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SEURANTARYHMAN KESKEISET HAVAINNOT

1. Nykyista ulkomaalaislakia on sen voimassaolon aikana muutettu noin 100
kertaa. Lukuisat muutokset ovat tehneet laista pirstaleisen ja monimutkaisen
kokonaisuuden. Ulkomaalaislain rinnalle on laadittu erillislakeja, lain sisdinen
systematiikka on karsinyt, laki sisaltaa lukuisia sisdisia saannosviittauksia
ja lain esity6t ovat hajallaan. Saadun palautteen ja tehdyn selvityksen
perusteella tarve lain uudistamiselle on ilmeinen niin asiakkaiden kuin lain
soveltajien nakdkulmasta.

2. Maahanmuuton merkitys yhteiskunnassa on kasvanut. Ulkomaalaislaki
on keskeisin maahanmuuttoa saanteleva laki, jonka vaikutukset
ulottuvat laajalti suomalaiseen yhteiskuntaan ja sen tulevaisuuteen.
Sujuvilla maahanmuuttoprosesseilla tuetaan Suomen elinvoimaisuutta
ja kilpailukykya. Kyse on myos yksildiden oikeusturvasta ja hyvan
hallinnon periaatteiden noudattamisesta. Taman vuoksi lain ajantasaisuus,
sovellettavuus ja ymmarrettavyys on olennaista turvata. Paremmalla
saantelylla sadstettdisiin kustannuksissa, joita nyt aiheutuu niin lupahallinnon
asiakkaille, viranomaisille kuin yhteiskunnalle laajemminkin epéselvan
lainsaddannon tai tehottomien prosessien vuoksi.

3. Ulkomaalaislain kokonaisuudistus on valttamatonta kdynnistaa seuraavalla
hallituskaudella. Uudistusta koskeva toimeksianto olisi tarkea sisallyttaa
seuraavan hallituksen ohjelmaan. My6s uudistuksen periaatteellisia
lahtokohtia ja yleisia suuntaviivoja voitaisiin linjata jo hallitusohjelmassa.

4. Ulkomaalaislakiin tehdyissa muutoksissa on ollut tempoilua hallituskaudesta
toiseen. Koska ulkomaalaislaki vaikuttaa syvallisesti yksilon oikeusasemaan
sekd perus- ja ihmisoikeuksiin, tulisi siltd voida edellyttaa tiettya pysyvyytta.
Ulkomaalaislain kokonaisvaltainen ja pitkdjanteinen uudistaminen voisikin
hyotya siita, etta valmistelua seuraamaan perustettaisiin parlamentaarinen
seurantaryhma.

5. Laaja kokonaisuudistus ja sen laadukas valmisteluprosessi edellyttavat
riittdvasti aikaa ja tarvittavat resurssit. Tarvitaan keskeisten ministerididen,
erityisesti sisdministerion, tyo- ja elinkeinoministerion seka ulkoministerion,
valistd yhteisty6ta ja koordinaatiota seka niiden pitkdjanteista sitoutumista ja
riittdvaa henkildresursointia.

6. Uudistuksessa ulkomaalaislaki on ajantasaistettava vastaamaan nyky-
yhteiskunnan tarpeita. Uudistustyossa lain lapileikkaaviksi periaatteiksi
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otettaisiin asiakaslahtoisyys, perus- ja ihmisoikeuslahtoisyys seka
digitalisaation hyodyntaminen. My®6s erilaisiin tulevaisuuden kehityskulkuihin
varauduttaisiin laatimalla mahdollisimman kestava ja helposti muokattava
laki.

Laki olisi uudistettava kokonaisuudessaan, mutta uudistaminen
toteutettaisiin osahankkeina. Osahankkeiden sisalto ja jarjestys pohjautuisivat
esivalmistelussa omaksuttuun koriajatteluun. Koriajattelu heijastelee
uudistettavien asiakokonaisuuksien tarkeys- ja kiireellisyysjarjestysta. Ensi
vaiheessa toteutettaisiin vaikutuksiltaan merkittavimmat ykkdskorin asiat
ja niiden valmistuttua jatkettaisiin heti kakkos- ja kolmoskoreihin kuuluvien
muutosten valmistelua.

Ykkoskoriin kuuluisivat lain rakenne, lain periaatteelliset Iahtokohdat ja
ydinsisalto. Kiireellisimmaksi ja keskeisimmaksi sisallolliseksi uudistamisen
kohteeksi on tunnistettu oleskelulupajarjestelman yksinkertaistaminen ja
joustavoittaminen. Uudistusty0 aloitettaisiin tasta kokonaisuudesta, jolla
edistetadn asiakaslahtoisyytta ja sujuvoitetaan maahanmuuttoa.
Ulkomaalaislain valmistelusta viestitdan avoimesti ja valmistelussa
osallistetaan laajasti sidosryhmid, kansalaisia ja maahanmuuttajia. Tassa
tarkoituksessa lakihanketta tukisi osallistamisverkosto. Valmistelussa
hyodynnetdan esiselvityshankkeessa saatuja kokemuksia osallistamisesta ja
tutkijayhteistyosta seka tuoretta tutkimustietoa.
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1 Johdanto

Paaministeri Sanna Marinin hallitus paatti toukokuun 2021 kehysriihessg, etta ulko-
maalaislain (301/2004) kokonaisuudistuksesta valmistellaan esiselvitys. Sisaministerid
asetti ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen esiselvityshankkeen (VN/26783/2021) ajalle
27.10.2021-31.3.2023.

Hankkeen tueksi asetettiin poikkihallinnollinen seurantaryhma, jossa oli sisdministerion
edustajien ohella edustajat ulkoministeridsta, oikeusministeriosta, tyo- ja elinkeinominis-
teriostd, Maahanmuuttovirastosta, yhdenvertaisuusvaltuutetun toimistosta seka tutkijayh-
teisosta. Seurantaryhma kokoontui hankkeen aikana 11 kertaa. Kasilla olevassa hankkeen
loppuasiakirjassa kootaan yhteen esiselvityshankkeen tulokset ja seurantaryhman keskei-
set havainnot. Loppuasiakirjaa hyddynnetdan valmisteltaessa ulkomaalaislain kokonaisuu-
distuksen kdynnistamista seuraavan hallituskauden alussa.

Asettamispaatoksen mukaisesti esiselvityshankkeessa on arvioitu nykyisen ulkomaalais-
lain sisallon ja rakenteen nykytilaa ja toimivuutta seka tunnistettu lain keskeiset kehitta-
mistarpeet. Lisaksi hankkeessa on hahmoteltu kokonaisuudistuksen toteuttamistapaa
kuten lakihankkeen organisointia, resurssitarpeita ja valmisteluaikataulua. Vaikutusten
arviointiin ja osallistamiseen on kiinnitetty erityista huomiota.

Esiselvityshankkeessa on kuultu laajasti lakia soveltavia viranomaisia seka muita asian-
tuntijoita ja sidosryhmia. Lakiin kohdistuvia muutostarpeita kartoitettiin verkkokyse-

Iyl ja tydpajoissa. Alkuvuonna 2022 tehtyyn Webropol-kyselyyn saatiin 130 vastausta.
Tammi-kesakuussa 2022 jarjestettiin viiden tyopajan sarja lain toimivuudesta Maahan-
muuttovirastolle, tuomioistuimille, oikeudellisille avustajille ja kansalaisjarjestdille. Lisaksi
hankkeessa jdrjestettiin temaattiset tyopajat koskien teknologista kehitysta, perus- ja
ihmisoikeuksia, oleskelulupajarjestelmaa ja maasta poistamista. Syyskuussa 2022 jarjeste-
tyssa seminaarissa Suomesta maahanmuuttomaa - yhdessd tavoitteista tekoihin ja syksyn
2022 mittaan jarjestetyissa maahanmuuttodialogeissa osallistettiin kansalaisyhteiskunta
keskustelemaan maahanmuutosta. Ulkomaalaislain suhdetta muuhun lainsaadanté6n on
selvitetty yhteistyossa muiden ministerididen kanssa.

10
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Kuvio 1. Osallistaminen esiselvityshankkeessa

Osallistaminen esiselvityshankkeessa

Esiselvityshanketta on valmisteltu tiiviissa yhteistydssa Vaikuttavan ja kokonaisvaltaisen
maahanmuuttopolitiikan pitkdn aikavdilin tavoitteita koskevan hankkeen (SM013:00/2021)
kanssa. Politiikkahankkeen yhtena tavoitteena oli luoda sidosryhmille uusia mahdollisuuk-
sia osallistua maahanmuuttopolitiikan valmisteluun. Tahan palvelumuotoiluperustaiseen
tyohon osallistui laajasti maahanmuuttajia, tutkijoita ja muita kansalaisyhteiskunnan edus-

tajia. Tyossa koottiin yhteen myos lainsaddannon kehittamistad koskevia ndkemyksia, joita
on voitu hyddyntaa kasilla olevan selvitystyon tausta-aineistona.

Lisaksi esiselvityshankkeessa on seurattu ulkomaalaislain 5 luvun uudistamista, jonka tar-
koituksena on lisata tyoperusteisten lupaprosessien asiakaslahtdisyytta ja tehokkuutta.
Kyseisen hankkeen yhteydessa kaytyja keskusteluja ja saatuja kokemuksia tullaan hyédyn-
tamaan kokonaisuudistushankkeessa.

1
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2 Uudistuksen periaatteellisia lahtokohtia

Ulkomaalaislaki on maahanmuuttopolitiikan toteuttamisen keskeinen valine. Suomen
maahanmuuttopolitiikan suunta vaikuttaa olennaisesti uuden lain sisaltoon ja ratkaisui-
hin. Lain kestavyyden ndkokulmasta olisi tarkead, etta maahanmuuttopoliittiset ratkaisut
olisivat mahdollisimman pitkdjanteisia ja muutokset hallittuja. Lainvalmistelun suuntaa
koskevat poliittiset linjaukset tulisi valmistella heti seuraavan hallituskauden alussa. Laa-
jalle lakiuudistukselle yhden hallituskauden mittainen valmisteluaika on lyhyt, minka
vuoksi olennaisia muutoksia peruskysymyksiin on vaikeaa tai jopa mahdotonta toteuttaa
myO6hemmin vaarantamatta koko uudistuksen toteuttamista.

Maahanmuuton ndakoékulmasta keskeisessa ja ihmisten perustavanlaatuisia oikeuksia kos-
kevassa lainsdddanndssa tulisi pyrkia erityiseen selkeyteen. Lainsdadannosta tulisi kyeta
selvittdamaan ilman kohtuutonta vaivaa, kenella on oikeus oleskella ja tehda ty6ta Suo-
messa ja miten hallintoprosessi toimii. Taman vuoksi lain ajantasaisuus, johdonmukaisuus
ja ymmarrettavyys on tarkead turvata. Onkin olennaista, ettd ulkomaalaislain uudistaminen
kdynnistetaan asian kiireellisyyden vuoksi seuraavalla hallituskaudella.

Uudistamisessa on kiinnitettava erityista huomiota yhteiskunnan muutokseen. Nykyi-

sen ulkomaalaislain sadtamisen jalkeen Suomeen suuntautuva maahanmuutto on jatku-
vasti lisddntynyt. Erityisesti vuosina 2021 ja 2022 vireille tulleiden oleskelulupahakemusten
madra kasvoi merkittavasti aiempiin vuosiin verrattuna. Suomeen suuntautuva maahan-
muutto tulee lisdadntymaan myds jatkossa, silla maahanmuutolla on taipumus synnyttaa
maahanmuuttoa. Tanad paivana maahanmuutto mielletdan yha laajemmin yhteiskunnalle
hyodylliseksi ja hyvinvointiyhteiskunnan sdilyttdmisen kannalta valttamattomaksi.

Maahanmuuttopolitiikan Iahtékohtana on pidetty hallitun maahanmuuton periaatetta,
josta sdadetdaan ulkomaalaislain 1 §:ssa'. Periaatteen ydinsisalloksi on katsottu se, etta
oleskelulupaa haetaan muodollisesti ulkomailta ennen maahantuloa, luvan myontamisen

1 Ulkomaalaislaki 1 § Lain tarkoitus: Témdin lain tarkoituksena on toteuttaa ja edistdd
hyvdd hallintoa ja oikeusturvaa ulkomaalaisasioissa. Lain tarkoituksena on liséksi edistdd
hallittua maahanmuuttoa ja kansainvdlisen suojelun antamista ihmisoikeuksia ja perusoi-
keuksia kunnioittaen sekd ottaen huomioon Suomea velvoittavat kansainvdliset sopimukset.

12
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edellytykset tutkitaan huolellisesti ja maahan tullaan oleskeluluvan mydntamisen jalkeen.
Periaate on pitanyt sisdlladn ajatuksen maahantulon kontrollista lieveilmididen valttami-
seksi ja laittoman maahanmuuton estdamiseksi.?

Yhteiskunnan muuttuessa maahanmuuttopolitiikan tavoitteet ja painotukset ovat muut-
tuneet ja kehittyneet. Painopisteeksi on noussut tydvoiman ja erityisesti osaajien maa-
hanmuutto. Uudistuksella ulkomaalaislaki pyrittdisiin ajantasaistamaan vastaamaan
nyky-yhteiskunnan tarpeita. Nykyisen lain peruslahtokohtiakin on tarve arvioida uudes-
taan. Uuden lain tulisi tukea siirtymaa viranomaislahtoisyydesta asiakaslahtoisyyteen,
maahanmuuton rajoittamisesta maahanmuuton sujuvoittamiseen. Perus- ja ihmisoikeuk-
sia tulisi korostaa. Nama lahtokohdat — asiakaslahtdisyys, digitalisaation hyddyntaminen
seka perus- ja ihmisoikeuslahtoisyys — tulisi ottaa uuden lain lapileikkaaviksi periaatteiksi.

Tulevaisuudessa toimintaympariston muutoksen voidaan arvioida nopeutuvan uuden
tekniikan avaamien mahdollisuuksien my6td. Olennaista onkin pyrkiad poistamaan sellai-
set lainsdaadannolliset esteet, jotka tarpeettomasti hankaloittavat tarvittavan tyévoiman
rekrytointia ja maahantuloa. Sdantelyn tulisi tukea oleskelulupaprosessien eri vaiheiden ja
ratkaisutoiminnan automaatiota. Myds muutoin sadntelyssa tulisi kyeta ennakoimaan tule-
vaisuuden kehityskulkuja ja jattaa tilaa viela toistaiseksi tuntemattomille teknologisille ja
muille ratkaisuille.

Uudistuksen keskeinen lahtokohta on saantelyn yksinkertaistaminen. Lain nykyinen saan-
tely on osin hyvin monimutkaista ja kokonaisuutena vaikeasti hallittavaa. Lain saanndsten
monimutkaisuuden vaikutukset heijastuvat myos muille hallinnonaloille, silla erityisesti
ulkomaalaislain oleskelun luonnetta koskeviin saanndksiin viitataan monissa muissa saa-
doksissa. Tilanne on epatyydyttava niin lain soveltajille kuin asiakkaillekin. Tavoitteena
tulisi olla nykyista helpommin ymmarrettava ja sovellettava laki.

Maahanmuutto on ilmiéna niin monimuotoinen, ettd hallintoon ja yksittaisiin ihmisiin
kohdistuva sadntelytaakka on merkittava. Taman vuoksi on valttamatonta varmistaa, etta
sadntely toimii tarkoituksenmukaisesti ja tehokkaasti ja ettd saantelyn aiheuttamia kustan-
nuksia pyritddn vahentamaan niin pitkalle kuin mahdollista.

EU-sdantely asettaa lakiuudistukselle tietyt reunaehdot. Uudistuksen aluksi tulisi kar-
toittaa tarkoin voimassa olevan lainsddadannon taustalla vaikuttava EU-sadntely ja sen
jattama kansallinen lilkkkumavara. Lakihankkeen aikataulusuunnittelussa tulisi ottaa
huomioon EU:ssa parhaillaan valmisteilla olevat sdddokset, erityisesti EU:n maahan-
muutto- ja turvapaikkauudistus, ja arviot niista kdytavien neuvottelujen etenemisesta.

2 Ulkomaalaisoikeus, toim. Heikki Kallio, Toomas Kotkas, Jaana Palander, s. 8-9.

13



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2023:17

Kokonaisuudistuksen yhteydessa tulisi myds mahdollisuuksien mukaan pyrkia ennakoi-
maan EU-sadntelysta tulevia muutostarpeita seka vastaavasti edistamaan ennakoivasti
Suomen nakemyksia EU-tason neuvotteluissa.
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3 Lain kokonaisuudistaminen
osahankkeina

Esivalmistelussa on pohdittu sitd, olisiko tarkoituksenmukaisempaa tehda heti lain koko-
naisuudistus vai osittaisuudistuksia nykyiseen lakiin. Pohdinnoissa on paadytty siihen, etta
ryhdytaan heti valmistelemaan uutta lakia. Tama tarkoittaisi sitd, ettd voimassa oleva ulko-
maalaislaki kumottaisiin ja saadettdisiin uusi laki, jossa olisi uusi rakenne. Koska lain koko
sisaltoa ei ole mahdollista uudistaa kerralla, ensi vaiheessa osa vanhan lain sisallosta siir-
rettdisiin sellaisenaan tai vahaisin teknisin ja kielellisin muutoksin uuteen lakiin.

Lain kokonaisuudistamista puoltaa edelld kuvattu uudenlainen lIdhestymistapa maahan-
muuttoon. Uudenlaista ajattelutapaa, "lain henked”, olisi vaikeampi sisallyttaa lakiin osa-
uudistuksilla. My6s lakitekniset seikat tukevat kokonaisuudistamista. Lakiin on lisatty yli
100 kirjaintunnuksista pykalda (ns. a-pykalat). Naihin pykaliin on jouduttu lisadmaan kir-
jaintunniste, jotta ne on voitu sijoittaa lain systematiikassa oikeaan paikkaan. Lakiin on
lisatty isompina kokonaisuuksina esim. unionin kansalaisen oleskeluoikeutta (161 a-h) ja
oleskelulupatehtavien ulkoistamista koskevaa sadntelya (69 b-e).

Esivalmistelussa on paadytty siihen, ettd lain uudistaminen kokonaisuudessaan toteutet-
taisiin osahankkeina. Tata lahestymistapaa puoltavat kokonaisuuden laajuus ja riittdvien
saaddsvalmisteluresurssien varmistaminen hankkeelle. Lain uudistaminen osahankkeina
tarjoaisi paremmat edellytykset laadukkaaseen lainvalmisteluun, kun esimerkiksi toteut-
tamisvaihtoehtojen kartoittamiselle ja tutkimustiedon hyddyntamiselle jdisi enemman
aikaa. Lakia osahankkeina kokonaisuudistettaessa on keskeistd, etta kaikki prosessissa
mukana olevat tahot sitoutuvat koko uudistuksen loppuun viemiseen.

Lakia osahankkeissa uudistettaessa tulisi koko ajan pitaa mielessa uudistettava kokonai-
suus. Uusi lainsdadantokokonaisuus valmistuu ja tdydentyy pala palalta, kun hallituksen
esityksia annetaan eduskunnan kasiteltavaksi. Osakokonaisuuksia onkin esivalmistelussa
pyritty hahmottelemaan my®s siita nakdkulmasta, ettd eduskunta saisi niiden kautta mah-
dollisimman hyvan kasityksen uudistettavasta lainsdadantdkokonaisuudesta ja yksittais-
ten esitysten merkityksesta osana tata kokonaisuutta.
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4 Lain rakenteen uudistaminen

Voimassa oleva ulkomaalaislaki on laaja-alainen kokonaisuus. Lukuisten lakimuutos-

ten johdosta tdma kokonaisuus on pirstaloitunut, ja lakia kuvaillaan "tilkkutdakkimaiseksi”.
Ulkomaalaislain rinnalle on laadittu erillislakeja, lain sisdinen systematiikka on karsi-

nyt, laki sisaltaa lukuisia sisdisia sddnndsviittauksia ja lain esityot ovat hajallaan. Erityisesti
ndistd syistd onkin olennaista, etta lain rakenne uudistettaisiin heti kokonaisuudistuksen
alussa. Samalla luotaisiin sisallollisten kysymysten valmistelua varten kehikko, johon eri
asiakokonaisuuksia koskevat ehdotukset voitaisiin sisallyttaa.

4.1 Yksi maahanmuuttoa koskeva laki

Esivalmistelussa tarkasteltiin sitd, olisiko tarkoituksenmukaisempaa saataa yksi laki vaiko
useampia lakeja. Molempia lahestymistapoja voidaan perustella lainsaadannon selkeyt-
tamisella. Padosa verkkokyselyn vastaajista kuitenkin kannatti séanndsten keskittamista
yhteen lakiin.

Verkkokyselyssdi esiin nousseita perusteita yhden lain puolesta

Miksi yksi laki?

e Saantelyn selkeys, yhtenaisyys, yhdenmukaisuus

» Kokonaisuuden hallinta; yksi laki, jossa selkeasti erotellut
asiakokonaisuudet

e Parempi tiedon saatavuus
e Lakien vdlisten viittausten valttaminen
e Lakien vdlisten ristiriitojen valttaminen: paallekkaisyys, aukot, rajapinnat

e Samaan aikaan kdynnissa olevien eri prosessien huomioon ottaminen

3 Erillislaeista tarkemmin kohdassa 5.2.1. oleskelulupajdrjestelman yhteydessa.
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Kokonaisuudistuksen keskeisena tavoitteena on selked ja hallittava kokonaisuus. Yhden
lain mallilla ndhdaan olevan parempi mahdollisuus paasta tahan tavoitteeseen, vaikka
saanneltdvasta kokonaisuudesta tulisikin laaja. Kokonaisuudistuksessa voitaisiin harkita
my®os lain nimikkeen uudistamista.

Keskeinen argumentti yhden lain puolesta on lain kdytettavyys. Asiat olisivat helpommin
I0ydettavissa yhdesta laista. Useat lait ja lakien valiset viittaukset hankaloittavat sovelta-
jien tyota. Soveltajien nakokulmasta esimerkiksi perehtyminen ja perehdyttaminen asiako-
konaisuuteen olisi yhden lain mallissa helpompaa.

Kaytettavyyden nakokulmasta on myds tarkeds, etta laki muodostaa yhtenaisen kokonai-
suuden. Esivalmistelussa on tuotu esiin, ettd voimassa olevan lain tydontekoa koskevan 5
luvun ja erillislakien yhteys on keskeista. Nyt tama saantely on hajallaan, mika tekee asia-
kokonaisuuden hahmottamisen vaikeaksi asiakkaille ja hankaloittaa saanndsten sovel-
tamista. Saantelyn eriytyessa myos riskit paallekkaisyyksista ja ristiriitaisuuksista seka
mahdollisista lainsdadadannollisista aukoista lisdantyvat.

Ulkomaalaislain sadntely koskee nykyisinkin kaikkien kolmannen maan kansalaisten
maahantuloa, maastalahtdd, oleskelua ja tyontekoa, jollei erillislaeissa ole toisin saddetty.
Erillislaeilla on talta osin kiinted yhteys ulkomaalaislakiin. Ajan my6ta ja erillislakien itsenai-
sen muuttamisen johdosta tama yhteys saattaa kuitenkin hamartya ja erillislakien saantely
eriytya ulkomaalaislain sadntelysta.

Lain lapileikkaavat periaatteet ja yleiset sadnndkset, "lain henki’, olisi helpompi toteuttaa
yhdessa laissa. Lain alussa saadettavat periaatteelliset nakdkohdat koskisivat toisin sanoen
koko kokonaisuutta ja auttaisivat kokonaisuuden haltuun ottamista. Myos keskeisesta
sadntelyaineksesta kuten esimerkiksi oikeusturvasta ja paatosten taytantéonpanosta olisi
luontevampi sadtaa yhden lain sisdlla kuin lakien valisin viittauksin.

Sisallollisesti sdéannosten kokoamista yhteen lakiin puoltaisi uudistuksen keskeiseksi
tavoitteeksi otettu oleskelulupajdrjestelman yksinkertaistaminen ja joustavoittaminen.
Olisi tarkeaa, etta lupajarjestelmda koskeva sadntely muodostaisi yhtendisen kokonai-
suuden. Tama mahdollistaisi joustavuuden lain sisalla ja tukisi esimerkiksi mahdollisuutta
siirtya ketterammin yhdesta oleskelulupakategoriasta toiseen. Myds lupaprosessien suju-
voittamisen edellyttamat tietojarjestelmamuutokset olisi helpompi toteuttaa yhden lain
mallissa.

Osana esiselvityshanketta sisaministerio tilasi selvityksen koskien maahanmuuttosaa-
dosten kokonaisuutta tietyissa Euroopan maissa. Selvityksen taustalla oli Euroopan
muuttoliikeverkoston (European Migration Network, EMN) syyskuussa 2021 julkaisema
kooste 23 maan maahanmuuttoon liittyvan kansallisen lainsdadadannon rakenteesta ja
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terminologiasta®. Selvityksen mukaan suurin osa EMN:n koosteen valtioista on sijoittanut

maahanmuuttoa koskevat sdannokset kahteen tai kolmeen eri sdddokseen. Kuitenkin esi-
merkiksi Belgia ja Ruotsi ovat sijoittaneet maahanmuuttoa koskevat sddnndksensa yhteen
saddokseen. Belgia on parhaillaan korvaamassa vuoden 1980 ulkomaalaislakinsa maahan-

muuttokodifikaatiolla (lakikokoelmalla).

EU-sdadntely vaikuttaa merkittavasti ulkomaalaislain sisaltoon. Nykyiset erillislait pohjau-

tuvat taysin EU-lainsaadantdon. Tama sadntely on luonteeltaan hyvin yksityiskohtaista.

Muun muassa tasta syysta lakia valmisteltaessa olisi hyva tarkastella, olisiko tunnistetta-

vissa sellaista vahamerkityksellistd, teknisluonteista ja mahdollisesti muutosherkkaa saan-

telya, josta voitaisiin perustuslain 80 §:n mukaisesti sadtda asetuksen tasolla.

4.2 Lain sisainen rakenne

Voimassa olevassa ulkomaalaislaissa on 15 lukua. Seuraavassa kuvassa lain saantelya on

ryhmitelty siséllollisesti. Kuvassa esiintyvaa koriajattelua tarkastellaan tarkemmin koh-

dassa 5.2., jossa pohditaan lain sisallollistd uudistamista.

Kuvio 2. Nykyisen ulkomaalaislain siséllon ryhmittelya

Ulkomaalaislain sisallon ryhmittelya
Pykalid 321/ momentteja 880 MM Kori1 ™ Kori2 [ Kori3

Maassaolon Maahantulo Seuranta
perusteet ja palauttaminen

Oleskelu Maahantulo Turvaamistoimet ja

(66/208) (5/13) ulkomaalaisvalvonta
(24/79)

Tyonteko Viisumit
(29/85) (16/38)

Liikenteenharjoittajan

S N velvollisuudet
Kansainvdlinen Maasta poistaminen (13/29)

suojelu (18/41)

(49/121) :
Rangaistus-
dinnikset

EU-kansalaiset 507'5'7100)"

(37/95)

Matkustusasiakirjat
(10/24)

4 EMN-bulletin (emnbelgium.be).
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Yleinen saantely

Vleiset sddnndkset
(13/33)

Oikeusturva
(20/65)

Erindiiset sddnndkset
(14/33)


https://emnbelgium.be/sites/default/files/publications/Summary%20AHQ%202021.20%20EMN%20Migration%20Code%20final_1.pdf
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Kokonaisuudistuksen tavoitteena on valmistella yksi selked ja johdonmukainen maahan-
muuttoa koskeva laki. Lain rakenteen uudistaminen edesauttaa uudistettavan kokonai-
suuden hahmottamista. Samalla pyrittdisiin minimoimaan lain sisdisten saannosviittausten
tarvetta.

Yhdesta laista tulee vaistamatta pitka. Lain selkeyttd ja luettavuutta voitaisiin parantaa
uudella lukurakenteella. My6s uuden lain jakamista osiin voitaisiin tarkastella. Lisaksi voi-
taisiin pohtia sita, miten lain kaytettavyytta olisi mahdollista edistaa myds muutoin kuin
lainsaadannollisin keinoin.

Uudistuksen tavoitteena on, etta asiat esitettaisiin uudessa laissa selkeina kokonaisuuksina
luvuittain. Samoja asiakokonaisuuksia koskevat sdannokset koottaisiin yhteen.

Esivalmistelussa on pohdittu uutena lakiteknisena ratkaisuna sitd, etta laissa otettaisiin
kayttoon pykalien juokseva numerointi lukujen sisdlla. Tama ratkaisu tulee kyseeseen laa-
joissa saadoksissa ja vastaa esim. rikoslaissa omaksuttua ratkaisua. Se edesauttaisi jatkossa
uusien sadnnosten ja tarpeen vaatiessa my0s lukujen sisallyttamista lakiin.

Lukurakenteen lisaksi pohdittavaksi tulee asioiden esittamisjarjestys. Voimassa olevan
lain rakenteen taustalla on kronologinen ldhestymistapa: maahantulo, maassa oleskelu ja
maasta poistaminen. Sdddosvalmisteluohjeiden mukaisesti saannoksista esitettiin ensin
aineellisoikeudelliset sdannokset, sitten menettelytapasaannokset ja lopuksi toimivalta-
saannokset. Lain tarkemman sisdisen rakenteen maarittdminen on vield tassa vaiheessa
ennenaikaista, silla lain runko muodostuu lakihankkeessa sitd mukaa kun sisall6llisia kysy-
myksia ryhdytaan ratkomaan.

Esivalmistelussa on pohdittu sitd, etta nykyiset erillislait voisi olla tarkoituksenmukaista
sisdllyttaa omina lukuinaan ulkomaalaislakiin. Samalla ne voitaisiin yhteensovittaa parem-
min osaksi lain kokonaisuutta. Ulkomaalaislain rinnalle 2010-luvun loppupuolella sadde-
tyt erillislait eivat ole taysin itsendisia. Niiden viittaussaannoksissa todetaan, etta kohteena
olevien henkildiden maahantuloon, maasta laht6on, oleskeluun ja tydntekoon sovelletaan
ulkomaalaislain saannoksid, jollei erillislaissa toisin saddeta. Lisaksi useissa erillislakien asia-
sisaltoa koskevissa saannoksissa on viittauksia ulkomaalaislakiin.
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4.3 Asetuksentasoinen saantely

Esivalmistelussa on pohdittu mahdollisuutta selkeyttda ulkomaalaislain sddntelya siirta-
malla sitd joiltain osin asetuksentasoiseen saantelyyn. Voimassa olevassa ulkomaalaislaissa
on sen laajuuteen nahden vahan asetuksenantovaltuuksia. Ne kasittelevat mm. viran-
omaisten valista tyonjakoa, erilaisiin tutkimuksiin liittyvia tdsmennyksig, ilmoitusvelvolli-
suuksia ja ylipddnsa menettelyjen tdsmentdmista.® Talla hetkella voimassa on kahdeksan
ulkomaalaislain nojalla annettua asetusta eli asetuksentasoiseen saantelyyn on turvau-
duttu vain vahan.

Perustuslakivaliokunta kannusti pohtimaan asetuksentasoisen saantelyn mahdollisuutta
vuoden 2004 ulkomaalaislain sddtdmisen yhteydessa (PeVL 4/2004 vp). Valiokunta kat-

soi tuolloin, etta laissa oli kyse laajasta kokonaisuudesta, joka ei ollut sisall6ltaan luki-

jalle vaivattomasti aukeava ja helposti ymmarrettava. Tahan liittyen valiokunta totesi, etta
kokonaisuuden laajuus johtui osittain ulkomaalaislain uudistamisessa omaksutusta pyrki-
myksesta noudattaa uuden perustuslain 80 §:n sddnnodksid ja nostaa saantelya lain tasolle.
Valiokunta kiinnitti huomiota myds perustuslain voimaantulon jdlkeen havaittavissa ollee-
seen lainsaddantotapaan, jossa lain alaan kuulumattomia asioita ei pyrittykaan jattamaan
asetuksen tasoon.

Saantelytason valinnan osalta perustuslakivaliokunta nosti yhtaalta esiin sen, ettd samaan
saddokseen koottuina saannokset voivat tulla ymmarretyiksi helpommin kuin jos ne sijoi-
tetaan kahteen eri sdadokseen. Tama lisdisi kokonaisuuden havainnollisuutta. Toisaalta
valiokunta katsoi, ettd laajaksi muodostuvassa laissa olisi syyta harkita vakavasti séannos-
ten sijoittamista asetukseen silta osin kuin perustuslaista ei aiheudu talle estetta.

Ulkomaalaislain taustalla vaikuttavat olennaisesti perus- ja ihmisoikeudet, minka vuoksi
sadntely on lahtokohtaisesti sellaista, josta on perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaisesti
saddettava lailla. Pohdittaessa sitd, millaista sdantelya voitaisiin jattda asetuksen tasolle,
voisivat kyseeseen mahdollisesti tulla esimerkiksi menettelylliset kysymykset, joista lakiin
on jo aiemmin sisdllytetty asetuksenantovaltuuksia. My6s EU-saantely saattaisi joiltain osin
teknisen ja yksityiskohtaisen luonteensa vuoksi soveltua asetukseen. Mitd alttiimpia saan-
nokset ovat jatkuville muutoksille, sita tarkoituksenmukaisempaa olisi, etta niista sdadet-
tdisiin asetustasolla.

5 Ks. tarkemmin Alitalo, Pirjatanniemi, Rytkdnen 2023, Kestavan lainsaadannon val-
mistelu: tapaus ulkomaalaislaki, s. 91. https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/
handle/10024/164569/SM_2023_3.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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Ulkomaalaislakia uudistettaessa olisi hyva pitaa avoimena mahdollisuus hyddyntaa ase-
tuksentasoista sadntelya. Kaytannon nakokulmasta olisi kuitenkin syyta pohtia ulkomaa-
laislainsdddannon muodostamaa kokonaisuutta, jotta se ei mahdollisten asetusten myota
hajoaisi. Mahdolliset asetukset tulisikin ottaa heti osaksi valmistelukokonaisuutta ja luon-
nostella ne samanaikaisesti laintasoisen saantelyn kanssa. Samalla voitaisiin myds parem-
min varmistua saannosten perustuslainmukaisuudesta eli harkita, mitka saannoksista
kuuluvat lain alaan ja mitka voitaisiin jattaa asetuksin saadettavaksi.
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5 Lain sisallollinen uudistaminen

5.1 Lapileikkaavat periaatteet

Esivalmistelussa tunnistettiin lain lapileikkaaviksi periaatteiksi asiakaslahtoisyys, perus- ja
ihmisoikeuslahtdisyys seka digitalisaation hyddyntdminen. Ne ohjaisivat uuden saante-
lyn valmistelua ja edesauttaisivat "lain hengen” uudistamista, jotta laki vastaisi paremmin
nyky-yhteiskunnan tarpeisiin.

5.1.1 Asiakaslahtoisyys

Uuden lain tavoitteena on edistaa ja tukea asiakaslahtoisyytta. Lain nakdkulma pyrittaisiin-
kin siirtdmaan viranomaislahtoisyydesta asiakaslahtoisyyteen.

Maahanmuuttoasioissa asiakaslahtoisyyden kehittaminen on verrattain uusi asia. Val-
tiontalouden tarkastusvirasto on hiljattain tyoperusteista maahanmuuttoa koskevassa
tarkastuskertomuksessaan suosittanut, etta lupaprosesseista vastaavat viranomaiset
panostaisivat erityisasiantuntijoiden lisaksi tyontekijoiden ja yrittdjien seka heidan per-
heenjasentensa lupaprosessien sujuvoittamiseen seka asiakaslahtdisyyden edelleen
kehittdmiseen.®

Lakiuudistuksessa tulevat pohdittavaksi eri keinot, joilla asiakaslahtdisyytta voitaisiin
konkreettisesti lainsaadanndéllisin keinoin edistaa. Esimerkiksi lain rakenteen selkeyttami-
nen ja sadntelyn yksinkertaistaminen parantaisivat lain luettavuutta ja ymmarrettavyytta.
Sisallollisesti oleskelulupajarjestelman yksinkertaistaminen ja joustavoittaminen seka séh-
koisen asioinnin ja automaation avulla saavutettava sujuvampi maahanmuuttoprosessi
edistdisivat asiakaslahtoisyytta.

5.1.2 Perus- ja ihmisoikeuslahtoisyys

Ulkomaalaislain saantely vaikuttaa perustavanlaatuisella tavalla Suomeen tulevien ja taalla
olevien ulkomaalaisten eldmaan. Sadntelyllda on merkitysta yksildiden oikeuksien ja velvol-
lisuuksien toteutumisen nakdkulmasta. Osana esivalmistelua kevaalla 2022 jarjestetyssa

6 Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 13/2022.
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perus- ja ihmisoikeustyOpajassa pohdittiin sitd, miten perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-
mista voitaisiin edistaa lainsaadannon keinoin. Yhtena kysymyksena nousi esiin tulevan
lain tavoite ja sen suhde perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen.

Ty6pajassa nousi esiin, ettd haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden tunnistamiseen
ja heiddn huomioimiseensa lainsadadannossa on tarve kiinnittaa erityista huomiota. Uudis-
tuksessa tulisi tarkastella my6s esimerkiksi mahdollisuuksia vahvistaa ja konkretisoida
lasta koskevaa saantelyd, erityisesti lapsen etua koskevaa 6 §:3a ja lapsen kuulemista kos-
kevaa 12 §:d3. Mallia voitaisiin hakea lastensuojelulaista. Pohdittavaksi voivat tulla myos
sellaiset vaikeat punnintatilanteet, joissa vastakkain ovat esimerkiksi aikuisen menettely ja
lapsen oikeudet.

Ulkomaalaislaki mahdollistaa monesti myos perus- ja ihmisoikeuslahtéisemman tulkinnan,
mutta viranomaisten tulkintakdytannossa tahan mahdollisuuteen ei ole valttamatta tay-
simadraisesti turvauduttu, mika on voinut johtaa perus- ja ihmisoikeuksien kannalta epa-
tyydyttavaan lopputulokseen. Tahan voi olla monta syyta. Tydpajassa arvioitiin, etta lain
joidenkin sddannosten tulkinta vaikuttaisi erkaantuneen alkuperaisesta tarkoituksesta. Tal-
laisiksi sadnnoksiksi tunnistettiin esimerkiksi maahantulosa@anndsten kiertdmista koskeva
36 §:n 2 momentti ja yksil6llisesta inhimillisesta syysta mydnnettdvaa oleskelulupaa kos-
keva 52 §.

Ty6pajassa muistutettiin siitd, etta kasilla olevaan asiakokonaisuuteen liittyy useita kan-
sainvalisia sopimuksia ja ihmisoikeussopimuksia seka niihin liittyvia ihmisoikeusvalvontae-
linten suosituksia. Valvontaelinten suosituksissa kasitelladn muun muassa sailédnottoon,
ihmiskauppaan, oikeusturvaan ja perhe-elamaan liittyvia kysymyksia. Lisaksi periaat-
teellisempi kysymys on esimerkiksi kokonais- ja kohtuullisuusharkinnan suhde perus- ja
ihmisoikeusvelvoitteisiin. Tydpajassa kiinnitettiin erityisesti huomiota perus- ja ihmisoike-
usvaikutusten arviointien tekemiseen ja niiden vaikutukseen tulevassa saantelyssa.

5.1.3 Digitalisaation hyodyntaminen

Nykyinen ulkomaalaislaki on valmisteltu padosin aikana, jolloin maahanmuuttoproses-
sissa oli kaytossa yksinomaan paperiset asiakirjat. Nyt tavoitteena on uusi laki, jossa otet-
taisiin huomioon digitalisaation mahdollisuudet. Digitalisaatiolla tuetaan maahanmuuton
prosessien sujuvoittamistavoitetta. Sdantelyn yksinkertaistaminen ja selkeyttaminen puo-
lestaan edistavat digitalisaatiota ja mahdollisuutta erilaisten teknologisten ratkaisujen
kayttéonottoon. Digitalisaatiota voidaan hyodyntdaa maahanmuuttoprosessin eri osa-alu-
eilla, mutta erityinen merkitys silla on esimerkiksi Maahanmuuttoviraston prosesseissa,
henkilon tunnistamisessa seka automaattisessa paatoksenteossa.
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Maahanmuuttovirastolla on hyvia kokemuksia osa-automaatiosta, joten automaation
lisdadminen selkeita tyyppitapauksia koskevassa paatoksenteossa on nahty yhtena rat-
kaisukeinona viraston toiminnan tehostamiseksi. Lainsaddanto ei nykyiselldadan mahdol-
lista tdysin automatisoitujen paatosten tekemistd, mutta asiaa koskeva yleislainsaadanto
(HE 145/2022 vp) tulee voimaan 1.5.2023. Yleislainsaadannon arvioidaan lahtokohtai-
sesti mahdollistavan Maahanmuuttoviraston automaattisen paatdksenteon tietyissa
asiaryhmissa sellaisissa myOnteisissa paatoksissa, joissa ei ole kanssahakijaa. Automaat-
tinen paatoksentekomenettely on kuitenkin tarkoitus ulottaa Maahanmuuttovirastossa
my®os tilanteisiin, joissa asiaa ei ratkaista hakemuksen mukaisesti tai asiassa on toinen
asianosainen. Yleislain mukaan ndissa tilanteissa Maahanmuuttoviraston automaattisesti
ratkaisemasta paatoksesta tulisi saada vaatia oikaisua. Hallituksen esitys eduskunnalle
Maahanmuuttoviraston automaattisen paatoksenteon oikaisuvaatimusta koskevaksi lain-
saadannoksi (HE 276/2022 vp) annettiin eduskunnalle 17.11.2022. Hallituksen esitys kui-
tenkin raukesi vaalikauden paattyessa.

Asiakokonaisuuden yhteydessa tulevat tarkasteltavaksi keskeiset perus- ja ihmisoikeusky-
symykset kuten perustuslain 10 §:n mukainen yksityiseldman suoja seka 6 §:n mukainen
syrjinnan kielto ja yhdenvertaisuus.

Lainsdddannon kestdavyyden ndakokulmasta olisi tarkeda, ettd sadntelya valmisteltaessa

ei lukkiuduttaisi nykytilanteeseen kuten nykyisiin jarjestelmiin, prosesseihin tai kaytdssa
oleviin ratkaisuihin, vaan pyrittdisiin ottamaan huomioon my6s viela toistaiseksi tunte-
mattomat ratkaisut. Samalla on tarked varmistaa ja arvioida saavutettavuuteen ja yhden-
vertaisuuteen liittyvid nakokulmia. Maahanmuuttoasioissa tdma on valttamatonta ottaen
huomioon asiakaskunnan moninaisuus ja ulkomailla toimimiseen liittyvat haasteet. Lain-
sdaddannon valmistelussa viitataankin digitalisaation osalta usein teknologianeutraaliin
saantelyyn, jolla mahdollistetaan asioiden erilaiset kasittelytavat nyt ja tulevaisuudessa.
Naita nakdkulmia on tarkea sisallyttda muun muassa vaikutusten arviointeihin.

5.2 Lakiuudistuksen sisallolliset osakokonaisuudet

Esivalmistelussa lain uudistamista on lahestytty koriajattelun kautta. Koriajattelu ilmentaa
uudistettavien asiakokonaisuuksien laittamista tarkeys- ja kiireellisyysjarjestykseen. Lakiin
liittyy myos paljon pienempada ja luonteeltaan teknisempaa, sadddshuollollista uudistus-
tarvetta. Lakiuudistuksen lopussa voitaisiin harkita sellaisen teknisluonteisemman lakiesi-
tyksen antamista, johon tdmankaltaiset uudistustarpeet koottaisiin.

Esivalmistelussa on noussut esiin toiveita toisaalta nykyista yksityiskohtaisemmista saan-

noksista ja niiden perusteluista seka toisaalta siita, ettd sdannoksiin jatettdisiin enemman
harkinnanvaraa. Uudistuksessa olisikin tarkea 16ytaa tarkoituksenmukainen tasapaino
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hyvin yksityiskohtaisen ja yleisluonteisemman saantelyn valilla. Pohdittavaksi tulee riit-
tavan joustovaran jattaminen sadannoksiin esimerkiksi tilanteissa, joita ei lakia saadet-
tdessa vield osata ennakoida tai joissa muutoin saatettaisiin paatya kohtuuttomaan
lopputulokseen.

Hyvin yksityiskohtainen laki on usein raskas lukea ja vaikea ymmartaa. Tulevassa sadnte-
lyssa voitaisiinkin pyrkia panostamaan sadanndskohtaisiin perusteluihin. Niissa voitaisiin
avata tarkemmin sdantelyn tarkoitusta seka antaa esimerkkeja ja tulkintaohjeita. Tarvetta
on myos nyt hajallaan olevien esitéiden uudelleen kirjoittamiselle.

Seuraavassa tarkastellaan kokonaisuudistuksen kohteena olevia osakokonaisuuksia.

Ne kuvaavat sita, millaisina paloina ja missa jarjestyksessa lain uudistaminen olisi tar-
koituksenmukaista toteuttaa. Lahestymistapa on hyva pitaa joustavana, jotta tiettyihin
asiakokonaisuuksiin liittyvat asiat voidaan tarvittaessa ottaa kasittelyyn alkuperdisesta
koriajattelusta riippumatta. Esimerkiksi oleskelulupajarjestelmalla on huomattavan paljon
vaikutuksia niin lain sisalla kuin suhteessa muuhun lainsaadantoon.

Kuvio 3. Ulkomaalaislain uudistaminen ja koriajattelu

3

Rangaistussddnnokset
Turvaamistoimet
Viisumit matkailutarkoituksiin
Liikenteenharjoittajan velvollisuudet
Maahantulon sddntely
Unionin kansalaisten vapaa liikkuvuus

Korit

2

Matkustusasiakirjat
Kansainvlinen suojelu
Ulkomaalaisvalvonta

Lain rakenne
Lain yleiset saannokset
ja hallinnollinen saéntely
Maasta poistaminen

Oleskelu
Oleskelulupajarjestelmd
Tydnteko, yrittaminen
ja opiskelu
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5.2.1 Ykkoskori

Ykkoskorissa olisivat ne asiakokonaisuudet, joiden uudistaminen olisi ehdottomasti toteu-
tettava ensimmaisessa vaiheessa. Ykkdskorissa uudistettaisiin lain rakenne, lain yleiset
saannokset ja hallinnollinen saantely (1, 13 ja 14 luvut) ja ydinsisalto (4, 5 ja 9 luvut).

Asiasisallossa keskeisin muutoskohde olisi oleskelua koskevan sdantelyn uudistami-

nen. Oleskelulupajarjestelmdn uudistamisen yhteydessa tarkasteltaisiin myds maahantu-
loon, mukaan lukien ulkomaalaisen tunnistautuminen ja henkil6llisyyden varmistaminen,
ja muutoksenhakuun liittyvia kysymyksia. Lisdksi tarkasteltaisiin maasta poistamista ja
maasta poistamispaatosten taytantéonpanokelpoisuutta koskevaa saantelya.

Nyt hahmoteltu ykkoskorin saantely sisaltdisi maarallisesti merkittdvan osan nykyisen lain
saantelyd. Kun kokonaisuuteen otetaan mukaan erillislaeissa oleva oleskelusaantely, pyka-
[damaara on noin 250 yhteensa yli 400 nykyisen pykalan kokonaisuudesta.

Seuraavassa tarkastellaan ykkdskoriin hahmoteltuja sisaltokysymyksia yleisella tasolla. Tar-
kemmat nykytilan kuvaukset ja niiden arvioinnit seka sddnndskohtaiset arviot tehdaan

varsinaisessa lakihankkeessa.

Oleskelulupajarjestelma

Oleskelulupajarjestelma on keskeinen osa maahanmuuton kokonaisuutta niin saante-
lyn maara kuin vireille tulleiden asioiden maarakin huomioon ottaen. Kolmansien maiden
kansalaisten oleskelulupa-asiat muodostavat maarallisesti suurimman osan Maahanmuut-

tovirastossa vireille tulleista asioista.

Taulukko 1. Maahanmuuttovirastossa vireille tulleet asiat vuosina 2017-2022.

Oleskelu EU- Turvapaikka Maasta Kansalaisuus
Muut maat kansalainen poistaminen
2017 65 % 8% 5% 8% 13 %
2018 68 % 9% 4% 6 % 13 %
2019 69 % 8% 4% 7% 12%
2020 69 % 8% 3% 5% 13 %
2021 70 % 9% 2% 3% 13 %
2022 74 % 7% 4% 3% 1%
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Maahanmuuttoviraston tilastojen mukaan vuosina 2017—-2022 kolmansien maiden kan-
salaisten oleskelulupia tai oleskeluoikeuksia koskevien asioiden osuus vireille tulleista
asioista oli noin 65—74 % kaikista asioista. Unionin kansalaisten rekisterdintien osuus oli
noin 7-9 %. Muita merkittdvia asiaryhmia olivat kansalaisuusasiat noin 11-13 % ja maasta
poistamista koskevat asiat noin 3—8 %. Turvapaikkahakemusten osuus vuosina 2017-2022
oli noin 2—5 %. Edella olevien lisdksi vuonna 2022 tuli vireille 47 302 tilapéisen suojelun
hakemusta, joiden maaraa ei ole huomioitu edelld mainituissa eri asiaryhmien suhteelli-
sissa prosenttiosuuksissa.

Oleskelun sadntelyssa on eroteltu kaksi paaryhmaa: ensinnakin unionin kansalaiset ja hei-
hin rinnastettavat Islannin, Liechtensteinin, Norjan seka Sveitsin kansalaiset ja toiseksi kol-
mannen maan kansalaiset, joiksi lasketaan kaikki muut kuin ensin mainitut.

Keskeisin uudistuksen kohde on oleskelulupajarjestelma, joka koskee nimenomaan kol-
mannen maan kansalaisia ja muodostaa kansallisen maahanmuuttopolitiikan ytimen. Kol-
mannen maan kansalaiset tarvitsevat pidempiaikaiseen oleskeluun oleskeluluvan. Unionin
kansalaiset ovat oikeutettuja liikkumaan vapaasti EU-alueella tata koskevan EU-sdantelyn
perusteella ja heidan oleskelunsa Suomessa rekisterdiddan. Vapaan liikkkuvuuden sdantely
perustuu suoraan direktiiviin.

EU-sdaantelylld on ylipaatadn merkittava vaikutus oleskelulupajarjestelman sisaltoon.
EU:ssa on viime vuosina saadetty lukuisia direktiiveja, jotka osaltaan rajoittavat kansallista
saantelyd. EU:ssa on pyritty harmonisoimaan lainsdddantoa erilaisille maahantulon ja oles-
kelun perusteille tai tyypeille. Saantely on hyvin yksityiskohtaista ja laajaa. Parhaillaan kasi-
teltdvana ovat komission kevaalld 2022 antamat ehdotukset yhdistelmalupadirektiivin ja
EU:n alueella pitkdan oleskelleita koskevan direktiivin® laatimiseksi uudelleen.

Oleskelulupia koskeva saantely ulkomaalaislaissa on 4 luvussa "Oleskelu” ja 5 luvussa
"Tyonteko ja elinkeinon harjoittaminen”. Lisaksi EU-sadntelyn vuoksi on sdadetty kolme
direktiiveihin perustuvaa erillislakia: laki kolmansien maiden kansalaisten maahantulon

ja oleskelun edellytyksista tutkimuksen, opiskelun, tydharjoittelun ja vapaaehtoistoimin-
nan perusteella (719/2018, tutkijat ja opiskelijat-laki), laki kolmansien maiden kansalaisten

7 Komission ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi kolmansien maiden
kansalaisille jasenvaltion alueella oleskelua ja tydskentelya varten myonnettavaa yhdistel-
malupaa koskevasta yhden hakemuksen menettelysta seka jasenvaltiossa laillisesti oleskele-
vien kolmansista maista tulleiden tyontekijoiden yhtaldisista oikeuksista (uudelleenlaadittu
teksti). COM(2022) 655 final.

8 Komission ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi pitkaan oleskellei-
den kolmansien maiden kansalaisten asemasta (uudelleenlaadittu teksti). COM(2022) 650
final.
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maahantulon ja oleskelun edellytyksista kausityontekijoina tyoskentelya varten (907/2017,
kausityolaki) ja laki kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyk-
sistd yrityksen sisaisen siirron yhteydessa (908/2017, ICT-laki). Valmisteilla on neljannen
erillislain saatdminen, kun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2021/1883
kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista korkeaa osaa-
mistasoa vaativaa tyotd varten seka neuvoston direktiivin 2009/50/EY kumoamisesta on
saatettava kansallisesti voimaan 18.11.2023 mennessa. Lisdksi Ison-Britannian ero EU:sta
johti suppean erillislain sddtamiseen Ison-Britannian kansalaisten asemasta.’

Kolmansien maiden kansalaisten oleskelua koskeva saantelykokonaisuus pitaa sisalldan
yhteensa lahes 200 pykalaa eli lahes puolet ulkomaalaislainsaddannon yli 400 pykalasta.

Oleskelusta kansainvalisen suojelun perusteella on saddetty omana kokonaisuutenaan
ulkomaalaislain 6 luvussa.

Kuvio 4. Oleskelusaantelyn kokonaisuus

Oleskelusaantelyn kokonaisuus

5luku
Tyonteko Opiskelijat
tutkijat
-laki Direktiivit
- erityisosaajat
- opiskelijat/tutkijat
Ulkomaalaislaki « kausityd
4luku Kausityolaki - ICT
Oleskelu « pitkddn oleskelleet
« yhdistelmélupa
10 luku « perheenyhdistaminen
EU- « paluu
kansalaiset ICT-laki

6 luku
Kv. suojelu

9 Laki Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistyneen kuningaskunnan eroamisesta Euroo-
pan unionista ja Euroopan atomienergiayhteisosta tehdyn sopimuksen oleskeluoikeuksia
koskevien erdiden maardysten taytantdonpanosta (666/2020).
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Esiselvityksen alussa sidosryhmille esitetty kysely tuotti oleskelua koskevasta sadntelysta
seuraavia havaintoja. Ensinnakin koettiin, ettd oleskelulupalajeja tai -kategorioita on pal-
jon, ja ettd oleskelulupien systematiikka ja jaottelu ovat vaikeat. Havaintona oli my®és,
ettd vaikka oleskelulupien kirjo on valtava, on tarvetta myos uusille oleskelun perusteille
ja joustavaan siirtymaan eri lupaperusteiden valilla. Edelleen tuotiin esille, etta ulkomaa-
laislain lupatyypit vaikuttavat suoraan muun lainsdadannon kautta ihmisten erilaisiin
oikeuksiin.

Ulkomaalaislain voimaantulon vuonna 2004 jélkeen oleskelulupia koskevaa sdantelya on
muutettu ja kehitetty jatkuvasti. Sddntelyn maara on lisdantynyt kansallisten muutostar-
peiden vuoksi, mutta myds EU-sadntelyn myo6ta. Tama on johtanut siihen, etta kokonaisuu-
desta on muodostunut hajanainen ja vaikeasti hallittava. Erilaisia oleskelulupatyyppejd on
kymmenittdin. Esiselvityksen tausta-aineistossa esimerkiksi listattiin ulkomaalaislaista ja
erillislaeista yhteensa 35 erilaista maaraaikaisen oleskeluluvan tyyppia (20 jatkuvaa A ja 15
tilapaista B lupaa). Jarjestelma on myds osin joustamaton ja kankea. Siirtyminen lupape-
rusteesta tai prosessista toiseen on hankalaa.

Voimassa olevan ulkomaalaislain Iahtokohtana on, etta oleskelulupaa on haettava ulko-
mailla ennen maahantuloa, jollei toisin ole saddetty. Padsaantoon on erikseen saddettyja
poikkeuksia seka yleinen saannos poikkeamisesta. Eri oleskelulupien osalta on erilaista
yksittdista saantelya siitd, onko oikeus perheen yhdistamiseen ja sovelletaanko toimeentu-
loedellytysta. Samoin sadntely lupien pituudesta eri lupatyypeissa on eriytynyt.

Esiselvityksen aikana jarjestettiin tyopaja oleskelulupajarjestelman yksinkertaistamisesta
ulkomaalaislakia uudistettaessa. Tydpajassa ideoitiin, miten oleskelulupajarjestelmaa voi-
taisiin yksinkertaistaa. Johdantona teemalle oli miettid vaihtoehtoja, jotka auttavat pois
niin sanotuista lupaputkista joustavampaan malliin ja ottavat huomioon yksilon ja yhteis-
kunnan nakoékulman. Tavoitteena oli pohtia, miten voidaan luoda jarjestelma, joka helpot-
taa sekd asiakkaan etta viranomaisen osaa prosessissa. Tavoitteena oli myds tunnistaa ja
listata oleskelulupajarjestelman uudistamiseen liittyvia kysymyksia.

Oleskelulupajarjestelman keskeisiksi ongelmakohdiksi tunnistettiin muun muassa jarjes-
telman hitaus, kankeus ja byrokraattisuus seka monimutkaiset prosessit. Sdantelyyn liitty-
vaksi ongelmaksi koettiin esimerkiksi ulkomaalaislain ja erillislakien suhde. Yksi havainto
oli, ettd maahantulon ja maasta poistamisen valista suhdetta tulisi tarkastella uudelleen.
On koettu, ettda maahan paasyn kynnys on ollut korkealla osin siita syysta, ettd maasta
poistaminen saattaa kestaa pitkaan sikali kuin oleskelulupa joudutaan jostain syysta epaa-
madn. Maahantulon, oleskelun ja maasta poistamisen saantelyn tulisi kokonaisuudessaan
olla tasapainossa lain tulevat tavoitteet huomioon ottaen. Viranomaisten ohjaus, erilaiset
roolit, yhteisty0 ja tiedonvaihto nousivat myos keskusteluissa esille.
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Ty6pajassa nahtiin, ettd hyvan oleskelulupajarjestelman keskeisid elementteja olisivat asia-
kaslahtoisyys, nopeus ja helppous, selked saantely seka tasapaino maahantulon ja maasta
poistamisen kesken.

Ty6pajassa nousi esille esimerkiksi seuraavia kehittamiskohteita tai -ehdotuksia:

e  Pyritadn maarallisesti vdhentamaan oleskelulupatyyppejd, esimerkiksi
yhdistamalla niita.

® Luovutaan madrdaikaisten oleskelulupien kohdalla jaottelusta jatkuvaan (A)
ja tilapdiseen (B) oleskelulupaan.

® Yksinkertaistetaan luvan pituutta koskevaa saantelya.

e Yksinkertaistetaan tyOperusteisten oleskelulupien saantelya.

e Kehitetadan saantelya lupaperusteiden jalkivalvonnasta ja maasta
poistamisesta.

e Kehitetadn rekisteritietojen automaattista hyodyntamista ja muuta
tiedonvaihtoa viranomaisten valill, jotta voidaan hyddyntaa automaattista
paatoksentekoa ja automaattista jalkivalvontaa.

Tyonteko, opiskelu ja yrittaminen

Ulkomaalaislain 5 luku on otsikoltaan "Tydnteko ja elinkeinon harjoittaminen”. Luvussa
saddetaan kolmannen maan kansalaisille tydnteon ja elinkeinon harjoittamisen perus-
teella mydnnettavista oleskeluluvista seka viisumilla tai viisumivapaasti tapahtuvasta
tyonteosta. Luvussa sdddetaan myds Euroopan unionin sinisesta kortista. Sadntely perus-
tuu vahvasti tyontekijan oleskelulupajarjestelmaan ja siihen liittyvaan kaksivaiheiseen
prosessiin. On olemassa kahdenlaisia tydperusteisia oleskelulupia: tyontekijan oleskelu-
lupa sekd muu oleskelulupa ansioty6ta varten. Tyontekijan oleskeluluvan kaksivaiheisesta
prosessista luovutaan 1.1.2025 alkaen, jolloin ty6- ja elinkeinotoimistot lakkautetaan ja
tyontekijan oleskelulupaan liittyvasta osapdatoksestd luovutaan. Oleskelulupaan liittyva
saatavuusharkinta suoritetaan yhden prosessin sisédlla Maahanmuuttovirastossa.' Yrittdjan
oleskeluluvassa kuitenkin kaksivaiheisuus sailyy, kun elinkeino-, liikenne- ja ymparistokes-
kus tekee osapaatoksen oleskelulupahakemukseen.

Lisaksi tyota voi tehdd muuhun tarkoitukseen mydnnetyilld oleskeluluvilla. Tydnteosta saa-
detdaan myos kolmessa erillislaissa, jotka perustuvat EU-sddntelyyn. Naita ovat tutkijat ja
opiskelijat -laki, kausityolaki ja ICT-laki.

10 Ulkomaalaislain muutokset HE 207/2022 vp:n yhteydessa.
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Tyontekoa koskeva 5 luku ei ole irrallinen kokonaisuus, vaan se on kiintedssa yhteydessa
oleskelulupajarjestelman yleiseen saantelyyn, joka on ulkomaalaislain 4 luvussa. Sama
patee myos erillislakeihin. Yleinen saantely pitaa sisallaan saantelya esimerkiksi oles-
keluluvista ja niiden hakemisesta, lupatyypeista, lupien pituudesta, oleskelulupakor-
teista, perheenjasenyydesta ja toimeentulosta seka yleisista luvan epadamiseen johtavista
perusteista.

Ulkomaalaislain 5 luvun saantelya on vastikdan uudistettu 23.2.2023 voimaan tulleella
lainsdadannolla. Muutoksen tavoitteena on helpottaa oleskeluluvan hakemista ja lisata
sahkoista asiointia ja sitd, milla keinoin on parhaimmat edellytykset hakemusten nopealle
kasittelylle. Uudistuksen tavoitteena on taata sujuvat ja nopeat tyoperusteiset maahan-
muuttomenettelyt. Samalla kun edistetdan tydperdista maahanmuuttoa, on torjuttava
ihmiskauppaa ja ulkomaisen tyovoiman hyvaksikayttoa.

Ulkomaalaislain 5 luvun uudistuksella on jo osin toteutettu niita periaatteita, joita kokonai-
suudistuksella on tarkoitus edistaa. Saantely sisaltdaa kuitenkin viela rakenteita ja sisaltoa,
jotka perustuvat vuoden 1991 ulkomaalaislakiin. Sen vuoksi tydntekoa koskevan sadnte-
lyn kehittamistd on syytad jatkaa. Tyontekoa koskeva sddntely on keskeinen osa oleskelulu-
pajarjestelmad, jota on uudistettava yhdessa muun oleskelulupajarjestelman kanssa. Myds
eduskunnan hallintovaliokunta on 5 luvun uudistamisen yhteydessa kiinnittanyt huo-
miota tarpeeseen tarkastella tydvoiman maahanmuuttoon liittyvaa saantelya osana laa-
jempaa ulkomaalaislainsaadannon kokonaisuutta, vaikka sita kuluvalla hallituskaudella jo
uudistettiin.”

Maasta poistaminen

Maasta poistamisesta sdaddetaan ulkomaalaislain 9 luvussa. Luku sisaltaa saantelya maa-
ritelmistd, maasta poistamista koskevista yhteisista sadannoksistd, maasta poistamisen
perusteista ja maahantulokiellosta seka toimivaltaisista viranomaisista. Luvussa ei kdsitella
unionin kansalaisen ja hdanen perheenjasenensa maasta poistamista. Nama saannokset
sisaltyvat unionin kansalaisen ja haneen rinnastettavan oleskelua koskevaan 10 lukuun.

Maastapoistamismenettelyt liittyvat kiintedsti muihin menettelyihin, erityisesti tur-
vapaikka- ja oleskelulupamenettelyihin seka rajatarkastusmenettelyihin. Olennaisin
yhtymakohta turvapaikka- ja oleskelulupamenettelyihin on paatosten taytantoonpanokel-
poisuutta koskeva sadntely lain 13 luvussa. Maasta poistamista koskeva paatos tehdaan

ja kasitelladn kaikissa vaiheissa yhdessa kielteisen turvapaikka- tai oleskelulupapaatdksen
kanssa.

11 Hallintovaliokunnan mietinté HaVM 37/2022 vp s. 4.
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Maasta poistamista koskevan saantelyn taustalla vaikuttaa EU-saantely, erityisesti paluu-
direktiivi'2. Euroopan komission paluudirektiivin uudistamista koskevan ehdotuksen'
kasittely on télla hetkelld kesken unionin toimielimissa. Sddntelykokonaisuuteen tehdyt
lukuisat muutokset, ml. EU:n lainsdaddanndn kansallinen taytantéonpano, ovat vaikutta-
neet siihen, ettd kokonaisuudesta on tullut monimutkainen ja vaikeasti hahmotettava.

Esivalmistelun aikana jarjestetyssa maasta poistamista koskeneessa tyOpajassa pohdittiin
sitd, milld tavalla maasta poistamista koskevaa sdantelykokonaisuutta voitaisiin kehittaa.
Ty6pajan tausta-aineistona hyddynnettiin ulkomaalaislain yleisia kehittdmistarpeita kar-
toittanutta verkkokyselya. Erdana keskeisend havaintona tydpajassa nousi esiin sen tun-
nistaminen, milta osin sadntelyn taustalla vaikuttaa EU-sadntely, ja milta osin saantelyyn
jaa kansallista liilkkumavaraa. Uudistustydssa tulisi pyrkia yksinkertaistamaan kansallisessa
harkintavallassa olevaa saantelya.

Tybpajassa tunnistettiin, etta sddntelyn keskeisin ongelma liittyy paatosten taytantoon-
panokelpoisuuteen, josta sdddetadn lain 13 luvussa. Saanndkset ovat vaikeaselkoisia ja
sen vuoksi seka soveltajien ettd asiakkaan ndkokulmasta hankalia. Taytantéonpanokelpoi-
suutta koskevan sddntelyn kautta tehdaan kaytanndssa ero kadannyttamisen ja maasta kar-
kottamisen valilla. Padsaantoon on kuitenkin tehty monia poikkeuksia. Erityisesti kielteisen
turvapaikkapaatoksen saaneen henkilon taytantdonpanosadannokset sekd uuden turva-
paikkahakemuksen vaikutus taytantdonpanoon koetaan soveltajille haasteellisiksi. Sdan-
tely on myds osittain vanhentunutta ja paallekkaista suhteessa hallinnon yleislakeihin.

Maasta poistamista ja paatosten taytantoonpanokelpoisuutta koskevalla saantely-
kokonaisuudella on yhtymakohtia uusintahakemuksiin ja oleskeluun maassa ilman
oleskeluoikeutta.

Tybpajassa nousi esille esimerkiksi seuraavia kehittamiskohteita tai -ehdotuksia:

® Maasta poistamispdatosten taytantoonpanokelpoisuutta koskevan sadntelyn
selkeyttaminen. Kyseisen sadantelyn tarkastelu suhteessa oikeudenkdynnista
hallintoasioissa annetun lain (808/2019) ja hallintolain (434/2003) sdantelyyn.

e Tulisi selvittaa mahdollisuutta luopua erosta kdaannyttamisen ja maasta
karkottamisen valilla.

e Vapaaehtoisen paluun edistaminen ensisijaisena paluun keinona.

® Maahantulokieltoa koskevaan saantelyyn liittyvien muutostarpeiden
tarkastelu.

12 EUR-Lex-32008L0115 - EN - EUR-Lex (europa.eu)

13 Komission ehdotus direktiiviksi jasenvaltioissa sovellettavista yhteisista vaatimuksista
ja menettelyista laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi
(uudelleenlaadittu). COM (2018) 634 final).
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5.2.2 Kakkoskori

Kakkoskoriin sisaltyviin asiakokonaisuuksiin tunnistettiin esivalmistelussa liittyvan muu-
tostarpeita, mutta niita ei ole koettu yhta kiireisiksi kuin ykkdskorin muutostarpeet. Tahan
kokonaisuuteen kuuluvat nykyisen lain kansainvdlistd suojelua (6 luku), ulkomaalaisval-
vontaa (7 luku) seka matkustusasiakirjoja (8 luku) koskevat saanndkset.

Kansainvalinen suojelu

Kansainvalista suojelua koskevien séanndsten uudistaminen on syyta sitoa EU-lainsda-
dannon valmistelun aikatauluun. Viime kddessa EU-lainsaadannon kansallista taytantoon-
panoa koskevat madrdajat maarittavat uudistamisajankohdan. Tamanhetkisen tiedon
mukaan komission syksylla 2020 antamaan maahanmuutto- ja turvapaikkauudistukseen
sisdltyvien lainsaadantéehdotusten on maara valmistua kuluvalla lainsaddantokaudella eli
helmikuuhun 2024 mennessa. Uudet EU-saddokset ovat padosin EU-asetuksia, jotka ovat
suoraan kansallisesti sitovia. Asetusten toimeenpano kansalliseen lainsaadantéon on luon-
teeltaan paljolti sellaista, etta ulkomaalaislaista poistetaan sadntely, jonka EU-asetus sellai-
senaan korvaa.

Kansainvalisen suojelun osalta esiselvitysvaiheessa nousivat esiin erityisesti uusintaha-
kemukset ja tilapdista suojelua koskeva saantely. Uusintahakemukset ovat olleet esilld jo
pitempdan ja niiden mdaraan on pyritty puuttumaan lakimuutoksin. Pohjoismaisen ver-
tailun tekeminen voisi olla tarpeen. Esivalmistelun aikana sovellettiin ensimmaista kertaa
EU:n tilapdisen suojelun direktiiviin' pohjautuvia kansallisia sddnnoksid. Soveltamisesta
saatujen kokemusten my6ta laissa on havaittu muutos- ja tdydennystarpeita, mutta niiden
tekeminen ei ole tarkoituksenmukaista prosessin ollessa edelleen kesken.

Lisaksi turvapaikanhakijan tyonteko-oikeus nousi esiin kysymyksend, joka tulisi kiirei-
sesti selkeyttaa, jotta hakija, tydnantaja ja viranomaiset ymmartavat, milloin tydnteko-oi-
keus paattyy. Tama kysymys noussee esiin jo ykkdskorissa osana tyontekoa koskevaa
kokonaisuutta.

14 Neuvoston direktiivi 2001/55/EY, annettu 20 paivana heindkuuta 2001, vahimmaisvaati-
muksista tilapdisen suojelun antamiseksi siirtymaan joutuneiden henkildiden joukottaisen
maahantulon tilanteissa, ja toimenpiteistd naiden henkildiden vastaanottamisen ja vastaan-
ottamisesta jasenvaltioille aiheutuvien rasitusten tasapuolisen jakautumisen edistamiseksi.
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Ulkomaalaisvalvonta

Korkein hallinto-oikeus linjasi syyskuussa 2022 vuosikirjapaatoksessaan (KHO:2022:106),
ettd Helsingin poliisilaitoksen poliisipartio toimi syrjivasti kdyttaessaan etnista profiloin-
tia katuprostituutiovalvonnassa vuonna 2016." My6s Yhdenvertaisuusvaltuutettu on pita-
nyt tarpeellisena tasmentda ulkomaalaisvalvontaa koskevaa saantelya. Kyse on muutaman
saannoksen erillisesta kokonaisuudesta.

Matkustusasiakirjat

Matkustusasiakirjoja koskevaan kokonaisuuteen liittyy useita pienempia paivitys- ja muu-
tostarpeita, joilla voitaisiin sujuvoittaa asioiden kasittelya Maahanmuuttovirastossa ja edis-
tda samalla asiakaslahtoisyytta. Alustavaa kartoitusta on talta osin jo tehty. Muutostarpeet
koskevat mm. muukalaispassin peruuttamis- ja raukeamistilanteita, alaikdisten aseman
tarkastelua passilain tavoin ja muukalaispassin umpeutumista ulkomailla oleskelun aikana.

Henkilollisyyden selvittamiseen ja muukalaispassin mydntamiseen liittyy myds kysymys
sellaisten ilman oleskeluoikeutta maassa olevien tilanteesta, jotka tayttavat oleskelulu-
van edellytykset muutoin paitsi voimassa olevaa matkustusasiakirjaa koskevan vaatimuk-
sen osalta. Tata kysymysta valmisteltiin nykyisen hallituksen aikana, mutta esitys paatettiin
syksylld 2022 poistaa lainsdddantdsuunnitelmasta.

5.2.3 Kolmoskori

Kolmoskoriin sisaltyy asiakokonaisuuksia, joissa ei ole noussut esille kokonaisuuden kan-
nalta merkittavia muutostarpeita. Tahan koriin kuuluvat saanndkset, jotka koskevat maa-
hantuloa (2 luku), matkailuun tarkoitettuja viisumeja (3 luku), turvaamistoimia (7 luku),
Euroopan unionin kansalaisen ja hdneen rinnastettavan oleskelua (10 luku), liikenteenhar-
joittajan velvollisuuksia (11 luku) seka rangaistussaannoksia (12 luku).

Vaikuttaisi siltd, ettd kolmoskoriin kuuluvien sddnndsten joukossa on sellaisia, joita ei ole
muutettu kertaakaan niiden voimassaolon aikana.'® Kolmoskoriin saattaakin sisaltyd mui-
hin koreihin verrattuna enemman saadoshuollollista kuin sisallollista muutostarvetta.

15 KHO:2022:106 — Korkein hallinto-oikeus.

16 Ulkomaalaislain muuttamattomista pykalista ks. tarkemmin Alitalo, Pirjatanniemi, Rytko-
nen 2023, Kestdvan lainsaddannon valmistelu: tapaus ulkomaalaislaki, s. 17-19.
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Maahantulo

Maahantuloa koskevassa 2 luvussa on viisi pykalda, jotka ovat jokseenkin teknisluontei-
sia lukuun ottamatta sdannosta maahantulon edellytyksista (11 §). Naita pykalia koskevia
muutostarpeita ei ole ilmennyt.

Viisumit

Ulkomaalaislain 3 luvussa saadetaan lyhytaikaisista ja pitkaaikaisista viisumeista. Luvussa
viitataan EU:n viisumisaannostéon'’, joka on suoraan sovellettavaa oikeutta. Jossain vai-
heessa edellytettaneen arviointia siitd, olisiko lukua tasmennettadva asetusta tdydenta-
valla saantelylla. Yksiloityja muutostarpeita ei ole esitetty. Ns. humanitaarisen viisumin
tarve on noussut esille poliittisessa asiayhteydessda, mutta sen kasittely kuuluu luonte-
vammin oleskelua koskevan sadantelyn kokonaisuuteen, kun viisumit yleensa mydnnetaan
matkailutarkoituksiin.

Turvaamistoimet

Turvaamistoimia koskevaa sdaantelyd on muutettu useasti viime vuosien aikana, joten vali-
tonta isoa uudistuksen tarvetta ei liene olemassa. Alaikaisen sdilddnoton kieltamista on
vaadittu viime vuosina toistuvasti. Sdiloonoton vaihtoehtoja ja lapsen sailoonoton kiel-
tamista on selvitetty usein, mutta toteuttamiskelpoisia ratkaisuja vaihtoehdoiksi ei ole
[6ydetty.

Euroopan unionin kansalaisen ja haneen rinnastettavan oleskelu

Unionin kansalaisen oleskelua koskeva 10 luvun saantely perustuu unionin lainsdadan-
toon, eika sen osalta ole tullut esille merkittavia muutostarpeita.

Liikenteenharjoittajan velvollisuudet

Liikenteenharjoittajan velvollisuuksiin liittyen esille ei ole noussut erityisid huomioita
lukuun ottamatta huomiota seuraamusmaksun taytantéonpanoon liittyen. Kokonaisuus
on ollut siséministerion rajavartio-osaston vastuulla viime vuosina.

17 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 810/2009, annettu 13 pdivdna hei-
nakuuta 2009, yhteisdn viisumisaannoston laatimisesta (viisumisaannosto).
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Rangaistussaannokset

Oikeusministerio on esittanyt pdivitystarpeita rangaistussaannoksiin liittyen. Rikoslakiin
(39/1889) sisaltyy sadntelyd, jossa viitataan ulkomaalaislakiin. Viittaussaannokset voi olla
tarpeen paivittaa teknisesti ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen yhteydessa. Lisaksi ulko-
maalaislakiin sisaltyy rangaistussaantelyd, johon on aiheellista kiinnittaa huomiota paitsi
teknisesta nakdkulmasta, myds rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen vuoksi. Liséksi ulko-
maalaislaissa on viittaussaannoksia rikoslakiin. Niiden osalta voi olla syyta arvioida, tulisiko
ne koota yhteen "Viittaukset rikoslakiin” -saannoksen alle.
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6 Lakihankkeen organisointi, resursointi
ja valmisteluaikataulu

6.1 Hankeorganisaatio

Ulkomaalaislain kokonaisuudistaminen on tarkoitus toteuttaa hankeorganisaation puit-
teissa. Hankeorganisaatiolla ndhdaan olevan parhaimmat edellytykset varmistaa tyolle riit-
tavat ja pitkakestoiset resurssit. Sen avulla on myds tarkoitus kytked kaikkien keskeisten
hallinnonalojen valmistelijat ja heiddan osaamisensa osaksi uudistustyota.

Seuraavassa hahmotellaan alustavasti sitd, miltda hankeorganisaatio voisi ndyttaa, ja mita
nakokohtia sitd perustettaessa tulisi ottaa huomioon. Lopulliset paatékset hankeorgani-
saatiosta tehdaan lakihankkeen asettamisen yhteydessa.

Kuvio 5. Suunnitelma ulkomaalaislain uudistamisen hankeorganisaatiosta

Hankeorganisaatio

M Ministerityoryhma

Il Parlamentaarinen seurantaryhma

Alatydryhmia
1. Lain yleiset sddnnokset
SM/OM

2. Oleskelulupajrjestelmd

A u SM/TEM .
Koordinaatioryhma N o Osallistamisverkosto
3. Tyonteko, yrittdminen ja opiskelu

TEM

4. Maasta poistaminen
M

@ Ohjausryhma

Alustavasti suunnitellussa hankeorganisaatiossa valmistelun ytimen muodostaisi koor-
dinaatioryhmd.Talla ryhmalla olisi kokonaisvastuu hallituksen esitysten valmistelusta
eli kaytannossa alatyéryhmien tyon yhteensovittamisesta ja hankkeen etenemisesta
suunnitellussa aikataulussa. Se pitdisi kokonaisuuden hallussaan ja nimensa mukaisesti
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koordinoisi hankekokonaisuutta. Koordinaatioryhma huolehtisi myds esimerkiksi hank-
keen riskiarvion tekemisesta ja nostaisi riskiarvion saannollisin valiajoin tarkasteltavaksi
hankkeen ohjausryhmaan.

Koordinaatioryhma toimisi alatydryhmien ja ohjausryhman valissa varmistaen tiedonku-
lun niiden valilla. Koordinaatioryhman muodostaisivat hankkeen projektipaallikko ja ala-
tyoryhmien puheenjohtajat. Nain varmistettaisiin sisaltdvastuussa olevien ministerididen
osallistuminen ydinryhman tyohon. Koordinaatioryhma toimisi ohjausryhman sihteeris-
tona ja vastaisi ohjausryhmaan vietdvien asioiden valmistelusta. Ydinryhma olisi ndin ollen
melko laaja, mutta hankkeen laaja-alaisuuden ja poikkihallinnollisuuden nakdkulmasta
tama olisi perusteltu lahestymistapa.

Ohjausryhmdn tehtavana olisi linjata alatyoryhmista nousevia kysymyksia ja huolehtia
kokonaisuuden yhteensovittamisesta uudistuksen tavoitteiden ja lapileikkaavien peri-
aatteiden suuntaisesti. Ohjausryhmassa olisivat edustettuina ainakin kaikki hankkeen
kannalta keskeiset ministeriét (SM, UM, TEM, OM, STM, OKM) ja Maahanmuuttovirasto.
Ohjausryhman kokouksiin voitaisiin kutsua kasiteltdvan aiheen mukaan muidenkin minis-
terididen edustajia. Ryhmassa voisi olla myds pysyvia asiantuntijoita, esimerkiksi tuomiois-
tuinten, ylimpien laillisuusvalvojien ja virastojen (esim. Poliisihallitus) edustajia.

Alatyéryhmdit vastaisivat omien asiakokonaisuuksiensa osalta kaikesta hallituksen esityk-
seen liittyvasta valmistelusta ja laatisivat ehdotuksensa hallituksen esityksen muotoon.
Esimerkiksi ykkdskorin valmistelun osalta alatyoryhmia olisi nelja: 1) lain yleiset séannok-
set, 2) oleskelulupajarjestelma, 3) tydnteko, yrittdminen ja opiskelu, 4) maasta poistami-
nen. Sisaltévalmistelun lisaksi alatydryhmat vastaisivat oman asiakokonaisuutensa osalta
kaikista hallituksen esityksen osista kuten vaikutusarviointien ja saatamisjarjestysperus-
telujen laadinnasta. Alatydryhman vetovastuu kuuluisi sille ministeriolle, jolle paavastuu
sadntelysta kuuluu. Kdytanndssa jokaisen alatydryhman johdossa olisi tyopari, alatyoryh-
man puheenjohtaja ja sihteeri. Tydparityoskentelylla pyrittdisiin turvaamaan hankkeen jat-
kuvuus ja vdahentamdan mahdollisista henkilévaihdoksista hankkeelle aiheutuvia riskeja.
Jokainen alatydryhma laatisi hankkeen alussa oman tydsuunnitelmansa, johon liitettaisiin
suunnitelmat vaikutusten arvioinneista ja osallistamisesta.

Hankkeessa esiin nousevat keskeiset poliittiset kysymykset vietaisiin ohjausryhman kautta
linjattavaksi ministeritydryhmddn. Hanke voisi hyotya siita, etta sen asettamisen yhtey-
dessa perustettaisiin parlamentaarinen seurantaryhmd, jolle raportoitaisiin valmistelun
etenemisesta.

Hankkeessa jatketaan esivalmistelun aikana kdynnistettya sidosryhmien osallistamista

laajasti prosessin eri vaiheissa. Esiselvityshankkeessa on alustavasti hahmoteltu peri-
aatteita osallistamisen toteuttamiselle lakihankkeessa (suuntaviivoja osallistamiseen
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lakihankkeessa, liite 1). Lakihankkeen rinnalle perustettaisiin osallistamisverkosto, jonka
avulla pyrittaisiin varmistamaan vuorovaikutus valmistelijoiden ja eri sidosryhmien, kan-
salaisten ja maahanmuuttajien valilla lapi koko lainvalmisteluprosessin. Osallistamis-
verkoston tarkempi kokoonpano madraytyisi sen mukaan, mitka tahot tunnistettaisiin
merkityksellisiksi kunkin alatydryhman tyén nakékulmasta.

6.2 Hankkeen resursointi

Esivalmistelun aikana on korostunut hankkeelle varattavien riittavien ja asiantuntevien
saddosvalmisteluresurssien tarkeys. Myos tutkimustieto tukee nakemysta riittavista hen-
kiloresursseista laadukkaan sadadosvalmisteluprosessin takeena.'® Laadukas lainsaadanto-
prosessi puolestaan tukee lainsdaadannon kestavyytta. Erityisesti sellaiselta lainsadadannolta
kuin ulkomaalaislaki, joka vaikuttaa olennaisesti ihmisten oikeusasemaan, tulisi edellyttaa
tietynasteista pysyvyyttd ja ennakoitavuutta.

Keskeisten ministerididen sitoutuminen pitkdjanteiseen uudistustydhon on keskeista
kokonaisuudistuksen ldpiviemiseksi. Edelld kuvatun hankeorganisaation mukaisesti hank-
keesta vastaavan sisaministerion lisaksi resurssitarvetta on erityisesti tyo- ja elinkeino-
ministeriossd, ulkoministeriossa ja oikeusministeriossa. Ndiden ministerididen vastuulle
kuuluu lain tiettyjen osien uudistaminen, mika lakihankkeessa merkitsisi mm. alatyo-
ryhmien vetovastuuta tai muutoin merkittavaa tydmaaraa. Lisaksi niilla olisi merkittava
rooli hankkeen ohjausryhman tydssa. Ministerididen liséksi Maahanmuuttoviraston vahva
osallistuminen uudistustyohon on valttamatonta.

Esivalmistelussa on arvioitu, ettd hankkeen ensimmadisessa vaiheessa olisi olennaista osoit-
taa hankkeelle taysipadivainen projektipaallikko. Laadukkaan saadosvalmistelun turvaa-
miseksi jokaiselle alatydryhmalle tulisi nimeta vetovastuussa olevat paatoimiset tyoparit
(puheenjohtaja ja sihteeri). Lisdksi alatydryhmissa olisi useampia paatydnsa ohella toimivia
asiantuntijoita. Esivalmistelussa on myds noussut esiin tarve lain lapilukuun "digisilmala-
sein” ja teknologisen asiantuntemuksen varmistamiseen varsinaisessa lakihankkeessa.

Lainsaadannon valmistelu toteutettaisiin padsaantoisesti virkatyona, mutta mahdollisten
ulkopuolisten asiantuntijoiden osallistumiseen tydskentelyyn tai heidan kuulemiseensa
tulisi varata taloudellisia resursseja. Lisaksi esiselvityshankkeen aikana palvelumuotoilusta
saatujen kokemusten hyddyntaminen seka viestinta edellyttavat resursointia. Hankkeen
kustannusarviossa tulisi niin ikdan varata resursseja ulkopuolisten tutkimusten tekemiseen
lakihankkeen aikana.

18 Alitalo, Pirjatanniemi, Rytkdnen 2023, Kestavan lainsddadannon valmistelu: tapaus ulko-
maalaislaki, s. 128.
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Jotta sisdministerion omia sadddsvalmisteluresursseja voitaisiin hyodyntaa taysimaa-
rdisesti, tulisi muita maahanmuuton toimialaan kuuluvia sdéaddsmuutoksia pyrkia koko-
naisuudistushankkeen aikana minimoimaan ja mahdollisuuksien mukaan nivoa esiin
nousevat kiireelliset muutostarpeet kokonaisuudistushankkeeseen. On kuitenkin selvaa,
ettd hallituskauden aikana tulee toimintaympadriston muutoksista tai muista ulkoisista
tekijoista johtuvia nopeita sdéaddsmuutos- ja selvitystarpeita, jotka on hoidettava erilli-
sissa hankkeissa. Lisaksi saaddsvalmistelijoiden tydpanosta voidaan tarvita muiden hallin-
nonalojen ja toimialojen hankkeisiin seka muihin oikeudellista asiantuntemusta vaativiin
kansallisiin, EU- ja kansainvalisiin tehtaviin. Jotta ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen
ensimmainen osahanke voitaisiin hoitaa suunnitellussa aikataulussa seuraavan hallitus-
kauden aikana, tarvitaan tahan sisaministerion maahanmuutto-osastolle erillinen 5 htv:n
madraaikainen henkilévoimavara. Riippuen muiden ministerididen rooleista hankkeessa,
esimerkiksi alatyoryhmien vetovastuut, voi myds niilla olla tarve lisdresursseille.

6.3 Hankkeen valmisteluaikataulu

Seuraavassa pyritadn hahmottelemaan, mita kokonaisuudistuksen ensimmaisen osahank-
keen eli nk. ykkdskorin sisaltama uudistus voisi aikataulullisesti tarkoittaa seuraavan hal-
lituskauden aikana. Kyse on alustavasta, karkeasta hahmottelusta, silld viime kddessa
aikataulu riippuu hankkeelle osoitettavista resursseista ja siitd, kyetaanko lakiuudistukselle
rauhoittamaan riittavasti aikaa. Kakkos- ja kolmoskoriin sisaltyvien muutosten aikataulu
riippuu kaytettavista resursseista ja resurssien salliessa niihin kuuluvia muutoksia voidaan
sisallyttaa ykkoskorin uudistamistyohon.

Lakihankkeen ensimmaisen vaiheen tarkempi aikataulusuunnitelma laaditaan hankkeen
asettamisen yhteydessa ja liitetdadn hankkeen asettamispaatokseen. Talloin suunnittelussa
voidaan ottaa huomioon my6s mahdolliset muut kiireiset lakimuutostarpeet. Samanaikai-
sesti kokonaisuudistuksen kanssa on mahdollista tehda vain rajallinen maara muita pie-
nempia lakimuutoksia, jotta kokonaisuudistukselle kyettaisiin rauhoittamaan riittavasti
valmisteluaikaa ja henkildvoimavaroja seka aikaa eduskunnan lainsaadantotyolle. On kui-
tenkin todennakoistd, ettd esim. EU-saadoksia valmistuu seuraavalla hallituskaudella ja ne
on pantava kansallisesti tdytant66n annetuissa maaraajoissa.

Hankkeen aloitusajankohta riippuu siitd, kuinka nopeasti hallitus vaalien jadlkeen muodos-
tetaan ja hallitusohjelma valmistuu. Esiselvityshankkeen jalkeista aikaa voidaan hyddyntaa
eri tavoin esimerkiksi lainsaadannollisten ratkaisujen ideointiin, yleisperustelujen kirjoitta-
miseen ja hankkeen asettamiseen liittyvien asiakirjojen valmisteluun. Olennaista kuitenkin
on, etta poliittiset linjaukset ovat tiedossa hanketta kaynnistettdessa.
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Aikataulua on hahmoteltu takaisinlaskennan avulla, jotta se antaisi valmisteluaikataulusta
mahdollisimman realistisen kuvan. Keskeisia tarkistuspisteita ovat hallituksen esityksen
antamisajankohta eduskunnalle ja esitysluonnoksen lahettdminen lausuntokierrokselle.
Olennaista on varmistaa, etta eduskunta ehtii kasitelld esityksen ennen vaalikauden paat-
tymista kevaalla 2027. Jotta tama tavoite toteutuisi, hallituksen esitysluonnos tulisi Idhet-
tda lausunnolle syksylld 2025 ja esitys tulisi antaa eduskunnalle kevaalld 2026. Uudistuksen
ykkoskoriin kuuluvien asiakokonaisuuksien perusvalmistelulle jdisi talléin aikaa enimmil-
laan kaksi vuotta.
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Kuvio 6. Ensimmadisen osahankkeen valmisteluaikataulu

Valmisteluaikataulu

| Tammi | Helmi | Maalis | Huhti | Touko | Kesi | Heini | Elo | Syys | Loka | Marras | Joulu

Esiselvityshanke paattyy Eduskuntavaalit

Lain yleiset saannokset
2023 Poliittiset linjaukset

Oleskelulupajarjestelma

DN WN—

Tydnteko, yrittdminen ja opiskelu

. Maasta poistaminen
2024 M Tarkistuspisteet

Perusvalmistelu

M Lausuntokierros
i i .
2025 M Jatkovalmistelu

Eduskuntakdsittely

Annetaan eduskunnalle

2027 Eduskuntavaalit

Lausuntokierros
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Myds hankkeen loppuvaiheen tyohon, kadntamiseen ja laintarkastukseen seka yhteistyo-
hon arviointineuvoston kanssa, on varattava riittavasti aikaa. Yhteistyota ndiden tahojen
kanssa tehtdisiin kuitenkin jo aivan hankkeen alusta pitden ja sita tiivistettaisiin hankkeen
edetessa.

Kokemukset lainsdadannon aiemmista uudistuksista osoittavat, etta aikataulusuunnitte-
lussa, ja erityisesti lain voimaantuloa maaritettdessa, on syyta varata riittavasti aikaa tieto-
jarjestelmien kehittamiselle. Jarjestelmakehitys vaikuttaa myds siihen, milla tavalla ty6 on
tarkoituksenmukaisinta vaiheistaa. Lisdksi jarjestelmakehitys edellyttdad merkittavaa talou-
dellista resursointia.
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7 Suhde oikeusjarjestelmaan

7.1 Kansallinen lainsaadanto

Osana ulkomaalaislainsaadannon kokonaisuudistuksen esiselvitysta on kartoitettu
ulkomaalaislain suhdetta ja vaikutuksia muiden ministerididen toimialaan kuulu-

vaan lainsadadantoon. Hankkeessa on pyritty selvittamaan alustavasti sitd, aiheutuisiko
kokonaisuudistuksesta teknisluonteisia tai sisallollisia muutoksia muuhun lainsaadantoon.

Seuraavassa kuvassa on kuvattu ulkomaalaislainsadadannon suhdetta muuhun kansalliseen
lainsaadantoon. Alustavan tarkastelun perusteella lahes 60 kansallisessa laissa on viittauk-
sia ulkomaalaislakiin ja vastaavasti ulkomaalaislaissa viitataan noin 30 muuhun saadok-
seen. Lisdksi muulla kansallisella lainsaadannolla saattaa olla vaikutuksia ulkomaalais- ja
maahanmuuttoasioihin ilman suoria viittauksiakin ja toisin pdin. On myds tunnistettu yli
30 EU-saadosta, jotka vaikuttavat kansallisen lainsaadannon sisaltoon.
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Kuvio 7. Ulkomaalaislain suhde muuhun kansalliseen lainsaadantoon

Saantelykokonaisuus

saadosta

31

sdadosta

saadosta

Esiselvityshankkeessa lahetettiin keskeisille ministeridille pyynto kdyda lapi ministerion
toimialan lainsddadannon suhdetta ja liitdnnaisyyksia ulkomaalaislainsdddantoon. Sisami-
nisterid pyysi myds mahdollisimman kattavasti listaamaan toimialan lainsdadannon, jolla
on suora suhde ulkomaalaislakiin viittaussaannoksin. Lisaksi tiedusteltiin, onko ministerion
toimialalla nakopiirissa sellaisia muutoksia, joilla mahdollisesti on vaikutusta my6s ulko-
maalaislainsaadantdon ja jotka tulisi osata ottaa huomioon jo esiselvitysvaiheessa.
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Ministerididen vastauksista, jotka on koottu liitteeseen 3, kdy ilmi, etta ulkomaalaislailla
on merkittavia liitannaisyyksia muuhun lainsaadantéon. Ulkomaalaisen ulkomaalais-
lain perusteella maaritelty oikeudellinen asema aiheuttaa muun lainsdddannon kautta
erilaisia hdaneen kohdistuvia oikeusvaikutuksia, esimerkiksi erilaisia sosiaalisia oikeuk-
sia. Koska ulkomaalaislaki on erityishallinto-oikeutta ja hallinnon yleislaitkin ovat kehit-
tyneet, on syyta kdyda ulkomaalaislaki systemaattisesti [dpi sen varmistamiseksi, etta se
muodostaa toimivan kokonaisuuden hallinnon yleislakien kanssa. Vastauksissa otettiin
esille my0s joitain vireilla olevia ja tulevia saddoshankkeita, joilla voi olla liitannaisyyksia
ulkomaalaislainsaadantoon.

7.2 EU-saantely ja kansainvaliset sopimukset

EU-saantely vaikuttaa olennaisesti maahanmuuton kokonaisuuteen. Ulkomaalaislain saan-
noksilla on saatettu voimaan yli 20 EU-direktiivid. Padosa voimassa olevaan lakiin tehdyista
muutoksista johtuu EU-saantelysta.”

EU-sadntely on osaltaan vaikuttanut siihen, etta sadntelykokonaisuudesta on tullut yksi-
tyiskohtainen ja monimutkainen. Direktiivien taytantéonpanemiseksi on toisinaan jou-
duttu tekemdan hankalia ja jopa keinotekoisia ratkaisuja (esim. kansallisia ratkaisuja
EU-sdadntelyn rinnalle), kun EU-lainsdaddantoa on pyritty yhteensovittamaan kansalliseen
sadantelyyn. Yksi EU-saantelysta johtunut ratkaisu oli erillislakien saataminen.

Lakia kokonaisuudistettaessa on keskeista tunnistaa nykyisen saantelyn taustalla vaikut-
tava EU-saantely ja siihen perustuva tuomioistuimen ratkaisukaytanto. Kyse on ollut paa-
asiassa vahimmaisdirektiiveistd, joiden osalta osa sadntelysta on otettu kayttoon, osa ei.
On myds mahdollista, etta direktiiveista ja niiden tulkintaa koskevista tuomioistuinratkai-
suista l0ytyy uudenlaisia lahestymistapoja tavoitteellisiin uudistustarpeisiin.

Eri jasenmaissa on erilaisia tapoja toimeenpanna EU-saantelya. Niiden tutkimisesta saat-
taisi olla jonkin verran hyotyd, mutta viime kddessa EU-sdantelyn kansallista taytantéonpa-
noa maarittdd Suomessa perustuslaki.

Kansainvaliset sopimukset ja ihmisoikeussopimukset luovat reunaehdot tulevalle uudis-
tukselle. Lakiuudistuksessa on keskeistda huomioida sopimusvalvontaelinten suositukset.
Naita suosituksia on koottu yhteen esiselvityshankkeen aikana.

19 Alitalo, Pirjatanniemi, Rytkdnen 2023, Kestavan lainsaadannon valmistelu: tapaus ulko-
maalaislaki, s. 22-26.
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8 Vaikutusten arviointi

Esiselvityshankkeessa on arvioitu etupdassa lakihankkeen kdaynnistamiseen ja toteutta-
mistapaan liittyvia vaikutuksia. Sisall6llisten kysymysten osalta arvioinnit jadvat tassa vai-
heessa vdistamatta yleiselle tasolle.

Esiselvityshankkeessa on kuitenkin pyritty suunnittelemaan vaikutusten arviointien
toteuttamista varsinaisessa lakihankkeessa. Tassa tarkoituksessa on yritetty alustavasti
hahmotella seikkoja, jotka tulisi ottaa huomioon vaikutusarviointisuunnitelmassa (luonnos
vaikutusarviointisuunnitelmaksi, liite 2). Oikeusministerié on uudistanut hiljattain lainval-
mistelun vaikutusarviointiohjeen (Valtioneuvoston julkaisuja 2022:66)%, jota on voitu hyo-
dyntaa jo suunnittelutydssa ja jota tullaan hyddyntamaan lakihankkeessa.

Lakiuudistuksen laajuus huomioiden myds vaikutusten arviointia on tarkoitus lahestya
paloina. Ensi vaiheessa keskityttdisiin arvioimaan ykkdskoriin sisaltyvia asiakokonaisuuk-
sia eli oleskelulupajarjestelmaa, maasta poistamista seka lain yleisia sdannoksia ja hallin-
nollista sadntelya. Kyseisia kokonaisuuksia valmistelevat alatyéryhmat vastaisivat osana
valmisteluty6taan myos vaikutusten arvioinnista ja huolehtisivat siitd, ettd kokonaisuus
pysyy taltakin osin valmistelijoiden hallussa. Koska kyse on laajoista asiakokonaisuuksista,
on niiden sisalla tarkea tunnistaa keskeiset arvioitavat kysymykset ja niiden olennaiset vai-
kutukset. Asiakokonaisuuksista voitaisiin myds valmistella erilliset vaikutustenarviointi-
muistiot, joissa analysoitaisiin vaikutukset hallituksen esitykseen sisallytettavaa arviointia
laajemmin.

Lakihankkeessa pyrittdisiin varmistamaan se, etta vaikutusten arviointi tulisi osaksi valmis-
telua hankkeen alusta lukien ja etta se olisi luonteva osa valmistelua koko prosessin ajan.
Valmistelussa, ml. vaikutusten arvioinnissa, pyrittdisiin toimimaan mahdollisimman avoi-
mesti. Osallistamisverkosto kytkettdisiin mahdollisimman varhaisessa vaiheessa vaiku-
tusten arviointien tekemiseen ja mahdollisuuksien mukaan my®os jo tehtyjen arviointien
kommentoimiseen.

20 Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje - Valto (valtioneuvosto.fi)
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9 Tietopohja seka ulkopuolisten
selvitysten ja asiantuntija-avun
hankkiminen

Esivalmistelun aikana on pyritty kartoittamaan ulkomaalaislain toimivuutta ja kokoamaan
yhteen valmista tietoaineistoa etenkin ykkdskoriin kuuluvien asiakokonaisuuksien osalta.
Ulkomaalaislain toimivuudesta ei aiemmin ole tehty systemaattista tarkastelua tai seu-
rantaa. Joistakin kysymyksista on viime vuosina teetetty tutkimuksia ja selvityksia.?' Laki-
hankkeen kadynnistyessa onkin tarkea vield kartoittaa, olisiko valittdmasti tunnistettavissa
sellaisia tutkimusteemoija, joista olisi tarve tilata selvitys ulkopuoliselta taholta. On tarkeasa,
ettd lainvalmistelussa voidaan hy6dyntaa ajankohtaista tutkimustietoa.

Esivalmistelun aikana on tehty yhteisty6ta maahanmuuttoalan tutkijoiden kanssa ja luotu
kontakteja tutkijayhteisoon. Tutkijoiden suunnalta on myos tullut viestia tarpeesta ulko-
maalaislain kokonaisuudistuksen tekemiseen. Esimerkiksi ulkomaalaislain muutosten
yhteisvaikutuksia tarkastelleessa VN TEAS-tutkimuksessa vuodelta 2021 todettiin ulkomaa-
laislain olevan nykyisellddn varsin vaikeaselkoinen kokonaisuus, minka vuoksi tutkijat suo-
sittelivat lain kokonaisuudistusta.?

Esiselvityshankkeen aikana toteutetuista tutkimuksista kiinteimmin ulkomaalaislain esi-
selvityshankkeeseen liittyi sisaministerion osana tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiotoi-
mintaa tilaama tutkimus, Kestavan lainsaadannon valmistelu — tapaus ulkomaalaislaki.
Tutkimuksen pdatavoitteena oli tuottaa tietoa, jota voitaisiin hyddyntaa ulkomaalaislain
uudistustydssa. Tutkimuksen toteutti Abo Akademi yhteisty®ssa Turun yliopiston tutkijoi-
den kanssa. Tutkimuksessa selvitettiin, millaisia muutoksia ulkomaalaislakiin on tehty ja
miksi. EU-sdantelyd, ulkomaalaislakiin liittyvaa perus- ja ihmisoikeuskaytantoa ja lainsaa-
dannon laatua tarkastelemalla etsittiin lainsaddannon kestavyytta vahvistavia tekijoita ja
kartoitettiin, millaisilla konkreettisilla keinoilla tulevia muutostarpeita voitaisiin ottaa huo-
mioon lainvalmistelussa. Tutkimuksessa todetaan, etta kestavan lainsaadannon edellytyk-
sena on asianmukainen tilannekuva, hallittu muutos, ja laadukas, riittavan hyvin resursoitu
valmisteluprosessi.

21 Alitalo, Pirjatanniemi, Rytkdnen 2023, Kestdvan lainsaddannon valmistelu: tapaus ulko-
maalaislaki, s. 12.

22 Pirjatanniemi, Lilja, Helminen, Vainio, Lepola, Alvesalo-Kuusi 2021, Ulkomaalaislain ja sen
soveltamiskdytdannon muutosten yhteisvaikutukset kansainvalista suojelua hakeneiden ja
saaneiden asemaan. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2021:10.
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi’/handle/10024/162850
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Sisaministerio tilasi syksylla 2021 selvityksen koskien erdiden maiden ulkomaalaislainsaa-
dannodn rakennetta. Selvitysta on hyddynnetty pohdittaessa sita, tulisiko valmistella yksi
vaiko useampia lakeja. Kevaasta 2022 alkaen esiselvityshankkeessa on tehty yhteistyota
SILE-tutkimushankkeen kanssa koskien hiljaisten toimijoiden suoran kuulemisen kehit-
tamista lainvalmistelussa. Hankkeessa jarjestetyn kuulemispilotin avulla saadaan evaita
sen pohtimiseen, miten maahanmuuttajataustaisia lapsia ja nuoria voitaisiin kuulla osana
ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen valmistelua ja millaisia vaikutuksia lain muutok-
silla voi heihin olla. Esiselvityshankkeessa on lisaksi kdaynnistelty yhteistyota syksylla 2021
kaynnistyneen Mobile Futures: Diversity, trust and two-way integration -hankkeen tutki-
joiden kanssa. Tassa tutkimushankkeessa tarkastellaan vaestomuutosten haasteita ja tarjo-
taan ratkaisuja siihen, miten Suomen hyvinvointiyhteiskuntaa voidaan sopeuttaa vaestdn
ikddntymiseen ja tydikdisen vdeston supistumiseen liittyviin muutoksiin.

Esiselvityshankkeen puitteissa jarjestetyssa perus- ja ihmisoikeustydpajassa nousi yhtena
kysymyksena esiin maahantulosadanndsten kiertdmista koskevan 36 §:n 2 momentin sovel-
taminen. lhmisoikeuskeskus laati esiselvityshankkeen tueksi selvityksen siitd, minkalai-
sissa tilanteissa hallinto-oikeudet ja korkein hallinto-oikeus ovat arvioineet oleskeluluvan
hakijan kiertaneen maahantulosdaannoksia seka millaisia perus- ja ihmisoikeusvaikutuksia
maahantulosddnndsten kiertamisen kiellolla on naissa tilanteissa.?® Lakiuudistusta varten
saadaan tutkittua tietoa myds toimeentuloedellytyksesta ja sen kehittamismahdollisuuk-
sista, silla maaliskuussa 2023 kaynnistyi VN TEAS-tutkimus Oleskeluluvalla Suomeen tule-
vien toimeentuloedellytyksen kehittamisvaihtoehdot ja niiden vaikutukset. Tutkimuksen
toteuttaa Tyon ja talouden tutkimus LABORE ja se valmistuu maaliskuussa 2024.>

Lainvalmisteluprosessin nakokulmasta sisaministerio on esivalmistelun aikana tehnyt tut-
kimusyhteisty6ta Helsingin yliopiston vaitoskirjatutkija Nina Toivosen kanssa. Vaitoskirja-

tutkimuksen tavoitteena on selvittdaa, miten systeemisen suunnittelun teorioita ja malleja

voidaan hyddyntaa osana lainvalmistelua. Tutkimuksessa tuotettua tietoaineistoa voidaan
hyodyntaa lainvalmistelutydn kehittdmisessa laajemminkin.

23 Selvitys maahantulosdanndsten kiertamista koskevasta oikeuskaytannostd, Ihmisoi-
keuskeskuksen julkaisuja 2/2023.https://bin.yhdistysavain.fi/1586428/fM9R8Y7Ax2KbrK-
MDpiZv0YqB36/Selvitys%20maahantulos%C3%A4%C3%A4nn%C3%B6sten%20
kiert%C3%A4mist%C3%A4%20koskevasta%20oikeusk%C3%A4yt%C3%A4.pdf

24 https://tietokayttoon.fi/-/oleskeluluvalla-suomeen-tulevien-toimeentuloedellytyk-
sen-kehittamisvaihtoehdot-ja-niiden-vaikutukset
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Liite 1: Suuntaviivoja osallistamiseen
lakihankkeessa

Osallistamisen organisointi

Kokonaisuudistuksen laajuuden vuoksi myds osallistaminen toteutetaan
asiakokonaisuuksittain. Asiakokonaisuudet perustuisivat asioiden kasittelylle
hahmoteltuun koriajatteluun.

Asiakokonaisuuden valmistelusta vastaava alatydryhma vastaisi myos
osallistamisen suunnittelusta ja toteutuksesta lapi koko prosessin.
Alaty6ryhmien tukena toimisi osallistamisverkosto. Se toimisi eri
kokoonpanoissa alatydryhmien teemojen mukaisesti.

Alatydryhmien tehtavana olisi tunnistaa oman tyonsa kannalta relevantit
sidosryhmat ja varmistaa niiden mukanaolo osallistamisverkostossa.
Osallistamisen ja viestinnan osalta alatyoryhmat ottaisivat huomioon VN:n
ohjeet ja alla olevat suuntaviivat.

Suuntaviivoja alatyoryhmien tyon tueksi

Alatydéryhmat hyddyntaisivat prosessin tueksi perustettavan

osallistamisverkoston asiantuntemusta prosessin eri vaiheissa parhaaksi

katsomillaan tavoilla. Osallistamisverkosto pidettdisiin koko prosessin ajan

tietoisena valmistelun etenemisesta.

Alaty6ryhmat laatisivat heti tyonsa aluksi mahdollisimman yksityiskohtaisen

osallistamissuunnitelman. Suunnitelmassa kuvattaisiin osallistaminen

prosessin eri vaiheissa, jotta osallistaminen tukisi tyota parhaalla

mahdollisella tavalla.

Osallistamissuunnitelma voisi sisaltad esimerkiksi seuraavia elementteja:

— mita osallistamiselta odotetaan valmisteluprosessin missakin vaiheessa;

— mitd toimenpiteitd osallistaminen sisdltda (tyopajat, tiedesparraus) ja
miten se resursoidaan;

— mita tavoitteita eri kuulemistoimenpiteet palvelevat (esim.
tiedottaminen, tiedonkeruu tai kommentointi);

— mitd kuulemismenetelmia (esim. tyopaja, keskustelutilaisuus, kysely tmv.)
ja tyokaluja (esim. Mural, Howspace, Webropol) on tarkoitus hyddyntaa.
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Liite 2: Luonnos
vaikutusarviointisuunnitelmaksi

Vaikutusarvioinnin organisointi

Kokonaisuudistuksen laajuuden vuoksi myos vaikutusarviointi suunnitellaan
ja toteutetaan asiakokonaisuuksittain. Asiakokonaisuudet perustuisivat
asioiden kasittelylle hahmoteltuun koriajatteluun.

Jokaisen asiakokonaisuuden valmistelusta vastaava alatydryhma vastaisi
my®os vaikutusten arvioinnista. Tama ryhma tuntee asiakokonaisuuden
parhaiten ja omaa siten parhaat edellytykset vaikutusten arvioimiseen.
Alatyéryhma laatisi asiakokonaisuudesta erillisen vaikutusten arviointia
koskevan asiakirjan. Asiakirjaan kirjattaisiin niin myonteiset kuin kielteiset
vaikutukset. Arvioinnista laadittaisiin lisaksi lyhyt yhteenveto.

Alatyéryhmaén vaikutusarviointityd jaksotettaisiin uudistushankkeessa
ajallisesti seuraavasti: 1) nykytila ja sen arviointi, 2) tavoitteet ja vaihtoehdot,
3) konkreettiset ehdotukset. Naille vaiheille maaritettaisiin hankkeen
aikataulusuunnitelmassa tarkistuspisteet.

Alaty6ryhma arvioisi vastuullaan olevan asiakokonaisuuden vaikutukset
VNK:n vaikutusten arviointia koskevan ohjeen mukaisesti ja alla olevia
suuntaviivoja hyddyntden.

Suuntaviivoja alatyoryhmien tyon tueksi

Alatyoryhma

Kuljettaa vaikutusarviointia koko ajan mukana valmistelutydssaan. Keskittyy
arvioimaan niita seikkoja, joita kullakin hetkelld voidaan arvioida. Tunnistaa,
mitd kohtuudella voidaan arvioida yksittdisen lakimuutoksen seurauksena.
Maarittaa, mita tietoa on olemassa ja mita tietoa tarvitaan lisaa seka on
aloitteellinen mahdollisen ulkopuolisen tutkimuksen hankkimiseksi.
Hyodyntaa esiselvityshankkeen aikana kerattya tietoa lain muutostarpeista,
tutkimustietoa sekd muuta aineistoa.

Jatkaa esiselvityshankkeen pohjalta tyota laatien asiakokonaisuudesta
yksityiskohtaisen/pykalakohtaisen nykytilan kuvauksen ja arvioinnin

sekd madrittaen asiakokonaisuuden tavoitteet. Tekee esityksen
ratkaisuvaihtoehdoista vaikutusarvioinnin pohjalta.
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Tunnistaa asiakokonaisuuden keskeisimmat kysymykset. Teemoittelee ndiden
kysymysten osalta tunnistetut, olennaisimmat vaikutukset. Pitad mielessa sen,
ettd kaikkea ei laajassa hankkeessa ole mahdollista arvioida.

Viestii avoimesti arviointity0std, myos siihen liittyvista epavarmuuksista.
Kertoo my®s siitd, jos jotain asiaa ei tiedetd tai on asioita, joita ei ole

tarkoitus arvioida. Pyrkii mahdollisimman hyvin avaamaan tunnistettuja
vaikutusketjuja.

Hyodyntda sidosryhmia arvioinnin tekemisessa ja tehdyn arvioinnin
kommentaattorina. Valitsee kulloisenkin kuulemistavan huolella kuultavan
sidosryhman mukaan.
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Liite 3: Kooste muiden ministerioiden
toimialaan kuuluvan lainsaadannon
suhteesta ulkomaalaislainsaadantoon

Tyo- ja elinkeinoministerio (TEM)

TEM:n toimialaan maahanmuuton osalta kuuluvat muun muassa EU-ETA -alueen ty6voi-
man vapaa liikkkuvuus ja kolmannen maan kansalaisten tyontekijoiden, yrittdjien, harjoit-
telijoiden, opiskelijoiden ja tutkijoiden maahanmuuttoon, tyoskentelyyn ja tyoehtojen
maardytymiseen liittyva sddntely, osaajien houkuttelu, maahanmuuttajien kotoutuminen
ja tydovoiman hyvaksikdyton torjuminen.

Ulkomaalaislakiin sisaltyy TEM:n toimialaan kuuluvia osuuksia, joista keskeisin on lain 5
luvun tyontekoa ja elinkeinon harjoittamista koskeva sadntely, joka on juuri uudistettu.
Saantely perustuu kansalliseen saantelyyn, mutta myos kansainvalisiin sopimuksiin ja
EU-sadntelyyn. Maahanmuuton erillislaeista TEM:lle kuuluvat ns. opiskelija-tutkijalaki
(719/2018), kausitydlaki (907/2017) ja ICT-laki (908/2017) seka valmisteilla oleva erityis-
osaajalaki (EU Blue Card). Lisdksi tydlomasopimukset kuuluvat ministerién toimialaan.

TEM:n toimialaan kuuluvalla muulla saantelylla on vaikutusta maahantuloa koskevaan
saantelyyn, kuten esim. tydsopimuslaki (55/2001), merityésopimuslaki (756/2011) ja laki
tyéntekijoiden Idhettdmisestd (447/2016). Myds muu tydlainsaddanto seka tydehtosopi-
mukset tulevat huomioitavaksi ulkomaalaislakia uudistettaessa. TEM:n toimialaan kuuluu
myos ihmiskaupan vastaisen tyon edistaminen, ml. ihmiskauppadirektiivi, silld tyoperai-
seen ihmiskauppaan liittyy tyolainsaadanndn noudattamisen laiminlyontia.

EU-sdadntelysta TEM:n toimialaan kuuluvat em. erillislakeja koskevien direktiivien lisaksi
mm. ns. yhdistelmalupadirektiivi ja tydehtojen maaraytymiseen liittyva EU-sddntely, ml.
tyonantajasanktiodirektiivi. Lisdaksi maahanmuuttoon vaikuttavat EURES-tyonvalitys seka
muu kansainvalinen tyonvalitys, rekrytointi seka paasy julkisiin tydvoimapalveluihin seka
yksityisen tyovalityksen sadntely.

Kotoutumislailla (1386/2010) on keskeinen merkitys maahanmuuttajien kotoutumisessa,
johon myds ulkomaalaislain kokonaisuudistamisella tulee olemaan suuri merkitys. Edus-
kunta on 3.3.2023 hyvaksynyt uuden kotoutumislain, jonka on tarkoitus tulla voimaan
vuoden 2025 alusta.
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TEM:n toimialan lainsdadanndn osalta on joitain muitakin liitanndisyyksia ulkomaalaislain
saantelyyn, kuten lailla elinkeinon harjoittamisen oikeudesta (122/1919).

Oikeusministerio (OM)

OM:n toimialaan kuuluvat muun muassa lainvalmistelu yleisen hallinto-oikeuden ja rikos-
oikeuden alalla; tuomioistuinlaitos, oikeusapu ja muu oikeudenhoito; rikoksentorjunta ja
rikosseuraamukset; yhdenvertaisuus ja hyvien etnisten suhteiden edistaminen.

Hallinnon yleislaeista etenkin hallintolaki (434/2003) ja laki oikeudenkdynnistd hallinto-
asioissa (808/2019) ovat keskeisid ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen valmistelussa. On
syyta kdyda ulkomaalaislaki systemaattisesti lapi sen varmistamiseksi, ettd se muodos-

taa toimivan kokonaisuuden hallinnon yleislakien kanssa. Saantelysta iso osa tulee EU-oi-
keuden vaatimuksista. Sen osalta pitdisi ensin selvittda EU-oikeuden jattama kansallinen
liilkkumavara ja vasta sitten arvioida saantelya sen puitteissa mahdollisimman sopusointui-
seksi kokonaisuudeksi hallinnon yleislakien kanssa. OM on tehnyt kesalla 2022 alustavan
vertailun ulkomaalaislain 13 luvun osalta ja alkuvuodesta 2023 1 ja 14 lukujen osalta.

Rikoslakiin (39/1889) sisdltyy sadntelyd, jossa viitataan ulkomaalaislakiin. Viittaussaannok-
set voi olla tarpeen paivittaa teknisesti ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen yhteydessa.
Lisaksi ulkomaalaislakiin sisaltyy rangaistussaantelya, johon on aiheellista kiinnittaa huo-
miota paitsi teknisestd nakdkulmasta, myos rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen vuoksi.

Oikeusministerion toimialan lainsaddannon osalta on joitain muitakin liitdnnaisyyksia
ulkomaalaislain sdantelyyn.

Ulkoministerio (UM)

UM:n toimialaan kuuluvat muun muassa konsulipalvelut ja vastaavat muut viranomaispal-
velut ulkomailla, Suomen edustaminen Euroopan unionin tuomioistuimessa ja Suomea
Euroopan unionin jasenenad koskevissa valvontamenettelyissd; Suomen ulkomaanedustus
seka vieraiden valtioiden ja kansainvilisten jarjestdjen edustautuminen Suomessa.

Ulkomaalaislakiin sisaltyy UM:n toimialaan kuuluvia osuuksia. Ulkomaalaislain 3 luvussa
saadetadn lyhytaikaisista ja pitkaaikaisista viisumeista. Luvussa viitataan yhteison
viisumisaannoston laatimisesta annettuun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuk-
seen (EY) N:0 810/2009 (viisumisdénndstd), joka on suoraan sovellettavaa oikeutta. Jos-
sain vaiheessa edellytettaneen kuitenkin arviointia siitd, olisiko lukua tdsmennettava
(asetusta taydentdvaa sadntelyd). EU:ssa on valmistelussa ehdotus viisumimenettelyn
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digitalisoimista koskevaksi lainsdaadannoksi, joka edellyttdnee tdydentavaa saantelya ulko-
maalaislakiin. EU-asetuksen on tarkoitus tulla voimaan vuonna 2026, mutta voimaanpa-
nolle on suunniteltu viiden vuoden siirtymaaikaa.

Edustustojen rooli maahanmuutossa on oma kokonaisuutensa ulkomaalaislaissa. Erityi-
sesti menettelyd koskevaa saantelyd pidetdan tarpeellisena tasmentaa.

UM pitda kokonaisuudistuksessa tarkeana liitanndisyytena huomioida ulkomaalaislainsaa-
dannon suhde kansainvalisiin velvoitteisiin (kv. sopimukset). Jatkotydssa on tarkeda, etta
sopimusvalvontaelinten suositukset huomioidaan.

Valtiovarainministerio (VM)

VM:n toimialaan kuuluu muun muassa vdestokirjanpito.

VM:n kunta- ja aluehallinto-osasto kiinnitti huomiota kotikuntalain (201/1994) suoraan
kytkentaan ulkomaalaislakiin. Kotikuntalakiin ollaan parhaillaan tekemdssa kokonais-
uudistusta VM:n vetamadssa saadoshankkeessa. Oleskelulupasaantelyn muuttaminen
voisi vaikuttaa suoraan siihen, missa laajuudessa Suomessa asuvat ulkomaiden kansalai-
set voivat saada Suomessa kotikunnan. Siten ulkomaalaislain kokonaisuudistus aiheut-
taisi todennakdisesti tarpeen muuttaa myds uutta kotikuntalakia. Kotikuntalain mukaan
maardytyva luonnollisen henkilon kotikunta ja asuinpaikka on muussa lainsdadanndssa
olevien viittausten nojalla perustana useille ihmisten keskeisille oikeuksille ja velvollisuuk-
sille, etuuksille ja palveluille. Siksi oleskelulupasaantelyn muuttamisella voi olla kotikun-
talain kautta merkittavaa vaikutusta muiden hallinnonalojen lainsdddantoon ja ihmisten
oikeusasemaan.

VM:n julkisen hallinnon ICT-osasto on ottanut esille ulkomaalaislainsaadannon liityn-

nat henkilon rekisterditymiseen ja tunnistautumista koskevaan lainsaadantoon. Laissa
vdestétietojéirjestelmdstd ja Digi- ja vdestdtietoviraston varmennepalveluista (661/2009)
saadetdadn ulkomaan kansalaisen rekisterdinnin edellytyksista ja kyseisten tietojen luotet-
tavuuden varmistamisesta, vaestttietojarjestelmdan tallennettavista tiedoista seka niiden
sdilytysajoista. VTJ-laissa on myds viittaus ulkomaalaislakiin. Ulkomaalaislain kokonaisuu-
distuksen osalta muutostarpeet riippuisivat siitd, tuleeko ulkomaan kansalaisen rekiste-
réinnin edellytyksiin taikka muihin VTJ-tietojen kirjaamiseen liittyvia muutostarpeita. On
siis mahdollista, etta VTJ-lakia pitdisi muuttaa muutoinkin kuin viittaussdannosten osalta.

Kuluvalla vaalikaudella VM:n toimialalla on valmisteltu myds ulkomaalaisten vaestotieto-

rekisterdintiin ja sahkdiseen mobiiliasiointiin liittyvaa sadntelya. Eduskunta ei kuitenkaan
ehtinyt kasitella henkildtunnusjarjestelman uudistusta (HE 132/2022 vp) ja digitaalisen

55



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2023:17

henkilollisyyden saantelya (HE 133/2022 vp) koskevia esityksia ennen vaalitaukoa. Mikali
esitykset annetaan uudelleen ja lait tulevat hyvaksytyksi, tulisi niiden suhdetta ulkomaa-
laislain kokonaisuudistukseen arvioida siind yhteydessa.

VM:n rahoitusmarkkina-osasto pitaa tarkedana pitaa ulkomaalaislainsaadantoa uudis-
tettaessa mielessa myds rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estamiseen liittyvia
ndkokulmia.

Sosiaali- ja terveysministerio (STM)

STM:n toimialaan kuuluvat muun muassa sosiaali- ja terveyspalvelut, toimeentuloturva ja
tyosuojelu.

STM otti vastauksissaan esille liitynndn terveysturvalliseen matkustamiseen pandemian
aikana, tydsuojelun valvontaan, tyd6ttomyysturvaan ja asumisperusteiseen sosiaaliturvaan.

STM:ssa arvioidaan paraikaa tartuntatautilainsdddannon laajemman uudistuksen tarvetta
ja yksi covid-19-pandemian kokemusten perusteella tunnistettu saatelytarve liittyy
terveysturvalliseen matkustamiseen.

STM:n toimialan tydsuojelulainsdadannossa ei ole suoria viittauksia ulkomaalaislakiin.
Nykyisessa ulkomaalaislaissa on sen sijaan saddetty tydsuojeluviranomaisen valvonta-
tehtavasta ulkomaalaislain osalta ja viitattu lakiin tyésuojelun valvonnasta ja tydpaikan
tydsuojeluyhteistoiminnasta (44/2006). Jos tydsuojeluviranomaisen tehtavia haluttaisiin
uudistuksessa laajentaa, asiasta tulisi erikseen neuvotella sosiaali- ja terveysministerion
kanssa.

Tyottémyysturvalaissa (1290/2002) ei ole viittauksia ulkomaalaislakiin. Ty6ttdmyysturvan
osalta keskeisimmat vaikutukset koskevat sita, kuka paasee tydonhakijaksi ja taten myos
oikeutetuksi tydttomyysturvaan. Kysymykset kuuluvat enemmankin TEM:n lainsdadannon
puolelle. Tydttdmyysturvalain mukaan oikeus ty6ttdmyysturvalain mukaisiin etuuksiin on
Suomessa asuvalla tyottomalla tyonhakijalla. Tyottomyysturvalaissa saadetaan ulkomaa-
laista koskevasta rajoituksesta, jonka mukaan henkil6llg, joka ei ole Suomen kansalainen,
ei ole oikeutta tydmarkkinatukeen, jos hanellda on oikeus ansioty6hon tilapaisen oleske-
luluvan perusteella. Jos oleskelulupasdantelya uudistetaan, joitain vaikutuksia voisi olla
myos tyottomyysturvalakiin.
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Asumisperusteisesta sosiaaliturvasta rajat ylittdvissd tilanteissa annetun lain (16/2019)
mukaan asumisperusteista etuuslainsaadantoa sovellettaessa henkilon tulee oleskella
maassa laillisesti. Asumisperusteisia etuuksia ovat melkein kaikki Kelan maksamat etuudet
(pl. mm. toimeentulotuki).

Opetus- ja kulttuuriministerio (OKM)

OKM:n toimialaan kuuluvat muun muassa tiede ja koulutus.

OKM:n toimialan lainsaadanndssa on saantelyd, johon ulkomaalaislain oleskelulupasaan-
telylld on valittdmia tai valillisia vaikutuksia. Liitynt6ja on korkeakoulutettujen lukuvuosi-
maksuvelvollisuuteen, tilauskoulutuksen maksullisuuteen, ammattipatevyyden saantelyyn
ja opintotuen myontamisedellytyksiin. Ulkomaalaislainsadadannélla voi olla valillista vaiku-
tusta myos varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjestamiseen seka taiteen ja kulttuurin
harjoittamiseen.

Yliopistoista ja ammattikorkeakouluista annettujen lakien (558/2009 ja 932/2014) lukuvuo-
simaksuvelvollisuuden ja tilauskoulutuksen maksullisuuden maaritelmat perustuvat ulko-
maalaislaissa tarkoitettuihin oleskelulupiin. Lupatyyppien ja kategorioiden mahdollisella
muutoksella olisi vaikutusta myds ndihin saannoksiin.

Opiskelutarkoituksessa Suomeen muuttaneella muulla kuin Suomen kansalaisella ei ole
oikeutta Suomen valtion opintotukeen, vaan hanellad on oltava toimeentuloon omat varat.
Opintotuen myodntamisen edellytyksena on, etta ulkomaalaisen oleskelu Suomessa on
laillista ja vakinaista. Opintotukilain (65/1994) soveltamisalasdannoksessa viitataan ulko-
maalaissa saddettyihin oleskelulupiin. Mahdolliset ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen
yhteydessa tehtavat oleskelulupasdaanndsten muutokset tulee ottaa huomioon opinto-
tuen myontamisedellytyksissa ja opintotukilaissa.

Maa- ja metsatalousministerio (MMM)

MMM:n toimialaan kuuluvat muun muassa maatalous, metsatalous seka kala-, riista- ja
porotalous. MMM:n toimialan kannalta keskeinen laki on kausity&laki. MMM:n toimialalla
ei ole lainsaadantoa, jolla olisi liitannaisyyksia ulkomaalaislainsaadantoon.
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Ymparistoministerio (YM)

YM:n toimialaan kuuluu muun muassa asuminen. YM:lle kuuluvissa joissain asumiseen ja

asumisen rahoitukseen liittyvissa laeissa viitataan ulkomaalaislakiin. Esimerkiksi ARA-asun-

tojen asukasvalinnassa vaatimuksena on vuoden oleskelulupa. Ndin ollen ulkomaalaislain

oleskelulupasaéntelylld on vaikutusta YM:n toimialan lainsdadantoon.

Eri ministerioiden lainsaadantda, jolla liitannaisyytta
ulkomaalaislakiin

SM

TEM

Laki kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta seka ihmiskaupan uhrin
tunnistamisesta ja auttamisesta (746/2011) - vastaanottolaki

Laki sailoon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja sdiléonottoyksikdsta
(116/2002) - sdil6laki

Laki henkilotietojen kasittelysta maahanmuuttohallinnossa (615/2020)

— MaHTi-laki

Kansalaisuuslaki (359/2003)

Laki kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista
tutkimuksen, opiskelun, tyoharjoittelun ja vapaaehtoistoiminnan perusteella
(719/2018)

Laki kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista
kausityontekijoina tyoskentelya varten (907/2017)

Laki kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista
yrityksen sisdisen siirron yhteydessa (908/2017)

Laki kotoutumisen edistamisesta (hyvaksytty eduskunnassa 3.3.2023)
Ty6sopimuslaki (55/2001)

Meritydsopimuslaki (756/2011)

Laki tyontekijoiden lahettamisesta (447/2016)

Ty6ttdmyysturvalaki (1290/2002)

Laki julkisesta tydovoima- ja yrityspalvelusta (916/2012)
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Hallintolaki (434/2003)

Laki oikeudenkaynnista hallintoasioissa (808/2019)
Hallinto-oikeuslaki (430/1999)

Laki korkeimmasta hallinto-oikeudesta (1265/2006)
Oikeusapulaki (257/2002)

Rikoslaki (39/1889)

Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999)
Laki sahkoisesta asioinnista viranomaistoiminnassa (13/2003)
Ulosottokaari (705/2007)

Yhdenvertaisuuslaki (1325/2014)

Laki yhdenvertaisuusvaltuutetusta (1326/2014)

Konsulipalvelulaki (498/1999)
Tasavallan presidentin asetus Suomen ulkomaanedustustojen sijaintipaikoista
ja konsulipalveluiden jarjestamisesta ulkoasiainhallinnossa (613/2015)

Kotikuntalaki (201/1994)

Kuntalaki (410/2015)

Laki hyvinvointialueesta (611/2021)

Laki hyvinvointialueiden rahoituksesta (617/2021)

Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (618/2021)

Laki vaestotietojarjestelmasta ja Digi- ja vdestotietoviraston
varmennepalveluista (661/2009)

Laki rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estamisesta (444/2017)

Laki asumisperusteisesta sosiaaliturvasta rajat ylittavissa tilanteissa (16/2019)
Laki tydsuojelun valvonnasta ja tydpaikan tydsuojeluyhteistoiminnasta
(44/2006)

Tartuntatautilaki (1227/2016)
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Yliopistolaki (558/2009)

Ammattikorkeakoululaki (932/2014)

Lukiolaki (714/2018)

Laki ammatillisesta koulutuksesta (531/2017)

Laki ammattipdtevyyden tunnustamisesta (1384/2015)

Laki valtakunnallisista opinto- ja tutkintorekistereista (884/2017)
Opintotukilaki (65/1994)

Laki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (1705/2009)
Varhaiskasvatuslaki (540/2018)

Perusopetuslaki (628/1998)

Aravarajoituslaki (1190/1993)

Laki vuokra-asuntolainojen ja asumisoikeustalolainojen korkotuesta
(604/2001)

Laki vuokratalojen rakentamislainojen lyhytaikaisesta korkotuesta (574/2016)
Laki asumisoikeusasunnoista (393/2021)
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