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APULAISOIKEUSKANSLERI

Maahanmuuttoviraston menettely  tyontekijan oleskelulupa-
hakemusten kasittelyssa

KANTELU

Kantelija arvostelee 12.2.2024 paivatylla oikeuskanslerille osoitetulla kantelullaan Maahan-
muuttoviraston menettelya yrityksen tydntekijdiden jatko-oleskelulupahakemusten kasittelyssa.
Kantelijan mukaan Maahanmuuttovirasto on tarkoituksellisesti ohjannut tyontekij6ita hakemaan
tydnantajan hyvaksikaytén uhriksi joutuneen oleskelulupaa lahettdmissdan taydennyspyyn-
ndissa, vaikka tallaista hyvaksikayttdéa ei ole todettu. Tallainen viranomaisohjaus on omiaan
aiheuttamaan merkittdvaa haittaa tyonantajalle. Jos tydntekija ei toimi Maahanmuuttoviraston
ohjeistuksen mukaan, hanen jatko-oleskelulupahakemuksensa tyénteon perusteella voidaan

hylata.

Kantelijan kasityksen mukaan Maahanmuuttovirasto siis olettaa tydntekijoiden jatko-oleskelulu-
pahakemuksia kasitellessaan tydnantajan kayttaneen hyvakseen tyontekijoitdan. Tydnantajan
kuuleminen asiassa vaikuttaa olleen pelkka muodollisuus ilman, etta silla olisi voinut olla min-

kaanlaista vaikutusta harkintaan.

Kantelija arvostelee Maahanmuuttoviraston menettelya myos silta osin, ettd Maahanmuuttovi-
rasto on vield myéhemmin I&hettanyt yhdelle tydntekijalle kirjeen, jossa tyontekijaa pyydettiin
pyytdmaan tydnantajaa antamaan uudelleen saman vastineen, jonka tydnantaja oli jo kertaal-
leen antanut. Talla kirjeellda Maahanmuuttovirasto samalla saattoi tyontekijan tietoon epailyn

perusteet, jotka oli jo aiemmin mainittu suoraan tydénantajalle toimitetussa vastinepyynndssa.
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Kantelija kertoo viela, etta tassa tapauksessa oletus tyontekijoiden hyvaksikaytosta on tehty
siitd huolimatta, etteivat epailyn perusteet liity ulkomaalaislain 36 §:n 4 momentissa tarkoitettui-
hin seikkoihin. Yritykseen kohdistuva epaily veropetoksesta ja kirjanpitorikoksesta eivat viela

tarkoita, etta asia liittyisi tydntekijdiden asemaan ja kohteluun.

Kantelija toteaa myds, etta tydnantajalle ei ole sdadetty ulkomaalaislakiin minkaanlaisia oikeus-
suojakeinoja sitéa vastaan, ettd Maahanmuuttovirasto esittda tydnantajasta ulkomaalaislain 36
§:n 4 momentin mukaisen vaitteen "perustellusta aiheesta epailla tydnantajan tarkoituksena ole-
van maahantuloa tai maassa oleskelua koskevien sdannoésten kiertaminen oleskelulupaa haet-
taessa” taikka ulkomaalaislain 54 b §:n mukaisen vaitteen "perustellusta aiheesta epailla vel-
vollisuuksien laiminlydnnista tai tydntekijan hyvaksikayttamisesta”. Tydnantaja ei voi valittaa ar-
viosta, vaikka arviolla voi olla vakavia vaikutuksia tydnantajan toimintaan. Tallainen vaite on

tydnantajaa leimaava, eikd han voi millaan tavoin puuttua siihen.

SELVITYS

Maahanmuuttovirasto on 22.4.2024 antanut selvityksen.

VASTINE

Kantelija on antanut vastineen.

RATKAISU

Oikeusohjeet

Kantelun vireilletuloajankohtana voimassa olleen ulkomaalainlain 36 §:n 4 momentin mukaan
oleskelulupa voidaan jattaa myontamatta myos, jos on perusteltua aihetta epailla tydnantajan
tai toimeksiantajan tarkoituksena olevan maahantuloa tai maassa oleskelua koskevien saan-

ndsten kiertdminen oleskelulupaa haettaessa.

Ulkomaalaislain muuttamista koskevan hallituksen esityksen (HE 253/2020 vp, s. 14) lainkohtaa

koskevien yksityiskohtaisten perustelujen mukaan sdanndksen tarkoituksena oli estaa se, etta
vilpillisin aikein toimivat tydnantajat tai toimeksiantajat voisivat rekrytoida ulkomaalaisia tyonte-
kijoita oleskeluluvan nojalla. Oleskelulupahakemuksen hylkdaminen vaikuttaa myds oleskelulu-
van hakijaan, koska han ei saisi lupaa oleskella maassa lupahakemuksessa tarkoitetun tyon-
antajan palveluksessa tai toimeksiantajan toimesta. Kun oleskelulupahakemus hylataan tyon-
antajasta tai toimeksiantajasta johtuvasta syysta, paatos ei vaikuta oleskeluluvan hakijan mah-
dollisuuksiin saada oleskelulupa toisen tydnantajan palvelukseen. Samasta syysta oleskelulu-

papaatokseen ei myodskaan olisi tarkoituksenmukaista liittdad maahantulokieltoa.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_253+2020.pdf
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Ulkomaalaislain muuttamisen (472/2024) yhteydessa 1.9.2024 mainittu 36 §:n 4 momentti on
kumottu ja ulkomaalaislakiin on lisatty 36 d §, jonka 1 momentin mukaan oleskelulupaa ei myén-
neta, jos on perusteltua aihetta epailla tydnantajan tarkoituksena olevan jattda noudattamatta
71 §&:n 1, 2 tai 4 kohdassa saadettyja tydnantajan velvollisuuksia tai muita maahantuloa tai
maassa oleskelua koskevia sdannoksia. Ulkomaalaislain muuttamista koskevan hallituksen esi-

tyksen (HE 26/2024 vp, s. 68) mukaan lainkohta korvaa aiemman lain 36 §:n 4 momentin.

Ulkomaalaislain 54 b §:n 1 momentin mukaan ulkomaalaiselle mydnnetaan jatkolupa uuden
tydn hakemista tai yritystoimintaa varten, jos on perusteltua aihetta epailla, ettd hanen tyénan-
tajansa on merkittavalla tavalla laiminlydnyt velvollisuuksiaan hanen tydnantajanaan tai muulla

tavalla hyvaksikayttanyt hanta.

Hallintolain (434/2003) 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuo-
lisesti seka kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Vi-
ranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan

nahden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.
Hallintolain 8 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen on toimivaltansa rajoissa annettava asiak-
kailleen tarpeen mukaan hallintoasian hoitamiseen liittyvaa neuvontaa seka vastattava asiointia

koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin.

Lain esitdissa lainkohdan yksityiskohtaisissa perusteluissa (HE 72/2002 vp, s. 63) todetaan,

ettd viranomaisen velvollisuuksiin ei kuulu asiakkaan avustaminen esimerkiksi tayttamalla lo-
makkeet ja laatimalla tarvittavat asiakirjat asiakkaan puolesta. Neuvonnan yhteydessa ei myds-
kaan voida ennakoida yksittaisten hakemusten tosiasiallista menestymista. Neuvonnassa on
tarkeaa kiinnittdd huomiota yhdenvertaisuuden toteutumiseen ja asiakkaiden tasapuoliseen

kohteluun.

Tapahtumatiedot

Maahanmuuttovirasto on tyontekijdiden jatko-oleskelulupahakemusten kasittelyn yhteydessa
tydnantajaa kuultuaan lahettanyt hakijoille tdydennyspyynnon, jossa heita on kehotettu hake-
maan oleskelulupaa tyénantajan laiminlyénnin tai hyvaksikaytén uhriksi joutumisen perusteella.
Taydennyspyynnoissa on todettu myés, ettd ilman Maahanmuuttoviraston pyytamia tietoja ei
voida tutkia, tayttyvatkd oleskeluluvan edellytykset, joten paatds voi olla sen vuoksi kielteinen.
Taydennyspyyntdjen liitteend on ollut oleskelulupahakemuslomake, joka tyéntekijoita neuvo-
taan tayttdmaan ja viemaan Maahanmuuttoviraston asiakaspalveluun viimeistdan maarapai-

vana.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_26+2024.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_72+2002.pdf
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Maahanmuuttovirasto on lahettanyt yhdelle jatko-oleskelulupaa hakeneelle tyontekijalle tayden-
nyspyynnon, jossa tyontekijaa pyydettiin toimittamaan saman sisaltdinen vastinepyyntd, johon
tydnantaja oli jo aiemmin vastannut, uudelleen tyonantajalle. Taydennyspyynnossa todettiin li-
saksi, ettd Maahanmuuttovirastolla on perusteltua aihetta epailla tydnantajan tarkoituksena ole-
van maahantuloa tai maassa oleskelua koskevien sdannoésten kiertaminen oleskelulupaa haet-

taessa.

Maahanmuuttoviraston selvitys

Maahanmuuttoviraston ndkemyksen mukaan ulkomaalaislain 54 b §:ss& luvan mydntamisen
nayttokynnys on asetettu matalalle, eli epaily riittda. Maahanmuuttovirasto toteaa, etta jokaisen
hakijan yksiléllinen tilanne on otettava huomioon laajasti. Virasto katsoo velvollisuudekseen sel-
vittaa oleskelulupahakemuksen yhteydessa mahdollisesti iimenneita viitteita tydnantajan hyvak-
sikaytosta seka tarvittaessa neuvoa hakijaa kertomalla mahdollisuudesta hakea ulkomaalais-
lain 54 b §:n mukaista jatkolupaa. Seka ulkomaalaislain 54 b §:n ettéd 36 §:n 4 momentin tarkoi-

tuksena on vahvistaa tyévoiman hyvaksikaytdén uhriksi joutuneen oikeusasemaa.

Maahanmuuttoviraston selvityksen mukaan tassa tapauksessa virasto oli kantelijan tydntekijoi-
den oleskelulupahakemuksia kasitellessdan havainnut viitteitd mahdollisesta ulkomaalaislain
36 §:n 4 momentin mukaisesta tydnantajan maahantulosaantelyn kiertamisesta. Viitteet koski-
vat tilisiirtoja tyontekijoilta tydnantajayhtion toimitusjohtajalle seka hanen toiselle yhtidlleen. Vi-
raston tiedossa oli myos tydnantajaan kohdistuvia rikosepailyja. Nama seikat oli kerrottu tyon-

antajallekin, kun virasto oli varannut sille mahdollisuuden antaa vastineensa asiassa.

Maahanmuuttovirasto ei selvityksensa mukaan suoraan ohjaa asiakkaitaan hakemaan mitaan
tiettya oleskelulupaa. Neuvontavelvollisuutensa tayttamiseksi virasto kuitenkin nakee aiheel-
liseksi kertoa hakijalle mahdollisuudesta hakea ulkomaalaislain 54 b §:n mukaista jatkolupaa,
jos hanen tydperusteista jatkolupaansa koskevassa asiassa harkitaan luvan epaamista 36 §:n
4 momentin nojalla. Tall6in olisi hakijan edun mukaista, ettd mahdollisen tyoperusteiseen hake-
mukseen tehtavan kielteisen paatoksen lisaksi tutkittavaksi tulisi myés mahdollinen 54 b §:n
mukaisen luvan mydntaminen. Neuvonta on tarpeen, koska hakija voi olla heikossa asemassa
kielitaidoltaan tai muilta valmiuksiltaan asioida viranomaisen kanssa, sekd mahdollisesti riippu-
vuussuhteessa tyOnantajaansa. Virasto toteaa, ettd luvan hakeminen on kuitenkin vapaaeh-

toista ja jokaisen hakijan omassa harkinnassa.

Kantelussa esitetadn Maahanmuuttoviraston ilmoittaneen hakijoille, etta mikali hakija ei hae vi-
raston toivomaa 54 b §:n mukaista oleskelulupaa, hanen jatko-oleskelulupahakemuksensa voi-
daan hylata. Tama ei kuitenkaan ole Maahanmuuttoviraston nakemyksen mukaan oikea tulkinta

tilanteesta. Virasto toteaa selvityksessaan, etta jos tydperusteista oleskelulupaa ei myénneta
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ulkomaalaislain 36 §:n 4 momentin perusteella, ei tuon epaamisharkinnan kannalta ole merki-

tysta, hakeeko sama hakija my6s ulkomaalaislain 54 b §:n mukaista oleskelulupaa.

Maahanmuuttovirasto kaytti kyseisille hakijoille 1ahettamissaan kirjeissa 54 b §:n mukaisen lu-
van hakemisesta vakiintuneesti ilmaisua "toimi antamiemme ohjeiden mukaan”. Virasto pyrkii
kayttdmaan mahdollisimman selkeda ja helposti ymmarrettavaa suomen kieltd. Varsinkin asia-
yhteydestaan irrotettuna kyseisen lauseen voi mahdollisesti tulkita suorana kehotuksena hakea
kyseista oleskelulupaa, mika ei taysin vastaa neuvonnan tarkoitusta. Tasta huolimatta virasto
on kayttanyt kyseistd yksinkertaistettua ilmaisua, silld tydperusteiseen hakemukseen tehdyn
kielteisen paatoksen yhteydessa kyseisen oleskeluluvan hakeminen olisi todennakoisesti myods

hakijan edun mukaista.

Maahanmuuttovirasto toteaa tydnantajan kuulemisesta, etta se toteutettiin pyytamalla tyénan-
tajalta kirjallinen vastine saantelyn kiertamisepailyyn. Kantelija oli vastineessaan kertonut tyon-
tekijoilta sille tulleissa tilisiirroissa olleen kyse asunnon vuokran maksamisesta, mutta kantelija
ei toimittanut kertomansa tueksi asiakirjaselvitysta, kuten vuokrasopimuksia. Maahanmuuttovi-
rasto suoritti kokonaisharkinnan ja otti huomioon myds kantelijan vastineessaan kertoman. Vi-

rasto ei kuitenkaan katsonut, etta vastineen perusteella asiaa olisi voinut arvioida toisin.

Maahanmuuttovirasto toteaa tydnantajaa koskevan vastinepyynnén tekemisesta hakijan kautta,
etta talla tavalla menetellessadan virasto saattoi tydntekijan tietoon vastinepyynnéssa mainitun
vaarinkaytdsepailyn ja sen perusteet. Viraston silloinen tulkinta oli, etta pysyvaa oleskelulupaa
tai P-EU —lupaa haettaessa olisi vain yksi asianosainen, eli hakija itse. Sen vuoksi virasto katsoi,
ettei hakemusta selvitettdessa pitaisi 1ahestyad suoraan tydnantajaa. Myés mahdollisia tyésuh-
teeseen liittyvia epaselvyyksia pitaisi selvittaa hakijan kautta. Viraston nakemys perustui paa-
asiassa siihen, etta varsinaisista tyOperusteisista oleskeluluvista poiketen tyonantajalle ei ole
sdadetty nimenomaisia velvollisuuksia pysyvaa oleskelulupaa tai P-EU —lupaa haettaessa.
TyOnantajan selvittamisvelvollisuutta koskeva ulkomaalaislain 71 b § ei silloin sovellu, eika ky-
seisia lupia varten ole muutakaan vastaavanlaista erityissdanndsta. Virasto ei voisi jattaa pysy-
vaa tai P-EU —lupaa myontamatta siksi, ettei tydnantaja toimita siltd pyydettyja selvityksia. Li-
saksi hakijaa olisi joka tapauksessa kuultava tydnantajan toimittamista tiedoista ennen luvan
mahdollista epaamista. Tasta seuraisi, etta pysyvaa tai P-EU —lupaa haettaessa tydnantaja olisi

sivullisen asemassa ja tarvittavat selvitykset pitaisi pyytaa hakijalta.

Maahanmuuttovirasto toteaa sittemmin arvioineensa asiaa uudelleen ja muuttaneensa menet-
telytapaansa talta osin. Nyt virasto katsoo, etta ulkomaalaislain 36 §:n 4 momenttia sovelletta-
essa myos tydnantajasta tulee asianosainen, jota voi ja pitda kuulla asiassa suoraan. Viraston
nykyisen kasityksen mukaan se olisi ollut oikea menettelytapa myds kantelijan kohdalla, koska
tarkoituksena oli nimenomaan tydnantajan toimintaa koskevan ulkomaalaislain 36 §:n 4 mo-

mentin selvittaminen.
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Arviointi

Maahanmuuttoviraston tyontekijoille lahettamat oleskelulupahakemuksen tdydennyspyynnot si-
saltavat toteamuksen, ettd Maahanmuuttovirastolla on aihetta epailla tydnantajan laiminlydneen
tydnantajavelvoitettaan tai syyllistyneen muulla tavalla tyovoiman hyvaksikayttoon. Tayden-
nyspyynnoissa todetaan heti taman jalkeen, etta taman vuoksi jatko-oleskelulupaa tyonantajalle
tyoskentelyn perusteella ei valttamatta myonneta, ja kerrotaan mahdollisuudesta hakea jatko-
oleskelulupaa tydnantajan hyvaksikayton vuoksi. Lisdksi tdydennyspyynndissa on suora keho-
tus jattaa jatko-oleskelulupahakemus tydnantajan laiminlydnnin tai hyvaksikayton uhriksi joutu-
neelle, ja toteamus, ettd iiman Maahanmuuttoviraston pyytamia tietoja se ei voi tutkia, taytty-

vatko oleskeluluvan edellytykset, jonka vuoksi paatds voi olla kielteinen, jos pyyntddn ei vastata.

Taydennyspyynnoista saa sellaisen vaikutelman, ettd tydntekija voi saada jatko-oleskeluluvan
vain hakemalla sitad tydnantajan laiminlyénnin tai muun tyévoiman hyvaksikaytdn perusteella.
Taydennyspyyntdjen voidaan katsoa olevan erityisen johdattelevia, ja ohjaavan voimakkaasti
tydntekijoitd hakemaan jatko-oleskelulupaa muulla perusteella. Lisaksi tdydennyspyynnoissa
ennakoidaan aiheettomasti tydntekijan jatko-oleskelulupahakemukseen tulevaisuudessa annet-

tavaa ratkaisua.

Maahanmuuttovirasto on katsonut menettelyn olevan tarpeen sen viranomaisen neuvontavel-
vollisuuden tayttamiseksi. Hallintolaissa saadetty viranomaisen neuvontavelvollisuus ei kuiten-
kaan kasita nain pitkalle menevaa viranomaisen oma-aloitteista kehotusta hakemuksen kasit-
telyaikana ohjeistaa hakijaa hakemaan lupaa toisella perusteella. Se ei ainakaan ulotu tallai-
seen tilanteeseen, jossa ei ole taysin selvaa, onko hallinnon asiakas erehdyksessa pannut vaa-

ran hakemustyypin vireille.

Vaikka Maahanmuuttovirasto ei viela kasittelyn tassa vaiheessa kehottaisikaan tdydennyspyyn-
ndssaan tyontekijaa hakemaan jatko-oleskelulupaa toisella perusteella, ei tdama johtaisi tydnte-
kijan kannalta oikeudenmenetyksiin. Han nimittain voisi viela kielteisen tydntekijan jatko-oles-
kelulupapaatdksen saatuaankin panna vireille jatko-oleskelulupahakemuksen tydnantajan moi-
tittavan menettelyn perusteella. Ulkomaalaislakia koskevan hallituksen esityksen mukaan oles-
kelulupahakemuksen hylkdaminen tydnantajasta johtuvasta syysta ei vaikuta hakijan mahdolli-
suuksiin saada oleskelulupaa muulla perusteella, eika tallaiseen paatdkseen ole tarkoituksen-
mukaista liittdd maahantulokieltoa. Korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopaatdéksen (KHO
2024:35) mukaan ulkomaalaislain 54 b §:n perusteella tydnantajan moitittavan menettelyn takia
myonnettavan jatkoluvan myéntamisen edellytykset ovat silla tavoin toiminnallisesti yhteydessa
luvan peruuttamisharkintaan, ettd sdannds on otettava huomioon myds lupaa viranomaisaloit-

teisesti peruutettaessa.


https://www.kho.fi/fi/index/paatokset/ennakkopaatokset/1710514805960.html
https://www.kho.fi/fi/index/paatokset/ennakkopaatokset/1710514805960.html
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Maahanmuuttovirasto on kantelun tarkoittamassa taydennyspyynnon kasittelyn yhteydessa ylit-
tanyt hallintolain 8 §:n 1 momentissa saadetyn neuvontavelvollisuutensa. Nain menetellessaan
se on toiminut myo6s hallintolain 6 §:n mukaisten hallinnon oikeusperiaatteiden, kuten tasapuo-

lisen kohtelun ja tarkoitussidonnaisuuden, vastaisesti.

Johtopaatokset ja toimenpiteet

Kiinnitdn Maahanmuuttoviraston huomiota sille saapuneiden oleskelulupahakemusten kasitte-

lemiseen hyvan hallinnon perusteiden mukaisesti.

Pitkaan oleskelleen kolmannen maan kansalaisten EU-oleskelulupaan eli P-EU —lupaan liitty-
van tyonantajan kuulemisessa Maahanmuuttovirasto on ilmoittanut uudelleentarkastelleensa
omaa toimintaansa ja muuttaneensa menettelyaan. Virasto kuulee jatkossa suoraan tydnanta-
jaa, mikali se on tarpeellista. Taltd osin minulla ei ole enaa tassa vaiheessa huomautettavaa

asiasta.

Siltd osin, kun kantelussa muutoin arvostellaan Maahanmuuttoviraston hakemuksiin antamia
paatoksia, ovat ne kantelusta ja vastineesta saatavien tietojen mukaan hallinto-oikeudessa ka-
siteltavana. Vakiintuneen kaytannén mukaan oikeuskansleri ei paasaantoisesti puutu toimival-
taisessa tuomioistuimessa vireilla olevaan asiaan. Kantelua ei tdman vuoksi oteta nailtd osin

tutkittavaksi.
Lisaksi olen ottanut omana aloitteenani tutkittavakseni (dnro OKV/2982/70/2024) tyénantajan
oikeusturvajarjestelyt tilanteessa, jossa Maahanmuuttovirasto epaa tyontekijan oleskeluluvan

tyonantajan moitittavan menettelyn perusteella.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkoisesti.

Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen

Esittelijaneuvos Elina Nyholm
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