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Eeva Nykdinen

Maahanmuuttajat
sosiaalisten oikeuksien subjekteina

1 ALUKSI

Maassamme asuvien ulkomaan kansalaisten médérd kasvoi vuosien 1990
ja 2010 vilisten kahdenkymmenen vuoden aikana reilusta 20 000:sta
yli 155 000:een.! Tdmi kehitys on tuonut mukanaan uudentyyppisid
oikeudellisia kysymyksid. Téssé kirjoituksessa keskitytddn niistd yhteen.
Kirjoituksessa tarkastellaan maahanmuuttajia sosiaalisten oikeuksien sub-
jekteina Suomessa.

Eri maahanmuuttajaryhmit ovat toisiinsa ndhden varsin erilaisessa
asemassa sosiaalisiin oikeuksiin liittyvien tarpeidensa ja oikeuksiensa
toteutumisen osalta. Pakolaisten ja muiden kansainvilistd suojelua saa-
vien henkilGiden sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden ja sosiaalisten
etuuksien tarve on etenkin oleskelun alkuaikoina usein suurempi kuin tinne
esimerkiksi tydskentelemédin tai opiskelemaan tulleiden henkildiden. Eroja
on my®os siind, missd laajuudessa eri ulkomaalaisryhmait padsevit sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujen ja etuuksien piiriin.

Suomen asumisperusteisen sosiaaliturvajérjestelmén ldhtdkohtana on,
ettd tdnne pysyvéssd asumistarkoituksessa tulevilla, kuten pakolaisilla ja
pysyviisluonteisen tyon vuoksi maahan muuttaneilla, on heti oleskelulu-
van saamisen jidlkeen oikeus sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin ja
-etuuksiin. Timin voidaan olettaa edistédvén kyseisten ryhmien kotoutumista
Suomeen.

Samasta asumisperiaatteesta seuraa, ettd maassa tilapdiselld oleskelu-
luvalla tai ilman oleskelulupaa oleskelevat kolmansien valtioiden kansa-
laiset padsevit etuus- ja palvelujirjestelmén piiriin vain rajallisesti. Tama
johtuu siité, ettd kyseisten henkildiden oleskelua Suomessa ei méaéritella
oikeudellisesti pysyvéisluonteiseksi, vaikka he tosiasiassa oleskelisivat
tadlla pitempéadnkin. Tadma oikeudellisesti ei-pysyvisti oleskelevien ryhma
koostuu hyvin erilaisessa asemassa olevista ihmisistéd. Sithen kuuluu mm.

! Viestorekisterikeskus, Taskutieto 2010.
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opiskelijoita, maassamme lyhyemmaén aikaa kuin kaksi vuotta tydskentelevid
ja siis veronsa Suomeen maksavia tyontekijditd, paperittomia siirtolaisia,
ja henkiloitd, jotka ovat saaneet oleskeluluvan sen vuoksi, ettd he eivat voi
palata kotimaahansa tilapédisen terveydellisen syyn vuoksi tai siksi, ettd
kotimaa ei suostu vastaanottamaan heita.

Jarjestelmén ulkopuolelle jadminen marginalisoi kyseisiin ryhmiin
kuuluvia yksiloitd. Lisdksi se herittdd kysymyksid Suomen ihmisoikeus-
velvoitteiden toteutumisesta. Kuten jéljempinéd kuvataan, oikeudellisesti
pysyvaksi méadritellyn maassa asumisen varaan rakentuva jérjestelmamme
sulkee ulkopuolelleen sellaisia maassa tosiasiassa oleskelevia henkilGita,
joille ihmisoikeussopimuksissa tunnustetut sosiaaliset ihmisoikeudet tulisi
kuitenkin turvata.

Téssé kirjoituksessa keskitytédédn sosiaaliturvajirjestelmamme henkil6lli-
seen ulottuvuuteen maahamme muuttavien ulkomaalaisten nakokulmasta.
Artikkelissa selvitetddn, milld edellytyksilldi maahanmuuttajat padsevit
sosiaaliturvajérjestelmén piiriin ja mitd ongelmia tdhan liittyy. Vastausta
kysymyksiin haetaan analysoimalla ulkomaalaislakiin (301/2004) perus-
tuvaa oleskelulupajirjestelmii ja sosiaali- ja terveyspalveluja siddntelevad
lainsdddantoa siltd osin kun ne méadrittdvat maahanmuuttajien asemaa so-
siaalisten oikeuksien subjekteina. Kirjoituksessa keskitytdin nimenomaan
jérjestelmddn pddsyn problematiikkaan. Sen rajoissa ei ole mahdollista
tarkastella palvelu- ja etuusjarjestelmain siséltoa ja sité, vastaako jarjestelma
siséltonsd puolesta maahanmuuttajien tarpeita. Myds maahanmuuttajien
kotouttamisjérjestelma rajataan tarkastelun ulkopuolelle.

Artikkelin alussa kuvataan lyhyesti Suomea velvoittavissa ihmisoikeus-
sopimuksissa tunnustettujen sosiaalisten ihmisoikeuksien ja perustuslaissa
tunnustettujen perusoikeuksien henkil6llistd ulottuvuutta sekd euroop-
paoikeuden vaikutuksia maahanmuuttajien asemaan sosiaalisten oikeuk-
sien alueella. Artikkelin toisessa osassa luodaan silmiys ulkomaalaislain
oleskelulupajirjestelmian. Tadmain jilkeen siirrytdédn tarkastelemaan, miten
sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskeva sdéntely méérittdd maahanmuuttajien
padsya palvelujen piiriin ja miten ulkomaalaiselle annetun oleskeluluvan
luonne vaikuttaa hiinen asemaansa téssé suhteessa. Lopuksi pohditaan vield
niitd ongelmia, joita sosiaalisturvan piiriin padsyyn liittyy maahanmuuttajien
kohdalla.

Artikkelin aihe on rajattu nk. kolmansien valtioiden, eli EU:n ulko-
puolisten valtioiden kansalaisten asemaan. Heidédn tilanteensa eroaa mm.

2 Ks. Van Aerschot tissi teoksessa.
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EU-kansalaisuudelle ja kansalaisuuteen perustuvan syrjinnédn kiellolle
annetun merkityksen sekd EU:n sosiaaliturvalainsdédédnnon yhteensovitta-
mismekanismin vuoksi monessa suhteessa EU-kansalaisten asemasta, jota
ei ole mahdollista késitelld timén kirjoituksen rajoissa. Toisaalta EU-kansa-
laisten asemaa on tarkasteltu aiemmassa oikeustieteellisessé kirjallisuudessa
laajemmin® kuin kolmansien valtioiden kansalaisten asemaa, joka on jadnyt
verraten vihille huomiolle. Sosiaaliturvan késitteen ymmaérretién kattavan
Kansanelidkelaitoksen (Kela) ja kuntien hallinnoimat rahalliset etuudet sekd
julkiset sosiaali- ja terveyspalvelut.

2 IHMIS- JA PERUSOIKEUDET, EU:N
MAAHANMUUTTOPOLITIIKKA JA
MAAHANMUUTTAJAT

2.1 Maahanmuuttajat sosiaalisten
ihmis- ja perusoikeuksien subjekteina

Kansainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa tunnustetut ihmisoikeudet eivét
padsaintdisesti tee eroa valtion omien kansalaisten ja ulkomaalaisten vélilla.
Ihmisoikeudet kuuluvat 1ahtokohtaisesti jokaiselle sopimusvaltion lainkéyt-
topiirissé olevalle henkil6lle ilman syrjintéa.

Keskeisin sosiaalisia ihmisoikeuksia tunnustava sopimus on YK:n talou-
dellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva yleissopimus (SopS
6/1976, TSS-sopimus).® Sen 2 artiklan 2 kohta velvoittaa sopimusvaltiot
takaamaan, ettd sopimuksessa tunnustettuja oikeuksia kdytetddn “’ilman
mink&énlaista rotuun, vériin, sukupuoleen, kieleen, uskontoon, poliittiseen
tai muuhun mielipiteeseen, kansalliseen tai yhteiskunnalliseen alkuperaén,
omaisuuteen, syntyperddn tai muuhun seikkaan perustuvaa syrjintdi”.

3 Ks. esim. Sakslin, Maija: Euroopan unionin oikeus sosiaalisten oikeuksien turvana. Heikki

Kanninen et al. (toim.): Puhuri kdy. Muuttuva suomalainen ja eurooppalainen valtiosdin-
tomme. Helsinki 2009, s. 363-388.

4 Ks. sosiaaliturvan késitteestd esim. Heilio, Pia-Liisa et al.: Sosiaali- ja terveyspalvelujen

lainsdadanto kdytdnndssa. Helsinki 2006, s. 29-34.

5 Muihin TSS-oikeuksien kannalta merkityksellisiin kansainvélisiin sopimuksiin kuuluvat
mm. YK:ssa hyvéksytyt kaikkinaisen naisten syrjinndn kieltéva yleissopimus (Sops 68/1996),
lapsen oikeuksien yleissopimus (Sops 60/1991) ja vammaisten henkildiden oikeuksia kos-
keva yleissopimus, jonka ratifiointiprosessi on Suomessa vield kesken, sekd Kansainvilisen
tydjérjeston ILO:n sopimukset.
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TSS-sopimuksen noudattamista valvova YK:n taloudellisten, sosiaalisten ja
sivistyksellisten oikeuksien komitea (TSS-komitea) on todennut kansalaisuu-
den kuuluvan sopimuksessa tarkoitettuihin kiellettyihin syrjintdperusteisiin.
Lisdksi komitea on nimenomaisesti painottanut sopimuksessa tunnustettujen
oikeuksien kuuluvan myos valtion alueella oleville ulkomaalaisille riippu-
matta heidédn oikeudellisesta statuksestaan ja siitd, onko heidédn oleskelunsa
valtion alueella luvallista vai ei.® Sopimuksen mukaan kehitysmaat voivat
tehdé taloudellisten oikeuksien kohdalla erotteluja omien kansalaistensa ja
ulkomaalaisten vilill4 siten, ettd ulkomaalaisten oikeuksia ei suojata samassa
laajuudessa kuin omien kansalaisten. Muut kuin kehitysmaat eivit voi tehda
vastaavia erotteluja lainkaan, ja kehitysmaatkin siis vain taloudellisten, mutta
ei muiden sopimuksessa tunnustettujen oikeuksien kohdalla.

Myé6s tapa, jolla sopimuksessa tunnustetut yksittdiset oikeudet on muo-
toiltu, korostaa sité, etté niitd ei ole rajattu vain sopimusvaltion omiin kan-
salaisiin, vaan ne kuuluvat lahtokohtaisesti kaikille valtion lainkayttopiirissa
oleville. Téméa koskee mm. sopimuksen 6 artiklassa tunnustettua oikeutta
tyohon, 7 artiklassa tunnustettua oikeutta oikeudenmukaisiin ja suotuisiin
tyooloihin, 9 artiklassa tunnustettua oikeutta sosiaaliturvaan ja 12 artiklassa
tunnustettua oikeutta nauttia korkeimmasta saavutettavissa olevasta ruumiin-
ja mielenterveydesta.

Oikeuksia toteutettaessa valtion omien kansalaisten ja ulkomaalaisten
sekd eri ulkomaalaisryhmien asema saattaa kuitenkin muodostua toisiinsa
nihden hyvinkin erilaiseksi. Tima johtuu siitd, ettd valtiot voivat tehda oi-
keuksia toteuttaessaan erotteluja eri henkiloryhmien valilla. Edellytykseni
tille on, ettd erottelulle on hyvéksyttdva peruste ja ettd se ei ole perustee-
seensa ndhden liian pitkélle menevé. Kansalaisuus tai sen puute itsessidin
voi vain harvoin jos koskaan oikeuttaa eri ryhmien erilaista kohtelua. Sen
sijaan esimerkiksi maassa oleskelun luvallisuus ja kesto saattavat muodostaa
hyviksyttivin erotteluperusteen.

Tastd johtuen maassa vain lyhytaikaisesti tai luvattomasti oleskelevien
ulkomaalaisten oikeuksien rajoittaminen voi olla tulla kyseeseen verraten
helpostikin. Néin on etenkin silloin, kun rajoitettavan oikeuden toteut-
taminen vaatii valtiolta positiivisia toimia ja taloudellisia voimavaroja.
Toisaalta, mitd kiinteammat siteet ulkomaalaisella on oleskeluvaltioonsa,
sitd vaikeampi on osoittaa hyviksyttavid perusteita hianen oikeuksiensa

¢ TSS-komitean yleiskommentti no. 20 syrjinnén kiellosta (General Comment No. 20,

Non-discrimination in economic, social and cultural rights, Committee on Economic, Social
and Cultural Rights, forty-second session 4-22 May 2009 E/C. 12/GC/20, July 2009), kohta
30.
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rajoittamiselle. Tastd seuraa, ettd maahan esimerkiksi tilapaistd tyosken-
telya tai opiskelua varten muuttaneiden henkildiden sosiaalisia oikeuksia
el tarvitse turvata samassa laajuudessa kuin maassa pitkdaikaisesti tai
pysyvisti asuvien.’

Valtiolla on verraten laaja valta paittiaé, miten se kohtelee eri henkildryh-
mid. Tilanteesta ja perusteesta riippuen melko pitkéllekin menevit erottelut
voivat olla hyviksyttivid. On kuitenkin tirked huomata, ettd rajoitukset eivét
saa tehdd oikeuden keskeisté siséltod tyhjaksi.

Esimerkiksi oikeus ty6hon ei vakiintuneen tulkinnan mukaan pidé si-
sdlldadn jokaiselle valtion alueella oleskelevalle ulkomaalaiselle kuuluvaa
oikeutta paéstd tyomarkkinoille. Timi mahdollistaa sen, ettd sopimusval-
tiot voivat ylldpitad tyolupajarjestelmad ja silld tavoin rajoittaa maahan
muuttavien tai sielld tilapiisesti oleskelevien ulkomaalaisten tyontekijoiden
madrad tyomarkkinoillaan. TySlupajirjestelmé ei kuitenkaan saa olla syrjiva
esimerkiksi sukupuolen, idn tai etnisen alkuperin perusteella. Lisdksi on
huomattava, ettd jos maassa tilapdisesti tai luvatta oleskeleva ulkomaalainen
paidsee tyomarkkinoille, seuraa valtiota sitovista ihmisoikeusvelvoitteista,
ettd héantd tulee kohdella tyontekijand samalla tavoin kuin valtion omia
kansalaisia ja muita maassa luvallisesti tyoskentelevid.® Mahdollisuus ra-
joittaa ulkomaalaisten oikeuksia ulottuu siis vain tydmarkkinoille pdédsyyn,
mutta ei tydmarkkinoilla jo olevien henkiléiden kohteluun. Esimerkiksi
palkkauksessa ja muissa tydsuhteen ehdoissa sekd tydsuojelussa tulee ta-
main vuoksi noudattaa samoja standardeja riippumatta siitd, onko tyonteko
ulkomaalaislainsdédédnnon valossa luvallista vai luvatonta.

7 Ks. esim. Weissbrodt, David: The Human Rights of Non-Citizens. Oxford University
Press, Oxford 2008, s. 45-50 ja Eide, Asbjorn: Economic, Social and Cultural Rights as
Human Rights, s. 21. Teoksessa Asbjorn Eide — Catarina Krause — Allan Rosas (eds): Eco-
nomic, Social and Cultural Rights. A Textbook. Martinus Nijhoff Publishers, The Hague
2001, s. 9-28.

8 YK:n rotusyrjinnin vastainen komitea on todennut ulkomaalaisten syrjintd koskevassa
yleissuosituksessaan (General Recommendation No. 30: Discrimination Against Non Citi-
zens): ”[The Committee] Recognize that, while States parties may refuse to offer jobs to
non-citizens without a work permit, all individuals are entitled to the enjoyment of labour
and employment rights, including the freedom of assembly and association, once an employ-
ment relationship has been initiated until it is terminated (kohta 35).” Ks. my6s Cholewinski,
Ryszard: Study on obstacles to effective access of irregular migrants to minimum social rights,
Council of Europe Publishing, Strasbourg 2005. — Http://www.mighealth.net/eu/images/e/
ec/Chol.pdf (23.1.2013), s. 54-57.
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Myos oikeutta terveyteen® ja sosiaaliturvaan'® voidaan rajoittaa maassa
tilapdisesti tai luvatta oleskelevien ulkomaalaisten kohdalla edellyttden kui-
tenkin, ettd rajoitus ei tee oikeuksien keskeistd sisdltod tyhjaksi. Jokaiselle,
my0s maassa ilman lupaa oleskeleville henkildille, tulee turvata oikeus ai-
nakin valttimattomaén hoivaan ja hoitoon. Paisy titd pidemmaélle meneviin
sosiaali- ja terveyspalveluihin voidaan rajata sellaisiin henkil6ihin, joiden
oleskelu maassa on luonteeltaan luvallista ja kestoltaan pidempiaikaista.
Jokaiselle kuuluva oikeus vélttdimattomaidn hoivaan ja hoitoon sisdltda
vaatimuksen, ettd hoidon kustannukset eivit saa muodostua niin korkeiksi,
ettd oikeus jda kdytdnndssa toteutumatta. Terveyspalvelut eivit siis saa olla
taloudellisesti yksiloiden saavuttamattomissa.!! Téllainen tilanne voi olla
kyseessé esimerkiksi, jos henkildlle tarjotaan hdnen tarvitsemansa terveys-
palvelut, mutta hdnet velvoitetaan maksamaan saamansa hoidon kustannuk-
set tdysimdérdisind. Talloin hoidon kustannukset voivat muodostaa esteen
oikeuden toteutumiselle.

Toisen keskeisen sosiaalisia ja terveyteen liittyvid ihmisoikeuksia turvaa-
van sopimuksen, uudistetun Euroopan neuvoston sosiaalisen peruskirjan
(SopS 78-80/2002 UESP) soveltamisala on TSS-sopimusta olennaisesti raja-
tumpi, sillé sopimus perustuu vastavuoroisen tunnustamisen periaatteeseen.
Tama tarkoittaa, ettd sopimusvaltiot ovat pddsdannén mukaan sitoutuneet
takaamaan sopimukseen perustuvat oikeudet vain toisten sopimusvaltioiden
kansalaisille. Lisédksi valtio voi asettaa oikeuksien turvaamisen edellytyksek-
si, ettd henkild asuu sen alueella laillisesti tai tyoskentelee sielld sdédnnolli-
sesti tai ainakin ettd hdnen oleskelunsa valtion alueella on luvallista.'> Taméan
johdosta sopimusvaltioissa oleskelevat Euroopan neuvoston ulkopuolisten
valtioiden kansalaiset seké luvattomat siirtolaiset jadvit ldhtokohtaisesti

° Oikeuden siséllostd ks. TSS-komitean yleiskommentti no. 14 oikeudesta terveyteen

(General Comment No. 14, The right to the highest attainable standard of health, Com-
mittee on Economic, Social and Cultural Rights, twenty-second session 25 April-12 May
2000E/C.12/2000/4, 11 August 2000).

10" Oikeuden siséllosté ks. TSS-komitean yleiskommentti no. 19 oikeudesta sosiaaliturvaan

(General Comment No. 19, Rights to Social Security, Committee on Economic, Social and
Cultural Rights, thirty-ninth session 5-23 November 2007 E/C.12/GC/19, 4 February 2008).
" Tbid. kohta 37, jossa todetaan, ettd ”[nJon-nationals should be able to access non-
contributory schemes for income support, affordable access to health and family support.
Any restrictions, including a qualification period, must be proportionate and reasonable.
All persons, irrespective of their nationality, residency or immigration status, are entitled to
primary and emergency medical care.” Ks. Cholewinski 2005, s. 47-48.

12 UESP 13 artiklan 4 kohta. Ks. myos Mikkola, Matti: Toimeentulon vahimmadisturva
eurooppalaisena ihmisoikeutena. Teoksessa Tarmo Miettinen ja Matti Muukkonen (toim.):
Juhlakirja Pentti Arajarvi 1948-2/6-2008. Joensuu 2008, s. 37-46.
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UESP:n soveltamisalan ulkopuolelle.

Peruskirjan tdytdntoonpanoa valvovan Euroopan sosiaalisten oikeuksien
komitean ratkaisukdytdnndssd timéa rajoitus on kuitenkin jossain maéirin
liudentunut. Vuonna 2004 asiassa FIDH v. France antamassaan paatoksessa
komitea totesi, ettd Ranskan lainsddddntd, joka mahdollisti maassa ilman
oleskelulupaa oleskelevien henkildiden padsyn korvattavien terveyspalve-
lujen piiriin vasta tietyn oleskeluajan jilkeen, oli alaikdisten henkil6iden
osalta peruskirjan vastainen. Taysi-ikdisten henkil6iden kohdalla rajoitusta
ei pidetty yhtd ongelmallisena.'® Padtoksensd perusteluissa komitea pai-
notti, ettd sopimuksessa tunnustettujen oikeuksien rajoituksia tulee tulkita
suppeasti niin ettd ne eivit vesitd oikeuden ydinsisiltod.'* Soveltamisalansa
nimenomaisista rajoituksista huolimatta UESP:1la on siis vaikutusta myds
sopimusvaltion alueella oleskelevien sopimusvaltioiden ulkopuolisten
valtioiden kansalaisten sekd maassa ilman lupaa oleskelevien henkildiden
asemaan. Sopimus turvaa oikeuksien vihimmaistason heiddnkin kohdallaan.

Myos kansalais- ja poliittisilla oikeuksilla on usein taloudellisia ja so-
siaalisia ulottuvuuksia. Taémén vuoksi ensisijaisesti kansalais- ja poliittisia
oikeuksia tunnustavilla sopimuksilla, kuten YK:n kansalais- ja poliitti-
sia oikeuksia koskevalla yleissopimuksella (SopS 8/1976) ja Euroopan
ihmisoikeussopimuksella (EIOS), on merkitystd myos taloudellisiksi ja
sosiaalisiksi luonnehdittavien intressien suojaamisessa.'> Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen ratkaisukaytdnndssa etenkin oikeutta elaméiéin suojaava
EIOS:n 2 artikla seké kidutuksen ja muun epdinhimillisen ja halventavan
kohtelun kieltdvd 3 artikla ovat osoittautuneet tissd mielessé tirkeiksi.
EIOS:n 2 artiklasta on katsottu seuraavan ainakin velvollisuus taata yksi-
16lle syrjiméton padsy sellaisiin terveydenhuollon palveluihin, joita valtio
on sitoutunut tarjoamaan véestolleen,'® sekéd velvollisuus kehittdd julkista
terveydenhuoltoa.'”

13 Euroopan sosiaalisten oikeuksien neuvosto, International Federation of Human Rights
Leagues (FIDH) v. France, (14/2003), 8.9.2004, kohdat 33-37.

14 Ibid. kohta 29.

15 Ks. esim. EIT, Airey v. Ireland (6289/73) 9.10.1979, tuomion kohta 26.

16 EIT, Cyprus v. Turkey (25781/94), 10.5.2001, kohta 219: "The Court observes that an
issue may arise under Article 2 of the Convention where it is shown that the authorities of a
Contracting State put an individual’s life at risk through the denial of health care which they
have undertaken to make available to the population generally. It notes in this connection
that Article 2 § 1 of the Convention enjoins the State not only to refrain from the intentional
and unlawful taking of life, but also to take appropriate steps to safeguard the lives of those
within its jurisdiction.”

17" Ks. EIT, Calvelli and Ciglio v. Italy (32967/96), 17.2.2002, tuomion kohdat 48 ja 49.
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Sopimuksen 3 artiklasta puolestaan seuraa mm. turvapaikanhakijoiden
vastaanotto-oloja koskevia vahimmaisvelvoitteita. EIT totesi tapauksessa
M.S.S. v. Belgium and Greece Kreikan syyllistyneen EIOS:n 3 artiklan
kieltiméédn epédinhimilliseen ja halventavaan kohteluun, silld valittaja ei
ollut paissyt turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjestelmaén piiriin. Tdméan
johdosta hén oli joutunut asumaan pitkia aikoja kadulla ilman tosiasiallisia
mahdollisuuksia huolehtia perustarpeistaan. Tuomioistuin antoi ratkaisus-
saan erityistd merkitysté sille seikalle, ettd hakija oli turvapaikanhakija ja
siten hyvin haavoittuvaan ryhméén kuuluva yksild, joita kohtaan valtioilla
on erityisid velvollisuuksia.'

Myo6s esimerkiksi perhe- ja yksityiselamad suojaavalla EIOS:n 8 artiklalla
on vaikutuksia sosiaalisiksi luonnehdittavien intressien suojaamiseen eten-
kin yhdessi syrjinnén kieltdvdan EIOS:n 14 artiklan kanssa. Kyseiset artiklat
eivét perusta oikeutta sosiaalietuuksiin. Jos sopimusvaltiossa kuitenkin on
kaytossé jarjestelmad, jossa yksildille taataan perhe- ja yksityiseldmén piiriin
kuuluvia etuuksia, kuten oikeus tuettuun asuntoon, ne tulee turvata ilman
syrjintdd. Tuomioistuin on nimenomaisesti todennut, etti maassa oleske-
lun peruste (immigration status) sisiltyy EIOS:n 14 artiklan tarkoittamiin
kiellettyihin syrjintaperusteisiin. Tdlld perusteella tehty erottelu, joka on
siis lahtokohtaisesti kielletty, voi kuitenkin olla oikeutettavissa esimerkiksi
valtion taloudellisiin ja sosiaalisiin intresseihin vedoten.'” Toisin sanoen,
ulkomaalaisstatukseen perustuva erottelu voidaan sallia, jos silld on hyvék-
syttidva peruste ja se on oikeasuhteinen perusteeseen nihden.

Vuonna 1995 toteutetussa perusoikeusuudistuksessa myos Suomen perus-
tuslaissa tunnustetut perusoikeudet médriteltiin Suomen ihmisoikeusvelvoit-
teiden mukaisesti jokaisen oikeuksiksi. Ennen uudistusta perusoikeuksien

18 EIT, M.S.S. v. Belgium and Greece (30696/09),21.1.2011. Ks. my6s EIT, D. v. the United
Kingdom (146/1996/767/964), 2.5.1997, jossa EIT piti sopimuksen 3 artiklan vastaisena
sitd, ettd henkild olisi palautettu kotimaahansa, jossa hén ei olisi saanut tarvitsemaansa
sairaanhoitoa ja tukea, jota hédn sai oleskelumaassaan. Erityistd merkitystd annettiin sille,
ettd hakijan kuolema olisi todenndkoéisesti varhentunut tésté syysti. Oikeudesta terveyteen
EIOS:ssa, ks. esim. da Lomba, Sylvie: Fundamental Social Rights for Irregular Migrants:
The Right to Health Care in France and England, s. 381-384. Teoksessa Bogusz, Barbara
et al. (eds): Irregular Migration and Human Rights: Theoretical, European and International
Perspectives. Martinus Nijhoff Publishers, Leiden 2004, p. 363-386.

19 EIT, Bah v. the United Kingdom (56328/07), 27.12.2011, erit. kohdat 46-50. Ks. myds
EIT, Hode and Abdi v. the United Kingdom (22341/09), 6.11.2012, jossa EIT linjasi, ettid
pakolaisaseman saaneiden henkildiden erilainen kohtelu voidaan oikeuttaa vain harvoin,
silld pakolaisuus ei ole henkilon oma valinta samalla tavalla kuin vapaaehtoinen siirtolai-
suus.
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soveltamisala oli rajattu vain Suomen kansalaisiin.*® Perusoikeusuudistus
oli tarkasteltavan aiheen kannalta merkityksellinen my®ds siksi, etté uudis-
tuksessa liséttiin perustuslakiin keskeiset sosiaaliset perusoikeudet, jotka
on kirjattu nykyisen perustuslain 19 §:4dn. Sddnnoksen mukaan jokaisella,
joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldimén edellyttiméa turvaa, on
oikeus vélttdméattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon (1 mom.). Oikeus
perustoimeentulon turvaan tyottdomyyden, sairauden, tyokyvyttomyyden ja
vanhuuden aikana seké lapsen syntymén ja huoltajan menetyksen perusteella
taataan lailla (2 mom.). Liséksi julkisen vallan on turvattava, sen mukaan
kuin lailla tarkemmin sdddetdin, jokaiselle riittivét sosiaali- ja terveys-
palvelut ja edistettiva vdeston terveyttd. Julkisen vallan on myds tuettava
perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata
lapsen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu (3 mom.) sekd edistettivi jokaisen
oikeutta asuntoon ja tuettava asumisen omatoimista jérjestdmisté (4 mom.).
On huomattava, ettd sosiaaliset perusoikeudet on muotoiltu perustuslaissa
padsaidntoisesti julkiseen valtaan kohdistuviksi toimintavelvoitteiksi. Vain
oikeus vélttaméattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon on turvattu perus-
tuslain tasolla subjektiivisena oikeutena.?!

Perusoikeuksia uudistettaessa hallitus ehdotti sosiaalisia oikeuksia
koskevaan 15 a §:44n (nyk. 19 §) sddnnostd, jonka mukaan oikeus perus-
toimeentulon turvaan, riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin ja asuntoon
olisi voitu sitoa Suomessa tydskentelyyn tai asumiseen. Rajoittamis-
mahdollisuutta perusteltiin sillé, ettd ndiden oikeuksien kohdalla nousee
korostuneesti esiin kysymys taloudellisten voimavarojen asettamista
edellytyksistd. Hallituksen esityksen mukaan oikeuksien rajoitusperus-
teena ei tilloin olisi henkilon kansalaisuus, vaan olennaista olisi, miten
kiinted yhteys henkil61ld on Suomeen.?? Perustuslakivaliokunta kuitenkin
katsoi, ettei sddnndkselle ollut tarvetta, silld jo perusoikeuksien yleiset
rajoitusperusteet mahdollistavat tarkoitetut rajoitukset. Liséksi hallituksen
ehdottama rajoitussdannds saattoi valiokunnan mukaan johtaa virheellisiin

2 HE 309/1993 vp. Ks. myos Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien soveltamisala. Teok-
sessa Pekka Hallberg et al. (toim.) Perusoikeudet. 2011. WSOYpro. Saatavilla osoitteessa
http://www.wsoypro.fi/wsoypro.aspx?ts=jo&page=selain&pos=pe. (10.2.2013).

2 Ks. HE 309/1993 vp. Subjektiivisen oikeuden kisitteestd, ks. esim. Karapuu, Heikki:
Perusoikeuksien késite ja luokittelu. Teoksessa Pekka Hallberg et al. (toim.) Perusoikeudet.
2011. WSOYpro. Laajemmin perustuslain takaamista sosiaalisista perusoikeuksista ks. Tuori,
Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. 4. uudistettu painos. Helsinki 2008, s. 196-242.
Ks. myo6s Heili6 et al. 2006, s. 40-50.

22 HE 309/1993 vp.
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vastakohtaispadtelmiin.” Tavallisella lailla sdddettyjd vaatimuksia, jotka
sitovat sosiaali- ja terveyspalvelut ja -etuudet Suomessa asumiseen tai
tyoskentelyyn, tulee siten arvioida perusoikeuksien yleisten rajoituspe-
rusteiden valossa. Perusoikeusjérjestelmistd ei néin ollen seuraa yleista
estettd asettaa Suomessa asumista edellytykseksi sosiaalisten etuuksien
saamiselle. Etuuksien saamisen edellytysten — mukaan lukien erilaiset
odotus- ja omavastuuajat — tulee kuitenkin olla kohtuullisia.?*

Kokoavasti voidaan todeta, ettd erditd poikkeuksia lukuun ottamatta kan-
sainvalisissd ihmisoikeussopimuksissa tunnustetut sosiaaliset ihmisoikeudet
ja perustuslaissamme tunnustetut sosiaaliset perusoikeudet tulee turvata
ilman syrjintdd jokaiselle Suomen lainkdyttopiiriin kuuluvalle henkil6lle.
Tésté ldhtokohdasta voidaan kuitenkin poiketa perustellusta syysté siten, etti
henkilon oikeuksien ulottuvuuteen vaikuttaa se, miten kiinteét siteet hdnelld
on Suomeen. Lyhytaikaisesti tai luvattomasti maassa oleskelevien oikeuksia
el tarvitse turvata samassa laajuudessa kuin tdalla pysyvasti ja luvallisesti
oleskelevien henkildiden. Erottelulle tulee kuitenkin olla osoitettavissa
hyviksyttiva peruste ja sen tulee olla oikeasuhtainen perusteeseen ndhden.
Siihen, kuinka pitkélle menevit erottelut ovat hyvéksyttavid, liittyy runsaasti
harkinnanvaraa. Rajoituksilla ei kuitenkaan saa tehdd tyhjéksi oikeuksien
keskeista siséltoa.

2.2 Eurooppaoikeuden vaikutukset maahanmuuttajien
sosiaalisten oikeuksien suojan ulottuvuuteen

EU:ssa ei ole harmonisoitu jdsenvaltioiden sosiaaliturvajirjestel-
mien sisdltéd. Eurooppaoikeuden kansallisiin sosiaaliturvajérjestel-
miin kohdistuva vaikutus onkin ollut pddosin vélillistd seurausta mui-
den tavoitteiden, kuten EU-kansalaisten vapaan liikkuvuuden toteutta-
misesta.”® Jasenvaltioiden sosiaaliturvajirjestelmien soveltamisalojen
eroista aiheutuneiden tyontekijoiden vapaan liikkuvuuden esteiden
karsiminen on johtanut jarjestelmien l&hentymiseen niiden henkil6llisten
soveltamisalojen osalta. Toisista EU-valtioista tulevien tyontekijoiden
syrjinndn kiellosta on seurannut velvoite myontad tyontekijille ja timén

2 PeVM 25/1994 vp.

24 Ks. Tuori, Kaarlo: Sosiaaliset oikeudet (PL 19 §). Teoksessa Pekka Hallberg et al. (toim.):
Perusoikeudet. 2011. WSOYpro ja Sakslin 2009, s. 363-365.

% Ks. Sakslin, Maija: Eurooppalaistuuko Suomen sosiaaliturva? s. 1202. Lakimies 7-8/2003,
s. 1198-1212.
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perheenjisenclle sosiaalisia etuuksia ja palveluita tyosuhteen eikd siis
pelkistiddn asumisen perusteella.”® Aikaa myéten syrjinnin kielto on al-
kanut laajentua my6s muihin kuin taloudellisesti aktiivisiin henkil6ihin ja
avannut myds heille mahdollisuuksia pééstd sosiaaliturvan piiriin. Talld
kaikella on ollut huomattavia vaikutuksia Suomen asumisperusteiseen
jarjestelméén.”’

EU:n yhteisen maahanmuuttopolitiikan kehittdmisen my6té eurooppaoi-
keuden vaikutus sosiaaliturvan alueella on alkanut ulottua myds kolmansien
valtioiden kansalaisten kohteluun. Esimerkiksi turvapaikanhakijoiden vas-

26 Euroopan unionin toiminnasta annetun sopimuksen 45 artiklassa saddetdén tyontekijoiden
vapaasta liikkuvuudesta. Artiklan 3 kohdan mukaan tyontekijoiden vapaaseen litkkuvuuteen
kuuluu oikeus hakea tarjottua tyotd, oikeus litkkua tdssd tarkoituksessa vapaasti jasenvaltioi-
den alueella, oikeus oleskella jasenvaltion alueella tyon tekemiseksi tdimén valtion kotimaisten
tyontekijoiden tydsuhdetta koskevien lakien, asetusten ja hallinnollisten maéraysten mukai-
sesti ja oikeus tyOsuhteen padtyttyd jdada jasenvaltion alueelle komission antamissa asetuk-
sissa sdddetyin edellytyksin. Sopimuksen 48 artiklassa edellytetédin, ettd unionissa toteutetaan
sellaiset sosiaaliturvan alan toimenpiteet, jotka turvaavat tydntekijoind ja itsendisind amma-
tinharjoittajina toimiville henkil®ille ja heiddn huollettavilleen sen, ettd etuuksiin oikeuttavat
eri maissa tdyttyneet vakuutuskaudet lasketaan yhteen sekd sen, ettd etuudet maksetaan eri
jdsenvaltioiden alueella asuville henkil6ille. Huomattavaa merkitystd on myds sopimuksen
18 artiklassa asetetulla kansalaisuuteen perustuvan syrjinnin kiellolla perussopimusten
soveltamisalalla sekd sopimuksen 21 artiklan 1 kohdalla, jossa sdddetddn jokaisen unionin
kansalaisen, siis myds muiden kuin taloudellisesti aktiivisten henkildiden, oikeudesta liikkua
unionin alueella. EU-kansalaisten vapaan liikkuvuuden edellytyksesté sdddetiédn tarkemmin
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissd 2004/38/EY annettu 29 pdivani huhtikuu-
ta 2004, Euroopan unionin kansalaisten ja heidén perheenjésentenséd oikeudesta liikkua ja
oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen (ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja
direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/34/ETY,
90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta. Tyontekijoiden vapaata litkkuvuutta
koskee liséksi asetus 492/2011 ja sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittamista asetus
883/2004 ja sen tdytdntoonpanoasetus 987/2009. EU-kansalaisten vapaan liikkuvuuden
kehityksestd ja nykytilaan liittyvistd ongelmista, ks. Guild, Elspeth: Citizens Without a
Constitution, Borders Without a State: EU Free Movement of Persons. Teoksessa Anneliese
Baldaccini — Elspeth Guild — Helen Toner (eds): Whose Freedom, Security and Justice? EU
Immigration and Asylum Law and Policy, Essays in European Law. Hart Publishing, Oxford
2007, s. 25-55.

27 EU-sédantelyn vaikutuksia Suomen jarjestelmaén on selvitetty verraten kattavasti sosiaa-
li- ja terveysministerion asettamien SOLMU-tydryhmien raporteissa. Ks. Asumiseen perus-
tuvan sosiaaliturvalainsdéddédnnon soveltamisesta annetun lain muutostydryhmén (SOLMU
1) raportti. Sosiaali- ja terveysministerion tyéryhmamuistio 1998:12; Asumisperusteista
sosiaaliturvaa selvittdneen ty6ryhmén (SOLMU 3) loppuraportti. Sosiaali- ja terveysminis-
teridon tyoryhmamuistio 2003:22; Sosiaaliturvamaksujen kattavuutta selvittdneen tydryhmén
(SOLMU 2) raportti. STM:n tyéryhméamuistio 2006:16 sekd Asumiseen perustuvan sosiaa-
liturvalainsdddannon tarkistamista selvittineen tyéryhmén (SOLMU 4) raportti. Sosiaali- ja
terveysministerion raportteja ja muistioita 2012:24.
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taanottoa koskeva nk. vastaanottodirektiivi® ja pakolaisasemaa ja toissijaista
suojelua koskeva nk. méairitelmédirektiivi® velvoittavat valtiot takaamaan
sosiaali- ja terveyspalveluja ja etuuksia direktiiveissi tarkoitetuille henkil6il-
le. Vastaanottodirektiivi mm. velvoittaa jisenvaltiot sddtdméén aineellisista
vastaanotto-olosuhteista turvapaikanhakijoiden terveyden kannalta riittdvan
elintason ja toimeentulon varmistamiseksi.’* Maaritelméadirektiivin mukaan
valtioiden tulee taata pakolaisille ja direktiivissa tarkoitettua nk. toissijaista
suojelua saaville henkil6ille mm. tarvittava sosiaaliapu ja terveydenhuolto
samoin edellytyksin kuin jasenvaltion omille kansalaisille.?!

Kyseisten sédnndsten vaikutus ei ole ollut Suomessa kovinkaan suuri, silla
jarjestelmadmme vastasi jo entisestddn paapiirteissddn niiden siséltoa tai meni
niissd asetettuja velvoitteita pidemmalle. Pakolaiset ja pakolaisten suojelua
tdydentdvia toissijaista suojelua saaneet paisivit jo ennen direktiivid asu-
misperusteisen sosiaaliturvajirjestelmamme piiriin ja turvapaikanhakijoille
taattiin peruspalveluja vastaanottokeskuksissa.

Poikkeuksen edelld sanotusta muodostaa turvapaikanhakijalasten oikeus
koulunkdyntiin, joka toteutuu kansallisessa jérjestelmédssdmme vain puut-
teellisesti. Vaikka jokaisella maassa oleskelevalla on perustuslaissa tunnus-
tettu oikeus maksuttomaan perusopetukseen, ei kunnilla ole yksiselitteisesti
madriteltyd velvollisuutta jarjestdd perusopetusta turvapaikanhakijalapsille
tai muille, joiden oleskelua niiden alueella pidetéén oikeudellisessa mielessé
tilapdisend. Tdman johdosta on esiintynyt tapauksia, joissa turvapaikanha-
kijalasten oikeus koulunkayntiin ei ole toteutunut kaytdnnossa. Tilanne on
ongelmallinen seka direktiivin ettd Suomen perustuslain ja ihmisoikeusvel-
voitteiden valossa.*

% Neuvoston direktiivi 2003/9/EY, annettu 27 péivind tammikuuta 2003, turvapaikanha-
kijoiden vastaanottoa jasenvaltioissa koskevista vihimmaisvaatimuksista.

2 Neuvoston direktiivi 2004/83/EY, annettu 29 pdivdnd huhtikuuta 2004, kolmansien
maiden kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkildiden méérittelya pakolaisiksi tai muuta
kansainvilistd suojelua tarvitseviksi henkildiksi koskevista vihimmaisvaatimuksista sekd
myonnetyn suojelun sisallosta.

3 Vastaanottodirektiivin 13 artikla.

31 Ks. madritelmadirektiivin 28 ja 29 artiklat.

32 Ks. PeVL 59/2010 vp, jossa valiokunta kiinnitti huomiota “siihen [...] seikkaan, ettd
kunnalla ei ole velvollisuutta jérjestdd opetusta kansainvilistd suojelua hakeville oppivelvol-
lisuusikdisille. Tama johtuu siitd, ettd kansainvilistd suojelua hakeva lapsi ei ole perusope-
tuslain mukaan oppivelvollinen, koska hén ei ole Suomessa vakinaisesti asuva. Valiokunta
huomauttaa kuitenkin, ettd perustuslain 16 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus
maksuttomaan perusopetukseen. Kysymyksesséd on kaikille kuuluva subjektiivinen oikeus
(HE 309/1993 vp, s. 64/1), joka valiokunnan mielestd kattaa myds kansainvélistd suojelua
hakevat lapset. My6s YK:n lapsen oikeuksien yleissopimuksen 28 artiklassa tunnustetaan
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On myos huomattava, ettd meilld on verraten vihén tietoa siitd, missd
maédrin palvelujirjestelmdmme vastaa siséllollisesti turvapaikanhakijoiden
sekd pakolaisten ja muuta kansainvilistd suojelua saavien henkildiden
tarpeita. Mainituille ryhmille on turvattu kansainvéliseen oikeuteen ja eu-
rooppaoikeuteen perustuvien velvoitteiden mukaisesti padsy kansallisten
palvelujen ja etuuksien piiriin. Epéselvaa kuitenkin on, onko ndiden ryhmien
tarpeita otettu riittdvasti huomioon palvelujen sisillossé.*

EU-sdintelystd johtuvia kansallisen lainsdddédntomme muutospaineita on
syntynyt ldhinné tilanteissa, joissa siitd seuraa velvollisuus taata paédsy kan-
sallisen sosiaaliturvajarjestelmaén piiriin myds henkildille, joiden oleskelua
Suomessa pidetddn kansallisen lainsddddntomme mukaan oikeudelliselta
luonteeltaan tilapdisend, vaikka se olisi tosiasiallisesti pysyvaluonteisempaa.
Esimerkiksi pitkdédn oleskelleiden kolmansien valtioiden kansalaisten ase-
maa koskevan direktiivin®** kansalliseen taytdntdonpanoon liittyy ongelmia
tassd suhteessa. Direktiivi sallii siind asetettujen edellytysten tayttyessa, ettd
yhdessi jasenmaassa pitkddn oleskelleen kolmannen valtion kansalaisen
aseman saanut henkild voi muuttaa toiseen jasenvaltioon t6ihin, opiske-
lemaan tai muusta syysté. Téllaista henkil6é tulee kohdella tasavertaisesti
oleskeluvaltion omien kansalaisten kanssa mm. sosiaaliturvan, sosiaaliavun
ja sosiaalisen suojelun osalta.’

Suomessa tdima direktiiviin perustuva velvoite ei toteudu tdnne tilapéises-
sd asumistarkoituksessa, kuten alle vuoden kestdvin tyosuhteen perusteella
muuttavien direktiivissa tarkoitetun aseman toisessa jasenmaassa saaneiden
kohdalla. Koska kansallinen lainsdddédntdomme méérittelee alle vuoden kesta-
vén oleskelun oikeudelliselta luonteeltaan tilapdiseksi, jadvit tdhdn ryhméin
kuuluvat henkildt pitkélti etuus- ja palvelujérjestelmdmme ulkopuolelle.
Suomeen ulkomailta muuttaviin Suomen kansalaisiin ei vastaava rajoitus
sovellu, joten direktiivissa tarkoitettujen henkildiden ja Suomen kansalais-
ten asema muodostuu tdssd suhteessa erilaiseksi eikd direktiivin velvoite
yhdenvertaisesta kohtelusta ndin ollen toteudu. Direktiivin maardyksia

jokaisen lapsen oikeus saada opetusta. Valiokunta pitda erittdin tarkednd, ettd kansainvalistd
suojelua hakevien lasten oikeus maksuttomaan perusopetukseen turvataan lainsdddannossa
mahdollisimman nopeasti.”

3 Ks. Castaneda, Anu E. — Rask, Shadia — Koponen, Paivikki — Molsd, Mulki — Koskinen,
Seppo (toim.): Maahanmuuttajien terveys ja hyvinvointi. Tutkimus venéldis-, somalialais- ja
kurditaustaisista Suomessa. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos. Raportti 61/2012.

3% Neuvoston direktiivi 2003/109/EY, annettu 25 pédivand marraskuuta 2003, pitkdén oles-

kelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta.

35 Pitkédin oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta annetun direktiivin 11

ja 21 artiklat.
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voimaansaattavien lakien esitoissé ei direktiivin vaikutuksia selvitetty eikd
késitelty téltd kannalta lainkaan eikd jérjestelmddmme saatettu direktiivid
vastaavaksi.*®

Korkeasti koulutettujen kolmansien maiden kansalaisten maahantulon
ja maassa oleskelun edellytyksistd annetun nk. erityisosaajadirektiivin®’
taytdntoonpanon yhteydessa direktiivin edellyttimat muutokset kyettiin jo
tunnistamaan paremmin. Direktiivid tdytdntoonpantaessa asumiseen perus-
tuvan sosiaaliturvalainsdddannon soveltamisalasta annetun lain (1573/1993,
soveltamisalalaki) 3 a §:44 muutettiin siten, ettd direktiivissa tarkoitetut
erityisosaajat eli nk. EU:n sinisen kortin haltijat méariteltiin asumisperus-
teisen sosiaaliturvamme piiriin kuuluviksi. Néin on riippumatta siitd, mééri-
tellaanko heidan oleskelunsa Suomessa kotikuntalaissa tarkoitetulla tavalla
oikeudelliselta luonteeltaan tilapdiseksi vai vakinaiseksi. Myds kansanter-
veyslakia (66/1972) ja erikoissairaanhoitolakia (1062/1989) muutettiin niin,
ettd tilapdisesti maassa oleskelevat sinisen kortin haltijat ovat oleskelunsa
tilapéisestd luonteesta huolimatta oikeutettuja julkisen terveydenhuollon ja
erikoissairaanhoidon palveluihin samoin perustein kuin kunnan asukkaat.
Sinisen kortin haltijoiden kohdalla oleskeluluvan tilapdinen luonne ja se, etta
kansallinen jarjestelmd@mme maéérittelee oleskelun oikeudelliselta luonteel-
taan tilapdiseksi, ei siis johda palvelujérjestelmin ulkopuolelle jadmiseen.
Erdiden muiden luonteeltaan tilapdisen médraaikaisen oleskeluluvan nojalla
maassamme oleskelevien ulkomaalaisten kohdalla niin saattaa tapahtua.*®

EU:n toimielinten ja laitosten tulee noudattaa EU:n perusoikeuskirjan
madrdyksid. Sama velvoite koskee jasenvaltioiden silloin, kun ne soveltavat
unionin oikeutta.*® Perusoikeuskirjan maaraykset muodostavat pohjan myos
EU:n maahanmuuttosééntelyn kansalliselle soveltamiselle. Sosiaalisten o0i-
keuksien kannalta keskeisid madrayksid ovat perusoikeuskirjan 21 artikla,
joka kieltdd syrjinnén, 34 artikla, joka koskee sosiaaliturvaa ja sosiaalitukea,
sekd 35 artikla, joka koskee terveyden suojelua. Perusoikeuskirjan 34 ar-
tiklan 2 kohdan mukaan jokaisella, jolla on asuinpaikka unionissa tai joka
litkkuu unionissa laillisesti, on oikeus sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalisiin
etuihin yhteison oikeuden ja kansallisten lainsdéddéntojen ja kdytdntdjen
mukaisesti. Artiklan 3 kohdassa tunnustetaan jokaiselle, jolla ei ole riittévia

% Ks. HE 94/2006 vp.

37 Neuvoston direktiivi 2009/50/EY, annettu 25 péivdnid toukokuuta 2009, kolmansien
maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksistd korkeaa pétevyytta vaativaa
tyOta varten.

¥ Ks. tarkemmin jdljempénd jaksot 3 ja 4.
% Euroopan unionin perusoikeuskirja (2000/C 364/01) 51 artikla.
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varoja, oikeus sosiaalitukeen tai sosiaalisesti tuettuun asuntoon yhteiskun-
nallisen syrjdytymisen ja koyhyyden torjumiseksi yhteison oikeuden ja
kansallisten lainsdddantojen ja kdytantojen mukaisesti. Perusoikeuskirjan 35
artiklan mukaan jokaisella on oikeus saada terveydenhoitoa ja ladkinnallista
hoitoa kansallisen lainsdddannon ja kéytintojen mukaisin edellytyksin.

Toisin kuin oikeus sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalisiin etuuksiin, oi-
keutta ihmisarvoisen eldmidn varmistamiseksi taattavaan sosiaalitukeen
ja sosiaalisesti tuettuun asuntoon sekd oikeutta terveydenhoitoon ja l4a-
kinnélliseen hoitoon ei ole siis rajattu vain unionin alueella laillisesti
oleskeleviin henkil6ihin. Ne kuuluvat sanamuotonsa perusteella jokaiselle,
lahtokohtaisesti siis myos EU:n alueella luvattomasti oleskelevalle. Toi-
saalta se, ettd kyseiset oikeudet tulee taata yhteison oikeuden ja kansallis-
ten lainsddddntdjen ja kdytdntojen mukaisesti, jattaa niiden ulottuvuuden
varsin avoimeksi. Myds sosiaalisten oikeuksien tunnustaminen periaatteina
eikd oikeuksina heikentdd niiden painoarvoa.?® Se, millainen vaikutus
perusoikeuskirjalla tulee olemaan kolmansien valtioiden kansalaisten
asemaan sosiaalisten oikeuksien alueella, jdi siis ndhtdvéksi. Toisaalta
jo se, ettd EU kehittdd yhteistd maahanmuuttopolitiikkaa ja -sddntelyd
muokkaa sosiaaliturvajirjestelmédmme henkil6llistd ulottuvuutta ja niitd
edellytyksid, joiden perusteella maahan muuttavat ulkomaalaiset padsevét
jérjestelmédmme piiriin.

3 ULKOMAALAISLAIN )
OLESKELULUPAJARJESTELMA

Kuten edelld osoitettiin, kansallisen jarjestelmdmme ulkopuolelta tuleva
oikeudellinen aines vaikuttaa yhd enemmén siihen, mitd oikeuksia ja etuuk-
sia, ja etenkin kenelle, tulee taata. Toisaalta kansallinen jérjestelmédmme ei
kaikilta osin vastaan niitd vaatimuksia. Kirjoituksen loppuosa keskittyy
tarkastelemaan niitéd rakenteellisia tekijoité, jotka osaltaan synnyttavét tatd
epasuhtaa. !

40" Euroopan unionin perusoikeuskirja 52 artikla 5 kohta. Ks. my6s Tuori 2011 ja Sakslin,
Maija: Sosiaali- ja terveysturva Euroopan unionin perusoikeuskirjassa, s. 250. Teoksessa
Liisa Nieminen (toim.): Perusoikeudet EU:ssa. Helsinki 2001, s. 229-259.

41 Sille, ettd kansainviliset velvoitteemme eivit toteudu kansallisessa jérjestelméssaimme
tdysimédrdisesti, on luonnollisesti useita sellaisia syitd, joiden kasittely tdmén kirjoituksen
rajoissa ei ole mahdollista. Etenkin TSS-oikeuksien kohdalla yksi keskeinen selittiva tekija
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Tassd jaksossa tarkastellaan lyhyesti Suomen oleskelulupajarjestelmas,
silld ulkomaalaiselle myonnetyn oleskeluluvan luonne vaikuttaa olennaisesti
sithen, millaiseksi hdnen oikeudellinen asemansa muodostuu. Tdmén jalkeen
siirrytddn tarkastelemaan sité, millaisia ndma vaikutukset ovat.

Ulkomaalaiselle Suomessa oleskelua varten annettava oleskelulupa on kes-
toltaan joko mddrdaikainen tai toistaiseksi voimassa oleva eli pysyvd. Maéra-
aikainen oleskelulupa my6nnetéan joko tilapdisté oleskelua varten, jolloin se
on luonteeltaan filapdinen méaridaikainen oleskelulupa tai jatkuvaluonteista
oleskelua varten, jolloin se on luonteeltaan jatkuva miaéraaikainen oleske-
lulupa.® Pddsdannon mukaan ensimméinen maéraaikainen oleskelulupa,
olipa se luonteeltaan tilapdinen tai jatkuva, mydnnetdén yhdeksi vuodeksi.*

Ensimmadisen méérdaikaisen oleskeluluvan umpeutuessa ulkomaalai-
selle voidaan myontdd hakemuksesta uusi méérdaikainen oleskelulupa.
Edellytyksena télle on, ettd ne perusteet, joiden nojalla ensimméinen lupa
mydnnettiin, ovat edelleen olemassa, tai ettd [uvan mydntdmiselle on uusia
perusteita.* Jos esimerkiksi tyontekijan tai opiskelijan tydsuhde tai opiskelu
jatkuu, myonnetéddn jatkolupa tdlla perusteella. Toisaalta, jos tyontekijdn tai
opiskelijan oleskeluluvalla maassa oleskelut henkild solmii tadlld avioliiton,
voidaan jatkolupa myontéda my0s perhesiteen perusteella.

Oleskeluluvan myontava viranomainen ratkaisee oleskelulupahakemuksen
yhteydessi annettujen tietojen perusteella, onko ulkomaalaisen maassa oleske-
lua pidettévé luonteeltaan tilapdisend vai jatkuvana ja mink4 luonteinen oles-
kelulupa hakijalle annetaan.* Tilapdinen oleskelulupa annetaan esimerkiksi
opiskelua sekd kestoltaan tilapdiseksi arvioitua tyontekoa varten.*® Lisaksi
henkildlle, jota ei voida palauttaa kotimaahansa tilapdisestd terveydellisesta
syysta johtuen tai siksi, ettd palauttaminen ei ole tosiasiassa mahdollista esi-
merkiksi puuttuvien litkenneyhteyksien vuoksi, annetaan tilapdinen lupa.*’

on se, ettd oikeuksien sisdltdd, luonnetta ja merkitysté ei tunneta riittdvésti. Ks. Hyttinen,
Sanna: Sosiaaliset ihmisoikeudet ja suomalaiset tuomioistuimet — Otetaanko sosiaaliset ih-
misoikeudet vakavasti? Oikeus 4/2012, s. 496-515. My6s Méitédn analyysi KHO:n sosiaali- ja
terveydenhuoltoasioita koskevien vuosikirjapditosten perusteluista tukee sitd johtopaatosta,
ettei padtosten perusteluissa juurikaan kéytetd ihmis- ja perusoikeusargumentteja. Ks. Maétts,
Tapio: Havaintoja KHO:n sosiaali- ja terveydenhuoltoasioita koskevien vuosikirjapdétosten
perusteluista. Teoksessa Tarmo Miettinen — Matti Muukkonen (toim.): Juhlakirja Pentti
Arajérvi 1948-2/6-2008. Joensuu 2008, s. 391-411.

4 Ulkomaalaislaki 33 § 1 mom.

4 Ulkomaalaislaki 53 § 1 mom.

4 Ulkomaalaislaki 54 §.

4 Ulkomaalaislaki 33 §:n 1 mom.

4 Ulkomaalaislaki 45 §:n 1 mom.

47 Ulkomaalaislaki 51 §.
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Jatkuva oleskelulupa annetaan puolestaan mm. jatkuvaluonteista tyonte-
koa varten sekd EU:n nk. tutkijadirektiivissda* tarkoitetun tieteellisen tutki-
mushankkeen suorittamista varten maahan muuttaneille.* Tyontekijéiden
kohdalla tydnteon kesto siis ratkaisee oleskeluluvan luonteen. Jos tyonteko
arvioidaan luonteeltaan tilapdiseksi, annetaan hakijalle tilapdinen maéraai-
kainen oleskelulupa, ja jos jatkuvaksi, annetaan hénelle jatkuva maériai-
kainen oleskelulupa. Lisdksi ulkomaalaiselle annetaan jatkuvaluonteinen
oleskelulupa, jos oleskeluluvan epadminen olisi ilmeisen kohtuutonta hinen
terveydentilansa, Suomeen syntyneiden siteidenséd tai muun yksilollisen
inhimillisen syyn vuoksi.’® Kansainvilistd suojelua saavista henkil6isté pa-
kolaisille®! sekd toissijaista’ ja humanitaarista suojelua®® saaville annetaan
luonteeltaan jatkuva oleskelulupa. EU:n nk. tilapéistd suojelua koskevaan
direktiiviin®* perustuvaa tilapdistd suojelua saaville annetaan puolestaan
luonteeltaan tilapdinen oleskelulupa.

Ulkomaalaisen perheenjdsenelle perhesiteen perusteella annettavan oles-
keluluvan luonne mééréytyy perheenkokoajan, eli Suomessa jo oleskelevan

4 Neuvoston direktiivi 2005/71/EY, annettu 12 pdivind lokakuuta 2005, kolmansien maiden

kansalaisten erityisestd maahanpadsymenettelysté tieteellistd tutkimusta varten.
4 Ulkomaalaislaki 47 §:n 1 mom.
30 Ulkomaalaislaki 52 §.

ST Ulkomaalaislain 87 §:n mukaan maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle annetaan turvapaik-
ka, jos hén oleskelee kotimaansa tai pysyvén asuinmaansa ulkopuolella sen johdosta, ettd ha-
nelld on perustellusti aihetta peldté joutuvansa kotimaassaan vainotuksi alkuperén, uskonnon,
kansallisuuden, tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhméin kuulumisen tai poliittisen mielipiteen
johdosta, ja jos hédn pelkonsa vuoksi on haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun.

52 Ulkomaalaislain 88 §:n mukaan maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle myonnetdén oleske-
lulupa toissijaisen suojelun perusteella, jos edellytykset turvapaikan antamiselle eivit hinen
kohdallaan téyty, mutta on esitetty merkittivid perusteita uskoa, ettd jos hénet palautetaan
kotimaahansa tai pysyvéin asuinmaahansa, hin joutuisi todelliseen vaaraan kérsid vakavaa
haittaa, ja hdn on kykeneméton tai sellaisen vaaran vuoksi haluton turvautumaan kotimaansa

suojeluun.

53 Ulkomaalaislain 88 a §:n mukaan maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle myonnetddn

oleskelulupa humanitaarisen suojelun perusteella, jos edellytyksid turvapaikan tai toissijaisen
suojelun antamiselle ei ole, mutta hén ei voi palata kotimaahansa tai pysyvaén asuinmaahansa
sielld tapahtuneen ympéristokatastrofin takia taikka sielld vallitsevan huonon turvallisuusti-
lanteen vuoksi, joka voi johtua kansainvilisestd tai maan sisdisestd aseellisesta selkkauksesta
tai vaikeasta ihmisoikeustilanteesta. Toissijaisen ja humanitaarisen suojelun soveltamisalojen
erosta, ks. Nykénen, Eeva: Toissijaista vai Humanitaarista? Erottelematonta vikivaltaa pake-
nevien turvapaikanhakijoiden suojelu ulkomaalaislain mukaan. Oikeus 2/2012, s. 183-203.
3% Neuvoston direktiivi 2001/55/EY, annettu 20 pdivina heindkuuta 2001, vihimmé&isvaa-
timuksista tilapdisen suojelun antamiseksi siirtyméén joutuneiden henkildiden joukottaisen
maahantulon tilanteissa, ja toimenpiteistd ndiden henkildiden vastaanottamisen ja vastaan-
ottamisesta jasenvaltioille aiheutuvien rasitusten tasapuolisen jakautumisen edistamiseksi.
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Eeva Nykdnen

perheenjdsenen oleskeluluvan luonteen mukaisesti. Jos perheenkokoaja
oleskelee Suomessa tilapdisen oleskeluluvan nojalla, annetaan perheenjése-
nellekin luonteeltaan tilapdinen lupa. Vastaavasti, jos perheenkokoajan lupa
on luonteeltaan jatkuva, annetaan myds hianen perheenjisenelleen jatkuva
oleskelulupa.™ Suomen kansalaisen ulkomaalaiselle perheenjdsenelle an-
netaan aina luonteeltaan jatkuva oleskelulupa.

Pysyvd oleskelulupa myonnetddn ulkomaalaiselle, joka on jatkuvan
madrdaikaisen oleskeluluvan saatuaan oleskellut Suomessa luvallisesti ja
yhtdjaksoisesti neljdn vuoden ajan. Tamén lisdksi vaatimuksena on, etti ne
edellytykset, joiden perusteella jatkuva oleskelulupa oli myonnetty, ovat
yhé olemassa. Pysyvida oleskelulupaa ei siis voida antaa henkil6lle, joka
oleskelee Suomessa luonteeltaan tilapdisen miérdaikaisen oleskeluluvan
nojalla vaan vain, jos médrdaikainen oleskelulupa on luoteeltaan jatkuva.
Esimerkiksi opiskelun tai tilapdisen tyonteon perusteella maassa tilapdisen
oleskeluluvan nojalla oleskelevat eivit tdmén vuoksi voi saada pysyvaa
oleskelulupaa riippumatta siitd, miten kauan he tosiasiassa oleskelevat
Suomessa.

Pysyvin oleskeluluvan saamisen jidlkeen ulkomaalaisen oleskeluoikeuden
perusteiden olemassaoloa arvioidaan vain, jos viranomaisten harkittavaksi
tulee ulkomaalaisen karkottaminen Suomesta.’® Tdssa suhteessa pysyvan
luvan nojalla oleskelevien henkildiden asema eroaa olennaisesti maardaikai-
sen luvan nojalla maassa oleskelevien asemasta. Jos esimerkiksi perhesiteen
perusteella oleskeluluvan saaneen henkilon perhesuhde paéttyy siné aikana
kun hén oleskelee Suomessa méairéaikaisella luvalla, ei oleskelulupaa paa-
sddntoisesti jatketa. Vastaavasti jos tydnteon perusteella oleskeluluvan saanut
ulkomaalainen jai tyottoméksi méédriaikaisen oleskeluluvan nojalla maassa
oleskellessaan, ei hénelle padsdantdisesti myonnetd jatkolupaa. Pysyvin
oleskeluluvan voimassaoloon eivit vastaavat syyt vaikuta.

55 Ulkomaalaislaki 45 §:n 3 mom. ja 47 §:n 3 mom. On huomattava, ettd kaikki tilapéiset
oleskeluluvat eivdt oikeuta perheenyhdistdmiseen. Esim. ulkomaalaislain 51 §:n nojalla
tilapdisesté terveydellisestd syystd tai maastapoistamisen tilapdisen estymisen vuoksi oles-
keluluvan saaneiden henkildiden perheenjésenille ei voida antaa oleskelulupaa perhesiteen
perusteella.

% Ulkomaalaislain 149 §:n 1 mom. mukaan maasta voidaan karkottaa oleskeluluvalla
oleskellut ulkomaalainen, joka oleskelee Suomessa ilman vaadittavaa oleskelulupaa; jonka
on todettu syyllistyneen rikokseen, josta on sdddetty enimmaiisrangaistuksena véhintdin
yksi vuosi vankeutta, taikka jonka on todettu syyllistyneen toistuvasti rikoksiin; joka on
kayttdytymisellddn osoittanut olevansa vaaraksi muiden turvallisuudelle; tai joka on ryhtynyt
taikka jonka voidaan aikaisemman toimintansa perusteella tai muutoin perustellusta syysti
epdilld ryhtyvdn Suomessa kansallista turvallisuutta vaarantavaan toimintaan.
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MAAHANMUUTTAJAT SOSIAALISTEN OIKEUKSIEN SUBJEKTEH‘

Oleskeluluvan myontdmisen edellyttdd 1dhtokohtaisesti, ettd ulkomaalai-
sen toimeentulo on turvattu. Jos ndin ei ole, ei lupaa myo6nneti. Toimeen-
tulovaatimuksen tarkoituksena on varmistaa, ettd ulkomaalainen kykenee
huolehtimaan omasta toimeentulostaan eika siten muodosta rasitetta Suomen
sosiaaliturvajdrjestelmélle. Laissa kuitenkin sdddetién useista poikkeuksista
toimeentulovaatimukseen. Toimeentulovaatimusta ei sovelleta esimerkiksi
kansainvilisen suojelun tarpeeseen perustuvia oleskelulupia myonnettéessa.
Liséksi toimeentuloedellytyksestd voidaan poiketa yksittdistapauksissa, jos
sithen on poikkeuksellisen painava syy tai jos lapsen etu sitd vaatii.”’

Oleskeluluvan hakijan toimeentulo katsotaan turvatuksi, jos hin kykenee
kustantamaan Suomessa oleskelunsa tavanomaiseksi katsottavilla ansio-
tyOstd, yrittdjatoiminnasta, eldkkeistd, varallisuudesta tai muista lahteista
saatavilla tuloilla siten, ettd hinen ei voida olettaa joutuvan toimeentulotuen
tarpeeseen.”® Tilapdinen turvautuminen toimeentulotukeen tai vastaavaan
toimeentuloa turvaavaan etuuteen ei estd jatkoluvan myontdmistd. Jos
toimeentulotuen tarve kuitenkin arvioidaan muuksi kuin tilapdiseksi, ei
jatkolupaa lédhtokohtaisesti myonnetd. Kustannuksia korvaavia sosiaalitur-
vaetuuksia ei pidetd sellaisina etuuksina, joiden saaminen estéisi jatkoluvan
myontamisen.

Kuten seuraavassa jaksossa kuvataan tarkemmin, silld, onko ulkomaalai-
sen oleskelulupa luonteeltaan tilapédinen vai jatkuva tai pysyvé, on vaikutusta
siithen, millaiseksi henkilon oikeudellinen asema muodostuu ja padseeko han
sosiaaliturvajarjestelmdmme piiriin.®

4 SOSIAALITURVAN ULOTTUVUUS JA
MAAHANMUUTTAJAT

4.1 Kunnan jirjestimit palvelut

Siitd, kenelld on oikeus kunnan jarjestimiin sosiaali- ja terveyspalveluihin,
saddetddn eri palvelusektoreja koskevassa erityislainsdddannossa.

57 Ulkomaalaislaki 39 §:n 1 mom.
8 Ulkomaalaislaki 39 §:n 2 mom.
% Ulkomaalaislaki 39 §:n 3 mom.

Ks. myds Nykénen, Eeva: Luvallista, luvatonta ja jotain siltd véliltd — ulkomaalaislaki ja
turvapaikanhakijataustaisten maahanmuuttajien jésenyys. Oikeus 3/2008, s. 345-364.
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Eeva Nykdnen

Kuntien vastuulla olevaan terveydenhuoltoon kuuluu terveydenhuoltolain
mukaan terveyden ja hyvinvoinnin edistéminen, perusterveydenhuolto ja
erikoissairaanhoito.! Kunnan tulee tarjota niitd palveluita padsddntoisesti
vain asukkailleen. Kunnan asukkaalla tarkoitetaan télloin henkild4, jonka
kotikuntalaissa (201/1994) tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on.®* Koti-
kuntalain mukaan henkilon kotikunta on padsééntdisesti se kunta, jossa hdn
asuu tai johon hinelld katsotaan olevan kiintein yhteys.*

Suomeen ulkomailta muuttaneen ja tddlld asuvan henkilon kotikunta
médrdytyy kotikuntalain mukaisesti, jos hénelld on luonteeltaan jatkuva
méidrdaikainen oleskelulupa tai pysyvé oleskelulupa Suomessa oleskelua
varten. Lisdksi maahan muuttaneen ulkomaalaisen kotikunta méaraytyy
kotikuntalain mukaan, jos hénelld on védhintddn yhden vuoden oleskeluun
oikeuttava luonteeltaan tilapdinen oleskelulupa ja tdmén lisdksi olosuhteet
kokonaisuudessaan huomioon ottaen tarkoitus jaddd Suomeen vakinaisesti
asumaan. Asumistarkoituksen vakinaisuutta osoittavia seikkoina pidetdan
mm. sitd, ettd ulkomaalaisella on voimassa oleva tydsopimus tai muu sithen
rinnastettava selvitys vdhintdin kaksi vuotta kestdvaa tyoté tai opiskelua
varten tai hinelld on ollut tilapdinen asuinpaikka Suomessa yhtdjaksoisesti
véhintdén yhden vuoden ajan. Se, milld perusteella oleskelulupa on myon-
netty, ts. onko lupa myonnetty esim. tyontekoa varten tai kansainvélisen
suojelun tarpeen perusteella, ei siis ole ratkaiseva seikka kotikuntaa maa-
ritettdessd. Olennaista on sen sijaan asumisen luonne, eli se, pidetddanko
asumista vakinaisena vai tilapdisena.

Kotikuntalaista siis seuraa, ettd jos ulkomaalaisen oleskelulupa on voi-
massa alle vuoden verran, tai jos hidnen oleskelunsa tarkoitusta ei pideti
vakinaisena esimerkiksi siksi, ettd hdnen tyosuhteensa kestda alle kaksi
vuotta, ei luonteeltaan tilapdisen oleskeluluvan nojalla maassa oleskelevalla
henkildlld ole kotikuntalaissa tarkoitettua kotikuntaa Suomessa.* Ilman

=N

I Terveydenhuoltolaki (1326/2010) 1 § 1 mom.

¢ Kansanterveyslaki 14 §:n 5 mom.

¢ Kotikuntalaki (201/1994) 2 §.

% Maistraattien valilld vallitsee eroja siind, miten ne tulkitsevat asumistarkoituksen pysy-
vyyttd osoittavia seikkoja, vaikka kotikuntalain muutoksella (laki kotikuntalain muuttamisesta
399/2007) pyrittiinkin selkeyttdmaén asumistarkoituksen pysyvyyden arvioimisen kriteereitd
ja siten yhtendistiméén maistraattien kdytantdjd ja varmistamaan ulkomaalaisten yhdenver-
tainen kohtelu. Ks. Rinta-Hoiska, Maija: Selvitys tilapédisen oleskeluluvan nojalla Suomessa
oleskelevien ulkomaalaisten kotikunnan méaédrdytymisestd, 2010. Saatavilla osoitteessa
http://www.hel .fi/wps/wem/connect/36a7a8004acfe06a9332f7128ee09a62/Selvitys+ulko-
maalaisten+kotikunnan+tm%C3%A4%C3%A4r%C3%A4ytymisest%C3%A4 22.03.10.
pdf?MOD=AJPERES& CACHEID=36a7a8004acfe06a9332f7128ee09a62 (10.2.2013).
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MAAHANMUUTTAJAT SOSIAALISTEN OIKEUKSIEN SUBJEKTEH‘

oleskelulupaa maassa oleskelevien henkildiden tilanne on samanlainen.
Oleskelun luvattomuudesta johtuen heilld ei ole kotikuntaa Suomessa.
Koska kunta on velvollinen jarjestimién terveyspalveluja vain asukkailleen,
ei tdllaisella henkil6lld ole nithin péadsyé kiireellistd sairaanhoitoa lukuun
ottamatta.® Kiireelliselld hoidolla, jota potilaalle on annettava hinen asuin-
kunnastaan riippumatta, tarkoitetaan dkillisen sairastumisen, vamman, pitka-
aikaissairauden vaikeutumisen tai toimintakyvyn alenemisen edellyttdmaa
valitonta arviota ja hoitoa, jota ei voida siirtdd ilman sairauden pahenemista
tai vamman vaikeutumista.®® Kotikuntaa vailla olevalla henkil6114 on siis
oikeus kiireelliseen sairaanhoitoon, mutta hin on velvollinen itse vastaamaan
saamansa hoidon kustannuksista tdysimaaraisesti.

Se, milloin henkilon katsotaan olevan kiireellisen hoidon tarpeessa, jaa
tilannekohtaisen ladketieteellisen arvion varaan. Myos se, milloin kiireelli-
sen hoidon tarve —ja siten kunnan velvollisuus huolehtia hoidosta — piéttyy,
arvioidaan aina tilannekohtaisesti. Kunta ei ole velvollinen jirjestiméén
esimerkiksi ennaltachkiisevdd hoitoa eiki kiireellistd hoitoa seuraavaa
jatkohoitoa edes henkilon omalla kustannuksella. Kunta ei ole mydskéén
velvollinen jérjestimién esimerkiksi kroonisten sairauksien hoitoa, vaikka
hoidon puute saattaa johtaa henkildn tilan heikkenemiseen ja kiireellisen
hoidon tarpeen syntymiseen.

Sosiaalihuoltoon kuuluvina velvollisuuksinaan kunnan on huolehdittava
sosiaalipalvelujen jarjestamisestd ja sosiaaliavustusten suorittamisesta asuk-
kailleen ja toimeentulotuen antamisesta kunnassa oleskelevalle henkilolle.S
Sosiaalipalveluja jarjestettdessd kunnan asukkaana pidetdén henkildd, jon-
ka kotikuntalaissa tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on. Jos henkil611a
ei ole kotikuntalain mukaan méaardytyvaéd kotikuntaa, pidetdén hintd sen
kunnan asukkaana, jossa hdn oleskelee. Sosiaalipalvelujen henkil6llinen
ulottuvuus on siis laajempi kuin terveyspalvelujen.®® Lisdksi kunnan tulee
kiireellisissd tapauksissa ja olosuhteiden muutoin niin vaatiessa huolehtia
laitoshuollon ja muiden sosiaalipalvelujen jarjestimisestd muillekin kun-

% Terveydenhuoltolaki 50 § ja erikoissairaanhoitolaki 3 §.
¢ Terveydenhuoltolaki 50 §.

7 Sosiaalihuoltolaki 13 §. Eduskunnan oikeusasiamies on linjannut, ettd toimeentulotukilain
mukainen vakinainen oleskelu kunnassa ei ole sama asia kuin kotikuntalain mukainen asu-
minen kunnassa. Oleskelun pysyvéisluonteisuutta arvioitaessa huomiota voidaan kuitenkin
kiinnittdd mm. sithen, onko henkil61ld pysyvaé asuntoa kunnassa. Lisdksi merkitystd voidaan
antaa sille, onko henkil6114 perhesuhteita tai muita kiinteitd yhteyksid kuntaan. Ks. EOA Dnro
3711/4/07 17.6.2009.

% Sosiaalihuoltolaki 14 §.
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Eeva Nykdnen

nassa oleskeleville henkildille kuin sen asukkaille.® Sosiaalipalvelujen ja
toimeentulotuen saaminen ei siis ole ldhtokohtaisesti riippuvaista siitd, onko
henkil6lld kotikuntaa Suomessa. Néin ollen myds kotikuntaa vailla olevat
maassa tilapdisesti tai ilman lupaa oleskelevat ulkomaalaiset voivat paasti
sosiaalihuollon palveluiden piiriin.

Alustavan tarkastelun perusteella vaikuttaa kuitenkin silt, ettd eri kun-
tien eri palveluja koskevissa kiytdnndissé esiintyy tilti osin eroja. Etenkin
tarveharkintaisten palvelujen ja etuuksien kohdalla maassa oleskelun luon-
ne ja peruste nayttdisiviat kuuluvan tarveharkinnassa huomioon otettaviin
seikkoihin siten, ettd oleskelun tilapdisyys tai luvattomuus kaventaa yksilon
saamien palvelujen piirid.”® Esimerkiksi toimeentulotuen myontdminen voi-
daan tillin rajoittaa vain kiireellisiin tapauksiin ja valttimattomiin kustan-
nuksiin sithen saakka, kunnes henkil on poistunut maasta.”! Tilanne saattaa
muodostua ongelmalliseksi, jos ulkomaalaisen oleskelu Suomessa johtuu
siitd, ettd paluu kotimaahan ei ole hidnen kohdallaan todellinen vaihtoehto,
jonka vuoksi hidnen oleskelunsa Suomessa on oikeudellisesti tilapdisesti
luonteestaan huolimatta tosiasiallisesti pysyvaa.

4.2 Sosiaalivakuutus

Kelan hallinnoiman asumiseen perustuvan sosiaaliturvalainsdddannon hen-
kilollinen soveltamisala méairittyy soveltamisalalain ja soveltamisalalakia
taltd osin sisélloltddn padpiirteissddn vastaavan erityislainsdéddénnon, EU:n
sosiaaliturvan yhteensovittamisasetusten 883/2004 ja 987/2009, seké poh-
joismaisen sosiaaliturvasopimuksen perusteella. Ne my0s méérittavat, milla
edellytyksilld Suomeen muuttavat ulkomaalaiset padsevit sosiaaliturvan
piiriin. Eri etuuksia koskeva erityislainsdadanto voi lisaksi siséltdd sellaisia
tarkentavia sddnnoksid mm. etuuden saamiseen vaaditusta asumisajasta
Suomessa, jotka vaikuttavat ulkomailta Suomeen muuttavien henkildiden
asemaan. Esimerkiksi vanhempainpéivirahaa maksetaan vain henkildlle,
joka on asunut Suomessa vahintddan 180 pdivad ennen laskettua synnytys-
aikaa tai ottolapsen sijoittamista vakuutetun luokse. Suomessa asumisen
aikaan rinnastetaan télldin se aika, jonka henkilé on ollut vakuutettuna

% Sosiaalihuoltolaki 15 §.
70 Rinta-Hoiska 2010, s. 28.

' Toimeentulotukilaki (1412/1997) 14 § ja Opas toimeentulotukilain soveltajille. Sosiaali- ja
terveysministerion julkaisuja 2013:4, s. 59. Ks. my6s Heilio et al. 2006, s. 409.
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MAAHANMUUTTAJAT SOSIAALISTEN OIKEUKSIEN SUBJEKTF_H‘

toisessa EU-valtiossa tai sellaisessa valtiossa, jossa sovelletaan yhteison
lainsddddntod, mutta ei muissa maissa.”

Soveltamisalalain mukaan sosiaaliturvalainsdadéntda sovelletaan Suo-
messa vakinaisesti asuvaan henkiloon, jolla on Suomessa varsinainen asunto
ja koti ja joka jatkuvasti ja pddasiallisesti oleskelee tdélld. Jotta Suomeen
muuttava ulkomaalainen voisi paésta sosiaaliturvan piiriin, hénen oleskelun-
sa, asumisensa ja tyOskentelynsé tailléd tulee olla luvallista ja hinellé tulee
olla vdhintddn yhden vuoden oleskeluun oikeuttava oleskelulupa.” Tamén
lisdksi ulkomaalaisen asumisen Suomessa tulee siis olla oikeudellisessa
mielessd vakinaista.

Asumisen vakinaisuutta arvioidaan soveltamisalalain 3 a §:n nojalla.
Sadnnoksen mukaan sosiaaliturvalainsdddantoéd sovelletaan Suomeen muut-
tavaan henkil66n maahan tulosta alkaen, jos hanen katsotaan hanen olosuh-
teensa kokonaisuudessaan huomioon ottaen muuttavan Suomeen vakinai-
sesti asumaan. Asumisen vakinaisuutta osoittavina seikkoina otetaan télloin
huomioon mm. se, ettd henkild on maassa vakinaisesti asuvan henkilon
perheenjisen tai ettd hdn on pakolainen tai saanut oleskeluluvan toissijaisen
tai humanitaarisen suojelun perusteella. Lisdksi véhintidén kahden vuoden
tyOsopimus Suomessa tehtdvai tyotd varten tai se, ettd ulkomaalaiselle on
myoOnnetty EU:n sininen kortti, osoittavat asumisen vakinaisuutta.

Naistd vaatimuksista seuraa, etté jos henkil6lld on kahta vuotta lyhyem-
maksi ajaksi tehty méérdaikainen tydsopimus, ei hdnen asumistarkoitustaan
pidetd vakinaisena. Lisdksi laissa sdddetddn nimenomaisesti, etté
ulkomaalaisen ei katsota muuttavan Suomeen vakinaisesti asumaan, jos
hian muuttaa maahan yksinomaan opiskelutarkoituksessa riippumatta siité,
miten pitkdén opinnot kestavit. Henkilon asumisen pysyvyyttd arvioidaan
kuitenkin aina kokonaisuutena. Opiskelijoidenkin kohdalla esimerkiksi
Suomeen kohdistuvat perhesiteet voivat osoittaa henkilon asuvan Suomessa
pysyvésti ja muodostaa siten perusteen sosiaaliturvan piiriin padsylle.

Oleskeluluvan kestoa koskevasta vaatimuksesta seuraa puolestaan, ettd
ne, joiden oleskelulupa on voimassa lyhyemmén ajan kuin vuoden, jéévét
lahtdkohtaisesti sosiaaliturvan soveltamisalan ulkopuolelle. Ndin on riippu-
matta heidén asumistarkoituksensa vakinaisuudesta, vaikkakin erityisesté
syystd myos alle vuoden oleskeluluvan voidaan katsoa tiyttavén oleskelu-
lupaedellytyksen, jos oleskeluluvan jatkamiselle ei ole estettd.™

2 Sairausvakuutuslaki (1224/2004) 9 luku 1 §.
7 Soveltamisalalaki 3 c §.
™ Tbid.
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Oleskelun luvallisuutta koskevasta vaatimuksesta taas seuraa se, etti
maassa ilman oleskelulupaa oleskelevat jadavit automaattisesti jarjestel-
méamme ulkopuolelle.

5 LOPUKSI

Se, millaiseksi ulkomaalaisten asema sosiaalisten oikeuksien subjektina
muodostuu, on varsin vaikeasti hahmottuva kokonaisuus. Suomalainen jér-
jestelma perustuu pitkélti oikeudellisesti vakinaiseksi maariteltdvan maassa
asumisen varaan. Tapa, jolla tima miérittely tehdédan, ei vastaa volyymiltaan
jatkuvasti kasvavan ja luonteeltaan monimuotoistuvan maahanmuuton syn-
nyttdmiin haasteisiin eiké kansallisen jarjestelmédmme ulkopuolelta, kuten
ithmisoikeusjarjestelmastd tuleviin oikeudellisiin vaatimuksiin.

Olennainen ongelma on, ettd se, mitd pidetddn oikeudellisessa mielessa
vakinaisena asumisena Suomessa ja siten edellytyksend asumisperusteisen
sosiaaliturvan piiriin padsemiselle, maéritelldédn eri laeissa ja eri viranomais-
ten kdytdnnoissd hieman eri tavoin. Yksittdisen maahanmuuttajan oikeuksien
ja vastaavasti viranomaisten velvollisuuksien sisdllon hahmottaminen on
tdmén vuoksi paikoin hyvin hankalaa eiké lainsdddédntomme ole tiltd osin
aukotonta. Esimerkiksi henkilo, joka péddsee kunnallisten sosiaalipalve-
lujen piiriin, ei ole vélttdmattd oikeutettu muihin terveyspalveluihin kuin
kiireelliseen sairaanhoitoon ja sithenkin vain omalla kustannuksellaan. Tai
henkild, jota pidetddn kunnan vakituisena asukkaana ja joka on silld perus-
teella oikeutettu kunnallisiin palveluihin kunnan asukkaisiin sovellettavalla
maksuperusteella, ei vilttdiméttd padse Kelan hallinnoiman asumisperus-
teisen sosiaaliturvalainsdddanndn piiriin ja saa esim. ladkekustannuksiaan
korvatuksi sen vuoksi, ettd hdnen asumistaan ei pidetd soveltamisalalain
tarkoittamalla tavalla vakinaisena. Tdméd voi uhata hoidon toteutumista
tilanteissa, joissa ladkekustannukset kasvavat suuriksi.

Oman lisdnsd ongelmiin tuovat vaihtelevat viranomaiskéytannot, kuten
maistraattien vaihteleva rekisterdintikdyténto. Kaikki maistraatit eivét
rekisterdi kunnan vakituisiksi asukkaiksi sellaisia jatkuvaluonteisen oles-
keluluvan saaneita ja siten ulkomaalaislain nakokulmasta maassa pysyvais-
luonteisesti asuvia turvapaikanhakijataustaisia henkil6itd, joille ei 16ydy si-
joituskuntaa ja jotka joutuvat sen vuoksi asumaan vastaanottokeskuksissa.”

> Suomen pakolaisavun tietojen mukaan vuonna 2012 vastaanottokeskuksissa asui kuu-
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Tatd ongelmallista kdytdntod perustellaan silla, ettd vastaanottokeskukset
on tarkoitettu vain tilapéistd asumista varten eiké niissd asumista voi sen
vuoksi pitdd kotikuntalain tarkoittamalla tavalla pysyvand. Myos sellaisilla
jatkuvan oleskeluluvan saaneilla — ja siis ulkomaalaislain nikokulmasta
Suomessa pysyvissa tarkoituksessa asuvilla henkil6illd — joiden henkildl-
lisyys on jddnyt epéselviksi, voi olla vaikeuksia saada kunnan jésenyytta.
Tama johtuu siitd, ettd kaikki maistraatit eivdt merkitse epaselvdn hen-
kilollisyyden omaavia henkil6itd vdestorekisteriin. Téllaisissa tilanteissa
henkil6, jonka oleskelu Suomessa on luvallista ja luonteeltaan pysyvia,
saattaa siis jaddd kunnallisen palvelujdrjestelmén ulkopuolelle, vaikka
maistraatin tekema kotikuntamerkinti ei sidokaan sosiaali- ja terveyspal-
veluista vastaavia viranomaisia.

Loppuraporttinsa 23.3.2011 antanut maahanmuuttoon ja maastamuut-
toon liittyvéd sosiaaliturvalainsddddntod selvittdnyt tyoryhma (MAAS-
TO-tyoryhma) ja raporttinsa 19.10.2012 antanut asumiseen perustuvan
sosiaaliturvalainsdddidnnon tarkistamista selvittdnyt tyryhmé (Solmu IV
-tyoryhmaé) toivat esiin useita kysymyksid, joiden osalta kansallinen lain-
sdddantdomme ei ole tdysin yhteensopivaa eurooppaoikeuteen perustuvien
velvoitteiden kanssa. Lisdksi tyoryhmiét totesivat selvid véliinputoamisti-
lanteita sosiaaliturvan alueella. Kummankin tydryhmaén ty6ssa kiinnitettiin
huomiota etenkin niihin ongelmiin ja epaselvyyksiin, joita Suomessa liittyy
Iyhytaikaisen maahanmuuton tilanteissa asumista madrittaviin kriteereihin,
esimerkiksi juuri asumisen vakinaisuuteen ja vihimmaisaikoihin. Nykyisen
tilanteen todettiin olevan "monimutkainen yksittdisen sosiaaliturvaan pyrki-
véan henkilon ymmarrettdavéksi” ja mahdollistavan ”myds eri viranomaisten
keskendén ristiriitaiset tulkinnat”. Tétd ei pidetty “yksilon oikeusturvan,
jarjestelmén ldpindkyvyyden tai hallinnollisen taakan ndakokulmasta”
toivottavana. Etenkin rajanveto tilapdisen ja vakinaisen oleskelun valilla
nihtiin ongelmana. Lainsédddédnnon ja viranomaiskaytintdjen selkeyttdmista
kaivattiin ndilta osin.”

Kuten edelléd kuvatut esimerkit osoittavat, néihin havaintoihin on helppo
yhtyd. Nyt sosiaaliturvajirjestelmamme ulkopuolelle jdd mm. henkil6it4,
joiden asumista Suomessa ei pidetd oikeudellisessa mielessd pysyvénd,

kausittain keskimaérin 200 henkil64d, jotka olivat saaneet oleskeluluvan mutta joille ei ollut
16ytynyt kuntapaikkaa. — Http://www.pakolaisapu.fi/fi/tietoa/uutiset/item/364-sadat-joutu-
vat-odottamaan-kuntapaikkoja.html (23.4.2012).

76 STM:n raportteja ja muistioita 2012:24, s. 39 ja Maahanmuuttoon ja maastamuuttoon
liittyvad sosiaaliturvasddnnostod selvittdneen tydryhmén muistio. Sosiaali- ja terveysminis-
teridn raportteja ja muistioita 2011:2.
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vaikka he asuvat ja tyoskentelevét tddlld luvallisesti ja maksavat veronsa
Suomeen. Onkin selvid, ettd lainsdadantd kaipaa selkeyttdmisté ja sen so-
veltamiskdytdnnot yhtendistimista.

Sen selkeyttdminen, mitd pidetdén oikeudellisesti vakinaisena asumisena,
ei kuitenkaan ratkaise kaikkia jarjestelmamme henkil6lliseen ulottuvuuteen
liittyvid ongelmia. Tdménkin jalkeen jarjestelmdmme jéttaisi yhd ulkopuolel-
leen ainakin maassamme tosiasiallisesti mutta [uvattomasti asuvat henkilot.
Ihmis- ja perusoikeusvelvoitteet mahdollistavat sen, ettd tdysimédrdinen
pdésy sosiaaliturvan piiriin voidaan rajata sellaisiin maassa luvallisesti
oleskeleviin henkil6ihin, joilla on vakinaisen asumisen tai tyonteon perus-
teella riittdvén tiivis yhteys kyseiseen maahan. Samoista velvoitteista seuraa
kuitenkin my®ds, ettd jokaiselle, siis myds maassa luvatta tai tilapdisluontei-
sesti oleskeleville, tulee turvata oikeuksien vdhimmaistaso. Tdma ei nayta
toteutuvan Suomessa. Esimerkiksi EU:n perusoikeusvirasto on korostanut,
ettd ihmisoikeutena tunnustettu oikeus terveyteen pitdé sisillddn kaikille,
mukaan lukien myds luvattomille siirtolaisille, kuuluvan oikeuden saada
kiireellisti ja vélttaméatonta sairaanhoitoa ja hoidon kannalta valttimattomén
ladkityksen samoilla korvauksilla kuin valtion omat kansalaiset.”” Suomessa
tilapdisesti tai luvattomasti oleskeleville henkil6ille tunnustettu oikeus kii-
reelliseen sairaanhoitoon siten, ettd he ovat velvollisia maksamaan saamansa
hoidon kustannukset tdysiméériisesti, ei tdyté titd vaatimusta. Téllaisissa
tilanteissa sairaanhoidon kustannukset saattavat nousta niin korkeiksi, ettd
hoito muuttuu kdytdnnossd saavuttamattomaksi.

Ruotsissa paperittomille siirtolaisille on taattu vastaava oikeus terveys-
palveluihin kuin mihin turvapaikanhakijat ovat oikeutettuja.”® Suomen olisi
syytéd ottaa mallia tdstd kdytdnnostd, joka avaa pddsyn terveyspalveluihin
ilman kohtuuttomia kustannuksia ja tayttda siten ihmisoikeusvelvoitteista
seuraavat vahimmaéisvaatimukset.

Tama artikkeli keskittyi sosiaaliturvajirjestelmdamme soveltamisalaan
ja sithen, milld edellytyksilld kolmansien maiden kansalaiset padsevét sen
piiriin. Sen rajoissa ei ollut mahdollista tarkastella, vastaako jérjestelmdamme
sisdllollisesti sen piiriin padsseiden, mutta kielensd, kulttuurinsa ja taustansa

77 European Union Agency for Fundamental Rights: Migrants in an irregular situation: Ac-
cess to healthcare in 10 European Union Member States. Publications Office of the European
Union, Luxembourg 2011, s. 9.

" Lag (2013:407) om hélso- och sjukvard till vissa utldnningar som vistas i Sverige utan
nddvindiga tillstand. Ks. myds Regeringens proposition 2012/13:109. Hélso- och sjukvard
till personer som vistas i Sverige utan tillstind. — Http://www.regeringen.se/content/1/
c6/21/17/56/fd677223.pdf (24.4.2013).
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vuoksi enemmistostd poikkeavien henkildiden tarpeisiin. On olemassa viit-
teitd siitd, ettd ndin ei vilttdmattd ole.” Yksi sosiaaliturvajirjestelmdamme
suurista haasteista tulevaisuudessa onkin sen kyky sisdltonsé ja laatunsa
puolesta vastata alati monimuotoistuvan vdestdomme tarpeisiin.

7 Ks. Castaneda et al. 2012. Suomessa asuvien venildis- somalialais- ja kurditaustaisten
maahanmuuttajien terveys- ja hyvinvointitutkimus mm. osoitti, ettd kurditaustaisista naisista
periti joka toisella oli vakavia masennus- ja ahdistusoireita, kun tutkimuspaikkakuntien
koko samanikiisessé véestdssd vastaavia oireita oli alle 10 %:lla. Mielenterveyspalvelujen
kaytto oli kurditaustaisissa ryhmissa kuitenkin yhté yleista kuin tutkimuspaikkakuntien koko
samanikdisessd véestdssd. Suuri osa kurditaustaisten naisten masennus- ja ahdistusoireista
ndyttdd siis jadvan hoitamatta. Tutkimuksen keskeisend lopputuloksena todetaan mm. ettd
maahanmuuttajien terveyspalvelujen, etenkin mielenterveyspalvelujen kehittdmiselld on
kiire, silld nykyinen palvelujdrjestelmd ei tavoita kuin osan palveluja tarvitsevista (Castaneda,
Anu E. etal.: Mielenterveyspalvelut. Teoksessa Castaneda, Anu E. — Rask, Shadia— Koponen,
Paivikki — Molsd, Mulki — Koskinen Seppo (toim.): Maahanmuuttajien terveys ja hyvinvointi.
Tutkimus venildis-, somalialais- ja kurditaustaisista Suomessa. Terveyden ja hyvinvoinnin
laitos. Raportti 61/2012, s. 157-164.)
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