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Tassa tutkielmassa tarkastellaan ulkomaalaisen rekisterdintia vaestotietojarjestelmaan Kiin-
nittden huomiota perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Tarkastelun kohteena on sekéa
itse rekisterdintiprosessissa aktualisoituva perus- ja ihmisoikeusproblematiikka etté véaesto-
tietojarjestelmamerkinndista kumpuavien oikeusvaikutuksien yhteys henkilon perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumiseen. Tutkimusote on oikeusdogmaattinen, mika asettaa tutki-
muksen fokuksen voimassa olevaan oikeuteen.

Véestotietojarjestelma on yksi Suomen perusrekistereistd, jonka tiedot ovat péivittdin kay-
tossé niin viranomaistahoilla kuin yksityisillakin tahoilla. Vaestotietojarjestelmaan voidaan
tallettaa tietoja muun muassa Kiinteistoistd, rakennuksista sekd henkildista niin Suomen
kansalaisten kuin ulkomaalaistenkin kohdalla. Ulkomaalaisten tapauksessa heidén tietojen-
sa tallettaminen vaestotietojarjestelmadn on tarveharkintaan perustuva toimenpide, joten
automaattista oikeutta saada tietonsa talletetuksi vaestotietojarjestelmaén ei ulkomaalaisel-
la ole. Henkil6tiedot, jotka vaestotietojarjestelmasta ilmenevat, ovat ldhtokohtaisesti julki-
sesti luotettavina pidettavia tietoja, ja viranomaisten paatoksenteko perustuu ensisijaisesti
naihin tietoihin. Vaestotietojarjestelméan rekisterdityminen ei yksin aiheuta vélittdmia
oikeusvaikutuksia, mutta vaestotietojarjestelmén tietojen ollessa ensisijainen tietolahde
erityisesti viranomaisten paatoksenteossa voivat vaestotietojarjestelmamerkinnat vaikuttaa
merkittavastikin henkildn perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Henkil6tunnus ja vées-
totietojarjestelméaan itsesta talletetut tiedot ovat suomalaisessa yhteiskunnassa kéytannossa
edellytys sille, ettd ulkomaalainen voi el&é tasavertaisena yhteiskunnan jasenend. Vaesto-
tietojérjestelmaén talletettavia henkilGtietoja ovat muun muassa henkilén nimi, asumistie-
dot, siviiliséaty- ja avioliittotiedot sek& lasten tiedot. Ndiden tietojen puuttuessa véestotie-
tojarjestelmasta tai ollessa sinne virheellisesti merkittynéd voi télla olla vaikutusta muun
muassa henkilon yksityis- ja perhe-eldman suojaan, henkilén oikeuteen toimeentuloon seké
henkilon oikeuteen avioliittoon, joita erindisissa perus- ja ihmisoikeussdéddoksisséd lahto-
kohtaisesti jokaiselle, kansalaisuuteen tai muuhun vastaavaan seikkaan katsomatta, taataan.

Ulkomaalaisten rekisteréinnissé vaestotietojarjestelmaan vastakkain ovat kaksi merkittavaa
intressid, vaestotietojarjestelman tietojen julkinen luotettavuus ja henkilon oikeuksien to-
teutuminen. Naiden vélille tulisi 10yta4 tasapaino, jotta molemmat intressit olisivat mahdol-
lisimman hyvin toteutettavissa. Tarvetta olisi paitsi nykyista tarkemmalle, valtakunnallisel-
le ohjeistukselle ulkomaalaisten rekisterdinnissa, myos véestotietojarjestelmamerkinttjen
vaikutuksen perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen aiempaa paremmalle tunnistamiselle.
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1. JOHDANTO

1.1. Véestotietojarjestelmamerkintdjen merkitys suomalaisessa yhteiskunnassa

Véestotietojarjestelmasta ja Véestorekisterikeskuksen varmennepalveluista annetun lain
661/2009 (jatkossa vaestotietolaki) 3 8:ss4 maéritellaan véestotietojarjestelma valtakunnal-
liseksi rekisteriksi, joka sisaltaa lakisaateiset tiedot henkilGistd, kiinteistoista, rakennuksis-
ta, huoneistoista seka hallinnollisista ja muista vastaavista aluejaoista. Kéytannossa vaesto-
tietojarjestelmalld tarkoitetaan automaattisen tietojenkésittelyn avulla toimivaa jarjestel-
mad, vaikka muutakin kuin sahkoisessa muodossa olevaa informaatiota voidaan lukea vé-
estotietojarjestelmaan kuuluvaksi®. Kiinteistétietojarjestelman ja yritys- ja yhteisotietojar-
jestelmien liséksi vaestotietojarjestelmé on yksi yhteiskuntamme perusrekistereistd. Perus-
rekisterit ovat yhteiskunnan toiminnan kannalta merkittavia niiden tarjotessa sellaisia tie-
don kayttoa ja hallintaa koskevia palveluja ja suoritteita, jotka ovat yhteiskunnan toiminto-
jen suorittamisessa oleellisia.? Tarkkaa maaritelmaa perusrekisterille ei lainsaadannosta ole
l0ydettavissd, mutta yleisesti kdytetyn maaritelméan mukaan perusrekisterit sisaltavat tietoja
yhteiskunnan perusyksikoisté rekisterin kayttotarkoituksena ollessa yhteiskunnan ja sen
tietohuollon tarpeiden palveleminen. Perusrekisterin kasitteeseen liittyy yleensé olennaise-
na osana myos kyseisen rekisterin tietojen nauttima julkinen luotettavuus.® Vaestétietojar-
jestelman kayttotarkoitukseksi on vdestotietolain 5 §:ssé asetettu paitsi yhteiskunnan tar-
peiden palveleminen, myds yhteiskunnan jasenien oikeuksien ja velvollisuuksien mahdol-

listaminen, toteuttaminen ja turvaaminen.

Véestotietojarjestelmaan rekisteroitdvat kohteet on lueteltu vaestdtietolain 7 8:ssd. Vaesto-
tietojérjestelmaan voidaan rekister6ida vaestotietolaissa tarkemmin madriteltyja tietoja
muun muassa Suomen kansalaisista, ulkomaan kansalaisista, mikali véestttietolaissa tar-

kemmin saadetyt edellytykset tayttyvat, seka kiinteistoista ja rakennuksista.* Henkildista

! Sellaista aineistoa, mika voidaan katsoa kuuluvaksi véestotietojarjestelman piiriin, vaikka sita ei atk-
pohjaisessa jarjestelméssé olisikaan, ovat esimerkiksi kotipaikkarekisteri- ja véestorekisteriasiakirjat, joita ei
ole siirretty elektroniseen muotoon. Ks. tarkemmin HE 89/2008 vp, s. 5-6.

2 HE 89/2008 vp, s. 4.

* HE 89/2008 vp, s. 64-65.

* Joitakin rajauksia muun muassa ulkomaalaisten henkildiden rekisterdintiin on asetettu: esimerkiksi vieraan
valtion Suomessa olevan diplomaattisen edustuston palveluksessa olevan ulkomaan kansalaisen tietoja ei
véestotietolain 8 §:n mukaan rekisterdidé véestotietojarjestelmaén.



véestotietojarjestelmaan talletettavat tiedot on méaritelty vaestotietolain 13 §:ssé seuraa-

vasti:

""1) taydellinen nimi;
2) henkildtunnus seka tekninen tunnistetieto ja sdhkdinen asiointitunnus;

3) kotikunta ja siella oleva asuinpaikka, tilapainen asuinpaikka sek& sellaiset tiedot
kiinteistdsta, rakennuksesta ja huoneistosta, jotka yksildivat henkilon kotikunnan ja
sielld olevan asuinpaikan;

4) vanhempien taydelliset nimet ja henkildtunnukset;

5) siviilisaty seka tieto avioliiton solmimisesta ja purkautumisesta tai parisuhteen
rekisterdinnista ja rekisterdidyn parisuhteen purkautumisesta;

6) aviopuolison tai rekisterdidyn parisuhteen toisen osapuolen téydellinen nimi ja
henkilétunnus;

7) lasten taydelliset nimet ja henkil6tunnukset;

8) lapsen ja vanhemman perheoikeudellista asemaa koskevat tiedot;

22) henkilon ilmoittama postiosoite ja muu yhteystieto sekd ammatti.

Véestotietojarjestelman tiedot ovat kdytdssa paivittéin eri viranomaistahoilla seké tarkem-
min véestotietolaissa saddetyn mukaisesti joillakin yksityistahoillakin. Muun muassa Kan-
sanelékelaitos, Verohallinto ja erindiset hallintoviranomaiset ovat vaestotietojarjestelman
tietojen aktiivisia viranomaiskayttajia.> Perusrekisterille ominainen tietojen julkinen luotet-
tavuus aktualisoituu myds vaestotietojarjestelman kohdalla: vaestotietolain 18 8:n nojalla
henkilosta véestotietojarjestelmaan talletetut tiedot nauttivat julkista luotettavuutta, jollei
toisin osoiteta. Kyseisessa lainkohdassa on asetettu velvollisuus antaa henkildlle selvitysta,
mikali haneen kohdistuvassa paatoksenteossa on kéytetty joitakin muita kuin véestotieto-
jarjestelmaén talletettuja tietoja. Vaestotietojarjestelman voidaan siis sanoa olevan yhteis-
kunnan toiminnan kannalta yksi tarkeimmista tietolahteista®. Vaestotietojarjestelman tieto-
jen nauttima julkinen luotettavuus ja lain asettama velvoite l&ht6kohtaisesti perustaa henki-
160N liittyvé p&atoksenteko kyseisiin tietoihin ovat omiaan nostamaan véestotietojérjestel-
massa olevat merkinnat henkilostd hyvin merkittdvaan asemaan jokapaivaisen elamén kan-

nalta.

% Vaestorekisterikeskus 2013 b; Vaestorekisterikeskus 2013 c.
® HaVM 4/2009 vp, s. 3.



Vaestorekisterikeskus’ asetetaan vaestokirjanpidon keskusviranomaiseksi rekisterihallinto-
lain 2 §:ssé. Maistraattien® asema véestokirjanpidon ja muun rekisterihallinnon paikallisvi-
ranomaisina puolestaan saa oikeutuksensa rekisterihallintolain 3 §:std. Maistraateille ja
Vaestorekisterikeskukselle annetaan vaestotietolain 21 §:ssé yleinen toimivalta vaestotieto-
jarjestelman tietojen lisddmiseen, muuttamiseen ja korjaamiseen siten kuin véestotietolais-
sa tarkemmin sdddetddn. Rekisterinpitdjind maistraatit ja Véestorekisterikeskus ovat luon-
nollisesti ensisijaisia tiedonsaantiin oikeutettuja, muiden tahojen tiedonsaantioikeutta véaes-

totietojarjestelmasta taas on saannelty tarkemmin.’

Véestotietojarjestelman tietojen merkitys nyky-yhteiskunnassa on Kiistaton. Jos asiaa tar-
kastellaan yhteiskunnan tietohuollon kannalta, on véestotietojarjestelma mahdollisesti jopa
keskeisin niistd julkisen hallinnon yllapitamista perusrekistereistd, johon perustuu julkisen
sektorin, ja myos yksityisten tahojen, ratkaisutoimintaa seké asiakashallintaa. Vaestotieto-
jarjestelman reaaliaikaisia kyselypalveluja hyddynnetdédn ennen kaikkea julkishallinnon
alue- ja paikallistasolla (esimerkiksi poliisihallinto seka sosiaali- ja terveydenhuolto), pai-
vitystietoja véestotietojarjestelmasta valitetddn esimerkiksi Kansanelékelaitokselle, Vero-
hallintoon ja pankkien asiakasrekistereihin.'® Esimerkiksi kansalaisuuslain 6.3 §:n perus-
teella ulkomaalaisen henkildllisyys katsotaan Suomen kansalaisuutta myonnettaessa selvi-
tetyksi silloin, kun ulkomaalainen on esiintynyt viimeiset kymmenen vuotta vaestotietojar-

jestelmasta ilmenevélla henkil6llisyydelld, vaikka h&dn aiemmin olisi esiintynyt muullakin

" Viestorekisterikeskus on vuonna 1969 perustettu, valtiovarainministerion hallinnonalalla toimiva virasto.
Véestotietojarjestelman yllépito yhdessa maistraattien kanssa sekd véestotietolain 61 §:n mukainen varmen-
netun séhkadisen asioinnin palvelujen tuottaminen ovat Véestorekisterikeskuksen tehtavistd keskeisimmaét. Ks.
tarkemmin Véestorekisterikeskus 2006 b.

¥ Maistraatit edustavat valtion paikallishallintoa. Vaestorekisterikeskuksen tavoin maistraatit toimivat valtio-
varainministerién hallinnonalalla. Maistraatit tekevat yhteisty6td muun muassa Vaestorekisterikeskuksen,
Kuluttajaviraston seké Patentti- ja rekisterihallituksen kanssa. Vuonna 2014 Suomessa on yhteensd 11 maist-
raattia; toimipisteitd maistraateilla on yhteensd 41. Ks. maistraateista tarkemmin maistraattien verkkosivuilta:
Tietoa maistraateista.

% Vaestotietolain 4. luku saatelee vaestotietojarjestelman tietojen luovutusta. Tietoja voidaan luovuttaa vaes-
totietolain 46 8:n mukaan teknisen kayttdyhteyden avulla, muussa teknisesti tai sahkoisesti kasiteltdvéassa
muodossa, Kirjallisesti tai muulla tarkoitukseen soveltuvalla turvallisella ja luotettavalla tavalla. Maistraatti
vastaa véestdtietojarjestelman tietojen luovuttamisesta antamalla otteita ja todistuksia vaestotietojarjestelmén
tiedoista, Véestorekisterikeskus taas paattadd ns. suorakysely- ja sovelluskyselyoikeuden mydntadmisestd vées-
totietojarjestelméén. Suorakyselylld tarkoitetaan internetissé toimivaa reaaliaikaista suorakdyttdsovellusta,
jonka avulla palvelun kayttaja voi omalta tydasemaltaan hakea vdestétietojarjestelmén tietoja kayttoonsa.
Sovelluskysely puolestaan merkitsee palvelua, jossa palvelun kéayttajan sovelluksen ja véestotietojarjestelméan
vélille luodaan kysely-yhteys, minka avulla palvelun kéyttajan sovellus hakee véaestotietojérjestelmésté tietoa
palvelun kayttajan omaan tietojarjestelmaan. Ks. tarkemmin Vaestorekisterikeskus 2006 a; véestotietolain 4.
luku.

19 HE 89/2008 vp, s. 28.



henkil6llisyydelld. Myo6s henkilon véestotietojarjestelmastd ilmenevat siviiliséaty- ja per-
hesuhdetiedot ovat viranomaistahoilla paatoksenteon perustana®™.

Véestotietojarjestelman tietojen toimiessa monessa tapauksessa henkilon oikeuksia ja vel-
vollisuuksia koskevan péaatoksenteon pohjana, voi vaestotietojarjestelméan merkinndilla
nahda olevan yhteyksia perus- ja ihmisoikeuksiin ja niiden toteutumiseen. Arkipaivéinen
eldmd Suomessa vaikeutuu huomattavasti, mikéli henkil6a ei ole rekisterdity véestotieto-
jarjestelmaan: muun muassa pankkitilin avaaminen, sosiaaliturvan saaminen ja Kela-kortin
hankkiminen néyttavat vaikeutuvan tai muuttuvan jopa mahdottomaksi vaestotietojarjes-
telmamerkinnan ja suomalaisen henkil6tunnuksen puuttuessa®?. Esimerkiksi oikeutta sosi-
aaliturvaan taataan muun muassa perustuslain 19 8:ssé ja Taloudellisia, sosiaalisia ja sivis-
tyksellisia oikeuksia koskevassa kansainvalisessd yleissopimuksessa™, ja kansainvaliset
ihmisoikeusvelvoitteet sen enempaa kuin Suomen perustuslakikaan eivat padsaantoisesti
tee eroa turvattujen oikeuksien kohdalla oman maan kansalaisen ja ulkomaalaisen valille',
Kotikunnalla on vaikutusta monien perusoikeuksien toteutumiseen, ja henkilén kotikunta
todetaan Heurun mukaan virallisesti maistraatin yllapitimassa véestorekisterissa'. Nain
ollen Suomessa asuvalle henkil6lle ei ole lainkaan yhdentekevéd, onko hanta rekisterdity

vaestotietojarjestelmaan.
1.2. Ulkomaalaisen rekisterdinti vaestotietojarjestelmaan

Suurin osa Suomessa syntyvista henkildista rekisterdidaan véestotietojarjestelmaan jo syn-
nytyssairaalassa, ja he saavat samalla itselleen suomalaisen henkilétunnuksen, kun sairaa-
lan henkil6kunta tekee eldvand syntyneesté lapsesta ilmoituksen vaestotietojarjestelmasta
annetun asetuksen (jatkossa vaestotietoasetus) 32 §:n mukaisesti. Ulkomaalaisten kohdalla
tilanne on lahtokohtaisesti toisin, heidan tulee pyytaa itsensé rekisterdintia vaestotietojar-
jestelmdan. Kun ulkomaalainen henkild muuttaa Suomeen tilapéisesti tai vakituisesti, ja
hé&nellda on myos laillinen oikeus oleskella Suomessa, hanet voidaan rekisterdidd Suomen

véestotietojarjestelmdén sikali kun han tayttad vaestotietolaissa saddetyt ulkomaan kansa-

" HE 195/2013 vp, s. 8.

12 \/ahemmistovaltuutetun vuosikertomus 2012, s. 8.

3 Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskeva kansainvalinen yleissopimus, 9 artikla: "Ta-
man yleissopimuksen sopimusvaltiot tunnustavat jokaiselle oikeuden sosiaaliturvaan sosiaalivakuutus mu-
kaanluettuna™ (kurs. TV).

1 Nykénen 2013, s. 49.

' Heuru 2002, s. 156.



laisen rekisterdinnin edellytykset'®. Rekisterdinnin yhteydessa henkilé saa suomalaisen
henkil6tunnuksen vaestotietolain 11 §:ss& saddetyn mukaisesti, ja jatkossa hénen tietonsa
loytyvéat véestotietojarjestelméstd samalla tavoin kuin Suomen kansalaistenkin tiedot. Ul-
komaalaisella viitataan tassa tutkielmassa henkil6on, joka ei ole Suomen kansalainen; ul-

komaalainen henkild voi olla vieraan valtion kansalainen tai kansalaisuudetonkin®’.

Ulkomaalaisten kohdalla rekisterdinti vaestotietojarjestelmaan perustuu tarveharkintaan®®.
Kaikilla ulkomaalaisilla ei siis ole automaattista oikeutta tulla rekisteréidyksi vaestotieto-
jarjestelmaan®®. Vaestotietolaki sisaltaa tiettyja kriteereja, joiden tulee tayttya, jotta ulko-
maalaista koskevat tiedot voidaan tallettaa véaestotietojarjestelméaan. Tama saantely on jos-
sakin méarin tulkinnanvaraista, ja se on jo johtanutkin maistraattien erilaisiin tulkintakay-
tantoihin, mik& on asettanut ulkomaalaisia erilaiseen asemaan tietojen tallettamiseen vaes-
totietojarjestelmaan liittyen riippuen siita, minka maistraatin alueella he ovat asioineet.
Tatd seikkaa ei voida nahda niin perus- kuin ihmisoikeutenakin taatun yhdenvertaisuuden
toteutumista edistavana tekijana. Ulkomaalaisia my6ds saapuu Suomeen hyvinkin erilaisista
lahtokohdista™, joten heidan asetelmansa véestdtietojarjestelmaan rekisterdinnissa eivét
ole yhtenevaiset: muun muassa pakolaiset eivat kdytannossa juuri voi kaantyé kotivaltionsa
puoleen esimerkiksi Suomen viranomaisten vaatimien asiakirjojen hankkimisen toivossa.
Edelld mainitun mukaisesti vaestdtietojarjestelmamerkinndilla on nahtévisséd yhteyksia
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen esimerkiksi sosiaaliturvan saamisen kautta, joten
maistraatti voi olla paljonkin vartijana padttaessaan, talletetaanko ulkomaalaista koskevia

tietoja vaestotietojarjestelmaén vai ei.

Maistraatit ovat valtion viranomaisia, jotka ovat talla hetkella paavastuullisia toimijoita
ulkomaalaisia vaestotietojarjestelmaan rekisterditdessa véestotietolain 9.2 8:n mukaisesti.
Suomen perustuslain 2.3 §:ssé& on asetettu viranomaisille selked velvollisuus noudattaa
kaikessa toiminnassaan tarkoin lakia, joten maistraatin toiminnassakin velvollisuus noudat-

taa muun muassa véestdtietolain vaatimuksia on yksiselitteinen. Perustuslain toisessa lu-

18| aiton maahanmuutto aiheuttaa tilanteeseen oman problematiikkansa: kuinka laajoja oikeuksia laittomille
maahanmuuttajille halutaan taata? Véestotietolain sdédnndkset ulkomaalaisen rekisterdinnista véestotietojér-
jestelmdén perustuvat ajatukseen, ettd ulkomaalainen oleskelee maassa laillisesti, mutta tarkalleen ottaen
esimerkiksi ihmisoikeussopimuksissa ei tehda eroa oleskelun laillisuuden ja laittomuuden vélille, oikeudet
taataan kaikille. Ks. aiheesta enemmén esim. Koskenniemi 2008, s. 412-414.

1" Sirva 2002, s. 318-320.

'8 HE 89/2008 vp, s. 68.

9'HE 89/2008 vp, s. 70.

20 Ks. esim. Vahemmistévaltuutetun lausunto 8.2.2013 VVTDno/2013/16; Yle 18.3.2013.

21 Ks. tarkemmin luku 2.



vussa on madritelty joitakin perusoikeuksia, jotka kuuluvat kaikille Suomen oikeudenké&yt-
topiirissa oleville??, ja erinisissa ihmisoikeussopimuksissa, -julistuksissa ja niin edelleen
madritellaan ihmisoikeuksia, jotka perusoikeuksien tavoin ovat universaaleja®. Perus- ja
ihmisoikeuksien merkitys on Kkiistaton: esimerkiksi perustuslain 22 8:n mukaan julkisen
vallan tulee turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen®®. Lainkayton yleisiin oppeihin
my0s kuuluu ihmisoikeuksien mukainen laintulkinta eli mahdollisessa ristiriitatilanteessa
mahdollisista laintulkinnoista tulee valita se, joka parhaiten edistaa ihmisoikeuksien toteu-
tumista®. Perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen kannalta ensiarvoisen tarke4a on toki se,
ettd lainsdadantd mahdollistaa niiden toteutumisen kaytanndssa, ja esimerkiksi Euroopan
ihmisoikeussopimuksen vaikutus on ollut suurempi tuomioistuimissa kuin hallintomenette-
lyssd, mutta kuitenkin myds hallinnon toimijoilla on velvollisuus turvata perus- ja ihmisoi-

keuksien toteutuminen omassa ratkaisutoiminnassaan.
1.3. Tutkimuskysymykset ja tutkimuksen kulku

Tassa pro gradu -tutkielmassa selvitetaan, millaisia perus- ja ihmisoikeusongelmia ulko-
maalaisen tietojen vaestotietojarjestelmaan rekisterdimiseen tai rekisterdimatta jattami-
seen voi liittyd. Tarkentavia tutkimuskysymyksid edelld mainitun paakysymyksen lisaksi
ovat millaisia oikeusvaikutuksia véestotietojarjestelmamerkinnalla voi olla, miten vaesto-
tietojarjestelmamerkinnat voivat vaikuttaa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen ja onko
itse rekisterdintiprosessissa havaittavissa ongelmia perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen
suhteen. Tutkimusprosessi tapahtuu véestotietojarjestelmémerkintdjen oikeusvaikutuksien
kartoittamisen ja ulkomaalaisen rekisterdintimenettelyn vaatimusten esittelyn kautta: tut-
kimuksessa kdydaan lapi véestotietojarjestelmédmerkinnén oikeusvaikutuksia ja ulkomaa-
laisen véestotietojarjestelmaan rekisterdinnille asetettuja vaatimuksia seka naiden seikko-
jen yhteyttd perus- ja ihmisoikeuksiin. Tama tutkielma ei sisélld tyhjentavaa luetteloa kai-
kista véestotietojarjestelmamerkinndn oikeusvaikutuksista vaan huomiota on kiinnitetty
niista arkipaivaisimpiin, joihin monet suomalaisetkin jokapaivaisessa eldmassdan tormaa-
vat. Tarkastelun kohteena on henkildtunnuksen tarve Suomessa ylipdansa, josta kaytannon

esimerkkind toimii pankkitilin avaamisen vaikeus ilman suomalaista henkil6tunnusta, ja

22 Ojanen 2009, s. 21.

2% Ojanen 2009, s. 69.

24 Julkisella vallalla ei viitata tassa ainoastaan tuomioistuimiin tai lainsaatajaan vaan perus- ja ihmisoikeuksi-
en turvaaminen kuuluu yhtd lailla muun muassa hallintoviranomaisille. Ks. tarkemmin esim. Scheinin 1991,
S. 196 ss.

2 Ks. tarkemmin Ojanen 2009, s. 73-74.

% pellonpaa 2009, s. 219.



kotikuntamerkinnén vaikutus sosiaali- ja terveydenhuollon sek& kunnallisen vaikuttamisen
kannalta. Liséksi tarkastellaan perhesuhdetietojen vaikutusta toimeentuloturvaan ja oikeut-
ta avioliittoon. Tarkastelun kohteena olevilla seikoilla on yhteyttd muun muassa perustus-
lain 14 §:ss& saadettyihin vaali- ja osallistumisoikeuksiin ja 19 8:ssa séadettyyn oikeuteen
sosiaaliturvaan, oikeutta avioliittoon taataan muun muassa Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen 12 artiklassa, ja oikeus sosiaaliturvaan l6ytyy taattuna myoés ihmisoikeussopimusten
puolelta perustuslain lisaksi?’. Nama eivét toki ole ainoat perus- ja ihmisoikeussaannokset,
joihin véestotietojarjestelmamerkinnoilld ja niistd johtuvilla oikeusvaikutuksilla voi olla
yhteyksid; aiheessa riittdisi potentiaalia myds laajemmassa mittakaavassa tehtavaan tutki-

mukseen.

Kaikki ulkomaalaiset eivat ole taysin samalla viivalla véestotietojarjestelmaan rekistergin-
nin kannalta, silla esimerkiksi kansainvalista suojelua saaneilla henkil6illd on usein huo-
mattavasti huonommat lahtékohdat hankkia vaestotietolain 19.1 §:ssé vaadittuja asiakirjo-
ja®®. Lisaksi rekisterdintimenettelya koskevissa kriteereissa on tulkinnanvaraisuutta, mika
on omiaan asettamaan ulkomaalaisia erilaiseen asemaan eri maistraattien tulkitessa kritee-
reja eri tavoin. Tdman tutkimuksen yhtend punaisena lankana voidaankin pitdd ulkomaa-
laisten erilaisten ldhtokohtien vaikutusta ulkomaalaisen rekisterdinnissé vaestotietojarjes-

telmaan.

Johdanto-osiossa avataan véestotietojarjestelman merkitysta suomalaiselle yhteiskunnalle
ja hyvin suurpiirteisesti ulkomaalaisen rekisterdintia véestotietojarjestelmaan. Jalkimmai-
seen palataan tarkemmin luvussa nelja. Luvussa kaksi avataan hieman Suomeen suuntau-
tuvan maahanmuuton moninaisuutta: tdmén tarkoituksena on ennen kaikkea selvent&a sité,
kuinka kaikki ulkomaalaiset eivéat ole samanlaisista lahtokodista, ja toisilta esimerkiksi
lainsdadanndsta ilmenevien asiakirjavaatimusten tayttdminen vaatii huomattavasti enem-
man ponnisteluja kuin toisilta. Luku kolme kasittelee perus- ja ihmisoikeuksien merkitysté
ja velvoittavuutta: mitd perus- ja ihmisoikeudet kdytdnndssé ovat ja mika on niiden asema
Suomen oikeusjérjestyksessé. Perus- ja ihmisoikeudet voivat kuulostaa arkipuheessa vain
korkealentoisilta lupauksilta, joita ei tarvitse enemmalti huomioida, mutta varsinkin viran-

omaisten tulisi muistaa, ettd heidén tulee toiminnassaan turvata naiden toteutuminen joka

%7 Ks. esim. Ihmisoikeuksien yleismaailmallinen julistus, 25 artikla; Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistykselli-
sid oikeuksia koskeva kansainvélinen yleissopimus, 9 artikla.
%8 Ks. kansainvalisen suojelun myéntamiselle edellytetyista olosuhteista tarkemmin luvusta 2.
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paiva®. Luku nelji esittelee ulkomaalaisen vaestotietojarjestelmaan rekisterdinnille asetet-
tuja kriteerejé ja rekisterdintimenettelyn kulkua k&ytdnnossa, ja samassa luvussa nostetaan
myos esille itse rekisterdintimenettelyyn liittyvaa perus- ja ihmisoikeusproblematiikkaa.
Luvussa viisi kartoitetaan vaestotietojarjestelmémerkinnéstd kumpuavia oikeusvaikutuksia
seké niiden yhteyttd perus- ja ihmisoikeussaannoksiin. Tutkielman lopusta luvusta kuusi
I0ytyvét johtopaatokset, joihin tutkimuksessa on paadytty.

Tutkimuksen fokus on ulkomaalaisen rekisterginnissa vaestotietojarjestelmaan ja sen yh-
teydessé perus- ja ihmisoikeuksiin, ei maahanmuutossa ilmiéna tai maahanmuuttajien oi-
keuksissa ylipaansa. Padsaantoisesti tarkastelu keskitetddn maassa laillisesti oleskeleviin
ulkomaalaisiin, sill& lahtokohtaisesti laittomat maahanmuuttajat eivat saa tietojaan rekiste-
réidyksi vaestotietojarjestelmaan®. Laiton maahanmuutto on kuitenkin ollut ilmiéna li-
séantyvé, joten taysin tarkastelun ulkopuolelle sita ei ole tdssa tutkielmassa jétetty; perus-
ja ihmisoikeudet laht6kohtaisesti kohdistuvat kaikkiin maassa oleskelun laillisuudesta tai

laittomuudesta riippumatta™.
1.4. Aiheen valintaan johtaneet syyt

Suomessa asui vakituisesti ulkomaalaisia henkil6ita yhteensd 208.171 kappaletta vuoden
2013 lopussa®’. Maahanmuutto on viime vuosien aikana seka lisaantynyt ettd monipuolis-
tunut, ja ennusteiden mukaan ulkomaalaisten maaré Suomessa voisi vuoteen 2030 mennes-
sa kasvaa jopa 500.000 henkiloon®®. Ulkomaalaiset eivat siis endé ole haviava vahemmisto
suomalaisessa yhteiskunnassa. Maahanmuuttajat ovat myos yhté lailla kelpoisia subjekteja

perus- ja ihmisoikeuksille Suomessa asuessaan kuin Suomen kansalaisetkin®*.

Suomalainen yhteiskunta pyorii hyvin vahvasti henkilétunnuksen ymparilla. Esimerkiksi
pankkitilin avaaminen vaikuttaa vaikeutuvan melkoisesti, mikéli henkil6a ei ole rekisteroi-

ty véestotietojarjestelmaan eiké hanella nain ollen ole suomalaista henkilstunnusta®™. Myds

2 Julkiselle vallalle on asetettu velvoite turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen Suomen perustuslain
22 §:ssd.

%0 vaestotietoasetuksen 30 § velvoittaa ulkomaalaisen rekisterdinti-ilmoituksen vastaanottavan viranomaisen
tarkastamaan ulkomaalaisen oleskelun laillisuuden. Suomessa laittomasti oleskelevat eivét siis saa tietojaan
rekisteroidyksi véestotietojérjestelméaan, ellei kyseessa ole esimerkiksi rekisterdityminen véarennetyilla asia-
kirjoilla, jota viranomaiset eivat huomaa.

3! Koskenniemi 2008, s. 407414

%2 Maahanmuuttovirasto 2014 b.

33 Tyb- ja elinkeinoministerio 22.4.2014.

% Nykanen 2013, s. 56.

% Ulkomaalaisten mahdollisuuksia avata pankkitili Suomessa on kasitelty muun muassa VVahemmistévaltuu-
tetun 25.4.2013 antamassa lausunnossa VVTDno/2013/121.
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suuri osa viranomaisten tietojérjestelmistd, yritysten asiakasrekistereistd ja niin edelleen
vaatii toimiakseen henkil6tunnuksen. Toisinaan tatd ongelmaa kierretdén ainakin viran-
omaisten toimesta antamalla henkil6ille keinotekoinen henkilétunnus, mité ei talleteta vé-
estOtietojarjestelmaan, vaan ainoastaan siihen tietojarjestelméan, johon henkildn tiedot
tulee saada Kirjattua. Tamé kuitenkaan ei ole yksiselitteinen ratkaisu ongelmaan. Osa kei-
notekoisen henkilotunnuksen saaneista voi olla saanut sen tietoonsa esimerkiksi jostakin
asiakirjasta olettaen sen olevan virallinen henkilétunnus ja néin ollen ryhtynyt kéyttamaan
kyseista tunnusta virallisissa yhteyksissa. Tama aiheuttaa sekaannusta, kun henkil6a ei
I0ydykadn vaestotietojarjestelmésta keinotekoisella henkilotunnuksella haettaessa. Téllai-
sessa tapauksessa henkil6lle itselleen aiheutuu ylimé&éardista vaivaa siitd, ettd han joutuu
varsinaisen henkilétunnuksen puuttuessa ilmoittamaan tietonsa kaikkiin rekistereihin erik-
seen, koska eri rekisterit eivéat toimi kesken&an keinotekoisen henkil6tunnuksen avulla.
Myos henkilon mahdollisesti myéhemmin saadessa varsinaisen henkilétunnuksen voi kei-
notekoisen henkildtunnuksen ja varsinaisen henkildtunnuksen varaan talletettujen tietojen
yhdistdminen muodostua ongelmaksi, kun keinotekoisen henkilétunnuksen varassa olevia
tietoja ja vaestotietojarjestelméssa olevia tietoja ei vuoda suoralta kadeltd luotettavasti yh-
distad.% Henkildtunnuksen ja ylipaansa véestotietojarjestelmamerkinnan merkitysta tuskin
tulee moni Suomen kansalainen ajatelleeksi, kun paasaantoisesti kaikki tiedot 10ytyvéat au-
tomaattisesti tietokoneelta vaestdtietojarjestelmasta eiké erillisia todistuksia esimerkiksi
perhesuhteistaan tarvitse juurikaan viranomaisille toimittaa. Ulkomaalaisten kohdalla ti-

lanne puolestaan on toisin.

Henkilon rekisterdinti vaestotietojarjestelmaan ja henkilétunnuksen saaminen ei sinallaan
aiheuta valittdmia oikeusvaikutuksia®’, mutta vaestotietojarjestelmaan talletettujen henkil®-
tietojen ollessa Suomessa l&dhtokohtaisesti julkisesti luotettavia tietoja vaestotietolain 18
8:n nojalla, ovat ndma tiedot myds merkityksellisessé asemassa monien henkilon oikeuksi-
en maardytymisessd. Viranomaisten tekemét paatokset perustuvat ldhtdkohtaisesti véesto-
tietojarjestelmasta ilmeneviin tietoihin®®. Ei siis ole missaan tapauksessa yhdentekevas,

millaisia tietoja henkildsta véestotietojarjestelméédn on talletettu. Vahemmistovaltuutetun

% Keinotekoiseen henkiltunnukseen liittyvaa problematiikkaa esitellaan esimerkiksi hallituksen esityksessd
195/2013 vp sivulla 7.

¥ HE 195/2013 vp, s. 6-7.

% HE 195/2013 vp, s. 8.



kannan mukaan ei ole kenellekdan edullista, ettd Suomessa asuu laillisesti henkil6ita, joita
ei ole rekisterdity vaestotietojarjestelmaan®.

1.5. Tutkimusmetodi ja tutkimuksessa kaytetty aineisto

Tama pro gradu -tutkielma edustaa laadultaan oikeusdogmaattista eli lainopillista tutki-
musta. Lainopin tutkimuskohteena on voimassa oleva oikeus; lainopin avulla selvitetddn
voimassa olevien oikeusnormien sisaltoéa. Oikeusdogmaattinen tutkimusmenetelmé ei ole
empiirinen eli oikeusdogmatiikka ei tutki sd&nndénmukaisuuksia eika oikeusdogmatiikan
tutkimustuloksia varmenneta empiirisin havainnoin.** Lainopillisen tutkimuksen taustana

on ensisijaisesti nahty jokin kaytannoén tarve®’.

Oikeustieteellista tutkimusta laadittaessa on oikeusdogmaattinen tutkimusote l&hes aina
ainakin jossain méaarin oleellinen. Voimassa olevan oikeuden tulkinta ja systematisointi on
lahtdkohtaisesti tarkedd oikeustieteellista tutkimusta tehtdessd; vain harvoin on syyté suun-
nata oikeustieteellistd tutkimusta niin, ettd oikeusdogmaattinen ote tutkimukseen rajattai-
siin pois. Toinen yleinen lahtokohta oikeustieteellisen tutkimuksen laatimiseen on primaa-
rildhteiden kayttaminen: yleensa oikeustieteellinen tutkimus nojaa ensisijaisesti voimassa
olevaan oikeuteen, lain esitdihin seké oikeustapauksiin ja vasta toissijaisesti esimerkiksi
oikeuskirjallisuuteen.** Lainopilliseen tutkimukseen liittyy usein my®s ns. de lege ferenda-
kannanottojen esittaminen®®. Voimassa olevan lainsaadannon tarkastelu muodostaa tasta

tutkimuksesta merkittdvéan osan, joten tutkimuksen metodinen valinta oli selkea.

Tutkimusnékokulmana toimii asioiden tarkastelu perus- ja ihmisoikeuksien kautta. Perus-
ja ihmisoikeudet mielletdan laajalti ilmaisuiksi perustavanlaatuisista arvoista; esimerkiksi
Suomessa perusoikeuksien kirjaaminen perustuslakiin osaltaan ilmentda perusoikeuksien
korkeaa arvoa, silla perustuslaki nauttii Suomessa korotettua lainvoimaa. Perusoikeudet
kuuluvat paaséaantoisesti kaikille Suomen oikeudenkayttopiirissa oleville luonnollisille

henkildille*, ja ihmisoikeudet mielletaan yht lailla universaaleiksi*. Perus- ja ihmisoike-

% vahemmistdvaltuutetun vuosikertomus 2012, s. 9.

0 Ks. esim. Hirvonen 2011, s. 21-22; Maatta et al. 2012, s. 17-19.

“ Husa 1995, s. 134.

*2 Sutela et al. 2003, s. 9.

*% Esim. teoksessa Maatta et al. 2012, s. 18: de lege ferenda- kannanotoissa voimassa olevaa oikeutta tutkitta-
essa huomiota kiinnitetdan lainsdddanndn puutteisiin ja aukkoihin esittden samalla naihin tilanteisiin soveltu-
via lainsdddannon kehittdmisehdotuksia.

* Ojanen 2009, s. 4.

> Esim. teoksessa Ojanen 2009, s. 3-4: lhmisoikeuksien universaaliudella tarkoitetaan syrjinnan kiellon ja
yhdenvertaisuuden ohella sitd, ettd ihmisoikeudet kuuluvat kaikille ihmisille kaikissa maanosissa. Tama ei
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uksien laaja ulottuvuus on omiaan osoittamaan perus- ja ihmisoikeuksien suurta merkitysté
nykyisessa yhteiskunnassamme. Lisdksi perustuslain 22 8:ssd asetetaan julkiselle vallalle
velvoite turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen, mika on yksi tarkeimmista perus-
ja ihmisoikeuksien merkitysta ilmentavistd seikoista. Perus- ja ihmisoikeuksien merkitys
on lahtenyt kasvamaan ja ndiden erillisyys haviaméaan erityisesti Euroopan ihmisoikeusso-
pimukseen liittymisen my®ta, ja merkitys kasvaa edelleen®.

Tarkeimpana lahdeaineistona tassa pro gradu -tutkielmassa toimii voimassa oleva lainséaa-
danto jo siitakin syysta, ettéd tutkielma on oikeusdogmaattinen tutkimus voimassa olevaan
lainsdadantéon pohjautuen. Laeista olennaisimpia ylipadnsa tdman tutkielman kannalta
ovat vdestotietolaki ja perustuslaki, ja kansainvaliset ihmisoikeusasiakirjat ovat olleet myos
tarked osa ldhdeaineistoa. Lainvalmisteluaineistosta on haettu tukea tutkimukselle: lains&é-
tajan tarkoitus ilmenee usein esimerkiksi hallituksen esityksistd, toisin sanoen mita voi-
massa olevan lainsdadannon saannoksilla on ajettu takaa. Oikeuskéytanto ja erindiset lau-
sunnot osoittavat lain tulkintaa kdaytannossa. Hallinto-oikeudessa ndkee kaytettavan oikeus-
ldhteind erilaisia yleisohjeita ja suunnitelmia, ja vastaavaa on néhtévissé téssakin tutkiel-
massa esimerkiksi Vaestorekisterikeskuksen ulkomaalaisten rekisterdintiin antaman ohjeis-
tuksen hyddyntamisen muodossa*’. Tutkielmassa painotetaan suomalaista lainsaadantoa ja
hallintokéytantdd, mutta toki Euroopan unionissa oltaessa on huomioitava myos unionioi-
keuden mukanaan tuomat velvoitteet ja oikeudet, ja erityisesti ihmisoikeusvelvoitteiden
tarkastelu on tuottanut mukaan kansainvalista aineistoa ihmisoikeuksien ollessa globaalisti

tunnettuja velvoitteita.
1.6. Aiheen ajankohtaisuus ja aikaisempi tutkimus aiheesta

Ulkomaalaisten kohtelu vaestotietojarjestelméan rekisterdidyttédessa nousi otsikoihin muun
muassa kevaalla 2013, jolloin pohdittiin, eriarvoistavatko maistraattien erilaiset k&ytannot
rekisterointiin liittyen maahanmuuttajia ja olisiko véestottietolakiin syytéd tehda muutoksia.
Yle uutisoi 18.3.2013, ettd ulkomaalaisia kohdellaan eri maistraateissa eri tavoin; erityistéa
huomiota sai Helsingin maistraatin kayttdma tiukka laintulkinta, jonka mukaan henkilétun-
nuksen hakijan tietoja ei merkitd vaestttietojarjestelmaan, mikali han ei kykene luotetta-

vasti selvittdméan henkilollisyyttddn. Samaisessa uutisessa valtiovarainministerion ilmoitti

kuitenkaan ole ainoa ndkdkulma asiaan, vaan erdat tahot ovat kiistaneet ihmisoikeuksien yleismaailmallisuu-
den perustellen asiaa muun muassa sillg, ettd ihmisoikeudet edustavat p&dasiassa lansimaisia arvoja.

“® Viljanen 1996, s. 793.

*"Husa 1995, s. 211-212.
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kannakseen, etta se ei aio ryhtyd valmistelemaan muutosta véestotietolakiin tyokiireiden ja

resurssipulan vuoksi.*®

Ulkomaalaisten rekisterdintia vaestotietojarjestelméan koskevan lainsdddannon on voitu
katsoa olevan paitsi edelleen joustamaton kaikkiin niihin tilanteisiin, mitd arkieldmdssé
tulee nykyisin vastaan, myos liian tulkinnanvarainen, koska maistraateilla on ollut erilaisia
nakemyksia ulkomaalaisen rekisterdinnissa vaestotietojarjestelmaan. Aikaisempina vuosi-
na ulkomaalaisten madré Suomessa on ollut pienempi ja ongelmat henkilétunnuksen puut-
tumisesta tai puutteellisesta vaestotietojarjestelméamerkinnasta johtuen varmastikin enem-
man yksittaisia tapauksia, mutta ulkomaalaisten maaran kasvaessa Suomessa on ulkomaa-
laisten rekisterdinnista véestotietojarjestelmadn tullut enenevéssa maarin arkipdivéaa. Ai-
heen nouseminen uutisotsikoihin on mahdollisesti ollut omiaan vauhdittamaan muutoksen
valmistelua nykyiseen tilanteeseen: 1.3.2014 tuli voimaan muutos véestotietolain erdisiin
pykaliin (saadésnumero 145/2014), jolla pyrittiin seké selkeyttdmaan, ja joissain tapauksis-
sa lieventdmaankin, ulkomaalaisen rekisterdintiin liittyvid asiakirjavaatimuksia, ja myos

parantamaan ulkomaalaisen mahdollisuuksia saada itselleen suomalainen henkilétunnus®.

Viime vuosikymmenind ulkomaalaisoikeudellisen tutkimuksen tarve on lisdantynyt merkit-
tavasti. Maahanmuuton volyymi on kasvanut, ja samanaikaisesti maahanmuuttoa koskevan
kansainvélisoikeudellisen, eurooppaoikeudellisen seka kansallisen sdéntelyn maaré seka
merkitys ovat lisdadntyneet. Myds maahanmuuttoon liittyvat oikeudelliset kysymykset niin
jarjestelman kuin yksilonkin tasolla ovat monimutkaistuneet. Suomessa ei kuitenkaan ole
juuri tehty oikeustieteellista tutkimusta liittyen maahanmuuton saantelyyn ja ulkomaalais-
ten oikeudellisen aseman analysointiin, vaikka tarvetta tutkimukselle 16ytyisikin. Aiemmin
yksiloa on pidetty lahinnd maahanmuuttokontrollin kohteena, mutta erityisesti kansainvéa-
listen ihmisoikeusvelvoitteiden merkityksen lisddntymisen myota yksilén asema oikeuksi-
en subjektina on huomattavasti vahvistunut.>® Suoranaisesti ulkomaalaisten rekisterdintia
vaestotietojarjestelméédn koskevaa tutkimusta ei nayttdisi olevan tehdyn, mutta tutkimuk-
sesta ulkomaalaisten oikeuksista Suomen sosiaaliturvajarjestelméssd ja ulkomaalaisista

sosiaalisten oikeuksien subjekteina on I8ydettavissa joitain viitteita>'. Paperittomien maa-

*®Yle 18.3.2013.

* HE 195/2013 vp, s. 1.

%0 Nykanen 2013, s. 114-117.

*! Ks. esim. Euroopan muuttoliikeverkosto 18.9.2013; Nykanen, Eeva: Maahanmuuttajat sosiaalisten oike-
uksien subjekteina.
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hanmuuttajien asemasta kertovat mm. teokset Asiaton oleskelu kielletty® ja "Laiton" mat-
kaaja, paperittomuus ja rajojen valta®®, mutta huomion arvoista on, ettd kyseiset teokset
eivat edusta oikeustieteellista tutkimusta vaan asettuvat lahinné sosiologian alalle antaen
ldhinna kuvaa siitd, millaista paperittoman maahanmuuttajan eldaméa Suomessa tai muualla

maailmassa on.

>2 Tekija Mervi Leppakorpi, Into Kustannus Oy, Tallinna 2011.
>3 Tekija Shahram Khosravi, Gaudeamus Oy, Helsinki 2013.
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2. MAAHANMUUTON MONIMUOTOISUUS

2.1. Maahanmuuton kehitys Suomessa

Viime vuosikymmeniin saakka Suomea on koskettanut enemman maastamuutto kuin maa-
hanmuutto. Muun muassa toisen maailmansodan jélkeiset rakenteelliset muutokset suoma-
laisessa yhteiskunnassa vauhdittivat tuolloin melkein 700.000 suomalaisen muuttoa Suo-
mesta ulkomaille. Maahanmuutto pysyi vahdisena toisen maailmansodan jéalkeisind vuosi-
na tiukan séantelyn ja rajavalvonnan ansiosta. VVahaista maahanmuuttoa selittdvat osaltaan
my06s muun muassa Suomen maantieteellinen sijainti ja tydvoimapulan puuttuminen. 1990-
luvulla maahanmuuton kehityssuunta muuttui ja ulkomaalaisten méaéara Suomessa l&hti
nousuun. Tatd ilmiota puolestaan selittdvat muun muassa Suomen sallima paluumuutto,
aiempaa suuremmat pakolaiskiintiot ja lisdédntynyt tydperdinen maahanmuutto erityisesti

naapurivaltioista.*

Suomeen muuttavat ulkomaalaiset voidaan karkeasti jaotella viiteen ryhmaan: pakolaiset
(mukaan lukien YK:n kiintiépakolaiset ja niin sanotut de facto -pakolaiset®), perheenyh-
distamistapaukset, paluumuuttajat, tyéperaiset maahanmuuttajat ja muusta syysta Suomeen
muuttavat ulkomaalaiset. Vuonna 2002 yleisimmét syyt Suomeen muuttamiselle ovat ol-
leet avioliitto- ja perhesyyt, paluumuutto ja turvapaikan hakeminen.”® Vuonna 2013 jul-
kaistun selvityksen mukaan puolestaan yleisimmaét syyt maahanmuutolle ovat olleet perhe,
opiskelu ja tydskentely®. Viela toistaiseksi ulkomaalaisten maara Suomessa on kansainva-
lisesti vertaillen melko pieni, ja Suomen maahanmuuttopolitiikkaa on voitu joidenkin na-
kokulmasta moittia maahanmuuttoa rajoittavaksi, vaikka muutosta avoimempaan suuntaan
onkin jo tapahtunut®®. Yli puolet maahanmuuttajista tulee EU:n ulkopuolisista valtioista, ja

Suomeen muuttaminen EU:n jasenvaltioista on myos kaantynyt nousuun aiempiin méaériin

> Sagne et al. 2007, s. 99.

% De facto-pakolaisella tarkoitetaan henkila, johon ei sinansi sovellu pakolaisen virallinen maaritelma,
mutta joka kuitenkin on suojelun tarpeessa. Ks. lisdtietoja Human Rights Education Associates: D. De Facto
Refugees.

% Sagne et al. 2007, s. 103.

*" Sisaasiainministerio 2013, s. 5.

%8 Sagne et al. 2007, s. 101.
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nahden. EU:n alueella tapahtuvasta muuttoliikkeesta tosin on vaikeaa saada tarkkoja luku-

madratietoja johtuen EU:ssa vallitsevasta vapaan liikkuvuuden periaatteesta™.®

Maailmanlaajuisen liikkuvuuden ennustetaan kuitenkin lisdéntyvan tulevaisuudessa. Syité
liikkuvuuden lisdaantymiselle voidaan nahda niin toimeentulon hankkimisessa, perhesyissa
kuin opiskelussakin, ja liséksi muun muassa erilaiset luonnonkatastrofit, kdyhyys seké so-
tatilat voivat saada ihmisié enenevéassd maarin vaihtamaan asuinpaikkaansa. Eritoten luon-
nonmullistuksiin ja erilaisiin konflikteihin pohjautuvaa maahanmuuttoa on vaikeaa ennus-
taa, mutta selkednd oletuksena on, ettd Suomeen kohdistuva maahanmuutto tulee tulevina
vuosina lisdantymaan. Erds arvio osoittaa, ettd Suomessa olisi vuonna 2020 noin 345.000
ulkomaan kansalaista, mika méaaréllisesti tarkoittaisi nykyisen tilanteen kaksinkertaistumis-
ta. Nama ennusteet eivat sisalla oletusta ainoastaan vakituisen maahanmuuton lisd&ntymi-
sestd, vaan globaalin liikkuvuuden lisaantyminen merkitsee myos lyhytaikaisen maahan-
muuton lisd&ntymistd. Maahanmuuton lisdé&dntyminen tuo mukanaan paitsi mahdollisuuksia
maahanmuuttajien tuodessa yhteiskuntaan monikulttuurisuutta, uutta osaamista ja niin
edelleen, mutta my0s haasteita: yhteiskunnallisen kehityksen tulee pystya vastaamaan li-

saantyneen liikkuvuuden mukanaan tuomiin haasteisiin.*

Suomen maahanmuuttoon kohdistuva lainsaddantd on kuluneiden kahden vuosikymmenen
aikana kokenut voimakasta uudistusta, ja uudistustarpeen tuskin voidaan nahda pysahty-
neen tahan. Euroopan unioniin liittyminen ja nain ollen suomalaisen oikeuskulttuurin eu-
rooppalaistuminen on muuttanut Suomen maahanmuuttojuridiikan kehityssuunnan kohti
suurten ilmitiden hallintaa entisesta kansallisesta, melko vé&h&isen maahanmuuton hallin-
nasta. Maahanmuuttoa koskevan juridisen saantelyn laatimisen ja uudistamisen tekee haas-
teelliseksi maahanmuuttojuridiikan kaksijakoisuus: toisaalta tulee suojata oikeuksien ja
vapauksien toteutumista, toisaalta taas valvonnan ja rajoituksien toteutumista. Suomessa
maahanmuuttoa ei ohjaa ainoastaan kansallinen oikeussdéntely vaan myos kansainvalinen
oikeus esimerkiksi EU-oikeuden ja Suomen solmimien kansainvélisten sopimusten muo-

dossa.®?

%9 Henkildiden vapaa liikkuvuus on yksi EU:n perusperiaatteista, joka saa oikeutuksensa EY:n perustamisso-
pimuksesta. Kyseinen periaate oikeuttaa unionin kansalaiset liikkumaan ja oleskelemaan vapaasti jasenvalti-
oiden alueella, jollei toisin johdu primadrioikeudesta tai johdetussa oikeudessa méarétyistd tai sd&detyista
rajoituksista ja ehdoista. Aiheesta tarkemmin esim. teoksessa Joutsamo et al. 2000, s. 459 ss.

%0 Sisaasiainministerié 2013, s. 5-6.

®! Sisaasiainministerio 2013, s. 9.

%2 Juvonen 2012, s. 1-9.
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2.2. Oleskeluluvat ja niiden myontaminen

Ulkomaalaislaista (301/2004) loytyvat oleskelulupasdédnnokset, jotka soveltuvat kolman-
nen maan kansalaisiin heidan halutessaan oleskella Suomessa yli 90 paivéa tai tyoskennel-
|4 tydsuhteessa tai yritt4jana®. Ulkomaalaislain 3.1 §:n 1. kohdan mukaan ulkomaalaisella
tarkoitetaan kyseisessa laissa henkildd, joka ei ole Suomen kansalainen, ja 5. kohdan mu-
kaan oleskeluluvalla ulkomaalaiselle muuhun kuin matkailuun tai siihen verrattavaan ly-
hytaikaiseen oleskeluun myonnettdvad lupaa toistuvasti saapua maahan ja oleskella maas-
sa. Oleskelulupalajeja ovat ulkomaalaislain 33 §:n perusteella méé&rdaikainen ja pysyvé
oleskelulupa; pysyva oleskelulupa on voimassa toistaiseksi, méardaikainen oleskelulupa
myonnetdan tilapaisluonteista tai jatkuvaluonteista maassa oleskelua varten. Oleskeluluvan
statuksen kertoo oleskelulupakorttiin ulkomaalaislain 34 8:n nojalla tehty merkinta: pysy-
vaa oleskelulupaa osoittaa kirjaintunnus P, jatkuvaa oleskelulupaa kirjaintunnus A ja tila-

paisté oleskelulupaa kirjaintunnus B.

Yhtena yleisena edellytyksené oleskeluluvan mydntamiselle on voimassa oleva matkustus-
asiakirja ulkomaalaisella, joka oleskelulupaa hakee (UIkL 35 8). Voimassa olevan matkus-
tusasiakirjan vaatimuksesta voidaan kuitenkin tarvittaessa poiketa edelld mainitussa lain-
kohdassa olevan poikkeusehdon tayttyessd. Ulkomaalaislain 39 8:ssa on séédetty toimeen-
tuloedellytyksesta oleskelulupaa myonnettdessa: lahtokohtaisesti oleskeluluvan myéntami-
nen edellyttad, ettd ulkomaalaisen toimeentulon voidaan katsoa olevan turvattu. Toimeen-
tuloedellytys on tarkoitus tayttda ansiotyon, yritystoiminnan, varallisuuden tai muun vas-
taavan seikan avulla: toimeentulotuen varassa eldmista ei yksin pideta toimeentuloedelly-
tyksen tayttamisena®*. Oleskelulupa voidaan jattad myontamatta ulkomaalaislain 36 §:n
mukaan silloin, kun ulkomaalaisen katsotaan vaarantavan yleista jarjestysta tai turvallisuut-
ta, kansanterveyttéd tai Suomen kansainvélisia suhteita tai jos ulkomaalaisen voidaan perus-
tellusti epailla kiertavan maahantuloa tai maassa oleskelua koskevia saannoksia®. Per-
hesiteeseen perustuva oleskelulupa puolestaan voidaan edelld mainitun lainkohdan 3. mo-
mentin mukaan jattdd myontamatta, mikéali on perusteltua aihetta epailla perheenkokoajan
saaneen oleskelulupansa maahantuloa tai maassa oleskelua koskevia s&&nnoksia kiertaen

antamalla vaarid tietoja perhesuhteistaan tai henkildllisyydestaan.

83 Juvonen 2012, s. 17.

 HE 28/2003 vp, s. 140.

% Maahantulosaannosten kiertamista voi olla esimerkiksi maahantulotarkoituksessa solmittu avioliitto, ns.
lumeavioliitto. HE 28/2003 vp, s. 138.
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Ulkomaalaislain neljdnnesté ja viidennesté luvusta 16ytyvat perusteet, joiden nojalla oles-
kelulupa kolmannen maan kansalaiselle voidaan myonta& muissa kuin kansainvélista suo-
jelua koskevissa tapauksissa. Esimerkiksi tyontekijan oleskelulupaa myodnnettdessa nouda-
tetaan tarveharkintaa niin, ettd pyritddn seka tukemaan tyovoiman saatavuutta ettd pité-
maan myos ty6ttomana olevien Suomen kansalaisten tydllistyminen mahdollisena®®. Jos-
sain madrin kansainvaliseen suojeluun rinnastuvia oleskelulupasédannoksia kansainvalista
suojelua kuitenkaan olematta ovat oleskeluluvan myodntdminen maasta poistamisen estymi-
sen vuoksi (UIKL 51 8§), oleskeluluvan myontdminen yksilollisesta inhimillisestd syysta
(UIKL 52 8) ja oleskeluluvan mydntdminen ihmiskaupan uhriksi joutuneelle (UIKL 52 a §).
Maasta poistamisen estymiseen perustuen voidaan ulkomaalaiselle myontéa tilapéinen
oleskelulupa silloin, kun hanté ei voida palauttaa kotimaahansa tai pysyvéaan asuinmaahan-
sa tilapdisesta terveydellisestd syysta johtuen, tai palauttamisen ollessa tosiasiassa mahdo-
tonta®’. Yksildlliseen inhimilliseen syyhyn perustuva oleskelulupa myénnetéén jatkuvana
lupana ulkomaalaislain 52 8:ss& sdadetyn mukaisesti. Yksilollisen inhimillisen syyn perus-
teella oleskelulupaa mydnnettédessa voidaan huomioida muun muassa hakijan terveydenti-
la, Suomeen syntyneet siteet tai se, ettd hakijana oleva henkilé on olosuhteisiin ndhden
haavoittuvassa asemassa oleva, esimerkiksi alaikdinen lapsi. Tamé s&&nnos koskettanee
useita turvapaikanhakijoita, jotka eivét saa oleskelulupaa kansainvélisen suojelun nojalla,
mutta joiden palaaminen kotimaahansa on kuitenkin nahtévissa kohtuuttomana vaatimuk-
sena asiaa inhimillisesti tarkastellen.®® lhmiskaupan uhrille mydnnettavaa oleskelulupaa
koskevan pykalan tavoitteena on paitsi ihmiskaupan uhrien suojelu, my6s ihmiskaupan
torjuminen ja ihmiskauppaan syyllistyneiden rikollisten saattaminen teoistaan vastuu-
seen®. Ulkomaalaislain pykalat 51-52 a ovat kaikki poikkeuksellisia toimeentuloedellytyk-
sen osalta: ulkomaalaisen toimeentulon ei tarvitse olla turvattu, jotta oleskelulupa voidaan

naiden saanndsten nojalla myontaa.”

% Juvonen 2012, s. 148.

%7 Ulkomaalaisen maasta poistaminen voidaan katsoa tosiasiassa mahdottomaksi esimerkiksi silloin, kun
liikenneyhteydet kohdevaltioon puuttuvat. Ks. tarkemmin HE 28/2003 vp, s. 150-151.

% HE 28/2003 vp, s. 151.

% HE 32/2006 vp, s. 5.

"0 Oleskeluluvan mydntamista koskevia saannoksia on kasitelty tassa luvussa hyvin suurpiirteisesti ulkomaa-
laisten véestotietojérjestelmaan rekisterdinnin punaisen langan ollessa siing, ettd rekisterdinti edellyttad vées-
totietolain mukaan laillista oikeutta oleskella maassa. Ulkomaalaislaista 16ytyvat tarkemmat kriteerit sille,
milla kaikilla perusteilla oleskelulupa Suomeen voidaan myontaa.
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2.3. Euroopan unionin ja Pohjoismaan kansalaiset

EU:n jasenvaltioiden kansalaisilla on k&ytdssdén niin sanottu unionin kansalaisuus, joka
takaa erindisid oikeuksia. Merkittdvin unionikansalaisuuteen liittyva oikeus on oikeus va-
paaseen liikkumiseen ja oleskeluun EU:n jasenvaltioiden alueella.”t Henkildiden vapaa
liikkuvuus on yksi EU:n perusperiaatteista ja sitd voidaan rajoittaa vain, jos primééarioikeu-
dessa tai johdetussa oikeudessa maaratyista tai saddetyistd rajoituksista ja ehdoista muuta
johtuu. Aivan ehdottomana liikkumisvapauteen ei kuitenkaan suhtautua, silld ns. ordre
public’>-tyyppisin perustein maahantulon rajoittaminen toisten jasenvaltioiden kansalaisilta
on kaytannossa mahdollista™. Aiemmin vapaan liikkuvuuden periaate koski vain tyévoi-
maa ja yrittdjia perheineen, mutta sittemmin se on laajentunut kattamaan kaikki unionin

kansalaiset.”

Kéytdnnossé vapaan liikkuvuuden periaate merkitsee sitd, ettd unionin kansalainen voi
saapua Suomeen pelkdn voimassa olevan passin tai henkilokortin nojalla, oleskelulupaa
hanelté ei vaadita (UIkL 155 8§). Ulkomaalaislain 158 § takaa unionin kansalaiselle oikeu-
den oleskella Suomessa enintdén kolmen kuukauden ajan ainoastaan voimassa olevan pas-
sin tai henkildkortin nojalla, ilman muita asiakirjaselvityksid. Oleskeluoikeuden rekiste-
rginti on toimenpide, joka unionin kansalaisilla vastaa kolmannen maan kansalaisen oles-
kelulupaa: ulkomaalaislain 159 §:n mukaan unionin kansalaisen tulee rekisterdida oleske-

luoikeutensa paikallispoliisilla hanen oleskellessa Suomessa yli kolmen kuukauden ajan.”

Pohjoismaan kansalaiset voivat ulkomaalaislain 157 8:n mukaan saapua Suomeen ilman
passia suoraan Pohjoismaista ja oleskella Suomessa ilman poliisin suorittamaa oleskeluoi-
keuden rekisterdintid. Vaikka passia ei ulkomaalaislaissa edellytetdkaan, tulee henkil6lli-
syys ja kansalaisuus kuitenkin kyeta osoittamaan. Tama voisi tapahtua sellaisella henkil6l-
lisyystodistuksella, jota ei ole hyvaksytty matkustusasiakirjaksi, tai muulla, viranomaisen
luotettavaksi katsomalla tavalla. Kyseiset sadannokset ovat perua poytakirjasta, joka liittyy

Suomen, Norjan, Ruotsin ja Tanskan kansalaisten vapauttamiseen velvollisuudesta omata

" Joutsamo et al. 2000, s. 394-396.

"2 Ordre public-periaate merkitsee ulkomaisen oikeuden soveltamisen torjumista niissa tapauksissa, kun ul-
komaan oikeus on vastoin Suomen oikeusjarjestyksen perusteita. Ks. tarkemmin esim. Klami—Kuisma 2000,
s. 80-82.

" Joutsamo et al. 2000, s. 476-477.

" Joutsamo et al. 2000, s. 459-460.

> Tyonhakijana olevan ulkomaalaisen on mahdollista oleskella Suomessa kohtuullinen aika kolmen kuukau-
den taytyttyakin rekisterdimattd oleskeluoikeuttaan, mikali hanen tyénhakunsa on aktiivista ja hanelld voi-
daan katsoa olevan tosiasialliset mahdollisuudet saada tydta. Tatd mahdollisuutta saédnnelldén ulkomaalaislain
158.3 §:ssé.
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passi seka oleskelulupa muussa Pohjoismaassa kuin kotimaassa ollessaan (SopS 17/1954)
ja sopimuksesta koskien Pohjoismaiden yhteisia tydmarkkinoita ja siihen liittyvasta poyta-
kirjasta (SopS 39/1983 ja 40/1983), joihin Islanti on sittemmin liittynyt.”® Pohjoismaan
kansalaisen muuttaessa Suomeen pysyvampiluonteisesti asumaan tulee hanen ilmoittaa
muutostaan paikalliselle rekisteriviranomaiselle. IImoituksen tultua rekisteriviranomainen
ratkaisee, rekister0iddankd Pohjoismaan kansalainen tulovaltiossa asuvaksi. Mikali Poh-
joismaan kansalainen paadytaan merkitsemaan tulovaltiossa asuvaksi, tulee hédnelle rekiste-
roidé asumistieto ja antaa henkilétunnus mahdollisimman pikaisesti niita saant6ja noudat-

taen, jotka koskevat Pohjoismaiden ulkopuolelta valtioon muuttavia henkil6ita.”
2.4. Kansainvalinen suojelu

Ulkomaalaislain kuudennessa luvussa on saadetty kansainvélisesta suojelusta. Kyseisella
termill& viitataan ulkomaalaislain 3.1 8:n 13. kohdan mukaan Suomessa pakolaisasemaan,
toissijaiseen suojeluasemaan tai humanitaarisen suojelun perusteella myonnettavééan oles-
kelulupaan. Pakolaisella tarkoitetaan ulkomaalaislain 3.1 §:n 11. kohdan mukaan henkil®4,
joka tayttaa pakolaissopimuksen™ 1 artiklan vaatimukset. Termi turvapaikka puolestaan
viittaa pakolaiselle turvapaikkamenettelyssa myonnettavaan oleskelulupaan (UIKL 3.1 8:n
14. kohta). Varsinainen pakolaisasema on mahdollista saavuttaa Suomessa kolmella taval-
la: turvapaikan saamisella, pakolaiskiintiossd Suomeen paasemélla tai olemalla edella mai-
nitun ulkomaalaisen perheenjasen, joka on saanut perhesiteen perusteella oleskeluluvan ja
joka on katsottava pakolaiseksi (UIKL 106 8§).

Pakolaisten oikeusasemaa koskevan yleissopimuksen 1 artikla siséltdd pakolaisuuden maa-
ritelmén, jonka taytyttyd henkilolld on Suomessa pakolaisstatus. Sill4, mité véestotietolais-
sa on saddetty ulkomaalaisten rekisterdinnisté véestotietojarjestelmaan, ei ole suoraa yhte-
yttd pakolaisstatukseen, toisin sanoen pakolaisstatus ei automaattisesti tuo erityisia oikeuk-
sia ulkomaalaiselle rekisterdintiprosessissa. Pakolaisstatus toki esimerkiksi selkeyttda hen-
kilon lahtokohtia esimerkiksi ulkomaalaisen rekisterdintia vaestotietojarjestelmaén toimit-
tavalle maistraatille peilaten vaikkapa véestotietolain 19 8:n vaatimukseen laillistetuista
asiakirjoista. Pakolaisstatus voidaan kuitenkin n&hda varsin arvokkaana sen tuodessa mu-

kanaan hyvin merkittdvan oikeuden, jota voitaneen sanoa tarkeimmaksi pakolaisstatuksesta

" HE 28/2003 vp, s. 216.

" Tanskan, Suomen, Islannin, Norjan ja Ruotsin vélinen vaestdn rekisterdintia koskeva sopimus SopS
96/2006, 2 artikla.

"® pakolaissopimuksella tarkoitetaan pakolaisten oikeusasemaa koskevaa yleissopimusta, SopS 77/1968.
Kyseisessa sopimuksessa maaritellaan paitsi pakolaisuutta, myds pakolaisen oikeusasemaa.
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johtuvaksi oikeudeksi, niin sanotun non refoulement-saanndn’. Kyseinen saanté juontaa
juurensa pakolaisten oikeusasemaa koskevan yleissopimuksen 33 artiklasta, ja sen sisalto-
na on Kielto palauttaa tai karkottaa ulkomaalaista alueelle, jossa hédnen henkensa tai vapau-

tensa voisi joutua uhatuksi.

Turvapaikka voidaan ulkomaalaislain mukaan myontadd maassa oleskelevalle ulkomaalai-
selle silloin, kun han oleskelee kotimaansa tai pysyvan asuinmaansa ulkopuolella sen joh-
dosta, ettd hédnen on perustellusti aihetta pelata joutuvansa siell& vainotuksi esimerkiksi
uskonnon, kansallisuuden tai tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhmaan kuulumisen vuoksi, ja
jos han ei pelkonsa vuoksi halua turvautua sanotun maan suojeluun (UIKL 87 §)%°. Harkin-
taa turvapaikan myontamisesta tehtéessé tulee vainon mahdollisuutta tarkastella ennemmin
lagjasti kuin liian suppeasti: esimerkiksi se, ettei turvapaikkaa hakeneeseen ole vield ennen
kotivaltiosta l&htemistd kohdistunut vainoa tai ettei hdn ole ollut vield suoranaisessa vaa-
rassa joutua vainotuksi ei itsessaan merkitse, etteikd henkild voisi turvapaikkaa hakiessaan
vedota perusteltuun pelkoon vainotuksi joutumisesta.®* Non refoulement-saanté ei kuiten-
kaan velvoita myontaméaan turvapaikkaa kaikille pakolaisuuden mé&éritelman tayttaville
henkilGille, se vain kieltd4 palauttamasta henkiloa vaaralliselle alueelle. N&in ollen kysee-
seen voi tulla oleskeluluvan myoéntaminen muulla perusteella, vaikka varsinaista turva-
paikkaa ulkomaalaiselle ei myonnettaisikaan®. Suomen turvapaikkajarjestelman kehitys
kulkee parasta aikaa kohti eurooppalaista turvapaikkajarjestelmad, johon suomalainen jar-
jestelmé& pyritddn mukauttamaan osaksi. Yhtend keskeisend tavoitteena EU:n turvapaikka-
politiikalla on pakolaisista johtuvan vastuun jakautumisen tasaaminen EU:n jasenvaltioi-
den kesken.®® Niin sanotusti apuvalineena yhteisen turvapaikkajarjestelman toteuttamiselle
jasenmaissa toimii Maltalle perustettu Euroopan turvapaikkavirasto EASO®. Vuonna 2013
my®nteisi turvapaikkapaatoksia tehtiin yhteensa 556 kappaletta®.

Vaikka ulkomaalaislaissa asetetut turvapaikan myontamisen kriteerit eivét tayttyisikaan,
ulkomaalaiselle voidaan silti myontdd Suomeen oleskelulupa toissijaisen suojelun perus-

teella. Talloin tulee ulkomaalaislain 88 §:ss& saddetyn mukaisesti olla esitettynd merkitta-

" Sirva 2002, s. 320.

8 Turvapaikkahakemus voidaan Suomessa jéttad poliisille tai rajaviranomaiselle, ja hakemuksen jattamisen
jalkeen turvapaikkaa hakenut henkilé majoitetaan turvapaikanhakijoille tarkoitettuun ulkomaalaisten vas-
taanottokeskukseen. Lisétietoja Pakolaisneuvonta ry 1.2.2010.

81 HE 28/2003 vp, s. 175.

82 Barutciski-Suhrke 2002, s. 93.

8 Juvonen 2012, s. 19.

8 Juvonen 2012, s. 38.

8 Maahanmuuttovirasto 2014 b.
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vid perusteita sille, ettd ulkomaalaisen palauttaminen h&nen kotimaahansa tai pysyvaan
asuinmaahansa asettaisi hanet todelliseen vaaraan karsia vakavaa haittaa® hanen ollessa
kykenemadton tai sellaisen vaaran vuoksi haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun.
Ulkomaalaislaissa olevat toissijaista suojelua koskevat sadnnokset vastaavat niitd saannok-
si4 toissijaisesta suojelusta, josta 8ytyvat EU:n neuvoston ns. maaritelmadirektiivista®’.
Toissijaiseen suojeluun perustuen myonteisid oleskelulupapéatoksia tehtiin vuonna 2013
yhteensa 780 kappaletta®®.

Mikali turvapaikan tai toissijaisen suojelun antamisen kriteeritk&an eivat tayty, ulkomaalai-
selle voidaan viela myontéé oleskelulupa Suomeen humanitaariseen suojeluun perustuen.
Ulkomaalaislain 88 a 8:ssa kriteerind humanitaariselle suojelulle on saadetty, ettd maassa
oleskeleva ulkomaalainen ei voi palata kotimaahansa tai pysyvéan asuinmaahansa siell&
tapahtuneen ympaéristokatastrofin vuoksi tai kyseisessa maassa vallitsevan huonon turvalli-
suustilanteen vuoksi.?® Merkittavin ero toissijaisen ja humanitaarisen suojelun valilla on se,
ettd humanitaarista suojelua toteutettaessa ei vaadita henkiloon liittyvia yksilollisia syité:
esimerkiksi ympdristokatastrofi voi koskettaa ketd tahansa kyseisessa valtiossa oleskele-
vaa, toissijaista suojelua haettaessa taas tarvitsee osoittaa mahdollisen uhan yhteys henki-
166N itseensa®. Toissijaisen ja humanitaarisen suojelun erottaminen toisistaan ei ole aina
yksiselitteista®™. Humanitaariseen suojeluun perustuen myénteisia oleskelulupapaatoksia

tehtiin vuonna 2013 yhteensé 11 kappaletta®.

Pakolaiskiintié merkitsee ulkomaalaislain 90.2 §:n mukaan "-- uudelleen sijoitettavien®
kansainvalisen suojelun tarpeessa olevien ulkomaalaisten vastaanottoa valtion kunkin vuo-
den talousarviossa vahvistettujen perusteiden mukaisesti”. Pakolaiskiintiossa Suomeen
paaseminen edellyttaa henkil6lta ulkomaalaislain 90.1 §:n mukaan ensinnakin UNHCR:n®

tunnustamaa pakolaisasemaa tai muuta kansainvélisen suojelun tarvetta. Tarkempia saan-

8 HE 166/2007 vp, s. 8; UIKL 88 §: Vakavalla haitalla tarkoitetaan kuolemanrangaistusta, teloitusta, kidutus-
ta tai muuta ihmisarvoa loukkaavaa kohtelua tai rangaistusta sekd mielivaltaisesta vékivallasta kansainvalisen
tai maan siséisen aseellisen selkkauksen yhteydessé johtuvaa vaaraa ja henkil6kohtaista vaaraa.

8 Neuvoston direktiivi 2004/83/EY.

8 Maahanmuuttovirasto 2014 b.

% Huonona turvallisuustilanteena voidaan ulkomaalaislain 88 a §:n mukaan huomioida kansainvalinen tai
maan sisdinen aseellinen selkkaus tai vaikea ihmisoikeustilanne.

% HE 166/2007 vp, 5. 54-55.

%! T4ta osoittaa esim. KHO:n ratkaisu 2010:84. Ks. tarkemmin Juvonen 2012, s. 55-56.

%2 Maahanmuuttovirasto 2014 b.

% Uudelleen sijoittamisella tarkoitetaan, ettd henkil6t ovat lahteneet kotimaastaan tai pysyvésta asuinmaas-
taan toiseen maahan, mutta he eivét voi kuitenkaan asettua pysyvasti asumaan tahank&an maahan, vaan hei-
dat sijoitetaan pakolaiskiintiossa vield kolmanteen maahan. Maahanmuuttovirasto 2014 a.

% United Nations High Commissioner for Refugees, suomeksi YK:n pakolaisjérjestd.
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noksié oleskeluluvan myontdmisestd pakolaiskiintiossa on ulkomaalaislain 92 §:ssé: ulko-
maalaisen tulee olla kansainvalisen suojelun tarpeessa kotimaahansa néhden, ulkomaalai-
sen tulee olla uudelleen sijoituksen tarpeessa ensimmaisestd turvapaikkamaastaan, vas-
taanoton ja kotoutumisen edellytykset Suomeen tulee olla arvioitu ja oleskeluluvan myén-
tamiselle ei saa olla ulkomaalaislain 36 8:n mukaisia esteitd. Suomen pakolaiskiintid on
vuodesta 2001 lahtien ollut vuosittain 750 henkil6a®.

Ulkomaalaislain 106 8:ssd on vield sdadetty pakolaisaseman ja toissijaisen suojeluaseman
saannista. Pakolaisaseman saa ulkomaalainen, jolle on myonnetty Suomessa turvapaikka,
pakolaiskiintiossa Suomeen otettu ulkomaalainen, joka on saanut oleskelulupansa pako-
laisuuden perusteella sek& edellda mainittujen ulkomaalaisten perheenjésen, joka on saanut
oleskelulupansa perhesiteen perusteella. Toissijaiseen suojeluasemaan puolestaan ovat oi-
keutettuja oleskelulupansa toissijaisen suojelun perusteella saaneet ulkomaalaiset seké tal-
laisten ulkomaalaisten perheenjésenet, jotka ovat saaneet oleskelulupansa perhesiteen pe-
rusteella ja joiden katsotaan olevan toissijaisen suojelun tarpeessa. Pakolaisasema ja toissi-
jainen suojeluasema eivét ole automaattisesti ikuisia statuksia vaan ne voidaan ulkomaa-
laislaissa tarkemmin saadetyin edellytyksin lakkauttaa (UIKL 107 8) tai peruuttaa (UIKL
108 8).

2.5. Laiton maahanmuutto

Laittomalle maahanmuutolle ei ole olemassa yhta ainoaa oikeaa maaritelmaa, mutta yksin-
kertaisimmillaan laiton maahanmuutto voidaan madaritella maahanmuutoksi, joka tapahtuu
maahanmuuttoa koskevien saddosten vastaisesti. Rinnakkaisina termeind laittomalle maa-
hanmuutolle toimivat laiton siirtolaisuus ja paperittomuus, joita kaikkia nédkee kaytettavan
tarkoittaen samaa asiaa. Laiton maahanmuuttaja-termin kayttdmisen voidaan néhda ky-
seenalaistavan ihmisyytta, silla lahtokohtaisesti ihmista ei voitane ikind pitadé laittomana,
joten toivottavampaa olisi kéyttdd laittomasta maahanmuutosta puhuttaessa esimerkiksi
termia dokumentoimaton maahanmuutto tai paperittomat®®. Syita laittomalle maahanmuu-
tolle voivat olla niin kéyhyys, tyottomyys, erindiset konfliktit kuin kielteisen turvapaikka-

paatoksen saaminenkin®’. Osa laittomista maahanmuuttajista on voinut alun perin tulla

% Maahanmuuttovirasto 2014 a.
% pjcum 2007, s. 5.
" Koskenniemi 2008, s. 407; Juvonen 2012, s. 190.
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maahan laillisesti, mutta jattdneet hakematta itselleen uutta oleskelulupaa ja néin ollen

muodostuneet laittomiksi maahanmuuttajiksi®.

Laiton maahanmuutto on luonteensa vuoksi k&ytdnndssd mahdotonta tilastoida: laittomat
maahanmuuttajat eivat noudata maahantulosdédnnoksia ja nain ollen pelké&évét sanktioita,
joten he vilttelevat joutumasta mukaan virallisiin véestdlaskentoihin ynna muihin vastaa-
viin dokumentointeihin®. Globaalin muuttoliikkeen lisaéntyessa maasta toiseen liikkuvien
thmisten mé&aré on kasvanut, ja terrorismin aiheuttamien ilmididen myota riski laittomaan
maahanmuuttoon kasvanut, joten laiton maahanmuutto on tilastoinnin puuttumisesta huo-
limatta noussut Euroopassa merkittavaksi kysymykseksi maahanmuuttopolitiikan kannalta.
Laitonta maahanmuuttoa luonnollisesti pyritddn ehkdisemaan sen ollessa maahantuloa kos-
kevan lainsdddannon vastaista, mutta erityisté haastetta tahén tuovat ihmisoikeudet: laitto-
man maahanmuuton kitkeminen tulee toteuttaa perus- ja ihmisoikeuksia kunnioittaen, silla
nama oikeudet on taattu jokaiselle.’® Laittoman maahanmuuton lisaantyminen tuottaa on-
gelmia niin yksilon oikeuksien toteutumiselle dokumenttien puuttuessa ettd yhteiskunnan

jarjestykselle, joten kyseista ilmi6ta tulisi kuitenkin saada kitkettya vahemmalle'®,

Kysymys siité, onko laittomalla maahanmuuttajalla oikeuksia, kéy laittoman maahanmuu-
ton lisdéntyessa entista oleellisemmaksi. Perus- ja ihmisoikeudet on taattu l&htokohtaisesti
jokaiselle riippumatta siitd, minka valtion kansalainen han on tai mill& perusteella hén on
maahan tullut. Kansallinen lainsaadantotoiminta keskittyy ajattelemaan tilanteita laillisten
maahanmuuttajien kannalta: lakeja ei saddeté laittomia maahantulijoita ja heidén oikeuksi-
aan ajatellen. EU:n alueella laittomiin maahanmuuttajiin kohdistuvia lainsdadantojé ei ole
edes pyritty harmonisoimaan, ja on jaanyt jasenvaltioiden ratkaistavaksi, millaisia oikeuk-
sia he laittomille maahanmuuttajille suovat. Esimerkiksi Espanjassa laiton maahanmuuttaja
pystyy rekisterditavén asuinosoitteen rekisteriviranomaiselle ilmoittamalla saamaan itsensé
ja perheenjasenensa rekisterdidyksi sekd saavuttaa oleskeluun liittyvat oikeudet. Suomalai-
sen ulkomaalaisten rekisterdintid koskevan sadntelyn valossa tdma ei onnistu, ellei ulko-
maalainen toteuta rekisteroitymista esimerkiksi vaéarennetyilla asiapapereilla. Ei liene ta-
voiteltavaa sen enempéé kuin tarkoituksenmukaistakaan, etta laittomille maahanmuuttajille
automaattisesti taattaisiin kaikki samat oikeudet kuin laillisille maahanmuuttajillekin: tdméa

mahdollisesti romuttaisi koko maahantuloa koskevan saantelyn tarkoituksen, jos laitto-

% Koskenniemi 2008, s. 410-411.

% Triandafyllidou—Vogel 2010, s. 291.
100 i oskenniemi 2008, s. 407-414.

101 3uvonen 2012, s. 191.
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maan maahanmuuttoon ei kdytdnnossa suhtauduttaisi endé epétoivottavana ilmiond. Vas-
takkain ovat kaksi merkittavaa intressid, valtion ja yksittdisen henkilon intressit. Laitonta
maahanmuuttoa ei voida pitéé tavoiteltavana ilmiond, mutta voiko toisaalta ihmiseen suh-
tautua laittomana muutoin kuin maahantuloa koskevien sdé&dnndsten noudattamisen kannalta

tarkastellen.1%?
2.6. Eri tausta, eri asema

Kuten edella esitetystd voi huomata, ulkomaalaisia tulee Suomeen hyvinkin erilaisista lah-
tokohdista. Rekisterdintid véestotietojarjestelméan ajatellen mikaan tausta maahanmuutta-
jalla ei automaattisesti takaa erityisia oikeuksia; vaestotietolaissa ei ole eritelty henkilo-
ryhmittdin, ettd esimerkiksi kaikkien kansainvalista suojelua saaneiden maahanmuuttajien
tiedot tulisi tallettaa vaestotietojarjestelmaan, tai ettd juuri kansainvalista suojelua saanei-
den henkildiden kohdalla voitaisiin automaattisesti joustaa véestotietolain 9 8:n vaatimuk-
sesta voimassa olevasta matkustusasiakirjasta tai véestotietolain 19 §:n vaatimuksesta yli-
paansa laillistettujen asiakirjojen esittdmisestd. Tosiasiallisesti ulkomaalaiset ovat erilaisis-
ta taustoistaan johtuen hyvinkin erilaisessa asemassa suhteessa véestotietojarjestelméaan
rekisterdintiin; védestotietolain vaatimusten tayttdminen on toisille huomattavasti ty6laam-

paa tai jopa mahdotonta verrattuna toisiin.

Maahanmuuttajien eridvét taustat luovat haastetta ennen kaikkea yhdenvertaisuuden toteu-
tumisen kannalta, jota taataan niin Suomen perustuslain 6 8:ssd kuin useissa ihmisoikeus-
asiakirjoissakin®®. Ulkomaalaisen rekisterdinnissa vaestétietojarjestelmaan tulisi 16ytaa
toimintatavat, jotka loisivat kaikille ulkomaalaisille mahdollisimman yhtéldaiset mahdolli-
suudet saada tietonsa talletetuksi véestotietojéarjestelméan. Erityista haastetta hyvien toi-
mintatapojen I6ytdmiseen tuo se, ettd toisaalta ulkomaalaisen rekisterdintia toteuttavalla
viranomaisella tulisi olla riittdvan selked ohjeistus siitd, millaisia dokumentteja ja peruste-
luita millaiseltakin maahanmuuttajalta edellytetddn hanen pyytdessé tietojensa tallettamista
vaestotietojarjestelmaédn, mutta toisaalta liian tarkasti rajatut ohjeistuksetkaan eivét valtta-
matta ole toimivia, silla maahanmuuttajia ei voitane asettaa taysin samalle viivalle edes
silloin, kun he kuuluvat niin sanotusti samaan ryhmaan (esimerkiksi kansainvélisen suoje-
lun perusteella Suomeen oleskeluluvan saaneet maahanmuuttajat). Maistraattien erilaiset

kaytannot ulkomaalaisten rekisterdinnissé ovat nousseet esiin viime aikoina niin uutisissa

102 K oskenniemi 2008, s. 412—414; Bommes—Sciortino 2011, s. 1-15.
103 Ks. esim. Ihmisoikeuksien yleismaailmallisen julistuksen 7 artikla; Euroopan unionin perusoikeuskirjan
20 artikla.
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kuin vaikkapa VahemmistOvaltuutetun lausunnoissa; néissd on tuotu esiin suomalaisen
henkilotunnuksen ja vaestotietojarjestelmamerkintdjen puuttumisesta aiheutuvia hanka-
luuksia ylipaansa seka véestotietojarjestelméaan jo talletettujen tietojen muuttamisen vaike-
utta joissakin tapauksissa. VahemmistOvaltuutettu on kannanotoissaan viitannut asiasta
johtuvan ongelman olevan suurempi kuin on osattu odottaakaan ja koskevan muun muassa
henkilon identiteettid, mutta muutoin asian yhteytta henkilon perus- ja ihmisoikeuksien

toteutumiseen ei ole sen spesifimmin nostettu esiin.'%*

Ulkomaalaisten rekisterdinnissa vaestotietojarjestelmaédn olisi oleellista paitsi tunnistaa
vaestotietojarjestelmamerkinnéistd kumpuavia oikeusvaikutuksia, myés niiden yhteytta
henkil6lle perus- ja ihmisoikeusasiakirjoissa taattuihin oikeuksiin. Naiden oikeuksien ol-
lessa l&htokohtaisesti universaaleja tulee niiden toteutuminen taata yhta lailla maahanmuut-
tajille kuin kantavéestollekin. Vaestdtietojarjestelmamerkinnoista johtuvien oikeusvaiku-
tusten tunnistaminen on tarkeéd, jotta voidaan ymmartaa tietojen vaestotietojarjestelmaan
tallettamisen tarkeys Suomessa. Toisena nakdkulmana asiassa on Suomen valtion intressi
saada vaestotietojarjestelmadn todenperéisid tietoja; rekisterdintiprosessin yhdenmukais-
tamisen erilaisten maahanmuuttajien kesken ja maahanmuuttajien erilaisten taustojen huo-
mioimisen ei tule johtaa siihenkaén, ettd kontrolli sen suhteen, mita tietoja vaestotietojar-
jestelméaan talletetaan, katoaa. Ulkomaalaisten rekisterdintiin vaestotietojarjestelméén kan-
nattanee kuitenkin suhtautua ennemmin avoimesti kuin pidattyvasti ja pyrkia loytdmaéan
toimintatapoja, joiden avulla erilaisista lahtokohdista olevien maahanmuuttajien tietoja
saadaan talletetuksi vaestdtietojarjestelmadn mahdollisimman hyvin yhdenvertaisuutta to-
teuttaen ja mahdollisimman luotettavina. Véaestotietojarjestelmamerkintdjen merkitys on
Suomessa suuri, ja esimerkiksi avioliittotiedon tallettamatta jattdminen voi kéytdnndssé
merkitd jopa puuttumista esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklassa taat-

tuun perhe-elaman suojaan®.

104 YLE 18.3.2013; Vahemmistovaltuutetun lausunto 8.2.2013, VVTDno/2013/16; Vihemmistovaltuutetun
selvitys 31.1.2013, VM/1861/03.01.00/2013.
105 Ks. esim. Dadouch v. Malta, 20.7.2010.
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3. PERUS- JA IHMISOIKEUKSIEN VELVOITTAVUUS

3.1. Oikeusldhteet Suomessa

Olennaista viranomaistoiminnassa Suomessa on velvoite perustaa toiminta lainsd&adantéon.

Suomessa vallitseva oikeusvaltioperiaate®

saa oikeutuksensa perustuslain 2 §:std. Oike-
usvaltioperiaate edellyttaa, etta julkisen vallan kaytto perustuu lakiin ja ettd kaikessa julki-
sessa toiminnassa noudatetaan tarkoin lakia; tdma sisaltyy myds perustuslain 2 §:ssa saa-
dettyyn. Nain ollen viranomaisille ei voisi olla sellaista toimivaltaa julkisen vallan kéyt-
toon, joka ei perustuisi oikeusjarjestykseen. Julkisella vallalla ei t&ssd tapauksessa tarkoite-
ta ainoastaan valtion viranomaisten toimintaa: julkisen vallan kaytt6a kuuluu niin kunnille,
kuntayhtymille, valillisen julkishallinnon organisaatiolle ja joissain tapauksissa myds yksi-
tyisille toimijoille, joille julkisen vallan k&yttod on perustuslain sadnndsten nojalla delegoi-

tU.107

Oikeuslahteet osoittavat, mika on oikeutta. Oikeusldhdeopin tarkoituksena on jérjestaa ja
kuvata kaytettavissa olevia oikeusléhteitd, jasentdd niiden keskindista etusijajarjestysta ja
muotoilla niiden kayttdperiaatteita. Toisin sanoen oikeusldhdeopin avulla voidaan maarit-
ta4, mika on voimassa olevaa oikeutta.'®® Suomessa todennakdisesti tunnetuin oikeuslah-
deoppi on normatiivinen oikeuslahdeoppi, joka jakaa oikeuslahteet vahvasti velvoittaviin,
heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeusléhteisiin. Vahvasti velvoittavia oikeuslahteita
ovat laki ja maantapa, heikosti velvoittavia muun muassa hallituksen esitykset seké oike-

109 v/ahvasti

uskaytanto ja sallittuja muun muassa oikeustiede seka yleiset oikeusperiaatteet
velvoittavia oikeuslahteité tulee noudattaa, samoin heikkoja, ellei siitd poikkeamiselle ole
esitettdvissa perustetta. Sallittujen oikeusléhteiden ké&yttd puolestaan on nimensa mukaises-
ti vain sallittua, mutta toki sallittujen oikeuslahteiden kéaytolla ratkaisuperusteena voidaan

nahda merkitysta ratkaisun vakavuutta ja hyvaksyttavyytta lisaavana tekijana. '

106 Jyrangin mukaan oikeusvaltio voidaan muodolliselta kannalta sen kaikkein vanhinta kerrostumaa seuraten
madritelld valtioksi, joka on organisoitu oikeussdéntdjen avulla, ja jossa seké valtionorgaanien, viranomaisten
ettd kansalaisten tulee toimia oikeussaintdjen mukaan. Ks. tarkemmin Jyrénki 2003, s. 249.

Y07 HE 1/1998 vp, 5. 74.

"% Hirvonen 2012, s. 151.

199 Oikeusperiaatteelle ei ole olemassa yhta ainoaa oikeaa maaritelmaé, mutta eraita tunnusmerkkeja oikeus-
periaatteelle ovat saatamattomyys ja pyrkimys luoda yhteyttd arvojen, yhteiskunnallisten tavoitteiden ja oi-
keuden vélille. Ks. tarkemmin esim. Kavonius 2000, s. 32-33.

19 Hirvonen 2012, s. 154.
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Laki voidaan n&hda oikeuslahteistd merkittdvimpana jo oikeusvaltioperiaatteen johdosta.
Yksiselitteisessa tulkintatilanteessa lakia tulee noudattaa, mika ilmenee myos perustuslain
2 8:std. Suomessa vaikuttaa paitsi kansallinen oikeus, myds EU:n jésenvaltiona Euroopan
yhteison oikeus, joka on oma itsendinen oikeusjarjestyksensa.** Erityista huomiota oikeu-
denké&ytossa tulee antaa Suomea koskeville perus- ja ihmisoikeusvelvoitteille, joita tarkas-

tellaan seuraavaksi.
3.2. Suomen perustuslaki ja perusoikeudet

Suomen perustuslaista 16ytyvat Suomessa noudatettavat perusoikeudet. Perusoikeuskésite
on verraten melko uusi kasite, silla lakiin se tuli vasta vuoden 1995 perusoikeusuudistuk-
sessa. Perusoikeuden kasitteesta esitetddn oikeuskirjallisuudessa vaihtelevia maaritelmia
kayttotarkoituksen mukaan, mutta nykyaan yleisimmin kaytetyn maaritelman mukaan pe-
rusoikeudella tarkoitetaan perustuslaissa sééadettya yksil6ille ja myos heiddn muodostamil-
leen yhteisoille vahvistettua oikeutta suhteessa julkiseen valtaan. Perusoikeuksien synty-
hetked ei voida tarkasti méaaritella, mutta nykyajan perusoikeussaannoksia kohti kulkenut
kehitys on yhteydessa valtiosaantdajattelun kehitykseen. Perusoikeuksien oleellinen ero
muihin oikeuksiin ndhden on siing, ettd ne vahvistetaan perustuslaissa; perustuslaille tyy-
pillistd on korotettu muodollinen lainvoima tai korotettu lainvoima eli perustuslain hie-
rarkkisesti korkeampi asema tavallisiin lakeihin ndhden. Perustuslain muuttaminen on teh-
tava vaikeutetussa lainsaatamisjarjestyksessd, ja ndin ollen perusoikeuksien muuttaminen-
kin vaatii tavallista lainmuutosta monimutkaisempia toimenpiteitd. Perustuslain asemasta
johtuen perusoikeudet on miellettdvd muita lainsdddénnossa suotuja oikeuksia korkea-

arvoisemmiksi.*'?

Perusoikeusjarjestelmassa perusoikeudet on turvattu jokaiselle. IImaisulla jokainen voidaan
yleiskielen merkityksen mukaisesti ymmartaa tarkoitettavan fyysisia henkil6ita, ja tamé oli
my6s hallituksen esityksen 309/1993 mukaan perusoikeusuudistuksen tavoitteena.*™
Huomion arvoista on, ettd perusoikeuksia ei nykyisessa ole rajattu perustuslaissa koske-
maan vain Suomen kansalaisia***. Toisaalta ulkomaan kansalaisilla voidaan katsoa olevan

Suomessa spesifinen perusoikeussuoja vain siind mielessd, ettd ulkomaan kansalaisuus

" Tolonen 2003, s. 103-111.

2 Saraviita 2005, s. 11-12.

'3 Saraviita 2005, s. 161.

14 Ks. esim. Hidén 1999, s. 10: Vuonna 1995 tapahtuneeseen perusoikeusuudistukseen saakka perusoikeuk-
sien Kkatsottiin koskevan vain Suomen kansalaisia sekd Hallitusmuodon kirjaimen etta perustuslakivaliokun-
nan kaytannén mukaan.
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voidaan katsoa perustuslain 6 8:n syrjintdkiellon alaan kuuluvaksi henkiloon liittyvaksi
perusteeksi, joka estdé asettamasta ihmisia eri asemaan. Perusoikeussuojaa ei siis ole sa-
nanmukaisesti ulotettu koskemaan ulkomaan kansalaisia, mutta tat4 tulkintaa kumminkin
on pidettava oikeana. Aiemman perustuslain mukaan perusoikeudet oli turvattu vain Suo-
men kansalaisille, mutta Suomen kansainvaliset ihmisoikeussopimukset vaikuttivat perus-
oikeussuojan alan laajentamiseen perustuslakia uudistettaessa. Perusoikeussuoja kattaa

koko ihmisen elinkaaren syntymasta kuolemaan.*®

Vaikka perusoikeudet taataan jokaiselle kansalaisuuteen katsomatta, on kuitenkin osa pe-
rusoikeuksista sidoksissa Suomessa asumiseen. Asumisvelvoite soveltuu yhté lailla Suo-
men ja ulkomaan kansalaisiin. Vakituisen asuinpaikan ja néin ollen kotikunnan puuttumi-
nen Suomessa voi tehdé esimerkiksi toimeentuloturvaa koskevan perusoikeuden toteutumi-
sesta vaikeaa, ellei jopa mahdotonta, silld Suomen sosiaaliturvajérjestelmé perustuu asu-
misperiaatteelle, ja oleskelulupakaytanndissa on tavallista myontda oleskelulupia myds
lyhyemmialle ajalle kuin sille, mika oikeuttaa kotikunnan saamiseen Suomesta. Edella mai-
nittuun n&hden voidaan pitaé lahtokohtana, ettd ulkomaalaisen perusoikeuksien toteutumin
edellyttaa laillista oikeutta maassa oleskeluun. Kuitenkin laittoman maahanmuuton lisaan-
tyessa ilmidna joudutaan pohtimaan, voidaanko esimerkiksi asumista edellyttavia perusoi-
keuksia taata laittomille maahanmuuttajille, jos takaamatta jattdminen merkitsisi taas ih-

misoikeusvelvoitteiden rikkomista.*®

Perusoikeudet luetellaan perustuslain toisessa luvussa. Siséltonsd puolesta perusoikeudet
voidaan ryhmitell& esimerkiksi seuraavasti: yhdenvertaisuus ja tasa-arvo, vapausoikeudet,
osallistumisoikeudet, sivistykselliset oikeudet, sosiaaliset oikeudet, oikeus ympéristoon
sekd oikeusturva. Yhdenvertaisuudesta ja tasa-arvosta on saddetty perustuslain 6 §:ssd, ja
se on yksi olennaisimmista séannoksisté arvioitaessa ulkomaalaisten ja Suomen kansalais-
ten oikeuksien yhtélaisyyttd. Kyseisessa lainkohdassa ihmiset asetetaan tasavertaisiksi lain
edessé ja kielletddn kaikenlainen syrjinta esimerkiksi sukupuolen, alkuperédn, uskonnon tai
terveydentilan perusteella. Syrjintdkiellon nojalla henkildita ja yhteis6ja ei tule kuitenkaan
sdannonmukaisesti kohdella samalla tavalla tilanteesta riippumatta vaan huomioon on otet-

tava tilannekohtaisesti oleelliset seikat. My&s niin sanottu positiivinen erityiskohtelu™’ on

15 Saraviita 2005, s. 162; Ojanen 2003, s. 35.

16 Syomessa laiton maahanmuutto ei ole viela ollut ilmiéna ongelmallisen suuri, mutta tata pohdintaa on
tehty jo esimerkiksi Alankomaissa. Stenman 1996, s. 876.

17 Esim. teoksessa Saraviita 2005, s. 163: "Késite merkitsee sit4, ettd muita heikommassa asemassa olevan
ryhmén saamia erityisetuja ei voida pitdd muiden syrjimisena."

28



mahdollista perustuslain 6 §:n sadnnoksista huolimatta.**® Muun muassa perustuslain 9
8:ssd saddetty litkkumisvapaus kuuluu vapausoikeuksien alaisuuteen; kyseisessa lainkoh-
dassa on séadetty Suomen kansalaisen seka laillisesti maassa oleskelevan ulkomaalaisen
vapaudesta lilkkua maassa ja valita asuinpaikkansa. Yksi vapausoikeuksien keskeinen
joukko liittyy my6s yksityiselaman suojaan, josta on saddetty perustuslain 10 §:ssa**°. UI-
komaalaisille merkittavid oikeuksia ovat myods vaali- ja osallistumisoikeudet (PL 14 §8)

seka oikeus sosiaaliturvaan (PL 19 §)*%.

Perustuslain 21 8 on merkittdva sadnnds oikeusturvan kannalta. Kyseisessd lainkohdassa
taataan jokaiselle oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta
viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seké
oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva padt0s tuomioistuimen tai muun
riippumattoman lainkayttdelimen kasiteltavaksi. Saman lainkohdan mukaan késittelyn jul-
Kisuus seké oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatos ja hakea muutosta samoin kuin

121 tyrvataan lailla.

muut oikeudenmukaisen oikeudenkdaynnin ja hyvén hallinnon takeet
Perustuslain 22 §:ss& asetetaan julkiselle vallalle velvoite turvata perus- ja ihmisoikeuksien
toteutuminen, mika osaltaan osoittaa perus- ja ihmisoikeuksien korkeaa arvoa perustuslain
ollessa hierarkkisesti tavallisten eduskuntalakien ylapuolella. Perus- ja ihmisoikeuksien
turvaamisen toteutuskeinoa ei kuitenkaan ole perustuslaissa tarkemmin madaritelty vaan
kaytettdvad keinoa harkitaan aina erikseen. On hyvé huomata, etta perus- ja ihmisoikeuksi-
en turvaamisvelvollisuus ulottuu myos oikeuksien toteutumiseen yksityisten keskindisisséa

suhteissa. Ennen kaikkea tdma velvoite kohdistuu kuitenkin lainsaatajaan, jonka tulee toi-

18 Ojanen 2009, s. 11-14.

119 yksityiselaman suoja turvaa jokaisen yksityiselama4, kotirauhaa ja kunniaa seka kirjeen, puhelun tai
muun luottamuksellisen viestin salaisuutta. Perustuslain esitdista kdy ilmi, ettd perustuslain 10 8:n pa&asialli-
nen tavoite on turvata jokaiselle oikeus eld4 omaa elamaénsa ilman virkavallan tai muiden tahojen aiheetonta
ja mielivaltaista puuttumista tdhan. Sen mééritteleminen, mita kaikkea yksityiseldmén piiriin katsotaan kuu-
luvaksi, on vaikeaa, mutta perustuslain esitdiden mukaan perhe-eldmén on tarkoitus kuulua henkilén yksi-
tyiseldmén piiriin ja néin ollen perustuslain 10 §:n kautta suojattaviin asioihin, vaikka pyk&ldssa ei varsinaista
mainintaa perheestd olekaan. Ks. tarkemmin HE 309/1993 vp, s. 53.

120 perustuslain 19 §:n mukaan jokainen, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttimaa
turvaa, on oikeutettu valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Edella mainitussa lainkohdassa taataan
jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyottomyyden, tyokyvyttdomyyden, sairauden ja vanhuuden aika-
na sekd lapsen syntymén ja huoltajan menetyksen perusteella. Julkiselle vallalle on asetettu velvoitteeksi
paitsi turvata riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistdd vdeston terveyttd, myods edistdd jokaisen oikeutta
asuntoon ja tukea asumisen omatoimista jarjestamista Perustoimeentulon riittdvyytt4 arvioitaessa huomioi-
daan, onko henkil6lld lakiséateiset turvajarjestelmat ja hé&nen tilanteensa (esim. perhesuhteensa) muutoin
kokonaisuutena arvioiden toimeentulon edellytykset huolimatta siitd, ettd hdnen normaalit toimeentulomah-
dollisuutensa ovat esimerkiksi tyottdmyyden johdosta heikentyneet. Lisatietoja HE 309/1993 vp, s. 70-71.

121 Hyvan hallinnon takeisiin kuuluvaksi voidaan lukea my6s muun muassa asiakkaiden tasapuolinen kohte-
lu, yksilon kielellisten perusoikeuksien toteuttaminen, menettelya koskeva neuvonta sekd viranomaistallen-
teiden julkisuus. Ks. tarkemmin esim. Méenpaa 2003, s. 14-15.
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millaan tdsment&4 yleiselld tasolla ilmaistua perusoikeutta ja ulottaa sen vaikutus koske-

maan myos yksityisia suhteita. %

Perusoikeudet eivat vahvasta velvoittavuudestaan ole téysin rajoittamattomia. Suomen
perustuslakiin ei sisally yleistd, kaikkia perusoikeuksia koskevaa rajoitussaannostd, vaan
perusoikeuksien rajoitusedellytykset ovat muotoutuneet perustuslakivaliokunnan kaytan-
nossa ja oikeuskirjallisuudessa nykyisin tunnettuihin seitsemadn vaatimukseen. Namé pe-
rusoikeuksien rajoitusedellytykset ovat lailla sadtdmisen vaatimus, tdsmallisyys- ja tarkka-
rajaisuusvaatimus, rajoitusperiaatteen hyvéksyttavyysvaatimus, ydinalueen koskematto-
muuden vaatimus, suhteellisuusvaatimus, oikeusturvavaatimus sekd ihmisoikeusvelvoittei-
den noudattamisvaatimus. Kaikkien edelld mainittujen rajoitusedellytysten tulee tayttya,
jotta perusoikeuksien rajoittaminen on mahdollista. Tasta voi huomata, ettd perusoikeuksi-
en rajoittaminen on mahdollista vain hyvin poikkeuksellisissa tapauksissa, ja tdima onkin
oleellista perusoikeuksien suuren merkityksen kannalta: jos perusoikeuksien rajoittaminen

olisi jokapaivaista toimintaa, menettaisivat oikeudet nykyisen suuren merkityksensa.'?®

Perusoikeuksien noudattamista valvotaan Suomessa jo etukéteisesti lakien saatdmisvai-
heessa. Tunnetuin etukateista valvontaa suorittava toimielin on perustuslakivaliokunta,
jonka toteuttama valvonta tapahtuu antamalla lausuntoja hallituksen esityksiin siséltyvista
lakiehdotuksista. Perustuslakivaliokunnan lausunnot sitovat periaatteessa vain perustusla-
kivaliokuntaa itseadn, mutta perustuslakivaliokunnan suositeltua painokkaasti niin sanottua
perusoikeusmyonteista laintulkintaa tuomioistuin- ja viranomaistoiminnassa, tuomioistuin-
ten ja viranomaisten olisi hyoddyllista tutustua perustuslakivaliokunnan antamiin lausuntoi-
hin.?* Etukateisen, lainsaadantétydhdn ajoittuvan valvonnan lisaksi perusoikeudet ulottu-
vat noudatettaviksi my6s tuomioistuimissa*®® ja hallintomenettelyssa'?®. Perustuslain 107 §
takaa muillekin viranomaisille kuin tuomioistuimille mahdollisuuden j&ttda soveltamatta

sellainen lakia alemmanasteinen saannds, joka on ristiriidassa perustuslain kanssa*?’.

122 HE 309/1993 vp, s. 75.

12 Ojanen 2003, s. 52-57.

12 Saraviita 1999, s. 40-48.

125 perustuslain 106 § velvoittaa tuomioistuimet antamaan perustuslain saénnékselle etusijan silloin, kun
tuomioistuimen kasitteleméssé asiassa jonkin lain sddnndksen soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa pe-
rustuslain kanssa.

12 Kulla 1998, s. 51.

127 Ks. lahdeviite 125.
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3.3. Suomen kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet

Perusoikeuksien ollessa valtioiden perustuslaeissa tunnustettuja yksildiden oikeuksia voi-
daan ihmisoikeudet madaritelld alueellisissa tai yleismaailmallisissa kansainvalisoikeudelli-
sissa sopimuksissa eli niin sanotuissa ihmisoikeussopimuksissa tunnustetuiksi oikeuksiksi.
Késitteensa mukaisesti ihmisoikeudet ovat ihmisille suunnattuja oikeuksia, ja lahtokohtai-
sesti ihmisoikeudet on turvattu jokaiselle sopijavaltion oikeudenk&yttopiirisséa olevalle
henkilolle riippumatta siitd, onko kyseisen henkilon kansalaisuusvaltio liittynyt sopimuk-
seen vai ei. lhmisoikeudet ovat siis yleismaailmallisia eli universaaleja. Ihmisoikeuksista
puhuttaessa tarkoitetaankin usein ihmisille tavalla tai toisella erityisen tarkeita ja perusta-
vanlaatuisia oikeuksia, jotka kuuluvat jakamattomasti, luovuttamattomasti ja yhtélaisesti
kaikille ihmisille i&std, sukupuolesta, ihonvaristd, alkuperasta tai muusta vastaavasta henki-
166N liittyvasta syysta riippumatta. Kuten perusoikeuksia, myds ihmisoikeuksia voidaan
ryhmitella eri tavoin: yhté ainoaa oikeaa ryhmittelya ei ole olemassa, mutta yleisin kaytos-
sé oleva ryhmittely on jako kansalaisoikeuksiin ja poliittisiin oikeuksiin seka taloudellisiin,

sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuksiin.'®

Keskeisilta osiltaan kansainvalinen ihmisoikeusnormisto koostuu nykyisin ihmisoikeusso-
pimuksista, jotka ovat muodollisesti kansainvalisoikeudellisia valtiosopimuksia. Hyvin
merkittdva osa ihmisoikeussopimuksista on muodoltaan yleissopimuksia, mika merkitsee
sitd, ettd ne ovat avoimia myos muille valtioille kuin vain niille, jotka alun perin solmivat
sopimuksen. Kansainvéliset ihmisoikeussopimukset eivét kuitenkaan tyhjenné kansainvali-
sen ihmisoikeusnormiston késitettd vaan siihen sisaltyvat myds muut kuin ihmisoikeusso-
pimuksen muotoon laaditut ihmisoikeusasiakirjat (muun muassa julistukset, paatoslausel-
mat sekd suositukset) ja tavanomaisen kansainvélisen oikeuden ihmisoikeuskytkentdiset
saannot seka periaatteet.’* Sellainen ihmisoikeussopimus, jota ei ole saatettu valtionsisai-
sesti voimaan, ei kuulu Suomen oikeusjarjestykseen johtuen Suomen valtiosd&dnnon dualis-
tisesta perusratkaisusta. Taméa patee myods muihin kuin kansainvélisen sopimuksen muo-
dossa laadittuihin ihmisoikeusasiakirjoihin, esimerkiksi suosituksiin, julistuksiin ja p&atés-
lauselmiin. Huomion arvoista kuitenkin on, etta tallaisilla sopimuksilla ja asiakirjoilla, jot-
ka eivét kuulu Suomen oikeusjarjestykseen, saattaa olla oikeudellisia vaikutuksia. Esimer-
kiksi viranomaiset ja tuomioistuimet voivat tukeutua tallaisiin dokumentteihin lakia tulki-

tessaan ja ndin ollen antaa oikeudellista merkitysta tallaisille sitomattomille ihmisoikeus-

128 Ojanen 2006, s. 155-156; Koivurova—Pirjatanniemi 2014, s. 208.
129 Ojanen 2003, s. 91-93.
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instrumenteille.’® Voimaansaatetuista ihmisoikeussopimuksista muodostuu osa Suomen
sisdista oikeutta. Kun kaytannossa kaikki ihmisoikeussopimukset on Suomessa saatettu
voimaan lain tasoisilla saadoksilla, vastaa ihmisoikeussopimusten asema Suomen oikeus-

jarjestyksessa lain asemaa.

Ihmisoikeussopimuksilla ei ole yleista ja ehdotonta etusijaa kotimaiseen oikeuteen nahden,
mutta huomattavaa on, ettd ihmisoikeusvelvoitteiden ja kotimaisen oikeuden ollessa risti-
rildassa voidaan kansainvélisoikeudellisesti hyvaksyttavind pitad vain sellaisia ratkaisuja,
joissa ihmisoikeusvelvoitteet saavat etusijan*>. Perustuslakivaliokunnan lausunnon kautta
on noussut esiin termi ihmisoikeusystavallinen laintulkinta, jota valiokunnan mukaan tulee
kayttadd lainsoveltamisen ldhtokohtana. Viljasen mukaan ihmisoikeusmyonteiseen tulkin-
taan siséltyy ihmisoikeussopimusten méaardysten huomioon ottamisen lisaksi Euroopan

ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisujen huomioiminen lainsoveltamistilanteessa.*

Tyhjentédvéan luettelon laatiminen Suomea velvoittavista ihmisoikeussopimuksista sek&
muista ihmisoikeusasiakirjoista on kdytanndssd mahdotonta siksi, ettei ihmisoikeuden ka-
sitteelle ole annettavissa yhté ainoaa yleispatevaa méaaritelmaa. Kuitenkin Suomi on sitou-
tunut kaikkiin sellaisiin alueellisiin tai universaaleihin ihmisoikeusvelvoitteisiin, joita voi-
daan nykyaikaisessa ihmisoikeuskeskustelussa pita4 olennaisina.*** Keskeisimpéna Euroo-
pan neuvoston laatimista sopimuksista pidetaan yleissopimusta ihmisoikeuksien ja perus-
vapauksien suojaamiseksi eli Euroopan ihmisoikeussopimusta. Suomessa Euroopan ihmis-
oikeussopimus seka sen lisapoytékirjat ovat voimassa lain tasoisena saadoksend, joten nii-
den noudattamisvelvollisuudessa ei voida tassdkdan suhteessa katsoa olevan epaselvyytta.
On kuitenkin huomattava, ettd Euroopan ihmisoikeussopimus on Suomessa voimassa ta-
vallisen lain tasoisena sadadoksend, joten mahdollisessa ristiriitatilanteessa muihin lakeihin
nahden ihmisoikeussopimus ei nouse hierarkkisesti ylemmaénasteiseksi. Ihmisoikeusmyon-

teiset tulkinnat toki saavat etusijan mahdollisissa normikonflikteissa.'3*

Ihmisoikeudet ovat olleet muihin lansimaihin verrattuna Suomessa sivuroolissa, mutta

Suomen liityttya Euroopan ihmisoikeussopimukseen oikeusjarjestelman kehityssuunta on

130 Nykyisin Suomen perustuslain 80 § velvoittaa saataméén lailla yksilén oikeuksien ja velvollisuuksien
perusteista, mikd puoltaa ihmisoikeussopimuksien saattamista voimaan lailla, ja ndin on kdytanndssa joh-
donmukaisesti toimittukin 1980-luvun puolivalista l1ahtien. Ojanen 2009, s. 71-72.

31 Ojanen 2009, s. 72-73.

32 vsiljanen 2005, s. 472.

133 Ojanen 2003, s. 103.

134 pellonpaa 2005, s. 59-60.
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muuttunut kohti lisaantyvaa kansainvalisten velvoitteiden huomioimista'®®. Kansainvali-
sesti katsoen ihmisoikeuksien toteutumisen taso voidaan edelleen n&hda riittamattomana:
rikkomuksia tapahtuu jatkuvasti ja valvonnan taso ei ole tarpeeksi korkea'*®. Parannettavaa
siis ihmisoikeustilanteessa vield 16ytyy. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin tuottaa oikeus-
kaytant6d ihmisoikeuksia koskevista kysymyksistd, jota oikeusldhdeopin mukaisesti voi-
daan hyodyntédé heikosti velvoittavana oikeuslahteena (silloin, kun ratkaisu ei koske itsen
kasittelemaé asiaa vaan kéytettdessd oikeuskaytantda lainsoveltamisen apuvélineend). Yli-
kansallisen tuomioistuimen ratkaisut eivét luonnollisesti ole suoraan sovellettavissa kaikis-
sa muissakin jasenvaltioissa kuin siind, jota ratkaisu koskee, johtuen jo oikeuskulttuurien
eroista, mutta Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen k&ytdnnostd on kuitenkin saatavissa

arvokasta ohjausta kansallisen lain soveltamiseen.

Mikali ihmisoikeustuomioistuimen antamat ratkaisut jatetddn huomiotta ja suhteuttamatta
kansalliseen kontekstiin, otetaan jossain maarin tietoinen riski siita, etta kasiteltavat oike-
ustapaukset paatyvat myéhemmin ihmisoikeustuomioistuimen késittelyyn ihmisoikeus-
loukkauksen tutkimisen myo6té. Ylikansallisen tuomioistuimen oikeuskaytanngstakin voi
siis olla apua kansallista lainsaadantoa sovellettaessa ennen kaikkea ihmisoikeusloukkauk-
sien valttamisen nakokulmasta. lhmisoikeustuomioistuimen oikeuskéytantdon ei toki tule
suhtautua myodskaan ainoana oikeana vaihtoehtona, silla kuten kaikkien tuomioistuinten
ratkaisuissa, sen ratkaisuissa on niin hyvia kuin huonojakin perusteita, joten joissakin tapa-
uksissa pieni kritiikki voi olla paikallaan.**” Joka tapauksessa Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuin on nahtévissa ihmisoikeuslainsaadannon pioneerina. Vaikka se on kehittanyt
rooliaan vailla tukea historiasta, edeltdjista tai toisista vastaavista tuomioistuimista, ei roo-
lin kehittaminen ole tapahtunut tyhjiossa ilman yhteyttd ympardivaan maailmaan.™*® Ih-
misoikeussopimuksia tulkittaessa ja niiden maarayksia sovellettaessa tulee myos pitdd mie-
lessé ihmisoikeustuomioistuimen esittdméa kanta siitg, ettd sopimus on ns. living instru-
ment, eldvé asiakirja, joiden méarayksia tulee tulkita nyky-yhteiskunnan olosuhteiden va-

lossa®®.

135 viljanen 2004, s. 521.
1% Baehr 1999, s. s. 7-8.
137 Cameron 2009, s. 63-84.
138 vsiljanen 2003, s. 333.
139 viljanen 2004, s. 522.
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3.4. Perusoikeudet EU:ssa

Euroopan unionin kehitys on alkanut talousyhteisostg, jolloin perusoikeudet olivat unionis-
sa taka-alalla. Tamé kehityssuunta on kuitenkin muuttunut ja nykyisin perusoikeuksien
merkitys EU:ssakin on huomattava. Termillda EU:n perusoikeusjarjestelma viitataan seka
Euroopan unionin perusoikeuskirjasta etta unionin oikeuden yleisiin periaatteisiin sisalty-
vésté perusoikeusulottuvuudesta muodostuvaan normikokonaisuuteen.™*® EU:n perusoike-
usulottuvuuden heikkoutena on pidetty sitd, ettd se rajoittuu jésenvaltioiden kansalaisiin
jasenvaltioiden kansallisten perusoikeussadnnosten seka kansainvalisten ihmisoikeusvel-
voitteiden taatessa oikeuksia lahtokohtaisesti kaikille kansalaisuudesta riippumatta. Néin
ollen perusoikeussuojan taso Euroopan unionissa on voitu ndhdd matalampana kuin mité4
kansalliset perusoikeusjarjestelmat ja kansainvéliset ihmisoikeussopimukset ovat tarjon-
neen."*! Unionin perusoikeudet velvoittavat jasenvaltioita silloin, kun ne soveltavat unio-

nin oikeutta*?.

Kansallisen perusoikeusjarjestelman ja EU:n perusoikeuksien valinen ero on Kuitenkin
muuttumassa vahitellen hailyvdammaksi. Eron suuruuteen vaikuttaa jo tarkastelunakdkul-
makin: unionin oikeuden tasolta katsottuna EU:n perusoikeudet ndyttdvat enemman itse-
naiseltd jarjestelmaltd, kansallisen oikeuseldmén arjen tasolta tarkasteltuna taas unionin
jasenyyden ja kotimaisen perusoikeusjarjestelman voi ndhda olevan monitasoisessa ja -
muotoisessa vuorovaikutuksessa keskendan. Esimerkiksi Ojanen, niin sanotun perusoike-
uspluralismin hengessd, korostaa tarvetta néhda EU:n perusoikeusjérjestelma osana perus-
ja ihmisoikeussééantelyn suurta kokonaisuutta, joka rakentuu edelld mainitun liséksi kansal-
lisesta perusoikeusjarjestelméastd seka kansainvalisistd ihmisoikeusvelvoitteista. EU:n pe-
rusoikeudet tulisi ajatella naiden rinnalla toimivaksi ja samaa pddmaaraa tavoittelevaksi
jarjestelmaksi, ei esimerkiksi kansallisen perusoikeussuojajérjestelman kanssa kilpailevak-
si elementiksi. Kehityssuunta on ollut tdm&, mutta Suomessa on edelleen néhtévisséd EU:n
perusoikeusjarjestelmén erottelua kansallisesta perusoikeusjarjestelmasta seka kansainvali-
sista ihmisoikeusvelvoitteista. Lissabonin sopimuksen myo6td Euroopan unionin perusoike-
uskirjasta tuli oikeudellisesti sitova elementti, mika myos lisda painetta perusoikeusjarjes-

telmien entista parempaan integroimiseen.***

140 Rissanen 2004, s. 352; Ojanen 2012, s. 241.
! Husa 2001, s. 55.

142 Ojanen 2012, s. 241.

%3 Ojanen 2012, s. 241-246.
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3.5. Perus- ja ihmisoikeuksien suhde toisiinsa

Perusoikeuksissa ja ihmisoikeuksissa on ndhtdvissa hyvin paljon samankaltaisuutta. Perus-
oikeuksien l&dhentdminen Suomen kansainvalisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin on ollut yksi
vuonna 1995 toteutetun perusoikeusuudistuksen julkituoduista tavoitteista. Tiettyjen pe-
rusoikeussadannoksien ydinsisalté on lahtdisin vastaavista ihmisoikeusméaarayksista ja nii-
den kansainvalisten valvontaelinten tulkinnoista, ja lisdksi Suomessa painotetaan perus- ja
ihmisoikeuksien tulkinnallista yhteensovittamista. Perus- ja ihmisoikeuksien samankaltai-
suutta ilmentavat myos perustuslain saannoksiin siséltyvat viittaukset Suomen kansainvali-
siin ihmisoikeusvelvoitteisiin sekd molempien péaosin yhtenevéiset valvontamekanis-
mit. 24

Perus- ja ihmisoikeuksien valilla on kuitenkin havaittavissa myds merkittaviéd eroja. Yksi
naistd on suojan taso: kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet asettavat kotimaisen perusoi-
keussuojan vahimmaistason, kotimaisen perusoikeussuojan puolestaan tulee olla vahintaan
kansainvélisten ihmisoikeusvelvoitteiden asettamalla tasolla (usein korkeammallakin tasol-
la). Suomessa perusoikeussuoja kuitenkin on hyvin kattava ja korkealla tasolla; esimerkiksi
TSS-oikeuksien alalla suoja on moninkertainen verrattuna kansainvalisien ihmisoikeusso-
pimuksien tuottamaan suojaan. Tama selittyy sill4, ettd Suomen perustuslaissa tunnuste-
taan oikeuksia, joiden olemassaolosta kansainvalisind ihmisoikeuksina ei vallitse kansain-

vélista yksimielisyytta.'*

Merkittavan eron perus- ja ihmisoikeuksien valille muodostaa myos se, ettd perusoikeudet
ovat voimassa perustuslain tasoisina saannoksing, ihmisoikeudet taas vain tavallisen lain
tasoisina saadoksind. Lisédksi huomion arvoista on, ettd perusoikeuksien kaytosta tai rajoit-
tamisesta tulee s&&téda eduskuntalailla, ihmisoikeussopimukset taas eivat edellyté laintasoi-
suutta ihmisoikeuksia rajoittavilta séannoksilta. Thmisoikeuksia tulkittaessa ja sovellettaes-
sa ihmisoikeuksien kansainvélisten valvontaelinten kaytdntd nousee usein merkittdvaan
asemaan, silla esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen sisélto ei toisinaan ole luetta-
vissa itse sopimusmadraysten tekstistd, vaan siséllon selvittdmiseksi tulee tutustua Euroo-

pan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytantoon.

144 Ojanen 2009, s. 48-49.
145 Ojanen 2009, s. 50.
148 Ojanen 2009, s. 50-52.
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Perus- ja ihmisoikeudet on totuttu ndkeméan erillisind oikeuksina ensin mainittujen juonta-
essa juurensa Suomen perustuslaista ja jalkimmaisten kansainvalisistd ihmisoikeusvelvoit-
teista. Perusoikeusuudistuksen myota ja muutoinkin ihmisoikeuksien merkityksen kasvaes-
sa téllaista erottelua ei enda kuitenkaan voida pitad tarkoituksenmukaisena. Perus- ja ih-
misoikeudet tulisi ndhd4 toisiaan tdydentavind elementteind eikd kesken&éan kilpailevina
oikeuksina. Suomalainen suljettu oikeuskulttuuri on kuitenkin jo ottanut askeleen kohti
avoimuutta ja perus- ja ihmisoikeuksien kasittelyd jossakin maarin rinnakkaisina termei-

né.l47

¥"Halme-Tuomisaari 2010, s. 53; Viljanen 1996, s. 788-815.
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4, ULKOMAALAISEN REKISTEROINTI VAESTOTIETOJARJES-
TELMAAN

4.1. Véaestotietolain asettamat edellytykset ulkomaalaisen rekisterdinnille vaestotieto-

jarjestelmaan

Ulkomaalaisen rekisterointi vaestotietojarjestelméén perustuu aina tarveharkintaan. Ensisi-
jaisena edellytyksen& on véestotietolain 9 §:ssé séédetty, ettd henkil6ll& tulee olla Suomes-
sa kotikuntalain mukaan maéaaraytynyt kotikunta ja sielld oleva asuinpaikka. Taman lisaksi
ulkomaalainen voidaan rekisterdida véestotietojarjestelmaan silloin, kun hanelld on Suo-
messa kaytossadn kotikuntalain tarkoittama tilapdinen asuinpaikka ja rekisteréinti on tar-
peen opiskeluun, tydskentelyyn tai muuhun vastaavaan olosuhteeseen liittyvien oikeuksien
ja velvollisuuksien toteuttamiseksi, ulkomaan kansalaisen rekisterdinti johtuu Suomea si-
tovan kansainvalisen sopimuksen velvoitteiden téyttdmisesta tai silloin, kun rekisterdinti
véestotietojarjestelmadn on ulkomaan kansalaisen oikeuksien tai velvollisuuksien toteutu-
misen tai muun vastaavan perustellun syyn vuoksi vélttdmatontd. Toisin sanoen ulkomaa-
laisen rekisterdinnille véestotietojarjestelmaan tulee aina olla jokin peruste, lahtokohtaises-
ti viranomaistarve®*® henkil6tunnukselle, eli ainoastaan huvin vuoksi ulkomaalainen ei
vaestotietojarjestelmaédn pysty rekisterditymaan. Pyyntd ulkomaalaisen tietojen tallettami-
sesta vaestotietojarjestelmaén tulee vaestotietolain 9.2 8:n nojalla esittaa sille maistraatille,
jonka virka-alueella ulkomaalainen ilmoittaa asuvansa, ja maistraatin tulee varmistua ul-

komaalaisen henkildllisyydestd voimassa olevasta matkustusasiakirjasta.

Ennen 1.3.2014 voimaan tullutta vaestotietolain muutosta ulkomaalaisen rekisterdinti vaes-

149

totietojarjestelmadn ns. muun perustellun syyn nojalla™ oli tarkoitettu tehtdvaksi vain

poikkeustapauksissa'*®

. Véestotietolain 9.1 8:n 3. kohdan nojalla tietojensa rekisterdintia
vaestotietojarjestelmaédn pyytavan ulkomaalaisen on edelleen selvitettdvd, mihin han henki-
I6tunnusta tarvitsee: ulkomaalaisen rekisterdinti véestotietojarjestelméén on tarveharkin-
taan perustuva toimenpide, ei automaattinen oikeus ulkomaalaiselle. Kuitenkin rekisterdin-

tiin tdmén kohdan nojalla voi jatkossa suhtautua vapaammin eik& soveltaa ko. kohtaa enda

148 \/aestorekisterikeskus 21.2.2014, s. 5: Julkisoikeudellinen maksuvelvollisuus esimerkiksi verojen tai ela-
tustuen muodossa on mainittu esimerkkiné perustellusta syystd, jonka nojalla ulkomaalaisen tiedot voitaisiin
vaestotietojérjestelméan rekisteroida.

19 Ks. véestétietolain 9.1 §:n 3. kohdan sé&nnés.

150 HE 89/2008 vp, s. 70.
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vain poikkeustapauksissa™'. T4sta huolimatta ulkomaalaisilla on sailynyt perusteluvelvol-
lisuus vdestotietojarjestelmarekisterdinnin ja henkilotunnuksen tarpeesta: vaestotietolain
9.1 8:n kohdissa 1-3 s&&detyn sanamuodosta kay ilmi tarveharkinnan olemassaolo. Ainoas-
taan véestotietolain 9.1 §:n s&annds on yksiselitteinen: "ulkomaan kansalaista koskevat
tiedot talletetaan véestotietojarjestelmddn, jos  hadnelld on Suomessa kotikuntalain
(201/1994) mukaan maaraytynyt kotikunta ja sielld oleva asuinpaikka (kurs. TV)". Tdman
sdannoksen sanamuodosta ei ole luettavissa tarveharkinnan olemassaoloa véestotietojarjes-

telmaan rekisterdinnille.

NyKkyisessa vaestotietolaissa ei ole kovinkaan kattavasti ulkomaalaisen rekisterdintimenet-
telyé koskevia sadnnoksia, vain suuret padlinjat toiminnalle. Véestorekisterikeskuksessa on
laadittu maistraateille ohje "Ulkomaalaisten rekisterdinti véestotietojarjestelméaan™, joka on
toimitettu kaikille maistraateille kaytettavéksi yleisena ohjenuorana ulkomaalaisten rekiste-
roinnissd. Seka vaestotietolain ulkomaalaisen rekisterdintia koskevat sddnnokset ettd Vaes-
torekisterikeskuksen laatima ohje jattavat joitakin kohtia tulkinnanvaraisiksi, joten maist-
raateilla voi joissakin pienissa yksityiskohdissa olla toisistaan poikkeavia kéytantojéa.
Maistraatteja varten on perustettu erindisia kehittdmistyoryhmié, joissa laaditaan esimer-
kiksi ratkaisusuosituksia erilaisiin laintulkintaa vaativiin tilanteisiin muun muassa ulko-
maalaisten rekisterdintiin liittyen.™? Nama kehittamistyoryhmien tulkintaohjeistukset yh-
distettynd muun muassa Véestorekisterikeskukselta tuleviin ohjeistuksiin ovat merkittava
askel kohti yhtendisia kaytantoja kaikissa Suomen maistraateissa, ja ndin ollen myés yh-
denvertaisuuden ja tasa-arvon parempaa toteutumista, jota taataan niin Suomen perustus-
lain 6 §:ss4 kuin vaikkapa Euroopan unionin perusoikeuskirjassa'®® seka Ihmisoikeuksien

yleismaailmallisessa julistuksessa'>*.*>

Ulkomaalaisen rekisterdinnin edellytykset ovat muuttuneet véestotietolain muuttuessa.

Kumotun véestotietolain 507/1993 aikaan ulkomaalaisen vaestotietojarjestelmaan rekiste-

151 vaestorekisterikeskus 21.2.2014, s. 5.

152 Esimerkiksi Kaakkois-Suomen maistraatin strategiseen tulossopimukseen vuosille 2014-2015 on kirjattu,
ettd maistraatti on ottanut toiminnassaan kayttéon Henkilo-, perhe- ja perintdoikeudellisten palvelujen kehit-
tdmistydryhmén tulkintasuositukset sekd yhdenmukaisen ulkomaalaisten rekisterdintiprosessin 2015, joten
kehittdmistydryhmien ohjeet ja suositukset ainakin lahtokohtaisesti ovat osa maistraattien toimintaa eivatka
vain teoreettisia suunnitelmia, joita ei kuitenkaan kaytanndssa sovellettaisi. Ks. tarkemmin Kaakkois-Suomen
maistraatin strateginen tulossopimus 2014-2015, s. 9-10.

153 Euroopan unionin perusoikeuskirja, 20 artikla: yhdenvertaisuus lain edessa on taattu kaikille ihmisille.

54 |hmisoikeuksien yleismaailmallisen julistuksen 1 artiklassa todetaan kaikkien ihmisten syntyvan vapaina
ja tasavertaisina arvoltaan ja oikeuksiltaan, ja 7 artiklassa taataan kaikille yhdenvertaisuus lain edessa.

155 Euroopan muuttoliikeverkoston EMN-blogissa tiedotettiin 18.9.2013 kaynnissa olevasta maahanmuuttajia
koskevasta tutkimushankkeesta, jossa on noussut esiin muun muassa maistraattien toisistaan eroavat ulko-
maalaisen rekisterdintikdytannot, ja ndin ollen epakohta yhdenvertaisuuden toteutumisessa.
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roimisen edellytykset olivat ulkomaalaisen Suomessa asumisesta tai tyGskentelysta johtuva
tarve, Suomea sitovan kansainvalisen sopimuksen velvoitteiden tayttdmisesté johtuva tarve
tai muu erityinen syy tietojen tallettamiselle. Tietojen tallettamisen lisdedellytyksena oli
ulkomaalaisen tiedoista saatu luotettava selvitys, jollaisena voitiin pitda esimerkiksi ulko-
maalaisen kotivaltion asianomaisen viranomaisen antamaa matkustusasiakirjaa seka todis-
tusta syntymasta ja avioliitosta.™™® Huomion arvoista on, ettd kyseisessa kumotussa vaesto-
tietolaissa ei ollut sdé&nndsta asiakirjojen laillistamisesta, mikéa télla hetkell& voimassa ole-
vaan véestotietolakiin 661/2009 siséltyy, joten tietoja on voitu tallettaa vaestotietojérjes-
telmé&an pelkéastdédn ulkomaalaisen omaan ilmoitukseen perustuen. Maahanmuuton volyy-
min kasvaessa vuoden 1992 véestotietolaki huomattiin toimimattomaksi paitsi ulkomaalai-
sen rekisterdinnin yleisten edellytysten osalta, myds véestotietojarjestelman tietojen luotet-

tavuuden varmistamisen kannalta.*®’

Vaestotietojarjestelma on muotoutunut yhteiskunnan
toiminnan kannalta hyvin keskeiseksi perusrekisteriksi ja arvokkaaksi tietovarannoksi,
joten tietojen julkinen luotettavuus on noussut entista tarkedmpaan asemaan™®. Erityisesti
tilapaisesti Suomessa oleskelevien ulkomaalaisten osalta vaestotietojarjestelmaén rekiste-
roimisen edellytykset olivat liian laveasti sdénnellyt, ja lavean saantelyn johdosta maist-
raattien tulkintakdytannot erosivat toisistaan ja ndin ollen asettivat ulkomaalaisia erilaiseen
asemaan tasa-arvo- ja yhdenvertaisuussadntelyn vastaisesti. Osa ulkomaalaisista sai tieton-
sa talletettua vaestotietojarjestelméaén, osa ei, ja jalkimmaisten kohdalla ongelmaa kierret-
tiin keinotekoisen henkildtunnuksen avulla, mika puolestaan vaikeutti henkildn yksiloimis-
t4 ja tunnustamista, kun henkilon tiedot saattoivat olla talletettu eri rekistereihin eri tun-
nuksella.™®® Taman johdosta ulkomaalaisen rekisterdinnin edellytyksia selkeytettiin muut-
tamalla véestotietolakia muun muassa ulkomaalaisen rekisterdinnin edellytysten osalta, ja
samassa vaestotietolakiin otettiin nykyisenkin vaestotietolain 19 8:sta 16ytyva sdéannos lail-

listetuista asiakirjoista.*®

1.3.2014 tuli voimaan laki véestOtietojarjestelmastd ja Vaestorekisterikeskuksen varmen-
nepalveluista annetun lain muuttamisesta 145/2014, jolla vaatimusta voimassa olevan mat-
kustusasiakirjan esittdmisesta lievennettiin niin, ettd henkil6llisyytensé voisi voimassa ole-
van matkustusasiakirjan puuttuessa todistaa myds muin keinoin, ja liséksi ulkomaisiin

asiakirjoihin perustuvien tietojen tallettamista muutettiin niin, ettd asianmukaisesti laillis-

156 HE 355/1992 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 2. luku.

57 HE 89/2008 vp, s. 36.

158 HaVM 4/2009 vp.

159 HE 89/2008 vp, 36-37.

180 T4ma lainmuutos perustuu hallituksen esitykseen 89/2008 vp.
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tettu asiakirja ei endé ole tiedon tallettamisen ehdoton edellytys, kuten aiemmassa véesto-
tietolain 19 §:ssa oli'®*. Lisaksi lakiin ehdotettiin muutoksia my6s muun muassa henkil®-

182 \/oimassa olevan matkustus-

tunnuksen antamiseen oikeutettujen viranomaisten osalta
asiakirjan vaatimisen osalta muuttui véestttietolain 9 8:n sisalto, laillistettujen asiakirjojen
vaatimisvelvoitteen lievennyksen myota taas liséttiin vaestotietolain 19 8:44n 2. momentti.
Kyseiselld lainkohdalla muutettiin véestotietolain 19.1 8:n asiakirjojen laillistamisvaati-
musta niin, ettd maistraatti voi hyvaksya myods muun luotettavan selvityksen véestotietojar-
jestelméan talletettavan tiedon perusteeksi kuin laillistetun asiakirjan, mikali sellaisen
hankkiminen on mahdotonta esimerkiksi valtion huonon ihmisoikeustilanteen vuoksi tai
muun erityiseksi syyksi katsottavan seikan vuoksi®. Téllaisissa tapauksissa maistraatille
tulee esittaa selvitysta syista, joiden vuoksi véestotietolain 19.1 §:n mukaisen asiakirjasel-
vityksen hankkiminen ei onnistu. Maistraatti voi selvityksen vastaanotettuaan pyytaa vieléa
kannanottoa Maahanmuuttovirastolta tai ulkoasiainministeriolta siihen, onko asianmukai-
sesti laillistetun asiakirjan hankkiminen todellakin mahdotonta. Lausuntojen tarkoitus ei
kuitenkaan ole olla suora ratkaisuehdotus tiettyyn asiaan vaan lausuntojen kautta maistraat-
ti pystyisi hyddyntdamé&an muiden viranomaisten hallussa olevia tietoja perustaen ratkaisu-
harkintaansa niihin; varsinaisen pé&atoksen vaestotietojarjestelmaédn rekisteroitavista tie-

doista tekee aina rekisterdinnin suorittava viranomainen.®*

Nailla muutoksilla pyrittiin paitsi parantamaan ulkomaalaisen mahdollisuuksia saada suo-
malainen henkildtunnus, myds rikkomaan aiemmin voimassa olleen vaestdtietolain 19 8:n
aiheuttama umpikuja laillistettujen asiakirjojen vaatimuksen osalta'®®. Edella mainittu um-
pikuja ilmeni hiljattain oikeuskéaytdnndssé asti: Korkein hallinto-oikeus pysytti voimassa
maistraatin ja hallinto-oikeuden pé&atokset olla muuttamatta henkilostd vaestotietojarjes-
telmé&an talletettuja perhesuhdetietoja, koska henkil6lla ei ollut esittdd perhesuhteidensa
muutoksesta véestotietolain 19 §:n edellyttdmaa laillistettua asiakirjaa. VVaestétietolain 19 8
el kyseisten pé&atosten antamisen aikaan sallinut muuta menettelya vaestotietojarjestelmén

tietojen muuttamiseksi kuin asian todentamisen asianmukaisella asiakirjalla, ja laillistettu-

161 HE 195/2013 vp, 5. 15-16.

162 Ulkomaalaisten rekisterdintia vaestétietojarjestelmaan on tarkoitus laajentaa Maahanmuuttovirastolle seké
poliisille tehtdvaksi. Aiheesta tarkemmin: HE 195/2013 vp, s. 18-20.

163 Erityisena syyna voidaan pitdd muun muassa asianomaista valtiota kohdannutta luonnonkatastrofia tai
sitd, ettei valtiosta ole saatavissa asianmukaisia asiakirjoja valtion hallinnon puuttumisen vuoksi. Ks. tar-
kemmin HE 195/2013 vp, s. 17.

184 HE 195/2013 vp, s. 17.

1% HE 195/2013, s. 8-10.
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jen asiakirjojen puuttuessa tilanne paatyi lain kirjainta noudattaessa umpikujaan.'®® Nailla
vaestotietolakiin tehdyilld lievennyksilla voidaan nahda vaikutusta ennen kaikkea kansain-
valistd suojelua saaneiden henkildiden asemaan: ottaen huomioon, millaisia olosuhteita
kansainvélisen suojelua myontdminen henkilélle ulkomaalaislain sadnndsten mukaan edel-
Iyttdd, voinee olettaa, ettd ensisijaisesti kansainvélista suojelua saaneilla henkil6illa on ol-
lut vaikeuksia tayttad véestotietolain 9 ja 19 8:n vaatimuksia voimassa olevasta matkustus-

asiakirjasta seké laillistetuista asiakirjoista.
4. 2. Ulkomaalaisrekisteri

Laissa ulkomaalaisrekisterista on saddetty ulkomaalaisrekisterin laatimisesta ja sen tietojen
kayttamisestd. Kyseisen lain 2—-3 §:n mukaan ulkomaalaisrekisterill& tarkoitetaan tietoko-
nejarjestelman kautta kéaytettdvaa henkilorekisterid, jota yllapitaa ensisijaisesti Maahan-
muuttovirasto. Ulkomaalaisrekisterin tietoja voidaan kayttdd muun muassa ulkomaan kan-
salaisten maahantuloon, maastaldhtdon, oleskeluun ja tyéntekoon liittyvan péaatoksenteon
yhteydessé seka Suomen valtion turvallisuuden suojaamiseksi. Ulkomaalaisrekisterid kéyt-
tavat toiminnassaan useat viranomaistahot; maistraateille kayttdoikeus ulkomaalaisrekiste-
rin tietoihin on taattu edell& mainitun lain 10 §:ss&. Maistraatti saa kayttaa ulkomaalaisre-
Kisterin tietoja Suomen kansalaisuuden sailyttamistd ja menettdmistd koskevien asioiden
kasittelyyn sekd vaestotieto- ja kotikuntalaissa maariteltyjen tehtaviensa hoitamiseen. Va-
estotietolain 10 § velvoittaa maistraatin tarkistamaan ulkomaalaista koskevat ulkomaalais-
rekisterin tiedot ennen kuin véestotietojarjestelméan tehdddn merkint6ja ulkomaalaisen

henkilotiedoista.*®’

Ulkomaalaisrekisteriin rekisterditdvat henkilot on mééritelty seuraavasti ulkomaalaisrekis-
teristd annetun lain 5 §:ssd. Ulkomaalaisrekisteriin saa keréta ja tallettaa tietoja muun mu-
assa niista henkil6ista, jotka ovat hakeneet viisumia tai oleskelulupaa, joiden oleskeluoike-
us rekisterdidaan ulkomaalaislain nojalla tai jotka ovat hakeneet kansainvalista suojelua.*®®
Mahdollisia ulkomaalaisrekisteriin talletettavia tietoja puolestaan edell& mainitun lain 7 8:n

mukaan ovat muun muassa nimet, kasvokuva, syntymaaika ja -paikka, didinkieli, kansalai-

1% KHO 16.1.2013/208; KHO 16.1.2013/211.

167 Maahanmuuttoon, turvapaikkaan ja kansalaisuuteen liittyvia asioita kasittelevat maistraattien lisaksi muun
muassa poliisi, rajavartiolaitos, ulkoasiainministerid, tyévoima- ja elinkeinokeskukset sekd sosiaalivirastot.
Ks. tarkemmin hallituksen esitys ulkomaalaisrekisteristd annetun lain muuttamiseksi seka erdiksi siihen liit-
tyviksi laeiksi 156/2006 vp, jonka taustana oli UMA-jarjestelman kayttdonotto ja ulkomaalaisasioiden késit-
telyn tehostaminen séhkoisen jérjestelman kayttoonoton myota.

188 Tietoja ulkomaalaisrekisteriin voidaan tallettaa myds tallaisten henkildiden perheenjésenista. Ks. tarkem-
min esim. HE 156/2006 vp, s. 20-21.
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suus, perhesuhdetiedot sek& muukalaispassin ja pakolaisen matkustusasiakirjan hakijalta
otetut sormenjéljet. Vastuu ulkomaalaisrekisteriin talletettujen tietojen oikeellisuudesta on
ulkomaalaisrekisteristd annetun lain 4 8§:n mukaan rekisterinpitgjalla. Ulkomaalaisrekiste-

rista annetusta laista tai sen saatamiseen liittyvasta hallituksen esityksesta'®®

ei kay tar-
kemmin ilmi, millaisia selvityksid ulkomaalaiselta mahdollisesti pyydetaan Kirjattaessa
esimerkiksi hanen siviilisdatytietoaan ulkomaalaisrekisteriin T&mé heréttdd kysymyksen

siitd, miten luotettavina ulkomaalaisrekisteriin talletettuja tietoja voidaan pitaa. "™

Vaestotietolain 10.1 8:n, joka koskee ulkomaalaisen tietojen tarkistamista ulkomaalaisre-
Kisteristd, tarkoituksena on ollut ensisijaisesti ollut varmentaa kyseessa olevan ulkomaalai-
sen henkil6llisyys ja hantd koskevien tietojen luotettavuus asiaa véestotietojarjestelman
nakokulmasta tarkastellen. Toinen pykélén tavoitteista on ollut varmistaa, etteivat vaesto-
tietojarjestelmaédn ulkomaalaisesta talletettavat tiedot poikkeaisi henkildstad ulkomaalaisre-
Kisteriin talletetuista tiedoista. Taméa sééntely yhdistettyna véestotietolain 19.1 8:n vaati-
muksiin asianmukaisesti laillistetuista asiakirjoista pyrkii takaamaan vaestotietojen korke-
an laadun niiden nauttiessa Suomessa julkista luotettavuutta. Samaa tavoitetta tukevana
voidaan ndhdda myds Maahanmuuttoviraston lausunnon pyytamista koskevan, véestotieto-
lain 10.2 §:n tarkoitusperat.'™* Edella mainitun mukaisesti lainsaadannosta tai lain esitoista
ei kuitenkaan ilmene, miten ulkomaalaisrekisteriin paatyvat henkilétiedot varmennetaan
vai varmennetaanko niitd lainkaan. Mikéali ulkomaalaisrekisteriin talletetaan esimerkiksi
perhesuhdetietoja perustuen vain henkilén omaan ilmoitukseen, ja maistraatti joutuu pyy-
tdmadn Maahanmuuttovirastolta lausuntoa henkilda vaestdtietojarjestelmaan rekisterdides-
séan, on mahdollista, ettd henkildn rekisterdinti vaestotietojarjestelméan vain tarpeettomas-
ti pitkittyy lausuntoa odotettaessa; jos Maahanmuuttovirastolla ei ole kdytettdvissadn hen-
kilon perhesuhteista muuta selvitystd kuin henkilén oma ilmoitus, voidaan lausunnon pai-
noarvo nahda melko pienend, ja lausunnon pyytamista lahinné késittelyaikaa pidentavana
tekijand. Jotta ulkomaalaisrekisterin ohjaava vaikutus toteutuisi kunnollisesti, tulisi ulko-
maalaisrekisteriin talletettujen tietojen luonnollisesti olla luotettavin keinoin varmennettu-

ja.

1% HE 206/1997.

70 Esim. hallituksen esityksessa 156/2006 vp, s. 21: perheenjésenen tiedot merkitaan ulkomaalaisrekisteriin
usein hakijan omaan ilmoitukseen perustuen. Rekisterdinnin yhteydessé ei ole mahdollista selvittdd, pitd&ko
ilmoitettu perhesuhdetieto paikkansa ja tayttaako ilmoitettu perheenjésen varsinaisesti perheenjésenen méaari-
telmad. (Kyseiseen hallituksen esitykseen perustuvalla lakimuutoksella muun muassa laajennettiin ulkomaa-
laisrekisterin henkildllista ulottuvuutta.)

11 HE 89/2008 vp, s. 70-71.
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4.3. Ulkomaalaisen rekisterdintimenettely kaytannossa

Ulkomaalaisen tulee vaestotietolain 9.2 8:n mukaan pyytéé tietojensa rekisterdintia vaesto-
tietojarjestelmaan silla alueella toimivaltaiselta maistraatilta, jossa han ilmoittaa Suomessa
asuvansa. Ulkomaalaisen rekisterdintipyynttjéa voivat tarkemmin saddetyn mukaisesti vas-
taanottaa ja késitelldkin myds muut viranomaistahot, mutta paasaantoinen rekisterdintivas-

172 " Edella mainitun lainkohdan 2. momentti lahtokohtaisesti velvoit-

tuu on maistraateilla
taa maistraatin varmistumaan rekisterdintia pyytavan ulkomaalaisen henkilollisyydestéa
voimassa olevaa matkustusasiakirjaa hyodyntéden. Myos ulkomaalaisen oleskelun laillisuus
tulee véestdtietoasetuksen 30 §:n mukaan tarkistaa ulkomaalaisen rekisterdintipyyntoa vas-

taanotettaessa.

Vaestotietolain 10 §:ssé asetetaan maistraatille velvollisuus tutkia ulkomaan kansalaisen
osalta hanen tietonsa ulkomaalaisrekisteristd ennen kuin maistraatti lisd4, muuttaa tai kor-
jaa ulkomaan kansalaisen henkildtietoja koskevan rekisterimerkinnan véestotietojarjestel-
maan. Ulkomaan kansalaisen itse rekisterditymislomakkeella ilmoittamiaan tietoja siis
verrataan hanesta ulkomaalaisrekisterissa oleviin tietoihin.*”® Mikali nama tiedot eroavat
toisistaan tai ulkomaalaisrekisteristd puuttuu joitain ulkomaalaisen ilmoittamia tietoja,
maistraatin tulee ennen henkilon rekisterdintia véestotietojarjestelméan pyytda naista tie-
doista lausunto Maahanmuuttovirastolta vaestdtietolain 10.2 §:n mukaisesti. Maahanmuut-
toviraston lausunnon saavuttua maistraatti ratkaisee, miten se tietojen tallettamisen kanssa
toimii. Maahanmuuttoviraston lausunnon asema suuntaa antavana eik& oikeudellisesti vel-
voittavana elementtind kdy ilmi véestotietolain 10.3 §:ssd s&adetystd: maistraatin tulee il-
moittaa Maahanmuuttovirastolle, mikali sen vaestotietojarjestelmaén tekema rekisterimer-
kintd ulkomaalaisesta poikkeaa siitd kannasta, mikda Maahanmuuttovirastolla kyseiseen
asiaan on. Muita tarkistettavia seikkoja ennen véestotietojarjestelmaan rekisterdintia ovat
véestotietoasetuksen 30 8:n mukaan se, ettei kyseisen ulkomaalaisen tietoja ole aiemmin

rekisteroity véestotietojarjestelmaan, seka tydsuhteen olemassaolo tyésuhteen osoittavasta

172 Ulkomaalaisen rekisterdinnin toimijoita ovat toistaiseksi maistraatit ja Verohallinto vaestétietolain 22 §:n
mukaisesti. Tarkoituksena on antaa rinnakkainen toimivalta ulkomaalaisten rekisterdintiin myds Maahan-
muuttovirastolle ja poliisille. Muutoksen johdosta maistraateilta jaisi pois merkittdvd osa ulkomaalaisten
ensirekisterdintejd, kun ulkomaalaisen rekisterdintipyynnon esittdminen mahdollistuisi jo oleskeluluvan
mydntamisen tai oleskeluoikeuden rekisterdinnin yhteydessd, mutta maistraateilla séilyisi edelleen merkittava
toimivalta véestotietojérjestelmén tietojen yllapidossa. Ks. tarkemmin HE 195/2013 vp, s. 13.

173 vaestotietoasetuksen 29 §:ssa mahdollistetaan muutamassa tapauksessa tietojen tarkistamisvelvollisuudes-
ta poikkeaminen, mutta k&ytdnnodssd ulkomaan kansalaisen itsensé ilmoittamien tietojen vertaaminen hénen
Maahanmuuttovirastolle ilmoittamiinsa tietoihin ennen henkilén rekisterdintia véestotietojarjestelmaan on
kuitenkin paasaanto.

43



asiakirjasta, mikéali rekisterdinti véestotietojarjestelméan perustuu tyosuhteesta johtuvaan
tarpeeseen.

Kun ulkomaalaisen rekisteréinnin edellytykset ovat kunnossa, tallettaa maistraatti henkilon
tiedot véestotietojarjestelméén, ja tasséd yhteydessd maistraatin kdyttamé tallennusjérjes-

174 v/zestotietolain 10 §:ssd on asetettu maist-

telmé& luo ulkomaalaiselle henkil6tunnuksen
raatille velvollisuus ilmoittaa kirjallisesti maistraatin tekemén rekisterimerkinnén sisallosta
véestotietojarjestelmadn rekisterdidylle ulkomaalaiselle. Téstd eteenpain ulkomaalaisella
on suomalainen henkilétunnus ja hanen tietonsa loytyvat vaestotietojarjestelmasta samalla
tavoin kuin Suomen kansalaistenkin tiedot. VVaarien tietojen antaminen vaestotietojérjes-
telmé&an rekisterditymisen yhteydessa on rikoslain 16:7 §:n mukaan rangaistava teko. Seu-
rauksena rekisterimerkintérikoksesta voidaan tuomita sakkoa tai vankeutta enintdén kolme

vuotta, ja myos rekisterimerkintarikoksen yritys katsotaan rangaistavaksi teoksi.
4.4. Kotikunnan saaminen Suomesta

Ulkomaalaisten rekisterdinnistd puhuttaessa tormaa usein termeihin tilapdinen ja vakitui-
nen rekisterdinti. Talla tarkoitetaan sitd, tuleeko ulkomaalaiselle Suomeen tilapdinen vai
vakituinen asuinpaikka, toisin sanoen onko hanella kotikuntaa Suomessa vai ei.'”> Koti-
kuntalain 4 §:n mukaan ulkomaalaisen kotikunta ja sielld oleva asuinpaikka méaaraytyy
kotikuntalain sadnndsten mukaisesti silloin, kun ulkomailta Suomeen muuttavalla henkil6l-
I& on Suomen kansalaisuus, hénelld on jatkuvaan tai pysyvaan oleskeluun oikeuttava oles-
kelulupa, hdan on kansalaisuudeltaan EU:n kansalainen, Pohjoismaan kansalainen, Liech-
tensteinin tai Sveitsin kansalainen ja h&n on rekisterdinyt oleskeluoikeutensa niissé tapauk-
sissa, kun ndma sdénnokset hant4 koskevat, tai silloin, kun hénelld on tilapdiseen oleske-
luun oikeuttava oleskelulupa vahintaan vuoden ajaksi ja olosuhteet'”® kokonaisuudessaan
huomioiden tarkoitus jaédda Suomeen vakituisesti asumaan. Oikeus kotikuntaan Suomessa
on em. lainkohdan nojalla myos sellaisen ulkomaalaisen perheenjésenelld, jonka kotikunta

maaraytyy edelld mainitun lainkohdan perusteella kotikuntalain mukaan.

174 Kun ulkomaalainen saa itselleen suomalaisen henkilétunnuksen, pysyy tdma tunnus aina samana riippu-
matta siit4, onko henkil6 rekisterdity Suomeen tilapdiseksi vai vakituiseksi asukkaaksi tai siitd, muuttaako
henkil valilla pois Suomesta palaten mydhemmin takaisin Suomeen. Ks. Véestorekisterikeskus 2013 a.

175 Maistraatit: Ulkomaalaisten rekisterdinti.

176 Tarkoitusta jaada vakituisesti asumaan Suomeen voi ilmentéé esimerkiksi Suomesta saatu tydpaikka tai
avioliitto Suomessa vakituisesti asuvaan henkiléon. Ks. tarkemmin HE 104/1993 vp, yksityiskohtaiset perus-
telut, 2. luku.
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Kotikuntalain 2.1 8:n mukaan henkilon kotikunta on lahtokohtaisesti se kunta, jossa han
asuu. Asumisella viitataan henkilon tosiasialliseen asumiseen jossakin Suomen kunnassa,
joka maaraytyy yleensa henkilén tekeman muuttoilmoituksen perusteella®’’. Mikali henki-
I6n kéytossd on useampia asuntoja tai hanelld ei ole asuntoa lainkaan, kotikuntalain 2 8:n
mukaan hdnen kotikunnakseen katsotaan se kunta, jota han perhesuhteidensa, toimeentu-
lonsa tai muiden vastaavien seikkojen perusteella pita4 itse kotikuntanaan tai johon hanel-
l4 edella mainittujen seikkojen perustella on kiintea yhteys'’®. Ensisijaisena lahtkohtana
voidaan pitaa sitd, ettd henkilon kotikunta on se kunta, joka véestétietojarjestelmaan on

179

hénen kotikunnakseen merkitty™". Véestotietojarjestelmasté ilmeneva kotikuntamerkinta ei

kuitenkaan ole muita viranomaistahoja oikeudellisesti sitova, vaikka lahtokohtaisesti rekis-
teriviranomaisen kantaa noudatetaankin, ellei siita poikkeamiseen ole erityista syyta*®.
Esimerkiksi kunnanvaltuusto ratkaistessaan vaalikelpoisuuden mahdollista menetysta kun-
nasta poismuuton takia soveltaa kotikuntalakia itsendisesti, ja valtuusto voi padtya henki-
I6n kotikunnan osalta muuhunkin ratkaisuun kuin mihin rekisteriviranomaisena toimiva
maistraatti on paatynyt. Rekisteriviranomaisen tekemé kotikuntamerkinté ei ole valituskel-
poinen paatds, mutta siihen on mahdollista vaatia korjausta seka asia- etta kirjoitusvirheen

perusteella kotikuntalain 4. luvun sadnndsten perusteella.*®

Suomalainen sosiaaliturvajarjestelma perustuu asumisperiaatteeseen: kunta jarjestada sosi-
aali- ja terveyspalveluja asukkailleen'®®. Kuntalain neljannessa luvussa puolestaan taataan
kunnan asukkaiden osallistumisoikeutta; jo ndma seikat tekevat henkilon kotikuntamerkin-
nan merkitykselliseksi niin suomalaisten kun ulkomaalaistenkin henkildiden jokapaivéises-
sé elaméassd. Kunnan lakisaateisilla tehtavilla on yhteyttd esimerkiksi Suomen perustuslais-

sa kaikille taattujen perusoikeuksien toteutumiseen'®®. Suomeen muuttavien ulkomaalais-

Y"Harjula—Prattala 2007, s. 150.

178 Esim. KHO:n 13.6.2001 antamassa ratkaisussa (taltionumero 1429) henkilén kotikunnaksi katsottiin se
kunta, jossa hanelld oli puolisonsa kanssa yhteinen koti sekd osa-aikainen tyopaikka eikd sitd kuntaa, jossa
han kertomansa mukaan vietti kaiken vapaa-aikansa. Ratkaisun perusteluissa tuotiin esille, ettd henkilén
omalle késitykselle kotikunnastaan tulee antaa painoarvoa, mutta ratkaisun kotikunnan maérdaytymisessa
tekee kuitenkin rekisteriviranomaisena toimiva maistraatti.

19 Esim. Heuru 2002, s. 156: "Kotikunta todetaan virallisesti maistraatin yllapitimassé véestorekisterissa--".
180 Muun muassa vakuutusoikeuden 2.11.2012 antama ratkaisu (diaarinumero 3056:2012) ilmentaa sit4, ettd
Kansanelédkelaitos ja opintotuen muutoksenhakulautakunta perustivat paatoksensd véestotietojarjestelmaan
merkittyyn kotikuntatietoon. Vakuutusoikeus kuitenkin péatyi erilaiseen ratkaisuun ja sovelsi kotikuntalakia
itsendisesti, jolloin vakuutusoikeuteen valittajan vaatimukset hyvaksyttiin.

181 Tarvittaessa esimerkiksi kahden kunnan erilaiset nakemykset siita, kumpaa naistd kunnista on pidettavé
henkildn kotikuntana ja kumpi kunnista néin ollen on velvollinen jarjestdmaén kyseiselle henkil6lle kunnalli-
sia palveluja, voidaan saattaa hallintoriita-asiana hallinto-oikeuden ja edelleen korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaistavaksi. Kotikuntaa koskevista paatoksisté lisad esim. teoksessa Harjula—Préttala 2007, s. 151.

%2 Tuori 2004, s. 45.

183 Ks. esim. Heuru 2002, s. 143 ss.
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ten osalta ongelmalliseksi perusoikeuksien toteutumisen kannalta muodostuu se ihmisryh-
ma, joka ei saa itselleen kotikuntaa Suomesta. Kunnan palveluvelvoitteen kohdistuessa
kunnan asukkaisiin jadvat monet tilapéisesti tai laittomasti maahan muuttaneet ulkomaalai-
set paasaantoisesti esimerkiksi kunnallisten terveyspalvelujen ulkopuolelle, kun heilla ei
ole kotikuntaa Suomessa.'®* Vaestotietojarjestelmamerkinndista, kotikuntamerkinta mu-
kaan lukien, kumpuaviin oikeusvaikutuksiin ja niiden yhteyteen perus- ja ihmisoikeuksien

toteutumiseen palataan tarkemmin luvussa viisi.
4.5. Kun véaestotietojarjestelmaan talletettava tieto perustuu ulkomaiseen asiakirjaan

Padsdantond voidaan pitéd sitd, ettd tehtdessd merkintdja vaestotietojarjestelmaén tulee
rekisterditavien tietojen perustua viralliseen asiakirjaan. Vaestotietolain 19.1 §:n mukaan
silloin, kun rekisteroitavaksi ilmoitettava tieto perustuu ulkomaiseen asiakirjaan, tulee tieto
tarkistaa alkuperaisestd, virallisesta asiakirjasta tai sen luotettavasti oikeaksi todistetusta
jaljennoksesta, tai tiedon luotettavuus tulee olla aiemmin varmistettu suomalaisessa tuo-
mioistuin- tai hallintomenettelyssa. Asiakirjassa tulee olla myds asianmukainen laillistus
tai sen alkuperasta kertova, asiakirjan antaneen valtion toimivaltaisen viranomaisen selvi-
tys, jollei Suomea sitovan kansainvélisen sopimuksen velvoitteiden tayttdmisestd muuta
johdu. Maistraatin on mahdollista pyytdd Maahanmuuttovirastolta, ulkoministeri6lta tai
poliisiviranomaiselta lausunto ulkomaisesta asiakirjasta, jossa otetaan kantaa asiakirjan
aitouteen ja luotettavuuteen. Huomioiden véestotietojarjestelman tietojen nauttima julkinen
luotettavuus sekd vaestotietojarjestelman tietojen lukuisat kayttokohteet on ldhtokohta vé-
estOtietojarjestelmaan tehtavien merkintdjen todentamisesta virallisella asiakirjalla ainoas-
taan aiheellinen.'®® Edella mainittu saannos tulee sovellettavaksi esimerkiksi silloin, kun
henkilon perhesuhdetietoja rekisterdidaan véestotietojarjestelméan, toisin sanoen merki-

tén vaestotietojarjestelmaén esimerkiksi henkilon x olevan avioliitossa henkilon y kanssa.

Véestotietolain 19 § asettaa velvollisuuden myds ulkomaisen asiakirjan esittajalle: se, joka
ulkomaisen asiakirjan esittad, on tarvittaessa velvollinen huolehtimaan esittdmansa asiakir-
jan k&énnattamisesta suomen tai ruotsin kielelle seka sen laillistamisesta. Jos henkil6 vaatii
esimerkiksi ulkomailla solmitun avioliittonsa rekisterdimista vaestotietojarjestelmaan, on

hénella itsellddn velvollisuus huolehtia avioliittotodistuksen laillistamisesta ja kaannatta-

184 Nykanen 2013, s. 47.

185 Hallituksen esityksessa 89/2008 vp sivulla 84 on todettu, ettei véestotietojarjestelman tietojen nauttimaan
julkiseen luotettavuuteen peilaten ei véestdtietojarjestelmaan tulisi tallettaa tietoja sellaisiin ulkomaisiin asia-
kirjoihin perustuen, joiden alkuperaa ei ole luotettavasti varmennettu.
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misestd, rekisteriviranomaiselle tima ei véestotietolain mukaan kuulu.'® Kéénnosten osal-
ta ldhtokohtana voitaneen pitéa sitd, ettd asiakirjan tulee olla k&annatetty auktorisoidulla
kielenkadntajalla. Vaestotietolaissa ei ole mainintaa auktorisoidun kielenkaantajan kaytta-
misestd, mutta huomioitaessa jélleen véestotietojen julkinen luotettavuus, olisi riski oman
edun tavoittelusta esimerkiksi asiakkaan itsensa kadntaessa todistustaan huomattavan suuri.
Auktorisoidun kielenkaantajan kayttdmiseen ei ota kantaa myodskaan Véestorekisterikes-

kuksen maistraateille toimittama ohje ulkomaalaisten rekisteréintiin®’.

Asiakirjan laillistamisen péaasiallisena tarkoituksena on varmentaa, etta asiakirjan on anta-
nut antovaltiossa toimivaltainen viranomainen. Lisaksi laillistamisen kautta varmennetaan
asiakirjan siséltod sekd sen patevyytta antovaltiossa. Tapoja asiakirjan laillistamiseen on
kaksi, grand legalisation ja apostille. Niiden valtioiden kohdalla, jotka ovat ratifioineet
Haagissa 5.10.1961 tehdyn yleissopimuksen®® ulkomaisten yleisten asiakirjojen laillista-
misvaatimuksen poistamisesta, kaytetaan laillistamiseen apostille- nimistd, maardmuotoista
todistusta.'®® Grand legalisation- niminen laillistusmenetelma on kaytossa niiden valtioi-
den kohdalla, jotka eivat ole ratifioineet Haagissa 5.10.1961 tehtya yleissopimusta yleisten
asiakirjojen laillistamisvaatimuksen poistamisesta. Tallgin laillistamismenettely on kaksi-

190

vaiheinen, ja siihen osallistuvat ministerid seka lahetystd.”™ Asiakirjojen laillistamisvel-

voite koskee lahtokohtaisesti kaikkia muita valtioita kuin Pohjoismaita™®

, ja liséksi on
mahdollista, ettd tietyn valtion kanssa on erikseen sovittu asiakirjojen laillistamisvaatimuk-

sen poistamisesta Suomen ja tdman toisen valtion valilla'.

186 Kaannoksen hankkimista ei kuitenkaan voitane edella mainitun saannoksen nojalla nahda ehdottoman
valttdméattoménd lainkohdan sanamuodon kuuluessa "--velvollinen tarvittaessa huolehtimaan--". Véestétieto-
lain esitoisté ei kdy tarkemmin ilmi, mihin tilanteisiin ilmaisu tarvittaessa viittaa, mutta johtopaétds voitaneen
vetdd niin, etti asiakirjan vastaanottavan viranomaisen ymmartdessé objektiivisesti tarkastellen riittdvén
hyvin asiakirjan kieltd, voidaan kdannos jattad hankkimatta Ks. tarkemmin: HE 89/2008 vp; HE 195/2013 vp.
187 vaestorekisterikeskus 21.2.2014, s. 1 ss.

188 v leissopimus ulkomaisten yleisten asiakirjojen laillistamisvaatimuksen poistamisesta SopS 46/1985.

189 Haagin sopimuksen ratifioineet valtiot voi tarkistaa internetistd osoitteesta hcch.e-vision.nl, ja samasta
osoitteesta 10ytyvat myds maittain viranomaiset, jotka apostille- todistuksia antavat. Apostille voi olla leima
tai erillinen asiakirja, mika liitetddn alkuperdiseen asiakirjaan tai sen luotettavasti oikeaksi todistettuun jal-
jenndkseen Ks. lisétietoja: Maistraatit: Ohjeita ulkosuomalaisille.

190 Esimerkiksi Thaimaan viranomaisen antama, Suomeen saapuva asiakirja laillistetaan niin, ettd Thaimaan
ulkoministerié varmentaa asiakirjan ensin leimalla ja ulkoministerion virkailijan allekirjoituksella, t&mén
jalkeen Bangkokissa sijaitseva Suomen suurldhetystd todistaa vield Thaimaan ulkoministerion leiman ja
virkailijan allekirjoituksen oikeaksi. Lisétietoja varten ks. Suomen Bangkokin suurldhetystd: Notaari- ja
laillistamisasiat.

191 Maistraatit: Ohjeita ulkosuomalaisille.

192 Ks. tarkemmin maistraattien verkkosivuilta ohjeistus "Englanninkielisia vaestorekisteriasiakirjoja ei tar-
vitse laillistaa Suomen ja Viron valilla".

47



Mikali ulkomaalaisella ei ole saatavissa voimassa olevaa matkustusasiakirjaa, jota vaesto-
tietolain 9.2 § edellyttas, tai sellaisia laillistettuja asiakirjoja, joista em. lain 19.1 §:ss& on
séadetty, voidaan néiden puuttumiseen harkita sovellettavaksi vaestotietolain 19.2 8:ssa
séadettya menettelyd muusta luotettavasta selvityksesta véestotietojarjestelméan talletetta-
van tiedon perusteena. Kyseisen 19.2 §:n suoma mahdollisuus poiketa padsaéannosta laillis-
tettujen asiakirjojen tai voimassa olevan matkustusasiakirjan suhteen on kirjoitettu varsin
valjasti. Lainkohdassa ei anneta selke&é vastausta ensinnékéaan siihen, millaisissa tilanteis-
sa voimassa olevan matkustusasiakirjan tai laillistettujen asiakirjojen vaatimisesta voitai-
siin poiketa, eikd myoskaan siihen, millaista selvitystd voidaan pitdd muuna luotettavana
selvityksend, jonka perusteella tietoja voitaisiin vaestotietojarjestelméan tallettaa. VVoimas-
sa olevan matkustusasiakirjan puuttumisen osalta vaestdtietolain muutoksen esitoissé tode-
taan vain, ettd maistraatille tulee esittdd muita asiakirjoja tai selvityksia, joita voitaisiin
hyodyntéé henkilollisyyden varmentamisessa, sen enempad asiakirjojen ja selvitysten laa-
tua erittelemattd. Maistraatin on mahdollista pyytdd Maahanmuuttovirastolta lausuntoa
siitd, onko matkustusasiakirjan hankkiminen tosiasiallisesti katsottava mahdottomaksi.
Liséksi maistraatille tulee selvittdd, miksei voimassa olevaa matkustusasiakirjaa tassa tapa-

uksessa voi saada ja mit4 sen hankkimisen hyvéksi on tehty.'%®

Laillistettujen asiakirjojen vaatimuksesta voitaisiin véestotietolain esitdiden mukaan jous-
taa esimerkiksi kansainvalisen tai maan siséisen aseellisen selkkauksen vuoksi, tiettyjen
henkiléryhmien kohdalla tai jonkin muun erityisen syyn'** vuoksi. Maistraatille esitettava-
na, muuna hyvaksyttavana selvityksena voisivat toimia esimerkiksi ulkomaisen viranomai-
sen asiakirja, yksityisen tahon antama todistus tai henkildn toiselle viranomaiselle antama
kertomus. My0s téssa tapauksessa ulkomaalaisen tulee esittdd maistraatille selvitysta siité,
millaisin toimin asiakirjaa on yritetty hankkia ja miksi se ei ole onnistunut. Maahanmuut-
tovirasto antaa pyynnosta lausunnon maistraatille kerddmistdadn maatiedoista ja siitd, onko
asiakirjoja ylipaansa tietysta valtiosta saatavilla ja onko asianomaisen ulkomaalaisen mah-
dollista niita hankkia. Maistraatti voi pyytaa lausuntoa myos ulkoasiainministerioltd, jonka
kannanotto kohdistuisi asiakirjojen laillistamiseen edustustojen toimesta kyseiselld hetkel-

I4. Mahdolliset lausunnot ovat suuntaa antavia elementteja, jotka saatuaan maistraatti rekis-

1% HE 195/2013 vp, s. 16.
19 HE 195/2013 vp, s. 17: Erityisena syyna voidaan pitaa esimerkiksi valtiota kohdannutta ymparistokata-
strofia, joka on lamauttanut yhteiskunnan toimintaa.
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teriviranomaisena ratkaisee, tallettaako se ulkomaalaisen tietoja véestotietojéarjestelmaan

niin sanotusti puutteelliseen asiakirjanayttéon perustuen.'®

4.6. Ulkomaalaisen rekisterdintimenettelyssa ilmeneva perus- ja ihmisoikeusproble-

matiikka

Edell4 toisessa luvussa selostetun mukaisesti ulkomaalaisia voi saapua Suomeen hyvinkin
erilaisista olosuhteista. Tyon tai opiskelun perdssd Suomeen muuttaneiden yhteydet koti-
valtioonsa ovat paasaantoisesti hyvin erilaiset kuin kansainvalisté suojelua saaneella henki-
16118, joka on voinut paeta kotivaltiostaan jopa henkensa menettamisen uhalla. Tarve kan-
sainvaliseen suojeluunkin voi johtua paitsi ainoastaan kyseiseen henkiléon kohdistuvasta,

henkilkohtaisesta syysta, myos kyseessa olevan valtion yleisista olosuhteista*®

. On my0s
mahdollista, ettd Suomen viranomaisten vaatimia asiakirjoja on kaytanndssa saatavissa,
mutta ongelmia ilmenee niiden laillistusvaiheessa™’. Joidenkin henkilgiden kohdalla voi
aktualisoitua suoranainen valtiottomuus; muun muassa globaalin liikkuvuuden lisdantymi-
nen ja erilaisten siteiden syntyminen ovat olleet osatekijoina siind, ettd ihmisia on jaanyt
vaille mink&éan valtion kansalaisuutta ja nédin ollen kansalaisuuden ja kotivaltion tarjoamia
oikeuksia ja apuja'®®. Dokumentaatio ja asioiden todistaminen erilaisten asiakirjojen avulla
on noussut nykymaailmassa entista tdrkedmmaéksi, ja dokumentaation taso tai sen puuttu-
minen ilmentaa osaltaan valtion kehitystasoa kansalaistensa ja ulkomaalaisten valvonnassa.
Valtiot, joissa olemassa olevan ja vaaditun dokumentaation taso on alhainen, sallivat usein
my06s helpommin laittomien maahanmuuttajien jadada alueelleen kuin ne valtiot, joissa do-
kumentaation aste on kehittyneempi'®®. Suomessa vaestétietojarjestelmaan rekisterdityvilta
ulkomaalaisilta vaadittava dokumenttien maara on korkea johtuen vaestdtietolain asetta-

mista vaatimuksista.

Ulkomaalaisten l&htokohtia ei siis voida ndhdd taysin tasavertaisina véestotietojarjestel-

méaan rekisterointié ajatellen: toisille véaestttietolain ulkomaalaisen rekisterdintid koskevien

1% HE 195/2013 vp, s. 17.

1% Tiilikainen 2003, s. 49-50: Esimerkiksi Somaliassa, josta on paennut huomattava maara ihmisia seka
maan rajojen ulkopuolelle ettd maan sisdisind pakolaisina, ei ole ollut toimivaa keskushallintoa yli 20 vuo-
teen johtuen Somaliassa edelleenkin vaikuttavasta siséllissodasta.

197 Esimerkiksi irakilaisten asiakirjojen laillistaminen oli pitkadn pysahdyksissé, koska Suomen suurlahetysté
Bagdadissa on suljettu, ja Suomen Damaskoksen suurldhetyston l&hetetty henkilokunta poistui Syyriasta
maan heikentyneen turvallisuustilanteen vuoksi. Irakin viranomaisten myéntdmisen asiakirjojen laillistami-
nen jatkui vasta 1.11.2013, kun Damaskos-maahantulotiimi Ankarassa aloitti kyseisten asiakirjojen laillista-
misen. Ks. Suomen Ankaran suurl&hetystd, 6.11.2013; Ulkoasiainministerié 20.3.2012; Ulkoasiainministerid
10.9.2009.

1% Sirva 2002, s. 319-320; Pentikdinen—Scheinin 1994, s. 258-259.

199 sadiq 2009, s. 116-119.
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edellytysten tayttdminen on huomattavasti vaikeampaa kuin toisille. Véestotietolain mu-
kaan ensisijaisena lahtokohtana ulkomaalaisen rekisteréinnissa vaestotietojarjestelméan on,
ettd hanella tulee olla voimassa oleva matkustusasiakirja henkil6llisyytensa osoittamiseen
sekd muut tarvittavat asiakirjat asianmukaisesti laillistettuina; vaatimuksista poikkeaminen
muun luotettavaksi katsottavan selvityksen avulla on tarkoitettu sovellettavaksi ainoastaan
poikkeustapauksissa®®”’. Selkeaa vastausta siihen, milloin ndmé poikkeukset voisivat tulla
sovellettaviksi, ja millaista muuta selvitysta on pidettdvana riittavéna, ei ole saatavissa sen
enempaa vaestdtietolain pykalista, sen viimeisimpaan muutokseen liittyvasta esityosta®®
kuin Vaestorekisterikeskuksen ohjeistuksestakaan ulkomaalaisten rekisterointiin liittyen
(Jonka osalta on hyva huomata, ettei kyseessé ole sindnsé lainsd&ddanndllinen instrumentti

vaan viranomaisen ohje toiselle viranomaiselle lain tulkintaan).

Yhtena henkiloryhmand, jonka rekisterdinti vaestotietojarjestelmaédn voitaisiin toteuttaa
lahtdkohtaisesti ilman voimassa olevaa kotivaltion matkustusasiakirjaa, mainitaan Somali-
an kansalaiset. Myos laillistettujen asiakirjojen sivuuttamisen osalta esimerkkiryhména on
kaytetty Somalian kansalaisia, ja Vaestorekisterikeskus toteaa, ettd tassa tapauksessa myos
asiakkaan selvitysvelvollisuudesta ja lausuntojen pyytamisestda Maahanmuuttovirastolta tai
ulkoministeridlta voitaisiin joustaa. Samoin kansainvalistd suojelua saaneet henkilét on
mainittu henkiléryhména, joiden kohdalla vaestdtietolain vaatimuksista voitaisiin joustaa,
mutta tdmén on todettu koskevan asiakirjoja heidan Kkotivaltiostaan, mikali he ovat kan-
sainvalisen suojelun tarpeessa juuri kotivaltioonsa nahden.?®> Muutoin kyseinen ohje vali-
tettavasti sisdltdd ilmauksia kuten "padsaantoisesti”, "voitaneen™ ja "useimmiten”, joiden
johdosta ohjeesta ei ole luettavissa yksiselitteista linjaa véestotietolain tulkintaan. Véesto-
rekisterikeskuksen ohje pohjautuu hallituksen esitykseen 195/2013 vp, joten tarkempia

ohjeita ulkomaalaisen rekisterdintiin ei ole saatavissa lain esitdistakaan.”®®

20 HE 195/2013 vp, s. 16.

201 HE 195/2013 vp.

292 Eyroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytanndssa on todettu, etté jotkut ulkomaalaisoikeudelliset
toimenpiteet (esimerkiksi karkotus) voivat kdytdnndssa merkitd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3. artiklan
rikkomista, vaikka toimenpiteen toteuttava valtio itse ei 3. artiklan vastaiseen menettelyyn syyllistyisikéaan.
Tast4 toimii esimerkkind muun muassa oikeustapaus Soering v. 1so-Britannia, 1989.

203 Somalian passia ei tunnusteta Suomessa luotettavana matkustus- ja tunnistamisasiakirjana, joten Somalian
kansalaisilla ei lahtokohtaisesti ole mahdollisuutta taytta4 véestdtietolain 9.2 §:n vaatimusta voimassa olevas-
ta matkustusasiakirjasta ainakaan kotivaltionsa myontamalla asiakirjalla. Vaestorekisterikeskuksen ohjeistuk-
sen mukaan ulkomaalaisen selvitysvelvollisuudesta voitaisiin lahtkohtaisesti poiketa sellaisen valtion koh-
dalla, josta luotettavien asiakirjojen hankkiminen tiedet&én yleisesti mahdottomaksi. N&in ollen esimerkiksi
Somalian kansalaisten ei aina tarvitsisi esittdd maistraatille selvitystd voimassa olevan matkustusasiakirjan
hankkimisen mahdottomuudesta eikd maistraatin hankkia asiasta Maahanmuuttoviraston tai ulkoministerion
lausuntoa. Ks. tarkemmin Véaestorekisterikeskus 21.2.2014, s. 5-10.
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Ennen kaikkea tdmaé herattdd kysymyksen yhdenvertaisuuden toteutumisesta: ovatko kaikki
ulkomaalaiset tasa-arvoisia lain edesséa tarkasteltaessa ulkomaalaisen rekisterdintia vaesto-

tietojarjestelmaan®®*

. Vaikka tiettyjen henkiléryhmien kohdalla vaestotietolain vaatimusten
tayttdminen lahtokohtaisesti tiedetddn vaikeaksi tai mahdottomaksi, ei tdmé voine tarkoit-
taa sitd, etteikd muillakin henkil6illa voisi olla ongelmallista tayttad naitd vaatimuksia.
Néin ollen liian tarkat rajaukset tiettyjen henkiloryhmien suhteen siitd, kenelté aina edelly-
tetdan tiettyja asiakirjoja talletettaessa tietoja vaestotietojarjestelméén ja keneltd ei, eivat
ole omiaan toteuttamaan yhdenvertaisuutta ulkomaalaisen rekisterdintiprosessissa, vaikka-
kin rekisteriviranomaisen ty6té ne voisivat huomattavasti helpottaa ja selkeyttdd. Perustus-
lakivaliokunta ei ole vaestdtietolakia koskevassa lausunnossaan®®® kiinnittanyt huomiota
ulkomaalaisten rekisterdintimenettelyssa mahdollisesti piilevaan yhdenvertaisuusproble-
matiikkaan, eikd hallintovaliokuntakaan ole lausunnossaan véestotietolain viimeisimpaan
muutokseen liittyen nostanut esiin tahan viittaavia seikkoja’®. Vaestétietojarjestelmén
merkintdjen vaikutus suomalaisessa yhteiskunnassa on huomattava suomalaisten viran-
omaisten perustaessa paatoksensa lahtokohtaisesti vaestotietojarjestelmasta ilmeneviin
tietoihin (muun muassa henkilon siviilisaéty ja perhesuhteet), joten voidaan pitéa tarkeana,
ettd jokaisella Suomeen asettuvalla ulkomaalaisella on yhtélaiset mahdollisuudet saada
tietojaan rekisteroidyksi véestotietojarjestelméan. Edelleen melko tulkinnanvarainen véaes-
totietolain saannostd ulkomaalaisen rekisterdintiin liittyen ei ole omiaan yhdenmukaista-
maan kaytantdjad Suomen maistraateissa, joka on noussut esiin niin uutisoinnissa kuin va-
hemmistdvaltuutetun lausunnoissakin®’. Eri maistraatit voivat paatya hyvinkin erilaisiin
tulkintoihin siitd, milloin ulkomaalaisen rekisterdinti vaestotietojarjestelmaén voi tulla har-
kittavaksi ilman véestotietolain edellyttamia asiakirjoja, ja millaisia muita selvityksia voi-

daan pitaa luotettavina ja riittavina.

Hallinto-oikeuksissa on ratkottu kysymyksid ulkomaalaisen rekisterdintiin liittyen tapauk-
sissa, joissa henkilon henkilollisyytté ei ole voitu luotettavasti selvittdd. Helsingin hallinto-
oikeuden 6.6.2012 antamalla ratkaisulla on pysytetty voimassa Helsingin maistraatin paa-
tos jattad ulkomaalaisen tiedot tallettamatta vaestotietojarjestelmadn kokonaisuudessaan,

24 |hmisten yhdenvertaisuutta lain edessa taataan muun muassa perustuslain 6 §:ssi ja Ihmisoikeuksien

yleismaailmallisen julistuksen 7 artiklassa. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 14 artiklassa séadetdén syrjin-
nén kiellosta, mutta kyseinen artikla ei ole itsendinen syrjinnan kielto vaan viittaa ihmisoikeussopimuksessa
tunnustettuihin muihin oikeuksiin. Ks. tarkemmin esim. Makkonen 2010, s. 132.

205 peV/L 3/2009 vp.

206 HaVM 2/2014 vp.

207 Maistraattien erilaisia tulkintoja véestotietolain soveltamisesta on kasitelty muun muassa vdhemmistéval-
tuutetun lausunnossa VVTDno 2013/16, vahemmistdvaltuutetun 31.1.2013 antamassa selvityksessé seka
Ylen uutisoinnissa 18.3.2013.
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koska kyseisen ulkomaalaisen henkilGllisyytta ei ole voitu varmistaa voimassa olevasta
matkustusasiakirjasta tai muusta vastaavasta luotettavasta asiakirjasta. Kyseisessa tapauk-
sessa henkildtunnuksen tarvetta oli perusteltu muun muassa ulkomaalaisen saamalla ty6-
paikalla ja pankkitilin avaamisen mahdottomuudella henkilétunnuksen puuttuessa, pankKki-
tilin puuttuminen taas vaikeuttaa palkanmaksua huomattavasti ja nain ollen voi johtaa on-
gelmiin tydelamassa.?®® Hameenlinnan hallinto-oikeus puolestaan on paatynyt taysin pain-
vastaiseen tulkintaan 24.9.2010 antamassaan paatoksessa: Hameenlinnan maistraatin pééa-
tds olla antamatta henkildtunnusta ulkomaalaiselle vedoten puutteelliseen selvitykseen
ulkomaalaisen henkil6llisyydesta on kumottu ja asia palautettu maistraatille uudelleen ka-
siteltdvaksi. Tassa tapauksessa henkilétunnuksen tarvetta oli myos perusteltu muun muassa
tyéelamén vaatimuksilla; hallinto-oikeuden paatoksessa nimenomaisesti mainitaan, etta
maistraatin tulee huolehtia kyseisen ulkomaalaisen vaestotietojarjestelmarekisterdinnin

toteutumisesta.?®

Néissa tapauksissa on toki huomattava, ettd ratkaisut perustuvat tuona aikana voimassa
olleeseen véestotietolakiin, jossa ei vield ollut 1.3.2014 voimaan tullutta, nykyisen 9.2 §:n
tuomaa mahdollisuutta soveltaa 19.2 8:n s&annoksié voimassa olevan matkustusasiakirjan
puuttuessa, mutta alkuperédinen véestotietolain (661/2009) 9.2 8:n saannds on Kkuitenkin
kuulunut "-- Maistraatin on varmistuttava pyynnon esittajan henkildllisyydesta voimassa
olevasta matkustusasiakirjasta tai muusta vastaavasta luotettavasta asiakirjasta”. N&in ollen
esimerkiksi passin esittamistd ei voida kyseisen lainkohdan sanamuodon nojalla nahda
ehdottomana vaatimuksena ulkomaalaisen véestotietojarjestelméaan rekisterdinnille. Edella
mainittujen hallinto-oikeuksien ratkaisujen tulkinnat eroavat toisistaan taysin, joten yksin-
omaan néiden ratkaisujen perusteella ei ole mahdollista Idhted tekemaén tulkintaa siita,
mik& painoarvo henkildllisyyden selvittdmiselle véestotietojarjestelmaan rekisterdinnissé
tulee antaa. Pohdinnan arvoista kuitenkin on, etté jos ulkomaalainen jatetdan rekisterdimét-
t& vaestotietojarjestelmaan puutteelliseen selvitykseen henkil6llisyydestd vedoten, tullaan-
ko samalla kyseenalaistaneeksi esimerkiksi Ihmisoikeuksien yleismaailmallisen julistuksen
6 artiklan sdénnosta siitd, jonka mukaan jokaisella on oikeus tulla tunnustetuksi henkiloné
lain edessa. Lisaksi tietojen rekisteroimaétté jattdminen voi vaikuttaa myos muiden perus- ja

ihmisoikeussaadoksissa taattujen oikeuksien toteutumiseen?.

298 Helsingin hallinto-oikeuden paatds 6.6.2012, paatdsnumero 12/0532/2.
299 Hameenlinnan hallinto-oikeuden paétés 24.9.2010, paatdsnumero 10/0670/3.
210 Ks. luvusta 5 véestotietojarjestelmamerkintdjen yhteys perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen.
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Véestotietojarjestelmadn talletettujen tietojen muuttamista koskevia asioita on kasitelty
muun muassa Korkeimman hallinto-oikeuden 16.1.2013 antamissa paatoksissa taltionume-
rot 208 ja 211. Molemmissa tapauksissa on késitelty Somaliasta peréisin olevan asiakirjan
patevyyttéd vaestotietojarjestelmaén talletettavien tietojen perusteena. Tapauksessa 208 asi-
anosaisella henkil6lla oli Somaliasta saatu kuolintodistus puolisostaan, jota ei kuitenkaan
oltu asianmukaisesti laillistettu. Korkein hallinto-oikeus ei kuitenkaan katsonut laillistetun
asiakirjan vaatimisen estavan perustuslain 6 8:ssa séadetyn yhdenvertaisuuden tai esimer-
kiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 12 artiklassa taatun oikeuden avioliittoon toteutu-
mista ja hylké&si valittajan vaatimuksen hénen aviopuolisonsa kuolintiedon merkitsemisesta
véestotietojarjestelmaan.”** Samankaltaisesta tapauksesta oli kyse myos edelld jalkimmai-
send mainitussa oikeustapauksessa, jossa Suomessa asuva ja Suomessa véestotietojarjes-
telmaén rekisterdity henkil6 oli pyytanyt maistraattia tallettamaan véestotietojarjestelméaan
tiedon hanen ulkomailla myonnetysté avioerostaan. Henkilo oli esittdnyt maistraatille jal-
jennoksen somalialaisesta avioeroasiakirjasta sekd sen englanninkielisestd k&annoksesta;
niin itse asiakirja kuin kadnnoskaan eivét olleet alkuperaisia eivatké asianmukaisesti laillis-
tettuja. Véestotietojarjestelmassé voimassa oleva avioliitto estaa paitsi avioitumisen uudel-
leen?'?, myds korkeamman sosiaalietuuden saamisen, koska voimassa oleva avioliitto vai-
kuttaa sosiaalietuuden tasoon®®. Huolimatta siita tosiseikasta, ettei Somaliasta kaytannossa
katsoen ole saatavissa asianmukaisia, laillistettuja asiakirjoja, Korkein hallinto-oikeus hyl-
kasi valituksen ja totesi, ettei henkildn avioerotietoa tule merkita vaestotietojarjestelmaén
johtuen puutteellisesta asiakirjandytosta. Henkilon vaestotietojarjestelmaan merkitty avio-
liitto siis pysyi voimassa ulkomaisesta avioeropadtoksestd huolimatta. Véestotietojarjes-

telman tietojen nauttima julkinen luotettavuus oli merkittava ratkaisua ohjaava peruste

21 Tapauksessa KHO 2013:208 oli kyse Suomessa asuvan ja Suomessa vaestotietojarjestelmaan rekiste-
réidyn ulkomaalaisen aviopuolison kuolintiedon tallettamisesta véestftietojarjestelmaédn. Kyseisen henkildn
aviopuoliso oli asunut Somaliassa ja Suomessa asuvan osapuolen mukaan hanen aviopuolisonsa Somaliassa
oli kuollut. Suomessa asuva puoliso oli esittanyt kuolemasta somalialaisen sairaalan antaman kuolintodistuk-
sen, jota ei kuitenkaan oltu laillistettu véestdtietolain vaatimusten mukaisesti. Tahan ja véestotietojarjestel-
man tietojen nauttimaan julkiseen luotettavuuteen vedoten Pohjois-Pohjanmaan maistraatti ei ollut tallettanut
henkilén aviopuolison kuolintietoa véestotietojarjestelmaén, ja néin ollen henkil6n avioliitto hdnen Somalias-
sa asuvan aviopuolisonsa kanssa pysyi edelleen vaestotietojarjestelmassa voimassa, vaikka asiakirjandyton
mukaan Somaliassa asuva puoliso oli kuollut. Tdmé luonnollisesti esti Suomessa asuvaa puolisoa avioitumas-
ta uudelleen, koska véestotietojarjestelmdssa hanen avioliittonsa oli edelleen voimassa.

212 Ojkeus avioliittoon on taattu avioliittoikaisille henkildille esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen
12 artiklassa ja Ihmisoikeuksien yleismaailmallisen julistuksen 16 artiklassa. Pellonpddn mukaan kansallisel-
la viranomaisella on téstd huolimatta harkintamarginaalia s&atdd esimerkiksi avioliiton vahimmaisikéda kos-
kevista vaatimuksista kansallisessa lainsdddanndssé: oikeus avioliittoon ei ole absoluuttinen. Ks. tarkemmin
Pellonpéa 2005, s. 519-521.

213 Avioliittolain 46 §:n mukaan aviopuolisoilla on avioliiton aikana keskindinen elatusvelvollisuus.
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myo0s tdssé Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksessd, samoin edelld mainitussa tapauk-

sessa numero 208.%1

Edelld mainitut ratkaisut noudattavat tiukkaa linjaa: lain sanamuodosta ei ole poikettu,
vaikka Korkeimpaan hallinto-oikeuteen valittanut taho on perustellut vaatimuksiaan muun
muassa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen kautta. Huolimatta siitd, etta kyse on ollut
Somaliasta, josta ei jo yleisen tiedon mukaan ole saatavissa asianmukaisia, laillistettuja
asiakirjoja, ei Korkein hallinto-oikeus ole havainnut tapauksissa esimerkiksi perustuslain 6
8:ss4 taatun yhdenvertaisuuden loukkausta. Ennen 1.3.2014 voimaan tullutta muutosta va-
estotietolakiin véestotietolain 19 §:n sanamuoto on toki ollut ehdoton, se mahdollisti tieto-
jen tallettamisen véestotietojarjestelmadn vain asianmukaisesti laillistettujen asiakirjojen
nojalla, mutta tietojen tallettamatta jattdmisen vaikuttaessa kuitenkin hyvin merkittavasti
henkilon jokapéivéiseen elamaan sekd muun muassa avioliitto-oikeuden toteutumiseen,
olisi Korkein hallinto-oikeus voinut péaatya toisenlaiseenkin ratkaisuun. Korkeimman hal-
linto-oikeuden ollessa tallaisissa tapauksissa korkein kansallinen oikeusaste on ratkaisuista
aistittavissa, etta niin sanotusti lievempié selvityksida kuin asianmukaisesti laillistettuja,
virallisia asiakirjoja tulisi hyvéksyé véestotietojarjestelmaan talletettavien tietojen perus-

teena vain harvoissa poikkeustapauksissa.?*®

Myos Vaestorekisterikeskuksen kanta ohjeis-
tuksessaan ulkomaalaisten rekisterdintiin on, ettd vaestotietojarjestelmén tietojen nauttiman
julkisen luotettavuuden vuoksi vdestotietolain 19.1 8:n mukaisen asiakirjaselvityksen

hankkimisesta ei tulisi poiketa kuin satunnaisissa tapauksissa'®.

Véestotietolakiin vuosien saatossa tehdyt muutokset ulkomaalaiselta vaadittavan dokumen-
taation suhteen johtavat toisinaan myds epéloogisiin tilanteisiin: sama henkild on voinut
aiemmin saada tietojaan talletetuksi vaestotietojarjestelméaédn ainoastaan omaan ilmoituk-
seensa perustuen, mutta my6hemmin niiden muuttaminen ei olekaan onnistunut ilman lail-
listettuja asiakirjoja todisteena muutoksista. Lakien vaatimusten muuttumista ei tietysti
sindnsa voitane pitdd paheksuttavana, vaikka edelld mainituissa KHO:n késittelemissé ta-

pauksissa ulkomaalaisiin kohdistuneet vaatimukset olivatkin Kiristyneet, mutta mahdolli-

2% Henkil6lla on ollut myds alkuperaiset kappaleet asiakirjoista, jotka han on esittanyt pyydettdessa Oulun
hallinto-oikeudelle, mutta ei Pohjois-Pohjanmaan maistraatille avioeron tallettamista véestétietojarjestelmaan
pyytdesséan. Ks. tarkemmin KHO 2013:211.

*5 Toisaalta on relevanttia huomata, etti oikeuskaytanto ei ole normatiivisen oikeuslahdeopin mukaan vah-
vasti velvoittava oikeuslahde, jota tulisi ehdottomasti noudattaa.

218 Vaestorekisterikeskus 21.2.2014, s. 8.
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sesti joitain ajatuksia luottamuksensuojaan®!’ liittyen kyseisten tapausten ulkomaalaisilla
henkil6illda on herdnnyt. Avioliitto-oikeuden osalta on huomattava, ettd avioliittotiedon
tallettamisella vaestttietojarjestelmaén ei sinansa ole konstitutiivista merkitystd avioliiton
patevyyden kannalta, mutta vaestotietojarjestelman henkil6tietojen nauttiessa julkista luo-
tettavuutta ja toimiessa paatoksenteon perustana avioliittotiedon tallettamisella véestotieto-

jérjestelmaan on kaytanndssa suuri merkitys*'®.

Oikeutta hyvaan hallintoon ei ole yksittdisend perusoikeutena mainittu perustuslain perus-
oikeuksia koskevassa luvussa, mutta perustuslain 21 8:n viittauksen hyvén hallinnon takei-
siin voidaan néhda oikeuttavan hallintotoiminnan kohteena olevat henkil6t vaatimaan hy-
vén hallinnon takeiden noudattamista my6s hallintokaytanndssa®*®. Hyva hallinto muodos-

tuu useista osatekijoista??’

, mutta ulkomaalaisen rekisteréintimenettelya ajatellen relevan-
teimmat ndistd ovat yhdenvertaisuuden vaatimus ja hallinnon palveluperiaate. Hallinnossa
asioivia tulee kohdella yhdenmukaisesti, ja palveluperiaatteen nojalla viranomaisella on
velvollisuus neuvonnan antamiseen asiakkaille. Neuvonnan antamista jossain maarin han-
kaloittavat valjahkot saddokset: maistraattien mahdolliset siséiset menettelyohjeet ovat
arvokasta materiaalia neuvottaessa ulkomaalaisia, millaisia dokumentteja heilla missékin
tapauksessa tulee olla tietojen tallettamista véestotietojarjestelmaan ajatellen. Asian toinen
puoli kuitenkin on jalleen yhdenvertaisuus; tarve valtakunnalliseen ohjeistukseen ulkomaa-
laisten rekister6innissd on akuutti, jotta ulkomaalaiset eivét joutuisi kohtaamaan erilaista

hallintomenettelya riippuen siit4, missa heidan asuinpaikkansa on.?*

Suomen viranomaisen vaatiessa ulkomaalaisilta laillistettuja asiakirjoja esimerkiksi avio-
liittonsa todistamiseen olisi yhtena ndkdkulmana syyta huomioida myds asiakirjojen hank-
kimisesta ja niiden laillistamisesta aiheutuvat toimitusmaksut. Periaatteessa varsinkaan
perhesuhdetietojen rekisterdinnissa véestotietojarjestelméan ei juuri koskaan ole kyse vi-

ranomaisaloitteisesta asiasta vaan asianomainen henkil0 pyytaa perhesuhdetietojen rekiste-

217 | uottamuksensuoja on yksi hyvan hallinnon osatekijoista. Esimerkiksi viranomaisen toiminnan yll4ttava
jaltai takautuva muuttuminen niilt4 osin kuin se vaikuttaa yksityisen asemaan ja oikeuksiin rajoittavasti tai
negatiivisesti, on luottamuksensuojaperiaatteen vastaista. Ks. enemman esim. teoksessa Maenpaa 2011, s.
66-67.

“1% Helin 2013, s. 180.

219 Kulla 1998, s. 61. Samoin teoksessa Méaenpaa 2003, sivulla 4 on hyva hallinto katsottu kuuluvaksi perus-
oikeuksien alaan.

220 Hyvan hallinnon perusteista ks. esim. Kulla 2012, s. 93 ss.

221 Oikeutta hyvaan hallintoon taataan my6s Euroopan unionin perusoikeuskirjassa, mutta sen maarayksien
sisélto ei ole tdysin yhtenevdinen suomalaisten hyvaa hallintoa koskevien sdéddsten kanssa. Liséksi kyseinen
saannds asettaa velvoitteita lahtokohtaisesti vain EU:n toimielimille, ei kansallisille hallintoviranomaisille.
Lis&a aiheesta esim. Kuusikko 2001, s. 391 ss.
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rointid itse, joten sikéli asiasta aiheutuvista kustannuksista vastuuta ei lahtokohtaisesti voi
nahdé kuuluvaksi yksin asiakirjoja vaatineelle viranomaiselle. Perhesuhdetietojen rekiste-
rointi véestotietojarjestelmaan voi kuitenkin olla akuuttia sellaisena ajankohtana, jolloin
ulkomaalainen elaa taysin sosiaaliturvan varassa, ja vaadittujen asiakirjojen hankkiminen
voisi lohkaista néisté tuloista isonkin osan. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkai-
sussa O’Donoghue ym. v. Yhdistynyt kuningaskunta huomattavan korkeita toimitusmaksu-
ja avioliittotodistuksen hankkimisesta on pidetty Euroopan ihmisoikeussopimuksen 12
artiklan vastaisina, joka takaa oikeutta avioliittoon®%. Toimitusmaksut lakien vaatimuksia
taytettédessa eivét siis saisi nousta niin korkeiksi, ettd ihmisten kédy kéytdnndsséd mahdotto-
maksi nauttia niista oikeuksista, joita heille perus- ja ihmisoikeusmaaraysten kautta on taat-
tu. Véestorekisterikeskuksen laatiman ulkomaalaisten rekisterdintiohjeen mukaan taas vé-
estotietolain 19.2 §:n poikkeussdédnndksia nimenomaan ei tulisi soveltaa silloin, kun asia-
kirjaselvityksen hankkiminen on asiakkaalle pelk&stdan kallista, tyolasta tai aikaa vie-

vaass,

Tulkinnanvaraisuutta liittyy paitsi niihin sdadoksiin, jotka koskevat véestotietolain asiakir-
javaatimuksista poikkeamista, myos siihen, missd kaikissa tapauksissa ulkomaalaisen re-
Kisterdinti vaestotietojarjestelmaén ylipaansa on mahdollista. Niiden ulkomaalaisten, joilla
on oikeus kotikuntaan Suomessa, tietojen tallettaminen véestotietojarjestelmaan on selvaa
vaestotietolain 9.1 8:ssa sdddetyn nojalla, mutta tilapdisesti (ja laittomasti) oleskelevien
ulkomaalaisten rekisteréinti véestotietojarjestelmaan sisaltdd enemman harkinnanvaraa.
Vaestotietolain 9.1 8:n kohdissa 1-3 on sdédetty perustellusta syysta tai muusta tarpeesta
ulkomaalaisen rekisterdinnille vaestotietojarjestelmadn: nama saannokset eivét perusta
ulkomaalaiselle ehdotonta oikeutta paasté rekisterdidyksi vaestotietojarjestelmaan®. Yh-
denvertaisen kohtelun kannalta riskialtista on, miten erilaisia tulkintoja rekisteriviranomai-
silla on siitd, mik& katsotaan perustelluksi syyksi ulkomaalaisen vaestotietojarjestelmaan
rekisterdinnille niissa tapauksissa, kun rekisterdinti ei ole niin sanotusti itsestddn selvaé
esimerkiksi A-statuksella varustetun oleskeluluvan ja néin ollen Suomesta saatavissa ole-
van kotikunnan nojalla. Eniten tulkinnanvaraisia tilanteita aiheuttanevat EU:n kansalaiset;

kolmansien maiden kansalaiset oleskelevat Suomessa oleskeluluvan nojalla, joka on

222 Tapauksessa O'Donoghue ym. v. Yhdistynyt kuningaskunta oli kyse avioliittotodistuksen vaatimisesta
maahantuloselvityksessé olleelta henkil6ltd. Maahantuloselvityksessé olevien henkil6iden ei ollut mahdollis-
ta tydskennelld ja heidén tulonsa olivat muutoinkin pienet, joten 295 punnan arvoisen avioliittotodistuksen
vaatimisen katsottiin loukkaavan henkilon oikeutta avioliittoon ja néin ollen rikkovan ihmisoikeussopimuk-
sen 12 artiklassa saddettya.

223 \gestorekisterikeskus 21.2.2014, s. 8-9.

224 HE 89/2008 vp, s. 70.
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myOnnetty aina tarveharkintaan perustuen, ja usein sama tarve, joka luo perusteen saada
oleskelulupa (esimerkiksi opiskelu Suomessa), voi luoda myds tarpeen ulkomaalaisen re-
Kisterdinnille véestotietojarjestelmaan. Unionin kansalaisten perusoikeuksiin taas kuuluu
liikkumisvapaus®®, ja edella toisessa luvussa selostetun mukaisesti unionin kansalaisilla
on joissain tapauksissa oikeus oleskella Suomessa ilman oleskeluoikeuden rekisterointia-
kin, joten heill& voi olla tosiasiallinen tarkoitus asettua Suomeen ja paasta osaksi yhteis-
kuntaa, missa suomalainen henkil6tunnus on merkittava tekija, mutta heilld ei kuitenkaan
rekisteriviranomaisen kannalta katsottuna ole perusteltua syytd tai muuta tarvetta saada

tietojaan rekisteroidyksi véestotietojéarjestelmaan.

Ulkomaalaisen rekisterdinnissa vaestotietojarjestelmaan asettuvat vastakkain hyvin merkit-
tavat intressit, véestotietojarjestelman tietojen nauttima julkinen luotettavuus ja yksilén
oikeuksien toteutuminen. Véestotietojarjestelmén tietojen ollessa viranomaistahoilla henki-
66n kohdistuvan péaatoksenteon perustana, ja véestotietojarjestelman ollessa Suomessa
niin sanotun perusrekisterin asemassa, on tarkeaa, etta vaestotietojarjestelmaén ei talleteta
tietoja, joiden luotettavuudesta ei voida olla varmoja??®. Toisaalta véestotietojarjestelman
merkinn@illa on yhteytta monien oikeuksien toteutumiseen: suomalainen yhteiskunta pyorii
vahvasti henkilétunnuksen ympérilla, ja henkilétunnuksen puuttuminen voi tehda jokapéi-
véisesta elamasta huomattavan hankalaa®?’. Naiden kilpailevien intressien valille tulee kye-
ta 10ytdmaén tasapaino, jonka vallitessa molemmat ovat mahdollisimman tehokkaasti to-

teutettavissa.

Perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta oman haasteensa muodostaa se, ettd yh-
teydet naihin oikeuksiin tulee kyeté tunnistamaan. Ei ole riittavaa, ettd esimerkiksi lakeja
soveltavat tahot tuntevat perus- ja ihmisoikeuksien méaarayksien siséllon vaan asiaa on tar-
kasteltava laajemmassa kontekstissa: mitka asiat ja milla tavoin vaikuttavat henkilon oike-
uksien toteutumiseen? Perus- ja ihmisoikeusnormit ovat usein varsin valjasti muotoiltuja
eikd ndiden normien sanamuodoista yksin ole kaikissa tapauksissa saatavissa selkeéé rat-
kaisumallia kasill& olevaan tilanteeseen: on tunnettava néiden oikeuksien tulkintak&ytan-
228

to4, jota tarjoavat muun muassa Euroopan ihmisoikeusoikeustuomioistuimen ratkaisut.

Ylikansallisen tuomioistuimen ratkaisukéytdntoon nojauduttaessa taas tulee suhteuttaa asia

2% Liikkumisvapautta turvataan unionin kansalaisten perusoikeutena mm. Euroopan unionin perusoikeuskir-
jan 45 artiklassa.

226 HE 89/2008 vp, s. 83.

227 \/ahemmistdvaltuutetun vuosikertomus 2012, s. 6-9.

228 Koskelo 2012, s. 95.
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kansalliseen kontekstiin, silla ratkaisu on voitu antaa hyvinkin erilaisessa tilanteessa kuin
miké& kansallisen lainsaddannon nojalla on kasiteltavané. Esimerkiksi Euroopan ihmisoike-
ustuomioistuimen ratkaisukaytannon ei ole tarkoitus korvata kansallista lainsdédantoa,
mutta kohtuullisen kriittisesti sita tarkastellen on ratkaisukaytdnnosta saatavissa merkitta-

vé4 apua perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden tulkintaan.??®

Mikali vaestotietojarjestelmad ja ulkomaalaisen rekisterointid vaestotietojarjestelméaan tar-
kastelee vain omana kokonaisuutenaan, ei henkildtunnuksen merkitystéd suomalaisessa yh-
teiskunnassa ja sen yhteyttd perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen tule vélttdmatta huo-
manneeksi. Vaestotietojarjestelmén tietojen kéayttd ja naistd juontuvat oikeusvaikutukset
tulee irrottaa teknisesta rekisterdintimenettelystd omaksi kokonaisuudekseen, jotta nahdaan
paremmin paitsi vaestotietojarjestelmén pitamisen tarkoitus, myods sen tietojen yhteys pe-
rus- ja ihmisoikeussaadoksissé taattujen oikeuksien toteutumiseen. Ulkomaalaisen rekiste-
roinnisséd ja kaytannossd minka tahansa tiedon tallettamisessa vaestotietojarjestelmaén
mya0s valtion intressia luotettaviin tietoihin on pidettava merkittavana, joten jossain méaarin
tarkkaa kontrollia vaestotietojarjestelmaén talletettavien tietojen kohdalla on luonnollisesti
syyté pitéd, jottei koko jarjestelma menettaisi merkitystaan yhteiskunnallisena perusrekis-
terind. Niissé tapauksissa, kun pohdittavana on ainoastaan se, onko ulkomaalaisen tietojen
tallettaminen véestotietojarjestelmaan ylipaansa tarpeellista, muiden tallettamisen edelly-
tysten ollessa kunnossa, voinee tietojen tallettamista pitdd tarkoituksenmukaisempana kuin
tallettamatta jattamistd. Vaestotietojarjestelman tietojen ollessa kaytdssa lukuisilla viran-

omaistahoilla®*®

voi mydhemmin tulla vastaan tilanne, jossa vaestdtietojarjestelmasta puut-
tuva tieto olisi oleellinen, vaikka kyseinen tarve ei tietojen tallettamista vaestotietojarjes-
telmaén koskevalla hetkell& olisikaan ollut akuutti. VVaestotietojérjestelméan tiedoista kum-
puavat oikeusvaikutukset ovat laaja kokonaisuus, jota tuskin pystytddnkaan tyhjentévasti

luetteloimaan.

Yhdeksi esteeksi perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiselle voi muodostua my6s vaatimus
hallinnon tehokkuudesta. Hallinnon tehokkuus oli yksi hallintolain uudistamisen keskeisis-
t4 tavoitteista; tehokkuudella viitataan paitsi joustavaan ja kétevaan asiointiin julkishallin-
nossa, myds taloudellisten tavoitteiden toteutumiseen®!. Suomessa normivallan ja budjet-

tivallan kaytto eivat ole niin Kiintedssa yhteydessa toisiinsa, ettd budjettivalta ohjautuisi

229 Cameron 2009, s. 70-72.
230 HE 89/2008 vp, s. 28.
21 Kulla 2012, s. 67.
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normivallan mukaan®®. Perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen ei suoranaisesti ole riippu-
vainen valtion varallisuusasteesta, ettd vain rikkaissa valtioissa kyseiset oikeudet toteutui-
sivat, mutta tosiasiassa taloudelliset seikat jossain méarin kuitenkin vaikuttavat perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumisessa®®. Suomen valtionhallinto taistelee muutenkin jatkuvasti
pienenevien méérarahojen kanssa, ja perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen varmistami-
nen ei aina ole nopeaa ja yksiselitteista toimintaa vaan se vaatii laajaa perehtymista oike-
uksien sisaltéon ja niiden tulkintaan. Tama voi olla omiaan aiheuttamaan vastahakoisuutta
perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen varmistamisessa: julkisen hallinnon toimijat tie-
dostavat voimavarojen riittdméattomyyden erityisen kattavaan selvitys- ja turvaamistyohon
perus- ja ihmisoikeuksien osalta. Valtion budjettipolitiikka valitettavasti ohjaa enemman-

kin perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista eika painvastoin.?**

Koska véestotietolain 9.2 ja 19.2 8:n muutokset ovat olleet voimassa vasta hetken aikaa, ei
naihin lainkohtiin liittyvaa oikeuskaytantda ole vield syntynyt. Vasta jonkin ajan kuluttua
voidaan havainnoida, millaisia tulkintalinjoja maistraatit ja tuomioistuimet ovat ottaneen
edelld mainittujen lainkohtien suhteen (toisin sanoen millaisissa tapauksissa katsotaan
muun luotettavan selvityksen kelpaavan vaestotietojarjestelmaan talletettavan tiedon perus-
teeksi ja millaisen selvityksen voidaan katsoa olevan muu luotettava selvitys voimassa
olevan matkustusasiakirjan tai muun vaaditun asiakirjan puuttuessa). Entistd paremman
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen takaamiseksi ei valtionhallinnon voimavarojen
tulisi endé entisestdan niukentua: suuria massoja asioita késiteltaessa ei sille pohja- ja selvi-
tysty6lle usein riitd aikaa, mita perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisen takaaminen paasaan-

tOisesti vaatii.

22 Koskelo 2012, s. 113.
233 Cameron 2009, s. 76-77.
23 Koskelo 2012, s. 113-114.
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5. VAESTOTIETOJARJESTELMAMERKINTOJEN YHTEYS PE-
RUS- JA IHMISOIKEUKSIEN TOTEUTUMISEEN

5.1. Henkil6tunnuksen ja véestotietojarjestelmamerkintdjen merkitys Suomessa

Suomalaisessa yhteiskunnassa henkilétunnus on hyvin arkinen ja jokapaivéinen asia. Tek-
nologian kehittyessa paperikorttien ja vihkojen varaan luodut henkilGrekisterit ovat kadon-
neet ja suurin osa tiedosta on nykyisin I0ydettdvissa tietokoneilta. Suomessa henkilétunnus
otettiin kayttodén 1960-luvulla, ja nykypaivdn Suomessa henkildtunnuksen toimiakseen
vaativa henkil6rekisteri on enemmaénkin saantd kuin poikkeus. Henkilétunnusta tarvitaan
lahtokohtaisesti kaikilla viranomaistahoilla asioitaessa ja my6s useat yritysten asiakasrekis-
terit, potilastietojarjestelmét, oppilaitosten opiskelijajarjestelmat ja niin edelleen vaativat
toimiakseen henkilétunnuksen.”® Se, etta voisi elad taysipainoista elamaa suomalaisen

yhteiskunnan jasenena ilman henkilétunnusta, tuntuu ajatuksena melko absurdilta.

Véestotietojarjestelma on yksi Suomen keskeisimmista tietovarannoista, ja sitd voidaankin
kutsua kansalliseksi perusrekisteriksi®®. Yhteiskunnan toiminnan kannalta vaestétietojar-
jestelmén tietojen rooli on hyvin merkittavé: jarjestelmaan talletetut tiedot ovat tarkoitettu
kaytettaviksi niin tuomioistuinmenettelyssa, hallinnollisessa paatoksenteossa kuin osoite-
palvelussakin?’. Suomalaisten viranomaisten paatoksenteko perustuu paivittain muun mu-
assa niihin perhesuhde- ja siviilisaatytietoihin, jotka vaestotietojarjestelmasta ilmenevit,
joten henkilon oikeusturvan kannalta voi olla hyvinkin merkittavaa, ettd vaestotietojarjes-

telmasta ensinnakin 16ytyy hanesti tietoja, ja etta tiedot ovat myds oikeita®*®

. My0s henki-
I6n kotikunta, jolla on yhteyksia perusoikeuksina taattujen oikeuksien toteutumiseen, tode-
taan ldhtokohtaisesti vaestotietojarjestelméstd, vaikka muilla viranomaisilla on tarvittaessa
mahdollisuus ratkaista henkilon kotikunnan maéaardytyminen itsendisesti. Paasaantoisesti

kuitenkin rekisteriviranomaisen vaestotietojarjestelméaén tekemad merkintdd kotikunnasta

2% \/aestorekisterikeskus 2013 a.
36 HaVM 4/2009 vp.

T HE 89/2008 vp, s. 6.

%8 HE 195/2013 vp, s. 8.
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noudatetaan.*® Lisaksi kotikuntamerkintd voi toisinaan olla edellytyksena esimerkiksi

kaupungin vuokra-asunnon hakemiselle?*’.

Yksi vaestotietojarjestelméan talletettavista tiedoista on véestétietolain 13 §:n mukaan
henkilon taydellinen nimi, ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on oikeuskaytanndssaan
vahvistanut nimen kuuluvan paitsi henkilon identiteettiin, ndin ollen myds Euroopan ih-
misoikeussopimuksen 8 artiklassa suojatun yksityiselaman alaan®**. Samoin henkilon sivii-
lisddtya koskeva tieto on ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskéytannossa vahvistettu kuu-
luvaksi ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan suojaamien oikeuksien alaan; henkilon sivii-
lisadtya koskeva tieto on myos vaestdtietojarjestelmaén talletettava tieto véestotietolain 13
§:n nojalla®”®. Suomen kansalaisuuslain 6.3 §:n mukaan ulkomaalaisen henkiléllisyytta
pidetadn selvitettynd Suomen kansalaisuuden saamista varten, mikali hdn on esiintynyt
vaestotietojarjestelmastd ilmenevalla henkilollisyydelld vahintddn viimeisen kymmenen
vuoden ajan. Muun muassa naistd seikoista voi todeta véestotietojarjestelméssa olevien
merkintdjen suuren merkityksen: kansalaisuuslain sdé&nnds nostaa véestotietojarjestelmén
merkinnat arvokkaaseen asemaan, ja esimerkiksi henkilon nimen tai siviilisdddyn tapauk-
sessa oikeusk&ytdnnossd on vahvistettu ndiden merkintdjen olevan yhteydessé kansainvali-

siin ihmisoikeusvelvoitteisiin.

Ulkomaalaisen rekisterdinti véestotietojarjestelméan ja henkilétunnuksen saaminen eivat

yksistaan tuota valittémia oikeusvaikutuksia®®

. Véestotietojarjestelmén kuitenkin ollessa
yhteiskunnan toiminnan kannalta niin merkittdvé instrumentti, on siihen tehdyill& merkin-
noilla véistamatta yhteyttad henkilon oikeuksien toteutumiseen. Ulkomaalaisen rekistergin-
tid véestotietojarjestelmaan ei siis tule tarkastella ainoastaan omana kokonaisuutenaan vaan
laajemmassa kontekstissa, jotta sen vaikutukset jokapéivdiselle elamélle ovat paremmin
huomattavissa, ja ndin ollen myds yhteys henkilon perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen
VoI nousta asiassa esille. Seuraavaksi tarkastellaan joitain vaestotietojarjestelmamerkinnds-
t4 kumpuavia oikeusvaikutuksia ja niiden yhteyttd henkilon perus- ja ihmisoikeuksien to-
teutumiseen. Mukana eivat ole kaikki mahdolliset vaestotietojérjestelmamerkinnasté juon-
tuvat vaikutukset ja seuraukset vaan tarkastelu on keskitetty naista arkipéivaisimpiin, jotka

ovat yhté lailla aktuelleja Suomen kansalaisillekin.

9 Heuru 2002, s. 156; Harjula—Prattald 2007, s. 150-151.

240 \/ahemmistévaltuutetun vuosikertomus 2012, s. 8: Helsingissa kaupungin vuokra-asuntoa ei voi hakea
kotikuntaa vailla oleva henkild.

21 Ks. esim. Stjerna v. Suomi, 25.11.1994; Johansson v. Suomi, 6.9.2007.

242 Dadouch v. Malta, 20.7.2010.

3 HE 195/2013 vp, s. 6-7.
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5.2. Pankkitilin avaamisen vaikeus ilman henkilétunnusta

Yhtené esimerkkind henkilotunnuksen arkipaivéisyydesta voi mainita pankkitilin: oletetta-
vasti lahes jokaisella Suomen kansalaisella on ainakin yksi pankkitili. Pankkitilinsa ole-
massaoloa moni tuskin ajattelee arkipdivaisia toimia tehdessaan; pankkitilille maksetaan
palkka, sieltd maksetaan ostokset ja niin edelleen. Tdma on vakiintunut osa elaméa, johon
Suomen kansalaiset tapaavat tottua jo pienestd pitden. Pankkiasioinnin vaikeus on ollut
yksi puhututtaneimmista ulkomaalaisten Suomessa kohtaamista ongelmista viime aikoi-

n 3.244.

Pankkitilin avaaminen nadyttd4 vaikeutuvan huomattavasti, mikali ulkomaalaisella ei ole
suomalaista henkil6tunnusta. Kyseessa ei voida ensinnakaan sanoa olevan mitatén ongel-
ma huomioitaessa pankkitilin olemassaolon merkitys jokapaivéisessa elamassamme, ja ei
mydskadn vain pientd vahemmistod koskettava ongelma, silla pankkitilin avaamisen vai-
keus ulkomaalaisten kohdalla on poikinut yhteydenottoja jopa vdhemmistévaltuutetun toi-
mistoon. Naiden yhteydenottojen mukaan pankit eivat ole tarjonneet peruspankkipalveluja
ulkomaalaisille, joilla ei ole ollut kotimaansa passia tai joiden muukalaispassissa on ollut
merkintd varmentamattomasta henkil6llisyydestd. Pankkien kdytannoét vaihtelevat, ja ul-
komaalaiset joutuvat monasti kiertdimadn useita pankkikonttoreita 16ytdédkseen sen, joka
heille pankkitilin suostuu avaamaan, mikéli henkil6lla ei ole henkilétunnusta tai hanen
henkildllisyyttd osoittavissa asiakirjoissaan on puutteita. Ongelmia ovat kohdanneet jopa
EU-kansalaiset, kun heidan henkilokorttinsa ei olekaan riittdnyt pankkitilin avaamiseen,
vaikka se riittadkin matkustamiseen EU-valtioiden valilla.** Pankkiasioinnin ongelmia
ulkomaalaisten kohdalla on kasitelty myo6s syrjintdlautakunnassa: erdéltd henkil6lta oli
evatty pankkipalveluiden kéayttd perustellen asiaa hénen ranskalaisella henkil6llisyystodis-
tuksellaan. Pankki oli vedonnut tapauksessa sisdiseen ohjeistukseensa, jonka mukaan heilla
hyvéksyttavié olisivat vain suomalaiset henkilollisyystodistukset sekd suomen-, ruotsin- tai
englanninkieliset henkil6llisyystodistukset. Kyseisessd tapauksessa ongelma kulminoitui
vasta muutaman vuoden pankkiasioinnin jalkeen: henkil® oli saanut avattua itselleen pank-
kitilin ranskalaista henkil6llisyystodistustaan kayttden, mutta myohemmin talletuksen te-
kemiseen tai tilin lopettamiseen kyseistd henkil6llisyystodistusta ei oltu endé kelpuutettu.

Syrjintélautakunta totesi tapauksessa olleen kyse syrjinnésta, ja ettd mitk&an virallisohjeet

244 pankkitilin avaamisen vaikeuteen ulkomaalaisten kohdalla on kiinnittanyt huomiota muun muassa Va-
hemmistovaltuutettu vuoden 2012 vuosikertomuksessaan, s. 6-9.
2% vahemmistovaltuutetun lausunto 25.4.2013 VVTDno/2013/121.
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tai pankin omat ohjeet eivat ole aiheuttaneet estettd ranskalaisen henkildllisyystodistuksen

hyvaksymiselle asiakkaan tunnistamisasiakirjana.?*®

Henkilollisyystodistuskysymykset
eivat kuulu toki maistraatin vastuualueelle eivatka maistraatit ndin ollen ole vastuullisia
siitd, millaisia asiakirjoja henkilollisyydestaan ulkomaalaisella on kaytettavissaan asiointia
varten, mutta henkildtunnuksia myontéessdan maistraatit ovat paljon vartijana, silla suoma-
lainen henkil6tunnus on ensimmaisia asioita, joita pankkitilid avaavalta ulkomaalaiselta

kysytaan®*’.

Pankkitilin puuttuminen on johtanut niinkin vakaviin tilanteisiin, ettda ulkomaalaisen henki-
I6n tyosuhde on péaéatetty, koska palkkaa ei pankKitilin puuttuessa pystytty maksamaan.
Toisinaan palkkoja on maksettu esimerkiksi henkilon sukulaisten tai ystavien tileille, ja
tyosuhteen paattymisid pankkitilin puuttumisen johdosta on tiedossa jopa useampia, ei vain

yhta karjistettya esimerkkia.?*®

Kéytannossa tama merkitsee sitd, ettd pankkitilin puuttumi-
nen voi estaa tyonteon. Palkanmaksun lisédksi ongelmia tulee vastaan laskuja maksaessa ja
esimerkiksi Kelan etuuksia nostettaessa: pankkitili on hyvin olennainen osa naita toiminto-
ja.2* Perustuslain 18 §:ss4 taataan jokaiselle oikeus tydhon. Saannoksia ei tule tulkita niin,
etta ne takaavat tyonpaikan jokaiselle subjektiivisena oikeutena tai ehdottoman oikeuden
paasta tyomarkkinoille, mutta julkisen vallan tulee kuitenkin toimillaan pyrkia turvaamaan
jokaiselle mahdollisuus tyéntekoon®*°. Oikeutta tyontekoon turvataan myds muun muassa
Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevan kansainvalisen yleissopi-
muksen 6 artiklassa. Mikali tyonteko kuitenkin kay kaytanndsséd mahdottomaksi pankkiti-
lin puuttumisesta johtuen, vaikka kaikki muut edellytykset tydskentelylle olisivat kunnos-
sa, voidaan henkildtunnuksen puuttumisella ndhda olevan yhteyksia henkilon perus- ja

ihmisoikeuksien toteutumiseen.

248 syrjintalautakunnan tapausseloste 14.3.2013, diaarinumero 2012/1739.

247 \/ahemmistdvaltuutetun vuosikertomus 2012, s. 8.

248 Naiss tapauksissa tydsuhteen paattaminen voidaan kuitenkin katsoa tydnantajan puolelta ns. ylireagoin-
niksi tilanteeseen. Tydsopimuslain 16 8:n mukaan palkka voidaan pakottavista syistd maksaa tydntekijalle
my0s kéteisend, vaikka tyontekijan osoittama pankkitili tuleekin olla ensisijainen vaihtoehto. Mikéli tydsuh-
de on paatetty ainoastaan pankkitilin puuttumisen perusteella, on tapauksissa rikottu ainakin tydsopimuslain
madrayksid tyonantajan toimesta eikd asiasta padvastuullisena tahona néin ollen voitane ndhdi sit4 viran-
omaista, joka ei rekisterdinyt ulkomaalaista véestotietojarjestelméédn antaen hénelle suomalaista henkilétun-
nusta. Tosiasia kuitenkin nyky-Suomessa on, ettd kateiselld palkkaa maksavaa tydnantajaa voi olla miltei
mahdoton 10ytéd ja ndin ollen pankkitilin puuttuminen rajoittaa merkittavasti tydllistymismahdollisuuksia.
Palkan maksu kéteiselld voi myds toisinaan olla yhteydessé harmaan talouden toimintaan, vaikka suoria
johtopéatoksia kateisella maksettavan palkan ja harmaan talouden yhteydesta ei tulekaan vetaa.

249 \yahemmistovaltuutettu 25.4.2013.

20 HE 309/1993, s. 67; Nykénen 2013, s. 51.

63



Sosiaaliturvaoikeuden osalta on todettavissa sama kuin tyontekoon kohdistuvan oikeuden
osalta: esimerkiksi perustuslain 19 8:n sdannds oikeudesta sosiaaliturvaan ei takaa jokaisel-
le automaattista oikeutta eldd sosiaaliturvan varassa vaan tukien myontdminen perustuu
lahtokohtaisesti tarveharkintaan®™!. Mikali kuitenkin kaytannon vaikeudet esimerkiksi
pankkitilin ja henkil6tunnuksen puuttumisen muodossa tekevat sosiaaliturvan saamisen
vaikeaksi tai mahdottomaksi, tulee tassakin tapauksessa pohdittavaksi, loukataanko samal-
la henkilon perus- ja ihmisoikeuksia®®®. Sosiaalietuuksien ja myos palkkojen kierrattami-
nen toisen henkilon pankkitilin kautta voidaan nahda ongelmallisena myds tdman toisen
osapuolen kannalta, jonka kohdalla tilille ilmestyvat ylimaardiset varat voivat vaikuttaa

esimerkiksi hdnen saamiinsa sosiaalietuuksiin ja néin ollen hénen oikeuksiinsa.
5.3. Kunnallinen sosiaali- ja terveydenhuolto

Yksi kuntien merkittdvimmista tehtdvista on huolehtia sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
lujen jarjestamisestd. Sosiaalihuoltolain 13 8:ssa kunnan tehtdvaksi asetetaan huolehtia
sosiaalipalvelujen jarjestamisestd kunnan asukkaille, toimeentulotuen antamisesta kunnas-
sa oleskelevalle henkildlle, sosiaaliavustusten suorittamisesta asukkailleen, ohjauksen ja
neuvonnan jérjestamisesta sosiaalihuollon ja muun sosiaaliturvan etuuksista ja niiden hy-
vaksikayttamisestd, sosiaalihuoltoa ja muuta sosiaaliturvaa koskevan tiedotustoiminnan
jarjestamisestd, sosiaalihuoltoa ja muuta sosiaaliturvaa koskevan koulutus-, tutkimus-, ko-
keilu- ja kehittdamistoiminnan jarjestamisesta seka sosiaalisen luoton myodntamisesta asuk-
kailleen. Ne sosiaalipalvelut, joiden jarjestamisestd kunnan tulee huolehtia, on lueteltu so-
siaalihuoltolain 17 §:ss&: sosiaalityd, kasvatus- ja perheneuvonta, kotipalvelut, asumispal-
velut, laitoshuolto, perhehoito, vammaisten henkil6iden tyollistymista tukeva toiminta ja
vammaisten henkildiden tyotoiminta seka toimenpiteet elatusavun vahvistamiseksi. Sosiaa-
lihuoltolain 14 §:ssd on tdsmennetty, ettd kunnan asukkaalla, jotka 13 8:ssd palvelujen saa-
jina on mainittu, tarkoitetaan sosiaalihuoltolaissa henkil64, jolla on kunnassa kotipaikka.

Terveydenhuoltolaki puolestaan madrittad niit4 terveydenhuollon palveluja, joita kunnan
tulee asukkailleen jarjestdd. Kunnan tehtaviin kuuluu paitsi terveydenhuoltolain toisessa
luvussa séédetty terveyden ja hyvinvoinnin edistdminen, myods kolmannessa luvussa saa-
dettyjen sairaanhoitopalvelujen jarjestaminen. Sairaanhoitopalveluihin lukeutuvat tervey-

denhuoltolain 24 8:n mukaan muun muassa sairauksien tutkimus, laaketieteellinen ja

L Saraviita 2005, s. 462.
22 Oikeutta sosiaaliturvaan turvataan myos esimerkiksi Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia
koskevan kansainvélisen yleissopimuksen 9 artiklassa.
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hammasléaaketieteellinen taudinmaéritys, hoito, hoitosuunnitelman mukaiset pitk&aikaisen
sairauden hoitoon tarvittavat hoitotarvikkeet sek& ohjaus, jolla tuetaan potilaan sitoutumis-
ta ja omahoitoa. Sairaanhoitopalvelujen jarjestamisvelvollisuuden liséksi terveydenhuolto-
lain kolmannessa luvussa kunta velvoitetaan jarjestamaan alueensa asukkaille kotisairaan-
hoito, suun terveydenhuollon palvelut, terveyden ja hyvinvoinnin edistdmiseksi tarpeelli-
nen mielenterveystyo, terveyden ja hyvinvoinnin edistamiseksi tarpeellinen paihdety6 seka
potilaan sairaanhoitoon liittyvé ladkinnallinen kuntoutus. Erikoissairaanhoidon jarjestami-

sestd on lisaksi omia saannoksia terveydenhuoltolain viidennessa luvussa.

Suomalainen sosiaali- ja terveydenhuoltojarjestelma rakentuu pitkalti asumisperiaatteelle:
kunta vastaa paasaantdisesti vain asukkaidensa sosiaali- ja terveydenhuollosta®?. Henkilén
kotikunnan merkitys nousee siis keskeiseksi sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen saan-
nin kannalta. Henkilon kansalaisuudella taas ei ole merkitysta, mikali hénella on kotikunta

2% Kotikunnattomat ulkomaalaiset ovat nain ollen Suomessa sosiaali- ja tervey-

Suomessa
denhuollon palvelujen saannin kannalta hyvin heikossa asemassa. Kiireelliseen hoitoon
paasy toki on taattu myos niille henkil6ille, joilla ei ole kotikuntana hoitoa antava kunta,
mutta tastd hoidosta hoidon saajalta peritddn Suomessa maksua todellisten kustannusten
mukaan?®®®. Erityisesti turvapaikanhakijat ovat heikossa asemassa, silld suojelun tarpeen

selvittaminen seka oleskeluluvan saaminen voivat venya hyvin pitkaksi prosessiksi®*®.

Perustuslain 19 8:ssd séadetadn julkisen vallan velvoitteesta turvata tarkemmin lailla sdéde-
tyn mukaisesti jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut. Riittdvyyden méérittelemi-
seen ei voi osoittaa yht4 ainoaa oikeaa tapaa, mutta hallituksen esityksen mukaan palvelu-
jen riittdvyyden arvioinnissa lahtokohtana voidaan pitaa sellaista palvelujen tasoa, joka luo
jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia yhteiskunnan taysivaltaisena jasenena®’. Oikeutta
terveyteen taataan myos esimerkiksi Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia
koskevan kansainvalisen yleissopimuksen 12 artiklan 1. kohdassa: jokaisella on oikeus
nauttia korkeinta saavutettavissa olevaa ruumiin- ja mielenterveyttd. Suomen valtiolla on
varsin laaja harkintamarginaali sen suhteen, millaisia rajauksia se tekee kotikunnattomien
maahanmuuttajien sosiaali- ja terveydenhuollon saantiin, mutta ndma rajoitukset eivat kui-

tenkaan saa tehdé oikeuksia sosiaali- ja terveydenhuoltoon sisélloltéan tyhjiksi. Rajoitusten

3 Ks. esim. Arajarvi 2011, s. 523; Heuru 2002, s. 155-156.

4 Heilio et al. 20086, s. 513.

5 Al Omair 2013, s. 20; Asetus sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista 24 §.
26 Arajarvi 2011, s. 12.

2T HE 309/1993 vp, s. 71.
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asettamisen osalta tarked4 on, ettd ne perustuvat hyvaksyttaviin perusteisiin: esimerkiksi
kansalaisuutta ei usein voida ndhda hyvaksyttavana rajoitusperusteena palvelun saamiselle,
mutta tilapaisesti tai laittomasti maassa oleskelevien ulkomaalaisten oikeutta terveyden- ja
sosiaalihuollon palveluihin on paasaantdisesti mahdollista rajoittaa. Aiheutuneiden kustan-
nusten periminen taysiméaardisend voi muodostua juuri téllaiseksi esteeksi, joka tekee oi-

keuden kayttamisen kaytannéssa mahdottomaksi.?®
5.4. Kunnallinen vaikuttaminen

Suomen valtiojarjestyksen perusteena on edustuksellinen demokratia. Téta ilment&é ennen
kaikkea perustuslaki esitdineen®™®. Perustuslain 14 §:ssé on saadetty a4nioikeudesta valtiol-
lisissa vaaleissa ja kansandanestyksessd, Euroopan parlamentin vaaleissa seka kunnallis-
vaaleissa ja kunnallisessa kansanadnestyksessd. Valtiolliset vaalit ja kansanaanestykset
koskevat vain Suomen kansalaisia, Euroopan parlamentin vaalit EU-kansalaisia, mutta
kunnallisissa vaaleissa ja kansandénestyksessé aanioikeus méaraytyy kotikunnan, ei kansa-
laisuuden mukaan. Kuntalain 26 8:n mukaan danioikeus kunnallisvaaleissa ulkomaan kan-
salaisilla maaraytyy seuraavasti: tiedot aanioikeudesta tarkastetaan vaestétietojarjestelmas-
td 51. paivana ennen vaalipdivaa péivan paattyessd. Jos ulkomaan kansalaisella on ollut
vaestotietojarjestelmén mukaan kotikunta Suomessa kahden vuoden ajan edelld mainittuna
hetkend, hén on kunnallisvaaleissa &anioikeutettu. Ulkomaan kansalaisen tulee myos tayt-
tada 18 vuotta viimeistaan vaalipaivana ollakseen &éanioikeutettu, ja danioikeus aktualisoituu
luonnollisesti siina kunnassa, joka hanelld on kotikuntanaan. Aanioikeus neuvoa-antavassa
kunnallisessa kansanaanestyksessa maaraytyy samoin kuin kunnallisvaaleissa. Aédnioikeu-
den lisaksi huomion arvoista on ehdokkuus kunnallisvaaleissa: oikeus asettua ehdokkaaksi

kunnallisvaaleissa edellyttaa henkildltd mydskin kotikuntaa Suomessa.

Tassd kohdin ei vallitse epaselvyyttd siitd, miten henkilon kotikunta katsotaan maarayty-
vaksi: tiedot tarkistetaan véestotietojarjestelmasta tiettynd ajankohtana. Mikali ulkomaalai-
sella ei ole henkil6tunnusta tai hanet on rekisterdity Suomeen ilman kotikuntaa, j&& hénelta
tdma perusoikeus toteutumatta. Perustuslain 14.4 8:n mukaan julkisen vallan tulee edistda
yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa héntd itsedan
koskevaan paatoksentekoon. Ulkomaalaisten dani politiikassa ei perinteisesti ole ollut ko-

vin kuuluva, mutta Suomessa ulkomaalaisten kynnysta osallistua politiikkaan ja myos alu-

258 Nykéanen 2013, s. 50-52.
29 Heuru 2002, s. 107.

66



eelliseen paatoksentekoon on pyritty madaltamaan muun muassa lainsd&ddanndllisin toi-
menpitein®. Erityisesti kansainvalista suojelua saaneet ulkomaalaiset tulevat usein olo-
suhteista, joissa yhteiskunnallinen toiminta ja vaikuttaminen on voinut tarkoittaa jopa hen-
kensd menettamistd, joten heidan kohdallaan voisi nahda erityisen positiivisena, ettd heita
saataisiin innostettua mukaan yhteiskunnalliseen vaikuttamiseen ja toimintaan. Suomen
kansalaisille &&nioikeus lienee itsestdénselvyys, mutta monelle ulkomaalaiselle kunnallis-
vaalit voivat hyvinkin olla ensimméinen mahdollisuus &&nestdmiseen. Ulkomaalaiset myos
kayttdnevat kunnallisia palveluja ainakin samoissa maarin kuin Suomen kansalaisetkin,
joten olisi yhdenvertaisuuden mukaista pyrkid takaamaan heille vaikutusmahdollisuus

kunnallisiin asioihin.

Suomen liityttyd EU:iin tuli Suomessa voimaan Euroopan yhteison perustamissopimuksen
mukainen velvollisuus myodntad maassa asuville unionin kansalaisille kunnallinen danioi-
keus ja vaalikelpoisuus samoin edellytyksin kuin mitkd Suomen kansalaisia koskevat.
Néin ollen unionin kansalaiset saavat aanestda kunnallisissa vaaleissa ilman asumisrajoi-
tuksia tai muita vaatimuksia, ja tdimé& on mahdollista myos Islannin ja Norjan kansalaisil-
le.?** Kolmansien maiden kansalaiset sen sijaan ovat riippuvaisia kotikunnasta Suomessa,

jotta he paasevét hyddyntamaan vaalioikeuksiaan.
5.5. Toimeentuloturva ja vaestotietojarjestelmamerkintdjen vaikutus

Oikeutta turvattuun toimeentuloon taataan niin perustuslain 19 8:ssa kuin vaikkapa Euroo-
pan unionin perusoikeuskirjan 34 artiklassa ja Ihmisoikeuksien yleismaailmallisen julistuk-
sen 25 artiklassa. Erityistd huomiota on kiinnitetty perustoimeentuloon riskitilanteissa:
kaikissa em. sadnnoksissa on erikseen taattuna oikeus toimeentuloon muun muassa lapsen
syntyman, ty6ttomyyden seka sairauden aikana. Lisaksi em. sddnnokset tunnustavat oikeu-
den valttdmattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon myoés yleisemméall4 tasolla: oikeutta
valttamattomaan toimeentuloon turvataan silloin, kun henkild ei itse kykene ihmisarvoisen
elaman vaatimaa tulotasoa hankkimaan (ns. eksistenssiminimi)?®2. Toimeentuloa turvaavia
etuuksia on Suomessa useita, mutta yhdet varmasti tunnetuimmista, joihin véestotietojar-
jestelmasté ilmenevilla tiedoilla voi olla vaikutusta, ovat toimeentulotuki, yleinen asumis-

tuki seké tyottdmyyden aikana maksettavat tuet.

260 5agne et al 2007, s. 107.
21 Tarasti 2006, s. 72-73.
282 Heilio et al. 20086, s. 42.
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Toimeentulotuesta annetun lain 1 §:ss& mé&aritelldan toimeentulotuki sosiaalihuoltoon kuu-
luvaksi viimesijaiseksi taloudelliseksi tueksi, jonka tarkoituksena on turvata henkilon ja
perheen véhintddn valttamaton toimeentulo ihmisarvoisen eldmén kannalta sekd edistéa
itsendistad selviytymistd. Toimeentulotuki on tarkoitettu sellaisille avun tarvitsijoille, jotka
jadvat ensisijaista toimeentuloturvaa antavien jérjestelmien ulkopuolelle. Lisaksi toimeen-
tulotuki taydentaa muita tukimuotoja, mikali ne osoittautuvat riittamattémiksi.?*® Oikeus
toimeentulotukeen on toimeentulotuesta annetun lain 2 §8:ss& taattu jokaiselle, joka on tuen
tarpeessa eiké voi saada toimeentuloa esimerkiksi ansioty6lla tai toimeentuloa turvaavien
muiden etuuksien avulla. Toimeentulotuki on kunnan myéntama tukimuoto®*. Toimeentu-
lotuen suuruutta arvioitaessa huomioidaan muun muassa henkilén perheen koko ja néin
ollen vaestotietojarjestelmasta ilmenevét voivat vaikuttaa saatavan toimeentulotuen suu-
ruuteen: muun muassa lasten lukumaara vaikuttaa toimeentulotuen maaraan korottavasti, ja
lasten tiedot ovat vaestotietolain 13 8:n nojalla véestotietojarjestelméan talletettavia tieto-
ja”®. Aiemmin mainitun mukaisesti henkil6a koskeva paatoksenteko perustuu lahtdkohtai-
sesti véestotietojarjestelman tietoihin, ja mikali esimerkiksi henkildn lasten tietoja ei ole
talletettu véestotietojarjestelmaan, voi toimeentulotuki mahdollisesti jadada maaréltaan pie-

nemmaksi siitd, mihin henkilolla tosiasiallisesti olisi oikeus.

Asumistuki kuuluu osana perustuslain 19 §:n tarkoittamaan toimeentulon turvaan®. Ylei-
sen asumistuen avulla tuetaan sellaisten henkildiden ja perheiden asumista, joiden asumis-
kustannukset nousisivat muutoin kohtuuttoman korkeiksi. Kansanelékelaitos on yleisen
asumistuen myodntava taho, ja tuen myontdmisharkinnassa tarkastellaan muun muassa sa-
massa asunnossa pysyvasti asuvien henkildiden maaraa: paasaantdisesti samassa asunnossa
vakituisesti asuvat henkilot katsotaan samaan ruokakuntaan kuuluviksi, ja ndin yleisen
asumistuen myontamisharkintaan vaikuttaviksi.?®’ Yleisen asumistuen kohdalla véestotie-

tojarjestelman tiedoilla on erityistd merkitysta, silla virheelliset tai puutteelliset tiedot vaes-

263 Huhtanen 1994, s. 2.

264 Toimeentulotuen kohdalla sosiaalihuollossa tehdaan poikkeus oleskeluperiaatteen hyvéksi: ei ole valtta-
matontd, ettd toimeentulotukea myontévé kunta on henkildn kotikunta. Tuori 2004, s. 46-48; Huhtanen 1994,
s. 110-112.

265 Arajarvi 2011, s. 246-247.

%66 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi yleisesta asumistuesta ja laiksi elakkeensaajan asumistuesta annetun
lain muuttamiseksi (luonnos 12.12.2013), s. 16.

267 Arajérvi 2011, s. 437-439.
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totietojérjestelméssé voivat vaikuttaa negatiivisesti tuen myontamiseen tarkastelun kohdis-

tuessa tietyssa asunnossa vakituisesti asuviin henkilihin?®®.

Tyo6ttdmyyden aikaista toimeentuloa turvaavia etuuksia ovat muun muassa tyottomyyspai-
varaha seka tyomarkkinatuki. Molemmissa tyottémyyden aikaisissa etuuksissa on kiintea
perusmadard, jonka verran niitd maksetaan, ja molempiin tukiin on mahdollista saada ns.
lapsikorotusta.?®® Nain ollen perhesuhdetietojen oikeellisuus véestétietojarjestelméssa voi
vaikuttaa maksettavan etuuden méaraan. Mikali lasten tiedot eivat ilmene véestotietojérjes-
telmastd, jonka tiedot kéytanndssé toimivat henkil6on kohdistuvan péatéksenteon pohjana,

jaanee lapsikorotus naihin etuuksiin myoéntamatta.

Toimeentuloa turvaavia etuuksia on Suomessa useita, ja monissa muissakin etuuksissa
vaestotietojarjestelmastd ilmenevilld tiedoilla voi olla merkitystd etuuden myontamista
harkittaessa. Edell& mainitut esimerkit ovat siis vain pieni raapaisu pintaa. Kansanelékelai-
tos on paitsi merkittéva erinéisid sosiaaliavustuksia myontava taho, myods vaestotietojérjes-
telman tietojen kayttdja, joten puutteet tai virheet véestotietojarjestelman tiedoissa voivat
aiheuttaa ongelmia muidenkin toimeentuloa turvaavien etuuksien kohdalla kuin mita edella
on mainittu?’’. Toimeentuloturvaa tarkasteltaessa merkityksellisia lasten tietojen ja tietyssa
asunnossa vakituisesti asuvien henkildiden lisdksi voivat olla muun muassa avioliittotiedot:
avioliittolain 46 §:n mukaan aviopuolisoilla on keskindinen elatusvelvollisuus, mik& voi
vaikuttaa esimerkiksi maksettavan sosiaalietuuden maaraan®’*. Tuorin mukaan ainakaan
valttamatonta toimeentuloa ja huolenpitoa turvaavaan, perustuslain 19.1 §:ssé taattuun oi-
keuteen ei nahtévasti olisi edes mahdollista asettaa maassa asumista tai tyoskentelya kos-
kevia ehtoja, joten sosiaalisten perus- ja ihmisoikeuksien merkitys voidaan nahda huomat-

tavana®’?.
5.6. Oikeus avioliittoon

Oikeus avioliittoon on useissa ihmisoikeussopimuksissa tunnustettu oikeus. Muun muassa

273

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 12 artikla“™®, lhmisoikeuksien yleismaailmallisen julis-

2%8 Esimerkiksi eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen 13.6.2003 antamassa ratkaisussa on ollut kyse virheelli-
sestd asumistiedosta véestotietojarjestelmdssa, mink& apulaisoikeusasiamiehelle kannellut taho on tuonut
esiin huolensa virheellisen asumistiedon vaikutuksesta h&nen sosiaalietuuksiinsa.

9 Arajarvi 2011, s. 159163, 169.

270 HE 89/2008 vp, s. 28.

?"I KHO 2013:211.

22 Tuori 1999, s. 603.

2"* Euroopan ihmisoikeustuomioistuin tunnusti periaatteellisesti ratkaisussaan Schalk & Kopf v. Itdvalta
(24.6.2010), etta ihmisoikeussopimuksen 12 artikla voi taata oikeuden avioliittoon myds mies- tai naispareil-
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tuksen 16 artikla seka Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvélisen
yleissopimuksen 23 artiklassa taataan avioliittoikaisille miehille ja naisille oikeutta avioliit-
toon. Taman oikeuden toteutuminen Suomessa voi tulla kysymykseen niin Suomessa vih-
kimisen kuin ulkomailla solmitun avioliiton véaestttietojarjestelmaén tallettamisen myota-
Kin.

Vaikka oikeutta avioliittoon taataankin laajasti, on valtioilla myos jonkin verran harkinta-
marginaalia muun muassa avioliiton esteiden, avioliittoon vaaditun ian ja avioliiton sol-
mimista koskevien menettelyjen saatelyssa®’®. Suomessa avioliiton esteitd avioliittolain
toisessa luvussa sdadetyn mukaan ovat muun muassa alle 18 vuoden iké ja voimassa oleva
entinen avioliitto. Avioliiton esteiden tutkinta tapahtuu Suomen lakien mukaan silloin, kun
ainakin toisella puolisoista on Suomen kansalaisuus tai asuinpaikka Suomessa. Jos taas
kummallakaan puolisolla ei ole yhteyttd Suomeen kansalaisuuden tai asuinpaikan muodos-
sa, voivat puolisot avioitua Suomessa, jos kummallakin on oikeus avioitua joko sen valtion
lain mukaan, jonka kansalainen han on tai jossa hdnen asuinpaikkansa on, tai sen valtion
lain mukaan, joka jommassakummassa valtiossa tulee sovellettavaksi avioliiton esteiden

tutkinnassa.?”

Avioliiton esteiden tutkinnassa voi erityisesti ulkomaalaisten kohdalla konkretisoitua tilan-
ne, jossa heidan siviilisaatytietonsa ei ilmene vaestdtietojarjestelmasta tai heitd ei ole rekis-
terdity siihen ollenkaan, ja henkildn tulisi kyeta todistamaan esimerkiksi se, ettd han on
siviilisaadyltaan naimaton®’®. Jotta henkilén siviilisaatytieto voidaan tallettaa véestotieto-
jarjestelmaan niissé tapauksissa, kun henkil ylipdansa on rekisterdity véestotietojarjestel-
maan, soveltuu siihen edelld neljannessa luvussa selvitetty vaestotietolain 19 §:n vaatimus
laillistetusta asiakirjasta. Toimintaohjeet ovat selvat, mikali ulkomaalainen kykenee hank-
kimaan alkuperéisen ja asianmukaisesti laillistetun asiakirjan esimerkiksi kotivaltiostaan,
mutta mikéli dokumentaatiota hanen siviilisdadystdén ei ole tdssd muodossa saatavissa,
nousevat esiin neljannessa luvussa kuvatut ongelmat: mita on pidettavé riittdvand muuna

selvityksena, ja kuinka erilaisia tulkintakaytantdja eri virastoilla voi olla.?”’

le keskenddn. Tama ei kuitenkaan velvoita kaikkia sopimusvaltioita hyvaksymain samaa sukupuolta olevien
avioliittoja.

274 pellonpaé 2005, s. 519.

2’> Mikkola 2009, s. 75.

278 Avioliittoasetuksen 1 §:n mukaan avioliiton esteiden tutkinnassa kaytetaan lahtokohtaisesti vaestotietojar-
jestelman tietoja.

2" Henkildn rekisterointi vaestotietojarjestelmaan ei kuitenkaan ole avioliiton solmimisen ehdoton edellytys.
Auvioliittoasetuksen 2 §:n mukaan niissé tapauksissa, kun avioliiton esteiden tutkinnassa tarpeellisia tietoja
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Henkilon oikeus avioliittoon voi tulla toteutettavaksi myos sité kautta, ettd hanen ulkomail-
la solmittu avioliittonsa tulisi tallettaa Suomessa vdestotietojarjestelmaan. Ulkomaisten
avioliittojen tunnustamisen paasaanto lahtee siita, ettd avioliitto on patevd Suomessa, mika-
li se on pateva siind valtiossa, jossa puolisot on vihitty tai siina valtiossa, jossa ainakin toi-
sella puolisoista oli asuinpaikka tai jonka kansalainen han oli vihkimisen toimittamisen
hetkella.””® Awvioliittotiedon tallettamista véestotietojarjestelmaan tarkasteltaessa soveltuu
tilanteeseen véestotietolain 19 §:n sddnnds alkuperdisistd, laillistetuista asiakirjoista. Ul-
komaisen avioliiton tunnustamista Suomessa harkittaessa on aiheellista huomioida, etta
avioliiton tunnustamatta jattdminen voisi johtaa aviopuolisot yllattaviin tilanteisiin, mikali
heidan avioliittonsa kuitenkin ulkomailla katsottaisiin patevéksi. Lahtokohtaisesti aviolii-
ton olemassaolon tunnustamiseen liittyva julkinen intressi ei ole niin merkittava, etta ul-
komainen avioliitto olisi syytd jattdd Suomessa tunnustamatta. Esimerkiksi Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen ratkaisemassa tapauksessa Munoz Diaz v. Espanja puolisot oli
vihitty avioliittoon romanimenoin, ja he itse olivat suhtautuneet avioliittoonsa patevana
liittona. Toisen puolisoista kuoltua haki eloonjaanyt puoliso itselleen perhe-elékettd, jota
voitiin myontaa kirkollisen avioliiton pééattaneelle puolisolle. Hanen eldkehakemuksensa
hylattiin perustellen asiaa silld, ettei romanimenoin solmittu avioliitto ollut patevé tuotta-
maan tatd oikeutta. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin katsoi tapauksessa loukatun Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksen 14 artiklaa, ja maarasi myos valittajalle korvauksia saamatta
jaaneen elakkeen nojalla.?” Tassa tapauksessa henkilon intressi nahtiin painavampana kuin

valtion intressi jattad solmittu avioliitto tunnustamatta.

Suostumusta avioliittoon, vahimmaisavioikaa ja avioliittojen kirjaamista koskevan yleisso-
pimuksen 3 artikla velvoittaa toimivaltaisen viranomaisen tallettamaan kaikkien avioliitto-
jen tiedot virallisiin rekistereihin. Tapauksessa Dadouch v. Malta oli kyse ulkomailla sol-
mitun avioliiton kirjaamisesta toisen valtion véestorekisteriin, jonka tekematta jattdmista
oli perusteltu puutteellisella asiakirjandytolla (valittajalta edellytettiin kansalaisuutensa

todistamista avioliittonsa todistamisen lisdksi). Aikaa avioliiton rekisterdintiprosessiin ku-

henkilosta ei ole saatavissa véestdtietojarjestelmastd, tulee henkildn antaa esteiden tutkijalle vieraan valtion
asianomaisen viranomaisen todistus aiotun avioliiton esteiden tutkintaa varten. Saman pykalan 2. momentti
mahdollistaa esteiden tutkinnan my6s muuta luotettavaa selvitysta kayttaen toisen puolison siihen suostuessa,
ja tarvittaessa esteiden tutkintaa suorittava taho voi pyytdd ulkoasiainministerion tai Maahanmuuttoviraston
lausunnon annetun selvityksen luotettavuudesta seka siitd4, onko kyseisestd valtiosta ylipddnsa saatavissa
avioliiton esteiden tutkinnan kannalta oleellisia tietoja dokumentoituna. T&méankin sdénnoksen véljahké muo-
toilu luo edellytykset yhdenvertaisuuden rikkoutumiselle: muuna luotettavana selvityksena voidaan hyvaksya
hyvinkin erilaista selvitysta.

2’8 Mikkola 2013, s. 848; Nieminen 2013, 162.

2% Munoz Diaz v. Espanja, 8.12.2009.
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lui yli kaksi vuotta, kunnes viimein avioliitto kirjattiin vaestorekisteriin sill& asiakirjandy-
tolla, mitd valittaja oli alunperin esittdnytkin. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin totesi
avioliiton kirjaamisasian kuuluvan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan eli yksityis- ja perhe-
elamén suojan alaan, ja kyseista artiklaa todettiin asiassa loukatun: avioliiton rekisteréinnin
puuttumisella saattoi olla kaytannollisia vaikutuksia asianosaisten elamaan, vaikka suora-
naisia oikeusvaikutuksia avioliitto ei tuottaisikaan. Vaikka solmitun avioliiton tiedot jatet-
téisiin esimerkiksi puutteelliseen dokumentaatioon viitaten tallettamatta vaestotietojarjes-
telmaén, ei tdmé suoranaisesti merkitse puuttumista avioliiton patevyyteen, mutta huomioi-
taessa vaestotietojarjestelman tietojen merkitys suomalaisessa yhteiskunnassa seka tietojen
nauttima julkinen luotettavuus, on avioliittotiedon tallettamisella vaestotietojarjestelmaan

Suomessa nahtavissa suuri merkitys?®°.

Korkeiksi nousevat kustannukset esimerkiksi vihkimistodistusta vaadittaessa voivat myds
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytannén mukaan muodostaa kielletyn es-
teen avioliitto-oikeuden kayttdmiselle. Tapauksessa O'Donoghue ym. v. Yhdistynyt ku-
ningaskunta henkil6ltad vaadittiin avioliittotodistusta, jonka hinta olisi olut huomattavan
korkea kaytettdvissa oleviin tuloihin ndhden. Vaikka henkilo olisikin saanut maksamansa
summan myohemmin takaisin, katsoi Euroopan ihmisoikeustuomioistuin asiassa loukatun
ihmisoikeussopimuksen mukaista oikeutta avioliittoon.”®* Tallaiset seikat voinevat tulla
harkittavaksi ulkomaalaisen tietojen tallettamista véestotietojarjestelmaan koskevissa ky-
symyksissakin: vaestotietolain 19.1 §:n mukaan henkil6lta tulee lahtokohtaisesti vaatia
asianmukaisesti laillistettu asiakirjaselvitys todisteeksi vaestotietojarjestelmaén talletetta-
vista tiedoista, ja Vaestorekisterikeskuksen ohjeistuksen mukaan vaaditun asiakirjan hank-
kimisesta koituvat kustannukset eivat yksin ole peruste poiketa véestétietolain 19.1 8:n

vaatimuksistaZ®?.

Isyys kuuluu Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytdnnén mukaan Euroopan

283 Avioliitolla on Suo-

ihmisoikeussopimuksen 8 artiklassa suojatun perhe-elamén alaan
messa merkittdva vaikutus lapsen isyyteen ns. pater est -olettaman kautta. Olettama mer-
Kitsee sitd, ettd syntyvén lapsen isyys todetaan avioliiton nojalla: mikéli lapsi syntyy avio-

liiton voimassa ollessa, didin aviopuoliso katsotaan automaattisesti lapsen isaksi.?®* Mikali

280 Helin 2013, s. 180.

%81 0’Donoghue ym. v. Yhdistynyt kuningaskunta, 14.12.2010.
282 \/5estorekisterikeskus 21.2.2014, s. 8-9.

%83 Hirveld-Heikkila 2013, s. 394.

284 Kangas 2013, s. 30.
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aidin voimassa olevasta avioliitosta ei ole selvyyttd Suomessa lapsen syntyessé, ei lapsen

isyys tule automaattisesti selvitetyksi avioliiton nojalla®®

. Asiaa voi tarkastella mygs toisin
puolin: mikéli vaestotietojarjestelmassa didilla nékyy virheellisesti voimassa oleva avioliit-
to, vaikka tdma avioliitto olisikin todellisuudessa péattynyt ja sité ei syysté tai toisesta olisi
merkitty vaestotietojarjestelmaan, nékyisi syntynyt lapsi automaattisesti didin aviopuolison
lapsena, vaikka tdmé ei todellisuudessa olisikaan lapsen isa. TallGin pater est -olettaman
nojalla maaraytynyt isyystieto tulee kumota joko isyyden tunnustamisen tai isyyden Kku-

moamista koskevan tuomioistuimen ratkaisun avulla®®®

. Varsinkin isyyden kumoaminen
tuomioistuinteitse voi vieda aikaa tuomioistuinten kasitellessa myds muita asioita, ja kay-
tdnndssa ndméa menettelyt voidaan nahda jokseenkin turhinakin, mikali &idin avioliitto to-
siasiallisesti on paattynyt, mutta tietoa siita ei ole talletettu vaestotietojarjestelméaén ja avio-
liitto nakyy ndin ollen edelleen voimassa olevana. Avioliitto- ja siviilisaatytietojen oikeel-
lisuudella véestotietojarjestelmassa voi siis olla vaikutusta paitsi oikeutta avioliittoon ta-

kaavien sdénndsten kannalta, myos yksityis- ja perhe-el&mén suojan toteutumisen kannalta.

285 Avioliiton ulkopuolella syntyneilla lapsilla isyys vahvistetaan isyyden tunnustamismenettelyn kautta. Ks.
esim. Kangas 2013, s. 40 ss.
28 Kangas 2013, s. 61.
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6. JOHTOPAATOKSET

Vaestotietojarjestelméan merkitys Suomessa on huomattava. Kyseessd on kansallinen pe-
rusrekisteri, jonka tiedot ovat paivittdin kaytossa eri viranomaistahoilla ja tarkemmin saa-
detyn mukaisesti joillakin yksityisilla tahoillakin. Perusrekisterille ominaista on tietojen
nauttima julkinen luotettavuus, joka aktualisoituu myods vaestotietojarjestelman kohdalla:
henkilosta vaestotietojarjestelmaan talletettuja tietoja pidetdén julkisesti luotettavina tietoi-
na.?®” Julkisesti luotettavien tietojen kohdalla kaytdssa on niin sanottu kaannetty todistus-
taakka, mik& merkitsee sitd, ettd sen, joka véittaa tietoa virheelliseksi, tulee nayttaa vait-
teensa toteen®®®. Henkiloa koskevan paatdksenteon tulee lahtokohtaisesti perustua vaesto-
tietojérjestelméastd ilmeneviin tietoihin: mikali henkil6on kohdistuvassa péaatoksenteossa
kaytetdan joitain muita kuin véestotietojarjestelmasta ilmenevia tietoja, tulee asianosaiselle

antaa selvitys naiden tietojen sisallosta ja kaytosta®®®.

Tietoja vaestotietojarjestelméédn voidaan véestotietolain 7 §:n nojalla tallettaa muun muas-
sa kiinteistOistd, rakennuksista ja henkildistd; henkildiden osalta rekisterdinnin kohteita
voivat olla niin Suomen kansalaiset kuin ulkomaalaisetkin. Ulkomaalaisen rekisterdinti
vaestotietojarjestelmaédn on tarveharkintaan perustuva toimenpide, joten automaattista oi-
keutta saada tietojaan talletetuksi véestotietojarjestelmaan ei ulkomaalaisella ole?*. Ulko-
maalaisen rekisterdinnin edellytyksia koskevan véestétietolain 9.1 8:n sanamuoto on sel-
ked: ulkomaalaisen, jolla on Suomessa kotikuntalain mukaan mééraytyva kotikunta ja siel-
I& asuinpaikka, tiedot talletetaan vaestotietojarjestelmadn. Muutoin ulkomaalaisen rekiste-
roinnin edellytyksiin liittyy jonkin verran tulkinnanvaraisuutta: mitké kaikki seikat esimer-
kiksi katsotaan muuksi erityiseksi ja perustelluksi syyksi, jonka nojalla ulkomaalaisen tie-

dot véestotietojarjestelmaan voidaan tallettaa®'?

Suomalainen yhteiskunta toimii pitkélti henkilétunnuksen varassa. Henkildtunnusta kysy-

t&&n niin virastoissa asioitaessa, pankkitili& avattaessa, sairaalaan hakeuduttaessa kuin tyo-

287 HE 89/2008 vp, s. 4.

288 HE 195/2013 vp, s. 3.

289 HE 89/2008 vp, s. 83.

2%0 HE 89/2008 vp, s. 70.

21 vaestorekisterikeskuksen ulkomaalaisten rekisterdintiin 21.2.2014 antaman ohjeen mukaan tallaisena
syyna voitaisiin pitdd muun muassa ulkomaalaisen kohdistuvaa julkisoikeudellista maksuvelvollisuutta esi-
merkiksi verojen tai elatustuen muodossa (s. 5).
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sopimusta tehtaessakin®®

. Vaestotietojarjestelmaan talletettu kotikuntamerkintd on yhtey-
dessa useiden perustuslaissa taattujen perusoikeuksien toteutumiseen. Tietotekniikan kehit-
tyminen on siirtdnyt véestokirjanpidon automaattisen tietojenkasittelyn avulla pidettavaan
rekisteriin, ja niin sanottu kertarekisterdinti yhteen jarjestelmaan, jonka tiedot ovat laajalti
eri tahoilla k&ytdss4, on omiaan varmistamaan paitsi asioiden hoidon sujuvuutta, mutta

myos sita, ettei henkildsta ole talletettu erilaisia tietoja eri rekistereihin®®®

. Véestokirjanpi-
dolla ei ole kansainvalisesti tarkastellen nahtévissé yhtendisid tavoitteita tai paamaéaria,
mutta Suomen tapauksessa véestokirjanpidon tarkoitus on maaritelty selkeésti véestotieto-
lain 5.1 8:ssd: "vdestotietojarjestelmad pidetddn yhteiskunnan toimintojen ja tietohuollon
seka sen jasenille kuuluvien oikeuksien ja velvollisuuksien mahdollistamiseksi, toteuttami-
seksi ja turvaamiseksi"?®*. Vaestotietojarjestelman tietojen nauttima julkinen luotettavuus
yhdistettyna lukuisiin kayttokohteisiin ennen kaikkea viranomaistahoilla tekevét vaestotie-
tojarjestelmaan rekisterditymisesta ulkomaalaisille tarkead, jotta he voivat el&a taysivaltai-
sina jasenind suomalaisessa yhteiskunnassa. Vaestotietojarjestelmaan rekisterditymiseen ei
yksin liity valittomia oikeusvaikutuksia, mutta véestotietojarjestelman tietojen useiden
kayttokohteiden ja tietojen nauttiman julkisen luotettavuuden voivat monet asiat kaytan-

nosséa hankaloitua, mikali henkilo4 ei ole Suomessa rekisterdity vaestotietojarjestelmaan.?*

Perus- ja ihmisoikeudet ovat haasteellinen ja monisdikeinen kokonaisuus, joiden toteutu-
misen turvaamiseksi valtioilla on niin positiivisia kuin negatiivisiakin toimintavelvoitteita.
Perinteisesti perus- ja ihmisoikeuksia on turvattu negatiivisten toimintavelvoitteiden kaut-
ta, valtion ei tule puuttua yksil6lle taattuihin oikeuksiin, mutta nykyaikaisten perustuslaki-
en myo6ta valtion positiiviset toimintavelvoitteet perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisessa
ovat saaneet entistd enemmaén sijaa. Positiiviset toimintavelvoitteet edellyttavat valtiolta
aktiivisia toimia; muun muassa Suomen perustuslain 19 8:ssa saddetyn mukaisesti julkisen
vallan tulee edistaa jokaisen oikeutta asuntoon.?®® Esimerkiksi edelld mainitussa perustus-
lain s&&nnoksessé ei kuitenkaan ole mainittu, milla keinoin edistdmisen tulee tapahtua vaan
tdma on jatetty toteuttavan tahon harkittavaksi. Tdmé haastaa perus- ja ihmisoikeuksia to-
teuttavia tahoja: heiddn tulee tunnistaa toimiensa seuraukset, milla tavoin tehdyt ratkaisut

vaikuttavat perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen.

292 \/ahemmistovaltuutetun vuosikertomus 2012, s. 6-9.

23 Keinotekoisen henkilétunnuksen problematiikkaa on Kkasitelty muun muassa hallituksen esityksessé
195/2013 vp, s. 7-8.

2% HE 89/2008 vp, s. 15.

2% HE 195/2013 vp, s. 6-7.

2% Ks. esim. Pitkanen 2013, s, 57.
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On oma haasteensa tunnistaa erinéisissé asioissa olevat yhteydet perus- ja ihmisoikeuksiin;
aina ndmaé yhteydet eivat ole selkeasti nahtavissé. Vaestotietojarjestelman ja siihen rekiste-
réitymisen tuskin voi yksistddn nahda olevan yhteydessa henkilén perus- ja ihmisoikeuksi-
en toteutumiseen, mutta tarkasteltaessa asiaa laajemmassa mittakaavassa, voi yhteyden
huomata paremmin. Kun pohditaan vaestotietojarjestelmén ja sen tietojen merkitysté ja
kaytettavyyttd suomalaisessa yhteiskunnassa, voidaan pitda hyvin todenndkoisend, etta
vaestotietojarjestelmaén rekisterditymaton, Suomessa asuva henkild jaa oikeuksiensa ulko-
puolelle. Paitsi hallinnollinen paatoksenteko, myds monet muut asiat on suunniteltu toteu-
tettaviksi vaestotietojarjestelman tietoja hyodyntéen. Henkilon rekisterdiminen keinotekoi-
sella henkilotunnuksella erindisiin tietojarjestelmiin ei aja sen enempad kyseisen henkildn
kuin rekisterdivan tahonkaan etua: henkilosta voi 16ytyé eri jarjestelmista erilaisia tietoja ja
henkilon asioiden hoito vaikeutuu, kun tiedot eivét siirry eri viranomaisten valilla kuten
vaestotietojarjestelmad kaytettdessa. Julkisessa hallinnossa, ja miksei muuallakin, olisi
toisinaan hyva pyséhtyd miettimaan, mit4 yhteyksid meidén toiminnallamme voi olla pe-

rus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen.

Perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamiseen haastetta tuo paitsi se, ettd yhteys néihin oikeuk-
siin ei aina ole yksiselitteisesti tunnistettavissa, mutta myos se, etté julkisen hallinnon méaa-
rarahat ovat olleet viime vuosina pienenemaan pdin, joten samoista tai jopa kasvavista
tydmadrista tulee selvita aiempaa vahemmilla resursseilla?®’. Koska perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteuttamisen turvaaminen ei edelld mainitun mukaisesti aina ole yksinkertaista ja
nopeaa tyotd vaan voi vaatia paljonkin selvittelyé ja taustatyotd, on mahdollista, ettd perus-
ja ihmisoikeudet tapaavat jaada taka-alalle niiden tiedettdessa olevan ty6lés ja vaativa ko-
konaisuus. Lisaksi on mahdollista, ettd perus- ja ihmisoikeuksien merkitysté ei vield kaikil-
la tahoilla ymmarreté niin suurena kuin se todellisuudessa onkaan. Suomessa jo perustus-
lain 22 § velvoittaa julkisen vallan turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen; on
tarke&a tiedostaa paitsi perustuslain, myos kansainvalisten perus- ja ihmisoikeusvelvoittei-
den asema Suomen lainsaddantohierarkiassa, seké se, millaisia yhteyksia omalla toiminnal-
la voi olla perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Esimerkiksi k&ytdannon hallintotydssa
huomio helposti kiinnittyy yksin erityislainsdaddantoon, joka toki usein onkin sitd olennai-
sinta, mutta perus- ja ihmisoikeusnormien sisélto tulisi yhtd lailla pitdd mielessé ja suhteut-

taa omaan lainsoveltamiseen.

297 Ks. esim. Koskelo 2012, s. 113-114.
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Ulkomaalaisten rekisterdinnissé véestotietojarjestelméan toki ovat vastakkain kaksi merkit-
tavaa intressid: Suomen valtion intressi saada vaestotietojarjestelmaén todellista tilannetta
vastaavia tietoja sek& ulkomaalaisen intressi omien oikeuksiensa toteutumisesta. Otettaessa
huomioon vaestdtietojarjestelman merkitys suomalaiselle yhteiskunnalle ja jarjestelmaan
talletettujen henkil6tietojen nauttima julkinen luotettavuus on ainoastaan aiheellista, ettd
viranomaiset kontrolloivat vaestotietojarjestelmaén talletettavia tietoja ja yrittavat varmis-
taa niiden todenperdisyyden. Toisaalta tietojen tallettamista vaestétietojarjestelmaédn kos-
kevan sdantelyn ei tule olla niin jaykkaéa, ettd se ei mukaudu erilaisten maahanmuuttajien
erilaisiin tarpeisiin. Esimerkiksi kansainvalista suojelua saaneiden maahanmuuttajien yh-
teydet kotivaltioonsa voivat olla hyvin erilaiset kuin jollakin EU:n alueelta Suomeen tyds-
kentelemaén tulleella maahanmuuttajalla; kaikkia ulkomaalaisia Suomessa ei voida asettaa
niin sanotusti samaan muottiin sen suhteen, millaista dokumentaatiota itsestdan ja per-
hesuhteistaan heidan oletetaan kykenevan hankkimaan. Ulkomaalaisten rekisterdintia kos-
kevan lainséad&nnon tulee siis olla siind madrin joustavaa, ettd se vastaa muuttuvan yhteis-
kunnan tarpeita. Kun véestotietolaki alun perin on sdédetty, on maahanmuutto Suomessa
ollut vahaisempaa ja myos vaestotietojarjestelmén merkitys varmasti jossain mééarin vahai-

sempi kuin nykyisin.

Véestotietolakiin vuosien saatossa tehdyt, ulkomaalaisen rekisterdintid koskevat muutokset
ovat aina olleet askel parempaan suuntaan. Lakitekstin kohdalla hyva kirjallinen ilmaisu on
enemman kuin tarkeéa: liian tarkkaan maaritellyt ja rajatut lainkohdat luovat joustamatonta
lainsaadantoa, joka ei mukaudu valtavirrasta poikkeaviin tapauksiin, mutta toisaalta saan-
nosten tulee olla yksitulkintaisia®®®. Ulkomaalaisten rekisterdinnissa véestotietojarjestel-
maan ongelmana on ollut paitsi joustamaton lainsdadantd (ennen 1.3.2014 voimaan tullutta
lainmuutosta laillistetut asiakirjat olivat kdytanndssa ehdoton edellytys muun muassa per-
hesuhdetietojen tallettamiseksi véestotietojarjestelméaén), myos maistraattien siitd tekemét
erilaiset tulkinnat. Ulkomaalainen saattoi joutua hyvinkin erilaiseen asemaan riippuen siita,
mink& maistraatin alueella han asioi, mitd ei voida nahd& niin perus- kuin ihmisoikeus-
sédannoksissakin taattua yhdenvertaisuutta edistavana tekijana. Viimeisin muutos véestotie-
tolakiin toi parannusta tilanteeseen, mutta edelleen on jatetty melko tulkinnanvaraiseksi,
missé kaikissa tilanteissa ulkomaalaisen tietoja voidaan tallettaa vaestttietojarjestelmaan

ilman voimassa olevaa matkustusasiakirjaa tai muita asiakirjoja.

298 K. esim. Niemivuo 2008, s. 269.
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Toimintaohjeet ulkomaalaisen tietojen tallettamisessa véestotietojarjestelméan ovat selvét
silloin, kun voidaan toimia vaestotietolain vaatimusten mukaan: ulkomaalaiselta edellyte-
tddn voimassa olevaa matkustusasiakirjaa ja asianmukaisesti laillistettuja dokumentteja
esimerkiksi avioliitosta tai lasten syntymasta. Tamé onnistunee suurimman osan kohdalla,
mutta esimerkiksi kansainvélistd suojelua saaneilla on paitsi epatodennakdistd, ettd he sai-
sivat hankituksi asiakirjoja kotivaltiostaan, my0s erittéin riskialtista edes edellyttdd heitéd
ottamaan yhteytta siihen valtioon, joka on aiheuttanut heille tarpeen kansainvalisen suoje-

lun hakemiselle®®®

. Véestotietolain 9 ja 19 8:t mahdollistavat néisté ensisijaisista vaatimuk-
sista poikkeamisen, mutta sen suhteen, missa kaikissa tilanteissa tdma on mahdollista ja
millainen muu selvitys on katsottava riittavaksi, lainsdéddanto seka Vaestorekisterikeskuk-

sen ulkomaalaisten rekisterdintiin laadittu ohjeistus jattavat melkoisesti tulkinnanvaraa.

Tarve valtakunnalliselle ohjeistukselle ulkomaalaisten rekisterdinnissé on suuri, jotta rekis-
terdintiprosessista saataisiin yhtaldinen koko Suomen tasolla. Téllaisen ohjeistuksen laati-
minen on kuitenkin hyvin vaativa tehtdva: ohjeistuksesta tulisi selvitd toimintaohje mah-
dollisimman moneen erilaiseen tilanteeseen, jotta ulkomaalaisen rekisterdinti tai muu tieto-
jen tallettaminen véestotietojarjestelmaan ei pitkittyisi jouduttaessa aina tapauskohtaisesti
selvittamaan, millaisia dokumentteja missékin tapauksessa ulkomaalaiselta tulee vaatia.
Toisaalta kaikkien mahdollisten tilanteiden huomioiminen etukateen ei ole mahdollista, ja
litan tarkat rajaukset esimerkiksi henkiloryhmien suhteen, joilta ei edellytetd henkil6llisyy-
tensd todistamiseen voimassa olevaa matkustusasiakirjaa, voivat yhta lailla aiheuttaa epéta-
sa-arvoa kuin ohjeistuksen puuttuminen. Edes niin sanotusti samaan ryhmaan kuuluvia
ulkomaalaisia (esimerkiksi toissijaisen suojelun perusteella oleskeluluvan saaneet ulko-
maalaiset) ei voitane ehdottomasti pitda ns. samalla viivalla olevina: tilanteet ja olosuhteet
voinevat vaihdella paljonkin eri henkildiden kohdalla, ja esimerkiksi pakolaisasema voi-
daan lakkauttaa henkil6ltd ulkomaalaislaissa tarkemmin s&d&detyn mukaisesti, mika kertoo
juuri olosuhteiden muuttumisen mahdollisuudesta. Laadittaessa toimintaohjeistuksia, ja
myos lainsdadéntéd, ulkomaalaisten rekisterdintiin liittyen tulee 16ytda tasapaino kahden
merkittdvan tavoitteen, véestotietojéarjestelman tietojen julkisen luotettavuuden ja henkilén
oikeuksien toteutumisen vélille, jotta molemmat olisivat mahdollisimman hyvin toteutetta-
vissa. Tatd punnintaa tehtdessa ei kuitenkaan tule antaa liikaa painoarvoa tietojen julkiselle

luotettavuudelle: ylimitoitettu todistusten ja asiakirjaselvitysten vaatiminen aiheuttanee

299 HE 195/2013 vp, s. 16-17.
78



nopeammin puuttumista henkilén oikeuksien toteutumiseen kuin merkittavéa edistysta

vaestotietojarjestelman tietojen julkisen luotettavuuden toteutumiseen.

Vaestotietojarjestelméan merkinndilla voi vélillisesti olla yhteyksid useankin perus- ja ih-
misoikeussaadoksissa taatun oikeuden toteutumiseen. Henkilén nimi on yksi véestotieto-
jarjestelmaén talletettavista tiedoista, ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on oikeuskéay-
tdnnossaan vahvistanut nimen olevan osa henkilon identiteettid ja nain ollen kuuluvan Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen 8 artiklassa taatun yksityiselaméan kunnioituksen alaan®®.
Siviilisaaty- ja avioliittotietojen kautta yhteyttd voi olla niin yksityis- ja perhe-elaman suo-
jaan kuin henkilon oikeuteen avioliittoonkin: esimerkiksi tapauksessa Dadouch v. Malta
avioliiton rekistergimétta jattdminen merkitsi puuttumista henkilon perhe-el&man suojaan,
ja tapauksessa O"Donoghue ym. v. Yhdistynyt kuningaskunta huomattavan kalliin avioliit-
totodistuksen vaatiminen tarkoitti ihmisoikeussopimuksen 12 artiklassa taattuun avioliitto-
oikeuteen puuttumista. Muita perus- ja ihmisoikeussddnnoksid, joihin véestotietojarjestel-
man merkinnoilla voidaan nahda olevan yhteyttd, ovat myods esimerkiksi oikeus toimeentu-
loon, oikeus sosiaali- ja terveydenhuoltoon, oikeus ty6hon sekd Suomen perustuslain 14
§:ssd saddetyt vaali- ja osallistumisoikeudet®. Namé eivat kuitenkaan ole perus- ja ihmis-
oikeuksista ainoat, joihin vaestotietojarjestelman merkinnéilla voi valillisesti olla yhteytt;
tyhjentavan luettelon laatiminen néista yhteyksista ei ole edes mahdollista perus- ja ihmis-
oikeuksien ollessa hyvin laaja kokonaisuus. Pelkéstdan perus- ja ihmisoikeussdédnndsten
siséltoon tutustuminen harvoin riittdé selvittamadn, mitd kaikkea néilla saannoksilla pyri-
tddn turvaamaan, vaan esimerkiksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytanto
on usein lahes valttdamatén apu. Taman liséksi oleellista on tarkastella henkil6iden rekiste-
rointid véestotietojarjestelmaan ylipdansa laajemmassa kontekstissa, jotta voidaan huoma-

ta, kuinka merkittavié oikeusvaikutuksia véestotietojarjestelméan merkinndilld voikaan olla.

Ulkomaalaisten rekisterdintiin véestotietojarjestelméan kannattanee suhtautua ennemmin
avoimesti kuin pidattyvasti. Vaestotietojarjestelmén tietojen ollessa merkittdvassa asemas-
sa viranomaisten paatoksenteossa ja suomalaisessa yhteiskunnassa muutenkin lienee tar-
koituksenmukaisempaa, ettd ulkomaalaisen tiedot talletetaan vaestotietojarjestelmaéan en-
nemmin jokseenkin turhan takia kuin jatetddn kokonaan tallettamatta, mikali on epdvar-
maa, onko tietojen tallettaminen katsottava tarpeelliseksi. Yhtenda mahdollisena uhkana

tassa toki on henkilotunnusten loppuminen kesken, mikali samalla syntymadajalla rekiste-

300 K, esim. Stjerna v. Suomi, 25.11.1994; Johansson v. Suomi, 6.9.2007.
%01 Katso tarkemmin luvusta 5.
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roitavia henkil6ita merkitddn véestotietojarjestelmaén hyvin suuria mééria, mutta todenna-
koisyys sille, ettd ndin kdy, lienee verraten pieni. Henkilon oikeuksien toteutuminen voi
edelld esitetyn mukaisesti olla hyvinkin riippuvaista véaestotietojarjestelmaan tehdyistéa
merkinndistd, joten tilanteissa, joissa ei ole taysin varmaa, onko tiedon tallettaminen vaes-
totietojéarjestelméan tarpeellista, lienee tarkoituksenmukaisempaa tallettaa tieto kuin jattaa
tallettamatta. Tarve jonkin tiedon ilmenemiselle véestotietojéarjestelmasté ei vélttamatta ole
akuutti kyseiselld hetkelld, mutta voi aktualisoitua myéhemmin esimerkiksi perhesuhteiden

muuttuessa.

Véestotietojarjestelman tietojen julkisesta luotettavuudesta tulee pitéa kiinni vaestotietojar-
jestelmé&an talletettujen henkil6tietojen ollessa niin merkittdvassé asemassa erityisesti vi-
ranomaisten padtoksenteossa, mutta myos ulkomaalaisille, jotka tietojensa tallettamista
vaestotietojarjestelmaédn pyytavat, tulee asettaa vastuuta tietojen oikeellisuudesta. Vaarien
tietojen antaminen on luokiteltu Suomen rikoslain 16. luvussa rangaistavaksi teoksi, ja
Suomen viranomaiset eivat voi todistuksia ja asiakirjaselvityksid vaatimallakaan ikina olla
ehdottoman varmoja siité, ettd niistd ilmenevét tiedot ovat absoluuttisen oikeita. Tietojen
luotettavuus tulee toki pyrkid mahdollisimman tehokkaasti varmistamaan, mutta varsinkin
julkisen hallinnon nyKkyisilla resursseilla toimittaessa ulkomaalaisille on syyta tuoda ilmi,
etta vaarien tietojen antaminen on sanktioitu teko; viranomaisten resurssit eivat todellisuu-
dessa riittane selvittdméén joka ikista tapausta juurta jaksain, vaikka tdma toivottava asian-
tila olisikin. Erilaisten todistusten ja asiakirjaselvitysten vaatiminen tietoja vaestotietojar-
jestelméaan talletettaessa on paikallaan, mutta véestotietojarjestelméaan talletettavien tietojen
luotettavuuden suhteen lienee ainoastaan aiheellista, ettd osa vastuusta on silla henkil6114,
joka kyseiset tiedot vaestotietojarjestelmaan ilmoittaa vaarien tietojen ilmoittamisen ollessa
rikoslaissakin sanktioitu teko. Asioiden tilan taydellinen varmistaminen dokumentaation
keinoin edellyttéisi kdytannossa selvityksen hankkimista ympéri maailmaa, mika ei kay-
tdnnossa ole mahdollista niin ulkomaalaisen kuin viranomaistenkaan resursseihin peilaten.
On térke&a 10ytaa se raja, jolloin esitetty dokumentaatio jonkin tiedon perusteeksi voidaan
katsoa riittavaksi vaestotietojarjestelman tietojen julkisen luotettavuuden siitd kuitenkaan
kérsimatta. Eri intressien punninta ja ndiden keskindisen hierarkian l6ytdminen ovatkin

ulkomaalaisten rekisterdinnissa merkittdvimpié haasteita.
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