuisi sita suorittaessaan todennakoi-
sesti toimimaan sodankdynnin sdantdjen vastaisesti. Toisaalta on myos esitetty nakemys,
etta viimeksi mainitussa tilanteessa hakija tulisi talldin ohjata hakemaan kansainvalista
suojelua, jolloin esitetyt vaitteet tulisivat tutkituiksi turvapaikkamenettelyssa.
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Lahtokohtana on, ettd matkustusasiakirjaedellytyksesta voitaisiin poiketa, jos luvan myon-
tamisen kaikki muut edellytykset tayttyvat. Ndita ovat toisaalta luvan mydntamisen yleiset
edellytykset kuten yleinen jarjestys ja turvallisuus sekd maahantulosdanndsten kiertami-
nen, ja toisaalta kunkin lupatyypin myontamisen erityiset edellytykset. Lupien myéntamis-
edellytyksia ei siis muutettaisi miltdan muilta osin. Oleskeluluvan myoéntaminen edellyttaa
aina tapauskohtaista harkintaa.

Muutosehdotuksessa on kyse uudesta poikkeamisesta matkustusasiakirjaedellytyksesta,
joka on yksi kaikkien oleskelulupien mydntamisen edellytyksista. Vaatimuksesta voidaan
jo nyt poiketa tiettyjen lupien osalta. Tassa yhteydessa on korostettu, etta matkustusasia-
kirjavaatimuksen taustalla on tieto siitd, kenelle lupa mydnnetaan. Henkilollisyys pyritaan
aina selvittdmaan mahdollisimman hyvin riippumatta siitd, onko henkil6lla matkustusasia-
kirjaa tai edellytetaanko sita hanelta vai ei. Henkil6lla voi olla hallussaan vanhentunut mat-
kustusasiakirja tai muita henkildllisyyden osoittavia asiakirjoja.

Ehdotuksessa ei olisi kyse poikkeamisesta muukalaispassin mydntamisen edellytyksistd,
mutta muutos kdytdnnossa osaltaan mahdollistaisi sen, ettd henkildlle voidaan naissa
tilanteissa myontaa oleskelulupa ja muukalaispassi samaan aikaan. Sisallyttamalla uusi
saannos 134 §:3an koskien muukalaispassin mydntamista 1 momentin 2 kohdan poikkea-
mistilanteissa mahdollistetaan se, etta henkil® voi oleskeluluvan ja muukalaispassin tur-
vin hankkia kansallisen matkustusasiakirjan, jolloin tarvetta poiketa matkustusasiakirja-
vaatimuksesta ei enda jatkossa ole. Tasta syysta myos uudessa 2 momentissa saddettaisiin
siitd, etta tilanteessa, jossa on sovellettu ehdotettua 1 momentin 2 kohdan poikkeamis-
perustetta, myohempien lupien mydntamisen edellytyksena olisi kansallinen matkustus-
asiakirja. Tasta edellytyksesta tulisi kuitenkin voida poiketa, jos se on yksittdistapauksessa
ilmeisen kohtuutonta. Kynnyksen poikkeamiselle tulisi olla varsin korkea. Jatkolupaan ja
muihin my&hempiin lupiin liittyvia kysymyksia kasitellaan tarkemmin kohdassa 8.2.

Selvitystydssa on pohdittu mahdollisuutta tdsmentaa sadnndksen 1 momentin alun viittausta
matkustusasiakirjaan siten, etta kyse olisi kansallisesta matkustusasiakirjasta. Tama olisi tar-
kedd, jottei syntyisi kuvaa, ettd matkustusasiakirjaedellytys olisi mahdollista tayttda muuka-
laispassilla. Tama ei ole ollut lainsdatajan tarkoitus sdanndsta alun perin laadittaessa. Tama
lahtokohta kay ilmi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukaytannosta, jossa nimenomaan
35 §&:n osalta arvioidaan matkustusasiakirjan merkitysta kansalaisuuden nakékulmasta.

Selvitysluonnosta valmisteltaessa pidettiin toisaalta hyvana sanamuodon tasmenta-
mista tarkoittamaan kansallista matkustusasiakirjaa. Tata pidettiin sdannoksen tulkintaa
ja soveltamista selkiyttavana muutoksena. Toisaalta valmistelutyossa tuotiin esiin tiet-
tyja tilanteita, joissa mahdollisuus poiketa kansallisen matkustusasiakirjan vaatimuk-
sesta on tarpeen sdilyttda. Yksi esimerkki on EU-sdé@ntelyyn pohjautuva mahdollisuus liik-
kua jasenmaasta toiseen toisen jasenmaan myoéntamalla muukalaispassilla tai pakolaisen
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matkustusasiakirjalla. Kansallisen matkustusasiakirjan edellyttaminen lain tasolla saattaisi
my0s johtaa sellaisten uusien vdliinputoajaryhmien syntymiseen, joita ei vield kyeta tun-

nistamaan. Kdytannossa myos tilanne, jossa muukalaispassi on voimassa pitempaan kuin
oleskelulupa, on varsin tavanomainen.

Edellad kerrotun johdosta on tarkoituksenmukaisempaa korostaa 35 §:n ensisijaisuutta suh-
teessa 134 §:3an hallituksen esityksen perusteluissa. Sdanndsten valistd suhdetta pyritdan
selkiyttamaan ehdottamalla 134 §:aa@ muutettavan siten, ettda muukalaispassi myonnettai-
siin henkil6lle, jolle on jo mydnnetty tai myonnetdan oleskelulupa.

Lainsaadannon valmistelun yhteydessa on seurattava tarkoin tyo- ja elinkeinoministeriéssa
tehtavaa ulkomaalaislain 5 luvun uudistamisty6ta. Esilla on ollut oleskelulupamenettelyjen
sujuvoittaminen siten, ettd oleskeluluvan mydntamisen yleiset edellytykset arvioitaisiin
ensin ja jos hakija tayttaa ne, vasta tdman jalkeen tutkittaisiin luvan myoéntamisen erityiset
edellytykset. Koska matkustusasiakirjavelvoitteesta tietyissa tapauksissa voitaisiin jatkossa
poiketa, jos luvan mydntamisen kaikki muut edellytykset tayttyvat, on olennaista, etta
oleskeluluvan muut edellytykset tutkittaisiin ensin ja vasta niiden tayttyessa arvioitaisiin
35 §:n 1 momentin 2 kohdan mahdollisuutta poiketa matkustusasiakirjavaatimuksesta.

8.1.2 Matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkeaminen myonnettaessa
oleskelulupa kansainvalista suojelua saaneen perheenjasenelle
114 8:n nojalla

Lahtokohtaisesti 35 §:n matkustusasiakirjavaatimus koskee myds kansainvalista suoje-

lua saaneiden perheenjdsenia, silld 114 §:3a ei mainita 35 §:n 1 momentin poikkeusluette-
lossa. Tarpeellisten matkustusasiakirjojen hankkiminen voi kuitenkin muodostaa kaytan-
non esteen perheenyhdistamiselle ja johtaa nain seka perheenkokoajan etta hakijan kan-
nalta kohtuuttomaan tilanteeseen. Pakolaisaseman tai toissijaisen suojeluaseman saaneen
perheenkokoajan perheenjasen voi olla my0s oikeutettu saamaan saman aseman oleske-
luluvan yhteydessa, minka vuoksi hdnta ei voida vaatia kddntymaan kansalaisuusvaltionsa
puoleen matkustusasiakirjan hankkimiseksi erityisesti silloin, jos matkustusasiakirjan hank-
kiminen edellyttaa matkustamista kansalaisuusvaltioon.

Poikkeamista matkustusasiakirjavaatimuksesta voitaisiin harkita erityisesti tilanteessa, jossa
perheenkokoaja on Suomesta kansainvalista suojelua saanut henkil6, perhe on perus-
tettu ennen perheenkokoajan Suomeen tuloa ja hakijalla on sama kansalaisuus kuin per-
heenkokoajalla. Talldinkin hakijan tulisi esittaa selvitysta siita, miksi han ei pysty pyydettyja
asiakirjoja toimittamaan. Hakijaa ei voida vaatia asioimaan kansalaisuusvaltion viranomai-
sessa, jos se esimerkiksi vaarantaisi hanen itsensa tai perheenkokoajan turvallisuuden. Jos
hakija on pakolaisaseman tai toissijaisen suojeluaseman saaneen perheenkokoajan ns. uusi
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perheenjasen, eli perhe on perustettu perheenkokoajan Suomeen saapumisen jalkeen, ei
matkustusasiakirjavaatimuksesta lahtokohtaisesti poikettaisi. Kansalaisuusvaltion viran-
omaisilla ei ndissa tilanteissa yleensa ole tietoa hakijan yhteydesta perheenkokoajaan. Poik-
keaminen olisi kuitenkin yksittdistapauksissa mahdollista, jos hakija pystyisi osoittamaan,
ettd matkustusasiakirjan hankkiminen olisi turvallisuussyista mahdotonta. Esimerkiksi juuri
vanhoihin ja uusiin perheenjaseniin liittyvan erilaisen harkinnan johdosta 114 §:n tilan-
netta on tarkoituksenmukaista ldhestya tapauskohtaisen kohtuullisuusharkinnan kautta,
eikd saannénmukaisena poikkeamisena matkustusasiakirjavaatimuksesta. Tassa kohdassa
ei tehtaisi eroa sen suhteen, haetaanko lupaa Suomesta vai ulkomailta kasin.

8.1.3 Suomea sitovat kansainvaliset velvoitteet

Vaikka 35 §:n matkustusasiakirjavaatimukselle on itsessaan ylla kohdassa 2.2.1. kuvatut
objektiiviset perusteet, voi tama vaatimus johtaa joissain tapauksissa tilanteeseen, jossa se
estaa henkil6a nauttimasta esimerkiksi Euroopan ihmissoikeussopimuksessa turvatuista
oikeuksista. Vaikka viranomaisilla on lain tulkinnassa velvollisuus noudattaa Suomea sito-
via kansainvalisia velvoitteita, olisi lain selkeyden ja yksiselitteisyyden vuoksi perusteltua
lisata pykalaan nimenomainen saannds siita, etta vaatimuksesta voidaan poiketa Suomea
sitovan kansainvalisoikeudellisen velvoitteen nojalla. Toistaiseksi korkein hallinto-oikeus
on ratkaisukdytanndssaan arvioinut asiaa ainoastaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen

8 artiklassa turvatun perhe-elamén suojan kannalta (KHO 2015:107 ja KHO 2014:22).
Korkein hallinto-oikeus on arvioinut, etta tilanne, jossa Suomi ei tunnusta hakijan kansalai-
suusvaltion myontamaa matkustusasiakirjaa, rajoitti hakijan ja perheenkokoajan oikeutta
perheenyhdistamiseen Suomessa enemman kuin oli valttamatonta.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytannén vuoksi Maahanmuuttovirasto on sovel-
tamiskdytanndssadn poikennut matkustusasiakirjavaatimuksesta myoénnettaessa perhe-
siteeseen perustuvia oleskelulupia Somalian kansalaisille. Ehdotetun 35 §:n 1 momentin
4 kohdan tarkoituksena on erityisesti turvata ennustettavuus ja yhtendinen soveltamis-
kaytanto tilanteissa, joissa Suomea sitovien kansainvalisten velvoitteiden voidaan poik-
keuksellisesti katsoa edellyttavan lain mukaisesta matkustusasiakirjavaatimuksesta poik-
keamista esimerkiksi silloin, kun hakijan kansalaisuusvaltiosta ei ole mahdollista lainkaan
saada Suomen hyvaksymaa matkustusasiakirjaa. Naissa tilanteissa hakija ei voi millaan
tavalla tayttaa matkustusasiakirjavaatimusta. Talla hetkelld ainoastaan somalialaiset haki-
jat kuuluvat téhan poikkeuskategoriaan. Poikkeusta voitaisiin soveltaa myos kansalaisuu-
dettomiin hakijoihin. Kansalaisuudettomilla henkil6illa ei Iahtokohtaisesti ole edustustoa,
josta he voisivat matkustusasiakirjan hankkia.

Ehdotetussa 4 kohdassa ei ole perusteltua viitata vain johonkin tiettyyn oikeuteen tai
tiettyyn haettavaan lupakategoriaan, vaan painottaa yleisesti sita, etta harkinnassa on
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huomioitava Suomea sitovat kansainvalisoikeudelliset velvoitteet ja ndin mahdollistaa
yleisesti ihmisoikeusmydnteinen laintulkinta ja perustuslain 22 §:n toteutuminen. Tassa
kohdassa ei my6skaan tehtaisi eroa sen suhteen, haetaanko lupaa Suomesta vai ulko-
mailta kasin. Muuten tama poikkeusmahdollisuus voisi johtaa siihen, etta relevantisti
samanlaisessa asemassa olevia henkil6ita kohdeltaisiin eri tavalla.

8.2 Matkustusasiakirjavaatimusta koskeva
kohtuullisuusharkinta jatkoluvan ja muiden
myohempien lupien myontamisen yhteydessa

35§
Vaatimus matkustusasiakirjan voimassaolosta

Oleskeluluvan myontaminen edellyttaa, etta ulkomaalaisen matkustus-
asiakirja on voimassa. Oleskelulupa voidaan kuitenkin myéntaa voimassa
olevan matkustusasiakirjan puuttumisesta huolimatta, jos se myonnetaan
1)51,52,524a,52d,52e, 87,88, 89 tai 110 §&:n perusteella;

2) henkildlle, jolle voidaan myontaa oleskelulupa tyonteon perusteella/
tyontekijan oleskelulupa Suomesta haettuna, mutta han ei voi saada
kansallista matkustusasiakirjaa Suomessa tai Suomesta kasin ja oleskelu-
luvan epaaminen matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi olisi kohtuutonta;
TAl

2) henkildlle, jolle voidaan myontaa oleskelulupa Suomesta haettuna,
mutta han ei voi saada kansallista matkustusasiakirjaa Suomessa tai
Suomesta kasin ja oleskeluluvan epaaminen matkustusasiakirjan
puuttumisen vuoksi olisi kohtuutonta;

3) 114 §:ssa tarkoitetulle henkil6lle, jonka oleskeluluvan epaaminen
matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi olisi yksittdistapauksessa
kohtuutonta;

4) Suomea sitovan kansainvalisoikeudellisen velvoitteen tayttamiseksi.

Jos oleskelulupaa myonnettaessa on sovellettu 1 momentin 2 kohtaa,
jatkolupa, pysyva oleskelulupa tai pitkdaan oleskelleen kolmannen

maan kansalaisen EU-oleskelulupa voidaan myontaa voimassa olevan
matkustusasiakirjan puuttumisesta huolimatta vain, jos luvan
myontamatta jattaminen olisi yksittaistapauksessa ilmeisen kohtuutonta.
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Lain 35 §:n matkustusasiakirjavaatimus koskee kaikkia oleskelulupia riippumatta siita,
onko kyse ensimmaisesta luvasta, jatkoluvasta tai pysyvasta luvasta. Maahanmuutto-
virastossa on havaittu, etta juuri jatkolupiin ja pysyviin lupiin liittyy toisinaan kohtuutto-
malta vaikuttavia tilanteita. Tallainen voi olla esimerkiksi tilanne, jossa henkil on oleskel-
lut Suomessa pidemman aikaa ja han tayttaisi kaikki muut esimerkiksi tydperusteisen oles-
keluluvan perusteet, mutta hanella ei ole voimassa olevaa passia.

Lain 35 §:n T momenttiin ehdotettavat uudet poikkeamisperusteet mahdollistavat kaytan-
nossa sen, ettd henkildlle voidaan myontaa oleskelulupa ja muukalaispassi samaan aikaan.
Nain mahdollistetaan se, ettd henkild voi matkustaa hankkimaan kansallisen matkustus-
asiakirjan Suomen ulkopuolelta, jolloin tarvetta poiketa matkustusasiakirjavaatimuksesta
ei enaa jatkossa ole.

Uudessa 2 momentissa sadadettaisiin siitd, etta matkustusasiakirjaedellytyksesta tulisi
jatkoluvan, pysyvan oleskeluluvan tai pitkdan oleskelleen kolmannen maan kansalaisen
EU-oleskeluluvan kohdalla voida poiketa, jos luvan myontamatta jattaminen olisi yksittais-
tapauksessa ilmeisen kohtuutonta. IImeinen kohtuuttomuus voi liittya joko hakijan hen-
kiloon tai hanesta riippumattomiin ulkoisiin syihin. Molemmissa tilanteissa hakijan tulisi
osoittaa, etta han on tehnyt kaikkensa pyrkiessaan hankkimaan kansallisen matkustusasia-
kirjan. Harkittaessa jatkoluvan myontamista kiinnitettdisiin matkustusasiakirjavaatimuk-
sen osalta erityistda huomiota hakijan henkilokohtaiseen tilanteeseen ja kohtuuttomuutta
arvioitaisiin eri tavoin kuin ensimmaisen luvan kohdalla. Kynnys poikkeamiselle matkus-
tusasiakirjavaatimuksesta olisi korkeampi kuin ensimmadisen oleskeluluvan osalta, mita
saannoksessa ilmentaisi viittaus ilmeiseen kohtuuttomuuteen. Momentissa tarkoitettu
ilmeinen kohtuuttomuus voisi olla kyseessa esimerkiksi silloin, jos matkustaminen tosiasi-
allisesti vaarantaisi hakijan henkea tai terveytta. Esimerkiksi joissain sairauksissa matkusta-
misesta kesken hoidon voi olla syyta pidattaytya henkilon oman terveyden turvaamiseksi,
ja joissain tapauksissa myds taman yhteison tai muiden henkil6iden suojelemiseksi tartun-
tavaaralta. Hakijan toimintakyky voi myos olla esimerkiksi korkean idn, sairauden tai vam-
man vuoksi siind madrin alentunut, ettd han ei kdytanndssa kykene matkustamaan. Esteen
olisi tullut olla olemassa niin kauan, etta hakija ei olisi kdytanndssa voinut hankkia tai uusia
kansallista matkustusasiakirjaa aikaisemman luvan voimassaolon aikana. Lisaksi kyseeseen
voisi tulla tilanne, jossa matkustusasiakirjan hankkimisesta aiheutuisi ilmeisen kohtuutto-
mia kustannuksia suhteessa hakijan henkilokohtaiseen tilanteeseen.

Samoin kuin ensimmaisen luvan osalta, myo6s jatkoluvan ja muiden myéhempien lupien
yhteydessa on mahdollista, ettd odottamaton, hakijasta riippumaton olosuhde tai
tilanne kuten pandemia, luonnonmullistus tai jonkin maan turvallisuus- tai muu tilanne
estad matkustamisen. Tilanne on voinut jatkua pitempaan tai syntya vasta esimerkiksi
pysyvaa lupaa haettaessa. Kyseeseen voi myds tulla tilanne, jossa kansallisen passin
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umpeutuminen ja mahdottomuus sen uusimiseen ei ole johtunut henkilosta itsestaan,
vaan esimerkiksi siitd, etta viranomaisprosessit ovat kestaneet pitkaan.

Poikkeaminen ei olisi mahdollista tilanteessa, jossa hakija ei halua hakea kotimaansa
matkustusasiakirjaa esimerkiksi tavanomaisten oikeusseuraamusten pelossa. Esimerkiksi
ratkaisussa KHO 2017:61 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd Yhdysvaltojen kansalaisen
perhesideperusteinen jatko-oleskelulupahakemus voitiin hyldta puuttuvan matkustusasia-
kirjan vuoksi. Hakija vetosi siihen, ettei han voi saada Yhdysvalloista uutta passia, ellei han
maksa 60 000 dollarin elatusapuvelkaansa, jota hdn ei voinut taloudellisista syista hoitaa.
Lisaksi han katsoi olevansa vaarassa joutua vankilaan, jos matkustaa Yhdysvaltoihin hoi-
tamaan asiaa. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd ulkomaalaislain 35 §:n matkustusasiakir-
javaatimuksesta voidaan erdin edellytyksin poiketa muun muassa perhe-eldman suojaan
liittyvista painavista syistd. Korkein hallinto-oikeus katsoi kuitenkin, etta hakijan mahdolli-
suus saada matkustusasiakirja kotimaansa viranomaisilta ei ollut estynyt hakijasta riippu-
mattomista syistd, vaan han oli itse myotavaikuttanut siihen, ettei hanelle oltu mydnnetty
uutta matkustusasiakirjaa. Mahdollisten oikeudellisten seuraamusten valttelya ei voitu
katsoa perustelluksi syyksi poiketa vaatimuksesta. Korkein hallinto-oikeus totesi, etta haki-
jalta voitiin edellyttaa voimassa olevan matkustusasiakirjavaatimuksen tayttamista oleske-
luluvan saamisen edellytykseng, eivatka perhe-elaman suojaa koskevat nakokohdat hanen
tapauksessaan olleet niin painavia, etta niiden vuoksi olisi voitu poiketa vaatimuksesta.

Jos lupa on mydnnetty 1 momentin 3 tai 4 kohdan perusteella ja aikaisempi poikkeuspe-
ruste on edelleen olemassa, poikettaisiin matkustusasiakirjavaatimuksesta myos tata seu-
raavia lupia mydnnettdessa. Tama kdy ilmi valitusta sdaddstekniikasta. Voimassa olevassa
35 §:ssa viitataan ainoastaan oleskeluluvan mydntamiseen tekematta eroa ensimmai-
sen oleskeluluvan ja myéhempien lupien valilla. My&s uusi pykald noudattaisi tata samaa
logiikkaa. Pykdlan ensimmdinen momentti koskee siten kaikkia myonnettavia oleskelu-
lupia, jolloin samaa harkintaa noudatetaan paitsi ensimmaista myds myohempia lupia
myonnettdessd. Ainoana poikkeuksena tdsta on uudessa 2 momentissa kuvattu tilanne.

8.3 Matkustusasiakirjavaatimuksesta poikkeamisen yhteys
muukalaispassin myontamiseen

Riippumatta siitd, milla tavalla ja missa laajuudessa 35 §:n muutos paadytaan toteuttamaan,
on tarve varmistaa muukalaispassin saanti 35 §:n T momentin 2 kohdassa tarkoitetussa tilan-
teessa. Muukalaispassi on valttamaton, jotta henkild voi hankkia ensimmaisen oleskeluluvan
voimassaolon aikana kansallisen passin. On myos tarkead, etta muukalaispassi myonnetdan
samaan aikaan luvan kanssa tai pian sen jalkeen, jotta kansallisen passin hankintaan jaa riitta-
vasti aikaa. Viranomaisten neuvontavelvollisuutta on tassa yhteydessa syyta korostaa.
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134§
Muukalaispassin myontaminen

Muukalaispassi voidaan myontaa Suomessa olevalle ulkomaalaiselle, jolle on
myonnetty tai myonnetdan oleskelulupa, edellyttaen etta

1) han ei voi saada passia matkustusasiakirjaa kotimaansa viranomaiselta;
2) taikkajos han on kansalaisuudeton, tai

3) muukalaispassin mydntamiseen on muu erityinen syy.

Ulkomaalaiselle, joka on saanut oleskeluluvan toissijaisen suojelun
perusteella, mydnnetaan muukalaispassi. (8.5.2009/323)

Ulkomaalaiselle, joka on saanut oleskeluluvan tilapdisen suojelun
perusteella, mydnnetaan muukalaispassi, jos hanella ei ole voimassa olevaa
matkustusasiakirjaa.

Ulkomaalaiselle, jolle on mydnnetty ensimmainen oleskelulupa

poiketen matkustusasiakirjavaatimuksesta 35 §:n 1 momentin 2 kohdan
perusteella, myonnetaan muukalaispassi kansallisen matkustusasiakirjan
hankkimista varten.

Ulkomailla olevalle ulkomaalaiselle, jolla on oleskelulupa Suomessa,
myonnetaan muukalaispassi Suomeen paluuta varten kadonneen tai
turmeltuneen muukalaispassin tai pakolaisen matkustusasiakirjan tilalle.

Muukalaispassi voidaan myontda enintaan viideksi vuodeksi. Ulkomailla
olevalle ulkomaalaiselle muukalaispassi voidaan kuitenkin myoéntaa enintaan
yhden kuukauden ajaksi. (21.7.2006/673)

Pykalan 1 momentin muutoksella pyritaan selkiyttdmaan 35 ja 134 §:ien valista suhdetta
lisadmalla siihen nykyisen soveltamiskdytannon lahtokohta, jonka mukaan muukalaispassi
mydnnetadn ulkomaalaiselle, jolle on jo mydnnetty tai myonnetadan samanaikaisesti
oleskelulupa. Nadin vahvistetaan nykyinen soveltamiskdytanto, jonka mukaan muukalais-
passia ei myonneta oleskeluluvan edellytyksena olevan 35 §:n matkustusasiakirjavaati-
muksen tayttamiseksi.

Hallituksen esitysta valmisteltaessa on viela syyta harkita, onko pykdlan 1 momentissa
tarve mainita myds muu kuin oleskelulupaan perustuva oleskeluoikeus. Tama johtuu
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siitd, etta muukalaispasseja on mydnnetty harvakseltaan my6s muulla kuin oleskelu-
luvalla Suomessa oleskeleville henkildille. Esimerkiksi korkein hallinto-oikeus on todennut
(29.3.2019, dnro:t 4159/2/18 ja 4261/2/18), ettd "muukalaispassin mydntdaminen edellyt-
taa, ettad ulkomaalaisella on voimassa oleva oleskelulupa tai muu vastaava oleskeluoikeus”.
Paatoksessa oli kyse unionin kansalaisen perheenjasenen oleskelukorttia hakeneesta hen-
kilosta. Tamankaltaisia tilanteita ei ole tarkoitus jatkossakaan sulkea pykédlén soveltamisen
ulkopuolelle.

Pykalaan ehdotettaisiin lisattavaksi uusi 4 momentti. Momentissa saddettaisiin siita, etta
henkilolle, jolle on mydnnetty oleskelulupa poiketen matkustusasiakirjavaatimuksesta

35 §&:n 1 momentin 2 kohdan perusteella, myonnetadan muukalaispassi kansallisen mat-
kustusasiakirjan hankkimista varten. Kyse on tilanteesta, jossa henkil6lle voidaan myon-
taa oleskelulupa Suomesta haettuna, mutta han ei voi saada kansallista matkustusasiakir-
jaa Suomessa tai Suomesta kasin ja oleskeluluvan epaaminen matkustusasiakirjan puut-
tumisen vuoksi olisi kohtuutonta. Uuden sa@anndksen tarkoituksena olisi vahvistaa esi-
tyksen tavoitetta eli sitd, ettd Suomessa oleskelevien henkildiden henkil6llisyys saadaan
selvitettya.

Selvitysta laadittaessa on pohdittu myds sitd, onko viranomaisten kaikissa tilanteissa var-
mistettava, ettd lain 14 §:n edellytys tayttyy. Tama nostaa esiin kysymyksen matkustus-
asiakirjan merkityksesta henkilolle ja sen puuttumisen vaikutuksista henkilon perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumiseen. Kysymys liittyy myos ulkomaalaisrikkomusta koskevaan
185 §:3an. Tassa selvityksessa 134 §:n 1 momentti on haluttu jattaa ennalleen ("voidaan
myontda”), jotta saanndksen soveltamiseen jdisi edelleen riittavasti harkinnanvaraa.

Jatkovalmistelussa on vield tarve tarkastella tarkemmin sitd, ettd 35 §:n poikkeusperusteet

ja 134 §:n muukalaispassin myontamisedellytykset toimivat tarkoituksenmukaisella tavalla
suhteessa toisiinsa.
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9 Vaikutusten alustavaa arviointia

Taman selvityksen tavoitteena on ratkaisujen kartoittaminen sellaisiin kdytannon tilantei-
siin, joissa Suomessa oleskelee ilman oleskeluoikeutta henkil6ita, jotka voivat hakea oles-
kelulupaa Suomessa, mutta he eivat voi saada Suomessa tai Suomesta kasin oleskeluluvan
myodntamisen edellytykseksi asetettua matkustusasiakirjaa. Julkisuudessakin esilla olleissa
yksittdisissa tapauksissa on ollut kyse nuorista Suomessa kouluttautuneista ja tyollisty-
neista henkil6istd, jotka ovat oleskelleet maassa jo pitemman aikaa. Tilanne on koettu koh-
tuuttomaksi erityisesti silloin, kun hakija tayttaisi kaikki muut oleskeluluvan mydntamisen
edellytykset. Lisdksi selvityksessa ehdotetaan nostettavaksi lakiin nykyista soveltamiskay-
tantoa, jotta sddnndsten yhdenmukainen soveltaminen voidaan turvata paremmin.

Toimiva ja tehokas paluu- ja palautusjarjestelma on ensisijainen keino torjua luvattomaan
oleskeluun pohjautuvan niin sanotun varjoyhteiskunnan syntymista. Henkilon edellyte-
tdan palaavan kotimaahansa saatuaan kielteisen turvapaikkapaatoksen ja siihen liitty-
van maastapoistamispadtoksen. Kdytannossa jokainen maa ottaa vastaan vapaaehtoisesti
palaavat omat kansalaisensa. Jos henkil6 ei palaa vapaaehtoisesti, on viranomaisten vel-
vollisuutena varmistaa paatoksen taytantdonpano. Tata edellyttaa myos oikeusjdrjestel-
man uskottavuus.

Tana paivana kasilla on kuitenkin tilanne, jossa kaikkia henkil6ita ei onnistuta poistamaan
maasta viranomaistoimin, eivatka nama henkil6t noudata velvollisuuttaan poistua omaeh-
toisesti Suomesta, vaikka se olisi mahdollista. Tall6in heidat poistetaan vastaanottojarjes-
telmasta ja turvapaikkapaatoksen tultua tdytantodnpanokelpoiseksi heidan tyontekonsa
muuttuu luvattomaksi. Monet vuosina 2015-2016 tulleista ovat hakeneet useita kertoja
turvapaikkaa juuri sen vuoksi, ettd he voisivat laillistaa oleskelunsa hakemuksen kasittelyn
ajaksi seka saada vastaanottopalvelut ja tydnteko-oikeuden.

Turvapaikanhakija voi hakea oleskelulupaa milloin tahansa turvapaikkahakemuksen kasit-
telyn aikana tai kielteisen paatdksen saatuaan. Poliisihallituksen maastapoistamista kos-
keva ohje edellyttaa, etta tilanteessa, jossa aiempaa taytantdonpanokelpoista maastapois-
tamispdatosta ollaan panemassa taytantoon, taytantdonpanosta vastaava poliisilaitos on
yhteydessa Maahanmuuttovirastoon oleskelulupahakemuksen kasittelyvaiheeseen liit-
tyen, jotta mahdollinen oleskelulupa tulee huomioiduksi maasta poistamisen taytantoon-
panon yhteydessa. Jos Maahanmuuttovirasto ilmoittaa, ettda henkilé on varmuudella saa-
massa oleskeluluvan, maasta poistamisen taytantdonpano keskeytetdan.
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Mahdollistamalla ensimmaisen oleskeluluvan ja muukalaispassin mydntdminen kansalli-
sen passin hankkimista varten voidaan torjua niin kutsutun varjoyhteiskunnan syntymista.
On viranomaisten intressissa tietdd, keitd maassa oleskelee, ja varmistaa, ettd maassa oles-
kellaan ja tehdaan toita laillisesti. Ehdotuksella edesautettaisiin sitd, ettd Suomessa oles-
keleva ja oleskeluluvan edellytykset kaikilta muilta osin tayttava henkild voisi hankkia kan-
sallisen matkustusasiakirjan. Nain han voisi pykalan tavoitteiden mukaisesti tayttaa mat-
kustusasiakirjavaatimuksen ja osoittaa henkil6llisyytensa jatkolupaa tai myohempia lupia
hakiessaan.

Hallitusohjelmakirjaukseen liittyen on esitetty nakemyksia, ettd tamdankaltainen saantely
johtaisi turvapaikkamenettelyn vaarinkayttoon, eika kielteisen paatdksen saaneille tur-
vapaikanhakijoille tulisi luoda vaylaa tyomarkkinoille. Vaikka monissa julkisuudessa esilla
olleissa tapauksissa on ollut kyse turvapaikanhakijoina maahan saapuneista, tassa selvi-
tyksessa katsotaan, ettei ole perusteltua erotella oleskeluluvan hakijoita heidan taustansa
perusteella. Kaikki ulkomaalaiset, myds turvapaikanhakijat, asetettaisiin talta osin samaan
asemaan. Matkustusasiakirjojen hankinnassa kohdatut kdaytannén ongelmat, jotka liittyvat
passin hankintaan Suomen ulkopuolella, ovat samat kaikille Suomesta kasin oleskelulupaa
hakeville henkilGille. Voimassa oleva laki mahdollistaa tietyissa tilanteissa oleskeluluvan
hakemisen Suomesta kasin, eika tahan olla ehdottamassa muutosta.

Olennaista muutosehdotusten vaikutuksia arvioitaessa on se, ettd ensimmaista oleskelu-
lupaa tulee edelleenkin padsaantoisesti hakea ennen Suomeen saapumista siind maassa,
jossa hakija laillisesti oleskelee. Matkustusasiakirjaedellytysta lukuun ottamatta kaikkien
muiden oleskeluluvan edellytysten edellytettaisiin jatkossakin tayttyvan. Tama koskee
seka luvan yleisia etta erityisia edellytyksia. Yleisten edellytysten osalta oleskelulupahar-
kinnassa arvioidaan normaaliin tapaan toisaalta sitd, ettei ulkomaalainen vaaranna yleista
jarjestysta ja turvallisuutta, kansanterveytta tai Suomen kansainvalisia suhteita (36 § 1
mom.), ja toisaalta sitd, ettei maahantuloa tai maassa oleskelua koskevia saannoksia kier-
reta (36 § 2 mom.).

Erddna keskeisend kysymyksena selvitysta valmisteltaessa on noussut esiin henkil6llisyy-
den selvittamisen tai varmistamisen merkitys. On tarkead tietad, kenelle lupa myonnetaan.
Erona Maahanmuuttoviraston aiempaan soveltamiskdytantoon olisi se, ettd ehdotetussa
saantelyssa ei edellytettaisi, etta hakijan henkil6llisyys olisi selvitetty tai varmistettu ennen
luvan myoéntamista. Lahtokohtaisesti henkil6llisyys pyritdan kuitenkin aina selvittamaan
turvapaikka- ja oleskelulupamenettelyissa niin hyvin kuin se on mahdollista. Nain tehdaan
téna pdivana myos niissa tilanteissa, joissa matkustusasiakirjavaatimuksesta lain nojalla
poiketaan. Henkil6llisyyden selvittamiseen liittyvia nakokohtia kasitelldan alla kohdassa 10.1.

Kun henkil6 hakee oleskelulupaa Suomessa, ja erityisesti tilanteessa, jossa hdn on aiemmin
ollut turvapaikkamenettelyssd, hdanelta on otettu sormenjaljet maahantulon yhteydessa
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ja viranomaisille on voinut kertya tietoa esimerkiksi hanen kayttaytymisestadan Suomessa
oleskelun aikana. Selvitysta valmisteltaessa on toisaalta noussut esiin, ettda matkustusasia-
kirjavaatimuksen joustavammalla saantelylla voitaisiin mahdollisesti edistaa sita, etta haki-
jat, jotka eivat saa kansallista passia, pyrkisivat esittamaan muuta selvitysta henkil6llisyy-
destdan. Toisaalta taas on esitetty, ettd joustavampi saantely voisi johtaa sellaiseen kayt-
taytymiseen, jolla poistettaisiin keino hankkia kansallinen passi matkustamalla sita hankki-
maan (esim. odottamalla voimassa olevan matkustusasiakirjan umpeutumista). Jalkimmai-
seen tilanteeseen liittyy voimassa olevan ulkomaalaislain 7 §:n 2 momentti, joka edellyt-
tda henkilon myoétavaikutettavan oman asiansa selvittamiseen. Pykalan yksityiskohtaisissa
perusteluissa on tarkoitus myos tasmentaa, ettad poikkeusta ei olisi tarkoitus soveltaa tilan-
teessa, jossa henkil6lla on ollut matkustusasiakirja Suomeen saapuessaan, mutta han on
itse omalla tahallisella toiminnallaan aiheuttanut sen, ettd asiakirjaa ei enda ole tai etta se
on vanhentunut.

Ehdotusten vaikutuksia on tarkoitus arvioida yksityiskohtaisemmin hallituksen esitysta val-
misteltaessa. Vaikutusten arvioinnin tueksi kuullaan sidosryhmia.
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10 Ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen
yhteydessa tarkasteltavat kysymykset

10.1 Henkildllisyyden selvittaminen

EU-lainsdadadannon velvoitteiden ja ulkomaalaislain systematiikan johdosta selvityksessa
on pidetty tarkoituksenmukaisena pitaa kiinni matkustusasiakirjavaatimuksesta yhtena
oleskeluluvan mydntamiseen liittyvana perusedellytyksend. Tama johtuu erityisesti siitd,
etta matkustusasiakirja on tekninen, objektiivinen tapa osoittaa henkil6llisyys. Muun-
lainen henkildllisyyden selvittaminen lisdisi asioiden selvittamisen tarvetta ja hidastaisi
siten lupahakemuksen kasittelyd. Mydskaan lahtokohtaisesti ulkomailta oleskelulupia
haettaessa matkustusasiakirjavaatimus ei ole ollut ongelmallinen. Myds siita syysta, etta
kasilla olevalla selvitykselld haetaan ratkaisua tarkasti rajattuihin tilanteisiin, on pidetty
tarkedna pitda lahtokohtaisesti kiinni matkustusasiakirjavaatimuksesta. Ehdotetut
poikkeukset padsaantdoon on pyritty maarittamaan tarkoin ja ne pohjautuvat osittain
soveltamiskdytantdon.

Selvitysta laadittaessa on saatu tietoa turvapaikanhakijan henkildllisyyden selvittamiseen
liittyvista haasteista. Turvapaikanhakijan henkil6llisyyden selvittdminen tilanteessa, jossa
kansallista matkustusasiakirjaa ei ole esitetty, riippuu ldhtdmaasta. Lahtdmaan perus-
teella arvioidaan, mita asiakirjoja voidaan pitaa luotettavana selvityksena henkilollisyy-
destd. Ulkomaalaisen henkil6llisyyden varmistamiseen ei ole laissa sdddettya menettelyd,
vaan kyse on Maahanmuuttoviraston vakiintuneista kdaytannoista ja ohjeistuksesta. Kay-
tannossa Maahanmuuttovirasto edellyttaa, etta hakija esittaa matkustusasiakirjan tai sel-
laiset henkil6llisyysasiakirjat, jotka hdnen kotimaassaan riittaisivat matkustusasiakirjan
hankkimiseen. Tama on kuitenkin johtanut esimerkiksi tilanteeseen, jossa Afganistanin
kansalainen voi lahtokohtaisesti, joskaan ei kaikissa tapauksissa, varmistaa henkil6llisyy-
tensa tazkeralla, mutta Somalian kansalaisella ei ole minkdanlaista mahdollisuutta osoittaa
henkilollisyyttaan.

Henkilollisyyden selvittamiseen liittyy myos muita laajempia nakdkohtia, joita on syyta tar-
kastella ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen yhteydessa. Itd-Suomen yliopisto laati osana
Maahanmuuttoviraston ja Poliisiammattikorkeakoulun toteuttamaa maahanmuutto- ja
turvallisuusviranomaisten yhteistyon kehittamishanketta (MISEC-hanke) oikeudellisen sel-
vityksen Selvittdmisvelvollisuus ja tiedonhankinta ulkomaalaisasioissa. Selvityksessa nos-
tettiin esiin kehittamistarpeita henkil6llisyytta ja siihen liittyvia vaarinkdytoksia koskevassa
sadntelyssa. Eraana keskeisena kysymyksena nostettiin esiin se, mita henkildllisyydella
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ulkomaalaislaissa tarkoitetaan, milla edellytyksilla ja miten henkil6llisyytta voidaan pitaa
varmistettuna tai selvitettyna seka millaisia oikeusvaikutuksia henkil6llisyyden varmis-
tamiseen/selvittamiseen liittyy. MISEC-hankkeen loppuraportissa suositetaan mm., etta
nykyinen merkinta siitd, onko henkil6llisyys varmistettu vaiko varmistamaton, korvattaisiin
moniportaisella skaalalla.

Merkityksellista on matkustusasiakirjavaatimuksen objektiivisten tavoitteiden saavutta-
miseksi saddettyjen keinojen asianmukaisuus, tarpeellisuus ja oikeasuhtaisuus. Voisi olla
aiheellista pohtia my&s nykyisen 35 §:n asemaa laissa suhteessa toisaalta yleisia edellytyk-
sia koskevaan 36 §:dan ja toisaalta lupakohtaisiin edellytyksiin. Lisdksi voitaisiin tarkastella
voimassa olevan lain T momentin poikkeustapausten luetteloa. Luettelo pitaa sisallaan
suojelun tarpeen perusteella myonnettavid lupia, mutta siihen on vuosien mittaan lisatty
my®s muunlaisia lupia. Ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen yhteydessa voisi olla hyddyl-
lista pohtia nyt ehdotettavan uuden kohtuullisuusharkintaa sisaltavan saantelyn ja saan-
nonmukaisten poikkeustapausten suhdetta.

10.2 Oleskelulupien myontaminen

Eri tahot ovat selvitysta laadittaessa tuoneet esiin oleskelulupien mydntamiseen liittyvia
nakokohtia. Erityisesti on arvosteltu 52 §:n soveltamiskaytannon tiukkuutta ja oleskelulu-
pien myodntamista yleisemminkin lainsaadantdon tehtyjen muutosten johdosta. Ratkai-
suiksi my6s ndihin tilanteisiin on esitetty muukalaispassin mydntamista.

On kuitenkin syyta muistaa, etta esimerkiksi lain 52 § on jo nyt peruste poiketa matkustus-
asiakirjavelvoitteesta. Matkustusasiakirjavaatimuksen joustavoittamisen tai muukalaispas-
sin myontamisen kautta ei ndin ollen ole mahdollista 10ytaa ratkaisua tilanteeseen, jossa
laista ei I6ydy perustetta oleskeluluvan mydntamiselle.

IIman oleskeluoikeutta maassa olevia koskevassa hankkeessa laaditaan taman selvityksen
ohella toinen selvitys mahdollisista kansallisista ratkaisuista pitkdan maassa ilman oles-
keluoikeutta olevien tilanteeseen. Kyseisessa selvityksessa tarkastellaan erdiden muiden
Euroopan maiden laillistamisratkaisuja ja pohditaan mahdollisia kansallisia ratkaisuja.
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