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Yhteenveto selvityksen keskeisista
havainnoista

® Suomessa pitkaan ilman oleskeluoikeutta oleskelleista suuri osa on vuo-
sina 2015-2016 saapuneita turvapaikanhakijoita. Maassa oleskelee kui-
tenkin myos ihmisid, jotka eivat ole koskaan hakeneet turvapaikkaa tai muuta
oleskelulupaa. Lisdksi maassa oleskelee jo ennen vuotta 2015 saapuneita
turvapaikanhakijoita.

e Tarkkoja maarallisia arvioita selvityksen kohderyhmasta on vaikea
tehda. Maahanmuuttoviraston mukaan Suomessa oleskelee vajaat 3 000
henkil6a, jotka ovat hakeneet turvapaikkaa vuosina 2015-2016 tai aiemmin
ja jotka joko ovat edelleen turvapaikkajdrjestelmassa tai joille on tehty lahiai-
koina viimeisin lainvoimainen kielteinen pdatos. Sen sijaan niistd ilman oles-
keluoikeutta olevista, jotka eivat ole olleet turvapaikkajarjestelmdssa, on
vahemman tietoa saatavilla.

e Kohderyhmaia koskevissa havainnoissa korostuu ryhman heterogeeni-
syys. lIman oleskeluoikeutta olevat voivat olla tydikaisia tai lapsiperheitd, ja
he voivat olla toimintakykyisia tai heilld voi olla mielenterveysongelmia taikka
he ovat voineet joutua hyvaksikayton kohteeksi.

e Kasilla olevassa selvityksessa ulkomaalaislakia on tarkasteltu siitda nakokul-
masta, voisiko ratkaisun pitkaan maassa ilman oleskeluoikeutta oleskelleiden
tilanteeseen |0ytdd olemassa olevia sdéannoksia muokkaamalla. Tarkaste-
luun on otettu oleskelulupa maasta poistumisen estymisen vuoksi (UIkL 51
§), oleskelulupa yksil6llisesta inhimillisesta syysta (UIkL 52 §), humanitaarinen
suojelu (ent. UIkL 88 a §) ja maahantulosaanndsten kiertaminen (UlkL 36 § 2
mom.). Selvityksen perusteella kyseisia pykalia olisi kuitenkin vaikea muuttaa
siten, ettd ne merkittavasti vaikuttaisivat selvityksen kohderyhmana olevien
henkildiden tilanteeseen ja samalla vastaisivat tulevaisuuden tarpeisiin. Kysei-
siin pykaliin liittyvat selvitysprosessissa esiin tulleet havainnot voitaisiin kui-
tenkin huomioida ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen yhteydessa.
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Toisena ratkaisuvaihtoehtona ilman oleskeluoikeutta olevien tilanteeseen on
tarkasteltu maaraaikaisella erillislailla toteutettavaa laillistamista.

— Kertalaillistamisen kohderyhma voisi olla viimeistaan 31.12.2016 Suo-
mesta turvapaikkaa hakeneet henkil6t, jotka oleskelevat Suomessa ilman
oleskelulupaa lain voimaan tulemisen hetkella. Yksi mahdollisuus voisi
olla laillistamisen rajaaminen lapsiperheisiin.

—  Myonnettédvan oleskeluluvan edellytyksina voisi olla, ettd henkild on
oleskellut Suomessa lahes yhtdjaksoisesti turvapaikkahakemuksen teh-
tyaan eika ole syyllistynyt rikoksiin. Lisaksi henkilon tulisi tehda oleskelu-
lupahakemus tietyn maéaraajan sisalla lain voimaan tulemisesta.

— Selkeasti maaritelty ja helposti sovellettava kertalaillistaminen voisi
vahentad Maahanmuuttoviraston nykyista tydtaakkaa ja vastaanoton
kustannuksia.

— Kertalaillistaminen ei toimisi vetotekijand, koska kyseessa olisi kerta-
luontoinen ratkaisu, joka kohdistuisi maassa jo pitkaan oleskelleisiin
henkiloihin.

Selvityksen tueksi on tarkasteltu muissa Euroopan maissa toteutettuja lail-
listamisia. Lyhyet kuvaukset erdiden maiden laillistamisratkaisuista on koottu
selvityksen liitteeseen. Kysymys on ajankohtainen esimerkiksi Irlannissa ja
Saksassa.
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1 Selvityksen tausta ja tavoite

Laittoman maahantulon ja maassa oleskelun vastainen toimintaohjelma (jaljempana
LAMA-ohjelma) vuosille 2021-2024 paivitettiin hallitusohjelman mukaisesti ja se julkais-
tiin toukokuussa 2021. Ohjelmassa korostetaan toimivan paluu- ja palautusjarjestelman
merkitysta ensisijaisena keinona torjua luvatonta maassa oleskelua ja sen myota ehkaista
niin sanotun varjoyhteiskunnan syntymistd. Toimiva paluupolitiikka on valttdamaton osa
tasapainoista turvapaikkajarjestelmaa niin kansallisella kuin EU-tasolla. Se lisaa oikeusvar-
muutta ja sen myota kansalaisten luottamusta turvapaikkajarjestelmaa kohtaan. Suomen
viranomaiset pyrkivat jatkuvasti edistamaan palautuksia sellaisiin kolmansiin maihin, joi-
den kanssa yhteistydssa on haasteita.

LAMA-ohjelmassa tuodaan esiin, etta tilanteessa, jossa paluut ja palautukset eivat toimi
toivotulla tavalla, maassa ilman oleskeluoikeutta olevien henkildiden tilanteeseen ei ole
yhta ratkaisua. Taman vuoksi ohjelmassa tarkastellaan myds Suomessa ilman oleskeluoi-
keutta olevien henkildiden asemaa ja tuodaan esiin ilmion moniulotteisuutta ja siihen liit-
tyvia erilaisia nakokohtia. Toimenpiteena ohjelmassa esitetaan, etta alkuvuodesta 2021
valmistuneen kansallisen tutkimusaineiston ja eurooppalaisen vertailun perusteella selvi-
tettdisiin mahdollisia kansallisia ratkaisuja maassa pitkaan ilman oleskeluoikeutta oleskel-
leiden henkildiden tilanteeseen. Mahdolliset paatokset asiassa tehdaan erikseen.

Kansallisella tutkimusaineistolla tarkoitetaan ennen kaikkea hallitusohjelman kirjauksen
mukaisesti vuoden 2020 aikana toteutettua tutkimushanketta, jossa selvitettiin, millaisia
yhteisvaikutuksia ulkomaalaislakiin vuosina 2015-2019 tehdyilla muutoksilla on ollut kan-
sainvalista suojelua hakeneiden ja saaneiden asemaan seka lapsen edun toteutumiseen.
Tutkimus toteutettiin osana valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimintaa (VN TEAS) ja se
valmistui helmikuussa 2021 (jaljempana VN TEAS-selvitys)'. Erdana keskeisend havaintona
tutkimuksessa todetaan, etta Suomeen on syntynyt erilaisia valiinputoajien ryhmia.
Selvityksen mukaan tdma johtuu sellaisten tilanteiden lisddntymisestd, joissa henki-

|6t eivat saa Suomesta kansainvalista suojelua tai muuta oleskelulupaa, mutta he eivat
mydskaan poistu maasta. Heita ei valttamatta pystyta myoskaan poistamaan maasta

1 Pirjatanniemi, E., Alvesalo-Kuusi, A., Helminen, M., Lepola, O,, Lilja, |., & Vainio, K.: Ulkomaalaislain ja
sen soveltamiskdytdanndn muutosten yhteisvaikutukset kansainvélista suojelua hakeneiden ja saanei-
den asemaan. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2021:10. Helsinki 2021.
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viranomaistoimin. Tutkijat suosittavatkin, ettd hallitus kartoittaisi ilman oleskelulupaa ole-
vien mahdollisuutta saada oleskelulupa muulla kuin kansainvélisen suojelun perusteella.

LAMA-ohjelman toimenpiteessa mainitulla eurooppalaisella vertailulla puolestaan viita-
taan Euroopan muuttoliikeverkoston (EMN) vuonna 2020 kdynnistamaan vertailevaan tut-
kimukseen EU-maiden kdytannon haasteista ja ratkaisuista ilman oleskeluoikeutta maassa
oleskelevien tilanteeseen.? Tutkimus valmistui kesalla 2021. Tutkimuksessa todetaan, etta
kaikenlaisen ilman oleskeluoikeutta tapahtuvan maassa oleskelun lopettamiseksi jasenval-
tioissa asetetaan etusijalle (vapaaehtoinen) paluu, kun taas laillistamista kasitelladan politii-
kassa varsin vahan. Vain muutamassa maassa on toteutettu laillistamispolitiikkaa. Tallin
laillistamisen kohteena ovat erityisesti olleet ilman oleskeluoikeutta maassa pitkaan oles-
kelleet henkilot. EMN:n tutkimusta on hyddynnetty erityisesti tdman selvityksen euroop-
palaista vertailua koskevassa osiossa. EMN:n lisaksi Euroopan turvallisuus- ja yhteistyojar-
jeston demokraattisten instituutioiden ja ihmisoikeuksien toimisto (ODIHR) teetti vuonna
2021 raportin laillistamispolitiikasta alueellaan.? Siina tunnistetaan jonkintasoisia laillista-
misratkaisuja 49:ssa sen kaikkiaan 57:sta jasenmaasta. My0ds naita havaintoja hyédynne-
tdan selvityksen eurooppalaisessa vertailussa.

Toukokuussa 2021 valtioneuvoston hyvaksymadssa ihmiskaupan vastaisessa toimintaoh-
jelmassa kiinnitetdan huomiota ilman oleskeluoikeutta Suomessa oleviin henkil6ihin ja
heidan riskiinsa joutua ihmiskaupan tai muun hyvaksikayton uhriksi. Ohjelman valmiste-
lun aikana pidetyissa kuulemisissa nousi esiin, etta ilman oleskeluoikeutta maassa olevien
ihmisten maara ja samalla my6s ihmiskaupan tai muun hyvaksikdayton uhriksi Suomessa
joutuneiden maara ja avun tarve ovat kasvaneet.

Edelld kerrotun pohjalta tassa selvityksessa tarkastellaan mahdollisia kansallisia ratkaisuja
maassa pitkdaan ilman oleskeluoikeutta oleskelleiden henkildiden tilanteeseen. Selvitys on
osa sisaministerion toukokuussa 2021 perustamaa liman oleskeluoikeutta maassa olevat -
hanketta (SM012:00/2021).

2 Responses to long-term irregularly staying migrants: practices and challenges in the EU and
Norway. European Migration Network Study. July 2021.

3 Regularization of Migrants in an Irregular Situation in the OSCE Region, Recent Developments,
Points for Discussion and Recommendations. Office for Democratic Institutions and Human Rights.
August 2021.
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2 llman oleskeluoikeutta Suomessa olevat
henkilot

Suomessa oleskelee ilman oleskeluoikeutta monin tavoin heterogeeninen joukko ihmi-
sid. Arviot heidan lukumaarastaan vaihtelevat. Syyt oleskeluun ilman oleskeluoikeutta ovat
moninaiset. Kyse voi olla henkil6istd, joiden maahantulo ei ole alun perinkdan ollut lail-
lista, tai henkil6istd, joiden laillisen oleskelun edellytykset ovat pdattyneet esimerkiksi kiel-
teisen turvapaikkapaatoksen tai muun paatoksen johdosta. Myds henkildiden tilanteet
Suomessa ovat hyvin erilaisia. Kyse voi olla niin tydikaisista ja toimintakykyisista henki-
[6ista kuin mielenterveysongelmista karsivista ja alaikaisista henkildista.

Jotta LAMA-ohjelman mukaisia mahdollisia kansallisia ratkaisuja voidaan pohtia, on tarkea
ymmartad, minkalaisia henkil6itd kohderyhmaan kuuluu. Ndin toimenpiteet voidaan koh-
dentaa oikein. Tata selvitysta laadittaessa on pyritty selvittamaan, minka kokoinen ja min-
kalainen ryhma ilman oleskeluoikeutta Suomessa olevat ovat. Tietoa on keratty eri toimi-
joilta, jotka ovat tekemisissa ilman oleskeluoikeutta olevien henkildiden kanssa. Selvityk-
seen on pyritty kerdadmaan seka maarallista etta laadullista tietoa kohderyhmasta.

2.1 llman oleskeluoikeutta maassa olevien henkiloiden
maarista

IIman oleskeluoikeutta Suomessa oleskelevien henkildiden maaran arvioiminen on vai-
keaa, silla nama henkilot pyrkivat yleensa maasta poistamisen uhan vuoksi valttamaan
tilanteita, joissa heiddn oleskelunsa tulee viranomaisten tietoon. Vapaa liikkkuvuus Schen-
gen-alueella ja sisdrajatarkastusten puuttuminen mahdollistavat sen, ettd ihmiset voivat
saapua muista Schengen-alueen maista Suomeen ja myos poistua maasta ilman, etta se
tulee viranomaisten tietoon.

LAMA-ohjelmassa kuvaillaan ilman oleskeluoikeutta olevia henkil6ita koskevaa ilmiota
seka eri henkiléryhmid ja heiddn maariaan. Arvioiden mukaan merkittdva osa Suomessa
ilman oleskeluoikeutta olevista on vuosina 2015-2016 turvapaikanhakijoina maahan tul-
leita. Poliisissa vuonna 2019 toteutetun Kadonneet-projektin arvion mukaan Suomessa
oleskeli tuolloin noin 220-900 henkild4, jotka olivat saaneet kielteisen turvapaikkapaatok-
sen ja maastapoistamispaatoksen, mutta eivat olleet poistuneet maasta. Kuntaliitto arvioi
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kesalla 2020 heidan maarakseen yhteensa noin 700-1 100 henkilda. Kuntaliiton mukaan
maassa oleskeli tuolloin ilman oleskeluoikeutta myos lapsiperheitd. On vaikea sanoa,
kuinka hyvin edella kerrotut arviot lukumaarista pitavat edelleen paikkansa.

IIman oleskeluoikeutta maassa oleville apua tarjoava Helsingin Diakonissalaitos kohtasi
tammikuun 2018 ja syyskuun 2021 valilld noin 2 000 ilman oleskeluoikeutta maassa oles-
kelevaa. Heista suurin osa oli joskus hakenut Suomesta turvapaikkaa. Keskimaarin 40 %
kohdatuista henkildista oli Somalian kansalaisia ja 50 % arabitaustaisia, joista suurimmat
ryhmat muodostivat irakilaiset ja marokkolaiset. Henkilista vajaat 80 % oli miehia.

Jos tarkastellaan ainoastaan talla hetkelld ilman oleskeluoikeutta maassa olevia, jaa kuva
ilmiosta ja sen moninaisuudesta vaillinaiseksi. Monet turvapaikanhakijoina maahan erityi-
sesti vuosina 2015-2016 saapuneista ovat tehneet uusintahakemuksen tai -hakemuksia
ja pysyneet sen vuoksi turvapaikka- ja vastaanottojarjestelmassa. Maahanmuuttoviraston
arvion mukaan vuonna 2016 tai aiemmin Suomeen turvapaikanhakijoina tulleita oleske-
lisi maassa edelleen noin 3 000 henkil6a. Nama padosin vield turvapaikka- ja vastaanotto-
jarjestelmadssa olevat henkilot kuvaavat hyvin tassa selvityksessa kasiteltavan ilmién moni-
muotoisuutta. Vaikka he oleskelevat maassa laillisesti siihen asti, kunnes turvapaikka-asia
on lainvoimaisesti ratkaistu tai on tehty taytantoonpanokelpoinen maastapoistamispaa-
t6s, ovat he saaneet ainakin yhden ja mahdollisesti jo useita paatoksia, joissa heille ei ole
myodnnetty oleskeluoikeutta Suomeen. On todenndkoistd, ettd osa turvapaikka- ja vas-
taanottojdrjestelmassa nyt olevista paatyy oleskelemaan maassa ilman oleskeluoikeutta.
Tasta syystd myos tatd kohderyhmaa tarkastellaan alla kohdassa 2.3.

2.2 Taustoiltaan ja tilanteiltaan heterogeeninen ryhma

Seuraavaksi tarkastellaan ilman oleskeluoikeutta maassa oleskelevien moninaisuutta: oles-
kelustatukseen liittyvat taustat vaihtelevat, minka lisaksi ihmiset eldvat kdytanndssa hyvin
erilaisissa olosuhteissa. Ymmarrys niista olosuhteista ja tekijoista, jotka vaikuttavat ndiden
ihmisten eldmaan, on tarkeaa erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen mielekkyyden punninnassa.
Kokonaisvaltaisen tilannekuvan muodostamiseksi kohderyhmaa tarkastellaan laajasti
sisdltden myos tilanteet, joissa henkil6t eivat varsinaisesti tai yhtdjaksoisesti oleskele ilman
oleskeluoikeutta, mutta ovat muilla tavoin vastaavassa asemassa.

Vaikuttaisi silta, etta suurin osa Suomessa ilman oleskeluoikeutta oleskelevista on saapu-
nut maahan turvapaikanhakijoina. Pdaosa heista on tullut maahan vuosina 2015-2016,
mutta maassa oleskelee edelleen myds esimerkiksi vuosina 2005-2010 Suomeen turvapai-
kanhakuun tulleita somalitaustaisia henkil6ita. Turvapaikanhakijoiden joukossa on myds
Suomeen Dublin-pyyntdjen perusteella palautettuja henkil6ita. Jarjestéjen mukaan tur-
vapaikkaa hakeneiden joukossa on seka haavoittuvassa asemassa olevia henkil6ita etta
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henkil6itd, jotka ovat jo kotoutuneet hyvin Suomeen. Kuten edelld todettiin, osa turva-
paikkaa vuosina 2015-2016 tai aiemmin hakeneista on edelleen turvapaikka- ja vastaan-
ottojdrjestelmassa. Heille on kuitenkin pitkan oleskelun aikana voinut muodostua monen-
laisia siteitd Suomeen esimerkiksi tydnteon, opiskelun, perhesiteiden, kielen opiskelun tai
suomalaisten ystavien kautta.

Osalla EU:n ulkopuolelta tulleista henkil6ista (eli kolmansien maiden kansalaisista) on saat-
tanut aiemmin olla oleskelulupa, jonka voimassaolo on paattynyt. Jatkolupaa ei ole myon-
netty, koska luvan edellytykset eivdt ole tayttyneet tai lupakategoria, jonka perusteella
edellinen oleskelulupa on my&nnetty, on poistettu ulkomaalaislaista (esim. humanitaa-
rinen suojelu). Joillakin on oleskelulupahakemus (esim. perhesiteen perusteella) vireill,
minka johdosta oleskelu on hakemuksen kasittelyn ajan laillista. Osa Suomessa ilman oles-
keluoikeutta oleskelevista kolmansien maan kansalaisista ei ole koskaan hakenut Suo-
mesta turvapaikkaa tai oleskelulupaa. Naita tilanteita tarkastellaan kohdassa 2.4.

Suomessa oleskelee ilman oleskeluoikeutta myds muiden EU-maiden kansalaisia, esim.
Ita-Euroopan vahemmistdihin kuuluvia henkil6ita. Usein puhutaan myos nk. liikkuvasta
vdestdstd. Tahdan ryhmdan kuuluvia henkildita tavataan erityisesti pddkaupunkiseudulla.
He voivat oleskella maassa laillisesti kolmen kuukauden ajan, minka jalkeen heidan tulee
rekisterdida oleskelunsa. Nama henkilot ovat usein sosiaali- ja terveyspalveluiden seka
etuuksien puolesta vastaavassa asemassa kuin ilman oleskeluoikeutta maassa olevat
henkilot.

Monet ilman oleskeluoikeutta maassa olevista henkilGista ovat tyoikaisia. Osa heistd on
voinut tehda t6itda Suomessa pitkaankin ja heille on syntynyt siteitda Suomeen. Joissain
tilanteissa tydsuhteen paattyminen on voinut johtaa oleskeluoikeuden paattymiseen. Toi-
saalta tyonteon perusteella Suomessa oleskelevan henkilon perhe saattaa olla maassa
ilman oleskeluoikeutta, jos perheenjasenet eivat ole saaneet tai eivat ole hakeneet oleske-
lulupia perhesiteen perusteella.

Tyoikaisten lisdksi ilman oleskeluoikeutta maassa oleskelee myos lapsiperheita. Eri taho-
jen arviot lapsiperheiden osuudesta vaihtelevat. Vaikuttaa siltd, ettd lapsiperheet muodos-
tavat suhteellisen pienen osuuden kohderyhmasta. Selvitysta laadittaessa on kuitenkin
nostettu esiin, ettd ilman oleskeluoikeutta maassa oleville syntyva lapsi ei valttamatta nay
rekistereissa, jolloin naista lapsista ja heiddan maarastaan ei ole saatavilla tietoa.

Henkildiden oleskelu maassa ilman oleskeluoikeutta on saattanut jatkua pitkdaan. Epa-
varma tilanne nakyy kentélla toimivien tahojen mukaan psyykkisena kuormituksena. lhmi-
sia kuvaillaan epatoivoisiksi ja masentuneiksi, ja mielenterveysongelmia esiintyy. Hen-
kiloilla on kuitenkin hyvin erilaiset voimavarat ratkoa tilanteitaan. Osan kohdalla han-

kala tilanne johtaa paatoskyvyttomyyteen. Viranomaisten nakokulmasta palvelujen
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tarjoaminen ilman oleskeluoikeutta oleville henkilGille herattaa kysymyksia. Toisaalta
myd&skaan henkilot eivat itse epdvarman tilanteensa vuoksi uskalla aina ottaa yhteytta
viranomaisiin. Muun muassa pandemia on osoittanut, etta luottamuksen rakentaminen on
olennaista niin yksildiden kuin yhteiskunnan nakdkulmasta. Tassa ruohonjuuritason toimi-
joilla kuten jarjestoilla ja seurakunnilla on tarkea rooli.

Selvitysta laadittaessa nousi esiin ilman oleskeluoikeutta olevien henkildiden alttius
hyvaksikaytolle ja jopa ihmiskaupalle. Osa ilman oleskeluoikeutta maassa olevista tekee
tyota taysin normaaleilla tydehdoilla. Osalle henkilbista tarjottavat tydsuhteet voivat kui-
tenkin olla epamaaraisia ja sisaltaa viitteita kiskonnantapaisesta tydsyrjinnasta tai jopa
tyOperadisesta ihmiskaupasta. Lisaksi nousi esiin huoli seksuaalisesta hyvaksikaytosta ja sii-
hen liittyvastd ihmiskaupasta erityisesti turvapaikanhakijataustaisten naisten kohdalla. He
saattavat olla asunnottomia, ja riippuvainen asema suhteessa avun tai asumisen tarjoajiin
voi luoda puitteet seksuaaliselle hyvaksikaytolle. hmiskaupan uhrien auttamisjarjestel-
madssa ilman oleskeluoikeutta olevia ihmiskaupan uhreja on toistaiseksi ollut vain vahan.
Kaikki uhrit eivat kuitenkaan eri syista hakeudu auttamisjarjestelman palveluihin. Yksi syy
voi olla se, ettd mahdollinen palauttaminen kotimaahan nahdaan hyvaksikdyton jatku-
mista suurempana uhkana.

2.3 Suomessa oleskelevat kielteisen paatoksen saaneet tai
paatosta odottavat turvapaikanhakijat

Aiemmin todetusti ilman oleskeluoikeutta maassa oleskelevista todenndkdisesti suurin
osa on turvapaikanhakijataustaisia. Heidan oleskelunsa luonne on voinut muuttua useita
kertoja maassa oleskelun aikana. Vaikka he turvapaikkaprosessin aikana oleskelevat Suo-
messa laillisesti, lakkaa oleskeluoikeus turvapaikkaprosessin paatyttya kielteiseen paatok-
seen ja tdytantdonpanokelpoiseen maastapoistamispaatokseen. Koska uusintahakemus
johtaa uudelleen oleskeluoikeuteen ja kielteinen paatds uusintahakemukseen oleskeluoi-
keuden lakkaamiseen, on turvapaikanhakijataustaisia henkil6ita syyta tarkastella kokonai-
suutena riippumatta siitd, mika heidan asemansa jollakin tietylla hetkelld on.

Tasta ryhmadsta on selvitysta laadittaessa pyydetty lisdtietoa Maahanmuuttovirastolta.
Maahanmuuttoviraston arvion mukaan vuonna 2016 tai aiemmin saapuneita turvapai-
kanhakijoita oleskeli edelleen Suomessa lokakuussa 2021 noin 3 000 henkil6a. Lukumaa-
rdsta on rajattu pois todennakdisesti maasta kadonneet eli henkil6t, joilla ei ole viime vuo-
sina ollut vireilla prosessia virastossa tai jotka eivat ole olleet vastaanottokeskuksissa kir-
joilla. Seuraavaksi kuvaillaan tarkemmin Maahanmuuttoviraston tietoihin perustuen tata
henkildjoukkoa.

15



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2022:16

Padosa henkildista on Irakin kansalaisia (n. 57 %). Toiseksi yleisin kansalaisuus on Afganis-
tan (n. 20 %). Kolmanneksi suurin ryhma on Somalian kansalaiset (13 %). Muita kansalai-
suuksia on verrattain vahan. Huomionarvoista tdman selvityksen nakdkulmasta on se, etta
tilanne Afganistanissa on Talebanin valtaannousun jalkeen muuttunut. Maahanmuuttovi-
rasto keskeytti heindkuun alussa 2021 kielteisten paatosten tekemisen Afganistanin kan-
salaisille. My6s hallinto-oikeudet palauttavat viraston uudelleen kasiteltavaksi Afganista-
nin kansalaisille tehtyja kielteisia paatoksia. Kansainvalisen suojelun tarve arvioidaan ajan-
kohtaisen maatilanteen perusteella, ja alkusyksysta 2021 alkaen monella aiemmin kieltei-
sen paatoksen saaneella on maan tilanteen johdosta todettu tarve kansainvaliselle suoje-
lulle, ja he ovat saaneet mydnteisen paatdksen. Uusintahakemusten maarissa muuttunut
tilanne ei ole toistaiseksi nakynyt.

Arvion mukaan kohderyhmdssa miehia on 84 % ja naisia 16 %. Alaikaisia on noin 10 % ja
he ovat mukana hakevia eli turvapaikkamenettelyssa yhdessa vanhempansa tai vanhem-
piensa kanssa. Iman huoltajaa olevia alaikaisia ei ndin ollen vaikuttaisi tdssa ryhmassa ole-
van. Muualla oleskelevia perheenjdsenia on noin 48 %:lla hakijoista, suurimmista lahto-
maista yleisimmin irakilaisilla hakijoilla.

Hakijoista n. 45 %:lla on ollut esittaa kansallinen passi. Irakin kansalaisilla on ollut esittaa
kansallinen passi useammin kuin muiden maiden kansalaisilla. Henkil6llisyys on katsottu
Maahanmuuttovirastossa varmistetuksi irakilaisten osalta n. 69 %:n kohdalla, kun tilanne
afganistanilaisten kohdalla on n. 16 % ja somalialaisten kohdalla n. 2 %.

Osasta henkil6ita (n. 14 %) on esitetty Suomelle Dublin-pyynt6 toisesta jasenvaltiosta eli
he eivat ole oleskelleet Suomessa yhtdjaksoisesti ensimmaisesta Suomessa tehdysta tur-
vapaikkahakemuksesta lahtien. Henkilista n. 20 % on hakenut oleskelulupaa tydn perus-
teella saamatta sitd. Valtaosa ndista hakijoista (84 %) on tayttanyt lain 35 §:n mukaisen
matkustusasiakirjavaatimuksen eli kielteiseen paatdkseen on ollut muu syy kuin se, etta
hakija ei ole esittanyt voimassa olevaa kansallista passia hakiessaan oleskelulupaa. Tydpe-
rusteisen oleskeluluvan saaminen onkin voinut estya esimerkiksi tydvoiman saatavuushar-
kinnan vuoksi. Rikoksiin syyllistyneita tai rikoksista epadiltyja koskevia merkint6ja on Maa-
hanmuuttoviraston tietojdrjestelmaan tehty 236 henkil6lle. Naista henkiloista 89 henki-
16113 on my&s merkinta perheesta.

Suomesta turvapaikkaa hakeneita, kielteisen paatoksen saaneita ja silti oleskeluaan
maassa jatkaneita henkil6ita todenndkoisesti yhdistaa se, etta oman ndkemyksensa
mukaan he eivit voi tai he eivat halua palata kotimaahansa, vaikka he ovatkin saaneet
kielteisen paatoksen hakemukseensa. Vaikka heilld on ollut mahdollisuus palata kotimaa-
hansa vapaaehtoisesti, he eivat ole tata mahdollisuutta kdyttaneet. Taman vuoksi heille ei
myoskdan ole myonnetty oleskelulupaa maasta poistumisen estymisen vuoksi lain 51 §:n
nojalla. Naita henkiloita ei myoskaan ole pystytty poistamaan maasta viranomaistoimin.
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Kielteisen oleskelulupapaatdksen saanut henkil6 voi halutessaan aina palata kotimaa-
hansa. Tiettyjen kolmansien maiden haluttomuus vastaanottaa kansalaisiaan koskee
ainoastaan viranomaistoimin palautettavia. Palauttamisen estyminen voi johtua esimer-
kiksi siitd, ettda kolmas maa ei ota heitd vastaan tai ottaa vastaan vain harvakseltaan pienia
maadria henkil6ita. Syyna voi olla myos se, etta henkilot pyrkivat valttamaan maasta pois-
tamistaan piileskelemalld viranomaisilta tai vastustamalla fyysisesti palautusta niin, ettei
heita voida palauttaa normaalilla reittilennolla valvottuna.

Jos maasta poistaminen ei ole mahdollista, henkil6 poistetaan vastaanottojarjestelmasta
kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja
auttamisesta annetun lain (jaljempana vastaanottolaki) 14 a §:n nojalla. Joissain tilanteissa
maasta poistaminen ja vastaanottojarjestelmasta poistaminen ei ole tullut ajankohtaiseksi,
koska henkilon kansainvalista suojelua koskevan asian kasittely on vield kesken. Kaytan-
ndssa talloin on kyse uusintahakemuksen kasittelysta joko Maahanmuuttovirastossa tai
valitusasteessa.

Vastaanottojarjestelmasta poistamisen vuoksi kotikuntaa vailla olevien henkildiden oikeu-
det saada palveluita alenevat lain mukaan valttamattémaan huolenpitoon ja kiireelliseen
hoitoon. Kuntien vililla on eroja sen suhteen mita palveluita ne katsovat tapauskohtaisesti
tédhan oikeuteen sisdltyvan. Jotkut kunnat ovat myds omaehtoisesti paattaneet laajentaa
omalla alueellaan oleskelevien henkildiden oikeuksia. Jos henkil6 tekee uusintahakemuk-
sen, kunnan vastuu palveluiden jarjestamisesta lakkaa ja hakija siirtyy takaisin vastaanot-
tojdrjestelmaan ja sen palveluiden piiriin. Kdytannon haasteena on se, ettd henkild voi siir-
tya monta kertaa edestakaisin kahden jarjestelman valilla.

Kuntien ja jarjestdjen taholta on tuotu esiin ihmisten hankalat tilanteet vastaanottopalve-
lujen paattyessa. Haasteita on havaittu muun muassa tiedonkulussa, kun henkil&t siirty-
vat vastaanottokeskuksista kuntien asukkaiksi. Tama koskee erityisesti sellaisia henkil6ita,
joilla ei ole sosiaaliturvatunnusta. Kunnista ja jarjestoista on tuotu esiin myds huoli siitd,
etta hakijoiden haavoittuvaa asemaa ei aina ole vastaanottokeskuksissa tunnistettu.
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2.4 llman oleskeluoikeutta maassa olevat henkilot,
jotka eivat ole hakeneet Suomesta turvapaikkaa tai
oleskelulupaa

Suomessa oleskelee ilman oleskeluoikeutta myds ihmisid, jotka eivat ole hakeneet Suo-
mesta kansainvalistad suojelua tai oleskelulupaa. He ovat tulleet Suomeen alun perin esi-
merkiksi viisumilla tai viisumivapaasti. Yhtena esimerkkind nousevat tassa yhteydessa esiin
marokkolaiset. Tilannekuva ndistad henkildistda on huono verrattuna muihin ilman oleskelu-
oikeutta maassa oleviin henkil6ihin.

Tama henkiloryhma nousi esiin sekd LAMA-ohjelmaa etta ihmiskaupan vastaista toimin-
taohjelmaa valmisteltaessa. LAMA-ohjelmassa esitetadn toimenpiteena tuettavan tutki-
musta koskien maassa ilman oleskeluoikeutta olevia henkil6itd. Ohjelmassa todetaan, etta
toimivien ratkaisujen 16ytamiseksi on tarkeaa saada nykyista selkeampi kuva heidéan tilan-
teestaan, maarastaan, joutumisestaan ihmiskaupan uhreiksi tai hyvaksikaytetyiksi seka
olosuhteista, joissa he elavat.

Osana valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimintaa (VN TEAS) kdynnistyi syyskuussa
2021 nk. paperittomien henkildiden sosiaalisten oikeuksien toteutumista Suomessa tar-
kasteleva tutkimus. Diakonia-ammattikorkeakoulun ja Tampereen yliopiston toteutta-
massa hankkeessa selvitetaan, miten nk. paperittomien sosiaaliset oikeudet toteutuvat
talla hetkella julkisessa palvelujarjestelmassa alueelliset eroavuudet seka paperittomien
heterogeeniset henkiloryhmat huomioiden ja mita ratkaisuehdotuksia sosiaalihuollon kes-
keisiin haasteisiin on l0ydettavissa tilannekuvan perusteella. Tutkimuksen avulla saadaan
myo6s parempi kokonaiskdsitys Suomessa ilman oleskeluoikeutta olevia henkil6ita koske-
vasta ilmidsta.
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3 Mahdolliset lainsaadannolliset ratkaisut
oleskelun laillistamiseksi

Edelld kohdassa 2 on kuvailtu ilman oleskeluoikeutta olevia koskevan kohderyhman moni-
naisuutta ja ilmioon liittyvia erilaisia tilanteita. Kasilla olevaan tilanteeseen ei ole olemassa
yhta ratkaisua. Tassa selvityksessa pohditaan mahdollisia ratkaisuja yhdesta ulkomaalais-
oikeudellisesta nakokulmasta eli oleskelun laillistamisen osalta. Laillistaminen voisi tapah-
tua joko yksittdisen oleskelulupaperusteen nojalla (3.1.) tai erilliselld, maardajan voimassa
olevalla lailla (3.2.). Ndihin toteuttamisvaihtoehtoihin liittyvia nakdkohtia arvioidaan koh-
dassa 3.3.

3.1 Oleskelun laillistaminen ulkomaalaislain
oleskelulupaperusteella

Seuraavassa tarkastellaan mahdollisuutta laillistaa oleskelu ulkomaalaislain lupaperustetta
muuttamalla. N&itd perusteita ovat lain 51 ja 52 §:ien mukaiset oleskeluluvat seka laista
poistettu humanitaarista suojelua koskeva saannoés (kumottu 88 a §). Lisaksi erityisesti jar-
jestot nostavat usein oleskeluluvan saannin esteena esiin maahantulosaanndsten kierta-
mista koskevan saantelyn.

3.1.1 Oleskelulupa maasta poistumisen estymisen vuoksi (51 §)

Ulkomaalaislain 51 §:n mukaan Suomessa olevalle ulkomaalaiselle myonnetdan tilapdinen
oleskelulupa, jos hanta ei tilapaisesta terveydellisesta syysta voida palauttaa kotimaahansa
tai pysyvaan asuinmaahansa, tai hanen paluunsa kotimaahan tai pysyvaan asuinmaahan
ei ole tosiasiassa mahdollista. Hallituksen esityksen (HE 28/2003 vp) perustelujen mukaan
syyna voi olla esimerkiksi se, etta liikenneyhteydet kyseiseen valtioon puuttuvat, han ei voi
saada tarvittavia matkustusasiakirjoja tai valtion viranomaiset muutoin suhtautuvat kiel-
teisesti henkilon vastaanottamiseen.
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Lain 51 §:n nojalla ulkomaalaiselle mydnnetaan tilapdinen maardaikainen oleskelulupa
siksi ajaksi, kun tilapdinen este on poistunut. Tilapaisyys voi jatkua korkeintaan kaksi
vuotta, minka jalkeen ulkomaalaiselle mydnnetaan jatkuva oleskelulupa ulkomaalaislain
54 §:n 5 momentin perusteella, jos maasta poistaminen ei edelleenkdan ole mahdollista.
Luvan myontaminen ei edellyta turvattua toimeentuloa (51 §:n 3 mom.). Luvan saaneella
henkil6lld on tydnteko-oikeus ulkomaalaislain 78 §:n 3 momentin 6 kohdan perusteella.
Tilapaisen oleskeluluvan 51 §&:n nojalla saaneen henkilén ulkomailla olevalle perheenjase-
nelle ei mydnneta oleskelulupaa perhesiteen perusteella (51 §:n 4 mom.).

Pykalaan lisattiin vuonna 2015 (HE 170/2014 vp) uusi 2 momentti, jonka mukaan oleske-
lulupaa ei mydnnetd, jos ulkomaalaisen paluu jaa toteutumatta sen vuoksi, etta han ei
suostu palaamaan kotimaahansa tai pysyvdaan asuinmaahansa tai vaikeuttaa paluunsa jar-
jestelya. Sdannoksen perustelujen mukaan tilanteessa, jossa ulkomaalainen on tehnyt
hakemuksen avustetusta vapaaehtoisesta paluusta, mutta paluu ei ole onnistunut, han voi
tehda hakemuksen tilapdisen oleskeluluvan saamiseksi. Maahanmuuttoviraston on talloin
kaiken selvityksen perusteella arvioitava, onko paluun epaonnistuminen johtunut hakijan
toimista vai onko kyseessa ollut muu syy ja hakija on toiminut yhteistydssa pyrkien edes-
auttamaan paluutaan. Hakijaa kuullaan ja han voi esittdd oman nakemyksensa paluun
estymiseen johtaneesta tilanteesta. Saannésmuutoksen taustalla vaikutti mm. korkeim-
man hallinto-oikeuden paatds (KHO 2013/78), jonka mukaan tilapdinen oleskelulupa tuli
myontaa siitd huolimatta, ettd asianomaisen olisi todenndakdisesti ollut mahdollista palata
vapaaehtoisesti kyseiseen maahan. Nain oli my6s tilanteissa, joissa henkilo oli syyllisty-
nyt rikoksiin. Uudistuksella haluttiin viestid, ettd jddminen maahan milla keinolla hyvansa
ei johda oleskeluluvan myontamiseen. Yhdessa vapaaehtoisen paluun ohjelmassa kehitet-
tyjen taloudellisten ja muiden kannustimien kanssa muutoksen toivottiin johtavan kasva-
vaan halukkuuteen palata kotimaahan vapaaehtoisesti. Muutoksella pyrittiin myos ldhen-
tamaan Suomen jarjestelmaa muiden EU-jasenvaltioiden kaytantoihin tilanteissa, joissa
palauttaminen viranomaistoimin ei heti onnistu.

Samassa yhteydessa muutettiin vastaanottolain 14 a §:aa siten, etta vastaanottopalve-
luja rajoitettiin tilanteessa, jossa ulkomaalainen voi palata vapaaehtoisesti kotimaahansa.
Pykalan mukaan ulkomaalaiselle, joka ei ole tehnyt hakemusta avustetusta vapaaehtoi-
sesta paluusta, annetaan vastaanottopalveluja enintadan 30 paivaa sen jalkeen, kun paa-
t6s maasta poistamisesta on tullut taytantdonpanokelpoiseksi ja poliisi on ilmoittanut vas-
taanottokeskukselle, ettd maasta poistamisen taytantédnpano viranomaistoimin ei ole
mahdollista. Jos avustettu paluu ei hakemuksesta huolimatta ole toteutunut tai hakemus
on peruutettu, vastaanottopalvelut lakkaavat, kuitenkin viimeistadan 90 paivan kuluttua
hakemuksesta, jollei kolmannen maan kansalaiselle ole mydnnetty oleskelulupaa. Kysei-
sia saannoksia ei kuitenkaan sovelleta ilman huoltajaa olevan lapsen vastaanottopalvelui-
hin. Lisaksi 14 a §:ssa saddetaan siitd, etta vastaanottokeskuksen johtaja voi paattaa, etta
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henkildlle annetaan vastaanottopalveluja edelld kerrottujen maardaikojen estamatta koh-
tuullinen aika erityisen henkilokohtaisen syyn vuoksi.

Hallituksen esityksessa arvioitiin, ettad henkil® valitsisi jadmisen Suomeen laittomasti vain
hyvin poikkeuksellisesti. Valtioneuvosto antoi kuitenkin hallituksen esityksen yhteydessa
lausuman, jonka mukaan se seuraa tarkasti esityksen vaikutuksia laittomasti maassa oles-
kelevien mdaraan ja ryhtyy tarvittaviin lainsaddannéllisiin ja muihin toimiin tilanteen kor-
jaamiseksi, jos laittomasti maassa oleskelevien maara esityksen toteutumisen myota mer-
kittavasti kasvaa. Viime vuosina on havaittu, ettd mita pitemmaksi oleskelu maassa muo-
dostuy, sitda vdhemman halukkuutta vapaaehtoiseen paluuseen on. Ulkomaalaislain 51
§:n mukaisia tilapaisia oleskelulupia on vuonna 2015 voimaan tulleen muutoksen jalkeen
myonnetty vahan (v. 2015: 247,v.2016: 19,v.2017:9,v. 2018: 12,v. 2019: 15, v. 2020: 7).
Kuten edelld on todettu, Suomessa arvioidaan oleskelevan edelleen noin 3 000 vuosina
2015-2016 maahan saapunutta turvapaikanhakijaa. Selvitysta valmisteltaessa on tuotu
esiin, ettd maassa oleskelee myds aiemman 51 §:n nojalla luvan saaneita, ml. lapsiperheita.
He ovat saattaneet oleskella maassa jopa yli 10 vuotta ja heilld on voinut valilla olla vireilla
turvapaikkahakemuksia.

VN TEAS-selvitysta varten tehdyissa haastatteluissa nousi esiin, etta yksi syy ilman oleske-
luoikeutta maassa olevien maaran kasvuun on saattanut olla 51 §:n muutos vuonna 2015.
Selvityksen mukaan myds tutkimustiedon todetaan tukevan tata nakemysta. Onkin esi-
tetty nakemyksia, etta ilman oleskeluoikeutta olevien tilannetta voitaisiin parantaa palaut-
tamalla 51 § ja siihen liittyva vastaanottolain 14 a § sellaisiksi kuin ne olivat ennen vuotta
2015. Talloin voitaisiin estda esim. tilanne, jossa henkil6 poistetaan vastaanottopalvelu-
jen piirista kesken valitusprosessin. Luvan muuttamisella aiempaan muotoonsa kumot-
taisiin kuitenkin vuoden 2015 muutoksella sddnnokseen lisatty periaatteellinen tahtotila
siitd, etta yksinomaan henkilén oma valinta jadda maahan lainvoimaisesta maasta poista-
mispaatoksesta huolimatta ei voi johtaa oleskeluluvan myontamiseen. Jos tamankaltaista
sadntelya harkittaisiin, tulisi erityisesti varmistaa se, etta rikoksiin syyllistyneet suljettaisiin
luvan ulkopuolelle.

Vaikka aiemmin voimassa olleesta 51 §:sta saattaisikin [0ytya ratkaisu esimerkiksi irakilais-
ten tilanteeseen, on hyva muistaa, etta kyseista lupaa kritisoitiin sen voimassaolon aikana.
Luvan mydntaminen edellytti poliisin ilmoitusta siitd, ettd maasta poistamiselle on este,
mika teki paatdksenteosta hidasta. Lupa sopi myds huonosti tilanteisiin, joissa maassa
oleskelu pitkittyi, koska se ei mahdollistanut luvan saaneiden taysimaaraista osallistumista
yhteiskuntaan. Luvan saaneilla ei esimerkiksi alun perin ollut oikeutta tydntekoon, vaan se
liitettiin lupaan vasta mydhemmin. Koska 51 §:n mukaisen tilapdisen luvan saavat henkil6t
eivat saa kotikuntaa, myds heidan oikeutensa esim. terveydenhoitoon ovat rajoitetummat.
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3.1.2 Oleskelulupa yksildllisesta inhimillisesta syysta (52 §)

Ulkomaalaislain 52 §:n mukaan ulkomaalaiselle voidaan myontaa jatkuva oleskelulupa
yksilollisesta inhimillisesta syysta. Pykalan mukaan lupa myodnnetdan, “jos oleskeluluvan
epdaminen olisi ilmeisen kohtuutonta hanen terveydentilansa, Suomeen syntyneiden
siteiden tai muun yksil6llisen inhimillisen syyn vuoksi, kun erityisesti otetaan huomioon
olosuhteet, joihin han joutuisi kotimaassaan, tai hanen haavoittuva asemansa”. Lupa voi-
daan myontad vain Suomeen jo tulleelle ulkomaalaiselle. Pykala on sdilynyt vuodesta 2004
Iahtien alkuperdisessa muodossaan, mika osaltaan kertoo siitd, etta se on koettu tarpeelli-
seksi ja toimivaksi luvaksi.

Ulkomaalaislain 94 §:n 3 momentin mukaan turvapaikkamenettelyn yhteydessa tutkitaan
ja ratkaistaan oleskeluoikeuden mydntaminen myds muilla esille tulevilla perusteilla. Talla
tarkoitetaan kansainvaliseen suojeluun liittyvia lupaperusteita, joista yksi on 52 §&:n nojalla
myonnettava lupa. Pykalan perusteluissa todetaan, etta tarkoituksena ei kuitenkaan ole
ohittaa muiden lupien kuten perhesiteen, opiskelun tai tydnteon perusteella mydnnetta-
vien oleskelulupien edellytyksia.

Ulkomaalaislain 52 § on sanamuodoltaan varsin kattava ja "kokonaisharkintaluvan”kaltai-
nen. Selvitysta laadittaessa on kuitenkin tuotu esiin, etta pykalan sanamuodosta on han-
kala saada oikea kuva sen soveltamisesta. Vaikka pykalan sanamuoto sallisi joustavamman
soveltamiskaytannon, yleisesti arvioidaan, etta luvan myéntamiskynnys on kdytanndssa
noussut erittdin korkeaksi. Mahdollisuutta pykalan soveltamiseen kuvaillaan poikkeuksel-
liseksi ja hyvin tiukaksi, minka vuoksi luvan katsotaan myos olevan “alikdytetty”. Tama joh-
tuu pykalan perusteluista, joissa soveltamiskynnys on nostettu korkealle. Pykalaa on myos
hankala soveltaa kaikista lahtdmaista tuleviin henkil6ihin. Maahanmuuttovirasto on anta-
nut 52 §:n soveltamisesta ohjeen kesalld 2020. Ohjeessa tuodaan esiin mahdollisuuksia
pykaldn joustavampaan soveltamiseen.

Pykalaa koskevien yksityiskohtaisten perustelujen (HE 28/2003 vp) mukaan sdaannds kos-
kisi usein turvapaikanhakijaa, jolle ei mydnnettdisi oleskelulupaa kansainvalisen suojelun
perusteella, mutta kuitenkin inhimillisesti ajatellen ei voitaisi edellyttdad hdanen palaavan
kotimaahansa. Kyseessa voisi olla esimerkiksi haavoittuvassa asemassa oleva lapsi, vanhus
tai yksinhuoltaja ja kyseessa oleva maa olisi sellainen, etta pitkahkon Suomessa oleskelun
jalkeen ei voitaisi vaatia kotimaahan palaamista kaikki asiaan vaikuttavat seikat huomioon
ottaen.

Perustelujen mukaan oleskeluluvan mydntéamisen perusteena terveydentilan vuoksi

voisi olla se, etta ulkomaalaisen olisi mahdotonta saada valttamatonta hoitoa kotimaas-
saan. Hoidon tason tai saatavuuden tdytyisi haitata vakavasti terveytta. Edellytyksena
olisi, ettd olosuhteet alkuperamaassa olisivat kokonaisuudessaan paluun jalkeen sellaiset,
ettd palaaminen lyhentdisi elinaikaa tai aiheuttaisi huomattavaa ruumiillista tai henkista
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karsimysta. Se, etta terveydenhoidon saaminen jossain maassa on kallista ja ulkomaalai-
nen on varaton, ei riittaisi oleskeluluvan mydntamiseen. Terveydentilan arvioimisen kautta
saannokselld on yhteys Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) 3 artiklaan.

Pykalan perustelujen mukaan saanndksen soveltaminen tapauksissa, joissa oleskelu-
luvan myontamisperusteena ovat hakijan Suomeen syntyneet siteet, olisi poikkeuksel-
lista. Ndissa tapauksissa sovellettaisiin lahtokohtaisesti 49 §:n sadnndsta ensimmadisen
oleskeluluvan mydntamisesta Suomesta kasin haettuna. Oleskelulupa mydnnettaisiin 52
§:n nojalla esimerkiksi sellaiselle ulkomaalaiselle, jolle ei ole Suomessa syntynyt 49 §:n 1
momentin 5 kohdassa tarkoitettuja siteitd, mutta joka siita huolimatta on siina maarin
perehtynyt suomen tai ruotsin kieleen, suomalaiseen kulttuuriin ja eldamanmuotoon, etta
hénen sopeutumisensa takaisin kotimaahan olisi kotimaan olosuhteet tai hanen haavoit-
tuva asemansa huomioon ottaen ongelmallista, vaikka han suuremman osan eldamastaan
onkin viettanyt alkuperamaassa.

Erityisesti lapset ja nuoret ovat usein tilanteessa, jossa heille on ehtinyt syntya siteitd Suo-
meen, vaikkakin pykalan perusteluissa todetaan myos, etté lasten kohdalla voidaan toi-
saalta olosuhteista riippuen katsoa myds, ettd he usein aikuisia helpommin sopeutuvat
uusiin olosuhteisiin. Pykalan perustelujen mukaan erityisesti lapsiperheille lupa voitai-

siin myontaa pelkdstaan pitkan oleskelulupaprosessin vuoksi. Tosin perustelujen mukaan
tamankin tulisi olla poikkeuksellista. Perustelujen mukaan yksin tulleelle alaikaiselle lap-
selle, joka ei ole kansainvalisen suojelun tarpeessa, mutta jonka vanhempien kerrotaan
kuolleen tai heidén olinpaikastaan ei ole tietoa, voitaisiin myontaa oleskelulupa ehdotetun
sadannoksen perusteella yksilollisesta inhimillisesta syysta. Saanndksen perusteluissa kiin-
nitetdadn huomiota myds siihen, ettei lapsia kaytettdisi hyvaksi maahantulotarkoituksessa.

Erityisesti nuorten Afganistanin kansalaisten tilanne on noussut esiin 52 §:n yhteydessa.
Monet heistd ovat syntyneet Iranissa, eivatka ole koskaan asuneet kansalaisuusvaltiossaan
Afganistanissa. Heille on pitkadn oleskelun aikana voinut syntya siteitd Suomeen. Maahan-
muuttoviraston ja tuomioistuinten ratkaisukaytanndssa se, etta henkild on asunut lahes
koko elamansa Iranissa, ei kuitenkaan tayta 52 §&:n edellytysta oleskeluluvalle.

VN TEAS -selvityksessa on tarkasteltu mm. haastatteluissa esiin noussutta huolta siita, etta
lapsen tultua taysi-ikdiseksi hanelld ei enda ole perusteita 52 §:n mukaiselle oleskelulu-
valle. Myos tata selvitystd laadittaessa on noussut esiin kysymys 52 §:n perusteella jatko-
lupaa hakevista silloin kun aiemman luvan peruste, kuten alaikdisyys tai terveystilanne,
on poistunut. Huolena on nostettu esiin mm. se seikka, ettd esimerkiksi mielenterveys-
potilaan onnistunut kuntoutus voi vaarantaa tulevan oleskeluluvan myéntamisen. Lisaksi
VN TEAS-selvityksessa nousi eradna 52 §:aan liittyvana haasteena esiin ilman huolta-

jaa olevien lasten mahdollisuus perheen yhdistamiseen, jos he ovat saaneet luvan 52 §:n
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perusteella. Syyna tahdn on laissa oleva toimeentulovaatimus, josta voidaan poiketa vain
erityistapauksissa.

Erityisesti jarjestot ovat perdankuuluttaneet 52 §:n joustavampaa soveltamista. Lupaa
kuvaillaan "kokonaisharkintaluvaksi’, mitd se kuitenkaan ei nykyisen soveltamiskdaytannon
perusteella ole. Vaikka 52 §:n perusteella on mydnnetty oleskelulupia turvapaikkaa vuo-
sina 2015-2016 hakeneille lapsiperheille, iimenee Maahanmuuttoviraston tiedoista, etta
noin 10 % vuonna 2016 tai aiemmin saapuneista turvapaikanhakijoista, joilla on edelleen
hakemus vireilla tai viimeaikainen lainvoimainen kielteinen paatos, on alaikaisia. Selvitysta
laadittaessa on toisaalta tuotu esiin, ettd perus- ja ihmisoikeusmyoénteinen laintulkinta
voisi mahdollistaa soveltamiskdaytannon muutoksen, mutta toisaalta on muistutettu, etta
52 §:33 koskeva hallintokdytanto on vakiintunutta, mika rajoittaa mahdollisuutta muuttaa
soveltamista ilman lakimuutosta.

Jos 52 §&:n nojalla pyrittdisiin ratkaisemaan ilman oleskeluoikeutta Suomessa oleskelevien
tilanne, tulisi pykdlaa muuttaa. Pykalan muuttaminen nykyisesta muodostaan sellaiseksi,
ettd se vastaisi my0s sellaisten ilman oleskeluoikeutta maassa oleskelevien tilanteeseen,
jotka ovat tyoikaisia, terveita ja ilman muita haavoittuvuutta erityisesti lisadvia tekijoita,
merkitsisi olennaista muutosta pykalan soveltamisalaan. Muutos voisi olla kdaytannossa
vaikea toteuttaa siten, etta se samanaikaisesti tarjoaisi vastauksen kasilla olevaan tilantee-
seen ja vastaisi tulevaisuuden tarpeisiin. Pykalan tarkastelu ulkomaalaislain kokonaisuu-
distuksen yhteydessa on tarpeen.

3.1.3 Humanitaarinen suojelu (kumottu 88 a §)

Humanitaarisen suojelun lupakategoria (kumottu 88 a §) oli vuosina 2009-2016 osa kan-
sainvalistd suojelua. Humanitaarinen suojelu sisallytettiin ulkomaalaislakiin EU:n maaritel-
madirektiivin kansallisen taytantéonpanon yhteydessa (HE 166/2007 vp). Se oli kansalli-
nen lupakategoria, jonka tarkoituksena oli sdilyttaa kansainvalisen suojelun taso EU-sdan-
telysta huolimatta kansallisesti entiselldan. Jo vuoden 1991 ulkomaalaislain perusteella
oli mahdollista mydntaa oleskelulupa painavasta humanitaarisesta syystd, joskaan kyse ei
ollut suojelun antamisesta.

Humanitaarisen suojelun kategoria oli tarkoitettu tilanteeseen, jossa edellytyksia turvapai-
kan tai toissijaisen suojelun antamiselle ei ollut, mutta henkil6 ei voinut palata kotimaa-
hansa tai pysyvdan asuinmaahansa siella vallitsevan tilanteen vuoksi. Kyseeseen saattoivat
tulla maassa vallitsevat levottomuudet, huono ihmisoikeus- tai turvallisuustilanne, huono
humanitaarinen tilanne tai vastaavat olosuhteet. Lisdksi sdéannokseen sisaltyi ymparistoka-
tastrofi, jonka vuoksi ympadristo oli kdynyt laaja-alaisesti terveydelle vaaralliseksi tai asuin-
kelvottomaksi. Humanitaarisen suojelun katsottiin olevan tarpeen, jotta voitiin vastata
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tilanteisiin, joissa mahdollisen oikeudenloukkauksen kohteeksi joutumisen edellytyksend
ei ollut suoranaisesti henkil66n itseensa liittyva syy, mika miellettiin toissijaisen suojelun
yksinomaiseksi edellytykseksi. Tilanne muuttui talta osin, kun Euroopan unionin tuomio-
istuimen (EUT) ratkaisukdytanndssa (Elgafaji C-465/07) katsottiin, etta oleskelulupa toissi-
jaisen suojelun perusteella voidaan mydntaa myos tilanteissa, joissa on kyse enemmankin
maan yleisen tilanteen aiheuttamasta vaarasta kuin suoraan hakijan henkilokohtaisesta
tilanteesta johtuvasta vaarasta.

Humanitaarisen suojelun perusteella mydnnettavaa oleskelulupaa koskevat sddannokset
kumottiin laista vuonna 2016 (HE 2/2016 vp). Saanndsten kumoamisen taustalla oli halu
varmistaa, ettd Suomen lainsaadanto ja kaytanto eivat olleet muita EU:n jasenvaltioita ja
EU:n lainsdadannon asettamaa vahimmaistasoa suotuisampia, jotta Suomeen ei kohdis-
tuisi kohtuuttoman suurta osaa turvapaikanhakijoita verrattuna muihin maihin.

Hallituksen esityksesta kdy ilmi, etta oleskelulupia humanitaarisen suojelun perusteella
myd&nnettiin sen voimassaolon aikana kaiken kaikkiaan vahan. Maahanmuuttoviraston
tilastojen perusteella humanitaarista suojelua mydnnettiin 4 vuonna 2014, 11 vuonna
2013, 112 vuonna 2012 ja 143 vuonna 2011, kun kansainvdlista suojelua saaneiden koko-
naismaarat kyseisina vuosina olivat 1 346, 1 827, 1 601 ja 1 271. Lupia mydnnettiin erityi-
sesti Irakin, Afganistanin ja Somalian kansalaisille.

VN TEAS -selvityksessa on tarkasteltu humanitaarista suojelua koskenutta saantelya ja
syitd sen poistamiseen laista. Mys siind todetaan, ettd sadntelyn sisdinen logiikka, eli tois-
sijaisen suojelun ja humanitaarisen suojelun vdlinen suhde, muodostui EUT:n ratkaisu-
kdytannon johdosta ongelmalliseksi. Tama johtui siita, etta toissijaisen suojelun sovelta-
misala muotoutui ratkaisukdytdanndssa laajemmaksi kuin mita ulkomaalaislain muuttami-
sen yhteydessa oli ennakoitu. Selvityksessa katsotaan, etta perus- ja ihmisoikeusnakdkul-
masta humanitaarista suojelua koskevan sadntelyn kumoaminen heikensi hakijoiden ase-
maa. Edelleen selvityksessd katsotaan, etta tallaisen heikennyksen tekeminen kuuluu val-
tion harkintamarginaaliin, eika sita voi kutsua EU:n lainsaadannon tai kansainvalisten vel-
voitteiden vastaiseksi, edellyttden, ettd palautuskieltoa ei rikota.

Tata selvitysta laadittaessa jarjestot ovat nostaneet esiin, ettda humanitaarisen suojelun pois-
tamisen johdosta monet vuoden 2016 jalkeen ilman jatkolupaa jadaneet henkil6t oleskele-
vat maassa ilman oleskeluoikeutta. Esimerkkina on nostettu esiin Somalian kansalaiset, jotka
eivat ole mm. Somalian matkustusasiakirjan tunnustamattomuuden vuoksi voineet myds-
kdan saada tyoperdista oleskelulupaa. Jarjestot ovatkin nostaneet esiin tarpeen humanitaa-
risen suojelun palauttamiselle lakiin. Humanitaarisen suojelun mydntaminen ei kuitenkaan
tarjoa kattavaa ratkaisua selvityksessa kuvatun hyvin heterogeenisen ryhman tilanteeseen.
Humanitaarisessa suojelussa kyse oli suojelun tarpeen arvioinnista suhteessa hakijan lahto-
maan tilanteeseen. Selvityksen kohderyhman osalta luvan peruste maarittyisi pikemminkin
pitkdn Suomessa oleskelun eika koti- tai pysyvaan asuinmaan tilanteen kautta.
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3.1.4 Maahantulosaannosten kiertaminen (36 §:n 2 mom.)

Ulkomaalaislain 36 §:n mukaan oleskeluluvan mydntamisen yleisiin edellytyksiin kuuluu
se, ettei ole "perusteltua aihetta epailla ulkomaalaisen tarkoituksena olevan maahantu-
loa tai maassa oleskelua koskevien saanndsten kiertaminen” (2 mom.). Tdma tulee pykalan
perustelujen mukaan ottaa huomioon kaikessa lupaharkinnassa, myos kasiteltdessa jat-
kolupahakemuksia. Sddannoksen painoarvo voi kuitenkin olla erilainen riippuen siitd, onko
kyseessa ensimmainen oleskelulupa vai jatkolupa tai siitd, millainen oleskelulupa hakijalla
on aiemmin ollut. Sdannoksen perusteluissa viitataan erityisesti laillisten maahantulokei-
nojen kayttoon laittoman maahanmuuton tarkoituksessa.

Maahantulosaanndsten kiertamista koskeva séannds on ollut esilla erityisesti perhe-ela-
maa ja lasta koskevissa asioissa. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden vuonna 2020
antamassa danestyspadtoksessa 2020:98 katsotaan, ettd maahanmuuton hallintaan liitty-
vaa yleista etua voidaan tietyissa tapauksissa pitaa hakijan maahantulosaannosten kierta-
miseen liittyvdan menettelyn vuoksi niin painavana, ettd perhe-eldaman suoja on kokonais-
harkinnassa vaistynyt.

Maahantulosadanndsten kiertamista koskevan saantelyn soveltamisesta on selvitysta laa-
dittaessa kuultu erilaisia ndkemyksia. Jotkut jarjestot ja YVV katsovat, etta maahantulo-
saannosten kiertamista koskevan saanndksen soveltaminen on kiristynyt viime vuosina.
Ne ovatkin esittaneet, ettd aiemmat yritykset laillistaa oleskelu Suomessa eivat saisi joh-
taa siihen, etta oleskelulupaa ei myonnets, jos kaikki muut luvan myontamisen edellytyk-
set tayttyisivat. Erityisesti tama tulisi ottaa huomioon perus- ja ihmisoikeuksien toteutumi-
sen nakokulmasta (esim. oikeus perhe-eldmaan), mahdollisesti myds tydnteon ja opiske-
lun perusteella mydnnettavien lupien osalta. Esimerkkina on nostettu esiin tilanne, jossa
maahantulosddanndsten kiertamistd koskevan saanndksen soveltaminen on johtanut sii-
hen, ettd Suomen kansalaisen huoltajalle ei ole mydnnetty lupaa perhesiteen perusteella.
Maahanmuuttoviraston mukaan nakemys saannoksen soveltamisen kiristymisesta ei pida
paikkaansa, vaan pikemminkin linjaa on joustavoitettu vuosien 2015-2016 jalkeen. Sdan-
noksen soveltaminen perustuu korkeimman hallinto-oikeuden linjauksiin. Taman selvityk-
sen nakokulmasta maahantulosaanndsten kiertamista koskevan sadntelyn muuttaminen
ei nayttaydy mahdollisena ratkaisuna, mutta ulkomaalaislakia uudistettaessa myds tahan
sadntelyyn on tarve palata.
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3.2 Oleskelun laillistaminen maaraaikaisella erillislailla

Selvitystd laadittaessa on toisena vaihtoehtona oleskelun laillistamiselle noussut esiin
mahdollisuus laillistaa pitkdan maassa ilman oleskeluoikeutta jatkunut oleskelu maaraajan
voimassa olevalla erillislailla. Tama tarkoittaa sita, etta oleskeluluvan hakeminen tai asian
ottaminen kasittelyyn viran puolesta olisi mahdollista ainoastaan erillislaissa maariteltyna
aikana tietyin edellytyksin ja tietylle kohderyhmalle.

Seuraavassa tarkastellaan sitd, mita oleskelun laillistaminen maardaikaisella erillislailla
voisi Suomen olosuhteissa tarkoittaa ja millaisia nakokohtia sita harkittaessa olisi syyta
ottaa huomioon. Selvitysta laadittaessa eri tahot ovat korostaneet, etta seka viranomais-
ten etta yksittdisten henkildiden nakdkulmasta olisi térkead, etta saantely olisi mahdolli-
simman yksiselitteista. Viranomaisten nakdkulmasta tama vahentaisi byrokratiaa. llman
oleskeluoikeutta olevien nakdkulmasta selkea lainsaadanto voisi lisata uskallusta hakea
oleskelulupaa.

Suomesta l6ytyy esimerkki erityislaista vuodelta 1993 (14/1993), jolloin silloisista yleisista hal-
linto-oikeudellisista menettelyperiaatteista ja erdista ulkomaalaislain sddnnoksista poiketen
saadettiin entisen Jugoslavian alueelta tulleiden henkil6iden turvapaikka- ja oleskelulupaha-
kemusten kasittelystd. Kyse ei kuitenkaan ollut tassa selvityksessa tarkasteltavasta laillistami-
sesta, vaan pikemminkin turvapaikka-asian kasittelyn lykkdamisestd, jotta henkildiden kan-
sallisuuden selvittamiseen saatiin lisaa aikaa Jugoslavian hajoamisen jalkeisessa tilanteessa.
Eradna havaintona aiemmasta erityislain soveltamisesta on noussut esiin se, ettd tulisi kyeta
avaamaan mahdollisimman selkeasti erillislain ja ulkomaalaislain valista suhdetta.

3.2.1 Laillistamisen kohderyhman maarittaminen

LAMA-ohjelman perusteella tdmdn selvityksen tehtdvana on pohtia mahdollisia kansallisia
ratkaisuja pitkdan ilman oleskeluoikeutta Suomessa oleskelleiden tilanteeseen. IiIman oles-
keluoikeutta Suomessa oleskelevat ovat selvityksen perusteella erittdin heterogeeninen
ryhma ihmisid. Selvaa on, etta mikaan yksittdainen ratkaisu ei ratkaisisi kaikkien ilman oles-
keluoikeutta olevien tilannetta.

Koska merkittava osa Suomessa ilman oleskeluoikeutta olevista henkildista on maahan
vuosina 2015-2016 tulleita turvapaikanhakijoita, muodostavat nama henkilot selkeasti
madriteltavan kohderyhman mahdolliselle laillistamisratkaisulle. Laillistamisen kohteena
voisivat olla esim. aikavalilla 1.1.2015-31.12.2016 tai viimeistadn 31.12.2016 ensimmaisen
turvapaikkahakemuksen jattaneet seka heille mahdollisesti taman jalkeen syntyneet lap-
set. Laillistamisen rajaaminen aikaan ennen tiettyd paivamaaraa antaisi mahdollisuuden
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my0s hyvin pitkddn maassa oleskelleille hakea oleskelun laillistamista. Selvitystd valmistel-
taessa on noussut esiin, ettd vuosina 2005-2010 Suomeen saapuneita Somalian kansalai-
sia oleskelee edelleen maassa ilman oleskeluoikeutta. Naiden henkil6iden jattaminen eril-
lislain ulkopuolelle asettaisi heidat epaoikeudenmukaiseen tilanteeseen suhteessa esim.
vuosina 2015-2016 maahan saapuneisiin nahden.

Selvitysta laadittaessa on pohdittu sitd, tulisiko kohderyhma rajata ainoastaan henkil6i-
hin, jotka lain voimaan tullessa oleskelevat maassa ilman oleskeluoikeutta. lIman oleske-
luoikeutta edelleen olevista, vuosina 2015-2016 Suomeen tulleista turvapaikanhakijoista
kaikki ovat saaneet yhden tai useamman kielteisen paatoksen ja maastapoistamispaatok-
sen, mutta he saattavat olla erilaisessa asemassa talla hetkella riippuen siita, ovatko he
juuri nyt turvapaikka- ja vastaanottojarjestelmadssa vaiko eivat.

Jos ratkaisu haluttaisiin rajata yksinomaan ilman oleskeluoikeutta oleviin henkilihin, joita
ei ole viranomaistoimin onnistuttu palauttamaan, tulisi laillistamisen kohteeksi henkil6t,
joiden vastaanottopalvelut ovat lakanneet vastaanottolain 14 a §:n 3 momentin nojalla
tai jos kyseessa on ilman huoltajaa oleva alaikdinen, jolla on lainvoimainen maastapoista-
mispadtos. Vastaanottopalvelujen lakkaaminen tarkoittaa sitd, etta poliisi on ilmoittanut
vastaanottokeskukselle, ettei maasta poistamista enda yriteta ja henkil6 on poistettu vas-
taanottojdrjestelmasta. Turvapaikanhakijoina henkildiden oleskelu maassa on laillista niin
kauan kuin turvapaikka-asia on vireilld. Jos uusintahakemusten kierre halutaan katkaista,
tulisi harkita, tulisiko oleskeluluvan mydntamista harkita myds turvapaikkaprosessissa lain
voimaantulohetkelld oleville. Kdytanndssa taman voisi toteuttaa mahdollisesti jo vireilla
olevan uusintahakemuksen yhteydessa, jolloin vahennettaisiin asian kasittelysta johtuvaa
hallinnollista taakkaa.

Kuten kohdassa 2.3. on todettu, padosa vuosina 2015-2016 turvapaikkaa Suomesta hake-
neista ja edelleen Suomessa olevista henkildista on Irakin kansalaisia. Maassa oleskelee
myos yksittdisia muiden maiden kansalaisia. Selvitysta laadittaessa on pohdittu myds sitd,
tulisiko laillistaminen rajata jollakin tavalla maantieteellisesti. Ottaen huomioon vuosina
2015-2016 Suomeen saapuneiden turvapaikanhakijoiden kansalaisuudet, kyseeseen tuli-
sivat etupdassa Irakin, Afganistanin ja Somalian kansalaiset. Maahanmuuttoviraston arvi-
oiden mukaan nama ryhmat muodostavat valtaosan ilman oleskeluoikeutta maassa oles-
kelevista kielteisen paatoksen saaneista turvapaikanhakijoista. Tallainen rajaaminen ei
siis valttdmatta vaikuttaisi merkittavasti kohderyhman suuruusluokkaan. Lisaksi koh-
deryhman rajaaminen kansalaisuuden tai lahtovaltion perusteella saattaisi muodostaa
syrjintatilanteen.

Selvitysta laadittaessa on pohdittu myds laillistamisen rajaamista esimerkiksi lapsiper-

heisiin tai muihin haavoittuvassa asemassa oleviin. Tall6in laillistamisen perusteena voisi-
vat olla humanitaariset ja/tai terveydelliset syyt. Vaikuttaisi siltd, etta monet turvapaikkaa
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hakeneet ja pitkdan maassa oleskelleet lapsiperheet ovat saaneet oleskelulupia 52 §:n
nojalla mm. Suomeen syntyneiden siteiden vuoksi. Tama koskee erityisesti sellaisia per-
heitd, joissa on kouluikaisia lapsia. Kuitenkin Suomessa oleskelee edelleen Maahanmuut-
toviraston arvion perusteella hieman alle 300 alaikdista perheineen ilman oleskelulupaa.
Taman ryhman laillistaminen olisi lapsen edun ndkdkulmasta perusteltu lahestymistapa.
Laillistamisen avulla voitaisiin lisdta vakautta ja turvallisuutta naiden lasten kohdalla.

Yhtena mahdollisuutena selvitysta laadittaessa on myos pohdittu laillistamisen rajaamista
tyollistyneisiin henkil6ihin. Kuitenkin jo nyt, jos tyollistyneet henkil6t tayttavat tydperus-
teisen oleskeluluvan edellytykset ja heilla on ollut esittdd aiemmassa turvapaikkamenette-
lyssa voimassa oleva matkustusasiakirja, he ovat saaneet tyoperusteisia lupia. Samanaikai-
sesti tdman selvityksen kanssa laadittavassa selvityksessa koskien matkustusasiakirjavaati-
muksesta poikkeamista ja muukalaispassin myontamista ehdotetaan kohtuullisuusharkin-
nan lisadamista matkustusasiakirjavaatimuksen yhteyteen. Jos selvityksessa ehdotetun kal-
taiseen lakimuutokseen paadytdan, olisi joillakin tdman selvityksen kohderyhmaan kuulu-
villa, tyollistyneilla henkil6illa mahdollisuus laillistaa oleskelunsa kyseisen saannésmuutok-
sen johdosta. Selvitysta laadittaessa on kuultu esimerkiksi lapsiperheistd, joissa molemmat
vanhemmat tai toinen heista on tdissa.

Selvitystd laadittaessa on myos esitetty nakemyksia siitd, onko tarkoituksenmukaista rajata
kohderyhma ainoastaan turvapaikanhakijoina maahan tulleisiin. Muiden ilman oleskeluoi-
keutta maassa oleskelevien sisallyttamista laillistamistoimiin on perusteltu mm. sillg, ettei
kyse ole lukumadraisesti suuresta ryhmasta. Lisaksi on esitetty harkittavaksi, tulisiko ulko-
maalaislain 51 §:n nojalla tilapaisen oleskeluluvan maasta poistumisen estymisen vuoksi
saaneet niin ikaan sisallyttaa laillistamisen kohderyhmaan. Jotta kohderyhman maaritta-
minen olisi mahdollisimman tasmallista, on tassa selvityksessa kuitenkin lahdetty siitd, etta
mahdollinen laillistaminen olisi tarkoituksenmukaista rajata turvapaikanhakijoina maahan
tulleisiin. Lisaksi VN TEAS-selvityksen osoittamalla tavalla vuosien 2015-2016 muutokset
sekd ulkomaalaisten madrdssa etta ulkomaalaislaissa ovat vaikuttaneet erityisesti kieltei-
sen turvapaikkapaatdksen saaneiden tilanteeseen.

3.2.2 Oleskeluluvan myontamisen edellytykset

Erillislailla madritettavien oleskeluluvan mydntamisen edellytysten tulisi olla mahdolli-
simman selkedt. Pdaasiallisena edellytyksena voisi turvapaikanhaun ohella olla pitka oles-
kelu maassa, mika liittyy edelld kerrottuun kohderyhméan maarittamiseen. Pitkdn maassa
oleskelun edellytys tarkoittaisi sita, etta henkilo olisi jattanyt turvapaikkahakemuksen tiet-
tyna ajankohtana, eikd paasaantoisesti olisi sen jalkeen poistunut Suomesta. Selvitysta
laadittaessa on noussut esiin ndkemyksia, ettei taysin yhtdjaksoista Suomessa oleskelua
tulisi edellyttaa lilan ehdottomasti. Ensinndkin yhtdjaksoisen oleskelun osoittaminen voisi
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olla paikoin vaikeaa. Tama kdytannon haaste on havaittu myds muissa maissa toteute-
tuissa laillistamisissa. Mahdollisuuksien mukaan henkildn tulisi kuitenkin osoittaa oleskel-
leensa Suomessa. Jos luotettavaa tietoa hakijan oleskelusta maassa ei olisi saatavilla, tulisi
ottaa kantaa siihen, milla tavalla tama tilanne ratkaistaisiin. Lisaksi osa henkil6ista on saat-
tanut esimerkiksi oleskella jonkin aikaa Suomen ulkopuolella ja siirretty sittemmin Dub-
lin-palautuksena takaisin Suomeen. Selkeinta tastdakin nakokulmasta vaikuttaisi olevan se,
ettd ratkaisevaa olisi ensimmaisen turvapaikkahakemuksen jattaminen tiettyyn pdivamaa-
raan kuten 31.12.2016 mennessa riippumatta siita, onko Suomesta mahdollisesti poistuttu
lyhytaikaisesti.

Selvitysta laadittaessa on myds pohdittu vaihtoehtoa, etta laillistamisen kohderyhman
madrittely sidottaisiin EU:n vastuunmaarittamisasetukseen. Tama tarkoittaisi sit, etta lail-
listamisen piiriin kuuluisivat sellaiset henkilot, joiden osalta Suomi olisi vastuunmaaritta-
misasetuksen mukaan edelleen vastuussa henkilon turvapaikkahakemuksen kasittelysta.
Tallin kyse olisi Suomen vastuusta turvapaikkahakemuksesta, joka olisi jatetty ennen tiet-
tya paivamaaraa kuten edella kerrottu 31.12.2016. Merkitysta ei talldin olisi silla, onko hen-
kilo ollut koko ajan Suomessa vai kdynyt lyhyesti muualla Euroopassa, koska kyse olisi lail-
listamishetkelld Suomessa oleskelevista henkil6ista, joista Suomi olisi vastuussa. Erikseen
tulisi tarkastella sita, milla tavalla vastuu-edellytyksen tayttyminen osoitettaisiin ottaen
huomioon, etta kyse olisi oleskelulupa-asiasta, jossa vastuuvaltion maarittamista ei tehda.

Laillistamisen yhteydessa tulisi tarkastella my0s sitd, ketka ja milla perusteella rajattaisiin
jarjestelyn ulkopuolelle. Olennaista tdssa yhteydessa on henkilon mahdollisen rikostaus-
tan huomioiminen. Ei kuitenkaan olisi tarkoituksenmukaista, etta laillistaminen estyisi lie-
vien rikosten johdosta. Ratkaisuja voidaan hakea esimerkiksi oleskeluluvan yleisia edelly-
tyksid ja maastapoistamista koskevan sadntelyn pohjalta.

On myds mahdollista, etta oleskelulupaa haettaisiin tilanteessa, jossa on olemassa vasta
rikosepadily. Myds nama tilanteet olisi syyta huomioida erikseen. Esimerkiksi Irlannissa on
nostettu tassa yhteydessa esiin ylipadnsa henkilon kayttaytyminen maassa oleskelunsa
aikana. Yleiset kayttaytymiseen liittyvat edellytykset voisivat kuitenkin muodostua tyo-
ldiksi ja epaselviksi Maahanmuuttoviraston arvioinnin kannalta seka vaikeuttaa padtoksen-
teon ennakoitavuutta. Tulisi my6s pohtia tilannetta ja seuraamuksia, kun hakemus hyla-
taan, silla Maahanmuuttoviraston tietojen mukaan kohderyhmassa on my®os rikoksiin syyl-
listyneita henkil6ita.

Lain 36 §n 2 momentin osalta Iahtokohtana tulisi olla se, ettei pyrkimysta laillistaa oles-
kelu erillislain nojalla katsottaisi maahantulosadanndsten kiertamiseksi, vaikka taustalla olisi
aiempia hakemuksia. Tama liittyy osaltaan kysymykseen luottamuksen rakentamisesta:
edellytysten tulisi olla sellaiset, etta henkilot uskaltaisivat jattda hakemuksen. Erityisesti
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jarjestot ovat nostaneet esiin sen, ettei mahdollinen henkildlle maaratty maahantulokielto
saisi estaa oleskelun laillistamista.

Lain 35 §:n matkustusasiakirjavaatimuksesta olisi syyta poiketa. Kohderyhmaan kuuluvat
henkilot ovat tulleet maahan turvapaikanhakijoina, jolloin heilta ei ole edellytetty matkus-
tusasiakirjaa. Ottaen huomioon mahdollisen kohderyhmén, matkustusasiakirjavaatimus
saattaisi muodostua esteeksi oleskeluluvan myodntamiselle. Edelld on kerrottu, ettd Maa-
hanmuuttoviraston arvion mukaan noin n. 45 %:lla Suomeen vuosina 2015-2016 tulleista
ja maassa todennakdisesti edelleen oleskelevista on ollut esittda kansallinen passi. Mat-
kustusasiakirjaedellytyksen osalta olisikin tarkoituksenmukaista joko noudattaa samankal-
taista sdantelya kuin kansainvalista suojelua hakevien osalta tai noudattaa kohtuullisuus-
harkintaa ja siten mahdollistaa se, etta henkil6 voisi edellytysten muutoin tayttyessa saada
oleskeluluvan ja muukalaispassin voidakseen hankkia ensimmaisen luvan voimassaolon
aikana kansallisen passin.

Oleskeluluvan edellytykseksi ei mydskaan tulisi asettaa turvattua toimeentuloa. Jotta oles-
keluluvan saavat henkil6t paasisivat kiinni yhteiskuntaan, tulisi heillad olla oikeus tyonte-
koon ja perheenyhdistamiseen.

3.2.3 Oleskeluluvan luonne ja pituus

Ulkomaalaislain 53 §:n 1 momentin mukaan ensimmadinen maaraaikainen oleskelulupa
myodnnetadn yhdeksi vuodeksi, kuitenkin enintaan hakijan matkustusasiakirjan voimas-
saoloajaksi, jollei oleskelulupaa haeta lyhyemmaksi ajaksi. Poikkeukset tahan on lueteltu
pykaldn muissa momenteissa.

Selvitysta laadittaessa on pohdittu eri nakokulmista mahdollisen oleskelun laillistamiseksi
tarkoitetun oleskeluluvan pituutta. Toisaalta on korostettu tilanteen poikkeuksellisuutta ja
sitd, etta laillistamisen tarkoituksena olisi mahdollistaa pitkdan Suomessa ilman oleskeluoi-
keutta oleskelleiden henkildiden jagdminen maahan, mika puoltaisi pitempikestoista lupaa.
Tassa tilanteessa ei olisi mielekasta tai kohtuullista edellyttda uuden luvan hakemista vuo-
den jdlkeen, vaan tilanne edellyttaisi edelld kerrotusta padasaannosta poikkeamista, jotta
pitkaan jatkunut epavarma tilanne voitaisiin kerralla katkaista ja ihmiset paasisivat kotou-
tumispalveluihin ja sita kautta osalliseksi yhteiskuntaan. Mm. OHCHR suosittelee pitkaai-
kaisen oleskeluluvan myontamista laillistamisratkaisuissa, silla pitkdaikainen oleskelulupa
turvaa paremmin niiden tavoitteiden toteutumisen, joita varten laillistaminen tehdaan.
Edelld kerrottu tarkoittaisi sitd, etta ensimmaisen oleskeluluvan tulisi olla luonteeltaan
jatkuva ja kestoltaan pitka, esim. 4 v. kuten kansainvalista suojelua saavilla. On todenna-
koistd, etta luvan myontamisen edellytykset vahventuisivat ensimmaisen luvan mydntami-
sen jalkeen (esim. tyollistyminen, kotoutuminen), mika puoltaisi pitemman ensimmaisen
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luvan mydntamistd. Taman jalkeen henkil6 voisi hakea pysyvaa oleskelulupaa. Kyse on
myd&s viranomaisten resursseista ja niiden tarkoituksenmukaisesta kohdentamisesta.

Toisaalta on tuotu esiin, etta pitka oleskelulupa tuntuisi epdoikeudenmukaiselta suh-
teessa esimerkiksi sellaisiin henkil6ihin, jotka ovat tydllistyneet ja saaneet tyon perusteella
yhden vuoden maaraaikaisen luvan. Tama saattaisi myos vaikuttaa kielteisesti henkildiden
motivaatioon tydllistya ja hakea lupaa tyonteon perusteella. Talla hetkelld ulkomaalaislain
nojalla ainoastaan kansainvalista suojelua saavat ovat oikeutettuja neljan vuoden oleske-
lulupaan. Kasilla oleva kohderyhma on kuitenkin sellainen, jolle ei ole 16ytynyt perusteita
myontda kansainvalista suojelua. Heidat voisi Idhinna rinnastaa 52 §:n nojalla yksil6llis-
ten inhimillisten syiden vuoksi oleskeluluvan saaviin henkil6ihin, joille myénnetdan ensim-
madinen oleskelulupa yhdeksi vuodeksi. On arvioitu, etta erityisesti tilanteessa, jossa henki-
[61ta ei edellytettdisi oman maan passia, yhta vuotta pitemman luvan myoéntaminen ei vai-
kuttaisi tarkoituksenmukaiselta. Henkil 6t voisivat joka tapauksessa ensimmaisen luvan jal-
keen hakea jatkolupaa. Lyhyempaa lupaa puoltaisi myos se, jos mahdollistettaisiin laillista-
minen viran puolesta vireilla olevan turvapaikkahakemuksen yhteydessa: talldin erillislain
mukaista lupaa harkittaisiin vasta turvapaikkapaatoksenteon loppuvaiheessa, jos muita
lupaperusteita ei olisi I6ytynyt.

Pohdittavaksi tulisi myos laillisen oleskelun keston laskeminen haettaessa myéhemmin
pysyvaa oleskelulupaa tai Suomen kansalaisuutta. Lahtokohtana voisi olla se, etta pysy-
van oleskeluluvan ja Suomen kansalaisuuden saamiseksi edellytettava oleskeluaika lasket-
taisiin alkavaksi oleskeluluvan myodntamishetkestd. Jos kyseessa olisi jatkuva lupa (A), tar-
koittaisi tama sitd, etta tilapdisen (B) oleskeluluvan jollain perusteella (esim. 51 §) saaneet
henkilot olisivat heikommassa asemassa Suomen kansalaisuuden (kansalaisuuslain 15 §) ja
pysyvan oleskeluluvan (ulkomaalaislain 56 §) hakijoina. Kuten edelld on todettu, selvitysta
laadittaessa on nostettu esiin myds mahdollinen tarve tarkastella tilapdisen oleskeluluvan
51 &:n nojalla saaneiden tilannetta.

Esiin nousee oleskelulupiin liittyen erilaisia kdytannon tilanteita. Ensinndkin laillistamisen
kohderyhmaan voitaisiin katsoa kuuluvan myds henkil6t, jotka ovat mahdollisesti saaneet
oleskeluluvan 88 a §:n tai aiemmin voimassa olleen 51 §:n nojalla, mutta lupaa ei ole sit-
temmin uusittu. Toiseksi selvitysta laadittaessa on noussut esiin myds tilanne, jossa hen-
kil on saapunut Suomeen turvapaikanhakijana ja saanut kielteisen paatéksen turvapaik-
kahakemukseensa. Sittemmin han on voinut saada oleskeluluvan esimerkiksi tydnteon,
opiskelun tai perhesiteen perusteella, mutta lupaa ei ole uusittu. Jos oleskeluluvan edelly-
tyksiksi madritettaisiin turvapaikanhaku tiettyna ajankohtana ja oleskelu ilman oleskelulu-
paa maassa lain voimaantulessa, myds nama henkilot kuuluisivat lain soveltamisalaan. Kol-
manneksi pohdittavaksi tulisi myos tilanne, jossa henkil olisi aiemmin saanut oleskelulu-
van kansainvalisen suojelun perusteella ja sen my6td suojeluaseman, joka laissa maarite-
tysta syysta olisi sittemmin peruutettu tai lakkautettu (UIkL 107 ja 108 §).
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Edelld kuvatuissa tilanteissa, joissa henkil6lla on aiemmin ollut Suomessa jokin oleskelu-
lupa, nousee esiin kysymys siitd, olisiko mydnnettava oleskelulupa luonteeltaan ensim-
mainen lupa vaiko jatkolupa. Maahanmuuttoviraston lupamenettelyohjeen mukaan tilan-
teessa, jossa Suomessa oleva hakija jattaa jatkolupaa eli uutta maaraaikaista lupaa kos-
kevan hakemuksensa myohdssa eli edellisen lupansa voimassaolon paattymisen jalkeen,
hakemukseen kuitenkin sovelletaan jatkolupaa koskevaa sadntelya. Jos taas hakija on sel-
vasti ollut pois Suomesta oleskeluluvan paattymisen ja uuden hakemuksen jattamisen
valilla, hakemus katsotaan uudeksi ensimmaista lupaa koskevaksi hakemukseksi.

Lisaksi on syyta pohtia oleskeluluvan mahdollista kasittelymaksua. Luvan hakijat olisivat
todennakdisesti vahavaraisia ja rinnastuisivat kansainvalisen suojelun hakijoihin, joilta ei
edellytetd kasittelymaksun maksamista. Esimerkiksi OHCHR suosittelee, etta laillistamisrat-
kaisuissa hakemukset olisivat maksuttomia. Ajatuksena myos olisi, etta laillistamista kos-
keva asia voitaisiin ottaa kasittelyyn viran puolesta mahdollisesti vireilla olevassa turva-
paikkamenettelyssa. Myos tama tukisi luvan maksuttomuutta. Jatkoluvan osalta kasittelyn
maksullisuus tulisi pohtia erikseen.

3.2.4 Kotoutumiseen liittyvia nakokulmia

Voimassa olevan kotoutumislain séannoksia kunnille ja Kelalle maksettavien kustannus-
ten korvaamisesta sovelletaan mm. henkil66n, jolle on mydnnetty oleskelulupa ulkomaa-
laislain 51 §&:n, 52 §:n, 52 a §:n, 54 §:n 5 momentin tai 89 §:n perusteella, seka tallaisen hen-
kilon perheenjaseneen tai muuhun omaiseen, jos talla on ollut perheside ko. henkil66n
ennen taman Suomeen tuloa. Korvausta maksetaan siita alkaen, kun henkilélle, jonka kun-
nassa asumisen perusteella korvaus maksetaan, on rekisterdity ensimmainen kotikunta
vaestotietojarjestelmaan. Jos oleskelulupa mydnnettaisiin uudella esim. erillislaissa saa-
dettavalla perusteella, tulisi tama peruste ottaa huomioon kotoutumislaissa.

Kotoutumislain mukaan ensimmainen kotoutumissuunnitelma on laadittava viimeis-

tdan kolmen vuoden kuluttua ensimmaisen oleskeluluvan tai oleskelukortin myéntami-
sesta taikka oleskeluoikeuden rekisterdimisesta. Kotoutumissuunnitelmaan oikeuttava
enimmadisaika on kolme vuotta ensimmaisen kotoutumissuunnitelman allekirjoittami-
sesta. Tata aikaa voidaan pidentda enintadn kahdella vuodella, jos se on perusteltua sen
vuoksi, ettd maahanmuuttaja tarvitsee kotoutuakseen erityisia toimenpiteitd. Jos kotou-
tumissuunnitelmaa ei ole tilapdisesti voitu toteuttaa vamman, sairauden, ditiys-, isyys- tai
vanhempainvapaan vuoksi tai muusta ndihin verrattavasta syystd, kotoutumissuunnitel-
maan oikeuttavaa enimmaisaikaa voidaan pidentda vastaavasti. Jos henkild saisi laillista-
misen myo6ta ensimmaisen oleskeluluvan, olisi han siten oikeutettu kotoutumissuunnitel-
maan, mutta jos henkil6lla olisi aiemmin ollut oleskelulupa, jonka jalkeen han olisi oleskel-
lut pidemman jakson ilman oleskelulupaa, kotoutumissuunnitelmaa ei voisi siten nykyisen
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kotoutumislain mukaan laatia uudestaan tai valttamatta jatkaa. Oleskelun laillistamista
pohdittaessa olisi ndin ollen syyta tarkastella myds mahdollisuutta luopua tai joustaa pal-
veluiden edellytyksena olevasta oleskelun enimmaiskestosta, silld oleskeluluvan saajien
joukossa saattaisi olla henkilGitd, joilla on aiemmin ollut jollakin perusteella oleskelulupa
Suomeen.

3.3 Laillistamisen toteuttamisvaihtoehtojen arviointia

Laillistamisilla pyritaan pitamaan ihmiset yhteiskunnassa mukana ja estdamaan luvatto-
maan oleskeluun pohjautuvan nk. varjoyhteiskunnan syntymista. Viranomaisten nakokul-
masta henkil6t ovat paremmin viranomaisten tavoitettavissa, kun heilla on oleskeluoikeus
maassa. Samalla ehkaistadan mahdollista hyvaksikdyttoa ja ihmiskaupan uhriksi joutumista.

Edelld kohdassa 3.1. on tarkasteltu mahdollisuuksia laillistamisen toteuttamiseen tietylla
ulkomaalaislain oleskelulupaperusteella. Jos laillistamisella haettaisiin ratkaisua maassa ja
pitkadn ilman oleskeluoikeutta oleskelleille, olisi yksittdisten lupakategorioiden muuttami-
sella hyvin vaikea vaikuttaa tdhan heterogeeniseen kohderyhmaan kuuluvien henkildiden
tilanteeseen. Samalla oleskeluluvasta tulisi muokata sellainen, ettd se vastaisi myos tule-
vaisuuden tarpeisiin.

Sisdministeridssa on kdynnistetty lokakuussa 2021 ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen
esiselvityshanke. Hankkeessa selvitetdan ja arvioidaan kokonaisvaltaisesti ulkomaalaislain
muutostarpeet. Varsinainen ulkomaalaislain uudistaminen tehtaisiin erillisessa hankkeessa
seuraavan hallituskauden alusta alkaen. Ulkomaalaislain kokonaisuudistus tarjoaa mah-
dollisuuden pohtia myds oleskelulupakategorioita, joista timan selvityksen valmistelun
aikana on kertynyt arvokasta tietoa. Selvitysta laadittaessa on esimerkiksi nostettu esiin
tarve tarkastella 52 §:n saantelya. Kyse voisi olla voimassa olevan 52 §:n muuttamisesta
vastaamaan paremmin tdman paivan tarpeita tai uuden lupakategorian sadtamisesta.
Saannoksen soveltamiskynnyksen on todettu nousseen tarpeettoman korkeaksi, minka
vuoksi sddannoksen sisaltda voitaisiin pohtia uudestaan siita lahtokohdasta, mihin tarkoi-
tukseen saannos alun perin laadittiin. Selvitysta valmisteltaessa on tuotu esiin, ettd 52 §:3a
voitaisiin muuttaa esimerkiksi siten, etta siteet Suomeen, kuten maassaoloaika, kotoutu-
minen, kielitaito, perhe- ja sukulaisuussuhteet seka opiskelu- ja tyositeet, olisi mahdollista
ottaa lupaharkinnassa paremmin huomioon. Ylipdansa nahdaan, etta saannoksesta tulisi
ilmeta paremmin mahdollisuus kokonaisharkintaan yksittdisessa tapauksessa. Aiemmin
voimassa ollut humanitaarisen suojelun lupakategoria oli luonteeltaan kansallinen ja jos
tamantyyppinen lupa haluttaisiin sisallyttaa uudestaan lakiin, voitaisiin myds taman luvan
sisaltoa harkita kansallisista tarpeista uudella tavalla, eika luvan tarvitsisi olla samanlainen
kuin aiemmin voimassa ollut lupa. Esimerkiksi lupakategoriaan sisaltyneen ympadristoka-
tastrofin huomioon ottamista voitaisiin harkita.
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Selvitysta laadittaessa on myds nostettu esiin kysymys siitd, olisiko tarve sisallyttaa lakiin
uutta saantelya vai voitaisiinko laissa jo olevia saannoksia kadyttad joustavammin tilanteen
ratkaisemiseksi. Keskusteluissa jarjestdjen kanssa on noussut esiin, ettd ulkomaalaislakia
pidetdan lukuisten muutosten johdosta monimutkaisena, eikd uusien saannosten lisdami-
nen lakiin parantaisi tilannetta. Monet jarjestot peraankuuluttavat lakimuutosten sijasta
tulkintakdytannon muutosta perus- ja ihmisoikeusmyodnteiseen laintulkintaan perustuen.
Kuitenkin sekd 52 § ettd 36 §:n 2 momentti ovat edelleen alkuperaisessa vuoden 2004
muodossaan, ja molempien soveltaminen perustuu vakiintuneeseen soveltamiskdytan-
toon, joka on vahvistettu myos korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Vaikka esimerkiksi 36
§:n 2 momentin soveltamiskdytantd onkin vuosien varrella jossain maarin kehittynyt, on
soveltamiskdytdannon olennainen muuttaminen ilman lakimuutosta hankalaa.

Edelld kohdassa 3.2. tarkastellulla maaraaikaisella erillislailla arvioidaan voitavan yksittai-
sia oleskelulupakategorioita paremmin vastata kasilla olevaan tilanteeseen, koska koh-
deryhma ja laillistamisen edellytykset voitaisiin radtdldida vastaamaan nykytilannetta.
Kuitenkin my6s tahan vaihtoehtoon liittyy useita pohdittavia kysymyksia erityisesti kos-
kien kohderyhman rajaamista. Mahdollista oleskelun laillistamista on hahmoteltu siten,
etta laillistamisen kohderyhma madrittyisi pitkdn Suomessa oleskelun ja turvapaikan-
haun kautta. Tata lahestymistapaa puoltaa se, etta viranomaisilla on naiden henkildiden
osalta tiedossa selkea ajankohta eli turvapaikanhaku, jonka perusteella pitka oleskelu voi-
daan objektiivisesti maarittaa. Selvityksen yhteydessa kuullut tahot ovat kuitenkin pohti-
neet, onko tarkoituksenmukaista rajata mahdollisuus oleskelun laillistamiseen kielteisen
turvapaikkapaatoksen saaneisiin ja esitetty, ettd valiinputoajien valttamiseksi kohderyh-
man tulisi olla laajempi. Esimerkiksi pitkan oleskelun rajaaminen tiukasti tiettyyn ajankoh-
taan rajaa pois sellaiset henkil6t, joille on syntynyt siteita Suomeen jo lyhemman maassa
oleskelun aikana. Toisaalta on tuotu esiin, tulisiko laillistaminen kohdistaa my&s niihin hen-
kil6ihin, joilla on lain voimaantullessa tilapdinen oleskelulupa sen takia, ettei heita voida
poistaa maasta (UIkL 51 §:n mukaiset tilanteet). Lisdksi on esitetty, etta tulisi pyrkia laillista-
maan myds muut kuin turvapaikanhakijataustaiset ilman oleskeluoikeutta maassa olevat.

Selvitystd laadittaessa saadun tiedon perusteella vaikuttaisi siltd, etta laillistamisen kohde-
ryhmalla on vain vahadisessa maarin haavoittuvuuteen, tyollistymiseen tms. liittyvia yhtei-
sia piirteita, joita voitaisiin ajatella laillistamisen edellytykseksi. Tama puoltaa toisaalta sit3,
ettd ratkaisua tilanteeseen haettaisiin muulla tavoin kuin yksittdisten lupakategorioiden
kautta ja toisaalta sitd, ettd on vaikea hahmottaa sellaisia edellytyksia luvan mydntami-
selle, jotka vastaisivat hyvin heterogeeniseen kohderyhmaan. Taman vuoksi vuosina 2015-
2016 tai aiemmin Suomeen turvapaikanhakuun tulleiden ja edelleen maassa oleskelevien
tilanteeseen olisi selkeintd hakea ratkaisua maaraaikaiseen erillislakiin perustuvalla laillis-
tamisella ja mahdollisimman yksinkertaisilla lupaperusteilla.
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Vaikka erillislailla olisikin mahdollista laillistaa tietty joukko maassa ilman oleskeluoikeutta
olevia henkil6itd, on tarked huomioida, etta silla ei ratkaistaisi kaikkien ilman oleskeluoi-
keutta olevien tilannetta tai laittomaan oleskeluun liittyvia ongelmia. Voi olla, etta olisi
ihmisia, joita ei tavoiteta tai jotka syysta tai toisesta eivat hakisi oleskelulupaa asetetussa
madraajassa. Kaikki eivat myodskaan tayttaisi asetettuja edellytyksia esim. rikoksiin syyllisty-
misen johdosta. Se ei mydskaan vastaisi tilanteisiin, joissa henkildille on voinut syntya vah-
voja siteitd Suomeen lyhyemman maassa oleskelun aikana.

Jos laillistamiseen paadyttaisiin, olisi tarkedd, ettd viranomaisten ja kansalaisjarjestdjen seka
muiden ruohonjuuritason toimijoiden kautta valitettdisiin tietoa ilman oleskeluoikeutta
maassa oleskeleville henkil6ille, jotta he olisivat tietoisia mahdollisuudesta laillistaa oleske-
lunsa ja saada oikeudellista neuvontaa ja apua asiassaan. Jarjestojen taholta on korostettu
luottamuksen rakentamisen merkitysta ilman oleskeluoikeutta maassa olevien henkildiden
ja viranomaisten valilla. Tama on tarkeaa, jotta mahdolliset kohderyhmaan kuuluvat henki-
I6t ylipdansa uskaltautuisivat ottamaan yhteytta viranomaisiin hakeakseen oleskelulupaa.

3.4 Mahdollisen laillistamisen vaikutusten alustavaa
arviointia

Laillistamisella vahennetaan riskejg, joita ilman oleskeluoikeutta eldmisesta aiheutuu hen-
kiloille itselleen ja yhteiskunnalle. Oleskelun laillistamisella vahennettdisiin henkildiden
tilanteeseensa liittyvda epavarmuutta ja pelkoa, edistettaisiin heidan kotoutumistaan,
mahdollistettaisiin heidan tyontekonsa seka vahvistettaisiin heidan osallisuuttaan yhteis-
kuntaan. Samalla viranomaisilla olisi parempi kasitys siitd, keitd maassa oleskelee. Ndin voi-
taisiin tehokkaasti ehkaista nk. varjoyhteiskunnan syntymista.

Pohdittaessa oleskelun laillistamista vastaan puhuvia argumentteja nousevat esiin
LAMA-ohjelman valmistelussa esitetyt nakdkohdat kuten paluun ensisijaisuus ja laillista-
misen poikkeuksellisuus suhteessa nykyiseen oleskelulupajarjestelmaan, jossa oleskelu-
lupaa haetaan lahtokohtaisesti ulkomailta kasin. Keskusteluissa esiin nousee myds kysy-
mys laillistamisen oikeudenmukaisuudesta suhteessa sellaisiin henkildihin, jotka ovat nou-
dattaneet viranomaisten paatosta ja poistuneet maasta. Naitd eri ndkokohtia on syyta jat-
kossa tarkoin punnita.

Turvapaikanhaun kohdemaan valikoitumiseen vaikuttavat useat tekijat, joiden vaikutusta
on erittdin vaikea tutkia. Jos laillistaminen kohdistuisi tiettyyn ajallisesti rajattuun het-
keen (esim. turvapaikanhaku viimeistaan 31.12.2016), ei tama todennakaoisesti muodos-
taisi varsinaista vetotekijaa maahantuloon, eika siten vaikuttaisi laittomaan maahantuloon
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tulevaisuudessa. Lisdksi yhtdjaksoisen Suomessa oleskelun edellytys ja edellytys siitd, etta
hakija oleskelee Suomessa myos lain voimaantulon hetkelld, estaisivat sellaisen tilanteen
muodostumisen, jossa aiemmin Suomesta turvapaikkaa hakeneet palaisivat Suomeen
oleskeluluvan saadakseen.

Maahanmuuttoviraston ndkékulmasta mahdollinen laillistaminen vahentaisi suurella
todenndkdisyydelld uusintahakemusten maaraa ja sen myota niiden kasittelyn ja paatok-
senteon edellyttamaa henkildstoresurssia. Ndihin kustannuksiin laillistaminen luultavasti
vaikuttaisi kuitenkin vasta viiveella. Riippumatta siitd, kasiteltaisiinkd hakemukset turva-
paikkahakemuksen yhteydessa tai erillisend, ensimmaisena vuotena Maahanmuuttovi-
raston kokonaisasiamdara todenndkdisemmin nousisi. Vasta myohemmin muutos nakyisi
asiamadaran laskuna silta osin kuin uusintahakemukset vdhenisivat. Talta osin tulee myos
huomioida, ettda mydnnettdvan ensimmaisen oleskeluluvan pituus vaikuttaisi olennaisesti
Maahanmuuttovirastossa kasiteltavien asioiden maaraan. Jos oleskelulupa myénnettai-
siin yhdeksi vuodeksi, olisivat vaikutukset Maahanmuuttoviraston kokonaisasiamaaran las-
kuun pienemmat.

Talla hetkella vastaanottokeskusten asiakkaista 4/5 on jo saanut paatdksen aiemmin teke-
maansa kansainvalista suojelua koskevaan hakemukseen. Selvityksessa hahmoteltavilla
ratkaisuilla voisi ndin ollen olla merkittavia vaikutuksia vastaanottokeskusten toimintaan
ja kustannuksiin, koska hakemuksia ei enaa jatettaisi ainoastaan vastaanottojarjestelmassa
pysymisen ja maassa oleskelun jatkamisen tarkoituksessa. Tama mahdollistasi viraston voi-
mavarojen tarkoituksenmukaisemman kdyton. Toisaalta tdma merkitsisi sitd, etta yllapidet-
tavan vastaanottokapasiteetin tarve saattaisi vahetd merkittavasti ja vastaanottokeskuk-
sia tulisi lakkautettavaksi edellyttaen, etta hakijamaarat muutoin pysyisivat nykyisellaan.
Tama tulisi ottaa huomioon, kun tarkastellaan valmiutta reagoida mahdolliseen nopeaan
ja tavallista suurempaan turvapaikanhakijamaaran kasvuun. Vastaanoton sijasta laillista-
misen kautta vaikutukset siirtyisivat kotoutumisvaiheeseen kunnissa. Vaikutukset kotou-
tumispalveluita tarjoaviin kuntiin kuitenkin riippuisivat mahdollisesta laillistamisen yhtey-
dessa tehtavasta kotoutumislain maardaikaisesta muutoksesta. Jos laillistamiseen paadyt-
taisiin, olisikin tarkeaa, etta sen toteuttamista koskeva pdatos tehtaisiin riittavan ajoissa,
jotta se voitaisiin ottaa huomioon toisaalta vastaanottokapasiteetin ja toisaalta kotoutumi-
sen suunnittelussa.

Selvitysta laadittaessa on tarkasteltu laillistamisen mahdollisia vaikutuksia my&s ihmis-
kauppaan ja muuhun hyvaksikdyttoon. Oleskeluoikeuden voidaan lahtokohtaisesti katsoa
vahentdvan haavoittuvuutta hyvaksikaytolle: uhri uskaltaa todenndkdisemmin ilmoittaa
kokemastaan hyvdksikaytosta poliisille, jos han ei pelkda tulevansa palautetuksi kotimaa-
hansa. Lisaksi kertalaillistamisratkaisussa oleskeluluvan mydntamisen edellytykset eivat
olisi sidottuja tiettyyn tydnantajaan tai perheenjaseneen, mika helpottaisi esimerkiksi
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tyOperadisesta tai perheen sisdisesta hyvaksikdytosta irtautumista. Tulee kuitenkin huo-
mioida, etta hyvaksikdyttotilanteita ei pelkalla oleskeluoikeudella voida estaa, ja myos
maassa oleskeluoikeudella olevat voivat joutua ihmiskaupan tai muun hyvaksikdyton
uhreiksi. Hyvaksikdyttotilanteista irtautumiseen vaikuttaa myds moni muu seikka mahdol-
lisen oleskeluoikeuden puuttumisen lisaksi.
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4  Oleskelun laillistamista koskevat
keskustelut ja lainsaadanto EU:ssa ja
eraissa jasenvaltioissa

EU:n komission syksylla 2020 antamassa maahanmuutto- ja turvapaikkauudistuksessa pai-
notetaan palautusten tehokkuutta. Keskustelua jasenmaiden kesken onkin viime vuosina
kayty palautusten tehostamisesta, ei jo unionin alueella oleskelevien laillistamisista. EU:ssa
on kuitenkin tunnistettu tarve kehittaa laillisia maahanmuuttovaylia Eurooppaan. Asiaa on
selvitetty my6s kansallisesti. Marraskuussa 2021 julkaistussa VN TEAS-tutkimuksessa sel-
vitettiin, millaisia tdydentavia tyo- ja opiskeluperusteisia maahanmuuton vaylia eri maissa
on kdytossa ulkomailla oleskeleville, kansainvalisen suojelun tarpeessa oleville henkilgille.*
Tutkimuksen mukaan tyo- tai opintoperusteiset tdydentavat vaylat eivat vield ole globaa-
listi selvasti vakiintuneita kdytantoja vaan toistaiseksi kyseessa on joukko erilaisia ohjelmia
ja pilottivaiheessa olevia kokeiluja, joiden maara kasvaa vauhdilla, mutta joiden kapasi-
teetti on toistaiseksi melko vaatimaton.

EU:n paluudirektiivi (2008/115/EY) velvoittaa jasenvaltiot palauttamaan alueellaan luvatta
oleskelevat kolmannen valtion kansalaiset. Mahdollisuus paluun sijasta laillistamiseen
mainitaan direktiivin 6 artiklassa. Artiklan 4 kohdan mukaan jasenvaltio voi milloin tahansa
paattda myontaa alueellaan laittomasti oleskelevalle kolmannen maan kansalaiselle erilli-
sen oleskeluluvan tai muun luvan, joka oikeuttaa oleskeluun, yksildllisten inhimillisten syi-
den tai humanitaaristen tai muiden syiden perusteella. Eri jasenmaissa on omaksuttu eri-
laisia kansallisia ratkaisuja tilanteisiin, joissa henkil6ita ei kyetad palauttamaan. Kyse voi olla
oleskeluluvan mydntamisesta tai oleskelun sallimisesta.

Tiedonvaihtoa turvapaikanhakijoiden ja kielteisen paatoksen saaneiden asemasta kay-
tiin jonkin verran osana yleisempaa tiedonvaihtoa jasenmaiden kesken koronapande-
mian alkuvaiheessa. Pandemian johdosta jdsenmaat ovat joutuneet pohtimaan suh-
tautumistaan ilman oleskeluoikeutta maassa oleviin mm. hoitoon pdasyn ja rokotusten
nakokulmasta. Koronapandemia onkin tarjonnut uudenlaisen tulokulman keskustelulle

4 Varjonen, Sirkku; Kinnunen, Amanda; Paavola, Juho-Matti; Ramadan, Farid; Raunio, Mika; van Selm,
Joanne; Vilhunen, Tuuli: Student, Worker or Refugee? How complementary pathways for people in
need of international protection work in practice. Publications of the Government’s Analysis, Assess-
ment and Research Activities 2021:60.
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laillistamisista. Laillistamistoimia pandemian johdosta toteutettiin vuonna 2020 ainakin
Italiassa ja Portugalissa.

Laillistamisista puhuttaessa tarkoitetaan usein eteldisen Euroopan jasenmaiden laajoja,
tyOperdiseen maahanmuuttoon liittyvia laillistamisia. Erityisesti kausityontekijoita on lail-
listettu suurina maarina Espanjassa ja Italiassa. Pohjoisemmassa Euroopassa laillistamis-
ten taustalla ovat yleisimmin olleet humanitaariset syyt. EMN:n kesalld 2021 julkaiseman
raportin mukaan pdaasialliset laillistamisen muodot EU:n jasenmaissa ja Norjassa ovat
maassa oleskelun kestosta riippumatta humanitaarinen, ladketieteellinen ja tyoperustei-
nen laillistaminen seka laillistaminen tuomioistuimen paatoksella mydnnetyn oleskelu-
oikeuden kautta. Monet jasenmaat myontavat oleskelulupia tai muutoin sietavat oleske-
lua (mm. Saksa) tilanteissa, joissa maasta poistaminen ei ole onnistunut. Muutamat jasen-
maat mahdollistavat laillistamisen myds "kotoutumispyrkimysten” perusteella. Joissakin
maissa laillistamiset ovat kohdistuneet lapsiperheisiin (esim. Alankomaat, Norja ja Ruotsi).
Kun lapsille on syntynyt pitkdn oleskelun aikana koulunkdynnin kautta ja muutoin siteita
yhteiskuntaan, on heidan ja heidan perheidensa laillistamista pidetty lapsen edun nako-
kulmasta perusteltuna.

Viimeaikaisia esimerkkeja kertalaillistamisesta tai niita koskevista suunnitelmista 16ytyy
Norjasta, Irlannista ja Saksasta. Norjassa toteutettiin vuonna 2021 laillistaminen, joka rajat-
tiin kohderyhman osalta erittdin pitkdan maassa laittomasti oleskelleisiin, vanhempiin
henkildihin. Vaatimus yli 16 vuotta kestaneesta oleskelusta maassa turvapaikkahakemuk-
sen jattamisen jalkeen on poikkeuksellisen pitka. Useimmiten eri maat ovat katsoneet pit-
kdksi oleskeluksi 3-5 vuotta. Irlannissa kdynnistettiin laittomasti maassa olevien ja tyos-
kentelevien laajempi kertalaillistaminen vuoden 2022 alussa. Irlannin hallitus on esitellyt
suunnittelemiaan kertalaillistamisen paalinjoja vuoden 2021 kuluessa (vrt. liite, kohta 4).

Taman selvityksen ndkokulmasta kertaluonteiset laillistamiset ovat kiinnostavia, koska
niilld on pyritty ratkaisemaan tiettyja kansallisia tilanteita, joissa oleskelu ilman oleskelu-
oikeutta on jonkin ryhman osalta pitkittynyt. Eri maiden ratkaisuista on tarkempaa tietoa
tdman selvityksen liitteessa.
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Liite: Esimerkkeja laillistamisratkaisuista
eraissa Euroopan maissa

1.  Alankomaat

Vuonna 2018 Alankomaissa kaytiin merkittava poliittinen keskustelu vuonna 2013 voi-
maan tulleesta, ilman oleskeluoikeutta maassa olleita lapsia koskeneesta lainsaadanndsta.
Tuolloin voimassa olleen asetuksen (Definitieve regeling langdurig verblijvende kinderen)
nojalla yli 5 vuotta maassa ilman pysyvaa oleskelulupaa olleet lapset ja heidan perheensa
olivat voineet laillistaa oleskelunsa. Asetuksen tarkoituksena oli tukea pitkaan maassa
oleskelleita ja yhteiskuntaan kotoutuneita lapsia. Keskustelun johdosta hallitus paatti
seuraavaa:

® maahanmuuttoministerin harkinnanvarainen oikeus myontda oleskelulupa,
vaikka luvan edellytykset eivat tayttyneet, poistettiin;

® maahanmuuttovirastolle siirrettiin enemman harkintavaltaa ensimmaisesta
oleskeluluvasta paatettaessa, jotta eri nakokohdat tulisivat otettua paremmin
huomioon jo prosessin alkuvaiheessa;

e pitkddan maassa oleskelleita lapsia koskeneen asetuksen voimassaolo
lakkautettiin;

® perustettiin komitea selvittamaan ratkaisuja pitkddn maassa ilman oleskeluoi-
keutta oleskelleiden henkildiden tilanteeseen.®

Vuonna 2019 Alankomaissa oli voimassa valiaikainen asetus ("the Children’s Pardon”),
jonka nojalla maahanmuuttovirasto IND my&dnsi maassa pitkaan ilman oleskeluoikeutta
olleille lapsiperheille oleskelulupia. Kohderyhmana olivat erityisesti lapsiperheet, jotka
eivat aiemmin olleet saaneet lupia, koska palautuksissa edellytetty yhteistydvelvoite ei
ollut tayttynyt. Tama edellytys oli asetuksessa muutettu edellytykseksi olla viranomais-
ten tavoitettavissa. Lisdaksi kohderyhmana olivat sellaiset lapsiperheet, jotka eivat aiemmin
olleet hakeneet laillistamista.

5 Annual Report 2019. Migration and Asylum in the Netherlands. May 2020. EMN Netherlands.
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Vuonna 2018 Alankomaissa sovittiin hallituksen ja kuntien vililla nk. LVV-piloteista, jotka

ovat majoitusta ja neuvontapalveluja tarjoavia keskuksia sellaisille ilman oleskeluoikeutta
oleville henkildille, jotka ovat valmiita etsimaan ratkaisuja omaan tilanteeseensa. Keskuk-
set ovat my0s esimerkki valtion ja kuntien valisesta yhteistyOsta ja tietojenvaihdosta kos-
kien ilman oleskeluoikeutta olevien tilannetta.

2. Belgia

Belgiassa ulkomaalaislain 9bis § mahdollistaa oleskeluluvan hakemisen humanitaarisista
syista poikkeuksellisesti Belgiasta kasin, jos henkil® osoittaa, ettei lupaa ole mahdollista
hakea ulkomailta kdsin ja etta luvan hakemiselle on perusteltu syy.® Edellytyksena on tiet-
tyja poikkeuksia lukuun ottamatta (esim. tilanne, jossa asiakirjan hankkiminen Belgiassa ei
ole mahdollista) henkil6llisyyden osoittava asiakirja. Muita tarkempia oleskeluluvan edel-
lytyksia ei laissa ole sdadetty. Kdytanndssa lupa on voitu myontaa mm. erityisen pitkaksi
muodostuneen turvapaikkamenettelyn vuoksi. Paatoksen voi tehda joko maahanmuutto-
virasto tai maahanmuutosta vastaava ministeri. Esimerkiksi vuonna 2018 Belgian maahan-
muuttoministeri paatti, etta kyseisen saannoksen perusteella annettiin lupa jadda maahan
sellaisille henkildille, jotka olivat oleskelleet vastaanottokeskuksissa yli 5 vuotta, riippuen
kuitenkin heiddn henkilokohtaisesta tilanteestaan (mm. syyllistyminen rikoksiin). On esi-
tetty arvioita siita, etta useat lapsiperheet ovat viime vuosina saaneet oleskeluluvan lain
9bis §:n perusteella.

3. Espanja

Espanjassa ilman oleskeluoikeutta maassa olevilla on erindisia vaihtoehtoja oleskelunsa
laillistamiselle arraigo-jarjestelman puitteissa.” Nk. sosiaalinen arraigo voidaan myontaa
henkildlle, joka on todistetusti asunut Espanjassa kolme vuotta yhtdjaksoisesti ja on saa-
nut tyotarjouksen. Lisdksi edellytetdan, etta henkil6lla on kotoutumistodistus tai perheside
Espanjaan. Nk. tydarraigo edellyttda, ettd henkild on asunut vahintaan kaksi vuotta Espan-
jassa ja on tyoskennellyt kuuden kuukauden ajan. Oleskelulupa voidaan téll6in myodntad,
jos henkil6 ilmiantaa tydnantajansa ilman tyoskentelyoikeutta olevan henkilon palkkaa-
misesta. Nk. perhearraigo voidaan myontda espanjalaisen alaikaisen lapsen huoltajalle tai
espanjalaisen huoltajan alaikaiselle lapselle.

6 EMN Fact sheet - Regularisation of Irregular Immigrants in Belgium.

7 Regularization of Migrants in an Irregular Situation in the OSCE Region, Recent Developments,
Points for Discussion and Recommendations. Office for Democratic Institutions and Human Rights.
August 2021.
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Espanjassa on lisdksi voimassa yksintulleiden alaikdisten oleskelun virallistamista koskeva
jarjestelmad, jota uudistettiin loka-marraskuussa 2021.2 Muutokset koskevat arviolta 15 000
Espanjassa oleskelevaa lasta tai nuorta. Uudistuksen tarkoituksena on yksinkertaistaa hal-
linnollisia menettelyjd, vahentaa byrokratiaa ja estaa alaikdisia taysi-ikaistymasta ennen
kuin he ovat saaneet oleskelunsa virallistettua. Uusi saantely ei kuitenkaan esta lapsen
palauttamista kotimaahan, jos arvioidaan, ettd on lapsen edun mukaista palauttaa lapsi
perheensa luokse tai kotimaansa lastensuojelujarjestelmaan.

Aiemmin viranomaisten tuli odottaa yksintulleen alaikaisen laillistamisasian kasittelyn
aloittamista yhdeksan kuukauden ajan siita Iahtien, kun on todettu, ettei alaikdista voida
palauttaa. Vastaisuudessa yksintulleiden alaikaisten laillistamisasian kasittely voidaan
aloittaa kolmen kuukauden jalkeen. Oleskeluoikeus virallistetaan jatkossa kahdeksi vuo-
deksi aiemman vuoden sijaan. Lisdksi helpotetaan yksintulleiden alaikdisten tyoperdisten
oleskelulupien myontamista lieventamalla asiakirjavaatimuksia ja mahdollistamalla tyon-
teko 16 vuotta tayttaneille. Samalla muutettiin sadntelyd, joka koskee yksin maahan lap-
sina tulleita ja sittemmin taysi-ikdistyneita, 18-23-vuotiaita henkildita. Muutoksilla pyritaan
heidan kohdallaan joustavoittamaan tyoperdisen oleskeluluvan edellytykseksi asetettua
toimeentuloedellytysta.

4, Irlanti

Irlannin hallitusohjelmaan (2020) sisdltyy kirjaus, jonka tavoitteena on luoda uusia vay-

lia pitkdan maassa ilman oleskeluoikeutta oleskelleille ja heidan lapsilleen. Oikeusministe-
rion ohjelman (the Justice Plan 2021) mukaisesti laillistaminen (Regularisation Scheme for
long-term Undocumented Migrants) kdynnistyisi vuoden 2021 lopulla ja se olisi kdynnissa
noin 6 kuukauden ajan. Laillistamisen suunnittelussa kuultiin jarjestdja ja muita tahoja lop-
pukevaalla 2021.

Joulukuussa 2021 laillistamisohjelma julkistettiin, ja ohjelma kdynnistettiin tammikuussa
20227 Laillistamisen edellytyksena on neljan vuoden oleskelu Irlannissa ilman oleskeluoi-
keutta ja lasten osalta kolmen vuoden oleskelu. Lisdksi hakijoilta edellytetdaan nuhteetto-
muutta, eika oleskelulupia mydnneta sellaisille henkildille, joiden arvioidaan muodostavan
uhan valtiota kohtaan. Oleskelulupaa ei kuitenkaan evita kaikissa lievissa rikostilanteissa.
Oleskelulupaa voi hakea, vaikka henkil6a koskisi voimassa oleva maastapoistamispdatos.

8 PICUM: Spain adopts law to facilitate regularisation of young migrants. 18 November 2021.

9 Minister McEntee announces new landmark scheme to regularise long-term undocumented
migrants - The Department of Justice. 3 December 2021. https://www.gov.ie/en/press-release/
bdd61-minister-mcentee-announces-new-landmark-scheme-to-regularise-long-term-undocument-
ed-migrants/.
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Oleskelulupahakemusta koskeva maksu on henkilda kohden 550 € ja perhetta koh-

den 700 €. Lisaksi turvapaikanhakijat, jotka ovat odottaneet vahintaan kaksi vuotta paa-
tosta, voivat hakea laillistamista, jolloin heidan kohdallaan poiketaan hakemusmaksusta.
Myds henkil6t, jotka oleskelevat Irlannissa ilman oleskeluoikeutta, koska heidan opis-
keluun perustuva viisuminsa on umpeutunut, voivat hakea laillistamista. Myonnetta-
vaan oleskelulupaan sisdltyy rajoitukseton paasy tyomarkkinoille, ja se kdynnistaa polun
kohti Irlannin kansalaisuuden saamista. Laillistamisohjelmassa ei luoda uusia oikeuksia
perheenyhdistamiseen.

Tarkkoja tietoja ei ole siitd, kuinka montaa henkila laillistaminen koskisi. Laillistamisoh-
jelman julkaisun yhteydessa annetun arvion mukaan laillistamisohjelman myéta oleskelu-
luvan voisi saada n. 17 000 ilman oleskeluoikeutta olevaa henkilda, joista 3 000 on alaikai-
sid. Jarjestojen mukaan ilman oleskeluoikeutta maassa olevista henkilista 93 % kay toissa,
75,5 % on oleskellut yli 5 v. ja 70 % on 24-44 -vuotiaita.

Irlannissa vuonna 2018 toteutetussa edellisessa ajallisesti rajatussa laillistamisessa (Stu-
dent Scheme) suurempi joukko henkilitad sai maastapoistamispaatdksen kuin laillistet-
tiin. Uudessa laillistamisohjelmassa hallitus on kuitenkin ilmoittanut pyrkineensa olemaan
mahdollisimman inklusiivinen.

5. Luxembourg

Luxembourgin vapaasta lilkkkuvuudesta ja maahanmuutosta annetun lain 89 artiklassa
saddetaan yli 4 vuotta maan koulujarjestelmassa olleiden lasten ja heidan vanhempiensa
mahdollisuudesta laillistaa oleskelu.' Edellytyksena on se, ettd he eivat muodosta uhkaa
yleiselle jarjestykselle, yleiselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle. Lisaksi edellytetdan,
ettei henkilollisyydesta ole annettu vaaria tai vadarennettyja tietoja. Edellytyksena on myos,
ettd henkil6 osoittaa halua kotoutumiseen, eika haneen kohdistu maastapoistamistoimia
tai han ei ole niita valtellyt. Neljan vuoden aikaraja lasketaan hakemuksen jattamisesta.
Artiklan soveltamista kuvaillaan melko rajalliseksi erityisesti johtuen tulkinnasta koskien
maastapoistamistoimien valttelemista.

Luxembourgin lainsdaadanto sisaltaa lisaksi poikkeuksellisen mahdollisuuden myontaa
oleskelulupa yksilollisten, erityisen vakavien humanitaaristen syiden vuoksi. Useimmiten
tallainen oleskelulupa mydnnetdan ladketieteellisista syista. Lopullisen paatdksen asiassa

10 Autorisation de séjour d'un ressortissant de pays tiers sur base de I'article 89 de la loi modifiée du
29 ao(t 2008 sur la libre circulation des personnes et I'immigration (Mémorial A- N°255 du 28 décem-
bre 2015).
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tekee ministeri. Lisdksi tilanteessa, jossa maasta poistaminen ei ole teknisista tai ladke-
tieteellisista syista mahdollista, voidaan sallia oleskelu maassa. Ladketieteellisista syista
lykatty maasta poistaminen voi johtaa oleskeluluvan mydntamiseen.

Luxembourg toteutti viimeisimman kertaluonteisen laillistamisen vuonna 2013 ennen
EU:n nk. sanktiodirektiivin (2009/52/EC) taytantdonpanoa. Laillistamisen tarkoituksena
oli saattaa oikeudellinen tilanne ilman oleskeluoikeutta ty6ta tehneiden henkildiden ja
heidat palkanneiden tydnantajien osalta kuntoon ennen direktiivin taytantéonpanoa."
Laillistamisen edellytyksena olivat 1) voimassa oleva passi, 2) vahintadn 9 kk:n oleskelu
ilman oleskeluoikeutta ja vahintaan 9 kk:n tyonteko maassa vuonna 2012 seka mahdol-
lisuus pysyvaan tydsopimukseen, seka se, etta 3) henkil6 ei muodostanut uhkaa yleiselle
jarjestykselle.

6. Norja

Norjassa tuli 1.6.2021 voimaan asetus, jolla mahdollistetaan pitkdan maassa ilman oleske-
luoikeutta oleskelleiden, kielteisen turvapaikkapaatoksen saaneiden vanhempien henki-
I6iden kertaluonteinen laillistaminen.'? Hakemus tuli jattaa viimeistaan 1.12.2021. Edelly-
tyksena on, ettd henkil® on oleskellut maassa turvapaikkahakemuksen jattamisen jalkeen
yli 16 vuotta (1.10.2021 mennessa). Henkilon idn ja turvapaikkahakemuksen jattamisen jal-
keisen oleskeluajan yhteenlasketun vuosimaaran tulee olla 65 vuotta tai enemman. Oles-
keluoikeus mydnnetadn humanitaarisista syista. Se ei koske henkil6itd, jotka on tuomittu
rikoksista Norjassa. Laillistamista koskeva saantely on valiaikainen ja se kumotaan, kun
tapaukset on kasitelty.

Lapsiin liittyvat laillistamiskysymykset olivat esilla Norjassa erityisesti vuosina 2014-2015.
Norjan ulkomaalaislain 38 § koskee oleskeluluvan mydntamista vahvojen humanitaaris-
ten syiden ja maahan syntyneiden siteiden johdosta. Sen kolmannen momentin mukaan
lupa voidaan myontaa lapselle my0s tilanteissa, joissa sitd ei myonnettaisi taysi-ikai-
selle. Joulukuussa 2014 muutetun ulkomaalaisasetuksen (8-5 §) mukaan arvioinnissa ote-
taan erityisesti huomioon lapsen siteet Norjaan. Keskeista on Norjassa oleskellun ajan
kesto suhteutettuna lapsen ikaan. Vuonna 2014 Norja my0s suoritti kertaluonteisen las-
ten laillistamisen ulkomaalaislain tilapdisen sédannoksen 8-13 §:n nojalla. Edellytyksena
oli turvapaikanhaku ja vahintaan 3 vuoden oleskelu maassa seka se, etta lapsella ei lupaa
hakiessaan ollut voimassa olevaa oleskelulupaa. Laillistaminen koski lapsen lisdksi hanen

11 European Migration Network, National Contact Point Luxembourg: 2013, Policy Report on Migra-
tion and Asylum, ss. 79-81.

12 Forskrift om endring i utlendingsforskriften (engangslasning). FOR-2021-04-29-1347.
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vanhempiaan ja sisaruksiaan. Laillistamisen edellytyksena oli mm. se, etta lapsi oli tullut
maasta, jonka kanssa Norjalla oli takaisinottosopimus. Norjan ulkomaalaisasetukseen sisal-
lytettiin vuonna 2014 myos tilapdinen saannos (8-5a §), jonka perusteella kasiteltiin uudel-
leen sellaisten lasten tapaukset, jotka oli palautettu Norjasta kotimaahansa ajanjaksolla
1.7.2014-18.3.2015. Edellytyksena oli, etta lapset olivat asuneet vahintaan 4 v. Norjassa.”

Norja laillisti vuonna 2005 pitkdan maassa oleskelleita ja tyollistyneita irakilaisia (nk.
MUF-tapaukset), jotka olivat oleskelleet maassa tilapaisella luvalla ilman oikeutta perheen-
yhdistamiseen (n. 2 000 henkil6d). He olivat saapuneet Norjaan turvapaikanhakuun 1990-
luvun lopussa Pohjois-Irakista. Lupia myonnettiin yhteensa noin 700.

7.  Portugali

Portugalissa on vuodesta 2017 ollut mahdollista tietyin edellytyksin laillistaa oleskelu, jos
henkil on tydsuhteessa, on saapunut maahan laillisesti ja on Portugalin sosiaaliturvare-
kisterissa. Vuonna 2019 laillisen maahantulon vaatimusta lievennettiin. Vuonna 2020 lail-
listamishakemuksia tuli odotettua enemman, yli 30 000, mika hidasti myos muiden hake-
musten kasittelyd. Taman seurauksena oleskelulupien voimassaolo ehti lakata ennen paa-
toksia jatkoluvista, mika johti siihen, ettd aiemmin oleskeluoikeudella maassa olleista tuli
ilman oleskeluoikeutta olevia.™

Koronaviruspandemian alkaessa Portugalin hallitus paatti, etta kaikki, joilla oli oleskelulu-
paa koskeva hakemus vireilla pandemiasta johtuvan hatatilan alkaessa, katsottaisiin lailli-
sesti maassa oleskeleviksi 30.6.2020 saakka.'” Pandemian jatkuessa paatos uusittiin useaan
kertaan. Viimeisin pdatos tehtiin 21.4.2021, jolloin hallitus paatti, etta kaikki, joilla on hake-
mus vireilld, katsotaan maassa laillisesti oleskeleviksi, kunnes he ovat saaneet lopullisen
paatoksen hakemukseensa. Laillistamisratkaisuna kyse on kuitenkin lyhytaikaisesta oleske-
lun laillistamisesta, jonka tavoitteena on erityisesti, etta ilman oleskeluoikeutta olevat paa-
sisivat terveyspalveluiden piiriin pandemian ajaksi ja saisivat rokotteet. Talla hetkelld Por-
tugalissa tarkastellaan mahdollisuutta muuttaa maardaikaiset toimiviksi koetut ratkaisut

pysyviksi.

13 Norwegian Government, G-03/2014 Ikrafttredelse av ny § 8-13 i utlendingsforskriften — engan-
gslesning for lengevaerende barn Rundskriv, 30.06.2014, https://www.regjeringen.no/no/dokumen-
ter/G-032014-lkrafttredelse-av-ny--8-13-i-utlendingsforskriften--engangslosning-for-lengevarende-barn/
id764826/.

14 Blog of the Odysseus Network post by Ana Rita Gil. Regularisation of migrants’status in Portugal:
immigration or public health policy? 4 October 2021.

15 https://ec.europa.eu/migrant-integration/news/
portugal-more-356-000-immigrants-provisionally-legalised-during-covid-19-pandemic_en.
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8. Puola

Puolassa toteutettiin vuonna 2012 ilman oleskeluoikeutta maassa olevien kertalaillista-
minen.'® Maassa arvioitiin olevan 70-150 000 ilman oleskeluoikeutta olevaa, joiden oles-
kelu pyrittiin laillistamaan. Puolan tuolloinen maahanmuuttoa koskeva lainsaadanto ei tar-
kastellut Puolaa maahanmuuton kohdemaana, ja laillistaminen haluttiin toteuttaa ennen
uuden maahanmuuttoa koskevan sadntelykokonaisuuden voimaansaattamista.

Laillistamisen edellytyksena oli, ettd henkild oleskeli Puolassa laittomasti laillistamisoh-
jelman alussa, oli oleskellut tietyn ajan yhtajaksoisesti Puolassa eika muodostanut uhkaa
yleiselle jarjestykselle ja turvallisuudelle. Oleskelun pituuteen liittyen edellytettiin, etta
henkilo oli oleskellut Puolassa 20.12.2007 ldhtien yhtdjaksoisesti tai 1.1.2010 lahtien yhta-
jaksoisesti, jos henkil6 oli tuohon mennessa saanut lainvoimaisen kielteisen paatoksen
turvapaikka-asiaan tai tehnyt uusintahakemuksen. Hakemuksia sai jattaa 1.1.2012 lahtien
kuuden kuukauden ajan.

Etukateen arvioitiin, etta laillistamista hakisi 50 000 henkil6a, mutta hakijoita olikin ainoas-
taan 10 000, joista 4 600:lle tehtiin myOnteinen paatds. Vaikka tarkoituksena oli toteuttaa
varsin kattava laillistamisohjelma, moni ihminen jai laillistamisen soveltamisalan ulkopuo-
lelle. Seka yhtdjaksoisen oleskelun etta laittoman oleskelun toteenndyttdminen osoittautui
vaikeaksi. Hakijoilta edellytettiin my6s voimassaolevaa matkustusasiakirjaa, mika rajoitti
laillistamisen kohderyhmaa.

9. Ranska

Ranskassa ilman oleskeluoikeutta oleva henkil® voi poikkeuksellisesti hakea tilapaista oles-
kelulupaa. Kyse on tapauskohtaisesta laillistamisesta, jolle 16ytyy voimassa olevasta laista
kaksi lupaperustetta. Ensinndkin lupa voidaan mydntaa humanitaarisista syista tai perus-
telluista poikkeuksellisista syista (L.313-14 artikla). Henkilon ei pida muodostaa uhkaa ylei-
selle jarjestykselle, eikd eldd moniavioisessa suhteessa. Toinen mahdollisuus luvan mydnta-
miseen liittyy siihen, ettd maasta poistaminen vaikuttaisi kohtuuttomasti henkilon yksityis-
ja perhe-elamaan ja olisi EIS:n 8 artiklan vastaista (L. 313-11.7 artikla). Kyse on henkildn
henkilokohtaisen tilanteen kokonaisvaltaisesta arvioinnista, jossa otetaan huomioon mm.

16 Regularization of Migrants in an Irregular Situation in the OSCE Region, Recent Developments,
Points for Discussion and Recommendations. Office for Democratic Institutions and Human Rights.
August 2021.
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henkilon kotoutuminen ranskalaiseen yhteiskuntaan seka ranskalaisten arvojen ja ranskan
kielen tuntemus."”

10. Ruotsi

Vuonna 2017-2018 Ruotsissa muutettiin ns. lukiolakia (gymnasielagen) siten, ettd ilman
huoltajaa tullut alaikdinen turvapaikanhakija, joka on saanut kielteisen paatdksen hake-
mukseensa, voi saada madrdaikaisen oleskeluluvan 13 kk:ksi saattaakseen toisen asteen
opintonsa paatdkseen.’ Nuoren on lahtokohtaisesti oltava 17-24 vuoden ikdinen. Hanen
on kuitenkin poistuttava maasta, jos han ei |0yda ty6ta (vahintadn 2 v. tydsopimus) 6 kk
kuluessa valmistumisensa jalkeen. Jos nuori 6ytada tyopaikan, han voi saada pysyvan oles-
keluluvan. Laki oli tarkoitettu ensi sijassa vuosina 2015-2016 Ruotsiin ilman huoltajaa saa-
puneille alaikaisille, jotka pitkien kasittelyaikojen vuoksi ehtivat tulla taysi-ikaisiksi ennen
kuin heiddn asiansa oli kasitelty. Lain kriteerit ovat hyvin yksityiskohtaiset koskien mm.
hyvaksyttavia opintoja. Laki on saanut osakseen paljon kritiikkia mm. siksi, etta kriteereita
on ollut vaikea tayttaa. Kaytannossa pysyvia lupia on mydnnetty vain harvoissa tapauk-
sissa, vaikka lukiolain nojalla on mydnnetty useita tuhansia maaraaikaisia lupia (8 000 huh-
tikuuhun 2020 mennessad). On myds uutisoitu nuorten joutumisesta syrjityiksi ja huijatuiksi
tyomarkkinoilla. Vaikka nuorten oleskelu maassa voidaan laillistaa, he eivat ole oikeutet-
tuja majoitukseen tai taloudelliseen tukeen. Lokakuussa 2020 lausuntokierrokselle lahete-
tyssa esityksessa hallitus ehdotti lievennyksia lukiolain sadnndksiin, mutta ne eivat sisalty-
neet kesalla 2021 hyvaksyttyihin lakimuutoksiin.

Ruotsin viimeisin kertalaillistaminen toteutettiin vuosien 2005 ja 2006 vaihteessa ulko-
maalaislain voimaantulon yhteydessa. Véliaikaisen lain kohteena olivat pdaasiassa kieltei-
sen turvapaikkapdatoksen saaneet perheet, jotka olivat piileskelleet maassa pitkan ajan,
ja maasta poistamisen kohteena olleet henkil6t. Harkinnassa otettiin huomioon palaut-
tamiseen liittyvat ongelmat, terveydelliset syyt ja muut humanitaariset syyt. Humanitaa-
rista tilannetta arvioitaessa kiinnitettiin huomiota oleskelun kestoon, tilanteeseen lahto-
maassa, mahdollisiin rikoksiin, ikdan seka yleiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen. Lasten
osalta kiinnitettiin erityisesti huomiota lapsen tilanteeseen, Ruotsissa oleskelun kestoon ja
maahan syntyneisiin siteisiin seka lapsen terveydelle ja kehitykselle aiheutuviin riskeihin.
Kaikkiaan kasiteltiin 31 000 hakemusta, joista 17 000 henkildlle mydnnettiin oleskelulupa

17 Circular of 28 November 2012 on the conditions for the examination of applications for admission
for residence submitted by foreign nationals in an irregular situation in the context of the provisions
of the CESEDA, NOR: INT/K/12/29185/C, http://www justice.gouv.fr/publication/mna/circ_conditions_
demandes_admission_sejour_2012.pdf.

18 Kompletterande regler for uppehallstillstdnd vid gymnasiestudier. Socialférsakringsutskottets
betdnkande 2020/21:5fU27.
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(13 000 pysyvaa ja 4 000 tilapdista lupaa). Laillistamisen kohteena olleet henkil6t olivat
kotoisin padasiassa Irakista, Somaliasta, Palestiinasta, Afganistanista ja Serbiasta.'

11. Saksa

Saksassa on kaytossa nk. Duldung-jarjestelma (oleskelun suvaitseminen), jossa maassa
oleskeleville ulkomaalaisille ei mydnneta varsinaista oleskelulupaa, mutta heidan oleske-
lunsa Saksassa virallistetaan. Vuoden 2020 arvioiden mukaan Saksassa oleskelee 250 000
maastapoistumisvelvollista, joista 202 000 oleskelee Duldung-perusteella.?® Duldung-pe-
rusteen ollessa voimassa heita ei voida palauttaa heidan kotimaahansa.

Duldungin voi saada, jos maasta poistaminen ei onnistu esimerkiksi siita syysta, etta hen-
kil6 on sairas, hanelld ei ole matkustusasiakirjaa tai hdnen lapsensa asuu Saksassa. Muita
perusteita Duldungin myodntdamiselle ovat esimerkiksi hoivavelvollisuus ja turvapaikanha-
kijan poissuljenta. Vuonna 2019 pyrittiin lakimuutoksilla tiukentamaan Duldungin perus-
teita siten, ettd jos ainoa este maasta poistamiselle on henkil6llisyysasiakirjojen puute,
tulee henkilon myoétavaikuttaa henkil6llisyytensa selvittamiseen ja tarvittavien asiakirjojen
hankkimiseen huomattavien seuraamusten uhalla.

Duldungia tulee hakea erikseen lukuunottamatta tilannetta, jossa Duldungin my&ntami-
sen syyna on maasta poistamisen estyminen. Duldung mydnnetaan padsaantoisesti enin-
taan kuudeksi kuukaudeksi kerrallaan. Duldungin saaneet ovat oikeutettuja samoihin pal-
veluihin ja tukiin kuin turvapaikanhakijat. Duldung ei oikeuta tyontekoon tai opiskeluun,
vaan siihen tarvitaan erillinen lupa. Hyvin kotoutuneille ja hyvan kielitaidon omaaville
voidaan myontda tyoskentely-Duldung. Opiskelua varten voi tietyin edellytyksin saada
opiskelu-Duldungin.

Duldungin on arvioitu olevan hyva tydkalu silloin, kun sitd kdytetaan oikein. Se on tar-
koitettu ainoastaan valiajan harkintatilanteisiin. Olennaista on, etta henkil6lle pyritaan
mahdollisimman nopeasti luomaan selkea reitti kohti lopullista ratkaisua maassa oles-
keluun liittyen. Yksi kehitysmahdollisuus olisi véahentda Duldungilla oleskelevien maaraa
ja Duldungin pituutta, jotta lopullisia paatoksia saataisiin tehtya nykyistda nopeammin.?’

19 REGINE, Regularisations in Europe, Study on practices in the area of regularisation of illegally
staying third country nationals in the Member States of the EU; Ref. JLS/B4/2007/05, Appendix B,
Vienna, January 2009, s. 139.

20 Saksan ulkopoliittisen instituutti (DGAP), ‘Deutsche Riickkehrpolitik und Abschiebungen’ (2020)
DGAP Policy Brief

21 Saksan ulkopoliittisen instituutti (DGAP), ‘Deutsche Riickkehrpolitik und Abschiebungen’ (2020)
DGAP Policy Brief
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Ongelmana ovat myds vaihtelevat kaytannot osavaltioissa ja se, ettd suuri osa (40 %) Dul-
dungeista myonnetdaan "muilla perusteilla”, jolloin tarkkaa tietoa perusteista ei ole. Ylei-
sesti arvioidaan, ettd "muut perusteet” koskevat erityisesti henkil6llisyysasiakirjojen
puuttumista.

Nykyinen Duldung-jarjestelma ei ole tarjonnut henkilille mahdollisuutta vakiinnuttaa
asemaansa Saksassa. Monet ovat ketjuttaneet Duldung-perusteita (Kettenduldung) eli
hakeneet Duldungin uusimista, mika ei ole kuitenkaan tarjonnut varsinaista ratkaisua hen-
kiloiden asemaan, koska Duldung ei ole oleskelulupa. Ratkaisuksi tilanteeseen hallituskoa-
litio on sopinut toteuttavansa kertaluontoisen laillistamisen kaikille, jotka 1.1.2022 ovat
oleskelleet Saksassa vahintaan viiden vuoden ajan. Edellytyksena on, etta henkild ei ole
syyllistynyt rikoksiin ja on sitoutunut yhteiskunnan demokraattisiin perusarvoihin. Edelly-
tykset tayttaville henkildille myonnetaan vuoden pituinen oleskelulupa, jonka aikana hei-
dan odotetaan vakiinnuttavan oleskelunsa tayttamalla varsinaisen oleskeluluvan edelly-
tykset esimerkiksi tyollistymalla laillisesti tai hankkimalla kansallisen matkustusasiakirjan.?

12. Slovenia

Sloveniassa on kaytossa Saksan Duldungin kaltainen oleskelun sietdminen tilanteessa,
jossa henkilon palauttaminen ei ole mahdollista oikeudellisista tai kaytanndllisista syista.
Oikeutta jaada Slovenian alueelle kielteisen paatoksen jalkeen ei pideta varsinaisena oles-
kelulupana. Se ei my&skaan vaikuta henkildn velvollisuuteen poistua maasta. Oleske-
luoikeuteen liittyvat oikeudet ovat rajatummat kuin tavalliseen oleskelulupaan liittyvat
oikeudet.?®

Henkildn jadminen maahan voidaan lain mukaan sallia non refoulement -tilanteiden
lisaksi useissa muissa tilanteissa kuten esimerkiksi silloin, kun henkil6lla ei ole tai han ei voi
saada oman maansa matkustusasiakirjaa, kun henkilon kansalaisuusvaltio ei suostu otta-
maan hanta vastaan tai kun henkilon kuljetusta kotimaahan ei kyeta varmistamaan. Lisaksi
kyseeseen voivat tulla terveydentilaan tai alaikaisyyteen liittyvat syyt.

Oleskeluoikeuden voi panna vireille henkilon pyynndsta tai viran puolesta poliisi, mutta
vasta kielteisen oleskelulupapaatoksen jalkeen. Oikeus maassa oleskeluun annetaan enin-
taan 6 kk:ksi, ja sita voidaan jatkaa 24 kk:ksi. Henkilolle annetaan todistus oikeudesta oles-
kella maassa.

22 Koalitionsvertrag 2021-2025. https://www.spd.de/fileadmin/Dokumente/Koalitionsvertrag/Koali-
tionsvertrag_2021-2025.pdf

23 Law of 2008 on International Protection as amended 2013. Aliens Act 2011 as amended 2014.
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13. Sveitsi (Geneve)

Geneven kantonissa toteutettiin vuosina 2017-2018 kertalaillistaminen.?* Laillistamisen
edellytyksind oli 5-10 vuoden pituinen oleskelu maassa, tydsuhde, turvattu toimeentulo ja
A2-tason suullinen kielitaito. Lisaksi edellytettiin, ettei hakijalla ollut rikosrekisteria. Laillis-
tamisen edellytysten tayttamista tuettiin mm. kielikursseilla ja tydnhakua tukevalla ohjel-
malla, joilla valtio pyrki tuomaan yhteen potentiaalisia tydnantajia ja tyontekijoita.

Laillistamisen yhteydessa toteutettiin myds laillistamista hakevien tyopaikkojen tarkas-
tus tyovoiman hyvaksikayton ehkaisemiseksi. Hakijan ei tarvinnut laillistamista hakiessaan
mydskaan pyytaa tyonantajaltaan tahan lupaa. Lisaksi sellaiset henkilot, jotka tydskente-
lysta huolimatta eivat tayttaneet turvatun toimeentulon vaatimusta, pystyivat tietyissa
tilanteissa hakemaan laillistamista.

24 Regularization of Migrants in an Irregular Situation in the OSCE Region, Recent Developments,
Points for Discussion and Recommendations. Office for Democratic Institutions and Human Rights.
August 2021.
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