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Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ulko-
maalaislain ja tydsopimuslain muuttamisesta

sekd erdiksi niihin liittyviksi laeiksi

Hallintovaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 14 péivana helmikuuta 2012 | 8het-
tédessadn hallituksen esityksen eduskunnalle
laeiksi ulkomaalaislain ja tydsopimuslain muut-
tamisesta sekd eréiksi niihin liittyviksi laeiksi
(HE 3/2012 vp) vamistelevasti kasiteltavaksi
hallintovaliokuntaan samallamaarannyt, etta pe-
rustuslakivaliokunnan on annettava asiasta lau-
sunto hallintovaliokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- ylitarkastaja Tero Mikkola, siséasiainministe-
ro

- lainsdadantoneuvos Liisa Vanhala, oikeusmi-

nisterio

syyttdjanvirasto

professori Mikael Hidén

professori Tuomas Ojanen

oikeustieteen tohtori Matti Pellonpaa.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaa-
laislakia, tydsopimuslakia, l8hetetyista tyonteki-
joisté annettua lakia ja sakon taytéantdonpanosta
annettua lakia. Lakeihin tehtéisiin tyonantaja-
sanktiodirektiivin taytantéonpanon edellyttémat
valttamattomat muutokset.
TyOnantajasanktiodirektiivin tavoitteena on
kieltdéd Euroopan unionin alueella laittomasti
oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten
tyohonotto laittoman maahanmuuton torjumi-
seksi. Direktiivissa sdddetdan seuraamuksia ja
toimenpiteita koskevista yhteisistéa vahimmais-
vaatimuksista, joita jasenvaltioissa sovelletaan
tata kieltoa rikkoviin tyonantajiin.
Ulkomaalaislakiin liséttéisiin ~ sddnnokset
oleskeluluvan myontéamiseksi ja harkinta-gjan

HE 3/2012 vp

antamiseksi sellaiselle laittomasti maassa oles-
kelleelle ja tyoskennelleelle kolmannen maan
kansalaiselle, jonka tapaukseen liittyy erityista
hyvéaksikayttoa osoittavat tyoolot tai joka on ol-
lut alaikéinen laittomasti tydskennellessadn. Di-
rektiivin edellyttdmin tavoin ehdotetut séannok-
set ovat vastaavankaltaisia kuin ihmiskaupan
uhrille myodnnettavad oleskelulupaa ja hanelle
annettavaa harkinta-aikaa koskevat sédnnokset.
Tyosopimuslakiin lisdttéisiin uusi 11 a luku,
jossa sdadettéisiin tydnantajasanktiodirektiivin
soveltamisalaan liittyvista erityiskysymyksista
Laissa sdadettaisiin tyonantajalle maaréttéavasta
seuraamusmaksusta sekd niiden kustannusten
maksamisesta, jotka aiheutuvat tyontekijan
palkkasaatavien |&hettdmisesta toiseen valtioon.

Versio 2.0
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Lisdksi laissa sdadettéisiin alihankintatilanteis-
satoimeksiantajan ja padasialli sen toimeksianta-
jan seka mahdollisten muiden alihankkijoiden
velvollisuudesta maksaa seuraamusmaksu ja
tyontekijan saatavia silloin, kun tydnantgjana
toiminut alihankkija on palkannut maassa laitto-
masti oleskelevan kolmannen maan kansal ai sen.

Lahetetyista tyontekijoistd annetussa laissa
sdddettadisiin, etta lahetetyn tyontekijan tyon-
antgja olisi velvollinen maksamaan ty6sopi mus-
laissa séadetyn seuraamusmaksun. Lisaksi esi-
tyksessa ehdotetaan muutettavaksi sakon taytan-
téonpanosta annettua lakia siten, ettd seuraa-
musmaksun  taytantdonpanosta  huolehtisi
Oikeusrekisterikeskus. Tydsuojeluviranomais-

ten tulisi toimia yhteistydssa Maahanmuuttovi-
raston kanssa sédnndsten noudattamisen valvon-
nassa.

Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan kevaal -
142012.

Esityksen saatamisjarjestysperusteluissa on
kasitelty ehdotetun seuraamusmaksun suhdetta
perustuslain 8 §:ssa saadettyyn rikosoikeudelli-
seen laillisuusperiaatteeseen ja Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen tulkintakdytantéon. Hal-
litus katsoo, etta esitys voidaan kasitella tavalli-
sen lain sadtamisjarjestyksessd, mutta pitaa suo-
tavana perustuslakivaliokunnan  lausunnon
hankkimista esityksesté.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Hallinnollinen seuraamusmaksu

Esityksen 3. lakiehdotus, tydsopimuslakiehdo-
tus, sisdltéd sadnnokset tyOnantajalle maaratta-
vasta hallinnollisesta seuraamusmaksusta. Pe-
rustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkinnan
mukaan tallainen maksu e ole perustuslain
81 §:n mielessd sen paremmin vero kuin maksu-
kaan vaan lainvastaisesta teosta maarattava
sanktioluonteinen hallinnollinen seuraamus. Va-
liokunta on asiallisesti rinnastanut rangaistus-
luonteisen taloudellisen seuraamuksen rikos-
oikeudelliseen seuraamukseen (PeVL 32/2005
vp, s. 2/11, PeVL 55/2005 vp, s. 2/1). Hallinnolli-
sen seuraamuksen yleisista perusteista on sda-
dettava perustuslain 2 §:n 3 momentin edellytta-
malla tavalla lailla, koska sen maéraamiseen si-
sdltyy julkisen vallan kayttéd. Valiokunta on
my6s katsonut. etta kyse on merkittéavasta julki-
sen vallan kéytosta. Laissa on tasmaéllisesti ja
selkeasti sdadettava maksuvelvollisuuden ja
maksun suuruuden perusteista seka maksuvel-
vollisen oikeusturvasta samoin kuin lain taytan-
tédnpanon perusteista (PeVL 32/2005 vp, s. 2—
3, PeVL 55/2005 vp, s. 2/1, PeVL 57/2010 vp,
s. 2/11).

Vaikka perustuslain 8 &:n rikosoikeudellisen
laillisuusperiaatteen tasmallisyysvaatimus ei
sellaisenaan kohdistu hallinnollisten seuraamus-
ten sdéntelyyn, ei tarkkuuden yleistd vaatimusta
kuitenkaan voida téllaisen sdantelyn yhteydessa
sivuuttaa (PeVL 74/2002vp, s.5/1, PeVL
57/2010 vp, s. 2/11).

Tydsopimuslakiehdotuksen 11 a luvun 3 &n
mukaisesti tyonantaja, joka on ottanut tyéhon
laittomasti maassa ol eskel evan kolmannen maan
kansalaisen, on velvollinen maksamaan seuraa-
musmaksun, joka on vé&hintdén 1 000 euroa ja
enintddn 30 000 euroa. Seuraamusmaksu makse-
taan valtiolle, ja sen maarad maksettavaksi Maa-
hanmuuttovirasto  tydsopimuslakiehdotuksen
11 aluvun 5 8:n nojalla. Maksun suuruuteen vai-
kuttavista tekijoista sdadetdan luvun 4 8:ssa

Maksuvelvollisia ovat luvun 5 8:n mukaan
tybnantaja seka "10 ja 11 8:ssa (pitéisi olla9 ja
10 §:ssd) tarkoitettu toimeksiantgja’. Viimeksi
mainituissa tapauksissa on kyse alihankintati-
lantei sta, joissatydnantajan lisdksi maksustaoli-
si vastuussa alihankkijan valitén toimeksiantaja
(9 8) taikka alihankintaketjussa péadasiallinen
toimeksiantaja tai mahdollinen muu alihankkija
(10 §). Néiden vastuu olisi yhteisvastuullista
tyonantajan kanssa, 10 8:n tarkoittamissa tilan-
teissa kuitenkin vain, jos padasiallinen toimek-



siantgja ja mahdollinen muu alihankkija tiesivat
tyontekijan oleskelevan maassa laittomasti.
Maksuvelvollisia koskeva saantely on siten ver-
raten mutkikasta, mutta tulkittuna yhdessa lu-
vun 2 §:n mééritelmien kanssa valiokunnan mie-
lesté riittdvan selkedd. Ehdotuksen 10 §:ssd on
kuitenkin téasmallisempéa puhua "mahdollisen
muun alihankkijan" sijastatoimeksiantajana toi-
mivasta muusta alihankkijasta.

Ty6sopimuslain 11 aluvun 4 8:n 2 momentin
mukaan seuraamusmaksua korottavana tekijana
otetaan huomioon palauttamisen toimeenpanos-
ta aiheutuvat tyontekijan ja tdman mahdollisen
saattajan keskimaaraiset matkakustannukset, jos
tyontekija on pal autettu ulkomaalaislain 9 luvun
mukai sesti toiseen valtioon. Asiaan ei vaikuttai-
si se, onko tydnantaja omalla toiminnallaan vai-
kuttanut tyontekijan maahantuloon tai maassa-
oloon. Tyontekijan pal auttamiskustannuksilla ei
ole valitonta yhteytta sanktioituun tekoon, eika
niiden nain ollen tule valiokunnan kasityksen
mukaan vaikuttaa seuraamusmaksun suuruu-
teen. Tdmén vuoksi lakiehdotuksen 11 a luvun
4 8:n 2 momentti tulee poistaa. Tama on edelly-
tyksena lakiehdotuksen kasittelemiselle tavalli-
sen lain sdatamisjarjestyksessa. Valiokunnan
mielestd ei ole kuitenkaan estettda — tydnantaja-
sanktiodirektiivinkddn kannalta — asettaa la-
kiehdotuksessa tyonantajall e palauttami skustan-
nusten korvausvelvollisuutta seuraamusmaksus-
ta erillisend asiana, tall6in kuitenkin vain, jos
tydnantaja on omalla toiminnallaan vaikuttanut
tyontekijan maahantuloon tai maassaoloon esi-
merkiksi osallistumalla tyontekijan rekrytoin-
tiin tdmén kotimaassa tai muutoin avustamalla
tydntekijaa maahantul ossa tai maassaol ossa.

Ns. ne bisin idem -saanto

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7. lisapoytéa-
kirjan 4 artiklassa maérétdén ns. ne bis in idem
-sdannosta, jonka mukaan ketdan ei saa saman
valtion tuomiovallan nojalla tutkia uudelleen tai
rangaista oikeudenkdynnissa rikoksesta, josta
hénet on jo lopullisesti vapautettu tai tuomittu
syylliseksi kyseisen valtion lakien ja oikeuden-
kéyntimenettelyn mukaisesti. Myds kansalais-
oikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kan-
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sainvéalisen yleissopimuksen 14 artiklan 7 kohta
ja EU:n perusoikeuskirjan 50 artikla maéraavéat
periaatteesta. Kiellon katsotaan sisdltyvan myos
Suomen perustuslain yksilon oikeusturvaa kos-
kevan 21 8:n 2 momentin sddnndkseen oikeu-
denmukai sen oikeudenk&ynnin takeista, jotkaon
laillaturvattava (HE 309/1993 vp, s. 74/I1).

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkai-
sukaytannossa kiellon soveltamisala e rgjoitu
vain varsinaisiin rikosoikeudellista rangaistusta
koskeviin tuomioihin, vaan se ulottuu myos eri-
laisiin rangaistusluonteisiin hallinnollisiin seu-
raamuksiin (ks. esim. Jussila v. Suomi, Euroo-
pan i hmi soi keustuomioi stuimen tuomio
23.11.2006 jaRuotsalainen v. Suomi 16.6.2009).
Nyt ehdotettu tyonantajan seuraamusmaksu on
tallainen rangaistusiuonteinen hallinnollinen
seuraamus, ja se voidaan maarata teosta, josta
voi seurata myds rikosoikeudellinen rangaistus.
Taman vuoksi kielto on otettava huomioon tyon-
antajan seuraamusmaksua maarattaessa.

Tyo6sopimuslakiehdotuksen 11 a luvun 5 §:n
4 momentin mukaan seuraamusmaksua ei voida
maéarata sille, jota epéilléén samasta teosta esi-
tutkinnassa, syyteharkinnassa tai tuomio-
istuimessa vireill& olevassa rikosasiassa. Mak-
suaei voidamaarata myoskaan sille, joka samas-
tateosta on lainvoimaisesti tuomittu rangaistuk-
seen. "Seuraamusmaksun méaédrdnneen viran-
omaisen" (pitdisi olla Maahanmuuttoviraston)
on hakemuksesta poistettava maksu, jos se, jolle
on méaaratty seuraamusmaksu, on epailtyna sa-
masta teosta tuomioistuimessa vireilla olevassa
rikosasiassa tai joka my6hemmin tuomitaan sa-
masta teosta rangai stukseen.

Lahtokohtaisesti ehdotetut sédnnokset ovat
sopusoinnussa ne bis in idem -sd&nnon kanssa.
Osittain sadnnokset nayttaisivéat vievan kaksois-
rangaistavuuden kiellon jopa pidemmalle kuin
mit& ne bis in idem -sd8nnon voidaan katsoa eh-
dottomasti vaativan. Tama koskee erityisesti
4 momentin ensimmaiseen virkkeeseen sisalty-
vaa seuraamusmaksun maaraamiskieltoa silloin,
kun samasta teostaon vireilla esitutkintatai syy-
teharkinta. Sééntelyratkaisua selitténee se, etta
ehdotettujen sdannosten tarkoituksena on rikos-
oikeudellisen seuraamusjérjestelman ensisijai-
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suus tybnantajan seuraamusmaksun maaraami-
seen nahden ja siihen liittyen mahdollisen paal-
lekkdisen tyon valttdminen. Hallintovaliokun-
nassa on kuitenkin vield syyta arvioida, onko
saantelyratkaisu perusteltu talta osin.

Ne bisin idem -s&&nnén huomioon ottamisek-
si 4 momentin ensimmaista ja toista virketta tu-
lee valiokunnan kasityksen mukaan tulkita si-
ten, ettd samaa tekoa koskevan seuraamusmak-
sumenettelyn ja rikosprosessin ollessa saman-
aikaisesti vireilla seuraamusmaksumenettely on
keskeytettava ja luovuttava maksun maaraami-
sestd, jos rikosprosessi paattyy lainvoimaiseen
ratkaisuun, joko vapauttavaan tai langettavaan
tuomioon. Kaksoisrangaistavuuden Kkiellon e
voida katsoa koskevan vain puhtaasti perakkai-
sid menettelyja, vaan myds samanaikaisesti vi-
reilla olevia menettelyja. Tama tulkinta on joh-
dettavissa jo ihmisoikeussopimuksen mainitun
artiklan sanamuodosta, ja se nayttéisi vastaavan
my6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen vii-
meaikaisessa oikeuskaytanndssa esitettyja lin-
jauksia (ks. Sergey Zolotukhin v. Vengja
10.2.2009 ja erityisesti Tomasovic v. Kroatia
18.10.2011), joiden voidaan katsoa selkiytta-
neen ja tiukentaneen ihmisoikeustuomioistui-
men tulkintaa aika semmasta.

Ehdotetun seuraamusmaksun sadntelyssa ei
valiokunnan kasityksen mukaan ol e tarpeen pyr-
kia taydelliseen aukottomuuteen ne bis in idem
-sdannon noudattamiseksi. Talainen pyrkimys
saattaisi johtaa tarpeettoman yksityiskohtaisiin
séannoksiin. Lisaksi nykyisessa tilanteessa on
otettava huomioon se, ettd Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen oikeuskaytantokin on
erdiltéa kohdin viela kehittymassa. Ne bisinidem
-sédnnodn noudattamisen kannalta on kuitenkin
valiokunnan mielesté perusteltua, etta lainvoi-
maisen, lopulliseksi jadneen seuraamusmaksun
tulee estda samaa tekoa koskevan rikossyytteen
tuomioistuinkasittelyn kdynnistyminen tai kes-
keyttéd se, vaikkei mainitussa 4 momentissa
asiasta nimenomaisesti sdadetdkdan. Asiasta on
syyta ottaa maininta hallintovaliokunnan mietin-
toon. Néain tulkittuna momentin viimeinen vir-
ke, joka koskee jo méaardtyn seuraamusmaksun

poistamista hakemuksesta, i ole ongelmallinen
ne bis in idem -sé&nnon kannalta.

Rangaistusluonteisia hallinnollisia seuraa-
muksia on aettu ottaa kayttéon aikaisempaa
yleisemmin. Tama kehityssuunta nakyy erityi-
sesti Euroopan unionin lainsdddannodssa. Ran-
gaistusluonteisten hallinnollisten seuraamusten
saantelytavat  kotimaisessa lainsdadanndssa
nayttavat jossain madrin vaihtelevan kaksoisran-
gaistavuuden kiellon huomioon ottamisessa
(esim. liikenteenharjoittajan seuraamusmaksu
ulkomaalaislain 181—184 §:ssi, Finanssival-
vonnasta annetun lain 42—44 §:ssd sdddetty
seuraamusmaksu ja merenkulun ymparisténsuo-
jelulain 3 luvussa sdadetty 6ljynpaastomaksu).
Valtioneuvoston piirissa tulisi selvittdd, onko
asi assa tarvetta nykyista yhtendi sempaén séénte-
lyyn ja ovatko nykyiset sddntelyratkaisut kaikil-
ta osin perusteltuja. Esimerkiksi seuraamusmak-
sun poistaminen maksuun maardtyn omasta ha-
kemuksesta voi aiheuttaa epavarmuutta lopulli-
sen seuraamuksen maaraytymisessa, mita ei voi-
da pitéa suotavana oikeusjéarjestyksen ennakoi-
tavuuden kannalta.

Muuta

Valiokunnan mielesta on syyta korostaa, ettei-
vét laittomasti maassa oleskelevat ja tydskente-
levét kolmansien maiden kansalaiset ole perus-
ja ihmisoikeussuojan ulkopuolella, vaan heita
koskevat useat Suomen perustuslain perus-
oikeussaannosten, kansainvalisten ihmisoikeus-
sopimusten ja EU:n perusoikeuskirjan takaamat
oikeudet. T&ma on otettava huomioon niin lain-
sdadannon valmistelussa kuin sen soveltamises-
sakin.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittaa,

etta lakiehdotukset voidaan kasitella ta-
vallisen lain saatamisjarjestyksesss,
3. lakiehdotus kuitenkin vain, jos valio-
kunnan sen 11 a luvun 4 §:n 2 momen-
tista tekema valtiosaantooikeudellinen
huomautus otetaan asianmukaisesti
huomioon.
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Asian ratkaisevaan kasittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Johannes Koskinen /sd
jas.  Sauli Ahvenjérvi /kd
Tarja Filatov /sd
Kalle Jokinen /kok
Ilkka Kantola /sd
Pia Kauma /kok
AnnaKontula/vas

Valiokunnan sihteerina on toiminut

valiokuntaneuvos Tuula Majuri.

vjés.

Jukka Kopra /kok

Tom Packalén /ps

Raimo Piirainen /sd
Vesa-Matti Saarakkala/ps
Tapani Tolli /kesk

Lea Mé&kipaa /ps

Kimmo Sasi /kok.
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