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OIKEUSKANSLERINVIRASTO

Ulkoministerio

Viisumi- ja oleskelulupapalveluiden keskeyttaminen
koronapandemian aikana Suomen edustustoissa

ASIA

Oikeuskanslerinvirastoon on 14.8.2020 lukien saapunut kanteluita, jotka koskevat sita, ettei vii-
sumi- ja oleskelulupapalveluja ole ollut saatavissa koronaviruspandemian aikana. Kantelut kos-
kevat erityisesti tilanteita, jossa on kysymys suomalaisten seurustelukumppaneista tai perheen-

jasenista.

Naiden tilanteiden taustalla nayttaa olevan ulkoministerion 19.3.2020 tiedotteesta ilmeneva lin-
jaus, paatos tai ohjeistus, jonka mukaan koronavirusepidemian takia "Suomi keskeyttaa muiden
Schengen-maiden tavoin tavanomaisen viisumihakemusten vastaanoton Suomen edustus-
toissa valittomasti 19. maaliskuuta alkaen toistaiseksi. Edustustoilla on harkintavalta vastaan-
ottaa ja kasitella yksittéisia viisumihakemuksia poikkeustapauksissa esim. Suomen kansalaisen
perheenjasenten hakemuksia. Nyt kasittelyssa oleviin visumihakemuksiin liittyvat passit palau-
tetaan, eika hakemuksia kasitella. Tama ei koske Venajaa, jossa kaikki jo vastaanotetut hake-
mukset kasitellaan. Kasittelymaksuja ei palauteta. Myds oleskelulupahakemusten vastaanotto
keskeytetddn valittomasti. Jo vastaanotetut oleskelulupahakemukset vireytetaéan ja toimitetaan
edelleen Migriin kasiteltdvéksi, mikali hakija on ehtinyt tunnistautua edustustossa. Oleskelulu-
pahakemuksiin liittyvat tunnistamiset ja haastattelut keskeytetaan myaos toistaiseksi. Poikkeus-
jarjestelyn lopettamisesta ilmoitetaan myohemmin. Edustustot tiedottavat tarkemmin

mahdollisista maakohtaisista jarjestelyista.”

Eraassa kantelussa on tuotu esiin tilanne Jamaikalla, jossa Suomella ei ole edustustoa., Suo-

meen tulevia visumihakemuksia kasittelee normaalisti Saksan edustusto. Se on kuitenkin il-

OIKEUSKANSLERINVIRASTO

PL 20, 00023 Valtioneuvosto Puhelin 0295 16001 kirjaamo.okv@gov.fi

www.okv. fi



2 (12)

moittanut, ettei se myonna viisumeita muualle kuin Saksaan, ennen kuin se saa Suomelta val-
tuudet ja ohjeet viisumihakemusten kasittelyyn. Lukuisista yhteydenotoista huolimatta ulkomi-
nisterio ei ole suostunut ohjeistamaan Saksan edustustoa, vaikka se olisi kantelijan kasityksen

mukaan valmis myodntdmaan viisumeja Suomeen ohjeet saatuaan.

Toisessa kantelussa on tuotu esiin tilanne, jossa kantelija ei ole lokakuuhun mennessa saanut
perhesiteeseen perustuvaan oleskelulupaan liittyvda haastatteluaikaa Ankaran-suurlahetys-

toon ja kertoo odottaneensa. nelja kuukautta.

Kolmannessa kantelussa on tuotu esiin Suomen Ankaran-edustuston menettely, jossa on ar-
vosteltu sitd, ettei Suomen kansalaisen puolison oleskelulupahakemuksen kasittelya voida to-
teuttaa tunnistautumisen osalta kohtuullisessa ajassa koronaviruspandemian tilanteessa. Kan-
telija kertoo, ettd oleskelulupahakemus on jatetty sahkoiseen kasittelyyn joulukuussa 2019
mutta kasittely ei etene ennen henkilékohtaista tunnistautumiskéayntid. Oleskelulupahakemusta
ja siihen liittyvaa henkilékohtaisella kaynnilla tapahtuvaa tunnistautumista ei ole kuitenkaan saa-
nut Turkissa kasittelyyn kantelijan kertoman mukaan sitten maaliskuun 2020. Kantelijan on pyy-
tanyt edustustoa kayttdmaan silla olevaa harkintavaltaa, mutta edustusto on kantelijan mukaan

vedonnut turvallisuussyihin.

Koska kanteluissa nayttaa olevan kysymys viime kadessa ulkoministerién linjaukseen perustu-
vasta tilanteista, olen paattanyt ottaa ohjeistuksen lainmukaisuuden valtioneuvoston oikeus-

kanslerista annetun lain 3 8:n 1 momentissa tarkoitettuna omana aloitteena kasiteltavaksi.

Valtioneuvoston ohjesaannén mukaan ulkoministerién toimialaan kuuluu muun muassa suoma-
laisten etujen ja oikeuksien valvominen, konsulipalvelut ja vastaavat muut viranomaispalvelut
ulkomailla. Ulkomaalaislain ja ulkomaalaislaissa tarkoitetun viisumisddnndostén nojalla viisumi-
ja oleskelulupahakemuksiin liittyvat tehtavat kuuluvat muun muassa edustustojen tehtaviin. Ka-
sittely on voitu ohjata myos ulkoiselle palveluntarjoajalle tai toiselle Schengen-valtiolle. Ulkoasi-

ainhallintolain 2 8:n nojalla edustustojen yleinen ohjaus ja valvonta kuuluu ulkoministeriélle.

Pyysin ulkoministeriota antamaan selvityksensa siitéa, milla oikeudellisilla perusteilla ja missa
maarin viisumi- ja oleskelulupa-asioihin liittyvien lakisdateisten tehtavien hoitaminen on edus-
tustoissa keskeytetty seka siitd, onko ja missa maarin toimintaa saatu kaynnistettya uudelleen.
Selvityksessa on tassa yhteydessa kiinnitettava huomiota yhtéaaltd Suomen omien edustustojen
toimintaan seka toisaalta niihin valtioihin, joissa viisumeihin ja/tai oleskelulupiin liittyvia tehtavia
on ulkoistettu palveluntarjoajalle tai niitd hoitaa toisen Schengen-valtion edustusto. Selvitykseen
oli sisallyttava asiasta annetut ohjeet ja muut viisumi- ja oleskelulupapalveluihin mahdollisesti
liittyvat asiakirjat, jotka vaikuttavat viisumi- ja oleskelulupapalvelujen toimintaan ja saatavuu-

teen.
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SELVITYS

Ulkoministerié on antanut selvityspyynnén johdosta lausunnon.

RATKAISU

Keskeiset saannokset

Perustuslain 2 § 3 momentin mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa jul-

kisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.

Perustuslain 7 &:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus elaméaéan seka henkilékohtaiseen

vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen.

Perustuslain 9 8:n 4 momentin mukaan ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella
maassa saadetaan lailla. Ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos hanta ta-

man vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu.

Perustuslaki 19 8§ momentin mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tar-
kemmin saadetaan, jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettava vaeston ter-
veyttd. Julkisen vallan on myds tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien

mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksil6llinen kasvu.
Perustuslain 68 8§:n 1 momentin mukaan valtioneuvostossa on tarvittava maara ministerioita.
Kukin ministeri¢ vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hal-

linnon asianmukaisesta toiminnasta.

Ulkoasiainhallintolain 2 §:n 2 momentin mukaan edustustojen yleinen ohjaus ja valvonta kuuluu

ulkoasiainministeriodlle.

Ulkomaalaislain 17 §:n, sellaisena kuin se oli laissa 266/2011, mukaan

YhteisOn viisumis&d&nnoston laatimisesta (viisumisddnndstd) annettua Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetusta (EY) N:o 810/2009, jaljempana viisumisaannostd, sovelletaan hallintolain

sijasta

1) viisumihakemuksen jattamiseen;
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2) edustuston toimivallan tutkimiseen;

3) hakemuksen tutkittavaksi ottamiseen;

4) hakemuksen kasittelyyn;

5) hakemuksen kasittelyn keskeyttadmiseen;

6) hakemuksen siirtdmiseen edustetun Schengen-valtion viranomaisille;

7) viisumin myontamiseen;

8) viisumin epdamiseen;

9) viisumin jatkamiseen;

10) viisumin mitatdintiin;

11) viisumin kumoamiseen;

12) paatbksentekomenettelyyn;

13) paatoksen perusteluun;

14) paatobksen sisaltoon;

15) paatoksesta ilmoittamiseen.

Yhteison viisumisddnnostdsta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o

810/2009 (viisumisdannostd) 4 artiklan 1 kohdan mukaan konsulaatit kasittelevat hakemukset

ja tekevat niiden johdosta paatokset.

Viisumisaannoston 37 artiklan 1 kohdan mukaan jasenvaltiot vastaavat konsulaattiensa viisu-

mipalveluiden jarjestamisesta.

Ulkomaalaislain 69 &:n 1 momentin mukaan Suomen edustusto ottaa vastaan oleskelulupaha-
kemuksen ulkomailla olevalta henkilolta ja tarkistaa, ettd hakemus on oikein taytetty ja etta se

sisaltaa tarvittavat asiakirjat ja tiedot.
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Ulkomaalaislain 69 b §:n mukaan ulkoasiainministerio voi sisdministeriota kuultuaan sopia Suo-
men edustustolle kuuluvien oleskelulupatehtévien antamisesta toisen Schengen-valtion edus-

tustolle.

Jos tehtavien antaminen toisen Schengen-valtion edustustolle ei ole mahdollista, ulkoasiainmi-
nisterio voi sisaministeridta kuultuaan sopia tehtéavien antamisesta 28 8:ssa tarkoitetun ulkoisen
palveluntarjoajan suoritettavaksi erityisissa olosuhteissa tai paikallisesta tilanteesta johtuvista

syista.

Arviointi

Ulkoministerion lausunnosta ilmenevat seuraavat arvioinnin kannalta keskeiset seikat:

Koronapandemiasta ja paikallisesti eri maiden haastavasta koronatilanteesta johtuvista syista
edustustot eivat ole voineet tarjota maahantulolupapalveluita hakijoille normaalisti 19.3.2020
alkaen, jolloin ulkoministerio paatti keskeyttdd muiden Schengen-maiden tavoin tavanomaisten
viisumi- ja oleskelulupahakemusten vastaanoton ja kasittelyn kaikissa maailmalla toimivissa

Suomen edustustoissa toistaiseksi.

Ulkoministerion linjauksen mukaan viisumipalvelujen normaali vastaanotto keskeytettiin edella
mainitusta ajankohdasta lukien eréin poikkeuksin muiden Schengen-maiden linjaa vastaavasti.
Suomi keskeytti hakemusten normaalin vastaanoton viimeisena. Palveluja ei kuitenkaan kes-
keytetty kokonaan, vaan edustustoja ohjattiin ottamaan vastaan poikkeusryhmiin kuuluvia ha-

kemuksia tapauskohtaisen harkinnan perusteella huomioiden paikalliset olosuhteet.

Linjauksen taustalla oli Euroopan komission 18.3.2020 julkaisema suositusasiakirja, joka kos-
kee viisumihakemusten kasittelyd pandemian aikana. Suosituksen mukaan rajoituksia sovellet-
taisiin kaikkeen muuhun kuin valttamattomaan matkustamiseen kolmansista maista EU-alu-
eelle. Suosituksessa pyydettiin erikseen huomioimaan ne henkilét, jotka pakottavista perhe-
syista matkustavat EU-alueelle. Suositus oli komission mukaan jatkoa komission 16.3.2020 jul-
kaisemalle tiedonannolle!, jossa muun muassa todetaan, etta epidemian nopean leviamisen
vuoksi on valttamatontad, etta EU ja jasenvaltiot ryhtyvat kiireellisiin, valittémiin ja yhtenaisiin
toimiin, joilla paitsi suojellaan EU:n vaestdn terveyttd, myos estetddn viruksen levidminen
EU:sta muihin maihin...” ja ettd "valiaikainen matkustusrajoitus voi olla tehokas vain, jos Schen-
gen-valtiot paattavat siita ja panevat sen taytantoon kaikkien ulkorajaosuuksien osalta saman-

aikaisesti ja yhdenmukaisella tavalla”.

1 KOM(2020) 115 lopullinen
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Suomen osalta haasteellista on kansallisen D-viisumin puuttuminen ainoana Schengen-maana,
mika heijastuu erityisryhmid koskeviin linjauksiin. D-viisumin puuttuessa Suomen ei ole mah-

dollista myontaa alueellisesti rajoitettua maahantulolupaa Suomeen.

Lausunnossa todetaan viisumiedustamistilanteiden osalta, ettéd pandemian vuoksi Suomen ja
muiden Schengen-maiden véliset kahdenvaliset viisumisedustamissopimuksen ovat olleet
19.3.2020 keskeytyneena. Taman vuoksi erityisend haasteena on ollut poikkeusryhmiin, kuten
perhesuhteeseen ja vakiintuneeseen parisuhteeseen, kuuluvien viisumihakemusten kasittely
maissa, joissa Suomella ei ole edustustoa tai joissa toinen Schengen-maa edustaa Suomea.
Sopimusten keskeytymisesta lahtien Suomi on tehnyt poikkeusryhmiin kuuluvien yksittaisten
tapausten osalta ad hoc —edustamispyyntdja nootitse Suomea edustavalle maalle. Suomen tul-
kinta vakiintuneesta parisuhteesta on poikkeuksellisen laaja, téllaista vastaavan laajuista tulkin-
taa ei ulkoministerion tietojen mukaan sovelleta yndessékaan toisessa Schengen-maassa. Suo-
mea edustavalla maalla ei ole velvollisuutta ottaa vastaan viisumihakemusta em. sopimusten
ollessa keskeytettynd. Edustava maa kasittelee ja ratkaisee itsenaisesti visumihakemusta kos-
kevan paatoksen. Tama kaytanndssa johtaa siihen, ettei kaikissa tapauksissa Suomen ad hoc
—perusteisesti esittamid hakemuksia oteta kasittelyyn.

Suomi on ainoana maana ollut aloitteellinen yrittdessaan loytaé yhteinen ratkaisu vakiintuneisiin
parisuhteisiin liittyvien viisumiedustamista koskevien ongelmien ratkaisemiksi. Muut jasenvaltiot
eivat tunnista téatd ongelmaa vastaavassa laajuudessa, joten yhteista linjaa ei ole toistaiseksi
[6ydetty.

Oleskelulupahakemusten vastaanotto keskeytettiin niin ikdén 19.3.2020 muiden Schengen-val-
tioiden tavoin toistaiseksi. Ulkoministerid ohjeisti edustustoja vireyttamaan ei viemaan UMA-
jarjestelmééan jo vastaanotetut paperihakemukset tai Enter Finland —jarjestelmaan tehdyn sah-
koiset oleskelulupahakemukset, jos tunnistautuminen oli tehty viimeistdan 18.3.2020. Vastaan-
otto voitiin kaynnistda 16.6.2020 lukien ulkoministeritn linjauksen mukaisesti. Linjauksen mu-
kaan "Suomen edustustojen tilanteet oleskelulupatoiminnan osalta vaihtelevat alueittain” ja
“oleskelulupatoiminnan kaynnistamisen ajankohtaan vaikuttavat esimerkiksi terveys- ja turvalli-
suusnékokohdat, aluekohtaiset karanteeni- ja muut turvallisuusmaaraykset seka pandemian

vaikutukset edustustojen henkiléresursseihin”.

Ulkoministeri6lla on ankara tydsuojeluvelvoite tytnantajana yleisvaarallisen tartuntataudin es-
tamiseksi. Tydsuojeluvelvoite korostuu erityisesti edustustojen asiakaspalvelutehtavissa, joiden

osalta henkilokohtainen asiointi on valttaméatonta edustustoissa ja ulkoisella palveluntarjoajalla.

Viisumi- ja oleskelulupahakemuksia ei ole pystytty kasittelemaan normaalisti paikallisviran-

omaisten maarayksista tai rajoituksista tai asiakkaiden ja henkiléston terveyden turvaamiseksi.
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Eri tasoisia ja erilaisia ongelmia on raportoitu muiden ohella New Delhist&, Ankarasta, Abujasta,

Addis Abebasta Algerista, Manilasta ja Pristinasta.

Lausunnosta ja sen liitteesta ilmenee, ettd keskeyttdminen on tapahtunut ulkoministeriosta
edustustoihin [ahetettyina linjauksina 18.3.2020 lukien, samoin kuin palvelujen asteittainen uu-

delleen kaynnistaminen.

Totean asian johdosta seuraavaa:

Kevaalla 2020 koronapandemian alettua perustuslakivaliokunta katsoi, ettd my6s terveyden-
huoltojarjestelmén toimintakyvyn sailyttdminen pandemian aikana on perusoikeusjarjestelman
nakokulmasta erittain painava peruste, jolla on yhteys perustuslain 7 §:n 1 momentin mukaiseen
julkisen vallan velvollisuuteen turvata jokaisen oikeus elaméaén seka turvata my6s pandemian
oloissa jokaiselle riittavat terveyspalvelut seka edistaa vaeston terveytta (perustuslain 19 §:n 3
momentti) ja joka oikeuttaa poikkeuksellisen pitkalle menevid, myo6s ihmisten perusoikeuksiin
puuttuvia viranomaistoimia (PeVM 2/2020 vp, s. 4-5, PeVM 3/2020 vp, s. 3). Nama terveyden-

huoltojarjestelméan toimintakykyyn liittyvat linjaukset perustuslakivaliokunta teki 18.3.2020 eli
kasiteltdessa valmiuslain eraiden toimivaltuuksien kayttdonottoa. Oikeus elamaan ja terveyteen
on nain ollut korostetusti esilla esimerkiksi likkumisvapauteen vaikuttavien toimenpiteiden ai-

kana.

Muissa yhteyksissa ylin laillisuusvalvoja on todennut, ettd Suomen lainsaadanndssa ei ollut val-
mistauduttu koronapandemian aikaiseen tilanteeseen (ks. esim. oikeuskanslerin kertomus 2020
s. 16 ja eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus 2020, s. 32). Tama on asettanut viranomaiset
monilla eri hallinnonaloilla haastavaan tilanteeseen. Esimerkiksi eduskunnan apulaisoi-
keusasiamies on pitéanyt vanhusten hoivakoteihin kohdistuneita vierailukieltoja koskevaa ohjeis-
tusta hallinnon lainalaisuusperiaatteen kannalta ongelmallisena, todeten kuitenkin, etta "annet-
tujen selvitysten ja lausuntojen perusteella vanhusten ympdrivuorokautisessa hoidossa kay-
tossé olleiden rajoitusten voidaan arvioida olennaisesti vahentaneen koronavirusepidemiasta
aiheutuneita vakavia terveydellisia haittoja ja kuolemantapauksia. Talta osin arvioin, etta anne-
tulla ohjauksella ja kentalld tehdylld tydlld on saavutettu se, mitd tavoiteltiin.” (ks. EOAK
3232/2020, s. 28-29) Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan KHO:2021:1 todennut kunnan
vammaispalvelupaallikbén asettaman vammaispalvelujen asumisyksikoita koskevan vierailukiel-
lon lainvastaiseksi. P&atosta oli perusteltu tartuntatautilain 17 8:ll& ja siin& oli viitattu muun
ohella sosiaali- ja terveysministerion koronavirustartuntojen torjumiseksi antamiin ohjeisiin. Kor-
kein hallinto-oikeus katsoi muun ohella, etté tartuntatautilain 17 8:ssa ei ollut saadetty toimival-
lasta ryhtya toimenpiteisiin, joilla rajoitettiin perusoikeuksia. Vammaisten asumisyksikkda kos-

kevaa vierailukieltoa ei ollut voitu antaa pykalassa tarkoitettuna hoitoon liittyvien infektioiden


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/PeVM_2+2020.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/PeVM_3+2020.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Kertomus/Documents/K_17+2021.pdf
https://www.oikeusasiamies.fi/documents/20184/42383/2020-fi/b5bc6780-d9cd-41a7-adb6-2f0a5dc29b5f
https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/3232/2020
https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/3232/2020
https://www.kho.fi/fi/index/paatokset/vuosikirjapaatokset/1609743947251.html
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torjuntatoimenpiteend. Nain ollen vammaispalvelup&allikdn paatoksella ei ollut voitu asettaa vie-
railukieltoa. KHO:n paéatbksessa viitattiin mm. edella mainittuun apulaisoikeusasiamiehen rat-

kaisuun.

Vastaava havainto tilanteen vaikeudesta koskee nahdéakseni myds viisumi- ja oleskelulupapal-
veluja. Varsinkin pandemian alkuvaiheessa puutteellinen tieto koronaviruksesta ja sen aiheut-
taman taudin vakavuudesta oli omiaan vaikeuttamaan arviointia sen suhteen, millaiset toimen-

piteet voidaan katsoa valttamattémiksi ja oikeasuhtaisiksi pandemian torjunnassa.

Totean ensinnakin, etté ulkoministerién lausunnosta ei ilmene, etta viisumi- ja oleskelulupapal-
velujen keskeyttamista harkittaessa olisi tarkasteltu asiaa oikeudelliselta kannalta ainakaan riit-
tavalla tavalla. Lausunnossa ei mainita yhtaan saanndsta olkoonkin, ettd lausunnossa todetaan
viisumi- ja oleskelulupapalvelujen olevan edustustojen lakisdateisia tehtavia ja viitattu tydsuo-
jelulainsdadantoon. Lausunto ei sisalla analyysia siitd, miten edella oikeusohjeita koskevassa
jaksossa mainitut sd&nnokset, jotka ainakin ovat kasitykseni mukaan relevantteja, on otettu pal-
velujen keskeyttamistd koskevassa paatdksenteossa huomioon.

Voidaan pitdd ymmarrettavana, etta varsinkin pandemian alkuvaiheessa kevaalla 2020 viran-
omaiset eivat ole pystyneet valittomasti tekemaan kattavaa arviota tallaisen keskeyttamisen oi-
keudellisesti kestavista vaihtoehdoista. Ulkoministerion lausunnosta syntyy kuitenkin vaiku-
telma siita, ettd esimerkiksi lainsdadantttoimia ei ole missaén vaiheessa edes harkittu, vaan on
katsottu voitavan toimia pelkastaan ministerion linjausten ja ohjeistusten perusteella, vaikka vii-

sumi- ja oleskelulupahakemuksiin liittyvat tehtavat edustustoissa ovat lakisaateisia tehtavia.

Toisin on toimittu lukuisilla muilla hallinnonaloilla, joilla ryhdyttiin valmistelemaan muutoksia lain-
saadantdon koronapandemian johdosta. Esimerkiksi liikenne- ja viestintaministerion toimialalla
annettiin hallituksen esitys liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalan lainsdadéantéén CO-
VID-19-epidemiasta johtuvien poikkeusolojen vuoksi tehtaviksi valiaikaisiksi muutoksiksi?, joilla
pyrittiin ottamaan huomioon mm. erilaisia maaraaikoja joustavoittamalla koronapandemiasta ai-
heutuneet olosuhdemuutokset mm. viranomaistoiminnassa. Vuoden 2020 valtiopdiville hallitus
antoi eduskunnalle 254 hallituksen esitysta. Niista 99 liittyi asiasanoituksen perusteella suoraan

covid-19-epidemiaan.

Yhtaalta viisumipalvelujen ja toisaalta oleskelulupapalvelujen saantely on siina mielessa toisis-
taan poikkeavaa, etta viisumeihin liittyvat kysymyksia koskee paaosin unionin asetus eli viisu-

misdannosto, joka on suoraan sovellettavaa lainsd&dantda toisin kuin oleskelulupia koskeva

2 Ks. HE 62/2020 vp



https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Sivut/HE_62+2020.aspx

9 (12)

saantely, olkoonkin, ettd kansallisten sddnngdsten taustalla on monin osin niin ikA&n unionin oi-
keus, esimerkiksi direktiivi 2004/38/EY EU-kansalaisten ja heidan perheenjasentensa oikeu-

desta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella®.

Ulkoministerié on tuonut lausunnossaan esiin, etta viisumeiden osalta palvelujen keskeyttami-
sen taustalla oli lausunnon liitteena oleva komission suositusasiakirja* , jossa todetaan muun
ohella, ettd monet jasenvaltiot ovat paattaneet (opted) keskeyttdaa ei-valttamatonta matkusta-
mista koskevien viisumihakemusten kasittelyn, useissa tapauksissa maaritteleméattémaksi ajan-
jaksoksi. Téllaiset toimet (initiatives) vastaavat (match) jatkuvasti kehittyvia matkustusrajoituk-
sia. Komission mukaan huolimatta valiaikaisesta palvelujen sulkemisesta jasenvaltioiden kon-
sulaattien tulisi pysya avoinna ja hyvaksya kirjeessa lueteltujen ryhmien hakemuksia. Saatekir-
jeessé todetaan, etta asiakirja ei ole sitova (compulsory), mutta komissio vetoaa jasenvaltioihin,
jotta ne pyrkisivat harmonisoimaan kaytantéjaan ja tiedotustaan yleisélle paikallisen Schengen-
yhteistyon kautta.

Totean, ettd sindnsa ymmarrettavaa on, ettd ulkoministerid on katsonut aiheelliseksi pyrkia to-
teuttamaan komission suositusasiakirjaa. Nahdékseni ei ole, varsinkaan p&atoksenteon ajan-
kohtana maaliskuussa 2020, syyta kyseenalaistaa sita rajoitusten taustalla ollutta l1ahtékohtaa,
ettd valiaikainen matkustusrajoitus voi olla tehokas vain, jos Schengen-valtiot paattavat siita ja
panevat sen taytantoon kaikkien ulkorajaosuuksien osalta samanaikaisesti ja yhdenmukaisella
tavalla. Suosituksesta voitaneen péaatelld, etta komission, joka valvoo Euroopan unionista teh-
dyn sopimuksen 17 artiklan mukaisesti unionin oikeuden soveltamista, mielestd nyt puheena
olevien jasenvaltioiden paatdkset toimintojen, ainakin viisumipalvelujen, valiaikainen keskeytta-
minen ei-valttAmattomaksi katsotun matkustamisen osalta eivét ole olleet unionin oikeuden vas-

taisia.

Vastaavansuuntaisesti komissio on my6s 16.3.2020 Euroopan parlamentille, Eurooppa-neu-
vostolle ja neuvostolle antamassaan tiedonannossa "Covid-19: EU:hun suuntautuvaa muuta
kuin valttamatonta matkustamista koskeva matkustusrajoitus™ todennut muun ohella seuraa-
vaa: "Tilapainen rajoitus, joka koskee muuta kuin valttdamatdontd matkustamista kolmansista
maista EU+-alueelle, edellyttdéd EU:n tasolla koordinoitua paatosta, joka tehdéaén yhteisymmar-
ryksessa Schengenin s&&nndstoon osallistuvien valtioiden kanssa. Talla tiedonannolla komis-
sio kehottaa Eurooppa-neuvostoa toimimaan, jotta Schengen-valtioiden valtion- tai hallitusten

paamiehet hyvaksyvat viipymattd yhdessd Schengenin sdannéstoon osallistuvien valtioiden

8 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi, annettu 29 paivana huhtikuuta 2004, Euroopan unionin
kansalaisten ja heidén perheenjasentensa oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jAsenvaltioiden alu-
eella, asetuksen (ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY,
73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta

4 Guidelines on 'minimum service’ for processing visa applications from specific categories of visa appli-
cants during the COVID-19 emergency period, 18.3.2020, HOME/C5/AMS/2020

5 COM(2020) 115 final.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0115&from=EN
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valtion- tai hallitusten paamiesten kanssa valittémasti voimaan tulevan péaéattksen kolmansista
maista EU+-alueelle suuntautuvaa muuta kuin valttamatonta matkustamista koskevan matkus-
tusrajoituksen soveltamisesta Schengen-alueen kaikilla ulkorajaosuuksilla”. Tiedonannossa
maaritellaan se, keihin matkustusrajoitusta ei tule soveltaa, kuten EU-kansalaiset, Schengen-
valtioiden kansalaiset ja heidan perheenjasenensa seka henkildkategoriat, joihin kuuluvien mat-
kustamista pidetaén valttamattomana. Eurooppa-neuvosto on puolestaan 17.3.2020 paatelmis-
saan todennut, etta koronaviruksen maailmanlaajuisen leviamisen rajoittamiseksi paatettiin
vahvistaa (reinforce) ulkorajoja soveltamalla koordinoitua véliaikaista ei-valttamattoman mat-

kustamisen rajoitusta 30 paivaksi komission ehdottamalla tavalla®.

Kysymys on kuitenkin siitd, miten tallainen linjaus Suomen perustuslain, erityisesti perustuslain
2 8:n 3 momentissa saadetyn hallinnon lainalaisuus- ja lakisidonnaisuusperiaatteen, edellytta-
malla tavalla voidaan toteuttaa. Lainalaisuusperiaatteen mukaan julkisen vallan kayton tulee
perustua lakiin. Lakisidonnaisuuden periaate edellyttad, etta hallintotehtavan hoitamisessa nou-
datetaan tarkoin sitéd koskevaa lainsaadantda. Voimassa oleva lainsdadanto, jota on keskeisilta
osilta kuvattu edella jaksossa keskeiset sddnnokset, edellytti sitd, ettd edustustot hoitavat niille
Suomen lainsdadannéssa ja unionin lainsdadanndsséa annetut tehtavat. Oikeuskansleri on lau-
sunnossaan 11.9.2003 (dnro OKV/22/20/01) todennut, ettd "ministerion tehtavat ovat sen toi-
mialaan kuuluvista konkreettisista asiakokonaisuuksista ja asioista huolehtimista. Viranomaisen
toimialaa ja tehtavia koskevat sdannokset ensinnakin asiallisesti rajaavat viranomaisen toimin-
tamahdollisuuksia ja velvollisuuksia. Toisaalta niiden perusteella viranomaiselle syntyy yleinen
toimintavelvoite ja vastuu viranomaisen tehtaviksi saadettyjen asioiden hoitamisesta.” Sama
paatelmé koskee myts muita viranomaisia kuin ministeriditd, tassa tapauksessa edustustoja.
Perustuslakivaliokunta on myds todennut, etta "valiokunnan mielesta on selvaa, etta lakiin pe-
rustuvaa toimivaltaa kaytetddn sen kaytolle saadettyjen edellytysten tayttyessa” (PeVL 7/2021
vp, S. 4). Yhta selvda mielestani on, ettei viranomainen voi paattaa jattaa hoitamatta laissa saa-
dettyja tehtavidan pelkastddn omien linjausten eikd muidenkaan oikeudellisesti sitomattomien

suositusten, kuten komission suuntaviivojen, perusteella.

Totean tassa yhteydessa, etta matkustusrajoitukset Schengenin ulkopuolisista valtioista toteu-
tettiin sisédministerion esittelysta valtioneuvoston yleisistunnon rajavartiolain saannoksiin, joita
tosin on pidettdva suppeina ja tulkinnanvaraisina, perustuvilla paatoksilla eraiden rajanylitys-
paikkojen vdliaikaisesta sulkemisesta ja liikenteen rajoittamisesta, ei esimerkiksi sisaministerion

"linjauksilla”’. Naihin lukeutuvien paatosten taustalla ovat olleet mm. komission suuntaviivat®.

6 Asian esittelijan kaannds, englanninkielinen teksti kuuluu seuraavasti: To limit the spread of the virus
globally, we agreed to reinforce our external borders by applying a coordinated temporary restriction of
non-essential travel to the EU for a period of 30 days, based on the approach proposed by the Commis-
sion.

7 Rajavartiolain saanndsten suppeudesta ja tulkinnanvaraisuudesta, ks. ratkaisuni OKV/61/10/2020, erit.
s. 33.

8 Kts. esim. valtioneuvoston yleisistunnon paatos 7.5.2020, perustelumuistio, s. 3.



https://finlex.fi/fi/viranomaiset/foka/2003/20031837?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=22%2F20%2F01
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_7+2021.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_7+2021.aspx
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/105838907/ratkaisu_oikeuskansleri_arvioi_valtioneuvoston_rajavalvontaa_koskevia_paatoksia_okv_61_10__2020_korjattu.pdf/67d3deea-9c55-fbf7-c070-98ae181ca0bb/ratkaisu_oikeuskansleri_arvioi_valtioneuvoston_rajavalvontaa_koskevia_paatoksia_okv_61_10__2020_korjattu.pdf?t=1642143673944
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Voin yhtya ulkoministerion lausunnossa esitettyyn siltd osin, kuin sen mukaan palveluiden kes-
keyttdminen on johtunut edustustojen sijaintivaltioiden laeista ja viranomaisten paatoksista. On
selvad, ettei edustustoissa voida menetella paikallisen lainsdddannon ja viranomaispaatosten
vastaisesti. Diplomaattisia suhteita koskevan Wienin yleissopimuksen (SopS 4/1970) 41 artiklan
1 kappaleen mukaan kaikkien erioikeuksia ja vapauksia nhauttivien henkildiden tulee noudattaa
vastaanottajavaltion lakeja ja maarayksia, sikali kuin ndma eivat ole ristiriidassa heidan erioi-
keuksiensa ja vapauksiensa kanssa. Lausunnosta ei kuitenkaan ilmene, etta tama olisi ollut syy

kaikkien edustustojen palvelujen keskeyttamiselle.

Sen sijaan en voi yhtya siihen, mita ulkoministerié on todennut tydsuojeluvelvoitteistaan. Tyo-
suojeluvelvoitteet ovat kaikilla tydnantajilla, eikd koronapandemian aikana ole muutoin katsottu
voitavan niiden perusteella keskeyttda laajamittaisesti viranomaistoimintojen, kuten esimerkiksi
poliisin tehtavien, hoitamista. Myds eduskunnan oikeusasiamies on yksittéista viisumiasiaa kos-
kevassa ratkaisussaan (EOAK/7800/2020) todennut, ettd "vallinneessa pandemiatilanteessa
asiakaskontakteihin on liittynyt tartuntariski, jonka valttdmiseen ulkoministeri6lla ja suurlahetys-
toll& on ollut tietty vastuu palvelun tarjoajana ja tydnantajana. Pidan sinansa selvana, etta ter-
veysturvallisen asiakaspalvelun jarjestdminen on ollut haasteellista. Selvityksesta ei kuitenkaan
iimene, minkalaisia ponnisteluja suurldhetyston asiakaspalvelun terveysturvalliseksi jarjesta-
miseksi oli tehty. TAman vuoksi en ole taysin vakuuttunut siita, etteikd esimerkiksi yksittaisten
viisumiasiakkaiden vastaanottamista olisi ollut mahdollista jarjestaa terveysturvallisesti”. Myos-
k&an ulkoministerion tassa asiassa antamaan lausuntoon ei sisally tallaista tietoa, joskin lau-
sunnon liitteena olevassa 21.12.2020 ulkoministerion tiedotteessa kerrotaan, etta terveysturval-
linen asiointi on jarjestetty siten, ettd henkilokohtainen asiointi tapahtuu paasaantdisesti ajan-
varauksella, odotustilassa voi olla vain yksi asiakas kerrallaan ja asiakkaiden vélilla asiakastila

tuuletetaan ja desinfioidaan.

Arviotani ei muuta toiseksi se, ettei ulkomaalaisella ole yleisesti oikeutta asettua toiseen maa-
han (ks. HE 309/1993 vp, s. 52 ja PeVL 23/1998 vp s. 2). Perustuslain 9 8:n 4 momentin lailla

saatamisen vaatimuksesta ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella maassa ” voi-

daan johtaa paitsi syrjinnén ja mielivallan kielto ulkomaalaisten kohtelussa mygs vaatimus maa-
han paasya ja maassa oleskelua koskevien perusteiden ja paatoksentekomenettelyjen sdénte-
lemisesté siten, ettd hakijoiden oikeusturva taataan” (HE 309/1993 vp, s. 52). Mytskéaan talta
osin se, etta edustustojen viisumi- ja oleskelulupapalvelut keskeytettiin ulkoministerion linjaus-

ten ja ohjeistusten perusteella, ei ole ollut perustuslain vaatimusten mukaista.

Myonteisena pidan kuitenkin sita, ettd edustustojen nyt puheena olevia palveluja on ryhdytty
kaynnistamaan kesakuusta 2020 lukien, samoin kuin edistetty visumiedustamiseen liittyneiden

ongelmien ratkaisua.


https://finlex.fi/fi/sopimukset/sopsteksti/1970/19700004
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_309+1993.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/pevl_23+1998.pdf
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Katson, ettd minulla ei ole aihetta ryhtya tutkimaan yksittaisten edustustojen ja niiden virkamies-
ten toimintaa, koska saadusta lausunnosta ilmenee, ettéa toimet ovat perustuneet ulkoministe-
rion ohjaukseen. Perustuslain 68 8:n mukaan ministerio vastaa toimialallaan hallinnon asian-
mukaisesta toiminnasta, ja tama kattaa my6s ministerion alaistaan hallintoa koskevan ohjauk-

sen ja valvonnan (HE 1/1998 vp, s. 119).

Johtopaatokset ja toimenpiteet

Saatan edella esittamani kasityksen menettelyyn liittyvista puutteista ulkoministerion tietoon.
Esitan, ettd ulkoministeriossa aloitetaan huolellinen lainsdadanndén muutosten valmistelu sel-
laisten tilanteiden huomioimiseksi, joissa joudutaan supistamaan edustustojen lakisaateista toi-

mintaa taikka keskeyttamaan se.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkdisesti.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Laura Luikku


https://www.eduskunta.fi/fi/vaski/hallituksenesitys/documents/he_1+1998.pdf

