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ALKUSANAT

Miten ylikansallinen sdantely vaikuttaa Suomen sosiaaliturvaan? Minki-
laisia sosiaaliturvaoikeuksia eri valtioissa tydskentelevilld tai liikkuvilla
henkil6illa on? Miten rajat ylittdvda terveydenhoitoa korvataan? Minka-
lainen on maahanmuuttajan oikeusasema? Naitd kysymyksid on pohdittu
medioissa, politiikassa ja kansalaisten kahvipoydissd, mutta harmillisen
vahién tutkimuksissa.

Tama teemakirja 1ahti liikkeelle tarpeesta toimittaa kovia faktoja yk-
sissd kansissa valilla kuumanakin kdyneeseen keskusteluun ylikansallisesta
sosiaaliturvasta. Idea koota yhteen tutkimustietoa aiheesta syntyi Kelan
kansainvilisten asioiden ryhméssa sen silloisen ryhmépaallikko Essi Ren-
tolan ja lakimies Suvi Rasimuksen innostamana. Kutsuimme mukaan kir-
joittamaan kaikki tiedossamme olevat henkil6t, jotka ovat teeman asian-
tuntijoita. Punaisena lankana on ollut sosiaaliturva laajasti ymmarrettyna
ja maan rajojen ylittdminen, on kyse sitten sddntelystd tai yksiloistd ja
heidén oikeuksistaan. Kuten kaikissa pitkissé projekteissa, tissdkin kirjoit-
tajaryhmén kokoonpano eli prosessin aikana. Haluamme syddmellisesti
kiittaa kirjoittajia heiddn panoksestaan timédn kirjan syntymiseen - ja tut-
kimuksellisen aukon paikkaamiseen. Viime vuodet ovat toden teolla nayt-
tineet, miten ajankohtaisesta ja inhimillisesti tarkedstd teemasta on kyse.

Hioimme artikkeliaihioita kahdessa kirjoittajaseminaarissa. Tie kasi-
kirjoituksesta julkaisukuntoiseksi ja -kelpoiseksi kirjaksi kivi anonyymien
asiantuntija-arvioitsijoiden ja Kelan tutkimusjulkaisujen toimituksen kaut-
ta. Limpimat kiitokset teille Tarja, Maini ja Jaana sekd anonyymit arvioit-
sijat arvokkaasta ja asiantuntevasta tyostanne!

Helsingissd kesdajan alkaessa 2017

Toimittajat
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Sosiaaliturvan rajoilla

Laura Kalliomaa-Puha ja Anna-Kaisa Tuovinen
Sosiaalisia oikeuksia, sosiaaliturvaa ja solidaarisuutta
yli rajojen

Onko kansallinen sosiaaliturva myytti? Thmiset liikkuvat yli maiden rajo-
jen: lahdetddn, tullaan, palataan. Liikkuvat ihmiset tarvitsevat "liikkuvaa”
sosiaaliturvaa, silld sosiaalisten riskien toteutuminen ei katso aikaa eika
paikkaa. Thmiset sairastuvat, elakoéityvit, saavat lapsia, uuden tydpaikan
tai joutuvat ty6ttomiksi riippumatta valtioiden rajoista. Tarvitaan yhtei-
sid sadntojd siitd, miten ndissi tilanteissa toimitaan. Esimerkkind voidaan
mainita vaikkapa Espanjan aurinkoon muuttaneet eldkeldiset. Tdma ilmio
ei olisi mahdollinen, tai ainakaan yhtd laajamittainen, jos Suomessa ja
muualla kertyneet elikkeet ja muut sosiaaliset edut eivit seuraisi muut-
tajan mukana. Toisinaan yhteisiin sosiaaliturvasadnt6ihin turvaudutaan
sattumalta. Esimerkiksi sairastuminen tai tapaturma ty6- tai lomamatkalla
toisessa valtiossa tulee suunnittelematta ja tilloin yksilo tarvitsee niin koh-
demaan terveyspalvelujirjestelmid kuin oman sosiaaliturvajarjestelménsa-
kin takaamaa vakuutusta kulujen korvaamiseksi. Ylikansallisella sosiaali-
turvasdintelylld on tarvetta.

Kansainvilisessd sosiaaliturvassa on kysymys myos valtioiden vilisestd
tyOnjaosta: sddnndistd siitd, miten kustannukset jaetaan ja mikd maa vastaa
kustakin ihmisestd. Tuore esimerkki 16ytyy Korkeimman hallinto-oikeu-
den vuosikirjapddtoksestd, jonka mukaan saksalaisperhe rasitti Suomen
sosiaaliturvajdrjestelmédd kohtuuttomasti ja oli siksi mahdollista karkot-
taa Suomesta. Katsottiin, ettd vastuu perheen sosiaaliturvasta on Saksalla.
Maasta karkottamista koskeva kokonaisharkinta, jossa huomioitiin muun
muassa perheen tilanne yleisesti sekd esimerkiksi perheen lasten etu, ei
my0skddn tuottanut estettd karkottamiselle. (KHO:2016:75.) Globalisaa-
tio edellyttaa ylikansallista sadntelya. Rajat ylittdvan sosiaaliturvan ilmiot
eivdt ole vain teoreettisesti kiinnostavia kysymyksid, vaan ihmisten ja ins-
tituutioiden todellisia ongelmia, jotka on pakko oikeudellisesti ja hallin-
nollisesti ratkaista. Saksalaisperheen tapauksessakin piti ratkaista, missé
perhe asuu, misséd perheen neljé lasta kdyvit koulua tai missé isdn sairaut-
ta hoidetaan. Kuten sosiaalioikeudellinen saintely kansallisestikin, myos
kansainvilinen sosiaaliturva tuntuu olevan jatkuvassa liikkeess4, ei vahiten
EU-tuomioistuimen oikeuskdytdnnén vuoksi. Virkamiehet saavatkin jat-
kuvasti etsid ratkaisuja rajat ylittaviin sosiaaliturvakysymyksiin (ks. esim.
Solmu-tyéryhméraportit 1998, 2000, 2003 ja 2012, Myhrman 1999 seka
Ahtela ja Rentola 2014).
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Myos normit matkustavat. Perustuslakimme perusoikeuksien keskei-
set elementit ja osittain my0s sosiaaliturvalainsddddntdomme itse asiassa
pohjaavat valtioiden valilld sovittuihin normeihin - kansainvalisiin val-
tio- ja ihmisoikeussopimuksiin tai ylikansallisten toimijoiden sosiaali-
turvanormistoihin. Lainsddddnndssamme on normeja niin Yhdistyneiltd
Kansakunnilta, YK:Ita, kansainviliseltd tydjérjesto ILOlta kuin eurooppa-
laisilta toimijoilta, Euroopan neuvostolta ja Euroopan unionilta. Osa so-
siaalioikeuden aineksesta on ylikansallisen sdantelyn tulosta ja osa lain-
sadddnnon ideoista on matkustanut meille ajassa liikkuvien trendien tai
aktiivisen mallioppimisen kautta ja oikeudellisina siirranndisind (legal
transplants, ks. ilmiosté yleisesti esim. Husa 2014 viitteineen). Tama ei toki
ole vain sosiaalioikeuden ilmié - lainsddddnndssi on aina haettu mallia
my0s muista maista.

Kysymys on myos solidaarisuudesta muita ihmisid kohtaan, kuten aina
sosiaaliturvassa. Kun puhutaan kansainvilisestd sosiaaliturvasta, mukaan
tulee solidaarisuus my6s maiden vililld. Kansainvilistd suojelua hakevien
sosiaaliturva on téstd yksi osoitus. Toisaalta, solidaarisuus ei aina ilmene
perinteisen sosiaaliturvan muodossa. Esimerkiksi Euroopan sosiaalirahas-
ton tavoitteena on kaudella 2014-2020 tukea mm. sosiaalista osallisuutta
tarjoamalla vahdosaisille ihmisryhmille mahdollisuuksia osaamisen ke-
hittimiseen ja tyohon ja sitd kautta tavoittamaan samat mahdollisuudet
hyvaidn elamdédn kuin muillakin; parantaa koulutustarjontaa nuorten kou-
lupudokkaiden auttamiseksi tai edistdd tyollisyytta tarjoamalla apua tyo-
paikan hankintaan. Koheesiorahasto puolestaan on tarkoitettu EU-maille,
joiden bruttokansantulo (BKTL) asukasta kohti on alle 90 prosenttia EU:n
keskiarvosta. Silld pyritdan vihentamién taloudellista ja sosiaalista eriar-
voisuutta ja edistimain kestavai kehitysta.

Téssd artikkelissa tarkastelemme rajat ylittdvan sosiaaliturvan ldhto-
kohtia ja kerromme, mistd tdssa kirjassa on kysymys: kuvaamme kirjan
artikkeleiden keskeistéd sisdltod ja samalla myos kirjan alateemoja ja sen
rakennetta.

Sosiaaliturva ihmisoikeutena

Sosiaaliset oikeudet, kuten oikeus sosiaaliturvaan tai oikeus terveyspal-
veluihin, pohjaavat ylikansalliseen sdintelyyn. Keskeisimmit sosiaaliset
ihmisoikeudet siséltyvit YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid
oikeuksia koskevaan kansainviliseen yleissopimukseen (SopS 6/1976, jal-
jempéand TSS-sopimus) ja Euroopan neuvoston jisenvaltioiden solmimaan
Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan (SopS 78-80/2002, uudistettu Euroo-
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pan sosiaalinen peruskirja, jaljempana uESP). Lisédksi sosiaalista turvalli-
suutta suojaavat YK:n kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan
kansainvilisen yleissopimuksen (SopS 7-8/1976, jaljempana KP-sopimus)
tietyt artiklat ja vastaavasti myds Euroopan neuvoston yleissopimus ihmis-
oikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi (SopS 18-19/1990, tutum-
min Euroopan ihmisoikeussopimus, jaljempéna EIS).

YK:n piirissd TSS-sopimusta ja KP-sopimusta valmisteltiin samanai-
kaisesti, ja keskusteluja kdytiin siitd, muodostaisivatko ndmé yhden yk-
sittdisen ihmisoikeussopimuksen vai kaksi erillistd. Vaikka YK:n jdsen-
valtioiden kannat jakautuivat tdssd suhteessa kahteen leiriin, yhtd mieltd
oltiin siité, ettd sopimusten sisdltimit oikeudet olivat yhteydessi toisiinsa
ja toisistaan riippuvaiset. Yhden yleissopimuksen, joka sisaltdisi sekd KP-
ettd TSS-oikeudet, kannattajat katsoivat, ettd ndiden oikeuksien valilld ei
voi tehdé jakolinjoja tai eri kategorioita. Téta perusteltiin silla, ettd KP-oi-
keudet ilman TSS-oikeuksia ovat vain nimellisig, ja toisaalta TSS-oikeudet
tarvitsevat toteutumisen takeeksi KP-oikeuksia, ja siksi nditd molempia pi-
téisi edistdd ja turvata rinnakkain ja yhta aikaa. Kahden erillisen yleissopi-
muksen puolustajat totesivat, ettd KP-oikeudet ovat suoraan sovellettavissa
ja taytintoonpanokelpoisia sellaisenaan, ja niiden katsottiin olevan luon-
teeltaan oikeudellisia myds sopimuksen valvontamekanismeja ajatellen.
Sen sijaan TSS-oikeudet edellyttdisivit toteutuakseen aktiivisia toimenpi-
teitd ja tdytantdonpanoa kansallisella tasolla. Niitd pidettiin ohjelmallisina
oikeuksina, joiden toteutumista olisi tarkoituksenmukaisinta valvoa val-
tioiden maéraaikaisraportoinnin avulla. (UN A-2929, 7-8.)

Lopulta paddyttiin kahteen erilliseen yleissopimukseen. Niiden oikeu-
dellinen luonne muodostui erilaiseksi, silla KP-sopimuksen oikeuksien
loukkausepdilyksestd on voinut tehda yksilovalituksia sopimuksen noudat-
tamista valvovalle ihmisoikeuskomitealle, joskin KP-sopimuksen syrjinti-
kielto (26 artikla) on mahdollistanut yksilovalituksen tekemisen ihmisoi-
keuskomitealle my6s TSS-oikeusloukkauksesta syrjintéikiellon perusteella.
TSS-sopimuksen valvonta perustui pitkddn vain méiériaikaisraportointiin.
Vuonna 2014 Suomen osalta tuli mahdolliseksi (ks. HE 74/2012 vp ja SopS
16-17/2014) tehda epdillystd TSS-oikeuden loukkauksesta yksilo- tai val-
tiovalitus TSS-komitealle. Tdma edelld kuvattu yleissopimusten ja niiden
valvontamekanismien eriytyminen lienee yksi selittiva syy sille, ettd so-
siaaliset ihmisoikeudet toteutuvat keskimédirin tehottomammin verrattu-
na KP-sopimuksen takaamiin oikeuksiin.

Samansuuntainen huomio voidaan esittda edelld mainituista alueelli-
sista ihmisoikeussopimuksista eli Euroopan ihmisoikeussopimuksesta ja
Euroopan sosiaalisesta peruskirjasta. Euroopan ihmisoikeussopimuksen
oikeuksien turva on YK:n KP-sopimukseen ndhden vankalla pohjalla,
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koska EIS:n oikeuksien loukkausepdilyistd voi valittaa Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimeen (EIT) sen jélkeen, kun kaikki kansalliset oikeussuo-
jakeinot on kaytetty (EIS 34-35 artikla). EIT:n tuomiot ovat oikeudellisesti
sitovia (46 artikla) ja lisaksi tuomioistuin voi oikeudenloukkauksen todet-
tuaan maaritd sopimusvaltion maksamaan tarvittaessa loukatulle osapuo-
lelle kohtuullisen hyvityksen (EIS 41 artikla). Euroopan sosiaalinen perus-
kirja ei mahdollista yksilovalituksia. Valtioiden maéraaikaisraportoinnin
liséksi peruskirjan noudattamista valvotaan lisdksi jarjestokanteluteitse.
Témd mahdollisuus lisittiin sosiaaliseen peruskirjaan lisipoytékirjalla,
joka Suomen osalta tuli voimaan vuonna 1998 (SopS 75-76/1998).

Sosiaaliturvan koordinaatio Euroopan unionissa

Suomessa on toimeenpantu sosiaaliturvaa liikkuvien ihmisten tarpeisiin
EU-sadntdjen mukaisesti jo yli 20 vuotta (ks. yhteensovittamisen historias-
ta Sakslin 1995). Sitdkin ennen oli maiden vilisiin kahden- tai monenkes-
kisiin sosiaaliturvasopimuksiin - esimerkiksi Pohjoismaiden sosiaalitur-
vasopimukseen - perustuvia normeja siitd, miten toimitaan, kun ihmiset
liikkuvat maasta toiseen. EU-maiden vililld sopimukset korvautuivat pit-
kalti EU-lainsdaddannollé. Tavoite niilld instrumenteilla on yhteinen: niilld
varmistetaan yhtdilti se, ettd ihminen saa liikkuessaan kansallisvaltioiden
rajojen yli tarvitessaan turvaa jonkun sosiaaliturvajarjestelmédn piirista, ja
huolehditaan toisaalta siitd, ettei joku joudu maksamaan kaksinkertaisia
sosiaaliturvamaksuja (Sakslin 2007, 309).

Yksilon nakokulmasta tallaisen sddntelyn hy6ty on selvd. Esimerkiksi
sairastuminen ei katso maata eikd aikaa. Jos yhteensovittaminen onnis-
tuu, ihminen ei jda turvattomaksi, vaikka matkustaa tai muuttaa maasta
ja jarjestelméstd toiseen. On kysymys myds reiluudesta — jos olen maksa-
nut sosiaaliturvamaksuja ja kerryttanyt vakuutuskausia, eivit maksamani
maksut jad hyodyttdmaan vain kulloistakin maata, vaan maksut ja vakuu-
tuskaudet voivat kerryttdd myds omia ja perheeni etuja riippumatta siita,
missd riskin sattuessa asun. Ja silloin uskallan muuttaa esimerkiksi tyon tai
opintojen vuoksi. Tamd vapaan liikkuvuuden logiikka on ennen kaikkea
Euroopan unionin sddntelyn taustalla. Tavoitteena on yhtendinen ja teho-
kas talousalue, jonka sisalla tyontekijit voivat liikkua sinne, misséd heitéd
tarvitaan. Henkil6iden vapaa liikkuvuus on osa sisémarkkinoiden toteut-
tamista (Sakslin ym. 1998, 1; Sakslin 2007, 295). Kun EU-sdéntelyn taus-
talla on nimenomaan ja alun perin ty6tekijoiden vapaa liikkuvuus, koskee
valtaosa sdédntelystéd tyontekijoiden oikeuksia. Siksi etenkin sddntelyn alku-
aikoina keskityttiin erityisesti tyontekijoiden yhdenvertaisen kohtelun ta-
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kaamiseen (ks. esim. Nieminen 1991 ja Sakslin 2007, 301-303). Mutta jot-
ta tyontekija ldhtee, taytyy usein ottaa huomioon myds puoliso, lapset tai
hoivattavat vanhemmat. Siksi sdéntelyd on myos perheenjésenistd. Ja kun
ty6voimaa — vaikkapa erityisosaajia - tarvitaan myo6s EU:n ulkopuolisista
maista, on syyti sddnnelld myds ndiden ns. kolmansien maiden kansalais-
ten oikeuksia. EU:n sosiaaliturvasédintely on lisddntynyt niin maérallisesti
kuin kohderyhménsékin osalta sitten alkuvuosien (Kattelus ym. 2013, 7;
ks. my6s Kotkas ja Sorainen tdssé kirjassa).

Sadntelyn taustalla on myds ajatus yksilon valinnanvapaudesta ja kil-
pailusta — sisimarkkinoiden keskeisistd elementeistd. Taima nékyy esimer-
kiksi potilaiden liikkuvuuden edistimisessa. Erityisesti komissiossa ajatel-
laan, ettd myds terveydenhuolto voi toimia markkinoilla siten, ettd potilaat
valitsevat parhaan hoidon ja sitd kautta tieto hyvin jarjestetyistd palveluista
levidd. Euroopan laajuinen erikoistuminen tulee mahdolliseksi. Taté aja-
tusta tukee my0s eurooppalainen kilpailulainsdadédnto, joka varmistaa,
ettd yksityiset palveluntarjoajat voivat toimia eri maissa yhdenvertaisesti.
Markkinamekanismien laajeneminen hyvinvointivaltioiden ydintoiminto-
jen alueelle ei kuitenkaan ole tdysin ongelmatonta. Joitakin niistd kipupis-
teistd késitellddn my0s tdssa kirjassa.

Sdantelyd voi tarkastella myds viranomaisten nidkékulmasta. On tay-
tynyt sopia paitsi siitd, miten vastuut ja kustannukset jaetaan — minka
sosiaaliturvajdrjestelmén piiriin ihminen kulloinkin kuuluu - my®ds siita,
miten rahavirtoja liikkutellaan. Jos ranskalainen matkailija tarvitsee tervey-
denhoitoa Lapin-matkallaan, miten kustannukset hoidosta laskutetaan
Ranskalta? Jokaisessa maassa on oma sosiaaliturvajirjestelménsd. EU:n
sosiaaliturvan koordinaatiolainsdddéant6 ei luo minimistandardeja, kuten
monen muuan alan EU-normit, vaan oikeudet perustuvat kansalliseen
lainsdddént6on. Moninaisuuden yhteensovittaminen on haasteellista. Eri
logiikoilla toimivien normien palapeli tuottaa jatkuvasti ennustamattomia
lopputuloksia ja yhteensovittamisen padméard, yksiloiden ja perheiden
sosiaalinen turvallisuus, voi vaarantua. Mitd yksinkertaisemmaksi jarjes-
telmin saisi, sitd vihemmain toimeenpano viranomaisia ty6llistdisi. Mité
yksinkertaisempi olisi jarjestelma, sitd helpompi sitd olisi ymmartdd. Tama
olisi myos yksiloiden etu. Toisaalta hienosyisempi jéirjestelma pystyy pa-
remmin huomioimaan yksiléiden eliméntilanteiden eroavaisuudet. Talla
hetkelld voi olla vaikea luotettavasti ennustaa joka tilanteessa, miten yh-
teensovittaminen onnistuu. Tdma saattaa kylld olla ikuisuusongelma: on
kenties mahdotonta ennustaa kaikkia mahdollisia tilanteita, joissa sosiaali-
turvan yhteensovittamista tarvitaan, ja varautua niihin ennakolta.

Niitd ongelmia siis on yritetty ja yritetdan ratkaista. Yrityksistd huo-
limatta viliinputoamisia sattuu - titd todistaa vaikkapa Euroopan unio-
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nin tuomioistuimen laaja oikeuskaytdnto sosiaaliturva-asioissa. Eri jar-
jestelmien yhteensovittaminen ei ole helppoa. Sosiaalisten oikeuksien
toteutumista Euroopan unionissa halutaan kuitenkin entisestdan syventéa.
Euroopan unionin komissio on kdynnistdnyt ns. Euroopan sosiaalisten oi-
keuksien pilarin valmistelut (Euroopan komissio 2016)." Taustalla on ta-
louskriisi ja todellisten yleiseurooppalaisten tyémarkkinoiden tavoittelu.
Tavoitteena on tunnistaa yhteiset periaatteet, joihin jisenmaiden kaytan-
t0ja voidaan peilata. Periaatteita on ldhdetty kerddméan tyomarkkinoiden
ehdoilla. Ensimmaisessd luonnoksessa on kolme lukua, joista kaksi koskee
tyomarkkinoita (Yhtaldiset mahdollisuudet ja padsy tydomarkkinoille seka
Oikeudenmukaiset tyoolot ja tydehdot). Kolmanteen lukuun on keritty
Riittavan ja kestdvédn sosiaalisen suojelun periaatteita. Ajatuksena on ra-
kentaa pilari EU:n nykyisen sosiaalisddnnoston varaan ja tdydentdd sitd.
Pilari kehitetddn ensin euroalueelle, mutta muut jisenmaat saavat halu-
tessaan tulla mukaan. Ensimméinen luonnos pilarista julkistettiin maa-
liskuussa 2016 ja tavoitteena oli vuoden 2016 aikana kerita kansalaisten,
kolmannen sektorin ja viranomaisten mielipiteitd pilarin kehittdmiseksi.
(COM (2016) 127 final.)

Kirjan tausta, tavoite ja rakenne

Kuten edelld on kuvattu, sosiaaliturvasdantelymme on yhi kansainvilisem-
pédd. My0s sosiaali- ja terveydenhuollon asiakaskunta on yhid monikulttuu-
risempaa ja monikielistd. Etenkin ensimmdisen polven maahanmuuttajien
voi ajatella tarvitsevan apua Suomeen ja suomalaiseen sosiaaliturvajdrjes-
telmédn kotoutumisessa. Suomessa oli hieman alle 200 000 téllaista asia-
kasta vuonna 2011 (Tervola ja Verho 2014). Vaikka ensimmiisen polven
maahanmuuttajien osuus véiestdsté oli edelleen vain 3,6 prosenttia vuonna
2011, kdytdnnon tyon ja kohtaamisten ndkokulmasta muutos muutaman
vuosikymmenen takaiseen varsin monokulttuuriseen Suomeen on kui-

1 EU:ssa on puhuttu pilareista EU:n toimivallan jaottelussa varsinkin ennen Lissabonin sopi-
musta. Asiat jaettiin pilareihin eli kolmeen keskeiseen lohkoon EU:n toimivallan luonteen
mukaisesti. I pilariin kuuluivat EU:n toimivaltaan kuuluneet asiat. II pilariin kuului ulko- ja
turvallisuuspolitiikka ja III pilariin yhteisty6 rikosoikeudellisissa asioissa sekd poliisiyhteistyd,
joiden osalta toimivalta oli luonteeltaan hallitusten vilistd yhteistyotd. Pilari-késitteen kay-
tostd luovuttiin Lissabonin sopimuksessa. EU:n toimivaltaan - yksinomaiseen tai jaettuun —
kuuluvat nyt kaikki muut edelld mainitut asiat paitsi ulko- ja turvallisuuspolitiikka, joka on
edelleen luonteeltaan hallitusten vilistd yhteisty6td. Pilari-késite vaikuttaa nyt jilleen olevan
Kiyttokelpoinen EU:ssa. Suomessa pilari (engl. pillar) kuulostaa hieman vieraalle - kysymys on
kuitenkin perustasta, kivijalasta, jolle toimintaa rakennetaan ja joka pitdd rakennelman kattoa
korkealla ja rakennelman kasassa (vrt. sosiaalisten oikeuksien pilari on ranskaksi socle européen
de droits sociaux, sosiaalisten oikeuksien perusta).
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tenkin iso - maahanmuuttajien maéira on yli kaksinkertaistunut viimeisen
kymmenen vuoden aikana (Tervola ja Verho 2014). Viime aikoina asiakas-
kunnan monimuotoistumiseen on tartuttu myds tutkimuksessa. Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitoksen laaja Maahanmuuttajien terveys- ja hyvin-
vointitutkimus (Maamu) on tuottanut ja tuottaa tietoa Suomessa asuvien
maahanmuuttajien terveydentilasta ja siihen vaikuttavista tekijoistd (Cas-
taneda ym. 2012). Viéestéliitossa tutkitaan maahanmuuttajaperheité ja ko-
toutumista, kaksikulttuurisia avioliittoja ja koulumaailman haasteita maa-
han muuttaneiden perheiden kohtaamisessa (ks. esim. Alitolppa-Niitamo
ym. 2013), Kelassa on tutkittu maahanmuuttajien sosiaaliturvaetuuksien
kayttod (Tervola ja Verho 2013 ja 2014; Tervola 2015), Tilastokeskuksessa
on keritty tietoa maahanmuuttajista omalle nettisivulleen (Tilastokeskus
2016) ja Valtion taloudellisessa tutkimuslaitoksessa on tutkittu kotoutu-
mista (ks. tutkimusten kooste nettisivuilta VATT 2016).

Téamaén kirjan tavoitteena on koota oikeudellista tietoa rajat ylittavasta
sosiaaliturvasta, olipa kysymyksessd ihmisten lahteminen maasta, maahan
muutto tai uudessa maassa asuminen. Kun ilmié on monitahoinen, myos
keskustelu siitd on varsin monipolvista. Julkisissa keskusteluissa, erityisesti
sosiaalisessa mediassa, lilkkuu paljon véddrii tietoa. Tdhan teemakirjaan
on pyritty kokoamaan talld hetkelld saatavissa olevaa, tutkittua oikeudel-
lista tietoa Suomesta toisaalta keskusteluiden asiavirheiden korjaamiseksi
ja toisaalta uusiksi yhteiskunnallisiksi keskustelunavauksiksi.

Olemme saaneet mukaan monipuolisen joukon. Kirjoittajat edustavat
niin tutkimusmaailmaa, lainvalmistelua kuin toimeenpanoakin. Siksi 14-
hestymistapa, kirjoitustyylit ja tutkimusotekin on kirjoituksissa monimuo-
toinen. Hallinnon ja toimeenpanon asiantuntijat ovat voineet ammentaa
arjen todellisista ongelmista, nostaa esiin kdytdnnon nidkokulmia ja tarjota
nikoaloja kirjoittajien omasta asemasta kisin. Hioimme tavoitteitamme
yhteen kahdessa kirjoittajaseminaarissa syksylla 2015. Lisdksi kirjoitukset
ovat kdyneet lapi vertaisarvioinnin. Pdddyimme tavoittelemaan yleistajui-
sia kirjoituksia: ne on pyritty kirjoittamaan sellaisillekin lukijoille, jotka
eivit vield ole syvilld kansainvilisen sosiaaliturvan kiemuroissa.

Sosiaaliturvan ylikansalliset mekanismit ja niiden vaikutukset

Aihepiirid ennalta tuntemattomia lukijoita ajatellen padtimme myds si-
sallyttad teemakirjan alkuun johdatuksen kansainvilisen sosiaaliturvan
perusteisiin. Niinpd kirja alkaa Anna-Kaisa Tuovisen johdatuksella ra-
jat ylittavdn sosiaaliturvan keskeisiin perusteisiin, kisitteisiin ja instru-
mentteihin. Tuovinen kiy ldpi tirkeimmét Suomea sitovat, sosiaalisia
ihmisoikeuksia koskevat kansainviliset sopimukset ja sosiaaliturvan
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koordinaation paédperiaatteet Euroopan unionissa sekd esittelee Suomen
sosiaaliturvasopimuksia. Tdmén kirjoituksen tarkoitus on siten toimia
erddnlaisena lukuapuna kirjan muihin artikkeleihin nahden.

Toomas Kotkas kysyy artikkelissaan, miten Suomen asumisperustei-
nen jéarjestelma on muuttunut Euroopan unioniin liittymisen jdlkeen. Asu-
miseen perustuvien ja vakuuttamiseen perustuvien jarjestelmien yhteenso-
vittamista on epailty alusta alkaen (ks. esim. Pennings 2004 ja Hauksdottir
2004). Vaikka sosiaaliturvan ajateltiin Suomen liittymisen aikaan jaavin
lahes kokonaan yhdentymisen ulkopuolelle, Euroopan unionin keskeisen
tavoitteen eli lilkkumisvapauden suojeleminen on kuitenkin tuonut mu-
kanaan sellaista sddntelyd, jolla on vaikutusta sosiaaliturvajarjestelmiin.
Sosiaalipolitiikka ei edelleenkédan kuulu unionin yksinomaiseen toimival-
taan, mutta valillisid vaikutuksia sosiaalilainsdddantd6n on helppo osoit-
taa. Osa vaikutuksista juontuu siitd, ettd sosiaalipolitiikka kuuluu jaetun
toimivallan aloihin, mutta vain perussopimuksissa médriteltyjen tavoit-
teiden osalta. Tosin Annikki Savio ajatteli jo viisitoista vuotta sitten, ettei
erillisistd kansallisista sosiaalipolitiikoista kannata puhua (Savio 2004).
Kotkas tarkastelee kansaneldkkeen, toimeentulotuen ja terveydenhuollon
lainsdddédntomuutoksiin peilaten, miten kansallinen lainsddadantéomme ja
sen tausta-arvot ovat muuttuneet jisenyyden my6td sekd mitd kaytdnnon
vajkutuksia lainsddddntomuutoksilla on ollut kansalaisten liikkumiselle
EU:n jdsenvaltiosta toiseen. Kotkas paikantaa monia muutoksia, mutta
toteaa, ettd suurin osa muutoksista on kuitenkin perustunut kansallisen
sosiaalipolitiikan tarpeisiin. Hinen mukaansa vapaata liikkuvuutta suoje-
leva politiikka ja kansallinen asumisperusteinen sosiaaliturva ovat — aina-
kin toistaiseksi — tasapainossa, ainakin mitd talouteen tulee. Suomi ei ole
merKkittdvd nettomaksaja ja suurin osa ulkomaille maksetuista etuuksista
maksetaan henkiléille, jotka ovat osallistuneet etuuksien rahoittamiseen
Suomessa.

Yrjo Mattila esittelee artikkelissaan Euroopan neuvoston alaisuudes-
sa toimivan Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean Suomelle antamia
kolmea huomautusta, joissa Suomen on viime vuosina todettu rikkoneen
Euroopan sosiaalista peruskirjaa. Mattila on Suomen sosiaalioikeudelli-
sen seuran puheenjohtajana ja Omaishoitajat ja ldheiset -liiton hallituk-
sen jasenend itse ollut tekemdssé ndité jarjestokanteluita, ja han kuvaakin
artikkelissaan kokemustaan Euroopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien
komitean kantelumekanismista. Mattila selvittdd, miten Suomessa on nii-
hin péatoksiin suhtauduttu ja mihin toimiin on ryhdytty - tai jatetty ryh-
tymattd. Lopuksi artikkelissa pohditaan, milta sosiaaliturvan leikkaukset
néyttavit perusoikeuskirjan velvoitteiden valossa.
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Tyontekijoiden liikkuvuus ja sosiaaliturvan haasteet

Seuraavaksi tarkastellaan sosiaaliturvaa maasta toiseen liikkuvien tyonte-
kijéiden ndkokulmasta. Liikkuvien tyontekijoiden sosiaaliturvaetuuksien
turvaaminen on Euroopan unionin sosiaalipolitiikan ydinté: jotta ihmis-
ten liikkkuminen maasta toiseen tyévoimatarpeiden mukaan voidaan tur-
vata, tyontekijoiden sosiaaliturvan liikkumisesta taytyy myos pitda huolta.
Euroopan unionin sosiaalipolitiikka perustuu vakuutusajattelulle, jossa
jokainen tyontekijd kerryttad itselleen ja perheelleen turvaa maksamalla
vakuutusmaksuja tai veroja palkkatuloistaan. On siten reilua, ettd tilld
tavalla ansaittu vakuutusturva on kéytettdvissi myds toisessa maassa. Jos
néin ei olisi, muodostuisi tosiasiallinen este tyontekijéiden ja muiden hen-
kiloiden vapaalle liikkuvuudelle. Osa tyontekijéiden liikkuvuutta turvaa-
vista EU-sddnnoksistd turvaa yhdenvertaisen kohtelun, osa kertoo, miten
kustannukset tulee jakaa eri sosiaaliturvajirjestelmien kesken, ja osa var-
mistaa, ettd perhe saa osansa etuuksista.

Karoliina Nurmi ja Minna Levander pohtivat yhi tavallisempaa il-
miotd tyoelamissd: yhden, pitkdaikaisen tydsuhteen sijaan monen toi-
meentulo muodostuu lyhyistd, toisiaan seuraavista tai limittdisistd patkista.
Yhé useampi tekee ndita patkida myds useassa eri maassa. Kuitenkin lain-
saadanto lahtee siitd, ettd tydsuhteita on vain yksi tai ettd vain yhden EU:n
jasenvaltion sosiaaliturvalainsddadant6d sovelletaan kerrallaan. Euroopan
unionin sosiaaliturva-asetusten paisdanto on, ettd sovelletaan tydskente-
lymaan lainsdadantod (lex loci laboris). Asetukset tunnistavat muutamia
tyypillisia monessa maassa tyoskentelevid ryhmid, esimerkiksi merelld
tyoskentelevat tai ns. lahetetyt tyontekijat (tydkomennuksella toisessa kuin
tyonantajan kotimaassa viliaikaisesti olevat). Nurmi ja Levander esitte-
levdt lainvalintasdant6jé ja osoittavat ongelmia niin tyontekijéiden kuin
tyonantajienkin ndkokulmasta. Normeja voidaan valitettavasti kayttad
myos epdreilun taloudellisen kilpailun vélineend ja tyontekijan etujen vas-
taisesti. Erityisesti vuokratydfirmat ja kuljetusliikkeet ovat kdyttidneet hy-
viksi porsaanreikia, kuten mahdollisuutta valita yhtion kotipaikka maasta,
jossa tyontekijan sosiaaliturvan taso on heikko ja siten myos tyonantajan
sosiaaliturvamaksut alhaiset. Ongelma on EU:ssa tunnistettu ja sdant6ihin
ollaan parasta aikaa suunnittelemassa muutoksia (ks. tarkemmin COM
(2016) 815 final).

Jaana Rissanen pureutuu artikkelissaan tyokyvyttomyyselakkeisiin.
Kaikissa EU-maissa korvataan tyokyvyttomyyden aiheuttamaa tulonme-
netystd. Jos kysymyksessd on lyhytkestoinen sairaus, tarjolla on sairaus- tai
kuntoutuspdivarahaetuuksia. Silloin kun ty6kyvyttomyys kestdd pitkdan
tai on pysyvé, maksetaan tyokyvyttomyyseldketta. Paaperiaate on, ettd tyo-
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kyvyttomyyseldke maksetaan kaikista maista, joissa henkilé on ollut va-
kuutettuna. Tyokyvyttomyyseldkejérjestelmien muutokset eri maissa ovat
kuitenkin ajheuttaneet haasteita elikkeiden yhteensovittamisessa maasta
toiseen liikkuneille. Artikkelissa paneudutaan erityisesti Suomen ja Ruot-
sin erilaisista tyokyvyttomyyseldkejarjestelmistd aiheutuviin yhteensovi-
tushaasteisiin.

Olli Sorainen kirjoittaa maahanmuuton lainsddddnnén harmoni-
soinnin vaikeudesta. Suomen ulkomaalaislainsddadidnto on laaja ja vai-
keasti hahmotettava kokonaisuus, jonka monimutkaisuus juontuu pitkalti
unionisddntelystd. Euroopan unionin maahanmuuttosddntely perustuu
vahvasti suurten jasenmaiden, kuten Saksan ja Ranskan, tarpeisiin. Suo-
men linja on ollut vapaampi kuin unionin, koska td4lld on ollut tarvetta
osaavalle ty6voimalle. Euroopan unionin sidantely on monimutkaistanut
normejamme, ja samalla seurauksena on ollut yhteensovitusongelmia
maahanmuuton sddnndsten ja sosiaaliturvasddnnosten kesken. Sorainen
osoittaa pulmia esimerkiksi erityisosaajien, tyontekijéiden perheiden, tur-
vapaikanhakijoiden ja kausityontekijoiden kohtelussa. Epdloogista lain-
saddantod toimeenpaneville viranomaisille jaa epékiitollinen tehtdva so-
veltaa hankalaa lainsddadantd4 ja huolehtia siité, ettd asiakkaat ymmartavit
omat oikeutensa ja paisevit oikeuksiinsa.

Jaana Palander jatkaa Soraisen keskustelua ns. kolmansista maista (ei
EU-maista) tulevien tydntekijoiden liikkuvuuden ehdoista. Palander poh-
tii maahanmuuton normistoa perheenyhdistdmisen kannalta. Milld edel-
lytyksilla kolmansista maista tulevat tyontekijit voivat saada perheensi
Suomeen? Palanderin esimerkkitapauksena ovat sairaanhoitajat. Muual-
ta suomalaisia hoitamaan tullut sairaanhoitaja joutuu asumaan kaukana
perheestddn. Artikkelin teema houkuttaa ndin myo6s pohtimaan tirkeitd,
kansainvilisten hoivaketjujen aiheuttamia eettisia kysymyksid. Kuka hoi-
taa ulkomaille ldhteneen tyontekijin lapset? Mita perheille tapahtuu, kun
eletddn arkea tuhansien kilometrien pdissé toisistaan? Onko oikein, ettd
kéyhemmén maan kouluttamat ammattilaiset tulevat vauraaseen Suo-
meen eivitkd kiytéd taitojaan kouluttajamaansa hyviksi? Toisaalta ldnsi-
maissa tyoskentelevien kotiin perheellensa ldhettamat rahat ovat tarkeitd
heiddn perheidensd ja koko paikallisyhteis6jen toimeentulolle. (Yeates
2004 ja 2010.) Palander osoittaa, ettd perheenyhdistimisen ehtona oleva
tuloraja voi muodostua kohtuuttomaksi esteeksi ulkomaalaisen tyonteki-
jan perheen oleskeluluvalle, kuten esimerkkini olevalle sairaanhoitajalle.
Hoiva-alan keskipalkkaus ei usein riitd toimeentuloedellytyksen ylittdmi-
seen. Hin pohtii erityisesti mahdollisuutta laskea tiettyjd sosiaalietuuksia
mukaan tuloihin ja tarkastelee valittua linjaa suhteellisuus- ja kohtuullispe-

19



Sosiaaliturvan rajoilla

riaatteiden valossa. Palander argumentoi, miten ihmisoikeusmyonteiselld
laintulkinnalla jo nykyinen lainsdddéntdé mahdollistaisi kohtuullisemmat
lopputulokset. Ndin nayttiisikin kdyneen esimerkiksi korkeimman hallin-
to-oikeuden tuoreessa tapauksessa, jossa katsottiin, ettd

“Otettaessa huomioon, ettd perheen tulot eivat oleellisesti jaa oles-
kelulupa-asioissa yhdenmukaisesti noudatetun Maahanmuut-
toviraston ohjeellisen tulorajan alapuolelle, ei ulkomaalaislain
39 §:n 1 momentissa tarkoitettu poikkeaminen muodostu asias-
sa merKkittavédksi. Kun lisiksi otetaan huomioon hakijana olevan
perheenkokoajan puolison psyykkisestd terveydentilasta saatu
selvitys ja se seikka, ettd tima joutuisi kddnnytettynd Sambiaan
huolehtimaan yksin lapsista, mikéli perheenkokoaja jéisi Suo-
meen voimassa olevan oleskelulupansa perusteella, on haettujen
oleskelulupien hylkddminen niissi oloissa suhteellisuusperiaat-
teen vastaista ja valittajien kannalta kohtuutonta” (KHO:2017:6;
ks. myos KHO:2016:198 ja KHO:2016:155.)

Oikeus terveyspalveluihin Euroopassa

Lasse Lehtonen tarkastelee EU:n niin kutsutun potilasdirektiivin (2011/24/
EU) vaikutuksia, joka on kansallisesti saatettu voimaan rajat ylittavasta ter-
veydenhuollosta annetulla lailla (1201/2013). Lehtonen kuvaa direktiivin
tavoitteita ja padperiaatteita sekd direktiivin kansallista tiytdntoonpanoa
Suomessa. Tarkastelussa ovat muun muassa toisessa EU:n jdsenvaltiossa
saadun hoidon kustannusten korvaaminen sekd Suomen julkisen tervey-
denhuollon palveluvalikoima, joka méadrittdd, mitd hoitoja julkisessa
terveydenhuollossa annetaan tai mitkd yksityisessd terveydenhuollossa
saadut hoidot korvataan sairausvakuutuksesta. Direktiivin taytdnt6onpa-
no tulee muuttumaan Suomessa, silld EU:n komissio on todennut, ettei
se pidd Suomen valitsemaa korvausmallia potilasdirektiivin mukaisena.
Selvaa lisaksi on, ettd potilasdirektiivin asettamat velvoitteet on otettava
huomioon myos niin kutsutun sote-uudistuksen valmistelussa.

Noora Heinonen valottaa mainitun direktiiviin tdytantdonpanon haas-
teita. Han kuvaa normit, joiden perusteella EU-kansalaisten oikeus hoitoon
turvataan, sekd sddnnét, joiden mukaan hoitoon voi hakeutua ulkomaille.
Heinonen nostaa my®s esiin niitd esteitd, joita potilaiden hakeutumiselle
hoitoon ulkomaille tosiasiallisesti on, ja esittdd tirkeimmaéksi kielen: on
vaikeaa luoda onnistunut hoitosuhde, jos terveydenhuollon ammattihen-
kil6 ja potilas eivdt pysty kommunikoimaan. Myds erot potilasasiakirjo-
jen kirjaamiskdytdnnoissd ja huoli suurista sairaanhoitokustannuksista

20



Kalliomaa-Puha ja Tuovinen: Sosiaalisia oikeuksia, sosiaaliturvaa ja solidaarisuutta yli rajojen

voivat estdd hoitoon hakeutumisen. Heinonen tarjoaa tilastotietoa seké
Suomen ulkomaille maksamista sairaanhoitokorvauksista ettd Suomeen
maksetuista sairaanhoidon kustannuksista. Maiden vélinen kustannusten
korvaaminen on monimutkaista, eivitkd sen normit aina ole reiluja tai tar-
koituksenmukaisia — lisaksi tdlld hetkelld korvattava sairaanhoito vaihtelee
suuresti eri maissa, varsinkin Euroopan unionin ulkopuolisissa maissa.
Heinonen kysyy, onko maantiede viisas tapa ratkaista korvauskysymykset.
Hin esittdd artikkelissaan kehittdmistarpeita ja nostaa esiin muun muassa
asiakkaiden neuvonnan haasteet ja viranomaisten yhteistyén muuttuneet
tarpeet. Valtioneuvoston oikeuskansleri onkin kiinnittdnyt ratkaisussaan
(OKV/840/1/2015) huomiota siihen, ettd toimeenpano kansallisten viran-
omaisten kesken on takunnut puutteellisen yhteistyon takia. Kun mukana
ovat lisdksi eri maiden viranomaiset ja erilaiset hallintokulttuurit, tehtava
on vahintddn haastava. Haasteet on kuitenkin ratkaistava, kun on kyse yk-
silon oikeudesta saada korvaus itse maksamistaan sairaanhoidon kustan-
nuksista taikka oikeus saada ennakkolupa hoitoon hakeutumiseksi toiseen
EU-maahan. Rajat ylittivdn terveydenhuollon ennakkoluvan myontémis-
td ja kustannusten korvaamista koskevia kysymyksid kasiteltiin myds kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO:2015:189.

Eeva Nykidnen, Ilmo Keskimiki ja Hannamaria Kuusio selvittavit
paperittomien henkildiden oikeutta terveyspalveluihin kansainvilisten ih-
misoikeussopimusten ja Suomen perustuslain valossa. He arvioivat Suo-
men nykylainsdaddntod ja rauennutta hallituksen esitysta (HE 343/2014
vp) paperittomien tilanteen parantamisesta. Nykylainsdadanto ja -kaytdn-
to eivit kaikin osin tdytd Suomen kansainvilisid velvoitteita, joista tervey-
denhuollon sektorilla tirkeimmait ovat YK:n TSS-sopimus (SopS 6/1976),
lapsen oikeuksien yleissopimus (SopS 59-60/1991) ja kaikkinaisen naisten
syrjinndn kieltdvé yleissopimus (SopS 67-68/1986), uudistettu Euroopan
sosiaalinen peruskirja (SopS 78-80/2002) ja yleissopimus ihmisoikeuk-
sien ja ihmisarvon suojaamiseksi biologian ja laaketieteen alalla (SopS
23-24/2010, nk. biolddketiedesopimus). Viimeksi mainittua sopimusta
tarkastelee tarkemmin Liisa Nieminen teoksessaan Terveys ihmisoikeusky-
symyksend (Nieminen 2015). Tilanteeseen on kiinnitetty huomiota myos
YK:n TSS-komiteassa ja Euroopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien ko-
miteassa. Vaikka valttdméaton huolenpito ja riittédvit terveyspalvelut kuu-
luvat jo nyt perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan my®os paperittomille,
olisi tdsmallinen sddntely tarpeellista jo eri osapuolten oikeusturvan takia.
Ongelma voitaisiin ratkaista joko erityislailla tai sosiaali- ja terveyden-
huollon jarjestamislakia saadettdessa.
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Maahanmuuttajien sosiaaliset oikeudet

Paul Van Aerschot ja Laura Kalliomaa-Puha tarkastelevat maahan
tulleiden ihmisten sosiaaliturvan toteutumisen ehtoja. Miten jo Suomessa
asuvien tai oleskelevien ihmisten sosiaaliset oikeudet toteutuvat?

Paul Van Aerschot pohtii artikkelissaan maahanmuuttajien tai tilapdi-
sesti Suomessa oleskelevien ulkomaalaisten oikeutta toimeentulotukeen.
Hin osoittaa, ettd niin kuntien kuin sosiaali- ja terveysministerionkin so-
veltamisohjeissa on kohtia, jotka eivit ole sen paremmin Suomen perustus-
lain kuin Suomea sitovien ihmisoikeussopimustenkaan mukaisia. Oikeutta
toimeentulotukeen ei voi rajata kategorisesti tietyiltd ryhmiltd esimerkiksi
oleskeluoikeuteen liittyvin statuksen perusteella, vaan tarve viimesijaiseen
toimeentuloturvaan on harkittava yksilollisesti. Asiaa on kisitelty my6s
eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen 18.12.2015 antamassa ratkaisussa.
Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa oli kyse siit4, voidaanko
toimeentulotuki rajata vain kiireelliseen toimeentulotukimuotoon, jos ha-
kijalla ei ole pysyvéad oleskelulupaa tai -oikeutta. Tarkastelu koski sosiaali-
ja terveysministerion toimeentulotukilain soveltajille tarkoitetun oppaan
(Toimeentulotuki 2013) sisdltdmid ohjeita. Apulaisoikeusasiamies Sakslin
toteaa paatoksessadn (EOA 4096/4/14), ettei toimeentulotuki ole laissa si-
dottu oleskeluoikeuteen:

*Toimeentulotukilaissa tai sen esitbissd ei mainita, ettd 14 §:ssd
tarkoitettua oleskelun luonnetta arvioitaisiin hakijan oleskelu-
luvan edellytysten tai muutoinkaan ulkomaalaislain mukaan.
Perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaan yksilon oikeuksista ja
velvollisuuksia koskevasta asiasta on saddettava lailla. Koska toi-
meentulotukilaissa ei ole saddetty siité, ettd oikeus toimeentulo-
tukeen riippuisi siitd, onko hakijalla pysyvé oleskelulupa vai ei,
pidén hyvin ongelmallisena, ettd ministerion tulkintaohje nojaa
niin voimakkaasti ulkomaalaislakiin.

Kasitykseni mukaan ratkaisevaa on oleskelun tosiasiallinen
luonne ja hakijan tuen tarve, jotka on selvitettdva yksilollisesti
jokaisen hakijan kohdalla. Oleskeluluvan puuttuminen voi kui-
tenkin antaa toimeentulotukea myontéville viranomaiselle ai-
hetta selvittdd tarkemmin hakijan oleskelun luonnetta, esimer-
kiksi pyytdmalld hakijalta lisdselvitystd. Ulkomaalaislain mukaan
madrdytyvan pysyvén oleskeluoikeuden puuttumisen perusteella
ei kuitenkaan hakijan oikeutta tukeen tulisi kaavamaisesti rajata
toimeentulotukilain 14 §:n 3 momentin mukaiseen kiireelliseen
tukeen.” (EOA 4096/4/14, 8.)
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Toisin sanoen apulaisoikeusasiamies korostaa ratkaisussaan kieltoa
kayttaa kategorisia poissulkukriteereitd, joille ei ole laissa sdddettyd perus-
taa. Toimeentulotuen osalta oleellista on tehda arvio hakijan yksilollisestd
tuen tarpeesta kulloisessakin tilanteessa.

Kirjan lopussa Laura Kalliomaa-Puha tarkastelee artikkelissaan so-
siaali- ja terveydenhuollon ja toimeentuloturvan uudenlaisia asiakkaita:
niitd maahanmuuttajia, jotka ovat jo ylittineet rajan ja ovat Suomen so-
siaaliturvan piirissd. Maahanmuuttajien kotouttamisesta sdadetdan omassa
laissaan. Paul Van Aerschot on arvioinut kotouttamislainsdadantod artik-
kelissaan vuonna 2013. Hin nostaa esiin muun muassa sen, ettei maahan-
muuttajilla ole tehokasta keinoa vaatia kotouttamista, jos heiddn asuinkun-
tansa on passiivinen (Van Aerschot 2013, 92). Kalliomaa-Puha selvittda
tdssd maahanmuuttaja-asiakkaiden kohtelua varsinaisen kotouttamisen
jalkeen. Maahanmuuttaja-asiakkaita on tietysti kohdeltava yhdenvertai-
sesti. Tavoitteena on tosiasiallinen yhdenvertaisuus, johon paastakseen
viranomaiset ovat tarvittaessa velvollisia ryhtymaéan positiivisiin erityistoi-
miin. Mutta mitd se kdytdnndssd maahanmuuttaja-asiakkaiden kohdalla
tarkoittaa? Kalliomaa-Puha pohtii artikkelissaan, mité lainsddaddntomme
turvaama perusoikeus omaan kulttuuriin, kieleen ja vakaumukseen tar-
koittaa. Han kdy lapi ylimpien laillisuusvalvojien, syrjintalautakunnan ja
tuomioistuinten tapauksia osoittaakseen, miten yhdenvertainen kohtelu
talld hetkelld ymmarretddn lainkédytossé ja laillisuusvalvonnassa kulttuu-
rin, kielen ja uskonnon nikokulmista.

Kirjan tarkastelukulmat tuovat esiin rajat ylittavin sosiaaliturvan oi-
keudellisten ongelmien ja hallinnollisten haasteiden moninaisuuden kir-
jon. Haasteita on ja uusia tulee, mutta ne on ratkaistava legitiimilla tavalla
eri maiden ja ennen kaikkea yksiléiden nakokulmasta. Vaikka nostamme
tdssd esiin monta ndkokulmaa, jdi vield moni kasittelemattd. Esimerkiksi
etuuksien maastavienti, eksportointi — keskusteluiden kestoaihe - jii lo-
pulta pois teemojen joukosta. Myds niin kutsuttu Brexit eli Yhdistyneen
kuningaskunnan ero EU:sta tuottaa uusia ylikansallista sosiaaliturvaa kos-
kevia kysymyksié ja tarvetta tutkimukselle.
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Anna-Kaisa Tuovinen
Kansainvdlisen sosiaaliturvan perusteita

Oikeus sosiaaliturvaan on keskeinen perus- ja ihmisoikeus. Vaikka sosiaali-
turvan sisélto ja yksityiskohdat maarittyvét kansallisessa lainsdddannos-
sd, eri jdrjestelmien perusta muodostuu kansainvilisissd ihmisoikeus-
sopimuksissa. Sosiaaliturvajarjestelmit noudattavat valtioiden rajoja ja
ne ilmentavit kunkin maan kulttuurisia kulmakivid; esimerkiksi perheen
merkitys sosiaaliturvassa vaihtelee. Kansalliset sosiaaliturvajarjestelmét
antavat suojaa ldhtokohtaisesti vain kyseisen valtion alueella kansalaisil-
leen tai maassa asuville. Yksiloiden liikkuminen valtioiden rajojen yli edel-
lyttaa kuitenkin ylikansallista sddntelyd ja sopimuksia.

Tassd artikkelissa katse suunnataan kansainvilistd sosiaaliturvaa kos-
keviin peruskysymyksiin. Tarkoituksena on johdattaa lukija kirjan tee-
maan, jotta teoksen muiden artikkeleiden kysymyksiin olisi vaivattomam-
paa sukeltaa. Artikkelissa tarkastellaan, minkélaiset raamit kansalliselle
sosiaaliturvalle EU-oikeus ja Suomen kansainvilisoikeudelliset velvoitteet
asettavat. Téssd tarkastelussa valtion raja ylittyy kahdella tavalla: yksilot
liikkuvat yli valtion rajojen, mutta niin myos sddntely ja sosiaaliturvaoi-
keudet. Minkdlaista suojaa sosiaalisille oikeuksille antavat ylikansalliset
sopimukset ja niiden valvontamekanismit? Miten eri valtioiden vililld liik-
kuvaan henkil66n sovellettava sosiaaliturvalainsdadantd maaraytyy? Ar-
tikkelissa kdsitellddn yleistajuisesti muun muassa naitd kysymyksid. Kriitti-
sesti ja syvemmin nditd teemoja tarkastellaan teoksen muissa artikkeleissa.

Kansalliset sosiaaliturvajarjestelmat

Valtiosuvereniteetti

Lainsddddnnon, sen toimeenpanon ja lainkdyton toimivallan perustana
ovat valtiot, jotka ovat tdysivaltaisia eli suvereeneja. Suomen perustus-
lain (L 731/1999, PL) 1 luku, jonka 1.1 § kuuluu "Suomi on tdysivaltai-
nen tasavalta’, ilmentda valtion téysivaltaisuutta yhteiskuntajarjestyksen
perustavanlaatuisena ytimend; se on valtiosddntomme perusta. Tama tdy-
sivaltaisuus kasittda niin sisiisen kuin ulkoisen suvereenisuuden. Ensiksi
mainitulla tarkoitetaan valtion alueellaan kdyttimaé korkeinta oikeudel-
lista valtaa, jolla voidaan mdérdtd valtion alueella noudatettavan oikeus-
jarjestyksen sisdltod sekd valtioelinten ja muiden julkista valtaa kédyttavien
toimivaltaa. Valtion ulkoinen suvereenisuus taas tarkoittaa sitd, ettd valtio
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voi vapaasti paattad, minkailaista yhteistoimintaa se harjoittaa muiden val-
tioiden kanssa: minkélaiset suhteet silld on muihin valtioihin ja kansainva-
lisiin jarjest6ihin. (HE 1/1998 vp, 71.) Tassa mielessd valtio on juridisesti
tasa-arvoinen muiden valtioiden kanssa; tosiasiallisesti jotkut isommat
valtiot kéyttavit pienempiin valtioihin ndhden merkittavimpaa valtaa esi-
merkiksi joissakin kansainvilisissa jarjestoissd (Hannikainen 2014, 37).

On kuitenkin huomattava, ettd PL 1.3 § suhteellistaa taysivaltaisuutta.
Erityisesti Suomen EU-jdsenyys, mutta myos valtion osallistuminen
kansainviliseen yhteistydbhon, muun muassa valtiota velvoittavien
kansainvilisoikeudellisten sopimusten solmiminen, asettaa oikeudellisia
rajoja ja sitoo valtion omia toimintamahdollisuuksia: muiden valtioiden
tai jarjestojen kanssa tehdyt sitoumukset on tarkoitettu noudatettaviksi
(Scheinin 2002, 1). PL 1.3 § ilmaisee niin kutsutun kansainvélisyysperiaat-
teen (Jyrdnki 2000, 56); Suomen valtio harjoittaa kansainvélistd yhteistoi-
mintaa yhdessd muiden valtioiden kanssa ja on jdsenend kansainvilisissd
ja alueellisissa jérjestoissd. Tédtd ei ndhda ristiriidassa valtion taysivaltai-
suuden kannalta, koska “valtion tosiasialliset mahdollisuudet vaikuttaa it-
seddn koskeviin paatoksiin riippuvat olennaisesti osallistumisesta kansain-
viliseen yhteistyohon”. (HE 1/1998 vp, 72-73.)

Suomen sosiaaliturvajérjestelmdn perusratkaisut ovat kansallises-
sa toimivallassa. Mutta erityisesti sithen, miten sosiaaliturvajirjestelma
kohtelee maassa asuvia yksiloitd sekd maan rajojen yli liikkuvia yksil6itd,
vaikuttaa keskeisesti my6s Suomen EU-jdsenyys ja sitoutuminen kansain-
valisiin ihmisoikeussopimuksiin. PL 22 §:n nojalla ”Julkisen vallan on tur-
vattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen”. Perusoikeudet
on otettava huomioon kaikessa julkisen vallan kdyttimisessa — lainsdadan-
nossd, lainkdytossd ja hallinnossa. Sdannos edellyttad seka aktiivista perus-
oikeuksien aineellista toteuttamista ettd muodollista perusoikeusturvaa eli
menettelyllisten vaatimusten turvaamista. Julkisen vallan on myds turvat-
tava perusoikeuksien toteutuminen yksityisten vilisissd oikeussuhteissa.
Perusoikeuksien turvaamisen keinovalikoimaa ei ole esitdissd madritelty,
mutta kiytdnnossa keskeisimmit keinot ovat lainsdaddanto ja budjetti eli
taloudellisten resurssien kohdentaminen. (HE 309/1993 vp, 75.)

PL 22 § ei turvaa vain PL 2 luvun perusoikeuksia, vaan se antaa suojaa
myo6s perusoikeuksien taustalla oleville kansainvilisille ihmisoikeuksille,
joihin Suomi on sitoutunut lukuisin kansainvilisoikeudellisin sopimuksin.
Sosiaaliturvan kannalta tdrkeimpid sopimuksia tarkastellaan tdssa artikke-
lissa jdljempédnd. PL 22 §:n suojaama ala kisittad kaikki Suomen kansain-
viliset ihmisoikeusvelvoitteet riippumatta valtionsisdisen voimaan saatta-
misen normihierarkkisesta tasosta. (Scheinin 2002, 3-4.) Julkisen vallan
kayttdjilla on tdrked merkitys perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen
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kannalta, ja niiden toteutumisen turvaaminen onkin jokaisen virkamie-
hen velvollisuus. Erityinen valvonnallinen asema on tdmén osalta annettu
ylimmille laillisuusvalvojille, eduskunnan oikeusasiamiehelle sekd valtio-
neuvoston oikeuskanslerille. (Koivurova ja Pirjatanniemi 2014, 412-413.)

Alueperiaate

Alueperiaatteen (territoriality principle) mukaan lainsdddiant6d toimeen-
panevat viranomaiset ovat sidotut omaan oikeusjérjestykseen, ne siis eivét
voi panna toimeen toisen valtion lainsdddént64 tai viranomaispaatoksid,
ellei télle ole erityistd oikeusperustaa. Suomen EU-jdsenyys on suhteellis-
tanut alueperiaatteen merkitystd. Alueperiaate on tdssd mielessd nykyédan
merkityksellinen lahinnd Suomen ja EU:n ulkopuolisten valtioiden valilla,
silla EU-jasenyyden my6td Suomi on velvoittautunut noudattamaan ns.
vastavuoroisen tunnustamisen periaatetta, jonka mukaan toisessa jasen-
valtiossa tehty hallinnollinen paétds katsotaan pateviksi myos toisessa ja-
senvaltiossa. (Mdenpéd 2011, 25; Mienpdd 2013, 489-491.)

Sosiaaliturvan alalla alueperiaate merkitsee sité, ettd kansallisen so-
siaaliturvalainsdddédnnon soveltaminen kytketdan valtion omaan alueeseen.
Alueperiaate ilmenee esimerkiksi siten, ettd sosiaaliturvalainsdadanndossé
tietyn etuuden saamisedellytyksend on tyGskentely tai asuminen valtion
alueella vdhintddn tietyn minimiajan. Alueperiaate kuvastaa erdinlaista
vakuutusajattelua: etuuksia jaetaan (lahinnéd) niiden kesken, jotka ovat
osallistuneet niiden rahoittamiseen. Téssé ajattelussa yksil6itd yhdistavana
ja toisaalta rajaavana elementtind on siten valtion alue tai tdhan kytkeytyva
kansalaisuus. Tdmaé lahestymistapa aiheuttaa hankaluuksia esimerkiksi
tyontekijoiden vapaalle liikkuvuudelle, ja siksi vapaan liikkuvuuden es-
teiden poistaminen edellyttda ylikansallista sidntelyd myos sosiaaliturvan
alalla. (Pennings 2015, 4-5.) Kuten jéljempana tullaan huomaamaan, so-
siaaliturvan koordinaatio EU:ssa suhteellistaa alueperiaatteen merkitystd
eri tavoin myos sosiaaliturvan alalla. Téstd yhtend esimerkkind on Kelan
hallinnoima ja vakuutetuilleen myontdmé eurooppalainen sairaanhoito-
kortti (EHIC), jota Noora Heinonen kisittelee artikkelissaan tdssd kirjassa.

Seuraavaksi tarkastelemme ensiksi, minkalaisia kansainvalisoikeudel-
lisia sosiaalisia ihmisoikeuksia yksiloiden suojana on, sen jalkeen, minka-
laisille perusperiaatteille sosiaaliturvan sadntely EU:ssa rakentuu. Lopuksi
luodaan silméys Suomen solmimiin sosiaaliturvasopimuksiin.
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Oikeus sosiaaliturvaan perus- ja ihmisoikeutena

Kuten todettiin, perustuslaissa on osoitettu julkisen vallan kayttsjalle vel-
voite turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen (HE 309/1993 vp,
75; PL 22 §). Sosiaaliturvan alalla ndmd julkisen vallan velvoitteet perustu-
vat PL 2 luvun perusoikeuksien liséksi Suomea velvoittaviin ihmisoikeus-
sopimuksiin, joista tirkeimmait sosiaalisia oikeuksia vahvistavat artiklat
sisdltyvit Yhdistyneiden kansakuntien (YK) piirissd syntyneeseen talou-
dellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevaan kansainviliseen
yleissopimukseen (SopS 6/1976, jdljempana TSS-sopimus) sekd Euroopan
neuvostossa neuvoteltuun (uudistettuun) Euroopan sosiaaliseen peruskir-
jaan (SopS 78-80/2002, jaljempéand uESP). Kansainvilisen tydjarjestd ILOn
piirissd on myds solmittu useita sosiaaliturvaa koskevia sopimuksia, jotka
ovat osaltaan toimineet malleina eurooppalaisille instrumenteille (Sulku-
nen 2002, 453). TSS-sopimus ja uESP ovat kuitenkin tirkeimmaét Suomea
sitovat sosiaaliturvaa ja sosiaalisia oikeuksia turvaavat kansainviliset
ihmisoikeussopimukset (Tuori 2011, 714). Seuraavaksi tarkastellaan nai-
den kahden sopimuksen keskeisid sosiaaliturvaa koskevia maédrayksid. Sen
sijaan erityisryhmid koskevia ihmisoikeussopimuksia ei tdssd yhteydessa
kdyda lapi.! On hyva huomata, ettd kansainviliset ihmisoikeudet asettavat
valtioille vihimmaisstandardeja, joita voidaan valtionsisdisesti korottaa,
muttei heikentdaa (Hannikainen 2014, 118).

TSS-sopimus

TSS-sopimuksen sisaltdmien taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellis-
ten oikeuksien tarkoituksena on yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden
kohentaminen. Liséksi ne luovat yksilélle tosiasiallisen mahdollisuuden
kayttdd muita perusoikeuksiaan, kuten poliittisia ja kansalaisoikeuksia
(HE 309/1993 vp, 19; Tuori 2011, 712), koska ilman riittavaa taloudellista
ja sosiaalista turvaa tai sivistyksen tuomia taitoja yhdenvertainen mahdol-
lisuus toimia yhteiskunnan jaseneni ei toteudu. TSS-sopimuksen henki-
l6lliseen soveltamisalaan kuuluvat kaikki sopimusvaltion oikeudenkaytto-
piirissd olevat. On myds huomattava, ettd TSS-sopimuksen syrjintdkiellon
mukaan

”Sopimusvaltiot sitoutuvat takaamaan, etté tassé yleissopimukses-
sa mainittuja oikeuksia kdytetdan ilman minkéanlaista rotuun,
viariin, sukupuoleen, kieleen, uskontoon, poliittiseen tai muuhun

1 Ks. ndistd esim. Nykédnen ym. 2017.
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mielipiteeseen, kansalliseen tai yhteiskunnalliseen alkuperdén,
omaisuuteen, syntyperddn tai muuhun seikkaan perustuvaa syr-
jintad” (2 art. 2 kohta).

YK:n TSS-komitean yleiskommentti? no. 20, joka koskee syrjintékiel-
toa TSS-oikeuksissa, ilmentéd, ettd yhdenvertaisuus ja syrjintakielto eivit
ole ainoastaan keskeisid kansainvilisid ihmisoikeuksia, vaan myds TSS-
oikeuksien toteutumisen kannalta keskeisid TSS-sopimuksen ldpileik-
kaavia periaatteita (UN E/C.12/GC/20, 2 ja 7 kohta). Kiellettyja ovat niin
muodollinen ja materiaalinen kuin suora ja epasuorakin syrjintd. Erottele-
va kohtelu katsotaan syrjivaksi, jos se ei ole oikeutettavissa perustellulla ja
objektiivisella perusteella. Liséksi erottelevan kohtelun keinojen taytyy olla
oikeassa suhteessa erottelun tavoitteisiin nahden. Téllainen tavoite voi olla
hyviksyttavissd vain, jos siind on kyse yleisen hyvinvoinnin lisddmisesté
demokraattisessa yhteiskunnassa (UN E/C.12/GC/20, 7-13 kohdat). Yh-
denvertaisuusvaatimuksesta, syrjintikiellosta ja positiivisesta erityiskohte-
lusta kirjoittaa Laura Kalliomaa-Puha tdssa kirjassa.

TSS-sopimuksen 9 artikla velvoittaa sopimusvaltiot tunnustamaan jo-
kaiselle oikeuden sosiaaliturvaan, myds oikeuden sosiaalivakuutukseen.
YK:n TSS-komitean yleiskommentti no. 19 (UN E/C.12/GC/19) koskee oi-
keutta sosiaaliturvaan, ja se madrittda timédn 9 artiklan sisilt6a tarkemmin.
Yleiskommentin mukaan oikeus sosiaaliturvaan on tiarked ihmisarvoa tur-
vaava keino silloin, kun yksilon mahdollisuus ansaita toimeentulonsa tyol-
14 on puutteellinen sosiaalisen riskin toteuduttua. Sosiaaliturvan tarkoitus
on myos turvata paisy terveydenhoitoon seké tukea perheitd ja erityisesti
lapsia sekd muista riippuvaisia yksiloitd. Vaikka 9 artikla on lyhyt ja niuk-
kasanainen, sité ei ole tarkoitettu tulkittavaksi suppeasti, vaan painvastoin,
artiklan tarkoituksen mukaisesti oikeus sosiaaliturvaan kuuluu kaikille
ilman syrjintas, ja ainakin kyseisen oikeuden vihimmaistaso tulisi turva-
ta kaikille kaikissa tilanteissa. (UN E/C.12/GC/19, 1-2 ja 4 kohdat.) Ndin
ollen jokaiselle tulee turvata oikeus riittdvadn suojaan sosiaalisilta riskeiltd
eikd sosiaaliturvan kattavuuteen siksi saa tehdd mielivaltaisia ja perusteet-
tomia rajoituksia (UN E/C.12/GC/19, 9 kohta). Oikeutta sosiaaliturvaan
turvaavien etuuksien tulisi olla maardltdan ja kestoltaan riittavid ja kaik-
kien saavutettavissa. Niiden tulisi toteutua ilman minkaéinlaista syrjintad
ja tasa-arvoisesti naisten ja miesten vililld. Kuitenkin sellaisille yksiloille
ja ryhmille kuin kaikkein véhdosaisimmille ja viliinputoajille, jotka eivat
voi tdysimadraisesti nauttia tastd oikeudesta, tulee kohdentaa erityistoimia.
(UN E/C.12/GC/19, 22-31 kohdat.)

2 Yleiskommentit ovat kyseisen komitean laatimia sopimuksen artikloiden tulkintatyokaluja.
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TSS-sopimuksen 11 artiklassa on kyse niin kutsutusta eksistenssimi-
nimistd, jonka mukaan sopimusvaltiot tunnustavat ja ryhtyvit tarpeelli-
siin toimenpiteisiin turvatakseen jokaiselle oikeuden tyydyttivaan elin-
tasoon. Tamd edellyttad riittdvaa ravintoa, vaatetusta ja sopivaa asuntoa
sekd oikeutta elinehtojen jatkuvaan parantamiseen. Artikla on merki-
tyksellinen kansainvilisessd yhteistoiminnassa néldn ja muiden puuttei-
den poistamiseksi sekd arvioitaessa kansallisen lainsdddannén mukaista
vahimmidisturvaa. YK:n TSS-komitean yleiskommentit oikeudesta veteen,
riittdvadn ruokaan ja sopivaan asuntoon madrittdvat tarkemmin kyseisen
oikeuden sisdltod. Viimeksi mainitun toteutuminen Suomessa on osittain
puutteellista (ks. Helenelund 2013).

Yleissopimuksen 12 artiklassa tunnustetaan jokaiselle oikeus naut-
tia korkeimmasta saavutettavissa olevasta ruumiin- ja mielenterveydesti
(1 kohta). Tamén oikeuden toteuttamiseksi sopimusvaltioiden tulee esi-
merkiksi turvata jokaiselle pddsy ladkariin ja sairaalapalveluihin sairaus-
tapauksissa (12 art. 2 kohdan d-alakohta). YK:n TSS-komitean yleiskom-
mentti no. 14 (UN E/C.12/2000/4) koskee mainitun artiklan mukaista
oikeutta korkeimpaan saavutettavissa olevaan ruumiin- ja mielentervey-
teen. Valtio yksin ei luonnollisesti voi turvata yksilolle hyvia terveytta, kos-
ka siihen vaikuttavat myds yksilon geneettis-biologiset ja sosioekonomiset
lihtokohdat. Niin ollen artikla ei sindnsa turvaa oikeutta olla terve, vaan
yhtéldisen mahdollisuuden nauttia korkeimmasta saavutettavissa olevas-
ta terveyden tasosta ja timén edellyttimistd palveluista ja hyodykkeista,
kuten esimerkiksi yhtéldisen padsyn oikea-aikaiseen ja asianmukaiseen
terveydenhoitoon. (UN E/C.12/2000/4, 8-11 kohdat.) Tahidn liittyvastd
problematiikasta kirjoittavat Eeva Nykanen, Ilmo Keskiméki ja Hannama-
ria Kuusio tdmén kirjan artikkelissaan.

Sopimuksen noudattamista valvotaan maéraaikaisraportoinnin avul-
la: sopimusvaltiot ovat velvollisia antamaan TSS-komitealle maéraaikais-
raportteja, joissa kuvataan, miten sopimuksessa turvatut oikeudet toteu-
tuvat kyseisessd valtiossa. Ndiden raporttien perusteella TSS-komitea voi
antaa suosituksia siitd, miten oikeuksien toteutumista tulisi parantaa. (HE
74/2012 vp, 3.) Vuonna 2014 on tullut voimaan Suomea koskeva mahdol-
lisuus tehdéd TSS-sopimuksen epdillyista loukkauksista yksilo- ja valtiova-
lituksia loukkausepdilyja kasitteleville TSS-komitealle (SopS 16-17/2014).
Siten jos henkil6 katsoo Suomen valtion loukanneen TSS-sopimuksessa
hénelle turvattua oikeutta, han voi tehda tésté yksilovalituksen TSS-komi-
tealle. Yksilovalitusmenettelyn kayttoonotto ilmentdd TSS-oikeuksien
luonnetta oikeudellisesti velvoittavina normeina. Taméd on tdrkedd eri-
tyisesti kaikkein haavoittuvimmille ihmisryhmille (HE 74/2012 vp, 6-7).
Niin voidaan asiaa arvioida, joskin kaikkein haavoittuvimmassa asemassa
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olevien yksiloiden mahdollisuudet vaatia oikeuksiaan oikeusteitse lienevit
sangen rajalliset. Siksi on tirkedd, ettd ndma TSS-oikeudet toteutuvat te-
hokkaasti ja tdysimadraisesti ensiasteessa. Uuden oikeussuojamekanismin
kayttoonotto kuitenkin tehostanee oikeuksien toteumista yleisesti (Hytti-
nen 2009, 217).

Euroopan sosiaalinen peruskirja

Euroopan sosiaalinen peruskirja (ESP) on ikddn kuin TSS-sopimuksen
eurooppalainen versio, joskin ajallisesti se edelsi TSS-sopimusta — ESP:n
ensimmdinen versio on vuodelta 1961. Uudistettu Euroopan sosiaalinen
peruskirja allekirjoitettiin vuonna 1996 ja Suomessa se tuli voimaan elo-
kuussa 2002. Sosiaalisen peruskirjan sisdltiméat maaraykset ovat TSS-sopi-
mukseen nidhden tasmallisemmat ja keskittyvit enemman tyontekijéiden
oikeuksiin. My6s uESP:n henkilollinen soveltamisala on rajatumpi kuin
TSS-sopimuksen. (Tuori ja Kotkas 2016, 225; ks. lisdd henkil6llisestd so-
veltamisalasta uESP:n liite.)

Euroopan neuvoston piirissd solmitun uudistetun Euroopan sosiaa-
lisen peruskirjan 11 artiklassa on méaraykset oikeudesta terveyden suo-
jeluun. Taman artiklan taustalla olevan tavoitteen mukaan “Jokaisella on
oikeus kéyttad hyvakseen kaikkia toimia, joiden avulla hin voi saavuttaa
parhaan mahdollisen terveydentilan”. Se tarkoittaa julkiselle vallalle velvoi-
tetta muun muassa poistaa terveyttd heikentévid syitd ja ehkdistd tartunta-
tauteja, kansantauteja ja muita sairauksia sekd onnettomuuksia mahdolli-
suuksien mukaan sek jirjestdd neuvontapalveluja ja valistusta terveyden
edistimiseksi ja rohkaista henkilokohtaisen vastuun ottamista terveyttd
koskevissa asioissa (11 art.). Euroopan sosiaalisen peruskirjan tulkinta-
kéytannon koonnoksen mukaan 11 artiklan mukainen oikeus terveyteen
taydentdd Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) 2 ja 3 artikloita (oikeus
elimain ja kidutuksen kielto) seka niitd koskevaa Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen tulkintakdytdntod. Erityisend linkkind uESP:n ja EIS:n vililla
on ihmisarvo, joka on keskeinen ihmisoikeuskisite, ja tarpeellisen tervey-
denhoidon saatavuus taas keskeinen tekija ihmisarvon kunnioituksen kan-
nalta. (ECSR Digest 2008, 81.)

Sosiaalisen peruskirjan 12 artikla koskee oikeutta sosiaaliturvaan.
Euroopan sosiaalisen peruskirjan tarkoitus on asettaa eurooppalaisille
sosiaaliturvajarjestelmille tietyt vahimmaistasot sekd linjat niiden kehitté-
miseksi. Muilta osin peruskirjan avulla ei ole tarkoitus, eikd oikeudellisesti
mahdollistakaan, yhdenmukaistaa sopimusvaltioiden sosiaaliturvajar-
jestelmid. ESP:lla ei mydskddn ole lanseerattu tiettyd sosiaaliturvamallia.
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(Mikkola 2010, 312.) 12 artiklan mukaan valtioilla on velvoite luoda so-
siaaliturvajdrjestelma (1 kohta) ja pitad sitd ylla tyydyttavalla tasolla (2 koh-
ta). Mittapuuna on Euroopan sosiaaliturvakoodin ratifioimisen edel-
lyttama taso, ja Suomen on arvioitu tiyttdneen timan edellytyksen (HE
229/2001 vp, 28). Valtioilla on myds velvoite pyrkié asteittain nostamaan
sosiaaliturvajérjestelménsa tasoa (3 kohta). Tdma voi tapahtua esimerkiksi
sosiaaliturvaetuuksien tasokorotuksilla, henkiléllisen soveltamisalan laa-
jennuksilla tai luomalla uusia sosiaaliturvaetuuksia (Mikkola 2010, 320).

Sopimusvaltioilla on 12 artiklan nojalla my6s velvoite kahden- tai
monenvilisin sopimuksin tai muilla keinoin varmistaa muiden sopimus-
puolten kansalaisten sosiaaliturvaoikeuksia koskeva tasavertainen kohtelu,
myos silloin, kun vakuutetut henkil6t litkkuvat sopimuspuolten alueiden
valilla (4 a kohta). Lisaksi sopimusosapuolten tulisi sosiaaliturvaoikeuk-
sien myontdmisen, sidilyttimisen ja jatkamisen varmistamiseksi laskea
yhteen kunkin sopimuspuolen lainsddddnnon mukaisesti taytetyt vakuu-
tus- tai tyoskentelykaudet (4 b kohta). Tosin toisen valtion kansalaiselta
voidaan edellyttda tietyn pituista asumisaikaa ennen vakuutusmaksuista
riippumattoman etuuden myontamistd (uESP, liite, 12 art. 4 kohta). Jdljem-
pénai selostettava EU-séddntely toteuttaa néitd oikeuksia mutta on aiheutta-
nut myos oikeudellisen ongelman yhdenvertaisuuden kannalta: EU-kansa-
laisten osalta ndma oikeudet toteutuvat Suomessa paremmin kuin muiden
uESP-sopimusvaltioiden kansalaisten kohdalla (ECSR 2014, 19-20).

Sosiaalisen peruskirjan 13 artikla asettaa sopimusvaltioille velvollisuu-
den varmistaa niin kutsutun eksistenssiminimin toteutuminen. T4ll4 tar-
koitetaan, ettd avun tarpeessa olevalle annetaan riittavaa apua sosiaalitur-
vajdrjestelmistd sekd ladketieteellisesti tarpeellista sairaanhoitoa (1 kohta).
Titd velvoitetta tulee soveltaa tasapuolisesti omiin kansalaisiin ja muihin
valtion alueella laillisesti oleileviin (ks. 4 kohta), ja se onkin yksi ESP:n ta-
kaamista subjektiivisen statuksen saaneista oikeuksista (HE 309/1993 vp,
69; Mikkola 2010, 330). Toimeentulotukea koskien tédta kysymystd syven-
tad Paul Van Aerschot artikkelissaan.

Sosiaalisen peruskirjan 14 artikla sisiltdd yksilon oikeutta sosiaali-
palveluihin koskevat maaraykset. Artiklan mukaisesti sopimusvaltioiden
tulee edistdd yksildiden ja ryhmien hyvinvointia sosiaalisessa ymparistos-
sddn sosiaalitydn menetelmin jdrjestettyjen palveluiden avulla (1 kohta).
Niiden palveluiden jérjestimiseen valtioiden tulisi kannustaa sekd yksi-
16it4 ettd vapaaehtoisjirjest6ja ja muita jarjestojd (2 kohta). Ajatuksena on
tukea yksiloiden selviytymisti ja parantaa heiddn mahdollisuuksiaan osal-
listua yhteiskuntaan. Sosiaalipalveluista mahdollisesti perittdvit maksut
eivit saa siirtdd palveluita niitd tarvitsevien ulottumattomiin, ja toisaalta
varattomien yksiléiden osalta téllaisia maksuja tulisi joko tukea tai jattad
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ne kokonaan perimittd. (Mikkola 2010, 396-397.) Artikla 14 koskee jo-
kaista, joka tarvitsee apua parjatakseen. Erityistd merkitystd silld on yk-
sildille, joilla on sosiaalisia ongelmia, sekéd ylipddnsd haavoittuvassa ase-
massa olevien ryhmien jésenille, joskin uESP sisiltda my0s erityisryhmié
koskevia madrayksid. (ECSR Digest 2008, 107.)

Aiemman Euroopan sosiaalisen peruskirjan (SopS 43-44/1991;
L 843/1991, kumottu) voimassa ollessa neuvoteltiin jérjestokanteluita
koskeva lisapoytakirja (SopS 75-76/1998), joka tuli Suomessa voimaan
1.9.1998. Lisdpoytakirja mahdollistaa tietyille jérjestéille kanteluiden
tekemisen loukkausepaiilyistd, jotka koskevat niitd sopimusartikloita, jotka
valtio on ratifioinut (ks. esim. Yrj6 Mattilan artikkeli tdssé kirjassa). Vaik-
ka vuoden 1961 ESP on korvattu uudistetulla peruskirjalla (uESP), edelld
mainittu jarjestokanteluita koskeva lisdpoytdkirja jéi erillisend voimaan
(HE 229/2001 vp, 4). Lisdksi sopimusvaltiot raportoivat sosiaaliturvas-
taan sosiaalisten oikeuksien komitealle, ja komitea antaa ndiden raporttien
pohjalta kehittdmissuosituksia valtioille.

EU:n perusoikeuskirjan sosiaaliturvaa koskevat maardykset

Euroopan unioni antoi joulukuussa 2000 juhlallisen julistuksen EU:n pe-
rusoikeuskirjasta. Lissabonin sopimuksella vuonna 2009 perusoikeuskirja
saavutti saman oikeudellisen arvon kuin EU:n perussopimuksilla on (So-
pimus Euroopan unionista, jaljempani SEU, 6 art.). EU:n perusoikeuskirja
on ihmisoikeusasiakirjana erddnlainen hybridi, silld se sisdltdd seka poliit-
tisia ja kansalaisoikeuksia ettd taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid
oikeuksia.

Ihmisten sosiaalista turvaa ajatellen perusoikeuskirjan ihmisarvoa
koskevat ensimmaiset artiklat ovat tdrkeitd. Niissd annetaan suojaa ihmis-
arvon loukkaamattomuudelle (1 art.), jokaisen oikeudelle eldméén (2 art.)
ja jokaisen oikeuteen ruumiilliseen ja henkiseen koskemattomuuteen
(3 art.). Perusoikeuskirjan selitykset -asiakirjassa (EUVL 2007/C 303/02)
selvennetdian perusoikeuskirjan madrdysten sisdltdod, mutta sellaisenaan
ndilla selityksilld ei ole oikeudellista merkitystd muutoin kuin tulkinnalli-
sena tyokaluna. Thmisarvoa koskevien artikloiden osalta selityksissd tode-
taan muun muassa, ettd "ihmisarvo ei ole ainoastaan yksi perusoikeuksista
vaan my0s kaikkien perusoikeuksien perusta”. Néin ollen, ja loogisesti, pe-
rusoikeuskirjan vahvistamia perusoikeuksia ei voi kdyttaa siten, ettd toisen
ihmisen ihmisarvoa loukataan. Sité ei saa loukata mydskéan jotakin perus-
oikeutta rajoitettaessa. Muiden mainittujen artikloiden osalta viitataan nii-
den perustana muun muassa YK:n ihmisoikeuksien yleismaailmalliseen
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julistukseen, Euroopan ihmisoikeussopimukseen sekd niin kutsuttuun
biolddketiedesopimukseen. (EUVL 2007/C 303/02, 17-18.) Tdmai ilmen-
tad, miten eri sopimusinstrumentit muodostavat toisiaan tdydentédvén tul-
kintakehikon.

Varsinaisesti sosiaalisia oikeuksia turvaavat Euroopan unionin perus-
oikeuskirjan 34 ja 35 artiklat. Ensiksi mainittu 34 artikla koskee sosiaali-
turvaa ja toimeentuloturvaa. Tdmén mukaan unioni tunnustaa ja kun-
nioittaa oikeutta sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalipalveluihin (1 kohta) seka
oikeutta toimeentuloturvaan ja asumisen tukeen (3 kohta), jotka maardy-
tyvit kansallisten lainsdddéantdjen ja kdytinteiden mukaisesti. 34 artiklan
2 kohta on tarked litkkumisvapauksien kannalta, silld siind sdadetdén, ettd
“jokaisella unionissa laillisesti asuvalla ja siell4 laillisesti liikkuvalla on oi-
keus sosiaaliturvaetuuksiin ja sosiaalisiin etuihin unionin oikeuden seka
kansallisten lainsdadanto6jen ja kdytantojen mukaisesti”. Taméan saidnnoksen
voidaan tulkita perustavan unionille ja jasenvaltioille velvoite turvata
kyseisen oikeuden toteutuminen lainsdddantéteitse (Sakslin 2001, 257).
Perusoikeuskirjan 34 artiklan osalta perusoikeuskirjan selityksissd viita-
taan unionin sosiaalipolitiikkaa koskeviin SEUT 153 ja 156 artikloihin. On
huomattava, ettd 34 artikla ei luo jasenvaltiolle uutta velvoitetta ottaa kayt-
toon sellaisia sosiaalipalveluita, joita sen lainsdadanto ei vield tunne. Lisdksi
selityksissa todetaan, ettd 34 artiklan 2 kohta perustuu uESP 12 artiklan
4 kohtaan ja 13 artiklan 4 kohtaan seki sosiaaliturvan koordinaatioasetuk-
seen, kun taas artiklan 3 kohdan taustalla on muun muassa uESP 13 artikla.
(EUVL 2007/C 303/02, 27.) Perusoikeuskirja luo ndin kahden eurooppalai-
sen toimijan vélille selvédn linkin myds sosiaalisia oikeuksia koskien.

Perusoikeuskirjan 35 artikla koskee terveyden suojelua. Artiklas-
sa vahvistetaan jokaisen oikeus saada ehkiisevda terveydenhoitoa ja
sairaanhoitoa, joskin timé oikeus mddrittyy tarkemmin kansallisissa
lainsdddanndissd ja kdytdnteissd. Tdmédn voidaan katsoa tarkoittavan
unionin ja jasenvaltioiden velvollisuutta varmistaa muun muassa hoidon
saatavuus alueellisesti ja taloudellisesti, mutta sen tarkempi sddntely on
kuitenkin kansallisen toimivallan piirissa (Sakslin 2001; 251, 258). Perus-
oikeuskirjan selityksissi todetaan, ettd 35 artiklan taustalla ovat kansan-
terveyttd koskevat SEUT 168 artikla sekd uESP 11 ja 13 artiklat, joita on
kasitelty edelld. SEUT 168 artiklan 1 kohdan mukaan kaikissa EU:n poli-
tiikoissa ja toiminnoissa varmistetaan ihmisten terveyden korkeatasoinen
suojelu; tama sama tavoite toistetaan perusoikeuskirjan 35 artiklan toises-
sa virkkeessd. (EUVL 2007/C 303/02, 27.)

Perusoikeuskirjan 51 artikla kuitenkin luo soveltamisalarajauksen
perusoikeuskirjassa sdddetyille oikeuksille, silld artiklan mukaan perus-
oikeuskirjan mairaykset koskevat EU-jdsenvaltioita vain silloin, kun ne
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soveltavat unionin oikeutta. Timé koskee yhti lailla jasenvaltioiden kes-
kusviranomaisia, samoin kuin alueellisia tai paikallisia elimid ja julkis-
yhteis6jd, muttei laajenna néiden toimivaltaa unionioikeutta taytint6on
pantaessa (EUVL 2007/C 303/02, 32). Unionin toimielimid perusoikeus-
kirjan maardykset koskevat vain toissijaisuusperiaatteen mukaisesti. Lisdk-
si on huomattava, ettd perusoikeuskirjalla ei muuteta perussopimuksissa
unionille annettua toimivaltaa eiké toisaalta luoda sille myoskaan uusia
tehtavia (51 art. 2 kohta). Niin on siksi, ettd unionin annetun toimivallan
periaatteesta ja toissijaisuusperiaatteesta seuraa, ettd edistdessddn perusoi-
keuskirjan periaatteita unioni voi toimia vain perussopimuksissa maari-
tellyn toimivallan nojalla ja sen puitteissa (EUVL 2007/C 303/02, 32). On
tarkedd my0s huomata, ettd perusoikeuskirjan méarayksid ei saa tulkita
muita jhmisoikeuksia ja perusvapauksia rajoittavasti tai loukkaavasti (53
art.) eiké tulkinnalla saa mydskéddn tehda tyhjéksi jotakin perusoikeuskir-
jan suojaamaa oikeutta tai vapautta (54 art.).

Euroopan unionin perusoikeuskirjasta tarkastelu siirtyy seuraavaksi
sosiaaliturvan koordinaatioon, joka osaltaan toteuttaa perusoikeuskirjan
34 artiklaa.

Sosiaaliturvan koordinaatio Euroopan unionissa

Euroopan unioni perustuu talouden integraatiota ja sisimarkkinoita tur-
vaaville neljalle perusvapaudelle: tavaroiden, palveluiden, pddoman ja hen-
kiloiden vapaalle liikkuvuudelle. T4td nykyd myos informaation katsotaan
kuuluvan vapaan liikkuvuuden piiriin. Sosiaaliturvan yhteensovittamisen
alkuperidinen idea oli ty6voiman vapaan liikkuvuuden edistiminen il-
man riskid ansaittujen sosiaaliturvaetuuksien menettdmisestd; nyttem-
min séintely koskee myds muita henkildpiireja kuin vain taloudellisesti
aktiivisia. Sovellettavan sosiaaliturvalainsddddnnon lainvalintasadnnoéilla
luodaan katkeamaton sosiaaliturvapolku henkilon vaihtaessa valtiota ja
sovellettavan lainsaddannon piirid (Sakslin ym. 1998, 1-2). Asian tarkeyt-
ta korostaa se, ettd ensimmdinen tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta ja
heidén sosiaaliturvaansa suojaava asetus 3 ja sen tdytintdonpanoasetus 4
vuodelta 1958 olivat ylipdansd ensimmaisia Rooman sopimuksen nojalla
hyviksyttyjd asetuksia eli silloisen talousyhteison ensimmaisid lainsdadan-
tohankkeita (Sakslin 2007, 297).

Euroopan unionin, silloisen yhteison, alkumetreilld kdytiin niin sa-
nottujen perustajakuutosten kesken keskusteluja jasenvaltioiden sosiaali-
turvajirjestelmien yhtendistimisestd, mutta erilaisten jarjestelmien har-
monisointihankaluuksien ja jdsenvaltioiden vastustuksen takia paadyttiin
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sosiaaliturvan koordinointiin (Kari 1997, 41-42). Talld koordinoinnilla
eli yhteensovittamisella tarkoitetaan jasenvaltioiden sosiaaliturvajérjestel-
mid koskevia lainvalintasddntdjd ja muita sddntojd kansalaisten liikkuessa
unionin alueella. Kyse on siis oikeusnormeista, joiden nojalla maarataan,
minki jasenvaltion sosiaaliturvaa koskevaa lainsdddintod sovelletaan, kun
henkild liikkuu unionin alueella tai esimerkiksi asuu eri jasenvaltiossa kuin
tyoskentelee. Yhteensovittaminen yhdenmukaistamisen sijaan turvaa kan-
sallisten sosiaaliturvajérjestelmien autonomiaa. Sosiaaliturvan koordinaa-
tiosddntelylld ei ole tarkoitus muuttaa kansallisia sosiaaliturvajarjestelmia,
eikd unionille ole tdllaiseen edes annettu toimivaltaa. (Sakslin ym. 1998, 2.)

EU:n oikeuden ja Suomen oikeuden vdlinen suhde lyhyesti

Kuten tdman kirjoituksen alussa tuotiin esiin, valtion lainsdddéntovaltaa
rajaa Suomen jasenyys EU:ssa. EU:n perussopimukset maarittdvét, misséd
asioissa ja miten unioni voi kdyttdd lainsdddéntotoimivaltaa. Toimivallan-
jaon perusperiaate on annetun toimivallan periaate. Se ilmenee Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 5 artiklassa, ja se tarkoittaa sitd, ettd
unionilla on toimivaltaa vain siltd osin kuin jdsenvaltiot ovat antaneet sitd
perussopimuksissa; muilta osin toimivalta kuuluu jasenvaltioille. Annettua
toimivaltaa unioni saa kéyttda vain perussopimuksissa asetettujen tavoit-
teiden toteuttamiseksi ja toissijaisuusperiaatetta ja suhteellisuusperiaatetta
kunnioittaen.

EU:n ja Suomen vilisessa toimivaltakysymyksessd tarkedssd asemas-
sa on toissijaisuusperiaate (ldheisyysperiaate, subsidiariteettiperiaate, SEU
5 art. 3 kohta). Sen noudattaminen unionissa tarkoittaa sitd, ettd jaetun
toimivallan aloilla (toimivaltaa sekd unionilla ettd sen jdsenvaltioilla)
jasenvaltioiden toimet ovat ensisijaisia. Unionin tulisi siten toimia vain
silloin ja siltd osin kuin jésenvaltiot eivdt voi riittdvélld tavalla saavuttaa
tavoitteita vaan ne voidaan saavuttaa paremmin unionin tasolla. Tdma
koskee esimerkiksi sosiaaliturvan koordinaatiota, joka on tarpeen hen-
kiloiden vapaan liikkuvuuden toteuttamiseksi (Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetus (EY) 883/2004 sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovit-
tamisesta (jdljempéand asetus 883/2004), johdanto-osan 45. perustelukap-
pale). Vilpittdmén yhteistyon periaatteen (SEU 4 art. 3 kohta) mukaisesti
jasenvaltioiden tulee toteuttaa kansallisia toimia unionisddddsten toimeen-
panemiseksi. Eri asia on, ettd eri hallinnonaloja koskevan unionisdéntelyn
yhteensovittaminen kansallisesti luo omat haasteensa (ks. niistd Olli So-
raisen artikkeli tdssé kirjassa).
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EU-tuomioistuimen oikeuskaytdnndssd on muotoutunut oikeusperi-
aatteita, jotka ovat merkityksellisida EU-oikeuden ja kansallisen oikeuden
vilisessd suhteessa. Yksi téllainen on EU-oikeuden ensisijaisuusperiaate
(my6s etusijaperiaate), jonka mukaan EU-lainsddaddnnon ja kansallisen
lainsddddnnon normien ollessa ristiriidassa EU-oikeuden sddnnoksen
tulee saada etusija suhteessa kansallisen lain sdédnnokseen (julistus n:o 17
Euroopan unionin oikeuden ensisijaisuudesta). Muutoinkin EU-tuomiois-
tuimella on ollut vahva integraatiota laajentava ja syventava rooli.

Sosiaaliturvan koordinaation perusperiaatteet

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 48 artikla (aiempi
EY-sopimuksen 42 art.) on sosiaaliturvan koordinaatiota koskevan sdan-
telyn pédasiallinen oikeusperusta ja méarittdd ndin unionin toimivaltaa
talld alueella. Kyseisen artiklan perusteella unionille on annettu sosiaali-
turvaa koskevaa lainsdddédntotoimivaltaa tyontekijoiden vapaan liikkuvuu-
den (SEUT 45 art.) toteuttamiseksi. Artiklan médrdyksen mukaan tima
voidaan toteuttaa turvaamalla siirtotyoldisille eli unionin alueella liikku-
ville sosiaaliturvaetuuskausien yhteen laskeminen (a kohta) seka sosiaali-
turvaetuuksien eksportointi eli etuuksien maksaminen jdsenvaltioiden
alueella asuville (b kohta).

Mainitulla oikeudellisella perusteella on annettu sosiaaliturva-asetus
883/2004 seki sen tdytantdonpanoasetus (EY) 987/2009. Néitd on alettu
soveltaa 1.5.2010 alkaen.? Kyseisid asetuksia edelsivit sosiaaliturvan koor-
dinaatioasetus (ETY) 1408/71 ja sen taytantdonpanoasetus (ETY) 574/72,
mutta muun muassa unionin tuomioistuimen oikeuskéytanto ja vapaan
liikkuvuuden laajentuminen myds taloudellisesti ei-aktiivisiin kansalaisiin
loi tarpeen uusille asetuksille (johdanto-osan 3. perustelukappale). Ase-
tukset ovat jasenvaltioissa suoraan sovellettavaa unionilainsaddant6a. Li-
saksi niilla on etusija kansalliseen lainsdddant66n nahden. Tama tarkoittaa
sité, ettd kansallisen lain sddnnokset syrjaytyvit, jos ne ovat ristiriidassa
EU:n sosiaaliturva-asetusten kanssa.

Sosiaaliturva-asetuksen asiallisesta soveltamisalasta sdddetddn sen
3 artiklassa. Sen mukaan siithen kuuluu (1 kohta):

a) sairausetuudet
b) ditiysetuudet ja vastaavat isyysetuudet
) tyokyvyttomyysetuudet

3 EU:n komissio on antanut joulukuussa 2016 ehdotuksen mainittujen asetusten muuttamisesta
(COM (2016) 815 final). Tavoitteena on entisestddn helpottaa tyévoiman liikkuvuutta seki esi-
merkiksi parantaa viranomaisten mahdollisuuksia ennalta ehkiistd etuuksien vaarinkaytoksia.
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d) vanhuusetuudet

e) perhe-elike-etuudet

f) tyotapaturma- ja ammattitautietuudet

g) kuolemantapauksen johdosta myonnettivat avustukset
h) ty6ttomyysetuudet

i) varhaiselake-etuudet

j) perhe-etuudet.

Asetus soveltuu seka yleisiin etté erityisiin sosiaaliturvajérjestelmiin,
ja yhtd lailla maksuihin perustuviin ja perustumattomiin jérjestelmiin,
kuten my0s asetuksen 70 artiklassa sdddettyihin maksuihin perustumat-
tomiin erityisiin raha-etuuksiin (2 ja 3 kohta). Sen sijaan esimerkiksi so-
siaalihuollon jarjestelmiin asetusta ei sovelleta (5 kohta).

Sosiaaliturva-asetuksen asialliseen soveltamisalaan kuuluvat etuu-
det ovat pitkalti vakuutusperusteisia rahaetuuksia, mutta myés julkisen
terveydenhuollon palvelut siséltyvit asetuksen soveltamisalaan kuuluviin
sairaanhoitoetuuksiin. EU-tuomioistuin on oikeuskéytdnnélldan kehitté-
nyt yksilon oikeutta hakeutua hoitoon ja saada korvausta toisessa jasenval-
tiossa syntyneisté sairaanhoidon kustannuksista. Taiman oikeuskdytdnnon
seurauksena on annettu direktiivi potilaiden oikeuksien soveltamisesta
rajat ylittdvéssd terveydenhuollossa (2011/24/EU). Ndin ollen sairaan-
hoitoetuuksia unionissa ei sdéntele vain sosiaaliturva-asetus, vaan myos
mainittu direktiivi, joka on Suomessa saatettu osaksi kansallista lainsda-
déant6d rajat ylittavasta terveydenhuollosta annetulla lailla (L 1201/2013).
Rajat ylittavén terveydenhuollon kysymyksistd kirjoittavat Lasse Lehtonen
ja Noora Heinonen tdssa kirjassa.

Asetuksen henkildllinen soveltamisala kattaa jdsenvaltioiden kan-
salaisten lisdksi my0s pakolaiset ja kansalaisuudettomat henkil6t, joihin
sovelletaan tai on sovellettu yhden tai useamman jésenvaltion sosiaali-
turvalainsdddant6d. Taman lisdksi asetusta sovelletaan edelld mainittujen
perheenjdseniin ja heidédn jalkeensd eldviin. (2 art.) On hyvd huomata, ettéd
2 artiklassa viitattu sosiaaliturvalainsdadanto tarkoittaa nimenomaan ase-
tuksen 3 artiklassa madriteltyja sosiaaliturvan aloja (Pennings 2015, 39).

Seuraavaksi selvitetddn sosiaaliturva-asetuksen perusperiaatteita, joita
ovat:

1) yhdenvertaisen kohtelun periaate (4 art.)
2) yhden sovellettavan sosiaaliturvalainsiddinnon periaate (11 art.)
3) yhteenlaskemisperiaate (6 art.)
4) eksportointiperiaate (7 art.)
5) etuuksien jyvittimisen periaate (pro rata temporis)
(Sakslin 2007, 306; Tuori ja Kotkas 2016, 363).
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Yhdenvertaisen kohtelun periaate

Yhdenvertaisen kohtelun periaate on keskeinen liikkumisvapautta turvaa-
va tekijd; perusmairdys kansalaisuuteen perustuvan syrjinndn kiellosta
on Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 18 artiklassa. Sen
mukaan “kaikki kansalaisuuteen perustuva syrjintd on kiellettya perusso-
pimusten soveltamisalalla”. Sosiaaliturva-asetuksen 883/2004 4 artiklan
nojalla "henkiléilld, joihin titd asetusta sovelletaan, on samat EU-jdsen-
valtion lainsdddannén mukaiset etuudet ja velvollisuudet kuin kyseisen
jasenvaltion kansalaisilla, jollei tdsséd asetuksessa toisin sdddetd”. Asetuksen
johdanto-osan 8. perustelukappaleessa todetaan yhdenvertaisen kohtelun
periaatteen olevan erityisen tirkei niille tyontekijoille, jotka tydskentelevit
eri jasenvaltiossa kuin asuvat. Tahan joukkoon lukeutuvat my6s rajatyon-
tekijat (ks. maaritelma 1 art. f alakohta). Lisdksi johdanto-osassa katsotaan,
ettd tyoskentelyvaltion lainsdddannon (lex loci laboris) soveltaminen paa-
sadntonad turvaisi parhaiten yhdenvertaisen kohtelun toteutumista (17. pe-
rustelukappale).

Yhdenvertaisen kohtelun periaate ilmenee my6s muussa unionisddn-
telyssd. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 492/2011
tyontekijéiden vapaasta liikkuvuudesta unionin alueella kumottiin ja
korvattiin aiempi neuvoston asetus (ETY) 1612/68 tyontekijoiden va-
paasta liikkuvuudesta yhteison alueella, koska jalkimmaistd oli muutettu
useaan otteeseen. Myos uusi asetus sisaltdd useita artikloita, jotka nimen-
omaisesti turvaavat lilkkumisvapautta kayttavien tyontekijoiden oikeuden
yhdenvertaiseen kohteluun esimerkiksi palkkauksessa (7 art. 1 kohta)
sekd sosiaalisissa ja verotuksellisissa etuuksissa (7 art. 2 kohta). Muiden
EU-kansalaisten vapaata liikkuvuutta koskee direktiivi (2004/38/EY), jon-
ka 24 artiklassa sdddetddn tasavertaisesta kohtelusta.

Selvéd on, ettd viliton syrjintd on kiellettyd. Myds epasuora ja vilillinen
syrjintd on kiellettyd. Valiton syrjintd tarkoittaa, ettd henkil6ita kohdellaan
eri tavoin jonkin kielletyn perusteen, esimerkiksi kansallisuuden, perus-
teella, kun taas vélillinen tai epasuora syrjinta tarkoittaa sité, ettd sindn-
si ei tehdd henkiloiden valilld eroa kielletyn kriteerin perusteella, mutta
tietyn sadnnoksen soveltaminen kuitenkin johtaa tietyn henkiléryhmén,
kuten toisen EU-jasenvaltion kansalaisten, kannalta epdsuotuisaan tilan-
teeseen (Pennings 2015, 10). Kdédnteinen syrjinté sen sijaan ei ole kiellettya.
Se tarkoittaa sitd, ettd kansallinen lainsdddant6 voi asettaa oman valtion
kansalaiset toisten EU-jasenvaltioiden liikkumisvapauttaan kdyttaneisiin
kansalaisiin ndhden huonompaan asemaan. Kédinteisen syrjinndn aiheut-
taman erilaisen kohtelun hyvaksyttavyys tulee siis ratkaista kansallisessa
lainsddddnnossd. EU-tuomioistuin on katsonut, ettd liikkumisvapauttaan
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kayttineiden erilainen kohtelu voi olla perusteltua maasta toiseen muutta-
miseen liittyvien haittojen kompensoimiseksi. (Sakslin 2007, 307.) Yhden-
vertaisuuden kannalta kddnteinen syrjintd on kuitenkin vahintdan proble-
maattinen (Rentola 2014, 13).

EU-tuomioistuimen tapauksessa C-333/13 (Dano) tuomioistuimelle
esitettiin 4 artiklan yhdenvertaisuusperiaatetta koskeva kysymys:

“Kielletdanko asetuksen N:o 883/2004 4 artiklassa jasenvaltioita
epadmdstd apua tarvitsevilta unionin kansalaisilta kokonaan tai
osittain sellaisia etuuksia, joita ne myontavit samassa tilanteessa
oleville valtion omille kansalaisille, jotta viltettdisiin asetuksen
[N:0 883/2004] 70 artiklassa tarkoitettujen toimeentulon varmis-
tavien maksuihin perustumattomien sosiaalietuuksien aiheutta-
ma kohtuuton rasite?” (C-333/13, 45 kohta).

Téhdn EU-tuomioistuin totesi, etté erityisid maksuihin perustumatto-
mia rahaetuuksia mydnnetddn henkildille ainoastaan heidan asuinjdsen-
valtiossaan ja sen lainsddaddnnon mukaisesti. Ndin ollen EU-tuomioistuin
katsoi, ettei yhdenvertaisen kohtelun vaatimus aiheuta estettd sille, ettd
mainittujen etuuksien mydntidmiseksi taloudellisesti ei-aktiivisille unio-
nin kansalaisille asetetaan edellytykseksi se, ettd ndma tayttavit direktiivin
2004/38 mukaiset oleskeluoikeuden saamisedellytykset vastaanottavassa
jasenvaltiossa (tuomion 81-84 kohta). Toisin sanoen téssi tilanteessa yh-
denvertaisuusperiaate ei estanyt erottelun tekemistd, kun oleskeluoikeu-
den edellytykset toisen sdddoksen perusteella eivit tiyttyneet.

Yhdenvertaisuusperiaate ilmenee my6s sosiaaliturva-asetuksen 5 ar-
tiklassa, joka sisdltad madrdayksen etuuksien, tulojen, tosiseikkojen tai
tapahtumien rinnastamisesta (assimilation of facts, rinnastamisperiaate;
Sakslin 2007, 308). Taméi perustuu EU-tuomioistuimen oikeuskéytanngs-
sd syntyneeseen linjaukseen, ja sitd on sovellettava oikeuskdytdnnon hen-
gessd (johdanto-osan 9. perustelukappale). Asetuksen 5 artiklan mukaan

“Jollei tdssa asetuksessa toisin sadddetd, ja erityiset taytantoonpa-
nosdannokset huomioon ottaen sovelletaan seuraavaa:

a) jos sosiaaliturvaetuuksien ja muiden tulojen saamisella on toi-
mivaltaisen jasenvaltion lainsddddnnon perusteella tiettyjd oi-
keusvaikutuksia, tdmédn lainsddddnnon asiaankuuluvia sddn-
noksid sovelletaan niin ikddn, kun kyse on toisen jasenvaltion
lainsdddanndn perusteella saaduista vastaavista etuuksista tai
jossakin toisessa jasenvaltiossa hankituista tuloista;

b) jos tietyilld seikoilla tai tapahtumilla on toimivaltaisen jasen-
valtion lainsdddannoén nojalla oikeusvaikutuksia, kyseisen
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jasenvaltion on otettava huomioon toisten jdsenvaltioiden
alueella tapahtuneet samankaltaiset seikat tai tapahtumat
ikddn kuin ne olisivat tapahtuneet sen alueella”

Tama tarkoittaa sitd, ettd kansallisessa sosiaaliturvalainsdddannossd
etuuden saamiseksi edellytettidvien tosiseikkojen osalta tulee huomioida
my0s toisessa EU-jasenvaltioissa ilmenneet tosiseikat (Sakslin 2007, 308),
esimerkiksi sairauspdivdrahan saaminen toisesta maasta. Usein tdma rin-
nastaminen estdd tai vihentdd maksettavaa etuutta, mutta rinnastamisella
on myos positiivisia vaikutuksia — esimerkiksi vanhempainrahaetuuksiin.
(Rentola 2014, 15-16.) Sellainen kansallinen lainsddadénto, jonka nojalla
vain kyseisessd jasenvaltiossa tapahtuneet tosiseikat huomioidaan etuu-
den saamiseksi, on sosiaaliturva-asetuksen 5 artiklan vastainen. Artikla 5
tdydentdd siten merkittavilld tavalla 4 artiklan yhdenvertaisuussddnnosta
(Pennings 2015, 133).

Rinnastamisperiaatetta sovellettaessa on kuitenkin noudatettava suh-
teellisuusperiaatetta niin, ettd tosiseikkojen ja tapahtumien rinnastamista
koskevan periaatteen soveltaminen yksittdistapauksissa ei johda perusteet-
tomaan lopputulokseen taikka samanlaisten etuuksien paillekkaisyyteen
(johdanto-osan 12. perustelukappale). Toisaalta tdma toisessa EU-jdsen-
valtiossa tapahtuneiden tosiseikkojen rinnastaminen ei myoskdan luo
asianomaiselle jasenvaltiolle toimivaltaa tai sen lainsddddannon sovelletta-
vuutta tdssd toisessa jasenvaltiossa, jossa rinnastus tehddin (11. peruste-
lukappale). Tosiseikkojen rinnastaminen ei mygskéan esté kausien yhteen
laskemista (10. perustelukappale).

Yhden sovellettavan lainsdaddannén periaate

Sosiaaliturva-asetuksen 11 artiklan sidnnéksen mukaan “henkil6t, joihin
tdtd asetusta sovelletaan, ovat vain yhden jasenvaltion lainsddddannon alai-
sia” Tdm4 padsadnto tarkoittaa sitd, ettd unionin alueella liikkkuessaan hen-
kil6 voi olla kerrallaan vain yhden jasenvaltion sosiaaliturvalainsadddnnon
piirissé. Taustalla on ajatus siitd, ettd koordinaatiosddnndsten avulla ei syn-
tyisi paéllekkaisid vakuuttamistilanteita kansallisten lainsdddant6jen no-
jalla (johdanto-osan 15. perustelukappale), ja niin viltettdisiin esimerkiksi
velvollisuus maksaa kaksinkertaiset sosiaaliturvamaksut. Toisaalta on tér-
keid, ettd henkildiden kayttdessd perusoikeuttaan liikkua unionin alueella
ei syntyisi myo6skddn ns. valiinputoamistilanteita eli tilanteita, joissa hen-
kil6 ei ole yhdenkdén jasenvaltion sosiaaliturvalainsdddannon piirissa, siis
vailla lakisdateistd sosiaaliturvaa. (Sakslin 2007, 309; Pennings 2015, 8-9.)
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Sovellettavan lainsdddannon madraytymisessi padsadntond on lex loci
laboris eli tyoskentelymaaperiaate (11 art. 3 kohdan a alakohta): henki-
166n sovelletaan sen jasenvaltion (asetuksen 883/2004 asialliseen sovelta-
misalaan kuuluvaa) sosiaaliturvalainsdadantoa, jossa han tyoskentelee eli
tekee palkkaty6ta tai toimii itsendisend ammatinharjoittajana. Asetuksen
johdanto-osan perusteluissa todetaan, ettd timdn padsdadnnon tavoittee-
na on unionin alueella liikkuvien henkiléiden yhdenvertaisen kohtelun
takaaminen (17. perustelukappale). Tydskentelymaaperiaatteen padsidan-
nostd on poikkeuksia, ja tdlloin sovellettava lainsdddantd madraytyy ase-
tuksen 883/2004 osaston II (Sovellettavan lainsddadannén maérittdminen)
sadnndsten mukaisesti. Erityissadnnot koskevat esimerkiksi ldhetettyja
tyontekijoitd, virkamiehid, merimiehié ja rajatyontekijoita.

On kuitenkin huomattava, ettd esimerkiksi ne henkil6t, joihin ei sovel-
leta asetusta sen muiden sddnnosten perusteella, kuuluvat asuinjdsenval-
tionsa sosiaaliturvalainsdddannon piiriin (lex loci domicilii; Rentola 2014,
20). Tasté riippumatta he voivat olla samanaikaisesti oikeutettuja sosiaa-
liturvaetuuksiin yhden tai useamman muun jésenvaltion lainsddddnnén
nojalla. Asuinjdsenvaltion sosiaaliturvan piiriin voivat kuulua myds kah-
dessa tai useammassa jasenvaltiossa tyoskentelevit henkilot (ks. 13 art.).
Asetuksen 883/2004 1 artiklan j alakohdan mukaan henkilon asuinpaikal-
la tarkoitetaan paikkaa, jossa henkild asuu vakinaisesti. Téstd erotuksena
oleskelu tarkoittaa tilapdistd asumista (1 art. k alakohta). Oleellista on siis
se, missd jasenvaltiossa henkilon katsotaan vakituisesti asuvan. Tdmén
madrittamiseksi taytantoonpanoasetuksen 987/2009 11 artiklassa on lue-
teltu seikkoja, joiden avulla voidaan tehdd kokonaisarvio henkilén asuin-
jasenvaltiosta, eli asianomaisen henkilon “etujen tavanomaisesta keskuk-
sesta” (centre of interest). Naitd seikkoja ovat:

“a) oleskelun kesto ja jatkuvuus asianomaisten jasenvaltioiden alueella
b) henkilon tilanne, mukaan lukien
i) harjoitetun toiminnan luonne ja erityispiirteet, erityisesti paikka,
jossa toimintaa tavallisesti harjoitetaan, toiminnan pysyvyys tai
tyosopimuksen kesto
ii) perheasema ja perhesiteet
iii) muun kuin ansiotoiminnan harjoittaminen
iv) opiskelijoiden osalta tulolahde
v) asumistilanne, erityisesti asunnon vakituisuus
vi) jasenvaltio, jossa asianomaisen henkilon verotustarkoituksissa
katsotaan asuvan.’

EU-tuomioistuimen tapauksessa C-394/13 oli kysymys siit4, onko
jasenvaltio toimivaltainen eli velvoitettu myontdmaédn kansallisen lain-
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sdadantonsd perusteella perhe-etuuden sellaiselle henkildlle, jolla on re-
kisterdity kotipaikka kyseisessd jasenvaltiossa, vaikka mainittu henkild ja
hénen perheenjdsenensi eivit tyoskentele tai asu vakinaisesti sielld. Tuo-
mioistuin viittasi muun muassa taytintoonpanoasetuksen 987/2009 11 ar-
tiklaan (tuomion 34 kohta), ja katsoi, ettd asetuksen 883/2004 11 artikla
muodostaa esteen sille, ettd jdsenvaltio olisi toimivaltainen valtio mydn-
tdmadn henkilolle perhe-etuuden vain siksi, ettd kyseisen henkilon rekis-
terdity kotipaikka on kyseisen jasenvaltion alueella, vaikka hén ei vakinai-
sesti asu tai tydskentele sielld (36 kohta). Toisin sanoen oleellista on tehda
kokonaisarvio henkilon asuinpaikasta sen maérittimiseksi, minké valtion
sosiaaliturvalainsdadintod sovelletaan.

Sosiaaliturva-asetus on rakennettu asumisperiaatteen sijaan tyosken-
telyperiaatteelle. Tama tarkoittaa sitd, ettd tydskentelynsd perusteella Suo-
messa vakuutettu henkilé on oikeutettu my6s sellaisiin etuuksiin, jotka
médrdytyvit asumiseen perustuvan sosiaaliturvalainsddaddnnon soveltami-
sesta annetun lain (L 1573/1992) nojalla eli asumisperiaatteen mukaisesti.
Niin ollen esimerkiksi Suomessa tyoskentelevan henkilon Virossa asuvas-
ta lapsesta maksetaan lapsilisdd Viroon, jos my6s muut etuuden saamis-
edellytykset tayttyvit. (Tuori ja Kotkas 2016, 365-366.)

Esimerkkind asumisperiaatteen ilmentymadstd kansallisessa lain-
sdadddnnossimme voidaan kiayttdd kansaneldkettd. Kansaneldkelain
(L 568/2007) 8 §:ssd saddetddn asumisedellytyksestd, jonka mukaan oikeus
kansanelikkeeseen on Suomessa asuvalla henkil6lld (1 mom.). EU-saante-
lyn vaikutus ilmenee 2 momentissa, jossa sdddetéin, ettd “kansanelédkkee-
seen — — on oikeus myds muualla kuin Suomessa asuvalla henkil6ll4, jos
hén asuu valtiossa, jossa sovelletaan sosiaaliturva-asetusta. Téll6in edelly-
tetddn myos, ettd henkild kuuluu sosiaaliturva-asetuksen soveltamisalaan
ja on asunut tai tyoskennellyt Suomessa”. (Ks. EU-oikeuden vaikutuksesta
kansanelikkeeseen Toomas Kotkaksen artikkeli tdssa teoksessa.)

Asetuksen 12 artiklassa on erityiset lahetettyja tyontekijoita koskevat
sdannot. Naissd on kysymys tilanteista, joissa tietyssd EU-jasenvaltiossa
tyoskenteleva tyontekija ldhetetddn toiseen jasenvaltioon tydskentelemdin
hénet ldhettdvan tyonantajan lukuun enintddn kahdeksi vuodeksi ja silld
edellytykselld, ettd hin ei korvaa toista tyontekijad. T4lloin ldhetetty tyon-
tekija voi sdilyd lahettdvan valtion sosiaaliturvalainsdddannon piirissd,
miké merkitsee poikkeusta pddsdantoon, jonka mukaan tyontekija kuuluu
sen jdsenvaltion sosiaaliturvalainsdddannon piiriin, jossa hén tydskente-
lee. Myos yrittdja voi ldhettdd itsensd vastaavasti tekeméddn samankal-
taista tyotd kahdeksi vuodeksi toiseen jisenvaltioon. Tdménkin sddnnon
tarkoituksena on nimenomaan helpottaa tyon perdssd liikkumista. Jos
lyhyitdkin tyokomennuksia varten pitdisi toisessa jdsenvaltiossa tehty
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tyo vakuuttaa padsadnnon eli tydskentelyvaltion lainsddddnnoén mukaan,
aiheuttaisi tdimd ymmarrettdvisti jonkinlaisen esteen tyévoiman vapaalle
liikkuvuudelle. (Pennings 2015, 111-112.)

Sosiaaliturva-asetus sisaltdd myds koordinaatiosdadnnot niiden ti-
lanteiden varalle, jolloin henkil$ tydskentelee kahdessa tai useammassa
EU-jdsenvaltiossa (13 art.). Lisdksi asetuksessa on mahdollistettu erityi-
nen poikkeusmenettely (16 art. 1 kohta), jonka nojalla kaksi tai useampi
jasenvaltio voivat sopia tiettyjd henkil6itd tai henkiloryhmid koskevasta
poikkeuksesta. Tdmén poikkeusmenettelyn avulla on mahdollista sopia
esimerkiksi siitd, ettd ldhetetty tyontekija sdilyy sen jasenvaltion sosiaali-
turvalainsddddnnon piirissd, josta hidnet on lahetetty toiseen jasenvaltioon
tyoskentelemadn, vaikka tyoskentelykausi ylittda 12 artiklan 1 kohdassa
saddetyn 24 kuukauden enimmdiisajan. Jasenvaltioiden kdytinndssd on
sovittu téllaisesta poikkeuksesta yleensd enintddn viiden vuoden ajaksi.
Sopimusmenettelyd on mahdollista kiyttda esimerkiksi my6s silloin, jos
tyontekija on vakuutettu asetuksen 883/2004 sddntdjen valossa vadrds-
sd valtiossa. Télloin 16 artiklan nojalla valtiot voivat sopimuksin korjata
vakuuttamisen vastaamaan vallitsevaa asiantilaa, jos sen voidaan katsoa
olevan myos vakuutetun tyontekijin edun mukaista. (Pennings 2015, 125-
126.) Niita lainvalintasdant6ja koskevia kysymyksid téssd kirjassa tarkem-
min perkaavat Minna Levander ja Karoliina Nurmi artikkelissaan.

Yhteenlaskemisperiaate

Lahtokohta henkilon kayttdessd perusoikeuttaan liikkua unionin alueella
on, ettd hin ei menetd yhdessd EU-jdsenvaltiossa saavuttamiaan oikeuk-
sia tai etuja siirtyessddn toiseen jisenvaltioon. Myos tatd seikkaa turva-
taan sosiaaliturvan yhteensovittamissdannoilld (sosiaaliturva-asetuksen
johdanto-osan 13. perustelukappale). Ndin ollen sosiaaliturva-asetuksen
6 artiklan mukaisesti henkilon hakiessa jotakin sosiaaliturvaetuutta ote-
taan tarpeellisessa mdidrin huomioon aiemmat vakuutus-, tyo- ja asumis-
kaudet muissa jasenvaltioissa "ikddn kuin ndma kaudet olisivat tayttyneet
kyseisen laitoksen soveltaman lainsddddnnoén mukaan”. Tdmé yhteenlas-
kemisperiaate tarkoittaa sitd, ettd arvioitaessa henkilon oikeutta tiettyyn
sosiaaliturvaetuuteen otetaan etuuden saamiseksi tarvittavat vakuutus-,
tyoskentely- tai asumiskaudet huomioon my®és siltd osin kuin ndima kaudet
ovat tdyttyneet toisen jasenvaltion alueella ja ndma lasketaan yhteen etuut-
ta myontdvéin valtion lainsddddnnon nojalla tayttyneiden kausien kanssa
(10. perustelukappale). Kausien yhteen laskeminen mahdollistaa siis sen,
ettd henkilon tyduraa arvioidaan kokonaisuutena, ja oikeus sosiaalietuu-
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teen myonnetddn talld perusteella (Rentola 2014, 16). Kausien yhteenlas-
kemisperiaatetta ei tule sotkea edelld kuvattuun rinnastamisperiaatteeseen
(asetus 883/2004 5 art.), joka koskee faktoja (etuus, tulo, tosiseikka tai ta-
pahtuma)(Pennings 2015, 135).

Esimerkiksi asetuksen 883/2004 51 artikla sisaltad vanhuus- ja per-
he-eldkkeitd koskevien kausien yhteen laskemista koskevat erityissddn-
nokset. Mainitun artiklan mukaan kansallisen lainsdddannon edellyttiessé
tiettyjen etuuksien saamiseksi vakuutuskausien tayttymistd tietyssa palk-
katyossd on etuuden myodntdmiseksi otettava huomioon myds toisessa
EU-jasenvaltiossa tdyttyneet kaudet, mutta vain jos kaudet ovat tdyttyneet
vastaavan jarjestelmén piirissé, tai jos tallaista ei ole, samassa tehtdvassa
(1 kohta).

Yhteenlaskemisperiaate ilmenee Suomen kansallisessa lainsddadan-
nossa esimerkiksi kansaneldkelain 9 §:ssd, jossa sdddetdan odotusajasta eli
asumisaikavaatimuksesta. Sen mukaan kansaneldke voidaan myontéa, jos
henkil6 on asunut Suomessa vihintadn kolmen vuoden ajan taytettydan 16
vuotta (1 mom.). Kausien yhteenlaskemisperiaate ilmenee 9 §:n 4 momen-
tissa, jonka mukaan EU:n alueella liikkuneen henkilon kohdalla toisessa
jasenvaltiossa tdyttyneet vakuutuskaudet otetaan tarvittaessa huomioon
laskettaessa edelld mainittua asumisaikaa, mutta tilloinkin edellytetdén,
ettd kyseinen henkilé on asunut Suomessa vahintdan yhden vuoden. (Ks.
Tuori ja Kotkas 2016, 366.)

Eksportointiperiaate

Sosiaaliturva-asetuksen 7 artiklassa saadetdin, ettd

“Jollei tissd asetuksessa toisin saddetd, yhden tai useamman jésen-

valtion lainsddddnnon taikka tdmén asetuksen nojalla maksetta-
via rahaetuuksia ei saa pienentdd, muuttaa, keskeyttdd, peruuttaa
tai tuomita menetettaviksi sen vuoksi, ettd etuudensaaja asuu tai
hénen perheenjésenensi asuvat muussa jasenvaltiossa kuin siind,
jossa etuuksien myontdmisestd vastuussa oleva laitos sijaitsee.”

Tamé eksportointiperiaate eli sosiaaliturvaetuuksien maastaviennin
periaate tarkoittaa sitd, ettd jos henkild on oikeutettu saamaan rahaetuu-
den jostakin maasta, hdnen tulisi saada se myds asuessaan toisessa maassa
tai muuttaessaan toiseen jasenvaltioon. Sosiaaliturva-asetuksen johdan-
to-osassa todetaankin EU-tuomioistuimen toistuvasti huomauttaneen,
ettd sdannoksid, jotka tarkoittavat poikkeusta sosiaaliturvaetuuksien maas-
tavietdvyyden periaatteesta, on tulkittava suppeasti (37. perustelukappale).
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On syytd huomata, ettd eksportointiperiaate perustuu jo perussopimuksen
médrdykseen (SEUT 48 art.), jonka mukaisesti "etuudet maksetaan jésen-
valtioiden alueella asuville”

Etuuksien eksportoinnin valossa sosiaalietuudet voidaan luokitel-
la kolmeen ryhmadin: 1) etuudet, jotka kuuluvat sosiaaliturva-asetuksen
asialliseen soveltamisalaan ja ovat eksportoitavia (esim. sairauspaivaraha-
etuudet), 2) etuudet, jotka kuuluvat asetuksen asialliseen soveltamisalaan,
mutta joihin ei sovelleta 7 artiklaa (= eivit ole eksportoitavia) ja 3) etuudet,
jotka eivdt kuulu sosiaaliturva-asetuksen asialliseen soveltamisalaan eivét-
ké ndin ollen ole eksportoitavia 7 artiklan nojalla (esim. toimeentulotuki).
Etuudet, joihin ei sovelleta eksportointiperiaatetta (ed. luettelon kohta 2),
ovat niin sanottuja erityisid maksuihin perustumattomia rahaetuuksia, ja
ne on lueteltu asetuksen 883/2004 liitteessd X (70 art.). Suomen lainsaa-
dédnnon mukaisia, liitteessd mainittuja etuuksia ovat elakkeensaajien asu-
mistuki (laki eldkkeensaajan asumistuesta 571/2007) ja tyomarkkinatuki
(tyottomyysturvalaki 1290/2002). Ne siis kuuluvat sosiaaliturva-asetuksen
asialliseen soveltamisalaan, mutta niihin ei sovelleta edella mainittua 7 ar-
tiklaa, eli kyseisid etuuksia ei makseta Suomen ulkopuolelle. My6s muu-
hun tydttomyysturvaan eksportointiperiaatetta sovelletaan rajoitetusti
(Pennings 2015, 134; ks. myos Rentola 2014, 39-41).

Etuuksien jyvittamisen periaate (pro rata temporis -periaate)

Jotta eri EU-jdsenvaltioissa tyoskentelevd ei meneti toisessa jasenvaltios-
sa karttunutta etuutta (lahinnd eldke-etuutta) siirtyessdin toisen jasenval-
tion sosiaaliturvalainsdddannon piiriin, on sosiaaliturva-asetuksessa myos
tatd turvaavat sdannokset (ks. johdanto-osan 27-29. perustelukappaleet),
erityisesti asetuksen 50-56 artikloissa. Tama tarkoittaa sitd, ettd elakkeen
laskemiseksi tyoskentelykaudet eri jasenvaltioissa lasketaan yhteen ikdin
kuin kaikki tyoskentelykaudet olisivat tapahtuneet tai téyttyneet esimer-
kiksi Suomessa ja taltd pohjalta lasketaan niin kutsuttu teoreettinen elake.
Téman jélkeen tarkastellaan, mikd on henkilon suhteellinen tyoskentely-
aika Suomessa verrattuna hinen yhteenlaskettuun tyoskentelyaikaansa eri
EU-maissa. Eli eldkekertymé maittain ikd4n kuin jyvitetadn, ja ndin saa-
daan tdmén pro rata -elakkeen suhteellinen kertymé maittain. Jos pro rata
-eldke on suurempi kuin pelkistddn kansallisen lainsddddnnon mukaan
médrittyva eldke, maksetaan henkildlle pro rata -eldke. Jos taas kansalli-
sen eldkkeen maérd on suurempi, hanelle maksetaan pelkéstadn kansalli-
nen eldke. (HE 90/2006 vp, 34; Rentola 2014, 36; Pennings 2015, 218-221;
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Tuori ja Kotkas 2016, 367-368.) Tdmén periaatteen vaikutuksia Suomen
kansanelidkkeeseen arvioi Toomas Kotkas kirjoituksessaan.

Sosiaaliturvasopimukset

Thmisten liikkuvuus ei rajoitu vain Euroopan unionin ja Euroopan talous-
alueen sisdlle, vaan kyse on luonnollisesti globaalista ilmiostd. Jotta maasta
toiseen liikkuminen ei aiheuttaisi sosiaaliturvaoikeuksien menetyksia ja
télld tavoin olisi esteend liikkuvuudelle, Suomi on solminut kahdenvilisid
sosiaaliturvasopimuksia erdiden valtioiden kanssa. Tallaiset sopimukset
Suomella on Australian (SopS 35-36/2009), Chilen (SopS 97-98/2007),
Eteld-Korean (SopS 7-8/2017), Intian (SopS 66-67/2014), Israelin (SopS
89-90/1999), Kanadan (SopS 5-6/1988), Kiinan (SopS 4-5/2017), Quebe-
cin (SopS 11/1988) ja Yhdysvaltojen (SopS 85-86/1992) kanssa. Sopimus-
ten tarkoituksena on helpottaa sopimusvaltioiden vililld lilkkumista eri-
tyisesti tyoskentelyn kannalta. Sopimuksilla turvataan liikkuvan henkilén
kuuluminen sopimusmaan sosiaaliturvan piiriin ja ehkaistddn kaksinker-
taisen vakuuttamisen tilanteet. Sopimuksilla my6s mahdollistetaan kerty-
neiden etuuksien, esimerkiksi eldkkeiden, maksaminen sopimusmaasta
toiseen.*

Euroopan unioniin tai ETA-alueeseen kuuluvien maiden kanssa sol-
mitut sosiaaliturvasopimukset ovat pitkalti menettineet merkityksensa
EU-sdantelyn myo6td. Kuitenkin esimerkiksi Pohjoismaiden vililla tehty
sosiaaliturvasopimus (SopS 54-55/2014) turvaa Pohjoismaiden valilld
liikkuvien henkildiden osalta tiettyjd etuuksia laagjemmin kuin EU:n so-
siaaliturva-asetus 883/2004, ja siksi alueellinen sosiaaliturvasopimus kat-
sotaan edelleen tarpeelliseksi (HE 170/2012 vp, 3-4; ks. my0s Jaana Rissa-
sen artikkeli tdssé kirjassa). Pohjoismaiden vililld liikkuvien henkiléiden
kannalta silld on ldhinnd EU:n sosiaaliturva-asetuksen sadntelyd tdydenta-
va merkitys (Leino-Sandberg ym. 2016, 210-213). Sekd EU:n sosiaalitur-
va-asetus ettd pohjoismainen sosiaaliturvasopimus ovat asialliselta sovel-
tamisalaltaan yhtildiset, ja sosiaalipalvelut on rajattu niiden ulkopuolelle.
Siksi my6s pohjoismainen sosiaalipalvelusopimus (SopS 69/1996) on edel-
leen tarpeellinen parantaen pohjoismaiden valilld liikkuvien henkildiden
sosiaalisia oikeuksia koskevaa oikeusasemaa sosiaalipalveluiden ja sosiaa-
lihuollon alalla (HE 29/1995, 2; Stoor 2015, 14-15).

4 Sosiaaliturvasopimuksista lisdd ks. https://www.tyoelakelakipalvelu.fi/telp-publishing/vepa/
folder.faces?folder_id=200319&navigation_history=200246&scroll=0.
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Lopuksi

Tidssa kirjoituksessa on tarkasteltu, minkélaisia sosiaalisia oikeuksia yksi-
16ille juontuu ylikansallisesta sddntelystd ja miten ne kehystavit kansallista
sosiaaliturvajérjestelmédd. Voidaan havaita, ettd osa ylikansallisesta sddnte-
lystd luo toisaalta yksilollisid oikeuksia ja toisaalta vihimmaisstandardeja
ja kehittdmislinjoja kansallisille sosiaaliturvajarjestelmille. Keskeiset yli-
kansalliset instrumentit télld alueella ovat YK:n TSS-sopimus ja Euroopan
neuvoston Euroopan sosiaalinen peruskirja. Toinen kokonaisuus sosiaa-
liturvan ylikansallisesta sdantelystd keskittyy jarjestelmien koordinointiin
eli lainvalintasaantoihin siita, minka valtion sosiaaliturvalainsaadantoa so-
velletaan erilaisissa rajat ylittavissa tilanteissa. Tdmén toisen keskeisen ai-
healueen tille kirjoitukselle on muodostanut erityisesti Euroopan unionin
sdantely. Sosiaaliturvan yhteensovittamista EU-oikeudessa on tarkasteltu
erityisesti keskeisten periaatteiden valossa. Tamén kirjan muut artikkelit
syventyvit kukin yksittdiseen erityisteemaan ja rajat ylittavéan liikkuvuu-
den aiheuttamiin haasteisiin esimerkiksi tyontekijan, potilaan tai maahan-
muuttajan nakokulmasta.
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Toomas Kotkas

Vapaa liikkuvuus ja asumisperusteinen sosiaaliturva
Miten Suomen asumisperusteinen sosiaaliturvajdrjestelma
on muuttunut EU-jasenyyden aikana?:

Suomi liittyi Euroopan unioniin vuonna 1995. Euroopan talousalueeseen
Suomi oli liittynyt jo vuotta aiemmin, vuoden 1994 alusta. Liittymisen
yhteydessa keskusteltiin muun muassa siitd, miten jasenyys tulisi vaikut-
tamaan suomalaiseen sosiaaliturvajirjestelmdin, joka perustui - ja yha
rakentuu — maassa asumisen periaatteelle. Sosiaaliturvaetuuksiin ovat oi-
keutettuja kaikki maassa laillisesti asuvat, eikd etuuksien saamisen edel-
lytyksend ole tyontekijaasema tai maksetut sosiaalivakuutusmaksut.?
Sosiaaliturvajérjestelmid on siis Suomessa rakentunut universaaliuden
periaatteella, kuten muissakin Pohjoismaissa. Sen sijaan valtaosassa Man-
ner-Euroopan maita sosiaaliturva on perinteisesti ollut sidoksissa tyonte-
kijastatukseen.

Esimerkiksi Maija Sakslin pohti vuonna 1995, miten Euroopan unio-
nin jasenyys mahdollisesti muuttaisi kansallista sosiaaliturvajarjestel-
madmme. Sdilyisik6 Suomi “universaalina sosiaalipalveluvaltiona vai
siirrymmeko segmentoituneeseen ja fragmentoituneeseen hyvinvointival-
tioon?” Segmentoitumisella ja fragmentoitumisella Sakslin viittasi siihen,
ettd sosiaaliturvajdrjestelma kattaisi vain osan sosiaalisista riskeista ja vain
joidenkin kansalaisten osalta. (Sakslin 1995, 4.) Sakslinin huolenaiheena
oli se, ettd siirtyisimme jarjestelmédn, jossa eri kansalaisryhmié kohdeltai-
siin eri tavoin (Sakslin 1995, 275). Myohemmin Sakslin ehdotti kansallisen
sosiaaliturvajarjestelmén uudistamista siten, ettd uudistustyossé otettaisiin
mahdollisimman hyvin huomioon sekd Euroopan unionin etti kansallisen
sosiaaliturvajérjestelmén arvot ja tavoitteet; toisin sanoen seké henkil6i-
den vapaa liikkuvuus ettéd sosiaalietuuksien universaalius. Tdémédn saavut-
tamiseksi oli kiinnitettdvd erityistdi huomiota menettelytapasddnnosten
uudistamiseen. (Sakslin 2000, 182-183.)

Vuoden 2015 alussa tuli kuluneeksi 20 vuotta siitd, kun Suomi liittyi
Euroopan unionin jédseneksi. Ehkd vasta nyt voidaan paremmin arvioida

—

Kirjoittaja on julkaissut tisté aiheesta englanninkielisen artikkelin Independent choices and ex-
trinsic pressure. EU membership and the development of residence-based social security schemes
in Finland. European Journal of Social Security 2016; 18 (2): 164-182.

2 Toisaalta Suomessa on 1960-luvulta lihtien ollut asumisperusteisten vihimmdisetuuksien ohel-
la myds kattava ansiosidonnaisten toimeentuloturvaetuuksien jirjestelmé elidkkeiden, tyotto-
myysturvan ja sairausvakuutuksen alueilla.
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sitd, miten jasenyys on muuttanut suomalaista asumisperusteista sosiaa-
liturvajérjestelmdd. Tamian artikkelin tarkoitus onkin arvioida Euroopan
unionin jasenyyden vaikutuksia sosiaaliturvajarjestelméllemme. Tarkaste-
lun kohteeksi on valittu kolme sosiaaliturvajirjestelmén osa-aluetta: kan-
saneldkejarjestelmédn vanhuuseldke, toimeentulotukijirjestelmi ja tervey-
denhuoltopalvelut. Terveydenhuoltopalveluiden osalta tarkastellaan seka
kunnallisia terveyspalveluita ettd sairausvakuutukseen sisaltyvid sairaan-
hoitokorvauksia.

Kansaneldkejdrjestelmdmme oli ensimmaiinen koko vieston kattava
sosiaalivakuutus. Toimeentuloturvan osana se kuuluu my6s Euroopan
parlamentin ja neuvoston sosiaaliturva-asetuksen (EY) 883/2004 sovelta-
misalaan.’ Vaikka toimeentulotuki ei kuulu sosiaaliturva-asetuksen asial-
liseen soveltamisalaan, sen tyyppisistd sosiaalihuoltoon luettavista viime-
sijaisista sosiaaliavustuksista kuitenkin sdddetddn esimerkiksi henkiléiden
vapaasta liikkuvuudesta annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston di-
rektiivissd 2004/38/EY, joka on implementoitu Suomessa pédasiassa ulko-
maalaislain (L 301/2004) sddnnoksilld. Vapaan liikkuvuuden periaatteella
on siten vilillinen vaikutuksensa kansalliseen toimeentulotukijérjestel-
méddmme. Terveydenhuolto kuuluu sen sijaan sosiaaliturva-asetuksen ni-
menomaiseen soveltamisalaan. Liséksi rajat ylittdvasta terveydenhuollosta
on erikseen sdddetty siitd annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivissd 2011/24/EU, joka puolestaan on pantu kansallisesti tdytan-
toon lailla rajat ylittavésté terveydenhuollosta (L 1201/2013). Seka tervey-
denhuoltopalvelut ettd toimeentulotuki ovat perinteisesti kuuluneet kun-
tien jdrjestimisvastuulle ja niiden saamisedellytyksend on nimenomaan
ollut asuminen kunnassa.

Kysyn jokaisen tarkasteluun valitun kolmen sosiaaliturvajdrjestel-
méimme osa-alueen osalta seuraavat kysymykset: 1) Onko - ja miten -
Euroopan unionin henkiléiden vapaan liikkuvuuden periaate muuttanut
etuuksia koskevaa lainsddddantédmme? 2) Heijastavatko mahdolliset lain-
sdadantomuutokset laajempia muutoksia sosiaaliturvajirjestelmamme
tausta-arvoissa? 3) Mitd kdytdnnon vaikutuksia lainsdddédntomuutoksilla
on ollut erityisesti kansalaisten liikkumiselle jasenvaltiosta toiseen — Suo-
mesta muualle ja muualta Suomeen? Johtopaitoskappaleessa pohdin lo-
puksi kysymysta siité, vallitseeko Euroopan unionin vapaan liikkuvuuden
ja asumisperusteisen kansallisen sosiaaliturvajérjestelman vililld tasapai-
no.

3 Uusi asetus tuli voimaan toukokuun alusta 2010 ja korvasi aikaisemman sosiaaliturva-asetuk-
sen (ETY 1408/71), joka oli voimassa Suomen liittyessd Euroopan unioniin.
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Kansaneldkkeen vanhuuseldke

Kuten johdannossa jo mainittiin, kansanelidkejérjestelma oli ensimmainen
universaaliuden periaatetta noudattanut toimeentuloturvaan lukeutuva
sosiaalivakuutus Suomessa. Se perustui tasaeldkkeelle ja sitd rahoitettiin
kansaeldkevakuutusmaksuin ja verovaroin. Vuoden 1956 kansaneldke-
lailla (L 347/1956) korvattiin aikaisempi vuoden 1937 kansaneldkelaki
(L 248/1937), joka oli vield perustunut sadstévakuutusperiaatteelle. Kan-
saneldkkeestd tuli vuoden 1956 lain perusteella koko vdeston kattanut eld-
kejarjestelma pitkalti Maalaisliiton vaikutuksesta. Suomi oli vield 1950-lu-
vulla vahvasti maatalousvaltainen yhteiskunta. Maalaisliitto ajoikin koko
vdeston kattavaa, asumisperiaatteelle perustuvaa eldkejirjestelmdd tyo-
vienvakuutuksen sijasta. (Niemeld 1988.)

Kansaneldkkeen asumisaikaedellytyksen muutokset

Vuoden 1956 kansanelidkelaissa asumisaikaedellytys eldkkeen saamiseksi
madraytyi vield kansalaisuuden perusteella. Kyseisen lain 1 $:n mukaan
Suomessa asuva 16 vuotta tdyttanyt henkild oli vakuutettu vanhuuden
(ja tyokyvyttomyyden) varalta. Lain 22 §:ssd puolestaan sdddettiin, ettd
Suomeen muuttaneelle henkil6lle eldkettd alettiin maksaa vasta sitten,
kun tdmd oli asunut Suomessa yhtédjaksoisesti viisi vuotta. Viiden vuoden
asumisaikaedellytys ei kuitenkaan koskenut Suomen kansalaisia, vaan he
péasivit elaketurvan piiriin heti Suomeen muutettuaan (HE 227/1992 vp).
Kansaneldkejdrjestelmissd oikeus elidkkeeseen oli siten riippuvainen kan-
salaisuudesta; ulkomaalaisten osalta asumisperusteisuus oli kytketty vii-
den vuoden maassa asumiseen.

Asumisaikaedellytysta koskevia sdannoksid muutettiin (L 547/1993)
vuonna 1994, kun Suomi liittyi Euroopan talousalueeseen. Ensinnikin
kansaneldkkeen maéra suhteutettiin maassa asuttuihin vuosiin eli siirryt-
tiin pro rata -jarjestelmédan. Saadakseen tiyden vanhuuselidkkeen henkilon
oli tullut asua Suomessa 40 vuotta 16 ja 65 ikdvuoden vilissd. Lyhyempi
asuinaika pienensi elikkeen méarad samassa suhteessa (uusi 25 b §). Jos
henkild oli asunut Suomessa esimerkiksi vain 20 vuotta, han oli oikeutettu
puoleen tiydestd kansanelidkkeestd. Uudistuksen nimenomaisena tarkoi-
tuksena oli tuoda suomalainen kansaneldkejérjestelma lahemmaksi mui-
den Euroopan talousalueen valtioiden eldkejérjestelmii ja hillitd kustan-
nusten nousua (HE 227/1992 vp; Arajarvi 2008, 66-68).

Toinen muutos, jonka ETA-jdsenyys aiheutti, oli asumisaikaedelly-
tyksen yhdenmukaistaminen. Koska toisen ETA-valtion kansalaisia ei
saanut saattaa epdedullisempaan asemaan Suomen kansalaisiin ndhden,
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sama asumisaikaedellytys sdddettiin niin Suomen kuin ETA-kansalaisil-
lekin. Kansaeldkelain uudistetun 23 §:n mukaan Suomen kansalaisen tuli
olla asunut Suomessa véhintddn kolme vuotta 16 vuotta tdytettydan. Sil-
loisen sosiaaliturva-asetuksen (Neuvoston asetus ETY 1408/71) 3 artiklan
mukaan ETA-kansalaisia oli kohdeltava samoin kuin Suomen kansalaisia.
Kolmannen maan kansalaisten osalta viiden vuoden asumisaikavaatimus
jai sen sijaan voimaan. Uudistus merkitsi lopulta sitd, ettd Suomen kan-
salaisten kansaneldkkeen saamisen asumisaikaedellytyksia huomattavasti
tiukennettiin entisestdén.

ETA-jasenyyden aikanaan tuomat muutokset ovat padosin voimas-
sa edelleen. Uudessa kansanelikelaissa (L 568/2007) ei tosin endd tehda
eroa EU-kansalaisten ja kolmannen valtioiden kansalaisten valilld; sama
kolmen vuoden asumisaikaedellytys koskee nyt kaikkia. Lisdksi pro rata
-eldkkeen maaraytymisperusteita on muokattu hieman (ks. 21 §).

Vaikka kansanelikkeen saamisedellytykset tiukentuivatkin Suomen
kansalaisten osalta ETA- ja EU-jasenyyden myo6té ja vaikka tuolloin kan-
saneldkkeessa siirryttiinkin pro rata -jarjestelmdin, maaliskuussa 2011
voimaan tullut takuueldkelaki (L 703/2010) tietyssd mielessd neutraloi
vuoden 1994 kansanelikeuudistuksen. Vaikka henkild ei olisikaan asu-
nut Suomessa tdyteen kansaneldkkeeseen oikeuttavaa aikaa, hin on silti
oikeutettu takuueldkkeeseen, jos hinen kokonaiseldketulonsa jai alle sd-
detyn minimiméairan (760,26 € kuukaudessa vuonna 2017). Kéytanndssd
kansaneldkkeen pro rata -systeemi pienentdd vain niiden kansaneldkettd,
jotka asuvat ulkomailla. T4ma johtuu siit4, ettd takuueldke on sosiaalitur-
va-asetuksen 58 artiklan mukainen vihimmaisetuus, jota ei voi maksaa
ulkomaille. Takuueldkettd maksetaan padsdannon mukaan vain Suomessa
asuville elakelaisille.

Kansaneldkkeen muuttunut arvopohja ja kdytannon vaikutukset

Kansanelikkeen vanhuuselikkeen muuttuminen pro rata -elikkeeksi ei
kuitenkaan ole ainoa merkittdvd uudistus, joka on muuttanut kansaneld-
kejdrjestelmdd Suomen EU-jasenyyden aikana. Vahintdan yhtd merkittava
on ollut kansaneldkkeen kehittyminen kokonaan tydeldkesidonnaiseksi
elike-etuudeksi. Nykyéddn jos elikkeensaajan kuukausittainen tydeldke
nousee yli tietyn rajan (1 311,05 euroa vuonna 2017), hin ei ole oikeutettu
kansaneliakkeeseen laisinkaan. Jo vuonna 1974 kansanelikkeen lisdosa oli
tehty tyGelidkevihenteiseksi etuudeksi, mutta vuonna 1996 kansanelikkeen
suuruus muutettiin kokonaan riippuvaiseksi tyoelikkeen suuruudesta.
(Niemela ja Salminen 2009, 124-127.) Muutosta perusteltiin halulla saat-

59



Sosiaaliturvan rajoilla

taa suomalainen eldkejarjestelma ldhemmaksi muita, ei-pohjoismaisia eld-
kejarjestelmid (HE 119/1995 vp, 3). Kansaneldkkeet rahoitetaan nykyisin
kokonaan yleisin verovaroin, kun ty6énantajien kansanelakevakuutusmak-
susta luovuttiin 2010; tyontekijéiden ja elakkeensaajien vakuutusmaksusta
oli luovuttu jo 2001.

Vaikka kansaneldkejérjestelmé ei endd tdnd péivand teekddn erottelua
Suomen kansalaisten, EU-kansalaisten ja kolmansien maiden kansalaisten
valilla, kansaneldkkeestd on tullut tydeldkesidonnaisuutensa ansiosta pie-
nituloisten toimeentuloa turvaava vihimmadiseldke-etuus. Kansaneldke ei
siten ole endd asumisperusteinen universaali sosiaalietuus, jota maksettai-
siin kaikille asukkaille muista eldketuloista riippumatta. Suomalainen eld-
kejirjestelmé on siten siirtynyt ldhemmaiksi kohti mannereurooppalaisia
korporatistisia jarjestelmi, joissa vakuuttaminen perustuu palkkatuloille.
(Arajéarvi 2008, 78-79; Niemeld ja Salminen 2009, 127.)

Voidaankin vaittad, ettd siind missd kansaneldkejérjestelma on tullut
solidaristisemmaksi ei-kansalaisiin nahden, se on samalla muutoin muut-
tunut vdhemman solidaristiseksi ja erottelevammaksi eri vdestoryhmien
suhteen. Muutos heijastaa laajempaa sosiaalipoliittista kddnnettd, jota on
luonnehdittu kdanteeksi “universalismista selektivismiin” (Kuivalainen ja
Niemeld 2010). Selkein osoitus tastd kddnteestd ovat erilaiset koyhyyden
vastaiset kohdennetut toimenpiteet ja lainsddddntomuutokset, joita on
toteutettu 1990-luvun alusta saakka. Virallinen sosiaalipolitiikka nayttda
painottavan kaikkein koyhimmaissd asemassa olevien auttamista univer-
saalien sosiaalietuuksien luomisen sijasta.

Vaikka suomalainen véestd ikdantyy ja elikkeensaajien kokonaisluku-
madrd on tasaisesti kasvanut, kansaneldkkeen saajien lukuméérdinen lasku
viestii selkedsti kansanelakkeen merkityksen vihentymisesté ja sen muut-
tumisesta vahimmaisetuudeksi. Kun vield vuonna 1995 yhteensa 749 279
henkil64 sai kansaneldkettd, 18 vuotta myohemmin (2013) tuo lukumaara
oli vahentynyt 35 prosenttia, 483 691 henkil66n. Keskimaérdinen kansan-
elikkeen maira vuonna 2013 oli 303,90 euroa. (Kela 2014, 98, 102.) Sa-
mana vuonna noin 10 prosenttia kaikista kansaneldkkeen saajista sai asu-
misaikaan suhteutettua kansaneldkettd, joka oli keskimiaérin 157,50 euroa
eli keskimairaistd kansanelaketti selkedsti pienempi (Kela 2014, 110).

Saman ajanjakson (1995-2013) kuluessa ulkomaille maksettujen kan-
saneldkkeiden maird on kasvanut moninkertaiseksi. Vuonna 1995 yhteen-
sd 9 582 henkil6lle maksettiin kansanelakkeen vanhuuseldkettd ulkomail-
le. Vuoteen 2013 mennessé vastaava luku oli noussut 37 229:4an. Noususta
ei kuitenkaan tule tehda sitd johtopaitostd, ettd EU:n vapaa litkkuvuus olisi
muutoksen taustalla. Tilastot nimittdin paljastavat, ettd ulkomaille kansan-
eldkettd saavista kaikkiaan 31 456 henkil64d asui lansinaapurissa eli Ruot-
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sissa (Kela 2014, 108-109).* Tama4 johtunee luultavimmin siité, ettd moni
1960- ja 1970-luvuilla Ruotsiin tyon perdssd muuttaneista siirtolaisista on
tullut eldkeikéan.

Toimeentulotuki ja vapaa liikkuvuus

Kuten sanottu, toimeentulotuki ei kuulu sosiaaliturva-asetuksen asial-
liseen soveltamisalaan, silld kyse on asetuksen 3 artiklan 5 kohdan mu-
kaisesta sosiaalihuoltoon luettavasta viimesijaisesta sosiaaliavustuksesta.
EU-tuomioistuin on kuitenkin joutunut ratkaisuissaan ottamaan kantaa
toisen EU-jédsenvaltion kansalaisen oikeuteen saada toimeentulotuen kal-
taisia sosiaaliavustuksia oleskelujasenvaltiossa (esim. C-184/99 Grzelczyk
ja C-456/02 Trojani). Toisen jasenvaltion kansalaisen ja kolmannen maan
kansalaisen oikeudesta saada toimeentulotuen kaltaisia etuuksia oles-
keluvaltiossa sdddetadn tatd nykyd henkiloiden vapaasta liikkkuvuudes-
ta annetussa direktiivissd (2004/38/EY), joka on puolestaan kansallisesti
tdytantoonpantu Suomessa padasiassa ulkomaalaislain (L 301/2004) sddn-
noksilld. Vapaan liikkuvuuden periaatteella (ja syrjinnén kiellolla) on siten
vilillinen vaikutuksensa kansalliseen toimeentulotukijirjestelmadamme.
Seuraavassa tarkastellaan, minkalainen tuo vaikutus on.

Asumispaikkavaatimus toimeentulotuessa

Toisin kuin kansaneldkkeessd, toimeentulotuen saamisedellytyksid ei ole
perinteisesti kytketty kansalaisuuteen. Esimerkiksi vuoden 1982 sosiaa-
lihuoltolaissa (L 710/1982) saadettiin, ettd kuntien tehtdva oli antaa toi-
meentulotukea “kunnassa oleskelevalle henkilolle” (13 §). Kéaytannossa
tama merKkitsi sitd, ettd kuka tahansa kunnassa oleskeleva saattoi saada toi-
meentulotukea, jos sen saamisedellytykset tayttyivat. Hakijan ei taytynyt
olla suomalainen tai edes pysyvisti asua Suomessa. Lain henkil6llinen so-
veltamisala kattoi siten myds ulkomaalaiset, mitd perusteltiin muun muas-
sa viittaamalla Euroopan sosiaalisen peruskirjan 13 artiklan 4 kohtaan.
(Ks. HE 266/1990 vp, 10 ja Huhtanen 1994, 110.)

Vaikka Suomessa pysyvisti asuville ulkomaalaisille 1980-luvulla ja
1990-luvun alussa maksetusta toimeentulotuen médréstd ei ole tilastoja,
voidaan olettaa, ettd madrit jaivat varsin pieniksi. Esimerkiksi vuonna
1982, jolloin vanha sosiaalihuoltolaki (L 710/1982) sdddettiin, ulkomaalais-
ten osuus Suomen viestdsté oli vain 0,3 prosenttia (N = 13 971). Viisitois-

4 Ks. my6s Niemeld ja Ruhanen 2008, jotka ovat tarkastelleet ajanjaksoa 1993-2006.
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ta vuotta myéhemmin, kun nykyinen toimeentulotukilaki (L 1412/1997)
saddettiin, ulkomaalaisten prosentuaalinen osuus oli noussut vain 1,6:een
(N = 80 600). (Tilastokeskus 2013, 13.) Toimeentulotuen saajien koko-
naismadarit pysyttelivat viela 1980-luvulle saakka varsin pieninéd. Esimer-
kiksi vuosina 1957-1983 keskimédrin vain 3-5 prosenttia vdestostd sai
toimeentulotukea.” Tilanne muuttui kuitenkin 1990-luvun alun laman
myo6td jokseenkin pysyvasti. Esimerkiksi vuonna 1996 yhteensa 610 000
henkil6lle maksettiin toimeentulotukea; luku vastasi 12:ta prosenttia silloi-
sesta viestostd. Luku on sitemmin pienentynyt, mutta lamaa edeltianeiden
vuosikymmenten alhaisia lukuja ei ole endé saavutettu. (Kuivalainen 2013,
17.) Vuonna 2013 suunnilleen 7 prosenttia (N = 381 851) viestOstd sai toi-
meentulotukea (Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2014, 1).

Voimassa olevan vuoden 1997 toimeentulotukilain 14 a §:n 1 momen-
tissa saddetddn, ettd Kansaneldkelaitos myontdd perustoimeentulotuen
hakemuksesta Suomessa oleskelevalle hakijalle tai perheelle. Kansaneldke-
laitoksen on kohdennettava perustoimeentulotukea maksaessaan kustan-
nukset sithen kuntaan, jonka alueella hakija tai perhe vakinaisesti oleske-
lee. Verrattuna vuoden 1982 sosiaalihuoltolakiin nykydin siis edellytetddn
vakinaista oleskelua, miké kdytdnndssa merkitsee pysyvédd asuntoa, jossa
hakija asuu yli puolet vuodesta. Liséksi hakijan tulee olla rekisterdity mak-
savan kunnan asukkaaksi vdestotietojérjestelmassd. Tama pétee niin Suo-
men kuin ulkomaidenkin kansalaisiin. Toimeentulotukilaki sdddettiin vain
muutama vuosi Euroopan unioniin liittymisen jélkeen. Lakia koskeneessa
hallituksen esityksessa ei kuitenkaan viitattu laisinkaan EU-jasenyyteen tai
sen vaikutuksiin toimeentulotuen maksamiseen toisen jdsenvaltion kan-
salaisille.

Toimeentulotuen maksamista toisen jdsenvaltion kansalaisille kos-
kevat sadnnokset ovat sittemmin tulleet osaksi kansallista lainsdadantoa.
Vuonna 2004 voimaan tulleeseen ulkomaalaislakiin (L 301/2004) sisélly-
tettiin 159 § (nyk. 158 a §), jonka mukaan unionin kansalainen sai oleskella
Suomessa yli kolme kuukautta, jos hidn on palkattu tyontekiji tai itsendinen
ammatinharjoittaja. Taloudellinen aktiivisuus ei kuitenkaan ole valttima-
tontd, jos henkilolld on “itseddn ja perheenjdsenidin varten riittavat varat
ja tarvittaessa sairausvakuutus niin, ettd he eivit turvautumalla toistuvasti
toimeentulotuesta annetussa laissa sdddettyyn toimeentulotukeen tai sii-
hen rinnastettaviin etuuksiin taikka muulla vastaavalla tavalla oleskelunsa
aikana muodostu rasitteeksi Suomen sosiaalihuoltojérjestelmalle”. Ulko-
maalaislain 167 §:n mukaan “toistuvasti” toimeentulotukeen turvautunut
toisen EU-jdsenvaltion kansalainen voidaan kdidnnyttdd maasta. Kun toi-

5 Toimeentulotukea kutsuttiin vuoteen 1983 saakka "huoltoavuksi”.

62



Kotkas: Vapaa liikkkuvuus ja asumisperusteinen sosiaaliturva

sen jasenvaltion kansalainen on asunut Suomessa laillisesti yhtéjaksoisesti
viisi vuotta, hénelle syntyy oikeus pysyvédn oleskeluun. Tdma merkitsee,
ettd hinelld on oikeus toimeentulotukeen samoin kriteerein kuin kenelld
tahansa jossakin kunnassa pysyvisti asuvalla henkilolla. Luetellut ulko-
maalaislain sddnnokset vastaavat Euroopan unionin kansalaisten ja heidén
perheenjisentensé oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti unionin alueella
annettua direktiivia (2004/38/EY).

Muutos toimeentulotuen arvopohjassa ja kdytannon vaikutukset

Edelld tarkasteltujen lainsdddédntdmuutosten tarjoamaa taustaa vasten voi-
daan viittdd, ettd suomalainen toimeentulotukijdrjestelmd on muuttunut
ainakin periaatteessa hieman tiukemmaksi ja selektiivisemméksi viimei-
sen 20 vuoden aikana. Toisin kuin vield 1980-luvulla ja 1990-luvun alussa,
tdnd pdivind toimeentulotuen hakeminen edellyttad vakinaista oleskelua
eli asumista kunnan alueella. Lisdksi toisen EU-jdsenvaltion taloudellisesti
ei-aktiiviset kansalaiset voidaan kddnnyttdd, jos he turvautuvat toistuvasti
toimeentulotukeen. Taytyy kuitenkin muistaa, ettd myos suomalainen yh-
teiskunta on muuttunut 20 vuodessa. Ulkomaalaisten maahanmuutto on
tasaisesti kasvanut ja tdnd pdivind Suomessa pysyvisti asuvien ulkomaan
kansalaisten maira onkin noussut yli 200 000:een, joka vastaa noin 4:34
prosenttia koko viestosta.

Viimeisen reilun 20 vuoden aikana myds toimeentulotuen saajien
rakenne ja maksetun toimeentulotuen méiird ovat muuttuneet, missd
1990-luvun lama toimi jonkinlaisena vedenjakajana. Vield vuonna 1990
toimeentulotukea saatiin keskiméarin neljan kuukauden ajan, mutta vuon-
na 2011 vastaava aika on noussut kuuteen kuukauteen. Niin ikddn vuonna
1990 noin 50 prosentilla toimeentulotuen saajista padasiallisina toimeentu-
lon lahteina olivat (muut) sosiaalietuudet. Vuonna 2011 vastaava prosent-
tiosuus oli noussut 80:een. (Kuivalainen 2013, 17.) My6s toimeentulotuen
kustannukset ovat nousseet tasaisesti, vaikka saajien lukuméiridn kasvu
onkin pysynyt maltillisempana. Vuonna 1990 toimeentulotukea makset-
tiin 314 009 henkilolle, ja kustannukset olivat hieman yli 299 miljoonaa
euroa. Vuonna 2010 toimeentulotuen saajia oli 381 851, mutta kustannuk-
set olivat nousseet jo 736 miljoonaan euroon. (Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitos 2014, 1.) Vaikka toimeentulotuki on tarkoitettu viimesijaiseksi
ja viliaikaiseksi sosiaalietuudeksi, siitd on timén paivan Suomessa tullut
monelle pysyva toimeentulon ldhde.

Empiiriset tutkimukset paljastavat myos, ettd koyhyys toimeentulo-
tuen saajien keskuudessa on kasvanut dramaattisesti viimeisen 20 vuoden
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kuluessa. Vuonna 1990 hieman vajaa 20 prosenttia toimeentulotuen saa-
jista ansaitsi vdhemman kuin 60 prosenttia mediaanituloista. Kaksikym-
mentd vuotta myohemmin, 2010, toimeentulotuen saajista 60 prosenttia
eli koyhyysrajan alapuolella. Merkittavin tekija kehityksen taustalla on se,
ettd vaikka vieston keskimdaraiset tulot ovat nousseet nopeasti kyseisen
ajanjakson kuluessa, toimeentulotuen maardin tehdyt korotukset ovat py-
syneet maltillisina. Liséksi etuusjaksot ovat pidentyneet ja kokonaan ilman
muita tuloja olevien osuus kaikista toimeentulotuen saajista on kasvanut.
(Kuivalainen ja Sallila 2013.)

Toistaiseksi ei ole koko maata kattavaa tilastointia ulkomaalaisista toi-
meentulotuen saajista. Tuoreehko tutkimus Helsingissd asuvista ulkomaa-
laisista toimeentulotuen saajista kuitenkin antaa verrattain kattavan kuvan
tilanteesta, silld lahes neljannes kaikista ulkomaalaisista asuu sielld. Vuon-
na 2010 kaikkiaan 8,2 prosenttia (N = 46 000) kaikista Helsingin asuk-
kaista oli ulkomaan kansalaisia. Riski joutua turvautumaan toimeentulo-
tukeen oli selkedsti suurempi ulkomaalaisilla kuin Suomen kansalaisilla.
Ulkomaalaisille maksettu toimeentulotuki kattoi 27 prosenttia kaikista toi-
meentulotuen kustannuksista Helsingissa 2010. Eri kansallisuuksien vilil-
14 oli kuitenkin huomattavaa vaihtelua. Tutkimuksessa ei ollut eritelty mui-
ta EU-kansalaisia omaksi ryhmikseen, mutta sen sijaan siind oli eroteltu
omaksi kategoriakseen "OECD Eurooppa”® Téstd kategoriasta ainoana EU-
maana Viro oli erotettu omaksi alaryhmékseen. Kaikista OECD-maiden
kansalaisista ylivoimaisesti eniten (43 prosenttia, N = 7 274) maahanmuut-
tajia tuli nimenomaan Virosta. Tutkimus paljasti, ettdi OECD:hen kuulu-
vista Euroopan valtioista tulevilla maahanmuuttajilla riski joutua toimeen-
tulotukiasiakkaiksi on jopa pienempi kuin Suomen kansalaisilla — he kun
ovat tulleet Suomeen ldhinna tyon peréss tai tyontekijan perheenjdsenina.
Sen sijaan Viron kansalaisten todenndkdisyys joutua toimeentulotuen ha-
kijaksi oli jonkin verran suurempi kuin Suomen kansalaisilla. (Tervola ja
Verho 2013.) Tama4 saattaa johtua virolaisten tyontekijéiden edustamien
toimialojen (rakennusala, siivousala, jne.) suhdanneherkkyydesta ja pieni-
palkkaisuudesta. Vaikuttaa siis siltd, ettei toimeentulotuki néytd toimivan
kannustimena ainakaan toisen EU-jdsenvaltion kansalaisille saapua Suo-
meen vapaan liikkuvuuden varjolla.

Erainlaisen poikkeuksen muodostivat Bulgariasta 2000-luvun ensim-
maisen vuosikymmenen loppupuolella tulleet turvapaikanhakijat. Kun
Bulgariasta tuli Euroopan unionin jasen vuonna 2007, Bulgarian kansa-
laisten Suomeen tekemien turvapaikkahakemusten méérd nousi dkillisesti.
Kun vield vuonna 2007 hakemuksia tehtiin 22, seuraavana vuonna luku oli

6 Kyseissd tilastoluokassa EU:n ulkopuolisia OECD-maita olivat siten ainoastaan Islanti ja Norja.
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noussut 79:44n. Vuonna 2009 hakemuksia tehtiin jo 478 ja vuonna 2010
vastaava luku oli 553. Muutos tapahtui vuonna 2011, jolloin hakemuksia
tuli endd 44. Lopulta vuonna 2014 bulgarialaisten tekemid turvapaikkaha-
kemuksia ei ollut lainkaan. Kaikkina ndind vuosina yhtakaan bulgarialai-
sen tekemdd hakemusta ei hyvaksytty. Suurin osa turvapaikkaa hakeneista
oli etniseltd taustaltaan romaneja. (Maahanmuuttovirasto 2017.)
Bulgarialaisten turvapaikan hakijoiden miaédrdn nousu lienee ollut
seurausta Suomen silloisesta tukijarjestelmésta. Tuolloin voimassa olleen
maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotos-
taannetun lain (L 493/1999)” mukaan kaikilla - my0s toisesta EU-jdsenval-
tioista tulevilla - turvapaikanhakijoilla oli oikeus saada kotoutumistukena
maksettavaa toimeentulotukea 30 pdivin ajalta maahanmuuttoviraston
hylkaavin paatoksen jalkeen. Lakia muutettiinkin pian (L 637/2010) siten,
ettd toisesta EU-jdsenvaltiosta kotoisin ollut turvapaikanhakija ei kuulunut
vastaanoton piiriin endd maahanmuuttoviraston kielteisestd paatoksesté
lahtien. Myos turvapaikkahakemusten kisittelyaikoja lyhennettiin.

Terveydenhuolto

Suomalainen terveydenhuoltojirjestelmé sai nykyisen muotonsa 1970-lu-
vulle tultaessa. Kunnat vastaavat sekd perusterveydenhuollon palveluiden
ettd erikoissairaanhoidon palveluiden jarjestimisestd. Erikoissairaanhoi-
don jérjestdmiseksi kunnan on kuitenkin kuuluttava johonkin sairaanhoi-
topiirinsd kuntayhtyméén. Vaikka terveydenhuollon palveluiden jérjes-
tdmisvastuu on kunnilla, ne voivat antaa palveluiden tuottamisen toisille
kunnille, kuntayhtymille tai vaikkapa yksityisille palveluntuottajille.
Sosiaali- ja terveyspalveluiden jérjestimisvastuuta ollaan parhaillaan
uudistamassa sote-uudistuksen puitteissa. Pdaministeri Juha Sipildn hal-
lituksen ohjelman mukaan palveluiden jérjestimisvastuu on tarkoitus an-
taa kuntia suuremmille itsehallintoaluille, jotka voisivat myds ulkoistaa
palveluiden tuottamista (Ratkaisujen Suomi, 28-29). Tuoreen hallituksen
esityksen mukaan sosiaali- ja terveyspalveluiden jirjestimisvastuu annet-
taisiin 18 maakunnalle, joilla olisi itsehallinto (HE 15/2017 vp).
Kotimaiseen terveydenhuoltojdrjestelmdan kuuluu tdrkednd osana
my6s Kelan maksamat sairaanhoitokorvaukset, joita maksetaan muun
muassa yksityisestd hoidosta ja tutkimuksista. Nédiden keskimédrdinen
korvaustaso oli 22 prosenttia vuonna 2013 (Kela 2014, 169). Sote-uudis-

7 Laki on kumottu lailla kansainvilistd suojelua hakevan vastaanotosta seké ihmiskaupan uhrin
tunnistamisesta ja auttamisesta (L 746/2011).
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tuksen toisessa vaiheessa on tarkoitus siirtya yksikanavaiseen rahoitusmal-
liin. T4t kirjoitettaessa ei vield ole selvdd, miten sairaanhoitokorvausten
kdy uudessa rahoitusmallissa; niistd luultavasti luovutaan. Seuraavaksi
kunnallisia terveyspalveluita ja Kelan sairaanhoitokorvauksia koskevaa
lainsdaddéntoa tarkastellaan erikseen.

Asuinpaikkavaatimus terveydenhuollon palveluissa

Kansanterveyslaissa (L 66/1972) sdddettiin alun perin, ettd kunnat olivat
velvollisia jarjestamddn kunnan asukkaiden sairaanhoidon (14 § 1 mom.).
Kunnan asukkaalla tarkoitettiin henkil64, jolla oli kunnassa vaestokirja-
lain perusteella maardytyva kotipaikka. Kansanterveyslaissa ei siten tehty
eroa Suomen kansalaisten ja ulkomaalaisten vililld; ratkaisevaa oli pysyvé
asuinpaikka kunnassa. Kansanterveyslakia koskeneessa hallituksen esityk-
sessd todettiin, ettd ”[v]ieraan maan kansalaisen, joka ei vakinaisesti asu
Suomessa, tutkimuksesta ja hoidosta terveyskeskuksessa tai sen sairaan-
sijoilla aiheutuneet kustannukset korvataan terveyskeskusta yllapitaville
kunnalle valtion varoista” (HE 98/1971 vp, 5).

Euroopan unionin sosiaaliturva-asetuksen (883/2004) 4 artiklan ja
liikkumisvapausdirektiivin (2004/38/EY) perusteella Suomessa palkka-
tyossd olevilla tai itsendistd ammattia harjoittavilla toisen EU-jasenvaltion
kansalaisillaja heidan perheenjisenillaén on oikeus saada terveydenhuollon
palveluita samoin ehdoin kuin Suomen kansalaisillakin. Tyontekijoiltd ja
yrittdjiltd ei siten edellytetd, ettd he olisivat rekisterdityneet jonkin kun-
nan asukkaiksi; ratkaisevaa on tyonteko. Tamad muodostaakin selkedn
poikkeuksen kunnallisen terveydenhuollon asuinpaikkavaatimukseen ja
on merkinnyt tydperusteisen sosiaaliturvan soluttautumista kansalliseen
jarjestelmdamme. Muilta EU-kansalaisilta kuin tyontekijoiltd edellytetddn
sen sijaan rekisterditymista, jos he aikovat oleskella Suomessa yli kolmen
kuukauden ajan.

Liséksi Euroopan unionin kolmansien maiden kansalaisten oleskelua
ja tyoskentelyd koskevasta direktiivistd (2011/98/EU) seuraa, ettd sama
oikeus terveydenhuollon palveluihin on tietyin edellytyksin myds kol-
mansien maiden kansalaisilla. Kansanterveyslain 14 §:ssd sdddetadnkin
lainmuutoksen (1222/2013) jalkeen, ettd kunnan asukkaisiin rinnastetaan
kolmansien maiden kansalaiset, jotka ovat Suomessa toissi tai jotka ovat
vahintddn kuusi kuukautta kestdneen tyo-, virka- tai muun palvelussuh-
teen paityttyd rekisterdityneet tyottomiksi tydonhakijoiksi.

Asuinpaikkavaatimusta on héllennetty myos kansallisen sosiaalipo-
litiikan muutoksen seurauksena. Muutoksen asumisperusteisuuteen on
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nimittdin tuonut asiakkaan valinnanvapautta painottava ajattelu, joka ei
kuitenkaan ole seurausta EU-ldhtoisestd koordinaatiosta. Vuoden 2014
alusta lahtien kunnan asukas on voinut terveydenhuoltolain (L 1326/2010)
48 §:n perusteella hakeutua kiireettéméain hoitoon toisen kunnan terveys-
keskukseen. Terveyskeskusta voi halutessaan vaihtaa kerran vuodessa.
Edellytyksend kuitenkin edelleen on, ettd potilas on asukas jossakin Suo-
men kunnista.

Sairaanhoitokorvaukset ja asuinpaikkavaatimus

Kuten sanottu, suomalaiseen julkiseen terveydenhuoltojirjestelméan kuu-
luvat my6s Kelan yksityisestd tutkimuksesta ja hoidosta maksamat sai-
raanhoitokorvaukset. Jo vuoden 1963 sairausvakuutuslaissa (L 364/1963)
saddettiin, ettd "Suomessa vakuutettu henkilé on vakuutettu sairauden
varalta tdimén lain mukaisesti” (1 §). Tdmi periaate on pysynyt jokseen-
kin muuttumattomana tihdn paivdan; EU-lainsdddantd on tuonut vain
pienid muutoksia asuinpaikka- ja vakuuttamisperiaatteeseen. Nykydin
sairausvakuutuksen asuinpaikkavaatimus ratkaistaan asumiseen perustu-
van sosiaaliturvalainsidaddnnon soveltamisesta annetun lain (L 1573/1993)
perusteella. Lain 3 §:n mukaan ”[s]osiaaliturvalainsdddiant6a sovelletaan
Suomessa vakinaisesti asuvaan henkil66n, jolla on Suomessa varsinainen
asunto ja koti ja joka jatkuvasti pddasiallisesti oleskelee taalla” Oleskelu
on jatkuvaa ja pédasiallista, jos henkilo asuu yli kuusi kuukautta vuodesta
Suomessa. Tulkinnanvaraisissa tapauksissa huomiota kiinnitetdan muun
muassa oleskelun pituuteen, perheenjisenten asuinpaikkaan, lasten kou-
lunkdyntivaltioon, tyésuhteen luonteeseen, ja siihen, mihin maahan verot
maksetaan.

Asuinpaikkavaatimus koskee my6s EU-kansalaisia ja kolmannen val-
tion kansalaisia, jotka ovat tulleet Suomeen tyontekijoind. Soveltamislain
3 b §:n mukaan vihintddn neljan kuukauden yhtdjaksoinen oleskelu oi-
keuttaa EU-kansalaisen ja kolmannen maan kansalaisen sairausvakuutus-
lain mukaisiin etuuksiin. Kyseinen sddnnds vastaa EU:n sosiaaliturva-ase-
tuksen ja kolmansien maiden kansalaisista annetun direktiivin sadnnoksia.
Sama neljan kuukauden sdinto patee myos yritystoimintaa harjoittaviin
EU-kansalaisiin. Sen sijaan kolmansista maista tulevilla yrittéjilla tulee sai-
rausvakuutuslain (L 1224/2004) 2 §:n 2 momentin perusteella olla lisdksi
vahintddn vuoden pituinen voimassa oleva oleskelulupa.

Voidaan sanoa, ettd EU-jasenyyden seurauksena myos kotimaiseen
sairausvakuutusjérjestelmaédn on tullut tydskentelyperusteisen sosiaaliva-
kuutuksen piirteitd. EU-kansalaisten ja kolmansien maiden kansalaisten
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osalta sairausvakuutuslain mukaiseen vakuuttamiseen riittdd neljan kuu-
kauden mittainen tyonteko. On kuitenkin pidettavd mielessa, ettd sairaus-
vakuutusjarjestelmé rahoitetaan pddosin (75 %) ty6nantajien ja tyonteki-
joiden maksamilla sairausvakuutusmaksuilla. Sairausvakuutusjérjestelma
voi tavallaan olla anteliaampi ty6té tekeviin ulkomaalaisiin ndhden, koska
he my0s ottavat osaa jirjestelman rahoitukseen.

Téssd yhteydessd on myos sanottava muutama sananen uuden rajat
ylittavastd terveydenhuollosta annetun direktiivin (2011/24/EU) vaiku-
tuksista suomalaiseen sairausvakuutusjarjestelméan. Télld niin kutsutulla
potilasdirektiivilld haluttiin parantaa sisimarkkinoiden toimintaa edista-
malld ei niinkadn henkildiden vaan palveluiden vapaata liikkuvuutta. Alun
alkaen direktiivin kansallisen implementoinnin suhteen tarjolla oli kak-
si padvaihtoehtoa. Ensimmaiisen mukaan toiseen jdsenvaltioon hoitoon
hakeutuvalle olisi korvattu hoidosta aiheutuneet kustannukset enintdin
sithen madrdan asti, mitd vastaava hoito aiheuttaisi henkilén kotikunnan
julkiselle terveydenhuollolle. Toinen vaihtoehto oli korvata potilaalle ai-
heutuvat kustannukset kotimaisen sairausvakuutusjdrjestelmén sairaan-
hoitokorvausten mukaisesti; eli aivan kuten henkild olisi hakeutunut
yksityiseen hoitoon Suomessa. Tdhdn vaihtoehtoon lopulta myos péa-
dyttiin, miké kdy ilmi rajat ylittdvéstd terveydenhuollosta annetusta laista
(L 1201/2013). (Ks. esim. Tuovinen 2012 ja Kotkas 2014.)

Jo ennen rajat ylittdvéstd terveydenhuollosta annetun lain sddtamistd
Suomen sairausvakuutusjéirjestelman piiriin kuuluneella henkil6lla oli oi-
keus hakea korvausta toisessa EU-jdsenvaltiossa saadusta tutkimuksesta,
hoidosta ja lddkkeistd sairausvakuutuslain sittemmin muutetun 2 luvun
6 §:n 2 momentin perusteella. Tama sddnnds perustui EU-tuomioistui-
men oikeuskdytantoon erityisesti tapauksissa Decker (C-120/95) ja Kohll
(C-158/96). Rajat ylittavasti terveydenhuollosta annetun lain voimaan-
tulon myo6td korvauksia maksetaan nyt myos matkakustannuksista. Kor-
vaustaso on tosin alhainen, silld korvausperusteet on méiritelty samalla
tavoin kuin tilanteissa, joissa hakeudutaan yksityiseen hoitoon kotimaassa.
Korvausperusteena on halvimmalla julkisella kulkuvélineelld lahimpadn
terveyskeskukseen ja takaisin matkustamisesta aiheutuneet kustannukset.
Lisaksi jokaiselle yhdensuuntaiselle matkalle on sdddetty korvauskatto.

Rajat ylittavasta terveydenhuollosta annetun direktiivin kansallinen
tdytantdonpanotapa on kuitenkin kiistanalainen. Euroopan unionin ko-
missio antoi 10.7.2014 Suomelle - kuten myds 11 muulle jasenvaltiolle —
virallisen kehotuksen ilmoittaa direktiivin taytdntoonpanosta (Euroopan
komissio 2014, 5-6). Komission mukaan direktiivin kansallinen téytdn-
toonpanotapa ei kohtele potilaita yhdenvertaisesti, koska toiseen jdsen-
valtioon hoitoon hakeutuvat henkil6t joutuvat maksamaan hoidostaan
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sairaanhoitokorvausten jalkeenkin huomattavasti enemmin kuin ne, jotka
saavat hoitoa terveyskeskuksessa kunnallisen terveydenhuollon puitteissa.
Téma epédkohta tultaneen ratkaisemaan sote-palveluiden rahoitusjérjestel-
mén uudistuksen yhteydessé. (Ks. tarkemmin potilasdirektiivistd Lehto-
nen ja Heinonen téssé teoksessa.)

Terveydenhuoltojdrjestelmdn muuttuneet arvot
ja kdytannon vaikutuksia

Voidaan viittdd, ettd EU-jasenyydestd ja vapaan lilkkuvuuden periaatteesta
suomalaiselle terveydenhuoltojérjestelmille aiheutuneet muutokset ovat
toistaiseksi verrattain vihéisid. Ehkdpa ainoa suurempi periaatteellisen ta-
son muutos on se, ettd Suomeen toisesta jasenvaltiosta tulleilta EU-kansa-
laisilta ja kolmannen maan kansalaisilta ei edellytetd pysyvaa asumista jos-
sakin Suomen kunnista. He kuuluvat sairausvakuutusjarjestelmédn piiriin
yksinomaan tyGskentelynsa perusteella. Kuten sanottu, timé on merkinnyt
tyOperusteisen sosiaaliturvan tulemista perinteisen asumisperinteisen so-
siaaliturvan alueelle. Rajat ylittavasta terveydenhuollosta annettu direktiivi
ja sen taustalla vaikuttava palveluiden vapaan litkkuvuuden periaate ovat
my0s osaltaan vaikuttamassa kansalliseen sote-uudistukseen.

Entdpi sitten kaytdnnon vaikutukset? Onko oikeus saada sairaan-
hoitokorvauksia myo6s toisesta EU-jasenvaltiosta saadusta tutkimuksesta
ja hoidosta kenties kasvattanut niin kutsuttua “terveysturismia” muihin
EU-jasenvaltioihin? Rajat ylittavéstd terveydenhuollosta annettua lakia
valmisteltaessa arveltiin, ettd suomalaiset hakeutuisivat enenevassa mairin
hoitoon ulkomaille, erityisesti Viroon (HE 103/2013 vp, 47). Valitettavasti
tilastotietoa toisessa EU-jdsenvaltiossa saadusta tutkimuksesta ja hoidos-
ta maksetuista sairaanhoitokorvauksista on kerdtty vasta vuodesta 2014
eteenpéin. Mutta jo yhtd vuotta koskevat tiedot ovat varsin mielenkiintoi-
sia. Vuonna 2014 Kelassa tehtiin kaikkiaan 17 252 sairaanhoitokorvauksia
koskevaa pditostd, jotka liittyivit toisessa EU-jasenvaltiossa tai ETA-val-
tiossa saadusta tutkimuksesta ja hoidosta. Melkein puolessa (N = 8 321)
tapauksista hoitoa oli saatu juuri Virossa. Toiseksi suurin maa paitoksien
lukumaéarilld mitattuna oli Espanja 6 125 pédatokselld ja kolmanneksi suu-
rin Kreikka 1 004 paitokselld. (Kela 2015.)

Saadun tilaston perusteella néyttdd siltd, ettd Viroon on hakeuduttu
erityisesti suun terveydenhuollon palveluihin. Kaikkiaan 7 135 korvaus-
padtoksestd, jotka liittyivit toisessa EU-jasenvaltiossa tai ETA-valtiossa
saatuun hammashoitoon, 6 090 koski Viroa (Kela 2015). Viron suuri osuus
selittyy maantieteelliselld 1dheisyydelld ja Suomea halvemmilla hinnoilla.
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Espanjaa koskeva luku on puolestaan selitettévissd silld, ettd maassa asuu
paljon suomalaiseldkeldisid joko pysyvisti tai osa-aikaisesti. Vain osan
vuodesta Espanjassa asuvat suomalaiset eivét ole oikeutettuja terveyden-
huollon etuuksiin samoin perustein kuin Espanjan kansalaiset ja maassa
pysyvisti asuvat, mutta he voivat hakea sairausvakuutuslain mukaisia sai-
raanhoitokorvauksia rajat ylittdvéstéd terveydenhuollosta annetun lain pe-
rusteella.

Johtopaatokset

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, ettd EU-jasenyys ei ole dramaattisesti
muuttanut tdssd kirjoituksessa tarkasteltuja suomalaisen sosiaaliturvajar-
jestelmédn asumisperusteisia etuuksia: kansaneldketts, toimeentulotukea
ja terveydenhuoltoa. Itse asiassa muutos on ehki ollut yllattavankin va-
hiistd. Tahédn epdilematta on vaikuttanut se, ettei sosiaalipolitiikka kuulu
Euroopan unionin yksinomaiseen toimivaltaan. Muutokset kansallisiin
sosiaaliturvajdrjestelmiin ovatkin monesti olleet valillisid. Niihin ovat vai-
kuttaneet ennen kaikkea yhdenvertaisuuteen ja vapaaseen liikkuvuuteen
liittyvét periaatteet.

Sanottu ei suinkaan tarkoita, ettd kansallinen sosiaaliturvajdrjestel-
mamme olisi sdilynyt tdysin muuttumattomana viimeisen 20 vuoden aika-
na. TyOperusteisen sosiaaliturvajirjestelmin elementtejd on tullut osaksi
kansallista alun perin yksinomaan asumisperusteista sosiaaliturvajérjestel-
médmme. Niin on esimerkiksi edelld kasiteltyjen kunnallisen terveyden-
huollon ja sairausvakuutusjirjestelmén sairaanhoitokorvausten kohdalla.
EU-kansalaiselle syntyy oikeus niihin jo pelkastddan Suomessa tapahtuvan
pysyvédn tyoskentelyn perusteella. Yleinen suuntaus EU-jdsenvaltioissa
néyttdd kuitenkin olevan yksilollisten ja asumisperusteisten oikeuksien li-
sdantyminen. Nidin on erityisesti perhe-etuuksien kohdalla. (Ks. Rentola
2014, 9-10.)

Monet sosiaaliturvajérjestelmamme eri osien muutoksista ovat olleet
yhta lailla “sisdsyntyisia” eli kansallisen sosiaalipolitilkan muutosten ai-
heuttamia. Voidaankin viittad, ettd kun Sakslinia EU-jasenyyden alussa
huolestuttanutta sosiaaliturvajirjestelmdn fragmentaatiota on tapahtu-
nut, se on usein ollut seurausta kansallisessa sosiaalipolitiikassa tehdyistéd
ratkaisuista, eikd niinkdan EU:n politiikasta. Esimerkkini téstd voidaan
mainita kansaneldkkeen muuttaminen vahimmadiseldke-etuudeksi. Lisak-
si jotkut EU-jdsenyyden mukanaan tuomista muutoksista on tavallaan
neutralisoitu kansallisin pdatoksin. Hyvdnd esimerkkind tédstd ovat edelld
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kasitellyt, EU-jasenyyden vuoksi kansanelidkejirjestelman vanhuuseldk-
keeseen tehdyt muutokset ja niitd seurannut takuuelikkeen kéyttoonotto.

Poikkeuksiakin tosin on. EU-lainsdddénté on muuttanut merkittavalld
tavalla asumisperusteisiin perhe-etuuksiin kuuluvan lapsilisin henkil6l-
listd soveltamisalaa. Kela maksaa vuosittain lapsilisid toisessa EU-jdsen-
valtiossa (erityisesti Virossa) asuvien lasten vanhemmille Suomessa tyds-
kentelyn perusteella. Syyt tdhdn ovat unionin sosiaaliturvan koordinaation
historiassa; koordinaation alkaessa useiden jdsenvaltioiden sosiaaliturva-
jarjestelmét rakentuivat nimenomaan perheeneldttdjamallille ja perheen-
jasenten johdetuille oikeuksille (Rentola 2014, 47). Tosin on muistettava,
ettd Suomessa tyoskentelevd vanhempi tai vanhemmat myds osallistuvat
lapsilisien kustannuksiin verotuloja maksamalla.

Vaikuttaisi siltd, ettd Euroopan unionin vapaalle liikkuvuudelle pe-
rustuvan politiikan ja kansallisen asumisperusteisen sosiaaliturvan vililla
vallitsee toistaiseksi tasapaino. Suomi ei ole merkittiva nettomaksaja, mité
tulee suomalaisten saamiin ja Suomesta ulkomaille maksettuihin sosiaali-
etuuksiin. Suuri osa ulkomaille maksetuista sosiaalietuuksista maksetaan
henkiléille, jotka ovat tai ovat olleet vakuutettuja Suomessa. (Rentola 2014,
74.) Lisaksi on pidettdva mielessd, ettd Euroopan unionin lainsdadéanto jo
itsessddn sisaltad saannoksid, joiden tarkoitus on ehkiistd vapaasta litkku-
vuudesta jasenvaltioiden sosiaaliturvajirjestelmille aiheutuvia kohtuutto-
mia kustannuksia. Vapaasta liikkuvuudesta annetun direktiivin (2004/38/
EY) 7 artikla, jossa viitataan kansallisille sosiaalihuoltojarjestelmille aiheu-
tuviin rasitteisiin, on hyva esimerkki téstd. Eri asia tosin on, ovatko kansal-
liset viranomaiset — esimerkiksi toimeentulotukea myontavit virkailijat —
aina tietoisia EU-lainsdddannosta tai osaavatko he soveltaa sen sddnnoksia.
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Yrjo Mattila:
Euroopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien komitean
antamat huomautukset Suomelle

Viime aikoina sosiaaliturvaetuuksiin on tehty lukuisia leikkauksia. Leik-
kausten jéilkeenkin sosiaaliturvaetuuksien tulisi olla sopusoinnussa perus-
tuslain 19 §:n 1-3 momentin kanssa. Hallituksen esityksid kisitellessddn
eduskunnan perustuslakivaliokunta ottaa kantaa lain sdatdmisjarjestyk-
seen. Perustuslakivaliokunnan perusoikeuksia koskevasta tulkintakdy-
tdnnostd on tehty runsaasti oikeustieteellistd tutkimusta vuodesta 1995
ldhtien, jolloin perusoikeussddnnokset nykymuodossaan tulivat perustus-
lakiin. Sen sijaan muutosten ja leikkausten suhteesta Suomen kansainvé-
lisiin velvoitteisiin on olemassa vihemman tutkimustietoa (ks. kuitenkin
tuoreet Mikkola 2017, Pirjatanniemi 2017 ja Rautiainen 2017).

Téssd artikkelissa tarkastelen yhtd Suomen ratifioimaa sosiaalitur-
vaa koskevaa kansainvilistd sopimusta, Euroopan sosiaalista peruskirjaa
(SopS 78-80/2002, jiljempand uESP)* Pohdin Euroopan sosiaalisen pe-
ruskirjan vaikutusta Suomen sosiaaliturvaan tarkastelemalla kolmea Eu-
roopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien komitean antamaa huomautusta
(Complaint 70/2011, 71/2011 ja 88/2012), joissa komitea katsoo Suomen
rikkovan sosiaalista peruskirjaa. Tapausselostusten yhteydessa tarkastelen
my0s sosiaalisten oikeuksien yleisid peruskirjan tulkintaperiaatteita seka
niitd toimia, joihin Suomessa on ryhdytty komitean antamien huomautus-
ten jdlkeen.

Euroopan sosiaalinen peruskirja

Euroopan sosiaalinen peruskirja on Euroopan neuvostossa vuonna 1961
solmittu jhmisoikeussopimus, joka uudistettiin vuonna 1996 (SopS 78-
80/2002). Peruskirjan voimaan saattaneet valtiot ovat sitoutuneet suo-
jaamaan sen artikloissa méariteltyjd sosiaalisia ja taloudellisia oikeuksia.
Peruskirjassa turvatut oikeudet koskevat asumista, terveyttd, koulutusta,

—

Kirjoittaja on Suomen sosiaalioikeudellisen seuran puheenjohtajana ja Omaishoitajat ja ldhei-
set -liiton hallituksen jidsenend ollut tekeméssi sosiaalisten oikeuksien komitealle niitd jarjesto-
kanteluita, joista Suomi on saanut huomautuksen.

2 Matti Mikkola on julkaissut peruskirjasta yleisesityksen Social human rights of Europe (Mikkola
2010, Euroopan sosiaalisen peruskirjan taustoista ks. s. 1-47). Mikkola kisittelee Euroopan so-
siaalista peruskirjaa my6s artikkelissaan Euroopan sosiaaliset ihmisoikeudet ja Suomi (Mikkola
2017, 48-58).
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tyontekoa, henkiléiden vapaata liikkuvuutta sekd perheen, ikdihmisten,
lasten ja vammaisten suojaa, jotka on turvattava

“ilman rotuun, ihonvériin, sukupuoleen, kieleen, uskontoon, po-
liittiseen tai muuhun mielipiteeseen, kansalliseen tai yhteiskun-
nalliseen alkuperdin, terveyteen, kansalliseen vihemmisto6n
kuulumiseen, syntyperdédn tai muuhun asemaan perustuvaa syr-
jintdd” (V osa, E art.).

Sopimusvaltioiden peruskirjan nojalla antamien sitoumusten noudat-
tamista valvoo Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea, joka koostuu
15 riippumattomasta asiantuntijajdsenestd. Normaali valvonta perustuu
jasenmaiden médrdajoin tekemiin raportteihin sopimuksen noudattami-
sesta. Komitea ottaa kantaa raportteihin ja tekee niiden perusteella johto-
paatoksid sopimuksen noudattamisesta tai noudattamattomuudesta.

Vuonna 1995 peruskirjaan lisittiin jérjestokantelujarjestelmd, jonka
tarkoitus on tehostaa peruskirjassa turvattujen oikeuksien taytdnt6onpa-
noa. Jarjestokantelu antaa tyomarkkinaosapuolille ja kansalaisjarjestoille
mahdollisuuden kannella Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitealle, jos
he epiilevit sopimuksen noudattamista jasenvaltiossa. Jarjestokanteluita
koskevan lisapoytikirjan ovat ratifioineet 15 Euroopan neuvoston 43 ji-
senmaasta. Suomi ratifioi lisipoytékirjan vuonna 1998 (SopS 75-76/1998).
Jarjestokanteluissa voidaan nostaa esiin kysymyksid, jotka liittyvét kansal-
lisen lain tai kdytdnnon viitettyyn yhteensopimattomuuteen peruskirjan
médrdysten kanssa. Toisin kuin Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, Eu-
roopan sosiaalisten oikeuksien komitea ei voi ksitella yksityishenkildiden
tekemid valituksia.

Jarjestokantelun voivat tehdé eurooppalaiset tyonantaja- ja tyontekija-
jarjestot, tietyt edellytykset tayttivat kansainviliset kansalaisjérjestot seka
kansalliset tyonantaja- ja tyontekijdjarjestot. Lisaksi sopimusvaltio voi tun-
nustaa sen lainkéyttovallan piirissa toimivien, edustavien kansallisten kan-
salaisjarjestojen oikeuden tehdd jérjestokanteluita. Suomi on tunnustuk-
sen tehnyt eli ottanut kéyttoon laajemman kanteluoikeuden, joten myos
kansalliset, toimialallaan kattavat kansalaisjarjestot voivat tehdéd kanteluita.

Valvontajérjestelmian tarkoituksena on tehdd mahdolliset puutteet so-
pimuksen velvoitteiden tdyttdmisessd nédkyviksi, jotta jasenvaltiot voivat
muuttaa lainsdddant6adn tai kdytdntdjadn saadakseen tilanteen yhdenmu-
kaiseksi sopimuksen velvoitteiden kanssa. Muutokset on kuvattu komitean
verkkosivuilla® erikseen kunkin jiésenmaan kohdalla.

3 Ks. http://www.coe.int/en.
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Suomen sosiaaliturvan rakenne ja peruskirja

Suomen sosiaaliturvajérjestelmassd on sekd ansioon sidottuja ettd mini-
mimadraisia etuuksia. Minimitasoisia sosiaalietuuksia ovat takuuelike, va-
himmdismairiinen sairaus- ja kuntoutuspéiviraha seki tyottomyysturvan
peruspéivdraha. Niiden rinnalla ovat sosiaaliavustuksiksi luokiteltavat,
tarveharkintaiset etuudet eli tyomarkkinatuki ja toimeentulotuki. Pai-
sdantoisesti Suomessa pyritddn turvaamaan yksilon tulotaso riskin — kuten
tyottomyyden, sairauden tai tyokyvyttomyyden — toteutumista edeltdneen
tulotason perusteella. Jos henkilolld ei ole ollut tuloja, han on oikeutettu
minimitasoiseen suojaan riskin kohdatessa. Euroopan sosiaalisessa perus-
kirjassa samanlaista jaottelua ei ole, mikd aiheuttaa soveltamisvaikeutta
jaljempand selostettavan etuuksien minimiturvaa koskevan komitean péa-
toksen (Complaint 88/2012) soveltamisessa Suomen olosuhteisiin.

Toinen vaikeuksia aiheuttava rakenteellinen asia on Suomen sosiaali-
ja terveyspalvelujen hajautettu toteuttamistapa. Tamai tulee esiin jdljem-
pédna selostetuissa komitean vanhusten oikeuksia koskevissa paatoksissé
(Complaint 70 ja 71/2011). Suomessa useimmat niistd palveluista, joita pe-
ruskirjan vanhusten oikeuksia koskeva artikla 23 koskee, toteutetaan vield
talld hetkelld Suomen yli 300 kunnassa. Valtion on vaikea valvoa sitd, ettd
peruskirjan velvoitteet todella toteutuvat ndin hajanaisessa jérjestelmassa,
vaikka valtio sopimuksen osapuolena on vastuussa sopimuksen noudatta-
misesta.

Jarjestdjen tekemat kantelut

Omaishoitajat ja laheiset -liiton tekema kantelu omaishoitajien
eriarvoisesta asemasta (Complaint 70/2011)

Suomesta on viime vuosina tehty kuusi kantelua, joista kaksi on tehnyt
omaishoitajien valtakunnallinen etujérjestd Omaishoitajat ja ldheiset -liit-
to (Complaint 70 ja 71/2011) ja nelja Suomen sosiaalioikeudellisen seura
(Complaint 88/2012, 106/2014, 107/2014 ja 108/2014). Naistd kasittelen
jaljempédna kolmea ensimmaista.

Syynd vanhusten oikeuksia koskevaan kanteluun 70/2011 oli
omaishoidon tuen kirjava toteutus kuntatasolla. Laki omaishoidon tuesta
(L 937/2005) madrittelee vain yleiset ehdot, ja kunta paattad tarkemmin
omaishoitajien eduista. Liitto katsoi hoitajien olevan eriarvoisessa asemas-
sa eri puolilla Suomea, jolloin vanhusten oikeuksia koskevaa artiklaa 23
peruskirjassa loukattiin. Suurin osa omaishoidettavista on vanhuksia, ja
peruskirjan artiklan 23 mukaan sopimuspuolten tulee “turvata ikdéntynei-
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den henkildiden oikeus sosiaaliseen suojeluun”. Artikla velvoittaa valtiot
antamaan

>

“ikddntyneille henkildille mahdollisuus valita vapaasti eldmén-
tapansa ja viettdd itsendistd eldmaa tutussa ymparistossddn niin
kauan kuin he itse haluavat ja ovat sithen kykenevia:

a) huolehtimalla heidédn tarpeitaan seké terveydentilaansa vas-
taavien asuntojen tai riittdvien asumisen tukipalvelujen saata-
vuudesta,

b) tarjoamalla heidén tilansa vaatimia terveydenhuolto- ja muita
julkisia palveluja” (uESP 23 art.).

Kantelun mukaan joissakin kunnissa omaishoidon tuen saattoi saada
helpommin kuin toisessa, ja jopa naapurikuntien valilld oli suuria eroja.
Liittoa arvelutti myds se, ettd juuri omaishoitajat olivat usein joutuneet
kuntien tiukan taloustilanteen varaventtiileiksi. Omaishoitosopimuksia oli
irtisanottu kesken vuoden, jolloin omaishoitaja oli pakotettu jatkamaan
hoitoa epévirallisesti ilman kunnan tukea. Liitto katsoi, ettd omaishoita-
jien ja heiddn hoidettaviensa erilainen kohtelu eri kunnissa ei tayttanyt 23
artiklan vaatimuksia.

Euroopan ihmisoikeuskomissaari teki vierailun Suomeen kesidkuussa
2012 ja tutustui kantelun kannustamana myos vanhusten hoidon tilaan ja
totesi raportissaan, etta

“useita huolen aiheita vanhusten hoidosta ja heidin saamistaan
palveluista nousi esiin vierailun aikana — — Kunnasta riippuen oli
eroavaisuuksia hoidosta asiakkailta perittavissi maksuissa seki
sopimubksellisissa jarjestelyissd ja palkkioissa, joita omaishoitajille
maksettiin” (Commissioner for Human Rights 2012, kohta 86.)

Komissaari havaitsi hoitopalveluissa ja muissa palveluissa standardien
puutetta ja totesi johtopéaatoksissdan, ettd

>

’vaikka kunnallista itsehallintoa kunnioitetaankin, valtion on
varmistettava, ettd tietty minimimaéra tietyn tasoista hoitoa on
saatavissa eri kunnissa — — Jarjestelmad uudistettaessa tulisi kiin-
nittdd huomiota omaishoitajien asemaan”. (Commissioner for
Human Rights 2012, kohta 106.)

Varsinainen paitos kantelusta annettiin joulukuussa 2012. Euroopan
sosiaalisten oikeuksien komitea totesi, ettd omaishoidon tuen myontami-
nen idkkadstd henkilostd huolehtivalle perheenjdsenelle on erds tapa to-
teuttaa artiklaa 23 (Complaint 70/2011, 47 kohta). Komitea totesi kantelun
koskevan piadasiassa vanhuksista huolehtivien omaishoitajien epétasa-ar-
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voista kohtelua eri puolilla maata seka sitd, ettd varojen puute joko vuoden
alussa tai kesken vuoden johtaa epétasa-arvoiseen palveluiden saamiseen
(Complaint 70/2011, 48 kohta). Komitean mukaan kunnilla on kuitenkin
oikeus valita ne tavat ja keinot, joilla sosiaalipalvelut jarjestetdin, seki oi-
keus priorisoida ja jittda jopa joitakin palveluja toteuttamatta, jos tarpeet
voidaan tdyttdd ilman niitd (Complaint 70/2011, 49 kohta). Sosiaalinen
peruskirja ei edellytd samantasoista suojaa maanlaajuisesti, mutta edel-
lyttad kohtuullista yhdenmukaisuutta kansalaisten kohtelussa (Complaint
70/2011, 58 kohta).

Komitea totesi, ettd kuntien on noudatettava peruskirjan 23 artiklaa
toteuttaessaan strategisia valintojaan ja prioriteettejaan. Kuntien har-
kintavallan laajuus yhdistettynd siihen, ettei kunnille ollut asetettu sel-
vai velvoitetta antaa ikadntyneille henkildille omaishoidon tukea tai sille
vajhtoehtoista palvelua, oli komitean mukaan johtanut epatyydyttavdan
tilanteeseen tietyissd kunnissa. (Complaint 70/2011, 59 kohta.) Yhdenmu-
kaisuuden puute ikddntyneille vanhuksille annettavissa palveluissa johtui
kuntien laajasta harkintavallasta yhdistettynd siihen, ettei omaishoidon
tukeen ollut subjektiivista oikeutta. Tdmé ei komitean mukaan sindnsé
rikkonut peruskirjan 23 artiklaa, mutta kuitenkin “se tosiasia, ettd lainsaa-
danto sallii kaytant6ja, joiden seurauksena osa ikdantyneistd henkiloistd
on kokonaan estynyt saamasta omaishoidon tukea tai sille vaihtoehtoisia
tuen muotoja, rikkoo artiklaa 23” (Complaint 70/2011, 60 kohta). Komitea
ndin ollen totesi, ettd peruskirjan 23 artiklaa on rikottu.

Paatostd lienee tulkittava siten, ettd Suomessa kuntiin hajautunut
omaishoidon toteutus ei ole edes kohtuullisen yhdenmubkaista ja maarara-
hat tai niiden puute vaikuttavat liilkaa omaishoitajien asemaan. Etuuksien
leikkaukset voivat rikkoa peruskirjaa siis monella tavalla. Pelkit taloudel-
liset perusteet eivdt yleensd riitd perusteiksi etuuksien leikkauksille edes
valiaikaisesti. (Mikkola 2017, 54.)

Omaishoitajat ja laheiset -liiton tekema kantelu palveluasumisen
puuttuvista maksusaannoista (Complaint 71/2011)

Omaishoitajat ja ldheiset -liiton toinen kantelu koski ikdantyneiden palve-
luasumisen puuttuvia maksusddnnoksia. Asiakasmaksulaissa (L 734/1992)
on sdddetty vain laitoshoidon maksuista (7 ¢ §), mutta yha lisddntyvis-
ta palveluasumisesta ja tehostetusta palveluasumisesta ei valtakunnallisia
sadnnoksid ole. Tama aiheuttaa epdvarmuutta vanhusten keskuudessa.
Liiton mielestd Suomi rikkoi artiklaa 23 antaessaan kuntien vapaasti pait-
tad palveluasumisesta perittavistd maksuista (Complaint 71/2011, 19 koh-
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ta). Puuttuvien maksusddnndsten vuoksi omassa kodissa yritetddn asua
kauemmin kuin kunto edellyttdd. Palveluasumisen maksut vaihtelivat
eri kunnissa ja saattoivat olla hyvinkin korkeita. Kanteluun vastatessaan
Suomen hallitus totesi, ettd kuntien velvollisuus on pitdd asiakasmaksut
niin kohtuullisena, etteivit ne vaaranna henkilén mahdollisuutta tukeutua
tarvitsemiin palveluihin. Erdita poikkeuksia lukuun ottamatta kunnat oli-
vat asettaneet maksut asiakkaan maksukyvyn mukaisiksi. Komitea antoi
padtoksensd joulukuussa 2012 arvioiden asiaa Euroopan ihmisoikeusko-
missaarin Suomen kéynnistd tekemin raportin pohjalta. Komitea totesi,
ettd Suomessa tehostettua palveluasumista tarvitsevien henkildiden on
maksettava suurempia maksuja kuin laitoshoidossa olevien, koska palve-
luasumisen ja tehostetun palveluasumisen maksuissa ei ole yldrajaa ja pal-
velut, ladkkeet ja asumiskulut laskutetaan asiakkaalta erillisind (Complaint
71/2011, 43 kohta). Komitea korosti, ettd peruskirjan noudattamisessa
paikallisten viranomaisten toimet katsotaan valtion toimiksi eiké tehtavien
delegointi kunnille vapauta valtioita kansainvilisten sopimusten velvoit-
teista. (Complaint 71/2011, 45-46 kohdat.)

Vaikka tilastollista tietoa ikdantyneiden ihmisten palvelujen maarasta
ei ollut kovin paljoa, tiedossa kuitenkin oli, ettd palveluasumis- ja laitos-
paikkojen mairi ei vastannut tarvetta kaikissa kunnissa. Suomen hallitus
oli mydntényt, ettei ollut olemassa pysyvié perusteita palveluasumisen asia-
kasmaksujen madrittelyyn. Thmisoikeuskomissaarin raportissa oli arvioi-
tu, ettd palvelusasunnossa asuja tarvitsee 1 500 euron kuukausielikkeen
kattaakseen henkilokohtaiset kulunsa ja todelliset eldmisen ja palvelun
kustannukset nousevat henkil6d kohden noin 4 000 euroon kuukaudessa.
(Complaint 71/2011, 52 kohta.) Néin ollen komitea péatyi siihen, etté pal-
veluasumisen ja tehostetun palveluasumisen riittdmétén maksujen sddn-
tely yhdistettyna siihen tosiasiaan, ettd ndiden palvelujen kysynti ylittda
tarjonnan, ei tayttanyt artiklan 23 vaatimuksia siltd osin kuin ne

»

aiheuttavat epavarmuutta hoivan tarpeessa olevien ikdantynei-
den henkildiden oikeudellisesta asemasta monitahoisen ja mo-
nimutkaisen maksupolitiikan vuoksi, vaarantavat tosiasiallisen
padsyn palveluiden piiriin ja muodostavat esteen artiklan 23 b:n
takaamalle oikeudelle saada tietoa kaytettivissd olevista palve-
luista” (Complaint 71/2011, 53 kohta).

Komitea totesi peruskirjan artiklaa 23 rikotun (Complaint 71/2011,
54 kohta). Myos toinen kantelu johti siis kantelevan jérjeston kannal-
ta positiiviseen lopputulokseen. Téhédn vaikutti ihmisoikeuskomissaarin
Suomen vierailullaan tekemit havainnot palveluasumisen korkeista mak-
suista, jotka saattoivat olla esteenid palvelujen tehokkaalle kaytolle. Téahdn
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seikkaan on my6s Mikkola kiinnittdnyt huomiota ja todennut, ettid “ko-
mitea viittasi sosiaalipalveluja koskeviin yleisiin periaatteisiin, joiden mu-
kaan varojen puute ei saa olla esteend asianmukaiseen hoitoon péisylle”
(Mikkola 2017, 52).

Suomen sosiaalioikeudellisen seuran tekema kantelu Suomen
perusturvan tasosta (Complaint 88/2012)

Suomen sosiaalioikeudellinen seura teki kantelun sosiaalisten oikeuksien
komitealle Suomen sosiaaliturvaetuuksien tasosta. Kantelu jakautui kol-
meen osaan. Ensimmiinen koski peruskirjan 12 artiklan 1 kohdan oi-
keutta sosiaaliturvaan. Seura katsoi, ettd oikeus ei Suomessa toteutunut
sosiaaliturvaetuuksien alhaisuuden vuoksi. Vihimmaisméardinen sairaus-
pdiviraha (594 € kuukaudessa bruttona, 475 € nettona), vahimmaismaé-
rdinen ditiys- ja kuntoutusraha (sama kuin sairauspéiviraha), tyottomyys-
turvan peruspdiviraha (698 € kuukaudessa bruttona ja 558 € nettona) ja
takuuelike (738,82 € kuukaudessa) eivit tayttineet madraltdan peruskirjan
vaatimuksia. (Complaint 88/2012, 41-46 kohdat.)

Suomen hallitus vetosi kanteeseen vastatessaan siihen, ettd ansio-
turvan ohella toimeentuloa korvaavat etuusjarjestelmit sisaltavit myos
minimitasoja. Etuuksia voidaan maksaa my6s henkiléille, jotka eivit ole
tyOeldmaissa aktiiveja, ja minimimaaraisia etuuksia tdydennetdian kohden-
netuilla etuuksilla, kuten asumistukietuuksilla, vammais- ja hoivaetuuksil-
la sekd palveluilla. Hallitus muistutti myds, etté julkisille terveyspalveluille,
sairauden vuoksi tehtédville matkoille ja ladkekustannuksille on Suomessa
asetettu vuotuinen maksukatto. (Complaint 88/2012, 47-48 kohta.)

Paatoksessdan kanteluun komitea totesi, ettd ne argumentit, jotka liit-
tyivdat Suomen sosiaalioikeudellisen seuran tekemidn kanteluun, koske-
vat peruskirjan 12 artiklan 1 kohtaa ("sopimuspuolet sitoutuvat luomaan
sosiaaliturvajérjestelmén ja pitdméan sitd ylla”). Kantelussa on kysymys
sekd sosiaaliturvaetuuksista ettd sosiaaliavustuksista. Tehdessadn eroa so-
siaaliturvan ja sosiaaliavustuksen vililld (12 ja 13 art.) komitea kiinnitti
huomiota siihen tarkoitukseen ja niihin olosuhteisiin, joita etuuksiin lii-
tetddn. Artiklan 12 1 kohdan sosiaaliturvaetuuksissa etuuksien saaminen
on henkilolle taattu riskin toteuduttua. Sosiaaliavustukset, jotka kuuluvat
peruskirjan 13 artiklan 1 kohdan piiriin, ovat tarveharkintaisia ja viimesi-
jaisia. Sopimuspuolet ovat sitoutuneet huolehtimaan siitd, ettd jokaiselle,
jolla ei ole riittavia tuloja tai varoja ja joka ei kykene niitd hankkimaan
omin avuin, annetaan riittdvésti apua ja sairaustapauksissa tilansa vaati-
maa hoitoa. Komitean mukaan Suomen toimeentulotukea ja tyomarkki-

80



Mattila: Euroopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien komitean antamat huomautukset Suomelle

natukea tulee arvioida 13 artiklan mukaan ja kantelussa olevia sosiaali-
turvaetuuksia artiklan 12 mukaan. Asumistuki on peruskirjassa sdannelty
erikseen (31 art.). Komitea otti asumistuen arvioinnissaan huomioon silta
osin kuin sitd voidaan pitda sosiaaliturvaetuuksien ja sosiaaliavustusten
tdydentdjana.

Padtoksessdan komitea totesi, ettd 12 artiklan 1 kohta peruskirjassa k-
sittdd oikeuden sosiaaliturvaan perusoikeutena. Sosiaaliturvajirjestelmén
tulee kattaa perinteiset riskitilanteet ja tarjota riittdvit etuudet terveyden-
huollon, sairauden, ty6ttémyyden, vanhuuden, tyStapaturman, perheessé
tapahtuvien muutosten, ditiyden ja invaliditeetin seké leskeyden varalle
(Complaint 88/2012, 57 kohta). Sosiaaliturvan tulee myds kattaa merkit-
tdva madrd vdestostd ja olla kollektiivisesti rahoitettu (ks. my6s Mikkola
2010, 309). Artiklan 12 kohdan 1 mukaan kaikkien sosiaaliturvaetuuksien
tulee olla riittévia (ks. riittdvyydestd Mikkola 2010, 316-319). Komitean
mukaan molemmat osapuolet olivat tdssd kantelussa tuottaneet tietoa
relevanteista minimietuuksista eikd niiden méarista ollut erimielisyyttad
(Complaint 88/2012, 61 kohta).

Komitea vertasi minimimaaraisia etuuksia ekvivalentteihin mediaani-
tuloihin yhden henkilén kohdalla siten kuin ne oli ilmaistu Eurostatin ja
kansallisissa tilastoissa. Mediaanitulossa tulonsaajat asetetaan suuruusjir-
jestykseen ja keskimmadisen tulonsaajan tulo on mediaanitulo. Mediaani-
tulon molemmille puolille jdd yhtd monta tulonsaajaa. Ekvivalentilla tulol-
la saadaan erityyppisten kotitalouksien tulot vertailukelpoisiksi ottamalla
huomioon kotitalouden yhteiskulutushyodyt. Kotitalouden tulo mééritel-
ladn laskemalla jokaisen kotitalouden jdsenen rahallinen tulo yhteen, ja
jotta tulos vastaisi kotitalouksien koossa olevia eroja, lopputulos jaetaan
ekvivalenttien aikuisten lukumairélla kédyttden standardoitua mittaa. T4-
mén mukaan kotitalouden ensimmdinen aikuinen saa painon 1, muut yli
13-vuotiaat painon 0,5 ja lapset painon 0,3. Niin saatu luku mééritetdan
jokaiselle kotitalouden jisenelle (Complaint 88/2012, 62 kohta). Ekviva-
lentti mediaanitulo on siis huomattavasti alhaisempi kuin mediaanitulo.

Komitea katsoi, ettd artiklan 12 kohdan periaate oikeudesta sosiaali-
turvaan perusoikeutena edellyttdd, ettd tuloa korvaavat etuudet ovat jar-
kevissd suhteessa aiempaan tuloon eivitkd ne missddn tapauksessa saa
jadda alle 50 prosentin kunkin jasenmaan ekvivalentista mediaanitulosta.
Jos tuloa korvaava etuus on 40 prosentin ja 50 prosentin vililld ekvivalen-
tista mediaanitulosta, komitea ottaa arvioinnissaan huomioon sosiaalie-
tuuksien lisaksi muut lisdetuudet, kuten sosiaaliavustuksen ja asumistuen.
(Complaint 88/2012, 63 kohta.) Komitea katsoo etuuden olevan selvisti
riittamaton silloin, kun minimimaarainen tuloa korvaava etuus on vihem-
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mén kuin 40 prosenttia vastaavasta mediaanitulosta (Complaint 88/2012,
64 kohta).

Komitean mielestd osapuolilla on néyttovelvollisuus siité, ettd henki-
16t saavat merkittavasti lisdetuuksia siind tapauksessa, ettd tulot jadvat alle
50 prosentin ekvivalentista mediaanitulosta. Sellaiset lisdetuudet, joilla on
sosiaaliavustuksen luonne, eivit saa muuttaa sosiaaliturvajirjestelmdé so-
siaaliavustusjarjestelmaksi. (Complaint 88/2012, 65 kohta.)

Komitean tehdessd pédtostddn kantelusta uusimmat Eurostatin Suo-
mea koskevat luvut ekvivalentista mediaanitulosta olivat vuodelta 2013.
Niiden pohjalta komitea totesi, ettd tuona vuonna 50 prosenttia ekviva-
lentista mediaanitulosta yhta henked kohden oli 970 euroa ja 40 prosenttia
776 euroa kuukautta kohden. Néiden lukujen pohjalta komitea ldhti arvioi-
maan Suomen minimietuuksien tasoa verrattuna sosiaalisen peruskirjan
12 artiklan 1 kohdan velvoitteisiin. (Complaint 88/2012, 66-67 kohdat.)

Sairauspdivirahan osalta komitea totesi, ettd minimisairauspéivdraha
vuonna 2013 oli 23,77 € tai 594 €/kk (maksetaan 55 sairauspdivin jilkeen).
Komitea totesi sen vastaavan 31:td prosenttia ekvivalentista mediaanitu-
losta ja 20 prosentin ennakonpidatyksen jalkeen vain 24:44 prosenttia ek-
vivalentista mediaanitulosta (475 €/kk). Minimimaérdisten ditiysrahan ja
kuntoutusrahan maara oli sama. Suhteessa peruskirjan 12 artiklan oikeu-
teen madria pidettiin riittdméttomind. (Complaint 88/2012, 68-70 kohta.)

Tyottomdn peruspdiviraha oli vuonna 2013 bruttona 32,46 €/piivi eli
698 €/kk ja 20 prosentin veronpidityksen jdlkeen etuuden maéra oli 558
€/kk. Peruspiivdraha bruttona vastasi 36:ta prosenttia ja verotuksen jil-
keen nettona 29:44 prosenttia ekvivalentista mediaanitulosta (Complaint
88/2012, 71 kohta).

Takuueldke vuonna 2013 oli 738,82 €/kk eli 38 prosenttia ekvivalen-
tista mediaanitulosta, joten sekin jdi pari prosenttiyksikkod alle komitean
ehdottomana pitdmén 40 prosentin rajan.

Komitean johtopditds oli, ettd sairauspdivarahan, ditiysrahan, kuntou-
tusrahan, ty6ttomén peruspéivirahan ja takuueldkkeen tasot eivit vastan-
neet 12 artiklan 1 kohdan sopimusmaalle asettamia velvoitteita. Lisdetuuk-
sien, kuten sosiaaliavustusten ja asumistuen, mahdollista vaikutusta ei
ollut tarpeen harkita, koska etuuksien lidhtotasot jdivat alle ehdottoman
minimin eli alle 40 prosentin ekvivalentista mediaanitulosta. (Complaint
88/2012, 72-74 kohdat.)

Kantelun toinen osa kisitteli vaitettyd peruskirjan 12 artiklan 3 koh-
dan rikkomusta silld perusteella, ettd sosiaaliturvaa ei Suomessa ole kehi-
tetty peruskirjan edellyttdmalld tavalla. Peruskirjan mukaan “sopimuspuo-
let sitoutuvat pyrkimédn asteittain nostamaan sosiaaliturvajdrjestelménsa
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tasoa” (UESP 12 art. 3 kohta). Taltd osin komitea ei kuitenkaan havainnut
huomauttamista sopimuksen soveltamisessa Suomessa.

Vaikka komitea oli havainnut sosiaaliturvan tasossa rikkomuksen, ei
komitean mielestd yhden tai useamman sosiaaliturvaetuuden tason riitti-
mattomyys 12 artiklan 1 kohdan mukaan vield automaattisesti johda paa-
telmadn, ettd kysymyksessd olisi yhteensopimattomuus my6s 12 artiklan
3 kohdan kanssa (Complaint 88/2012, 87 kohta). Artiklan 12 kohta 3 sisil-
tad velvollisuuden sdannollisesti sovittaa sosiaaliturvaetuudet korvaamaan
elinkustannusten nousua. Arvioidessaan heikentivid toimenpiteitd yksit-
taistapauksessa komitea on kuitenkin katsonut, ettd korotusten tekematta
jattdminen tdysimadrdisend joidenkin sosiaalietuuksien kohdalla tiettyna
ajanjaksona ei valttdmattd ole ristiriidassa 12 artiklan 3 kohdan kanssa. Li-
siksi Suomessa oli vuosina 2012 ja 2013 tehty parannuksia sosiaaliturvas-
sa, jotka myos vaikuttivat komitean johtopédatokseen.

Kantelun kolmas osa kisitteli sosiaaliavustuksia koskevaa peruskirjan
13 artiklan 1 kohtaa, jonka mukaan:

“sopimuspuolet sitoutuvat huolehtimaan siitd, ettd jokaiselle, jolla
ei ole riittavia tuloja tai varoja ja joka ei pysty niitd hankkimaan
omin avuin tai muista ldhteistd, kuten sosiaaliturvajérjestelman
etuuksina, annetaan riittdvasti apua ja sairastapauksissa tilansa
vaatimaa hoitoa”.

Suomen toimeentulotuki ja tydmarkkinatuki luetaan 13 artiklan mu-
kaisiksi sosiaaliavustuksiksi harkinnanvaraisuutensa vuoksi. Suomen so-
siaalioikeudellinen seura piti kantelussaan molempien tasoa liian alhaise-
na suhteessa 13 artiklan 1 kohdan asettamiin velvoitteisiin. Vuonna 2013
toimeentulotuen perusosa oli yksindiselle henkilélle 477,26 €/kk eli pie-
nempi kuin 40 prosenttia ekvivalentista mediaanitulosta (776 € kuukau-
dessa). Toimeentulotuen perusosa on taattu edellytysten tayttyessd, kun
taas toimeentulotuen muut osat, tdydentédva ja ehkiiseva toimeentulotuki,
ovat harkinnanvaraisia. Kantelijan mukaan kuntien kiytinnét lisdosien
maksamisesta vaihtelivat eikd yhtendistd valtakunnallista kdytdnt6d niiden
maksamisesta ollut.

Tyomarkkinatukea maksetaan ty6ttomille henkil6ille, joilla ei ole ty6-
historiaa tai jotka eivdt ole endéd oikeutettuja ansiosidonnaiseen tyotto-
myysturvaan. Tyomarkkinatuki on tarveharkintainen avustus, jota voidaan
maksaa madrdaamattdman ajan. Tuen suuruus oli sama kuin tyottémén pe-
ruspdiviraha, 32,46 € péivissa eli 698 €/kk bruttona ja veronpidatyksen jal-
keen nettona 558 €/kk. Tyémarkkinatukeen on oikeus saada lisdysta silloin,
kun henkil6lld on huollettavanaan lapsia. Maaraa pienennetdin, jos henki-
16 asuu vanhempiensa luona. Lisaksi toimeentulotuen ja tydmarkkinatuen
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saajat ovat yleensé oikeutettuja asumistukeen, jonka madrd on rajoitettu
enintddn 80 prosenttiin korvattavista asumiskustannuksista. Kantelija ei
pitdnyt asumistuen vaikutusta riittivana korvaamaan tyomarkkinatuen ja
toimeentulotuen alhaista tasoa. (Complaint 88/2012, 99 kohta.)

Suomen hallituksen vastineessa viitattiin muun muassa siihen, ettd
alhaista tasoa kompensoidaan asumistuella ja tarvittaessa tdydentavalla
toimeentulotuella, jota voi saada erityisiin kustannuksiin ja asumismenoi-
hin (L 1412/1997, 7c §). Hallitus korosti vastineessaan vuonna 2013 teh-
tyd muutosta tydmarkkinatukeen, jonka mukaan puolison tulot eivit enda
vaikuta avustuksen saamiseen. (Complaint 88/2012, 107 kohta.) Hallitus
katsoi toimeentulotuen ja tydmarkkinatuen olevan Suomessa riittavalla ta-
solla (Complaint 88/2012, 109 kohta).

Padtoksessddn komitea totesi, ettd artiklan 13 kohta 1 sddntelee oikeutta
niihin etuuksiin, joissa henkilokohtainen tarve on ensisijainen syy etuuden
saamiselle. Namé etuudet ovat maksettavissa kenelle tahansa pelkistddn
silld perusteella, ettd henkilé on avustuksen tarpeessa. Sosiaaliavustusta
maksetaan jokaisessa valtiossa — joko avustusjdrjestelmd on kehittynyt
sosiaaliturvan ohessa tai sosiaaliavustus on olennainen osa sosiaaliturvaa.
(Complaint 88/2012, 110-111 kohta.) Peruskirjan mukaan sosiaaliavus-
tuksen tulee tehdd saajalleen mahdolliseksi elda kohtuullista eldmai ja kat-
taa saajan perustarpeet. Arvioidessaan avustuksen tasoa komitea on kiin-
nittdnyt huomiota perusetuuksiin ja lisdetuuksiin seka etuuksien saamisen
kynnyksiin kussakin maassa ja asettanut niille 50 prosentin ekvivalentin
mediaanitulon vaatimuksen laskettuna Eurostatin koyhyysriskitasosta.
(Complaint 88/2012, 112 kohta.) Avustus katsotaan riittaviksi silloin, kun
kuukausittaisten avustusetuuksien summa (perus- ja/tai lisdetuudet mak-
settuna yksin asuvalle henkil6lle) eivit ole merkittavasti pienemmat kuin
koyhyysrajaksi madritelty summa (Complaint 88/2012, 114 kohta). Osa-
puolten selvityksistd komitea totesi, ettd toimeentulotuen perusosa oli vé-
hemmin kuin 25 prosenttia ekvivalentista mediaanitulosta, joskin muilla
toimeentulotukietuuksilla katetaan vaihtelevan suuruisia kuluja. Asumis-
kulut, sdhko, kotivakuutus, tietyt terveydenhuoltokulut ja erityiskulut saa-
tetaan kattaa tarpeellisen suuruisina. My0s erityiskulut otetaan toimeen-
tulotukilain 7¢ § mukaan huomioon tarpeellisen suuruisina tdydentavina
tai ehkdisevani toimeentulotukena. Etuudet ovat periaatteessa kasautuvia,
kumulatiivisia, mutta ndméi avustukset ovat harkinnanvaraisia ja niitd
on myonnetty vain pienelle osalle sosiaaliavustusten saajista. Komitealle
ei ollut esitetty tietoa niistd todellisista médristé, joita tarpeessa oleville
henkiléille oli maksettu toimeentulotukilain 7b § ja 7c¢ § mukaan, ei edes
tyyppiesimerkkien tai keskimdirien muodossa. (Complaint 88/2012, 118
kohta.) Komiteaa ei ollut mydskddn informoitu siitéd, ovatko toimeentulo-

84



Mattila: Euroopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien komitean antamat huomautukset Suomelle

tuen saajat aina oikeutettuja maksimaaliseen lisdtukeen tavallisen asumis-
tuen lisdksi, eikd komitea ollut saanut tietoa niistd maéristd, joita makse-
taan tyypillisissa tapauksissa, tai tietoa keskiméarin maksetuista méaristd
(Complaint 88/2012, 119 kohta.)

Komitea ei kuitenkaan voinut jattdd pois sitd mahdollisuutta, ettd
toimeentulotuen kokonaisuus saattaa saavuttaa 50 prosentin tason ekvi-
valentista mediaanitulosta joillakin saajilla ja tietyissd olosuhteissa. Tasté
huolimatta komitea ei katsonut saamansa tiedon perusteella todistetuksi,
ettd kaikki tarpeessa olevat henkildt saavat varmasti riittavaa toimeentulo-
tukea. (Complaint 88/2012, 120 kohta.)

Tyomarkkinatuesta komitea totesi, ettd vaikka tyomarkkinatuki on
merKkittévésti suurempi kuin toimeentulotuen perusosa, on se kuitenkin
selvisti pienempi kuin komitean asettama 50 prosentin kynnys (Complaint
88/2012, 121 kohta). Komitea on ymmartényt, ettd tydmarkkinatuen saa-
jat voivat olla oikeutettuja sekéd asumistukeen etta toimeentulotukeen, joka
kattaa asumiskustannuksia asumistuen lisaksi. Hallitus ei kuitenkaan ol-
lut esittdnyt mitddn tietoja tydomarkkinatuen saajille maksetusta asumis-
tuen madrdstd tai sitd tdydentdvastd, asumiskustannuksiin tarkoitetusta
toimeentulotuesta. Siksi komitea ei vakuuttunut siitd, ettd tydmarkkina-
tuki yhdessd muiden etuuksien kanssa saavuttaa tason, joka on riittava.
(Complaint 88/2012, 122 kohta.)

Komitea pdityi toteamaan, etteivdt toimeentulotukietuudet ja tyo-
markkinatuki ole riittavid ja siksi peruskirjan 13 artiklan 1 kohtaa on ri-
kottu (Complaint 88/2012, 124 ja 125 kohta).

Sosiaalisten oikeuksien komitea siis katsoi pddosin Suomen minimi-
tasoiset sosiaaliturvaetuudet lilan pieniksi. Paatoksen tarkastelua kuiten-
kin vaikeuttaa se, ettd sosiaalisessa peruskirjassa ldhdetadn padsaantoises-
ti turvaamaan aiempia tuloja korvaavaa sosiaaliturvaa riskin (sairauden,
tyottomyyden tai vanhuuden) toteutuessa. Télld tarkoitettaneen ansiosi-
donnaista turvaa, joka Suomessakin on ensisijainen toimeentuloturvan
laji. Téman ohessa artikla 12 kohta 1 hyvin kategorisesti maéraa kaikille
oikeuden tiettyyn laskennalliseen minimitasoon, jota ei saa alittaa. Suo-
men universaalinen sosiaaliturva perustuu sekd ansiosidonnaiselle ettd
perusturvatasolle, ja perusturvatasoa sdintelee juuri peruskirjan artikla
12. Erityisid vaikeuksia on Suomen ty6ttomyysturvan médrittelyssa silloin,
kun henkil6lla ei ole endd oikeutta ansiosidonnaiseen ty6ttomyysturvaan
tyottomyyden pitkittyessa ja hdn alkaa saada tydmarkkinatukea. Eiké myos
tyomarkkinatuen pitiisi olla samanlaista sosiaaliturvaa, koska henkil6 on
edelleen samassa tilanteessa kuin ansiosidonnaista turvaa saadessaan?

Sosiaalisten oikeuksien komitean kannanotto ndyttda selvisti olevan
se, ettd olipa kysymys sosiaaliturvan tai sosiaaliavustuksen tuella eldvis-
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ta henkildstd, tulee tdlld olla mahdollisuus eldd kohtuullista eldmaa eika
ero muihin kansalaisiin saa olla liian suuri. Taman periaatteellisen ta-
voitteen saavuttamiseksi komitea on ottanut tydkalukseen objektiivisen
ja puolueettoman mittarin, virallisista tilastoista laskettavan ekvivalentin
mediaanitulon. Jokaisen sopimusvaltion, joka on ratifioinut sopimukset
12 ja 13 artiklat, edellytetddn saattavan sosiaaliturvansa ja sosiaaliavus-
tuksensa sellaiselle tasolle, ettd jokaisella kansalaisella sdilyy mahdollisuus
kohtuulliseen eldméan. Kansalaisten oikeutta sosiaaliturvaan joudutaan
taloudellisten vaikeuksien kohdatessa puntaroimaan suhteessa talouden
realiteetteihin. Taloudelliset vaikeudet eivit peruskirjan mukaan automaat-
tisesti oikeuta etuuksien leikkaamista, ja tdhin rajanvetoon sosiaalisten oi-
keuksien komitea on joutunut ottamaan kantaa kanteluihin vastatessaan.

Pohdintaa
Sosiaaliset ihmisoikeudet Suomessa

Sosiaaliset ihmisoikeudet ja erityisesti Euroopan sosiaalinen peruskirja ei
ole kirvoittanut kovin laajaa tutkimusta Suomessa, ja kansan parissa sopi-
mus on ldhes tdysin tuntematon huolimatta siitd, ettd Suomi on jo vuon-
na 2002 ratifioinut uudistetun peruskirjan. Sanna Hyttinen onkin toden-
nut, ettd Suomessa ei ole endéd vuosiin katsottu tarpeelliseksi keskustella
sosiaalisten ihmisoikeuksien asemasta oikeuksien jérjestelméassd. Vaikka
sosiaalisia ihmisoikeuksia pidetddn periaatteessa tarkeind, niitd kdytetddn
aktiivisesti sangen védhédn. (Hyttinen 2013, 274.) Perusoikeuksien synty-
historian takia tulkinnassa tulisi Hyttisen mukaan jatkuvasti seurata kan-
sainvilisten ihmisoikeuksien kehitystd vahintdankin sen varmistamiseksi,
ettd niiden vahimmaistaso saavutetaan (Hyttinen 2013, 282). Uudistettuun
sosiaaliseen peruskirjaan liittyva sosiaalisten oikeuksien komitean kéytan-
to ndyttdd jadneen vahille huomiolle Suomessa (Hyttinen 2013, 288-290).
Yrityksié sosiaalisten ihmisoikeuksien esiin tuomiseksi on Suomessa teh-
ty jo kauan, silld jo 1980-luvulla Heikki Karapuu julkaisi artikkeleita (ks.
Karapuu 1987 ja 1988), joissa han piti sosiaalisia ihmisoikeuksia oikeu-
dellisesti velvoittavina. Naitd koskevat kansainviliset sopimukset tuli ha-
nen mukaansa ottaa huomioon lainsdddantotyossd. Han katsoi jo silloin,
ettd sopimusten sisdltdmid sddnnoksid olisi asianmukaisesti sovellettava
viranomaistoiminnassa ja tuomioistuimissa. T4td Karapuun jo varhain
esittdmad kantaa tukee nykyédn lisdksi perustuslain 22 §, joka velvoittaa
julkisen vallan turvaamaan perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutu-
misen. S34nnos ei erottele perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien lahdetta.
Sopimusten suora soveltaminen ei kuitenkaan ole toteutunut. Hyttisen
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mukaan sosiaaliset ihmisoikeudet ovat jadneet hyvin vdhille huomiolle
suomalaisessa tuomioistuinkdytdnndssd. Tuomioistuimet ovat itse asiassa
jattaneet sopimukset pitkalti huomiotta. (Hyttinen 2012, 513.)

Eduskunta on hyvaksynyt uudistetun Euroopan sosiaalisen perus-
kirjan lailla ja sitoutunut lakitasolla peruskirjan mukaisiin velvoitteisiin
(L 486/2002; SopS 78/2002). Lain 1 § kuuluu: "Strasbourgissa 3 péivana
toukokuuta 1996 tehdyn uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan
sosiaaliseen peruskirjaan lainsdddannon alaan kuuluvat méiaraykset ovat
lakina voimassa sellaisina kuin Suomi on niihin sitoutunut”. Eduskunnan
hyviksymiin “lakina voimassa oleviin” artikloihin kuuluvat artiklat 12, 13
ja 23, joten voitaisiin perustellusti olla sitd mielt, ettd kyseiset artiklat ovat
Suomessa voimassa olevaa oikeutta, jolloin kansalaisilla on oikeus vedota
niihin suoraan tuomioistuimessa ja muissa viranomaisissa.

Reagointi komitean paatoksiin Suomessa

Sosiaalisten oikeuksien komitean havaitsemat puutteet Suomessa eivit
toistaiseksi (huhtikuu 2017) ole vield tulleet korjatuiksi. Suomi raportoi
sosiaalisten oikeuksien komitealle marraskuussa 2014 ikadntyneiden so-
siaaliturvaa koskevasta artiklan 23 toteutumisesta. Siind viitattiin kan-
sallista omaishoidon strategiaa selvittdvddn tydryhmaién, joka sai tyonsd
valmiiksi vuonna 2014 (STM 2014). Tyéryhm4 esitti uutta omaishoitola-
kia, jossa omaishoitajaksi pdasemisen ehdot, palkkiot ja tukitoimet olisi
sdannelty keskitetysti kansallisella tasolla. Lain sddtdminen olisi poistanut
omaishoitajien asuinpaikasta johtuva eriarvoisuuden, mutta toistaiseksi
laki on edelleen sddtdmitta. Toukokuussa 2015 virkaansa astuneen Sipildn
hallituksen ohjelmassa (Ratkaisujen Suomi) luvataan tukea omaishoitajien
jaksamista ja kohdentaa omaishoitoon resursseja, mutta siind ei ole mai-
nintaa yhtendisistd valtakunnallisista omaishoidon kriteereista.

Lokakuussa 2016 antamassaan raportissa sosiaalisten oikeuksien ko-
mitealle Suomen hallitus kommentoi pdatoksia 70/2011 ja 71/2011 melko
laajasti. Lisdksi raportissa kuvataan hallituksen toimia vanhus- ja omaishoi-
dossa viime vuosina. (Twelfth periodic report ... 2016, 16-24, 26-30 ja
42-54.) Raportissa korostetaan tehtyja parannuksia omaishoitoon, mutta
ei mainita tarkemmin sitd, miten komitean havaitsema puute omaishoi-
tajien eriarvoisuudessa aiotaan korjata (Twelfth periodic report ... 2016,
54-56). Vuoden 2019 alussa sote-uudistuksen yhteydessd omaishoidon
tuen hallinnointi siirtynee kunnilta maakunnille, joten ainakin maakun-
nan tasolla yhteniisissd ehdoissa tapahtuu edistysta.
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Palveluasumisen asiakasmaksuja ei edelleenkddn (huhtikuu 2017) ole
valtakunnallisella lainsdddannolld médritelty. Sosiaali- ja terveysministerié
on asettanut kaksi tydryhmaa valmistelemaan asiakasmaksuja. Ensimmai-
nen tydryhma antoi esityksensa kevialla 2015, ja siind ehdotettiin kunnan
jarjestamisvastuulla oleviin asumispalveluihin ja tehostettuun palveluasu-
miseen valtakunnallisesti yhdenmukaisia asiakasmaksuja (STM 2015a,
17). Palveluasumisen sddntely on mukana myds Juha Sipildn hallituksen
ohjelmassa, jossa asetetaan tavoitteeksi luoda valtakunnalliset palveluasu-
misen maksusddnnot (Ratkaisujen Suomi, liite 6). Helmikuussa 2017
asetettiin asiakasmaksulainsddddnnon kokonaisuudistusta valmisteleva
tyoryhmaé (Asettamispditds 15.2.2017), jonka tehtdvdna on vuoden 2017
loppuun mennesséi tehdd ehdotus asiakasmaksulainsddadannon kokonais-
uudistukseksi. Tyéryhmén toimeksiannossa on mainittu palveluasumisen
maksujen puuttuminen lainsddddnndsti, joten todenndkoisesti tydryhma
tulee ehdottamaan uudistuksia myos palveluasumisen maksuihin. Ndin
sosiaalisten oikeuksin komitean paitoksessid (Complaint 71/ 2011) havait-
tu sopimuksen rikkominen ehkd vidhitellen korjaantuu. Asiakasmaksu-
lainsddddnnon korjaaminen sosiaalisen peruskirjan edellyttdmaélle tasolle
on kuitenkin osoittautunut vaikeaksi tehtaviksi, koska kysymys on kun-
tien taloudesta. Sosiaalisten oikeuksien komitea on piaitoksissddn katso-
nut, ettd maksut eivit saa olla este ikddntyneiden palvelujen saatavuudelle.

Pulmallisinta ndyttdd olevan kantelussa 88/2012 esiin tulleiden puut-
teiden korjaaminen. Komitean pédtoksen tullessa julkiseksi helmikuussa
2015 sosiaali- ja terveysministerié ja ulkoministerio julkaisivat yhdessa
tiedotteen, jossa ilmoitettiin ministerididen eridva nikemys komitean joh-
topdatoksistd (STM 2015b). Ministerididen yhteisen kannan mukaan yk-
sittdisen etuuden taso ei ole hyva mittari tuen riittavyydelle, koska Suomes-
sa toimeentulo voi koostua esimerkiksi tydmarkkinatuesta, asumistuesta ja
toimeentulotuesta. My6s kantelun tehnyt jirjesto antoi paatoksesta tiedot-
teen, jossa sen sijaan katsottiin paatoksen edellyttdvan perusturvaetuuk-
sien nostamista (SSOS 2015). Suomen perusturvaetuudet ovat padtoksen
julkistamisen jdlkeen helmikuusta 2015 ldhtien kehittyneet toiseen suun-
taan kuin komitean pédatos antaisi aihetta. Perusturvaetuuksia alennettiin
vuoden 2017 alusta ja niiden méérit jaadytettiin vuosiksi 2017-2019*. La-

4 Ks. HE 149/2016 vp. Esitykselld alennettiin muiden perusturvaetuuksien kuin toimeentulotuen
(minimisairauspdivédraha, tydmarkkinatuki jne.) mairad 0,85 prosentilla. Kansaneldkeindeksi
jaddytettiin pysyvistd lainsdddannostd poiketen vuoden 2016 tasolle. Korotuksia perusturva-
etuuksiin ei tehdd vuosien 2016-2019 aikana. Esitys ei ollut perustuslakivaliokunnassa lausun-
nolla, mutta esityksen perusteluissa viitattiin perustuslakivaliokunnan aiempiin lausuntoihin.
Niiden mukaan perustuslakivaliokunta on useissa lausunnoissaan hyviksynyt sen, ettd indek-
simuutoksista voidaan saitda tavallisella lailla. Asiaa oli pohdittu my6s sosiaali- ja terveysvalio-
kunnan mietinndssé hallituksen esityksesti (ks. StVM 26/2016 vp).
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hivuosina ei ole odotettavissa korjauksia sosiaalisten oikeuksien komitean
alhaisena pitdmain perusturvan tasoon. Nahtdvéksi jad, miten Euroopan
sosiaalisten oikeuksien komitea ja Euroopan neuvoston ministerikomitea
reagoivat Suomen suhtautumiseen. Huomautukset on mahdollista vieda
Euroopan neuvoston ministerineuvoston kisiteltavaksi, ja ministerineu-
vosto voi antaa jasenmaalle suosituksia peruskirjan noudattamisesta.

Vuonna 2015 tehtiin Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksessa arviointi-
raportti Suomen perusturvan riittdvyydesta 2011-2015. Raportin tulokset
olivat pitkalti samansuuntaisia komitean paatoksen 88/2012 kanssa. Nii-
den mukaan vihimmaisturvaetuudet eivit riitd edes perustarpeisiin eivt-
ké varsinkaan elaméain yhteiskunnan tiysivaltaisena jasenend. (Perustur-
van riittdvyyden arviointiraportti ... 2015.) Suomessa tehdyt selvitykset
perusturvan tasosta osuvat siis lahelle komitean johtopaatoksia.

Mikkola on todennut paitoksestd 88/2012, ettd “komitea kiinnitti
ratkaisussaan huomiota etuuksien kumulatiivisiin vaikutuksiin, muttei
vakuuttunut siitd, ettd koyhyys tulisi kattavasti torjuttua”. Lisdksi Mikkola
viittaa siihen, etta "kumulatiiviset vaikutukset voidaan ottaa huomioon ar-
viota tehtdessd, mutta todistustaakka niiden suhteen on valtiolla. Naytoksi
eivat riitd pelkdt viitteet vaan vaaditaan selkedti esitystd sddnnosten keski-
néisistd suhteista ja tilastoitua tietoa niiden yhteisvaikutuksista ja vihéva-
raisten perheiden tulojakaumista”. (Mikkola 2017, 53.)

Miten minimitaso maaritelldaan?

Kantelun 88/2012 paités liittyy perusturvan alarajaan. Kysymys on siis
myo6s perustuslain 19 §:n 1 momentin tulkinnasta, siitd mika on perustus-
lain tarkoittama valttiméaton toimeentulo ja huolenpito. Voidaanko timéa
perustuslain maéritelma ilmaista rahamaardisena?

Raija Huhtanen on tutkinut perustuslakivaliokunnan kiytint6d so-
siaalisia perusoikeuksia koskevissa asioissa (Huhtanen 2013). Huhtasen
mukaan perustuslakivaliokunta on ollut haluton méérittelemdéin sellaista
minimisisdlto4 tai -tasoa, johon ei voida puuttua tavallisen lain sdatdmis-
jarjestyksessd. Valiokunta ei ole myoskadn ilmaissut sitd, minké suuruinen
kuukausitulo antaa kansalaiselle subjektiivisen oikeuden valttimattoméaan
toimeentuloon (Huhtanen 2013, 190). Jopa sosiaaliturvan minimietuuk-
sien heikennysesityksid kisitellessadn valiokunta on ollut hyvin varovainen
ja tyytynyt kuvaamaan minimitasoa vaikeasti hahmotettavana “eksistenssi-
minimind”. Tama eksistenssiminimi on valiokunnan mukaan useimmissa
tapauksissa vihemman kuin se “sosiaalisesti hyvaksyttava elintaso’, joka on
toimeentulotukijérjestelmédn tavoitteena (Huhtanen 2013, 188-191). Va-
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liokunnan vaikeasti avautuvat ilmaisut eivat juuri auta henkil64, joka ko-
kee tulojensa jddvan niin pieniksi, ettd mahdollisuus kohtuulliseen tai edes
minimitasoiseen elimain on mahdotonta. Ennakkotapauksia perustuslain
19 §:n 1 momentin tulkinnasta ei juuri ole, joten kisite eksistenssiminimi
on edelleen sangen hahmottumaton.

Suomen perustuslain ja Suomen ratifioiman uudistetun Euroopan
sosiaalisen peruskirjan vilinen suhde vaatisi lisatutkimuksia. Téllaista li-
sdtietoa tarvittaisiin etenkin aikoina, jolloin maan taloudellisen tilanteen
vuoksi saastotavoitteet ovat niin kovat, ettei niitd toteutettaessa kiinniteta
riittdvad huomiota sosiaalisiin ihmisoikeuksiin.
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Karoliina Nurmi ja Minna Levander

Leipd pienina palasina maailmalla

EU:n sosiaaliturva-asetusten lainvalintasaannosten
soveltamiseen liittyvia haasteita

EU:ssa liikkuvien tyontekijoiden tyoskentelymuodot muuttuvat jatkuvasti.
Vaikka suuri osa tyontekijoistd edelleen lahetetddn muutamaksi vuodeksi
toiseen EU-maahan tyokomennukselle, on tdmén rinnalle tullut aiempaa
selvemmin tydskentely lyhyissd jaksoissa eri EU-maissa. Tama pétee esi-
merkiksi tydvoiman vuokraukseen. Myo6s tyskentely vapaana ammatin-
harjoittajana seké esimerkiksi etdtyon tekeminen on yleistynyt. Vélttamat-
td ihmisilld ei ole endd yhté selkedd padtyotd, vaan toimeentulo hankitaan
useista limittdisistd, rinnakkaisista tai toisiaan seuraavista tydsuhteista tai
ammatinharjoittamisjaksoista eri EU-maissa.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) 883/2004 sosiaalitur-
vajdrjestelmien yhteensovittamisesta (jaljempéna asetus 883/2004) edellyt-
tad, ettd tyontekija tai yrittdja vakuutetaan kerrallaan vain yhdessa valtios-
sa siitd huolimatta, ettd han tyoskentelee usean eri jdsenvaltion alueella.
Tamdn artikkelin tarkoitus on kasitelld useassa maassa tyota tekeviin tyon-
tekijoihin liittyvid unionin tuomioistuimen ratkaisuja seké nostaa esiin ny-
kysddnnosten aiheuttamia haasteita liikkuville tyontekijoille, tyonantajille
ja sosiaaliturvaa hallinnoiville viranomaisille.

Sovellettavaa lainsdddantod koskevat saannokset
EU:n sosiaaliturva-asetuksissa

EU:n sosiaaliturva-asetuksen lainvalintaa koskevat artiklat on tehty tur-
vaamaan EU:ssa liikkuvan henkilon oikeuksia ja ne pohjautuvat perusso-
pimusten sddnnoksiin (nykyisin SEUT 45 ja 48 artiklat). Keskitymme téssi
artikkelissa erityisesti tyontekijoitd koskeviin sosiaaliturva-asetuksen lain-
valintasadnnoksiin. Asetuksen sadnnokset ohjaavat myos sitd, minkd maan
lainsdddédnnon alaisuuteen kuuluvat yrittéjat, virkamiehet sek tietyt muut
henkil6ryhmat, mukaan lukien ty6eldmén ulkopuolella olevat henkildt.
EU:n sosiaaliturva-asetuksen sovellettavaa lainsdddant6a koskevat
sdannokset eivat anna henkiléille sisdllollisia oikeuksia. Ne ainoastaan
madradvit, minki valtion lainsaddantdd kulloinkin sovelletaan. Kyseisen
valtion lainsdddannén mukaan madraytyy, milld edellytyksilla ja miltd osin
henkild tulee vakuutettavaksi. Lainvalintasdannokset estavit sen, ettd ker-
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rallaan sovellettaisiin kahden tai useamman jdsenvaltion lainsdaddantoa.
Kaytdnnossd tdma tarkoittaa, ettd henkil6 voi kerrallaan saada etuuksia
vain yhdestd maasta ja vastaavasti sosiaalivakuutusmaksut maksetaan vain
yhteen maahan. Jos asetuksen lainvalintasddntojd ei olisi, saattaisi rajat
ylittavédn tyoskentelyn tilanteissa molemmat maat, joihin tyoskentelylld on
linkkejd, vaatia maksuja omaan maahansa. Tama olisi yliméardinen rasite
sekd tyontekijélle ettd tyonantajalle.

Huomionarvoista on, ettd viimeaikaisessa oikeuskdytanndssa unionin
tuomioistuin on toisinaan todennut, etta sosiaaliturva-asetuksen lainva-
lintasadnnoksilla ei ainoastaan ratkaistaisi sitd, minkd maan lainsdadan-
tod sovelletaan positiivisen konfliktin tilanteissa eli tilanteissa, joissa kaksi
tai useampi valtio pyrkii soveltamaan omaa sosiaaliturvalainsddadantodan.
Tuomioistuimen joidenkin ratkaisujen mukaan lainvalintasdannoksilld
myds turvataan se, ettd henkiloon tulisi aina soveltaa jonkin liikkuvaan
tyontekijadn kytkoksissa olevan valtion lainsdddént6a. Néin ollen siis myos
negatiivinen konflikti eri maiden valilla tulisi ratkaista asetuksen nojalla.
Télla tarkoitetaan tilannetta, jossa yksikddn asiaan liittyva valtio ei sovella
omaa sosiaaliturvalainsaadant6dian (C-266/13, 63 kohta). Toisaalta tuo-
mioistuin on myds antanut ymmartaa, etteivit sidnnokset aina takaa sitd,
ettd henkil6 tulee vakuutetuksi (C-179/13, 45-47 kohdat).

Kuten edelld on todettu, tydntekijin tulee kerrallaan kuulua vain yh-
den valtion lainsddddnnon alaisuuteen (asetus 883/2004, 11 art. 1 kohta).
Yleensi timé on se maa, jossa tyo tehdédan (lex loci laboris, asetus 883/2004,
11 art. 3 kohta). Téstd padsddnnostd on kuitenkin lukuisia poikkeuksia.
Niilld poikkeuksilla pyritddn turvaamaan muun muassa se, ettd tyonteki-
joiden tilapdiselld siirtymiselld toiseen valtioon ei aiheuteta tyontekijélle ja
tyoantajalle hallinnollista haittaa, vaan tyontekijd voi séilya lahtomaansa
sosiaaliturvassa. Naitd poikkeustilanteita koskevia lainvalintasddnnoksia
on ollut jo nykyistd EU:n sosiaaliturva-asetusta 883/2004 edeltdvissi ase-
tuksissa (asetus 1408/71 ja asetus 3 vuodelta 1958). Pddperiaatteet ovat py-
syneet pitkalti samankaltaisina ndissé eri asetuksissa, mutta talld hetkelld
voimassa olevassa sosiaaliturva-asetuksessa 883/2004 ja sen tiytantdonpa-
nosta annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksessa 987/2009
(jaljempéna asetus 987/2009) sdannokset ovat huomattavan yksityiskoh-
taisia.

Yleisin poikkeus tydskentelymaassa vakuuttamisesta koskee tilantei-
ta, joissa lahtomaassa tavallisesti toimiva tyonantaja lahettdd tyontekijansa
tilapéiselle, enintdan 24 kuukautta kestdville tyokomennukselle toiseen
EU-jasenvaltioon siten, ettd tyontekijain edelleen sovelletaan laht6valtion
lainsddadéantod (asetus 883/2004, 12 art. 1 kohta). Talloin edellytetddn, ettd
tyontekijdn ja tyonantajan vililld siilyy kiinted yhteys koko tyoskentely-
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jakson ajan ja ettd tyontekija on kuulunut vdhintdidn yhden kuukauden
ajan ldhtovaltion lainsddddnnon alaisuuteen ennen siirtymistdadn koh-
demaahan. Kaytdnnossd palkan voi maksaa vastaanottava yritys, mutta
kiintedn yhteyden siilymiselld tarkoitetaan sitd, ettd lahettdva tyonantaja
on vastuussa tyosuhteen keskeisistd elementeistd (vastuu palkanmaksus-
ta laiminlyontitilanteissa, oikeus irtisanoa varsinainen tyésopimus ym.).
Téman lisdksi lahettavalld tyonantajalla tulee olla ldhtomaassa merkittd-
vad, muuta kuin sisdiseen hallintoon liittyvaa toimintaa. T4lloin tulee ot-
taa huomioon kunkin tydnantajan erityispiirteet ja harjoitetun toiminnan
todellinen luonne. T4lld pyritddn estimain niin sanottujen postilaatikko-
yritysten toimiminen tyonantajana siten, etti tyontekijoitd ldhettdva yritys
perustetaan maahan, jossa on edulliset sosiaalivakuutusmaksut ilman ettéd
yritykselld on muuta todellista toimintaa ldhtémaassa. Lisdksi ldhettdmi-
nen edellyttdd, ettd tyontekijad ei lahetetd korvaamaan toista tyontekijaa.
My®os talld pyritdan estiméddn edelld kuvatun kaltainen, eri maiden sosiaa-
livakuutusmaksutasoja hyodyntiva epédasiallinen menettely.!

Lahettamisartiklan soveltaminen osoitetaan Al-todistuksella, jonka
lahtévaltio myontad. EU-jasenvaltion viranomaisen antama todistus sitoo
tyoskentelyvaltion viranomaisia (asetus 987/2009 art. 5, C-2/05, 26 ja 31
kohdat ja C-114/13, 24-26 kohdat). Jos sen pitevyydesti herda epdilyksia,
tulee asia kyseenalaistaa 1dhto- ja tyoskentelyvaltion viranomaisten valill.

Jasenvaltioiden vilisistad erimielisyystilanteista ja niitd koskevasta
sovittelumenettelystdi on annettu sosiaaliturvajrjestelmien yhteenso-
vittamista kisittelevdn hallintotoimikunnan paétés Al. Sen mukaan eri-
mielisyystilanteissa lahtokohtana on sosiaaliturvalaitosten vélinen vuoro-
puhelu. Todistuksen kyseenalaistava laitos pyytdd todistuksen antanutta
laitosta antamaan selvityksen tai tarvittaessa peruuttamaan Al-todistuk-
sen tai julistamaan todistuksen mitdttomaksi. Pyynnon vastaanottava lai-
tos vahvistaa pyynnon saapumisen viipymadttd, viimeistddn kymmenen
tyopaivan kuluttua, ja ilmoittaa asian yhdyshenkilon. Kyseinen laitos il-
moittaa menettelyd pyytaneelle laitokselle paitoksensd mahdollisimman
pian, viimeistdan kolmen kuukauden kuluttua pyynnon vastaanottami-
sesta. Todistuksen myontényt valtio voi peruuttaa antamansa todistuksen,
jolloin sovellettavaksi tulee tyoskentelyvaltion lainsdaddanto.

1 Lahettimistilanteita koskevat edellytykset ovat toimeenpanoasetuksen 14 artiklan 1-2 kohdissa
sekd sosiaaliturvajirjestelmien yhteensovittamista kisittelevan hallintotoimikunnan péitokses-
sd A2. Lisaksi EU:n jasenvaltiot ovat yhdessd komission kanssa tehneet Kéytinnon opas sovel-
lettavasta lainsdddinnostd Euroopan unionissa (EU), Euroopan talousalueella (ETA) ja Sveitsissi
-oppaan, joka kuvailee edellytyksid tarkemmalla tasolla (I osa, kappaleet 1-7). Linjaukset pe-
rustuvat lukuisiin tuomioistuimen ratkaisuihin, mm. C-202/97, Fitzwilliam Executive v. Bes-
tuur van het Landelijk instituut sociale verzekeringen, C-178/97 Barry Banks, ym. v. Theatre
Royal de Monnaie. Oppaan sisélté on hyviksytty hallintotoimikunnassa.

96



Nurmi ja Levander: Leipd pienind palasina maailmalla

Jos asia ei ratkea sosiaaliturvalaitosten vilisissd keskusteluissa, siirtyy
asia toimivaltaisten viranomaisten — Suomen osalta sosiaali- ja terveys-
ministerion — kisiteltdviksi. Viime vaiheessa asia vieddan hallintotoimi-
kunnan yhteydessa toimivaan sovittelulautakuntaan. Kukin viranomainen
laatii tuolloin muistion kiistanalaisista kysymyksistd. Sovittelulautakunta
pyrkii sovittamaan niakokannat kuuden kuukauden kuluessa siitd, kun se
on saanut asian kasiteltavakseen. (Paatos Al, 12.6.2009.)

Toinen tdmén artikkelin kannalta merkittivé tyontekijoiden vakuut-
tamista koskeva, padsdadnnostd poikkeava artikla sddntelee tilanteita, joissa
tyontekija tyoskentelee sddnnollisesti useissa EU-maissa (asetus 883/2004,
art. 13). Niiden tilanteiden ratkaisussa merkityksellistd on se, tydskente-
leekd henkil6 asuinvaltiossaan huomattavan osan. Huomattavalla osalla
tarkoitetaan 25:td4 prosenttia tydajasta ja/tai palkasta (asetus 987/2009, 14
art. 8 kohta). Jos tyontekija tyoskentelee huomattavan osan asuinmaas-
saan, kuuluu hdn asuinmaansa lainsdddannon alaisuuteen riippumatta
siitd, missd muissa maissa hdn tyoskentelee tai mihin tyonantajat ovat si-
joittuneet. Jos tyontekija ei tyoskentele huomattavaa osaa asuinvaltiossaan,
vakuutetaan hinet tyonantajan kotivaltiossa, tai jos tilanteeseen liittyy
useita tydnantajia, joko pédasiallisen tyonantajan kotivaltiossa tai tyonteki-
jan asuinvaltiossa. Pienimuotoista tyoskentelyé (n. 5 prosenttia tydskente-
lystd) ei tule ottaa huomioon, kun méairitetddn sovellettavaa lainsdddantoa
(asetus 987/2008, art. 5 b kohta; Kdytdnnon opas Euroopan ... 2013, 27).
Saannolliselld tyoskentelylld tarkoitetaan sité, ettd yhtd tai useampaa toi-
mintaa harjoitetaan samanaikaisesti tai vuorotellen (asetus 987/2009, 14
art. 5 kohta). Arviota tehtdessd tulee ottaa huomioon seuraavat 12 kuu-
kautta, ja arvioinnissa voi hyodyntda myos menneité 12:ta kuukautta (Kay-
tannon opas Euroopan ... 2013, 28). Kéytannon oppaassa on annettu lu-
kuisia esimerkkejd tyonteon vuorottelusta ja sidnnollisyydestd. Oleellista
on, ettd tyoskentelyyn liittyy toistuvuus, ja tyoskentelyjaksojen viliin ei voi
jaada pitkia kausia, jolloin henkilo ei tyoskentele lainkaan.

Kéytinnon oppaan mukaan “samanaikaisesti harjoitettu toiminta”
kattaa tapaukset, joissa tyoskennellddn EU:n eri jasenvaltioissa samanai-
kaisesti saman tai eri tydsopimuksen puitteissa. ”Vuorotellen harjoitettu
toiminta” kattaa tilanteet, joissa tyota ei tehda samanaikaisesti usean jé-
senvaltion alueella vaan perdkkiisina ajanjaksoina eri jasenvaltiossa. Sen
madrittdmiseksi, harjoitetaanko toimintaa perékkiisind kausina, on otet-
tava huomioon toiminnan odotettu kesto, mutta myds kyseessd olevan
tyon luonne. Sillé ei ole merkitysté, miten usein timé vuorottelu tapahtuu,
mutta jonkinlaista sdannollistd toimintaa vaaditaan. (Kéytannon opas Eu-
roopan ... 2013, 24).
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Useassa maassa tyoskentelevélld henkil6lld tulee myds olla todistus
Al, jota tulee hakea henkilon asuinmaasta. Asuinmaalla tarkoitetaan maa-
ta, jossa on henkilon intressien keskus (vakituinen asunto, perhe ym.).
Asuinmaa madrittad sovellettavan lainsdddannon. Méadrittdminen on aluk-
si tilapiista ensimmdisen kahden kuukauden ajan, jotta muut asiaan liit-
tyvit EU-jasenvaltiot voivat tarvittaessa kyseenalaistaa menettelyn. Tama
menettely aiheuttaa haasteita silloin, kun tiedot jasenvaltioiden valilld
edelleen siirtyvét paperilla®. Kaytinnon kokemusten perusteella useiden
EU-maiden sosiaaliturvalaitokset nakevit, ettei kahdessa kuukaudessa ole
useinkaan mahdollista kyseenalaistaa tehtyd madérittelyd. Taman jalkeen
todistukseen liittyvit epdselvyydet tulisi selvittdd edelld kuvatussa menet-
telyssd jasenvaltioiden valilld. Useassa maassa tyoskentelyéd koskevista me-
nettelytavoista on saddetty asetuksen 987/2009 artiklassa 16.

Erilliset sddnnot soveltuvat myds esimerkiksi merelld tydskenteleviin
henkil6ihin ja virkamiehiin. Merelld tydskentelevéd henkil6 kuuluu sen val-
tion lainsdddannon alaisuuteen, jonka lipun alla tyoskentelyalus purjehtii.
Virkamies kuuluu sen EU-jdsenvaltion alaisuuteen, jossa hédnet tyollistava
hallinto sijaitsee. Jos merimiehelld on lisdksi muu toimi, edelld mainitut
sadnnokset kahdessa maassa tyoskentelysté tulevat sovellettavaksi. Virka-
mies taas vakuutetaan hénet tyollistavan hallinnon maassa myds mahdolli-
sen muun tyo- tai yrittdjatoiminnan osalta. (Asetus 883/2004, art. 11ja 13.)

EU-jisenvaltioiden toimivaltaiset viranomaiset voivat poiketa kaikista
lainvalintaa maarittavistd sdannoistd kiyttdmalld niin sanottua poikkeus-
lupaa (asetus 883/2004, art. 16). Asianomaiset viranomaiset voivat siis kes-
kenddn sopia, ettd tyontekijadn sovelletaankin muuta lainsdddéntdd kuin
mitd lainvalintasdannokset edellyttivat. Poikkeuslupamenettelyn edelly-
tyksend on aina molempien jisenvaltioiden viranomaisten hyvaksynta ja
se, ettd menettelyn tulee olla tyontekijan edun mukaista. Jasenvaltioilla on
erilaisia kdytdnt6ja erilaisiin poikkeusluvan kayttétilanteisiin. Tyypillisin
tilanne vakiintuneessa soveltamiskdytdnndssd on se, ettd lahettimisen
madrdaika ylittad 24 kuukautta mutta on alle viisi vuotta. Talléin jasenval-
tioiden viranomaiset usein sopivat, ettd tyontekija voi kuulua ldhtovaltion-
sa sosiaaliturvan piiriin koko ldhettdmisen keston ajan.

2 EU-maiden kesken on tarkoitus siirtyd sihkéiseen sosiaaliturvatietojen vaihtoon (ns. EES-
SI-jérjestelmd) lihivuosina.
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Useassa maassa tyoskentelyyn liittyva
Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytanto

Euroopan unionin tuomioistuin on useissa ratkaisuissaan ottanut kantaa
sithen, missd tilanteissa tyoskentelyéd kahdessa tai useassa EU-maassa kos-
kevia sddnnoksid tulee soveltaa. Keskeistd ratkaisukdytdnndssd on useassa
maassa tyoskentelyn rajanveto suhteessa lex loci laboris -padsdaantoon seka
toisaalta suhteessa tyontekijoiden ldhettdmiseen. Soveltamiskdytintoon
liittyy nykyisten sddnndsten yksityiskohtaisuudesta huolimatta edelleen
tulkinnallisia haasteita. Toistaiseksi unionin tuomioistuimen ratkaisukay-
tantod ei ole vield saatu useassa maassa tyoskentelyd koskevien sddnnosten
nykyasetusten tulkinnasta.

Tapauksessa Hakenberg (13/73, 19-22 kohdat) oli kysymys myyn-
tiedustajasta, joka sddnnonmukaisesti useiden vuosien ajan tydskenteli
osan vuodesta (3 kuukautta) asuinmaassaan Ranskassa ja osan vuodesta
(9 kuukautta) Saksassa. Tuomioistuin katsoi, ettd tapaukseen tuli soveltaa
kahdessa tai useassa maassa tydskentelyd koskevia sddnnoksid ottaen huo-
mioon ty6n sddannonmukaisuus ja luonne, ja ndin voitiin turvata se, ettd
henkil6on sovelletaan vain yhden EU-jasenvaltion lainsdddédntod kerral-
laan. Asiassa, joka koski saksalaisten muusikoiden tydskentelyd Ranskas-
sa (8/75, 10 kohta), tuomioistuin linjasi, ettd useassa maassa tyoskentelyn
sdannoksid sovelletaan mydos silloin, kun tydskentely henkilon asuinvaltion
lisaksi toisen jdsenvaltion alueella ei ole sadnnénmukaista, vaan ainoastaan
silloin tallgin tapahtuvaa.

Euroopan unionin tuomioistuin otti kantaa tyontekijoiden tilapaistd
ldhettdmistd koskevan sddnnoksen ja kahdessa tai useassa maassa tyds-
kentelyd koskevan sddnnoksen keskindiseen suhteeseen asiassa, joka kos-
ki Tanskassa asuvan henkilon tyoskentelyd Saksassa (C-425/93, 11-13
kohdat). Tanskassa asuva henkilé tyoskenteli saksalaisen yrityksen pal-
veluksessa siten, ettd han teki tyotd sidnnéllisesti noin kymmenen tuntia
viikossa asuinmaassaan Tanskassa ja muutoin tyonantajan kotipaikassa
Saksassa. Tuomioistuimelta muun muassa kysyttiin, voisiko henkil6d pi-
tad Saksasta lahetettyna tyontekijind, vaikka hanen tyoskentelynsé asuin-
maan, Tanskan, puolella ei rajoittunut tyontekijin lahettdmistd koskevaan
madrdaikaan (12 kuukautta), vai tulisiko tyontekijadn soveltaa kahdessa
tai useassa maassa tyoskentelyd koskevia sdannoksid. Tuomioistuin totesi,
ettd henkil64 ei voida pitdd Saksasta lihetettynd henkilond, koska hénen
tyoskentelynsd Tanskassa ei ollut tilapéistéd eikd rajoittunut 12 kuukauden
aikarajaan. Tuomioistuimen mukaan tilanteeseen tuli soveltaa useassa
maassa tyoskentelyd koskevaa sddnnosti, jonka perusteella henkilé kuului
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asuinmaansa lainsadddnnén piiriin, koska hédn tyoskenteli myos sielld ja
tyotd tehtiin yhdelle tyonantajalle.

Tuoreimmassa Euroopan unionin tuomioistuimen useassa maassa
tyoskentelyéd koskevassa ratkaisussa (C-115/11, 43-46 kohdat), joka kui-
tenkin koski edelleen aiemman sosiaaliturva-asetuksen 1408/71 tulkintaa,
oli kyse puolalaisesta yrityksestd Format, jonka kotipaikka oli Puolassa ja
yritys toimi samanaikaisesti useassa eri EU-jasenvaltiossa. Format tyollisti
Puolassa palvelukseen otettuja tyontekijoité ja kiinnitti heitd eri jasenval-
tioissa suoritettaviin rakennusurakoihin. Formatin palveluksessa tyos-
kenteleva henkild asui Puolassa ja teki toitd Formatille kolmeen otteeseen
médrdaikaisten eri tydsopimusten perusteella Ranskassa ja Suomessa, mut-
ta tyoskentelyssi ei ollut vuorottelua maiden valilla. Tyosopimuksissa tyon
suorituspaikaksi oli mainittu useampia maita, vaikka itse asiassa henkilo
tyoskenteli kullakin jaksolla vain yhdessa valtiossa. Puolan toimivaltainen
laitos sovellettavan sosiaaliturvalainsddddnnon osalta (ZUS) antoi ndiden
tietojen perusteella aluksi Formatin hakemuksesta henkilolle E101-to-
distuksia® useassa maassa tyoskentelyn perusteella. Tamén jilkeen ZUS
kuitenkin kieltdytyi antamasta todistuksia, koska se ei katsonut henkilén
olevan asetuksen 1408/71 14 artiklan 2 kohdan b alakohdan tarkoittama
kahdessa tai useammassa maassa tyoskenteleva henkil6. Unionin tuomio-
istuimelta kysyttiin, voidaanko henkil64 pitdd useassa maassa tyoskenteli-
jand, jos hdnet on tyosopimuksen perusteella velvoitettu tyoskentelemédn
eri jasenvaltioissa, vaikka hdn tosiasiassa oli tyoskennellyt pitkid ajanjak-
soja vain yhdessa jasenvaltiossa. Tuomioistuin totesi, ettd henkilo4 ei voi-
tu pitdd 14 artiklan 2 kohdan b alakohdassa tarkoitettuna useassa maassa
tyoskentelevand henkilond. Tuomioistuimen mukaan E101-todistuksen
antavan laitoksen on velvollisuus arvioida sovellettavan sosiaaliturvalain-
sdddannon maarittimista koskevien sddntojen soveltamisen kannalta mer-
kityksellisid seikkoja oikein ja taata todistuksessa olevien seikkojen paik-
kansa pitdvyys. Tuomioistuin totesi, ettd E101-todistus annetaan yleensa
etukdteen ennen tyoskentelyjaksojen alkua ja tydsopimuksessa ilmenevilla
kuvauksilla tyon luonteesta on erityinen merkitys tdssd arvioinnissa. To-
distuksen antava laitos voi kuitenkin myds ottaa huomioon esimerkiksi
sen, miten tyonantajan ja tyontekijan vilisid vastaavanlaisia sopimuksia on
aiemmin pantu taytdntoon kiytannossd sekd mitkd ovat sopimuksen teke-
miseen liittyvit olosuhteet ja yrityksen toiminnan ominaispiirteet.

Euroopan unionin tuomioistuimelle on tapauksessa C-189/14, Bogdan
Chain v. Atlanco Ltd. esitetty kysymys siitd, voidaanko tyontekijaa pitda

3 E101-todistusta on kéytetty sovellettaessa aiempaa sosiaaliturva-asetusta 1408/71. Talld hetkel-
14 sovellettaessa asetusta 883/2004 annetaan todistus Al.
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kahdessa tai useassa jasenvaltiossa tydskentelevind henkiloni silloin, kun
tarkkaa tietoa tulevista tydskentelymaista ei ollut siind vaiheessa, kun
Al-todistusta haettiin. Asiassa ehdittiin saada julkisasiamiehen ratkai-
suehdotus, jossa lihtokohtana oli nididen sddnnosten soveltuminen myos
tilanteeseen, jossa tulevia tydskentelymaita ei ollut tiedossa. Julkisasiamies
painotti ratkaisuehdotuksessaan yritysten palveluiden tarjoamisen vapau-
den merkitystd. Valitettavasti kuitenkin ennakkoratkaisua pyytidnyt Kyp-
ros veti pyyntonsé pois ennen asiassa annettavaa tuomiota, joten téltd osin
asiaan ei saatu tulkintalinjausta unionin tuomioistuimelta.

Useassa maassa tyoskentelyyn liittyvat ongelmat
maaritettdessa sovellettavaa sosiaaliturvalainsaadantoa

Lainvalintasdanndsten heijastuminen yritysten valiseen kilpailuun

Tyoskentelymaassa vakuuttamisen periaate (lex locilaboris) padsadntoni ei
kaikissa tilanteissa optimaalisesti turvaa tyontekijoiden vapaan liikkuvuu-
den tai palveluiden vapaan tarjonnan periaatteiden toteutumista. Tdmén
vuoksi on saddetty edelld kuvatut poikkeukset, jotka koskevat tyontekijoi-
den ja yrittdjien ldhettdmistd sekd tyoskentelyd kahdessa tai useammassa
EU-jasenvaltiossa. Vaikka ndiden poikkeussddnndsten soveltaminen on
saddetty mahdolliseksi vain tietyissd tarkasti rajatuissa tilanteissa, niitd
valitettavasti saatetaan kayttdd myos epareilun taloudellisen kilpailun vili-
neend ja tyontekijoiden oikeuksien vastaisesti.

Sosiaaliturvaviranomaisten valilld ja julkisuudessa on keskusteltu
tyontekijoiden lahettamistd koskevien sddnngsten kiertdmisestd ja tdhin
liittyvistd ongelmista. Esimerkiksi maasta, jossa on pienemmit sosiaalitur-
vamaksut, lahetetain maksutasoltaan kalliimman sosiaaliturvan maahan
tyontekijoitd aina korvaamaan edellinen lahetetty tyontekijd. Néin saate-
taan jdrjestad “kalliimmassa” maassa sijaitsevan yrityksen henkilosto jat-
kuvasti maksuiltaan pienemmain sosiaaliturvan maasta. Vaikka tyonteki-
joiden ldhettdminen on sosiaaliturva-asetuksissa rajattu kahteen vuoteen,
korvaamalla yksi lahetetty tyontekijé aina toisella toimintamallia pystytdian
jatkamaan huomattavan pitkddn. Menettely on eksplisiittisesti kielletty
EU:n sosiaaliturva-asetuksessa (asetus 883/2004, 12 art. 1 kohta), mutta
sadnnoksen valvonta on kiytdnndssa osoittautunut vaikeaksi.

Tyontekijoiden lahettdmistd koskeva soveltamiskdytdntd on varsin va-
kiintunutta ja sddnnosten ongelmakohdat ovat jo pitkddn olleet tiedossa.
Sen sijaan tyoskentelyyn kahdessa tai useassa EU-jasenvaltiossa liittyvét
tulkintaongelmat ja ndiden sddnndsten laajamittaisempi vadrinkaytto osa-
na epéreilua kilpailua on uudempi ilmié.
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Kuten edelld on todettu, sovellettaessa tyontekijoiden ldhettamistd
koskevia sddnnoksia edellytyksend on, etté ldhettdva tyonantaja harjoittaa
merkittdvdd, muuta kuin sisdiseen hallintoon liittyvda toimintaa 1dhto-
maassa. My0s tyontekijilla tulee olla liittyméakohta ldht6valtioon ja hdnen
tulee kuulua timin maan sosiaaliturvalainsddaddnnén piiriin vélittomais-
ti ennen ldhettdmistd toiseen EU-maahan (asetus 987/2009, 14 art. 1 ja
2 kohdat). Naiden lahettdmistd koskevien lisdedellytysten avulla pyritdidn
estdimadn se, ettd tyontekijat kuuluisivat sellaisen jasenvaltion lainsdadan-
ndn piiriin, johon heilld ei ole mitddn kytkostd ja jossa tyonantajalla ei ole
todellista toimintaa.

Toisin kuin ldhettdmisen edellytyksistd, useassa EU-jasenvaltiossa
tyoskentelyd koskevista edellytyksistd ei ole vastaavasti sdddetty; erityi-
sesti tyontekijan osalta ei edellytetd minkdinlaista kytkostd tyonantajan
kotipaikkaan. Sosiaaliturva-asetuksia muutettiin vuonna 2012 (Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetus 465/2012). Téssa yhteydessé taytantoon-
panoasetukseen 987/2009 lisattiin 5 artiklan a kohta, jossa on maéritel-
ty yrityksen rekister6idyn kotipaikan tai toimipaikan kasite. Tdma tulee
sovellettavaksi myds useassa maassa tyoskentelyn tilanteissa. Sen mukaan
kotipaikka on sielld, missd yrityksen olennaiset paatokset hyvaksytdin ja
missd sen keskushallinnon tehtévia hoidetaan. Lisdtyn sddnnoksen taustal-
la oli halu estdi sovellettavan lainsdddannén maaraytymistd myds useassa
maassa tyoskentelyn tilanteissa sellaisen jdsenvaltion, jossa tyonantajalla
olisi vain ns. postilaatikkoyritys, lainsdadannon perusteella.

Kotipaikan mééritelméi on johdettu unionin tuomioistuimen oikeus-
kaytannostd. Erddssa verotukseen liittyvassd tapauksessa (C-73/06) unio-
nin tuomioistuin totesi, ettd késite “padasiallinen toimipaikka” tarkoittaa
paikkaa, jossa yrityksen yleiseen hallintoon liittyvit olennaiset paatokset
hyvaksytdin ja jossa sen keskushallinnon tehtéivid hoidetaan. Tuomiois-
tuin perusteli paatostaan seuraavasti:

“Taloudellisen toiminnan kotipaikan sijainnin méérittdminen
edellyttdd, ettd huomioon otetaan useita tekijoitd, joista ensisijai-
sina ovat rekisterdity kotipaikka, keskushallinnon sijaintipaikka,
yhtion johdon kokoontumispaikka ja paikka (joka yleensd on
sama kuin viimeksi mainittu), jossa yhtion yleisistd toiminnalli-
sista linjauksista paatetdan. Muitakin tekijoitd, kuten keskeisten
johtohenkiléiden kotipaikka, yhtiokokouksen paikka, hallinnol-
listen ja kirjanpidollisten asiakirjojen siilytyspaikka ja varainhoi-
don eli erityisesti pankkiasioiden hoitamisen pédasiallinen paik-
ka, voidaan ottaa tdssa huomioon.” (C-73/06, 61 kohta.)

102



Nurmi ja Levander: Leipd pienind palasina maailmalla

Kéytinnosséd kuitenkaan timén kotipaikkaa koskevan sdadnnoksen ja
sitd koskevan tulkintakdytdnnon perusteella esimerkiksi tyévoiman vuok-
rausta harjoittavan yrityksen ei tarvitse harjoittaa toimialansa mukaista
tyovoimanvuokraustoimintaa siiné valtiossa, johon sen kotipaikka on si-
joittunut sovellettaessa useassa maassa tyoskentelyd koskevia sdannoksia.

Viime vuosina on yleistynyt tyontekijoiden vuokraus kansainvalises-
ti. Yksittdisen yrityksen palkkalistoilla voi olla tuhansia tyontekijoitd eri
EU-maista ja tyontekijoitd liikutellaan teollisuuslaitoksissa ja rakennus-
tyomailla eri EU-maiden alueella sen mukaan kuin heidén tyépanostaan
tarvitaan. Yrityksen kotipaikka saatetaan pyrkid jdrjestimain sellaiseen
EU-jédsenvaltioon, jossa se on yrityksen toiminnan kannalta edullista, esi-
merkiksi maahan, jossa on mahdollisimman pienet lakisdateiset sosiaali-
vakuutusmaksut. Yrityksen kotipaikka on saatettu siirtdd myos toiseen
maahan, etenkin jos viranomaiset ovat alkaneet selvittda yrityksen asioita
tarkemmin.

Jos tyontekijoiden voidaan riittdvélld todennikéisyydelld osoittaa
tyoskentelevan kahdessa tai useassa EU-jdsenvaltiossa niin, ettd he eivit
tyoskentele huomattavaa osaa ajasta asuinvaltiossaan, tyontekijoihin so-
velletaan tyOnantajan kotipaikan lainsdadantod. Kéytannossa tilanne voi
olla seuraava:

 Tyontekijd asuu jasenvaltiossa A.

+ Jasenvaltioon B sijoittautunut yritys palkkaa tyontekijan tyosken-
telemédn jasenvaltiossa C (ja mahdollisesti tulevaisuudessa myos
jasenvaltioissa D ja E).

 Tyontekijé ei ole koskaan tydskennellyt tyonantajan kotivaltiossa B
eikd hinelld ole mitddn kytkdosta sinne.

o Yritykselld on kotipaikka jasenvaltiossa B ja jonkinlainen toimipiste,
jossa tyoskentelee kaksi henkil64 sisdisen hallinnon parissa, mutta
yrityksen omistajat asuvat jasenvaltiossa F.

o Jéasenvaltiossa B mydnnetddn Al-todistus tyontekijille silla perus-
teella, ettd hian tyoskentelee jasenvaltioon B sijoittuneen yrityksen
palveluksessa eri EU-maissa ja hdnen sosiaaliturvansa jirjestetdan
jasenvaltiossa B.

 Vaikka valtiossa C, jossa henkilo tyoskentelee, kyseenalaistettaisiin
Al-todistuksen pitevyys, todistus sitoo valtion C viranomaisia niin
kauan kuin valtio B ei ole vetdnyt todistusta pois.

Edelld kuvattuun toimintamalliin on liittynyt myGs rajanveto useassa

maassa tyoskentelyn ja lex loci laboris -sddnnon suhteen. Usein tyévoiman
vuokrauksen yhteydessd ei ole selvdd, missd EU-jdsenvaltioissa henkil6
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tulee aikanaan tyotd tekemdin, koska ldhtokohtana on yksittdisessad tyo-
kohteessa oleva tydvoiman tarve. Tyypillistd téllaiselle toiminnalle on se,
ettd henkil palkataan tekemaén tietyksi ajaksi tyota tietyssd jasenvaltiossa
sijaitsevassa kohteessa ja tulevaisuuden tyokohteet ovat epavarmoja. Jot-
ta henkil64 voitaisiin pitdd “tavallisesti kahdessa tai useassa jasenvaltiossa
tyoskentelevand henkilond’, tulisi hanen tyoskentelyssdédn olla jonkinlaista
ennustettavuutta. Arviointia varten on ensinnikin tirkeé vahvistaa sovel-
lettavan lainsdddannon mairittdmishetkelld, seuraavatko useassa jdsen-
valtiossa toteutettavat tydskentelykaudet toisiaan tietylld sddnnéllisyydelld
seuraavien 12 kalenterikuukauden aikana. Arvioinnissa erityisen tarkealld
sijalla on kuvaus tyon luonteesta sellaisena kuin se on esitetty tydsopimuk-
sessa. Joitain suuntaviivoja tdhan arviointiin on saatu unionin tuomioistui-
men ratkaisukdytdnnostd ja tilanteita on ohjeistettu Kéytannon oppaassa
edelld kuvatun mukaisesti. Yhi edelleen on kuitenkin avoimia kysymyksia
ja tulkintaongelmia.

Useassa maassa tyoskentelyd koskevien lainvalintasddnnosten ongel-
mallisuus on havaittu my6s kansainvilisen kuljetusliikenteen alalla. Kan-
sainvilisessd rekkaliikenteessd on selvad, ettd tyontekijit ovat asetuksen tar-
koittamia “tavallisesti kahdessa tai useassa EU-jdsenvaltiossa tyoskentelevii
henkil6itd” Sen sijaan tyOnantajan kotipaikkaa pystytddn jarjestelemédan
esimerkiksi erilaisten tytdryhtididen kautta eri jasenvaltioihin kuin missad
yrityksen omistajat ovat ja mistd késin yrityksen toimintaa todellisuudessa
hoidetaan. Jos tyontekijan tydsuhde on tytaryhtioon, méadrdytyy sovellet-
tava sosiaaliturvalainsdddant6 timan kotipaikan lainsddddnndn mukaan,
vaikka yrityksen emoyhti6 sijaitsisi muualla. Hallintotoimikunnan asetta-
massa Al-todistusmenettelyd pohtineessa tyéryhméssd* on muun muassa
keskusteltu siitd, kuinka voitaisiin estdd se, ettd sovellettava lainsdddanto
tarkoitushakuisesti siirretddn erilaisten tytaryhtidjarjestelyjen kautta maa-
han, jonka sosiaalivakuutusmaksut ovat pienemmat kuin ldhtdmaassa.

Sovellettavan sosiaaliturvalainsddaddnnon tarkoitus on turvata EU:ssa
liikkkuvan tyontekijan etujen toteutuminen. Sddnndksié ei ole luotu toi-
mimaan yritysten viélisen kilpailun vélineend. Sovellettavaa sosiaaliturva-
lainsdddantod madrittavilla sddnnoksilld voi kuitenkin olla suuri vaikutus
tyonantajalle aiheutuviin kustannuksiin. Koska jokaisella EU-maalla on
oikeus itsendisesti paattda oman sosiaaliturvansa sisillostd, mukaan lukien
sitd koskevista maksuista, on selvad, ettd suuriakin eroja on olemassa jé-
senmaiden valilla.

4 Sosiaaliturvajdrjestelmien yhteensovittamista kasittelevd hallintotoimikunta (asetus 883/2004
71-72 artiklat) asetti eri jasenvaltioiden edustajista koostuvan ad hoc -tyéryhmin selvittiméan
sovellettavaan lainsaddidnt66n liittyvia ongelmakohtia. Tyéryhmai toimi kesdkuuhun 2016 asti.
Témin artikkelin kirjoittajat ovat aktiivisesti toimineet ryhmdssé ja sen taustatyGssa.
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Sosiaaliturvamaksujen optimointi voi olla yksi osatekija yrityksen si-
joittumisratkaisuja pohdittaessa, mutta toimintamalliin vaikuttavat luon-
nollisesti myos esimerkiksi toiminnan luonne, verotus sekd muut yrityk-
sen toimintaan vaikuttavat saidnnokset.

EU-jdsenvaltioiden valiset erimielisyydet Al-todistusten patevyydesta

Kuten edelld on todettu, useassa maassa tydskentelyyn liittyy erilaisia me-
nettelytapasddnnoksid. Néiden tarkoitus on lisitd EU-jdsenvaltioiden vi-
listd tiedonkulkua sekd mahdollistaa sovellettavan lainsiddannon maarit-
teleminen kaikkien osapuolten kiytossd olevien tietojen perusteella.

Kaytannossd kuitenkin on mahdollista, ettd EU-jasenvaltion myonté-
mé Al-todistus perustuu puutteellisiin tietoihin ja sen perusteet kyseen-
alaistetaan toisessa EU-maassa. Kuten aiemmin on todettu, jdsenvaltioiden
viliselle vuoropuhelu- ja sovittelumenettelylle on luotu puitteet hallinto-
toimikunnan pédtokselld A2 (Paitos A2, 12.6.2009). Menettelyyn liittyy
kuitenkin haasteita ja kdytdnnossa sen avulla on ollut vaikea saada ongel-
mallisia tapauksia ratkaistuiksi. Ensinnakin menettelyéd koskevia aikarajoja
ei aina noudateta ja neuvotteluprosessit ovat muodostuneet huomattavan
pitkiksi. Kaytdnndssd ajan kuluminen voi tosiasiassa johtaa siihen, ettd
sosiaalivakuutusmaksuja ei vanhentumisaikojen umpeen kulumisen takia
endd saada perittyd, vaikka sovellettavasta lainsdddédnnosta paastiisiinkin
yksimielisyyteen. Lisdksi on epéselvid, voiko yksi jasenvaltio viedd epésel-
vyyden sovitteluun vai edellyttddké menettelyn aloittaminen molempien
valtioiden yhteisen ndkemyksen sovittelun tarpeellisuudesta. Myos todis-
tustaakkaa koskevien sddnnosten puutteellisuus on ollut ongelmallista: ei
ole selvdd, mité tietoa oman kantansa tueksi kukin jasenvaltio on velvolli-
nen toimittamaan toisilleen. Sovittelumenettely joudutaan keskeyttdmain,
jos kyseenalaisen todistuksen antaneessa valtiossa asiaan haetaan muu-
tosta. Tietoa muutoksenhakuprosessin vaiheista tai kestosta ei valttimatta
saada todistuksen kyseenalaistaneeseen EU-jdsenvaltioon. Liséksi ei ole
EU-sddnnoksid siitd, milld tavoin ja milld aikajdnteelld jasenvaltio voi pe-
ruuttaa antamansa todistuksen.

Sovittelumenettelylld ei my6skain ole sitovaa juridista vaikutusta, vaik-
ka asia voidaan viime kddessd saattaa hallintotoimikunnan ratkaistavaksi.
Télloinkin hallintotoimikunnan sovittelulautakunta ainoastaan sovittelee
jasenvaltioiden eridvid kantoja ja ilmaisee juridisen mielipiteensé asias-
ta. Jos jasenvaltiolla ei ole tahtotilaa toimia hallintotoimikunnan kannan
mubkaisesti ja se ei esimerkiksi vedd antamaansa Al-todistusta pois, an-
nettu Al-todistus sitoo edelleen muita jasenvaltioita. Sovittelumenettelyn
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hampaattomuuteen on monissa jasenvaltioissa petytty, mutta ldhtokoh-
tana jasenmaissa on edelleen todistuksen sitovuus ja asian selvittdminen
sovittelumenettelyn avulla. Belgiassa on kuitenkin menty askel pidem-
malle: Belgia on sditinyt kansallisella lailla mahdolliseksi katsoa toisen
EU-maan mydntdma Al-todistus mitdttomaksi, jos sen myontiminen pe-
rustuu selkeisti EU:n sosiaaliturva-asetuksen sddnnosten vaarinkdyttoon.
Tama néyttaisi olevan ristiriidassa vakiintuneen unionin tuomioistuimen
oikeuskéytdnnon kanssa. Epéselvad ndin ollen on se, voidaanko Belgian
kansallista sddnnostd pitdd yhteensopivana asetuksen 987/2009 artiklan 5
suhteen, jonka mukaan annettu todistus sitoo niin kauan kuin sitd ei ole
vedetty pois. (Jorens 2013, 251-275.)

Useassa maassa tyoskentelyyn liittyvdt ongelmat tyontekijdlle
ja tydnantajalla

Kiytannossé haasteita aiheuttaa myos se, ettd henkilolla on useita tyosuh-
teita ja tyonantajia eri EU-jdsenvaltioissa. Edelld kuvattujen sddnnosten
nojalla kaikkien tyonantajien tulisi hoitaa tyonantajavelvoitteensa vain
yhteen asetuksen lainvalintasddntdjen perusteella madrdytyvadn jdsen-
valtioon. Tdmé voi olla muu valtio kuin mihin tyénantaja on sijoittunut.
Témén johdosta on syntynyt tilanteita, joissa tyOnantajat eivdt ole olleet
halukkaita palkkaamaan toisessa jasenvaltiossa asuvia henkilditd tai ovat
rajoittaneet omien tyontekijoidensd mahdollisuuksia tyoskennelld toisissa
jasenvaltioissa.

Esimerkki 1: Virossa asuva ja tyoskenteleva henkil6 alkaa Virossa te-
keménsd tyon lisaksi tyoskennelld suomalaiselle yritykselle kymmenend
péivand kuukaudessa. Henkil6 saa Al-todistuksen Virosta, jonka nojalla
Suomenkin ty6 tulee vakuuttaa Virossa. Suomalaisen tyonantajan tulee re-
kisterdityd Viroon ja maksaa sosiaalivakuutusmaksut Viroon.

Esimerkki 2: Suomalaisen tutkimusta harjoittavan tahon tydntekiji
aikoo tehdi osan tyOstdan Saksassa. Hdn saa Saksasta osa-aikaisen viran.
Viran takia henkil6n ty6 Suomessakin tulee vakuuttaa Saksassa, ja henkilo
saa Saksasta Al-todistuksen. Suomalaisen tyonantajan tulee rekisterdityd
Saksaan ja maksaa Saksan sosiaalivakuutusmaksut Saksaan Suomenkin
toista.

Esimerkki 3: Ruotsalainen laivayhtio palkkaa Suomessa asuvia tyonte-
kijoitd tyoskentelemddn Ruotsin lipun alla purjehtivalle alukselle. Jos tyon-
tekijat tyoskentelevat Suomessa merityonsa lisdksi vahintdan 25 % tydajas-
taan, tulee ruotsalaisen yhtion vakuuttaa tyontekijit Suomessa Ruotsin
sijasta ja maksaa Suomen sosiaalivakuutusmaksut.
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Kaikissa edelld kuvatuissa esimerkeissa ongelmaksi on muodostunut
se, ettd tydnantaja ei valttdmatta ole halukas maksamaan sosiaalivakuutus-
maksuja asetuksen sddnndsten mukaisesti toiseen EU-jdsenvaltioon. Toi-
saalta vaikka tyonantaja pyrkisikin hoitamaan sosiaalivakuutusvelvoitteet
toiseen jasenvaltioon, voi timé kiytdnndssd osoittautua lilan hankalaksi.
Télloin voi kdyda niin, ettd tyonantaja edellyttas, ettei tyontekijalla ole
muuta tyoté toisissa jasenvaltioissa. Vaihtoehtoisesti voi kdyda niin, ettd
tyonantaja kieltaytyy rekrytoimasta sellaisia tyonhakijoita, jotka tulisi va-
kuuttaa muussa maassa kuin missd tyonantaja sijaitsee. Tallaiset tilanteet
eivat ole asetuksen hengen ja tarkoituksen mukaisia, eivitka ne tue tyonte-
kijoiden vapaata liitkkuvuutta.

Ongelmia on pyritty poistamaan siten, ettd tieto siitd, miten maksut
maksetaan toiseen maahan, tehdddn helposti saatavaksi. Téta ei kuiten-
kaan koeta riittdvaksi, silld joka tapauksessa on tyoldampaa hoitaa rekiste-
roityminen ja maksut toiseen maahan kuin palkata vastaavat taidot omaa-
va tyontekijd, jonka palkka hoituu normaalisti ty6nantajan tavallisissa
palkkahallintojdrjestelmissa.

Ainoa keino, mitd EU-jdsenvaltioiden toimivaltaiset viranomaiset
voisivat téllaisessa tilanteessa tehdd, olisi kéyttdd artiklan 16 mukais-
ta poikkeuslupaa. Jasenvaltiot eivit kuitenkaan ole halukkaita sopimaan
poikkeusluvalla kahdessa maassa tydskentelyé koskevista tilanteista ajassa
eteenpdin siten, ettd tyd aina vakuutettaisiin lex loci laboris -periaatteen
mukaan sielld, missd tyo tehddan. Tdma on ymmadrrettavad ottaen huo-
mioon etuuksien mddrittelyn vaikeudet niissd tilanteissa. Kéytannossa
paillekkaisid vakuutuskausia muodostuisi molempiin maihin ja olisi epé-
selvdd, kuinka esimerkiksi tulot huomioitaisiin etuuksien perusteena. Li-
siksi tulisi pohtia, miten estettiisiin se, ettei samoja etuuksia saada péal-
lekkaisind molemmista maista. Poikkeusluvan kéyttdminen edellyttdd aina
tyontekijan edun huomioimista ja tapauskohtaista harkintaa. Huomioon
tulee lisdksi ottaa se, ettd poikkeuslupaa tulisi kéayttad kaikissa samanlaisis-
sa tilanteissa yhdenmukaisesti.

Kahdessa maassa tyoskentelya koskevat sddnndkset aiheuttavat lisdksi
tyontekijdlle hankalia tilanteita silloin, jos hdnet vakuutetaan maassa, jo-
hon hénella ei ole minkéanlaista linkkié ja jossa hdn ei koskaan kay. Téllai-
sissa tilanteissa tyontekijan tulee esimerkiksi hakea etuudet (lapsilisé, sai-
rauspdivarahat ym.) tuosta maasta. Usein kdytdssd on vain kyseisen maan
lomakkeita ja asiointi on haastavaa jo esimerkiksi vieraan kielen vuoksi.
Asioita ei aina voi hoitaa verkossa, ja yhteyksid asiaa hoitaviin viranomai-
siin voi olla vaikea muodostaa ilman vierailua paikan péalla.
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Johtopdatokset

Tydskentelymuotojen muuttuminen on luonut haasteita sosiaaliturva-ase-
tusten lainvalintasddannosten soveltamiselle. Voidaan jopa kysyd, tulisiko
esimerkiksi padsdantoa yhden EU-jasenvaltion lainsddddnnon soveltami-
sesta kerrallaan enda pitda nykyliikkuvuuden muotoihin soveltuvana. Nai-
td haasteita on pohdittu eri selvityksissa viime vuosina (Jorens ym. 2008
ja 2013).

Kuten edelld on todettu, EU:n sosiaaliturva-asetuksia on useassa
maassa tyoskentelyn osalta muutettu vuonna 2012. Téll6in sddnnoksistd
tehtiin entistd yksityiskohtaisempia ja mahdollistettiin sovellettavan lain-
sdadddnnon mairaytyminen entistd useammin tyonantajan kotipaikan mu-
kaan, erityisesti silloin, kun henkil6lld on tyonantajia eri jdsenvaltioissa.
Muutos ei ole kuitenkaan estinyt sitd, ettd sovellettavan lainsddddnnon
sadnnoksid voidaan kiyttdd tarkoitushakuisesti. Sddnnokset ovat myds
niin monimutkaisia, ettd yksittdisen tyontekijan on vaikea hahmottaa nii-
té ja valvoa itse oikeuksiensa toteutumista. Nykysaannoksid sovellettaessa
tyontekijain saatetaan soveltaa sellaisen jasenvaltion lainsaddéanto4, johon
hénelld ei ole minkaénlaisia kytkoksid tai kytkokset ovat hyvin véhiiset.
Voisi pohtia, tulisiko sédnnoksid muuttaa sithen suuntaan, ettd tyontekijan
pédasiallinen tyontekomaa olisi ratkaiseva tekijd, ei niinkadn tyonantajan
kotipaikka. Tam4 erityisesti sen vuoksi, ettd yrityksen on helppo maéritelld
tyonantajaksi titd tarkoitusta varten perustettu tytdryritys tai vastaava.

Kun noudatetaan siti periaatetta, ettd henkil6 on vain yhdessa EU-ja-
senvaltiossa kerrallaan vakuutettuna, vaihtoehtoina on joko henkilén
asuinmaassa vakuuttaminen tai vakuuttaminen siind valtiossa, jossa jollain
henkil6n tyonantajista on kotipaikka. Usean eri jasenvaltioissa sijaitsevan
tyOnantajan tilanteessa joku tyonantajista joutuu suorittamaan lakisaatei-
set sosiaalivakuutusmaksut muun kuin oman maansa jarjestelmaan. Kun
tietoa tyontekijin eri jasenvaltioissa tekemdistd tyOstd ei valttamaitti ole, so-
vellettavan lainsddddnnon mairaytyminen voi tulla ylldtyksend ja aiheut-
taa haasteita, varsinkin jos ratkaisu tehdédan takautuvasti (Pennings 2010,
89). Kéytannossa lakisaateisten maksujen maksaminen muualle kuin sii-
hen maahan, jossa tyonantajalla on kotipaikka, on hallinnollisesti edelleen
usein erittdin vaikeaa. Myoskddn sosiaaliturvajirjestelmien rahoituksen
nikokulmasta valvonta ei useassa maassa tyoskentelyn osalta ole toimi-
vaa. Sdannosten toteutuminen edellyttéisi ainakin huomattavasti parem-
paa tiedotusta ja kidytdnnon apua siitd, miten lakisdateiset sosiaalivakuu-
tusmaksut maksetaan eri jasenvaltioihin. Tama olisi mahdollista toteuttaa
esimerkiksi yllapitdmalld yhteistd sahkoista sivustoa eri jasenvaltioiden la-
kisdateisid maksuja kerddvistd viranomaisista. Lisaksi on keskusteltu siitd,
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tulisiko mahdollistaa lakisd4teisten maksujen siirtiminen viranomaiselta
toiselle jasenvaltioiden vililld, jos maksut on maksettu vadradn valtioon.
Tama edellyttiisi oletettavasti kuitenkin raskasta koneistoa, joka hallinnoi-
si EU-jasenvaltioiden vilistd maksuliikennetté seka edellyttiisi rajat ylittd-
vad mahdollisuutta valvoa lakisddteisten maksujen hoitamista.

Virheelliseen vakuuttamiseen liittyvit ongelmat tulevat esiin usein sil-
loin, kun henkil§ tarvitsee jotain sosiaalivakuutusetuutta ja tissd vaiheessa
huomataan, ettd etuuden perusteena olevaa vakuutusta ei ole olemassa tai
vakuutus on jérjestetty virheellisesti toisessa maassa. Erityisesti jos puut-
teet havaitaan vasta henkilon jaddessé tyottomaksi tai jopa eldkkeelle, voi
tilanne olla henkilon toimeentulon kannalta erittdin vaikea.

On myos otettava huomioon, ettd EU:n sosiaaliturva-asetuksen sdan-
nokset koskevat eldketurvan osalta vain lakisddteistd eldkevakuutusta.
Suomessa lakisddteinen tydeldketurva on kokonaisuudessaan sosiaalitur-
va-asetusten soveltamisalan piirissd, mutta suuressa osassa EU-maista
merKkittdvéd osa liikkkuvien henkildiden tyohon perustuvasta eldketurvasta
tulee tydmarkkinoilla sovitun tai tyonantajakohtaisen eldketurvan kautta
ja tdhdn liittyvid, kattavia, kaikkia EU-maita koskevia lainvalintasadnnok-
sid ei ole olemassa.

Avajnasemassa sdannosten tulkintaongelmien ratkaisemisessa on
EU-jasenvaltioiden viranomaisten ja laitosten keskindinen luottamus ja
toimiva yhteisty6. Jasenvaltioiden valistd yhteisty6td sosiaaliturvaan liitty-
vien virheiden ja vdarinkéytosten torjumiseksi on jarjestelméllisesti toteu-
tettu jo useita vuosia hallintotoimikunnan piirissd (P4atos H5, 18.3.2010).
On esimerkiksi perustettu sahkoiselld alustalla toimiva verkosto, jossa ji-
senvaltioiden yhteyshenkil6t voivat keskustella ja vaihtaa tietoa ongelmista
sekd hyvistd kaytdnnoistd. Aktiivinen osallistuminen tahén verkostoon luo
mahdollisuuksia puuttua varhain néihin sovellettavan lainsdadédnnén on-
gelmatilainteisiin. My6s viranomaissektoreiden vélistd yhteisty6td pimedn
tyon torjumiseksi on tarkoitus lisita. Komissio ehdotti vuonna 2014 pi-
medn tyon vastaisen EU-foorumin perustamista (COM(2014) 221 final)
ja maaliskuussa 2016 foorumin perustamisesta tehtiin paitos (Euroopan
parlamentin ja Neuvoston paitoés (EU) 2016/344). Foorumi on aloitta-
nut toimintansa toukokuussa 2016. Foorumilla kokoontuvat komissio ja
pimedn tyon torjunnasta vastaavat EU-maiden viranomaiset. Myos tyo-
markkinaosapuolten edustajia on mukana foorumin kokoonpanossa.
Suomen osalta eurooppalaisen foorumin varsinainen jésen on ty6- ja elin-
keinoministeriosta. Lisdksi on kansallisesti perustettu pimedn tyon vastus-
tamista edistava yhteistyoverkosto, johon kuuluu eri alojen viranomaisia
valtion hallinnosta sekd Eldketurvakeskus tydelakevakuuttamisen valvon-
nan nikokulmasta. (TEM/1169/00.04.01/2016.)
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Kuten edelld on todettu, Al-todistuksiin liittyvid menettelytapoja
pohtiva hallintotoimikunnan asettama tydryhma péitti tyonséd kesakuussa
2016. Tyoryhmén tyota on kaytetty pohjana 13.12.2016 annetussa komis-
sion ehdotuksessa (COM(2016) 815 final). Muutosehdotuksessa on lukui-
sia kohtia, joilla pyritdan vaikuttamaan téssi artikkelissa kuvattuihin haas-
teisiin. On mielenkiintoista nahda, missi muodossa muutokset aikanaan
hyvaksytdin ja mika tule olemaan niiden vaikutus kdytdnnossa.
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Jaana Rissanen
Tyokyvyttomyyseldkejarjestelmdt EU-kontekstissa
Haasteet Suomen ja Ruotsin valilla liikkuville tydntekijoille

Lahtokohtana kaikissa EU-maissa on, ettd henkildlle, jonka tyokyky on
heikentynyt sairauden tai vamman vuoksi, maksetaan pois jddneen tulon
korvaavia etuuksia. Etuudet voivat olla lyhytkestoisia tai pitkdkestoisia.
Lyhytkestoisia etuuksia ovat esimerkiksi sairaus- ja kuntoutuspéivérahat.
Toistaiseksi tai pysyvasti myonnetty tyokyvyttomyyseldke puolestaan on
pitkakestoinen etuus.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusta (EY) 883/2004 sosiaali-
turvajérjestelmien yhteensovittamisesta (jaljempana asetus 883/2004) so-
vellettaessa sairaus- ja kuntoutuspdiviarahatyyppiset lyhytkestoiset etuu-
det ovat rahaetuuksia, joihin sovelletaan asetuksen 883/2004 sairaus- ja
aitiysetuuksia koskevia sddnnoksid. Rahaetuudet maksetaan asetuksen
883/2004 mukaan siitd maasta, jonka lainsddddnt6a henkil66n sovelletaan
silloin, kun héan tulee tyokyvyttomaksi. Tyokyvyttomyyselakkeet puoles-
taan maksetaan ldhtokohtaisesti jokaisesta maasta, jossa henkild on ollut
vakuutettuna. Poikkeuksena ovat niin sanotut A-tyypin eldke-etuudet, jot-
ka ensisijaisesti maksetaan maasta, jossa tyokyvyttomyys aiheutui.

Tassd artikkelissa kuvataan Suomen ja Ruotsin tyokyvyttomyysjérjes-
telmien eroja ja niistd aiheutuvia haasteita maiden vililla liikkuneille tyon-
tekijoille. Lisaksi artikkelissa pohditaan mahdollisia keinoja jérjestelmien
eroista johtuviin haasteisiin vastaamiseksi. Artikkelissa kerrotaan myos
lyhyesti uudistuvista tyokyvyttomyyselikejarjestelmistd Virossa ja Itdval-
lassa sekd kuvataan kaytya keskustelua EU-tasolla ja Pohjoismaissa.

Suomen ja Ruotsin tyokyvyttomyyseldkkeet asetuksen 883/2004
mukaisessa luokittelussa

Suomen tyokyvyttomyyseldkkeeseen ja Ruotsin sairauskorvaukseen so-
velletaan asetuksen 883/2004 eldkkeitd koskevia sddnnoksid. Suomen tyo-
elakkeend myonnettivad tyokyvyttomyyseldkettd vastaavan etuuden nimi
on Ruotsissa sairauskorvaus (sjukersdttning). Ruotsin sairauskorvauk-
sen ansioihin perustuva etuus on asetuksessa tarkoitettu A-tyypin etuus,
joka ei perustu vakuutus- tai asumiskausiin. Jos henkil6 on tydskennellyt
kahdessa tai useammassa maassa, jossa on vastaava A-tyypin jarjestelma,
etuus myonnetddn vain maasta, jossa henkilo oli vakuutettuna viimek-
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si tyokyvyttomyyden alkaessa. Jos tallainen A-tyypin etuus mydnnetddn
henkilélle, jolla on oikeus my6s vakuutuskausiin perustuvaan eldkkeeseen
(B-tyypin eldke; esimerkiksi Suomen tyoeldke), etuudet myonnetdan mo-
lemmista maista. Ruotsissa on edelleen my6s asumiseen perustuva tyoky-
vyttomyysetuus (garantiersittning), joka on asetuksessa tarkoitettu B-tyy-
pin etuus.

Asetuksen 883/2004 sianndsten mukaan eldke lasketaan aina kansalli-
sena ja pro rata -eldkkeeni ja ndistd myonnetddn suurempi. Pro rata -eldke
lasketaan siten, ettd ensin lasketaan teoreettinen eldke ikddn kuin henkild
olisi tyoskennellyt yhdessd maassa. Taman jélkeen lasketaan pro rata -eld-
ke, joka vastaa henkilon todellista tyoskentelyaikaa kyseisessd maassa. Jos
oikeus eldkkeeseen syntyy A-tyypin jdrjestelmissd vakuutettuna oltaessa,
kansallisesti laskettua A-tyypin eldkettd saa vihentéd, jos henkil6lle myon-
netddn myds B-tyypin eldke edellyttden, ettd kansallisessa lainsdadannos-
sd on tdllaisen vahentdmisen mahdollistava sddnnos. Vaikka kansallisten
saannosten mukaan hakijalla ei end olisi oikeutta A-tyypin eldkkeeseen
(vakuutustapahtuma sattuu henkil6n ollessa vakuutettuna muussa jasen-
valtiossa), A-tyypin eldke on mydnnettava vakuutuskausiin suhteutettuna
pro rata -eldkkeend.

Ruotsin tyokyvyttomyysetuusjarjestelma

Ruotsissa tyokyvyttomyyselakejarjestelmda uudistettiin 2000-luvun al-
kuvuosina. Tyokyvyttomyyseldkejarjestelmén uudistamisen suuntaviivat
kasiteltiin valtiopéivilla kevaalla 1998 (prop. 1997/98:111). Téssé niin sa-
notussa suuntaviivaehdotuksessa ldhdettiin siit, ettd uudistetun tyokyvyt-
tomyyseldkkeen taytyy olla sellainen, ettd se olisi taloudellisesti turvaava
ja samalla se aktivoisi tyontekoon. Lisdksi jarjestelmén tulisi mahdollistaa
se, ettd tyokyvyttomyyseldkkeelld oleva henkild voisi eldd aktiivista eldmaa.
Uudistuksen taustalla oli erityisesti se, ettd sairauspoissaolojen ja tyokyvyt-
tomyyseldkeldisten méard oli kasvanut voimakkaasti viimeisten vuosien
aikana Ruotsissa.

Vuoden 2003 alusta tuli voimaan varsinainen suurempi muutos, jossa
luovuttiin kokonaan ty6kyvyttomyyseldkkeestd nimikkeend. Tdssd muu-
toksessa tyokyvyttomyyseldkettd vastaavan etuuden nimeksi tuli siis sai-
rauskorvaus (sjukersittning) (katso tarkemmin tistd uudistuksesta prop.
2000/01:96). Vuonna 2008 Ruotsin jirjestelmddn tuli vield merkittdviad
muutoksia, jolloin mm. poistettiin méaérdaikainen sairauskorvaus (katso
tarkemmin téstd uudistuksesta prop. 2007/08:136).
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Ruotsin ansioperusteinen tyokyvyttomyyselikejarjestelmé ei endi ole
osa eldkejdrjestelmad, kuten Suomen tydkyvyttomyyseldke, vaan se on osa
sairausvakuutusjdrjestelmédd. Ennen nditd uudistuksia Ruotsin tyokyvytto-
myyseldkejarjestelmé vastasi kutakuinkin Suomen tyokyvyttomyyseldke-
jarjestelmaa.

Ruotsissa tyokyvyttomén pddasiallinen etuus on ensin sairauspéivara-
ha, jota voidaan maksaa enintddn 914 paivdd. Jos sopivaa tyotd ei 16ydy
paivarahakauden ja mahdollisen kuntoutuksen jilkeen, henkilon padasial-
linen etuus on tydttdmyyskorvaus. Ruotsin sairauspéivdrahan (sjukpen-
ning) saamisen edellytyksissa on sdadetty, milld ehdoilla henkil6 voi saada
péivirahaa péivdrahakauden eri jaksoina ja mihin tuki- ja kuntoutustoi-
menpiteisiin eri tahojen pitdd eri vaiheissa ryhtyé (niin kutsuttu rehabili-
teringsskedjan). Sairauspéivarahajérjestelmén tarkoitus on aktiivisesti kun-
touttaa ja tukea sairauspéivdrahaa saavia henkil6iti, jotta he voisivat palata
tyoeldméan.!

Ruotsin ansiosidonnainen etuus, joka vastaa Suomen tyokyvyttomyy-
seldkettd, myonnetddn joko sairauskorvauksena (sjukersittning) tai akti-
vointikorvauksena (aktivitetsersdttning). Sairauskorvaus ja aktivointikor-
vaus eivét ole osa eldkejdrjestelmad, kuten Suomen tydkyvyttomyyselike,
vaan ne ovat osa sairausvakuutusjirjestelmai. EU:n sosiaaliturvasddnnds-
ten toimeenpanossa sovelletaan kuitenkin eldkkeitd koskevia asetuksen
883/2004 saannoksia. (Asetus 883/2004, liite V1.)

Sairauskorvaukseen voi olla oikeutettu 30-64-vuotias tyokyvyton
henkild. Aktivointikorvaus puolestaan voidaan myontaa 19-29-vuotiail-
le tyokyvyttomille henkiléille. Kumpaakin tdydentdd tydeldkevihenteinen
ja asumisperusteinen takuukorvaus (garantiersittning). Sairauskorvauk-
sen ja aktivointikorvauksen saamisen edellytys on, ettéd elikkeenhakija on
Ruotsissa vakuutettu silloin, kun hén tulee tydkyvyttoméksi. Jos hakija on
tdlloin Suomessa vakuutettu, Ruotsi myontdd sairauskorvauksen ainoas-
taan asetuksen 883/2004 perusteella eli pro rata -eldkkeena.

Ansiosidonnaiset sairaus- ja aktivointikorvaus ovat vakuutuskausiin
perustumattomia etuuksia ja niiden maird on 64 prosenttia elikkeeseen
oikeuttavasta ansiosta. Kummastakin vdhennetddn sekd tydhon ettd asu-
miseen perustuvat ulkomaan tyokyvyttomyyseldkkeet, kun korvaus las-
ketaan kansallisesti. Sairauskorvauksen myéntdmisen edellytyksend on,
ettd henkilon tydkyky on pysyvasti heikentynyt. Talloin edellytetddn, ettd
on selvitetty kaikki tydvaihtoehdot, joihin hakijan olisi mahdollista pala-
ta. Pysyva tyokyvyn heikentyminen sisdltdd my0s sen, ettd ladkinnallisin
tai ammatillisin keinoin ei endé pystytd palauttamaan henkilon tyokykya.

1 Ruotsin tyokyvyttomyyselikejirjestelmasta ks. http://www.forsikringskassan.se.
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Tédssd arvioinnissa sosioekonomisille tekijoille ei anneta mitddn merkitys-
ta.

Sairauskorvaus voidaan myontié ainoastaan pysyvédnd etuutena. Asu-
miseen perustuva tyokyvyttomyysetuus (garantiersittning) myonnetdan
niin ikddn ainoastaan pysyvina etuutena. Aktivointikorvaus puolestaan
on aina médrdajkainen etuus. Se voidaan myontia enintain kolmeksi vuo-
deksi kerrallaan. Sairaus- ja aktivointikorvaus voidaan myontéa taytena tai
osasairauskorvauksena. Sairauskorvaus voidaan myo6ntda my6s kolme nel-
jdsosaa-, puoli- tai neljasosa-osaelikkeena.

Henkilon ammatillisesta kuntoutuksesta vastaavat ensisijaisesti tyon-
antaja ja tyovoimahallinto. Mm. sairauskorvausjarjestelmai hallinnoivan
Ruotsin vakuutuskassan (Forsdkringskassan) rooli on sovittaa yhteen ja
seurata toimenpiteiden toteutumista. Tyonantajalla on niin ollen amma-
tillisessa kuntoutuksessa keskeinen rooli. Jos henkil6 ei ole tyosuhteessa,
vastuu ammatillisesta kuntoutuksesta on tyévoimahallinnolla.

Suomen tyokyvyttomyysetuusjarjestelma

Suomen tyokyvyttomyysetuusjarjestelmé on nykyisin hyvin erilainen kuin
Ruotsin. Suomen tyoeldkejirjestelméssd tyokyvyttomyyseldke myo6nne-
tddn 18-62-vuotiaalle tyontekijalle tai yrittdjélle, jonka tyokyvyn arvioi-
daan sairauden, vian tai vamman vuoksi heikentyneen yhtédjaksoisesti ai-
nakin vuoden ajan. (L 395/2006, 35 §.)

Kuitenkin myds Suomessa tyokyvyttomén henkilén ensisijainen toi-
meentulon ldhde on sairauspdivéraha, jota voidaan maksaa enintdén 300
péivéd. Jos tyokyvyttomyys sairauden tai vamman vuoksi jatkuu yli 300
péivéd, voidaan henkilolle myontdd mairdajaksi kuntoutustuki tai toistai-
seksi tyokyvyttomyyselake. (L 395/2006, 41 §.) Molemmat etuudet voidaan
myontda tydeldkejarjestelmaistd ja asumiseen perustuvana kansanelakejar-
jestelmasta.

Kuntoutustuki myonnetéddn, jos henkilon tyokyvyn voidaan olettaa
palautuvan hoito- ja kuntoutustoimenpiteiden jdlkeen siten, ettd henkild
voi palata tydeldimiddn (L 395/2006, 44 §). Tyokyvyttomyyseldke puoles-
taan voidaan myontéi, jos kuntoutusta ei voida pitad tarkoituksenmukai-
sena ja tyokyvyttomyyden arvioidaan olevan pysyva.

Téysi tyokyvyttomyyseldke tai kuntoutustuki maksetaan, jos tyokyky
on heikentynyt ainakin kolme viidesosaa. Etuus voidaan myontdd myos
osatyokyvyttomyyselidkkeend, jos tyokyky on heikentynyt kaksi viides-
osaa—kolme viidesosaa. Tyokyvyn heikentymisté arvioitaessa otetaan huo-
mioon eldkkeenhakijan jdljelld oleva kyky hankkia itselleen ansiotuloja
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sellaisella saatavissa olevalla tyolld, jota hdnen voidaan kohtuudella edel-
lyttaa tekevan huomioiden elakkeenhakijan koulutus, aikaisempi toiminta,
ikd, asuinpaikka ja muut naihin rinnastettavat tekijét (yleinen tyokyvytto-
myysmédaritelma). (L 395/2006, 35 §.)

Kuntoutus on ensisijainen vaihtoehto tyokyvyttomyyselikkeeseen
nihden. Niin ollen tyokyvyttomyyseldkkeen hakijan oikeus ammatilliseen
kuntoutukseen on selvitettdva aina ennen mahdollista tyokyvyttomyys-
elikkeen myontamistd. (L 395/2006, 36 §.) Kuntoutusjirjestelmén toi-
meenpano on Suomessa hajautettu usealle eri hallinnon alalle. Ammatillis-
ta kuntoutusta jirjestavit ja tukevat tyoeldkelaitokset, Kela, tapaturma- ja
liikkennevakuutus seka tyo- ja elinkeinohallinto.

Suomen ja Ruotsin lainsdddantojen erot

Suurin haaste Suomen ja Ruotsin lainsdadédntdjen yhteensovittamisessa on
se, ettd maiden lainsddddnnot eroavat merkittavilta osin toisistaan. Koska
sosiaaliturva kuuluu jésenvaltion kansalliseen péddtantdvaltaan, jokainen
maa paittdd myos eldke-etuuksistaan kansallisesti. Asetuksen 883/2004
tarkoituksena on ainoastaan sovittaa yhteen eri maiden jarjestelmis, ei siis
harmonisoida.

Jarjestelmissd on paljon samaa ja molemmissa maissa kuntoutusmah-
dollisuuksien selvittiminen on oleellinen osa tyokyvyttomyyseldkehake-
misprosessia. Lisdksi Suomessa tdimdn vuoden alusta voimaan tulleilla
lakimuutoksilla korostetaan tyokyvyttdmyyselakettd hakevien kuntoutus-
mahdollisuuksien ensisijaisuutta suhteessa tyokyvyttomyyselakeratkai-
suun ja tyoeldkelaitosten sekd Kelan velvollisuutta selvittdd tyokyvytto-
myyselakkeen hakijan kuntoutusmahdollisuudet aiempaa kattavammin.

Keskeisin ero Suomen ja Ruotsin lainsddddnndissd on kuitenkin se,
ettd Ruotsin sairauskorvauksen saamisen arvioinnissa lahdetdan siita,
pystyyko henkild sairaudestaan huolimatta eldttiméédn itsensd jollakin
tyomarkkinoilla tarjolla olevalla tyolld. Arviossa otetaan huomioon myos
henkilén mahdollisuus osallistua tyohon, josta maksetaan tyonantajalle
palkkatukea, tai suojatyohon.

Suomessa puolestaan tyokyvyttomyyden arvioinnissa ei oteta huo-
mioon ainoastaan ladketieteellistd arviota vaan lisdksi arvioidaan eldk-
keenhakijan jdljelld oleva kyky hankkia itselleen ansiotuloja sellaisella saa-
tavissa olevalla tyolld, jota hdnen voidaan kohtuudella edellyttda tekevan
huomioiden eldkkeenhakijan koulutus, aikaisempi toiminta, ikd, asuin-
paikka ja muut néihin rinnastettavat tekijat. Kysymys on siis niin sanotuis-
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ta sosioekonomisista tekijoistd, joilla Ruotsin lainsadddnnon mukaisesti ei
ole merkitysté tyokyvyttémyyden arvioinnissa.

Ruotsin sairauskorvauksen edellytyksend siis on, ettd henkil6 ei to-
dennékoisesti koskaan pystyisi tyoskenteleméan kokoaikaisesti sairauden,
vamman tai muun toimintahdirion vuoksi. Lisaksi sairauskorvaus myon-
netddn ainoastaan pysyvand etuutena. Tdmd siis tarkoittaa, ettd kaytan-
nossd Suomesta kuntoutustukea saavalla henkildlla tuskin koskaan on
mahdollista saada sairauskorvausta Ruotsista. Lisdaksi Ruotsissa sairaus-
paivarahakausi voi kestoltaan olla huomattavasti pidempi kuin Suomessa.
Suomessa sairauspdivirahaa voi saada enimmillddn 300 péivdd, kun taas
Ruotsissa voi vastaavasti saada sairauspdivirahaa enimmillddn 914 paivaa.

Ruotsin ja Suomen jérjestelmien erot vaikuttavat eniten tapauksiin,
joissa henkil6 on tydskennellyt Ruotsissa ja tdmén jdlkeen ollessaan Suo-
messa vakuutettuna tulee tydkyvyttomiksi. Jos henkilé on siis Suomessa
vakuutettuna ja tyokyvyttomyys jatkuu yli 300 paivad siten, ettd henkilo
voisi hoito- ja kuntoutustoimenpiteiden jilkeen palata tydelaméian, Suo-
mesta myonnetddn kuntoutustuki. Ruotsi puolestaan hylkdd elikeha-
kemuksen, koska edellytykset sairauskorvauksen saamiseksi eivit tdyty
silloin, kun kysymyksessa ei ole pysyva tyokyvyttomyys. Suomesta myon-
nettava kuntoutustuen tai tyokyvyttomyyselakkeen maéra vastaa Suomes-
sa vakuutettua tyoskentely- ja asumisaikaa. Mitd suurempi osa henkilén
kokonaisasumis- ja tyoskentelykausista on tdyttynyt Ruotsissa, sitd suu-
remman loven toimentuloon maiden erilaiset jarjestelmat aiheuttavat.

Ruotsissa asuva henkild voi tdllaisessa tilanteessa olla oikeutettu sai-
rauspdivarahaan, kuntoutusrahaan, aktivointitukeen tai tyottomyyspaiva-
rahaan ja olla Forsikringskassanin ja tyonvilityksen tuki- ja kuntoutus-
toimenpiteiden piirissa. Kuitenkaan Suomessa asuva ei voi nditd Ruotsin
etuuksia saada, koska edelld mainitun tyyppiset lyhytkestoiset etuudet
maksetaan ainoastaan Ruotsiin, jossa henkilé on vakuutettuna. Sen sijaan
Ruotsissa asuvalle elakkeenhakijalle voidaan mydntdd my6s Suomesta
madraltdan Suomen tyoskentely- ja asumisaikaan suhteutettu kuntoutus-
tuki tai tyokyvyttomyyseldke.

Kun Suomi myédntai tyokyvyttomyyseldkkeen tai kuntoutustuen, pai-
tostd ei yleensd sen enempéd perustella. Yleensd paitoksessd todetaan,
ettd hakijaa pidetddan Suomen lainsdddannon mukaisesti tyokyvyttdména.
Télloin kdytdnndssd myds sosioekonomiset tekijit ovat olleet mukana ar-
vioinnissa, vaikka tyokyvyttomyyseldke on voitu myontdd puhtaasti 144-
ketieteelliselld perusteella. Néin ollen Ruotsin lainsddddnnén mukainen
edellytys, ettd henkilon taytyy olla pysyvasti tyokyvyton kaikkeen tyo-
markkinoilla olevaan ty6hon, ei useinkaan tayty.

117



Sosiaaliturvan rajoilla

Suomen ja Ruotsin vdlinen yhteistyd

Suomen ja Ruotsin viranomaisten viliselld yhteisty6lld on jo vuosikymme-
nien perinteet. Myds tyokyvyttomyysetuusjirjestelmien eroista johtuvat
haasteet on tunnistettu. Kela, Eldketurvakeskus ja Ruotsin Forsikringskas-
san ovatkin keskustelleet, olisiko hallinnollista tieta mahdollista vaikuttaa
sithen, ettd erityisesti Ruotsista voitaisiin nykyistd useammin myontéa sai-
rauskorvaus Suomessa asuville eldkkeenhakijoille.

Suomesta toimitettaviin lddketieteellisiin selvityksiin ei vélttimatta ole
osattu kirjoittaa niitd asioita, joita Ruotsin lainsdadinto edellyttad. Ruot-
sille olisi tdrkedd saada tarkempaa tietoa siitd, kuinka sairaus vaikuttaa
hakijan tyokykyyn, jotta se voisi myontéa sairauskorvauksen. Ruotsille on
myos tirked saada tieto kaikista kuntoutustoimenpiteistd, joihin hakija on
osallistunut. Olisikin varmistettava, ettd Ruotsin viranomaisilla on tyo-
kyvyttomyysasian ratkaisemiseksi kiytossddn tarvittavat tiedot Suomessa
tehdyistd kuntoutusselvityksistd ja muista mahdollisista tyokykyselvityk-
sistd Suomessa asuvien ja Ruotsista etuutta hakevien elakeasioissa. Merki-
tyksellinen tieto on my®ds se, ettd hakijan tyokyky4 ei voida endé palauttaa
kuntoutustoimenpiteilla.

Kun Suomessa asuvan eldkkeenhakijan tyokykyd arvioidaan, olisi
tirkedd, ettd ladkarilla olisi tiedossa, ettd eldkettd haetaan myos Ruotsis-
ta, ja se, mita eldkehakemukseen liitettavassad ldakarinlausunnossa pitdisi
painottaa erityisesti Ruotsia varten. Tama on erityisen haasteellista, koska
aina tdssd vaiheessa hakija ei itsekdan valttamatta ole tietoinen siitd, ettd
hén tulee samanaikaisesti hakemaan eldkettd my6s Ruotsista.

Suomen eldkelaitosten ja Ruotsin Forsakringskassanin vilinen yhteis-
ty6 on myo0s tiarkedd. Epdselvissa tapauksissa olisi puolin ja toisin tarvit-
taessa oltava yhteydessd toisen maan laitokseen ja keskusteltava yhdessé
ratkajsusta ja siithen vaikuttaneista tekijoistd. Ruotsissa olisi puolestaan
lisattava tietoisuutta siitd, ettd Suomessakin suuri osa tyokyvyttomyyseld-
keratkaisuista voitaisiin tehdi puhtaasti ladketieteellisen arvion perustella,
vaikka juridisesti arvion tekeminen perustuu lainsdddannén mukaiseen
kokonaisharkintaan, jossa mukana on siis myos hakijan sosioekonominen
tilanne. Tdlld puolestaan ei Ruotsin tyokyvyttdomyyden arvioinnissa ole
merkitysta.
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Tyokyvyttomyyseldkehakemuksia hyldtdan molemmissa maissa

Kéytinnossé lainsdddantojen erot ovat johtaneet siihen, ettd Ruotsi hyl-
kéad nykyisin melkein 90 prosenttia Suomessa asuvien sairauskorvausha-
kemuksista. Taulukosta nékyy, kuinka Ruotsin lainsddddnnén muutokset
ovat vaikuttaneet sairauskorvaushakemusten hylkiysten méariin vuosina
2004-2014 tilanteissa, joissa elakkeenhakija asuu Suomessa.

Taulukko. Suomessa asuvien, Ruotsista sairauskorvausta hakeneiden henkildiden
etuutta koskevien mydntdjen ja hylkdysten maarat vuosina 2004-2014.

Vuosi | 2014|2013 |2012 | 2011 | 2010 | 2009 | 2008 | 2007 | 2006 | 2005 | 2004
Hylky | 947|1397|18532015]2405|1755| 7231026 1006|1107 949
Myonts | 145 191 267| 274 482|1032| 790|1047|1104 1558|1561

Lahde: Elaketurvakeskuksen rekisterit.

Ongelma ei ole kuitenkaan aivan yksipuolinen, koska my6s Suomi hyl-
kad Ruotsissa asuvien tyokyvyttomyyseldkehakemuksia tuplasti verrattuna
Suomessa asuvien hakemuksiin (60,2 prosenttia). Vuonna 2014 Suomessa
asuvien tyokyvyttomyyselakehakemuksista hylattiin 28,7 prosenttia. Muis-
sa maissa asuvien tyokyvyttomyyselakehakemuksista hylattiin puolestaan
samana vuonna 42,7 prosenttia. (Eldketurvakeskuksen rekisterit.)

Forsakringskassanin tilastojulkaisun perusteella voidaan puolestaan
todeta, ettd tarkastelujaksolla 1999-2013 parhaina vuosina tyokyvytto-
myyseldkkeitd tai sairauskorvauksia myonnettiin Ruotsissa vuositasolla
liahes 70 000, mutta viime vuosina enaa 10 000-12 000. Naissa luvuissa
ovat mukana kaikissa maissa asuvat Ruotsista tyokyvyttomyyselaketta tai
sairauskorvausta saavat henkilot. (Forsakningskassan 2014.) Néin ollen
kokonaisuutena myonnettyjen sairauskorvausten mdird on romahtanut
Ruotsissa. Kuten edella on kuitenkin kuvattu, Ruotsissa asuvien tilanne ei
ole niin huono, koska sielld henkil6lld voi olla oikeus Ruotsin lainsdadan-
n6n mukaisiin rahaetuuksiin, kuten sairauspéivirahaan.

Koska kansallisissa lainsdddannoéissd on huomattavia eroja, ei ongel-
ma ole poistettavissa tai edes paljon lievennettdvissd hallinnollista tietd
eli sosiaaliturvalaitosten yhteisty6lla. Huomioitava on kuitenkin, ettd ha-
kemusmairat ovat vihentyneet merkittavasti viimeisen kymmenen vuo-
den aikana. Yhtend syynd tdhdn on se, ettd 1960- ja 1970-luvuilla Ruot-
siin muuttaneet ikdluokat ovat jo padosin vanhuuseldkeidssd. Néin ollen
ongelma tulee ldhivuosina maérillisesti vihenemddn, mutta yksittdisissa
tapauksissa tilanne pysyy edelleen haasteellisena ja vaikuttaa henkilén toi-
meentuloon merkittévastikin.
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Tyokyvyttomyyseldkejarjestelmat uudistuvat myés muissa maissa

Tyokyvyttomyyseldkejirjestelmid on muutettu tai ollaan muuttamassa
kiihtyvilla vauhdilla my6s muissa EU-maissa. Esimerkkind voidaan mai-
nita Itdvalta, missd vuoden 2014 alusta tuli voimaan tyokyvyttomyyseld-
kejarjestelmédn uudistus, jolla mm. poistettiin madrdaikainen tyokyvytto-
myyseldke kokonaan. Virossa puolestaan tuli voimaan heindkuussa 2016
tyokyvyttomyyselakejarjestelman kokonaisuudistus.

Itavallassa siis luovuttiin madraaikaisesta tyokyvyttomyyseldkkeesta.
Tilalle tuli kaksi erillistd etuutta. Ladkinnallisen kuntoutuksen ajalta hen-
kil6 on oikeutettu kuntoutusetuuteen (Rehabiliationsgeld), jota asetusta
883/2004 sovellettaessa pidetddn sairausetuutena ja siihen sovelletaan ase-
tuksen sairaus- ja ditiysetuuksia koskevia sddnnoksid. Ndin ollen etuuden
maksamisessa padsaanto on, ettd se maksetaan siitd maasta, jonka lainsd-
déntod henkilo6n sovelletaan silloin, kun henkil6 tulee tyokyvyttomaksi.
Kun henkilon terveydentila sallii, voi hdn péddstd ammatillisen kuntou-
tuksen piiriin ja hénelle voidaan my6ntad ammatillinen uudelleenkoulu-
tusraha (Umschulungsgeld). Tamé etuus on osa tyottomyysvakuutusjar-
jestelmid, ja myds asetuksen 883/2004 tyottomyyttd koskevia sddnnoksid
sovelletaan. (Workshop on coordination ... 2014.)

Viron uuden tyokyvyttomyyseldketta vastaavan etuuden tarkoitukse-
na on kannustaa osittain tyokykyisid henkil6itd jatkamaan tyoelaméssa.
Tédmén vuoksi etuuden nimikin on tydkykyisyysetuus (tdovoimetoetus).
Etuus on asumisperusteinen ja aina tasasuuruinen. Téysimadrdisen etuu-
den voi saada, jos tyokyky4 ei ole endd ollenkaan jaljella. Jos hakijalla on
tyokykyd jiljelld, etuuden médré on tietty prosenttiosuus tiyden etuuden
maédréstd. Talloin etuuden saamisen edellytys on lisdksi, ettd henkil6 osal-
listuu aktivointitoimenpiteisiin. Etuus myOnnetdan tyottomyysetuusjar-
jestelmdstd, mutta se on asetuksessa 883/2004 tarkoitettu A-tyypin eld-
ke-etuus (vrt. Ruotsin sjukersittning).

Ongelma ei ole ainoastaan se, ettd tyokyvyttomyysjdrjestelmét ovat
muuttuneet tai muuttumassa, vaan myos se, ettd niihin voidaan soveltaa
yhteensovittamista koskevia eri siannoksid. Joihinkin jarjestelmiin sovel-
letaan edelleen elakkeita koskevia asetuksen 883/2004 saannoksid, mutta
joihinkin saatetaan soveltaa esimerkiksi ty6ttomyyttd koskevia sadannoksia.

Keskustelu EU-tasolla

Rajat ylittavd kuntoutus ja tyontekijéiden aktivointitoimenpiteet ovat ol-
leet keskustelussa myos EU-tasolla. TrESS Think Tank Reportissa tode-
taan, ettd suurin puute nykyisessa koordinaatiossa on se, ettd aktivointitoi-
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menpiteiden yhteensovittamista koskevat sdéannokset puuttuvat. Raportin
mukaan tarvittaisiin erityiset sddnnokset, jotka turvaavat sen, ettd tyoky-
vyttomyysetuuden edellytyksend olevat, vastaavat toisen jasenmaan ak-
tivointitoimenpiteet pitéisi rinnastaa. Asetuksessa 883/2004 pitdisi myos
olla sadnnokset tilanteista, joissa toisessa jasenmaassa ei ole vastaavia ak-
tivointitoimenpiteitd. Myonnettdisiinko talloin etuutta lainkaan, pitédisiko
etuus myontdd ilman kuntoutustoimenpiteitd, pitdisiko rinnastaa laajem-
min my6s muut kuin vastaavat toisen maan kuntoutusetuudet tai pitéisiko
hakijalla olla velvollisuus palata toimivaltaiseen jisenmaanhan? (Jorens
ym. 2013, 48.)

TrESS-raportissa  aktivoimistoimenpiteiden  yhteensovittamises-
ta puolestaan on kuvattu muun muassa sitd, millaisia eri aktivoimistoi-
menpiteitd eri maissa on ja miten kyseiset toimenpiteet pitéisi luokitel-
la asetuksen 883/2004 systematiikassa. Ovatko ne tydttomyysetuuksia,
tyokyvyttomyysetuuksia vai sairausetuuksia vai kuuluvatko ne lainkaan
asetuksen 883/2004 soveltamisalaan? Aktivoimistoimenpiteet liittyvét ra-
portin mukaan padasiassa ty6ttomyyteen tai ne ovat kuntoutusetuuksia,
jotka liittyvat tyokyvyttomyyteen. (Jorens ja Lhernouold 2012). Sindnsd
aktivoimistoimenpiteiden luokittelun selkeyttdminen asetuksen 883/2004
systematiikassa on myos tarkedd ja se liittyy kiintednd osana tyokyvytto-
myyseldkejdrjestelmien yhteensovittamiseen. Kummassakaan raportissa
ei kuitenkaan nosteta muilta kuin aktivointitoimenpiteiden osalta esiin
ongelmaa, joka liittyy erilaisten tyokyvyttomyyselakejarjestelmien yhteen-
sovittamiseen.

Pohjoismaisia rajaesteita miettineen ryhmédn ehdotukset

Pohjoismaiden tyokyvyttomyyseldkejarjestelmien eroja ja niiden merki-
tystd niin sanottuna rajaesteend on tuotu esiin myds vuonna 2012 julkais-
tussa rajaesteraportissa. Siind on Kisitelty pohjoismaiden vilisid, tyoky-
vyttomyysetuuksien myontdmiseen liittyvid eroja. Selvityspyynnossd on
kuvattu rajaesteend myos Suomen ja Ruotsin ty6kyvyttomyyseldkkeiden
eroavaisuudet. Raportissa on esitetty myos joitakin ratkaisuehdotuksia ti-
lanteisiin, joissa toinen maa myontaa esimerkiksi tyokyvyttomyyseldkkeen
ja toinen maa puolestaan ei ndin tee. (Granshinder i Norden ... 2012.)
Raportissa ehdotetaan, ettd toinen maa seuraisi sen maan ratkaisua,
jossa henkil6 on vakuutettuna silloin, kun hén tulee tydkyvyttomaksi (va-
kuutusmaa). Toisena ratkaisuvaihtoehtona esitetddn, ettd vakuutusmaa
myontdisi etuuden teoreettisen etuuden suuruisena, eli ikddn kuin henki-
16n koko tydhistoria olisi tayttynyt kyseisessd maassa. Kolmantena vaihto-

121



Sosiaaliturvan rajoilla

ehtona esitetddn, ettd toinen maa laskisi fiktiivisen etuuden maéran, jonka
vakuutusmaa maksaisi oman etuutensa kanssa. Neljantend vaihtoehtona
esitetddn, ettd maat harmonisoisivat kansallista lainsddddntodan. (Gran-
shinder i Norden ... 2012, 52.) Kaikki esitetyt vaihtoehdot edellyttéisivat
poliittista paatoksentekoa ja tahtoa.

Johtopaatokset

Euroopan unionissa sosiaaliturvajarjestelmét kuuluvat kansalliseen pda-
tdntdvaltaan. Tdma tarkoittaa sitd, ettd jdsenvaltio itse mairittdd muun
muassa tyokyvyttomyysetuuksien sisallon. Myos unionin tuomioistuin on
todennut ratkaisuissaan, ettd perustamissopimus (nykyisin SEUT 48 art.)
sallii maiden sosiaaliturvajdrjestelmien viliset erot ja myds niissa tyosken-
nelleiden henkil6iden oikeuksien viliset erot (ks. esim. C-227/89 Ronnfel-
dt ja C-3/08 Leyman). Kuitenkin perustamissopimuksen (nykyisin SEUT
45 art.) tavoitteet jaisivat saavuttamatta, jos tyontekijat menettéisivit heille
tietyn jasenvaltion lainsddddnndssé tarjottuja sosiaaliturvaetuja sen vuok-
si, ettd he kayttavat oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen (ks. esim. C-3/08
Leyman).

Merkittava kysymys onkin, kuinka hyvin asetus 883/2004 vastaa sii-
hen, ettd EU-maissa niin sanottuja klassisia tyokyvyttomyyseldkejérjestel-
mié on koko ajan vihemman. Tyokyvyttomyysjarjestelmien eroista johtu-
vat ja niistd tyontekijoille aiheutuvat toimeentulovaikeudet olisi nostettava
ainakin ldhimaiden kanssa keskusteluun. EU-tasollakin keskustelua olisi
hyvé kayda. Ahtelan ja Rentolan mukaan tyokyvyttémyysetuuksien eri-
laiset luokittelut asetuksen systematiikassa ja siitd liikkuvalle tyontekijal-
le aiheutuvat toimeentulovaikeudet tulisi nostaa EU-tason keskusteluun.
(Ahtela ja Rentola 2014, 39.)

Téssd artikkelissa mainitut trESS-raportit kuitenkin osoittavat, etté jo
pelkistdadn kuntoutus- ja muiden aktivoimistoimenpiteiden kirjo EU-ta-
solla on melkoinen ja niiden yhteensovittaminen erittdin haasteellista. Kun
tdhén lisdtddn vield eri maiden uudistuvat ja klassisemmat tyokyvyttomyy-
seldkejdrjestelmit ja niiden yhteensovittamiseen liittyvét haasteet, voitai-
siin kahdenvalisilld toimenpiteilld todennakoéisemmin saada nopeammin
tuloksia kuin EU-tasolla.

Pohjoismaiden vililld kahdenvilisestd sopimisesta on hyvid kokemuk-
sia. Pohjoismainen sosiaaliturvasopimus (SopS 55/2014) edellyttds, ettd
rajat ylittdvissé tilanteissa asuinmaan laitosten tulee toimivaltaisen valtion
laitoksen kanssa neuvoteltuaan tarjota tyohon paluuta edistavia toimenpi-
teitd, jotka ovat mahdollisia asuinmaan lainsddddnnon perusteella. Sopi-
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muksen perusteella toimivaltaiset viranomaiset voivat tehd4 hallinnollisia
sopimuksia pohjoismaisen yhdenmukaisen soveltamisen turvaamiseksi
kuntoutusasioissa.

Suomi on solminut kahdenvilisen kuntoutussopimuksen hallinnol-
lisista kdytdnnoista Ruotsin ja muiden Pohjoismaiden kanssa. Ruotsin
kanssa tehty kuntoutussopimus on tullut voimaan 1.1.2015. Ndmi sopi-
mukset ovat sosiaaliturvalaitosten vilisia hallinnollisia sopimuksia, jo-
ten niitd ei julkaista esimerkiksi sopimussarjassa. Kuntoutussopimusten
tarkoitus on helpottaa kuntoutusasioiden hoitamista tilanteissa, joissa
henkil6t ovat kdyttidneet oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen, ovat tyds-
sd yhdessd Pohjoismaassa ja asuvat jossain toisessa Pohjoismaassa. Kun
henkil6 asuu muussa kuin tyoskentelymaassa, tyoskentelymaa vastaa ase-
tuksen 883/2004 mukaan rahaetuuksista (kuntoutusrahasta) ja asuinmaa
luontoisetuuksista (kuntoutuksen toimenpiteet). Ilman pohjoismaista
kuntoutussopimusta edelld mainittujen sdédnndsten soveltaminen olisi kdy-
tannossd erittdin haasteellista eri maiden jarjestelmien mukaisten raha- ja
luontoisetuuksien erojen vuoksi.

Sopimusten soveltamisesta ei ole vield paljonkaan kokemusta, mutta
joka tapauksessa ne ovat oikea askel tdssd niin moninaisessa sosiaalitur-
vajdrjestelmien viidakossa. Tahan viidakkoon on helppo hukkua jo puh-
taasti kansallisissa tilanteissa, saati sitten silloin, kun henkilé on kayttanyt
EU-perusvapauttaan henkiléiden vapaaseen liikkuvuuteen.

Olisi my6s huomioitava, ettd Euroopan unionin tuomioistuin on
useissa ratkaisuissaan viitannut lojaalin yhteistydn periaatteeseen, joka
velvoittaa kansalliset viranomaiset panemaan toimeen kaikki kaytdssdan
olevat keinot vapaan liikkuvuuden (nykyisin SEUT 45 art.) tavoitteiden
toteuttamiseksi (ks. esim. C-165/91 van Munster ja C-3/08 Leyman). Tdma
siis tukee edelleen sitd, ettd vaikka koordinaatiosddnndsten soveltaminen
jattdd aukkoja, ainakin esimerkiksi Suomen ja Ruotsin sosiaaliturvalaitos-
ten vililla tehty yhteistyo on lojaalin yhteistyon periaatteen mukaisesti tar-
keaa.

Lahteet

Ahtela J, Rentola E. Selvitys Suomen asumisperusteisen sosiaaliturvan ja EU-lainsda-
dénnon vaatimusten yhteensovittamisesta. Helsinki: Sosiaali- ja terveysministerio,
Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 26, 2014.

Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisut:
C-227/89. Ludwig Ronfeldt v. Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte, 7.2.1991.
C-165/91. Simon J. M. van Munster v. Rijksdienst voor Pensioenen, 5.10.1994.

123



Sosiaaliturvan rajoilla

C-3/08. Ketty Leyman v. Institut national d’assurance maladie-invalidité (INAMI),
19.2.2009.

Eldketurvakeskuksen rekisterit. Helsinki: Eliketurvakeskus.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) 883/2004 sosiaaliturvajirjestelmien
yhteensovittamisesta.

Férsakningskassan. Socialforsakringen i siffror 2014. Stockholm: Forsiakringskassan,
2014. Saatavissa: <https://www.forsakringskassan.se/wps/wcm/connect/fbeda507-
5eb5-4634-b12d-2a3d73bcc98f/sfis_2014.pdf?MOD=AJPERES>.

Grénshinder i Norden pa social- och arbetsmarknadsomradet. Sammanfattande
beskrivning av granshinder med 16sningsférslag. Kebenhavn: Nordiska ministerradet,
Nord 2, 2012. Saatavissa: <http://norden.diva-portal.org/smash/get/diva2:702840/
FULLTEXTO1.pdf>.

Jorens Y, Lhernouold J. The coordination of benefits with activation measures.
Brussels: European Commission, DG Employment, Social Affairs and Equal Oppor-
tunities, trESS Thematic report, 2012. Saatavissa: <https://biblio.ugent.be/
publication/3158234/file/3158238.pdf>.

Jorens Y, Spiegel B, Fillon J-C, Straban G. Key challenges for the social security coor-
dination regulations in the perspective of 2020. Ghent: Ghent University, Department
of Social Law, TrESS Think Tank Report, 2013. Saatavissa: <http://www.tress-network.
org/EUROPEAN%20RESOURCES/EUROPEANREPORT/trESSIII_ThinkTank%20
Report%202013.pdf>.

L 395/2006. Tyontekijin elakelaki.
Prop. 1997/98:111. Regeringens proposition. Reformerad fortidspension, m.m.

Prop. 2000/01:96. Regeringens proposition. Sjukerséttning och aktivitetsersittning
i stallet for fortidspension.

Prop. 2007/08:136. Regeringens proposition. En reformerad sjukskrivningsprocess for
okad dtergang i arbete.

SopS 55/2014. Pohjoismainen sosiaaliturvasopimus.

Workshop on coordination of new type of invalidity benefits 05.12.2014 in Tallinn.

124


http://www.tress-network
http:https://biblio.ugent.be
http://norden.diva-portal.org/smash/get/diva2:702840
https://www.forsakringskassan.se/wps/wcm/connect/fbeda507




Sosiaaliturvan rajoilla

Olli Sorainen

Tyoperusteisen maahanmuuton harmonisointi EU:ssa
ja Suomen ulkomaalaislaki

Sosiaaliturvaoikeuksiin liittyvid epajatkuvuuskohtia

Nykyinen ulkomaalaislaki (L 301/2004) tuli voimaan toukokuun alus-
ta 2004. Lakiin ei tehty edeltdjiinsd verrattuna radikaaleja sisdllollisia
muutoksia, vaan enemmankin se kuljettaa viestikapulana eteenpiin ul-
komaalaissddntelyn perinteitéd ja kisitteitd. Merkittdvia muutoksia olivat
luopuminen asetustasoisesta ja ministerididen méardyksiin perustuvasta
sdantelystd ja sddnnosten kirjoittaminen kokonaisuudessaan. Lisaksi ulko-
maalaisten tydnteko-oikeutta laajennettiin.

Jo ulkomaalaislakia saddettdessd oli odotettavissa, ettd sithen joudu-
taan pian tekemddn muutoksia. Muutoksia on tehty erityisesti yhteiso-
sadntelyn toimeenpanemiseksi. Taytdnto6n pantavia, maahanmuuton eri
osa-alueita koskevia yhteisosdddoksid on ollut kymmenid. Ty6évoiman
maahanmuuttoa koskevia ja siihen liittyvia direktiiveja on tdhdn mennessa
annettu kymmenen:

1) Direktiivi 2003/86/EY oikeudesta perheenyhdistdmiseen, ns. per-
heenyhdistdmisdirektiivi

2) Direktiivi 2003/109/EY pitkddn oleskelleiden kolmansien maiden
kansalaisten asemasta, ns. pitkdin oleskelleita koskeva direktiivi

3) Direktiivi2004/38/EY EU-kansalaisten ja heiddn perheenjisentensa
oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, ns.
vapaan liikkuvuuden direktiivi

4) Direktiivi 2004/114/EY kolmansien maiden kansalaisten opiskelua,
opiskelijavaihtoa, palkatonta harjoittelua tai vapaaehtoistyota varten
tapahtuvan maahanpéésyn edellytyksisté, ns. opiskelijadirektiivi

5) Direktiivi 2005/71/EY kolmansien maiden kansalaisten erityisesta
maahanpaisymenettelysti tieteellistd tutkimusta varten, ns. tutki-
jadirektiivi

6) Direktiivi 2009/50/EY kolmansien maiden kansalaisten maahan-
tulon ja oleskelun edellytyksista korkeaa pétevyyttd vaativaa tyota
varten, ns. erityisosaajadirektiivi

7) Direktiivi 2011/98/EU kolmansien maiden kansalaisille jasen-
valtion alueella oleskelua ja tyoskentelyd varten myonnettavia
yhdistelmélupaa koskevasta yhden hakemuksen menettelystd sekd
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jasenvaltiossa laillisesti oleskelevien kolmansista maista tulleiden
tyontekijoéiden yhtéldisistd oikeuksista, ns. yhdistelméalupadirektiivi

8) Direktiivi 2014/66/EU kolmansien maiden kansalaisten maahantu-
lon ja oleskelun edellytyksisté yrityksen sisdisen siirron yhteydessé,
ns. ICT-direktiivi

9) Direktiivi 2014/36/EU kolmansien maiden kansalaisten maahan-
tulon ja oleskelun edellytyksista kausityota varten, ns. kausityo-
direktiivi

10) Direktiivi 2016/801/EU tutkimusta, opiskelua, harjoittelua, va-
paaehtoistyotd, oppilasvaihto-ohjelmaa tai koulutushanketta ja
au pairina tyoskentelyd varten tapahtuvan kolmansien maiden
kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista.

Ulkomaalaislain pykélien kokonaismdird on talld hetkelld ldhes kol-
mesataa. Osa tyévoiman maahanmuuttoa koskevista direktiiveistd panta-
neen taytintoon erillislainsdddannolld. Ulkomaalaislainsdddanto on siten
muuttumassa varsin hankalasti hahmotettavaksi kokonaisuudeksi.

Komission keskeinen peruste ty6voiman maahanmuuton yhteisota-
son lainsdddéantotoimille on se, ettd yhden EU-jasenvaltion paitokset ul-
komaisen ty6voiman maahantulosta voivat heijastua myds muiden jisen-
valtioiden tyomarkkinoihin. Siksi pa4tosmenettely tulisi yhdenmukaistaa.
Liséksi komissio haluaa edistd tydperusteista maahanmuuttoa EU-alueel-
le. Keinona on muun muassa ulkomaalaisten tyontekijoiden sosiaalitur-
vaoikeuksien ja muiden oikeuksien lahentiminen jasenmaan kansalaisten
oikeuksiin. Tdmé tavoite on esitetty muun muassa komission muuttolii-
keagendassa kesilld 2015. (Euroopan muuttoliikeagenda 2015.)

Kolmansista maista tulevien tyontekijoiden sosiaaliturvaoikeuksien
puutteellisuus ei ole juurikaan ollut maahanmuuton esteend EU:n suuris-
sa ja vetovoimaisissa maissa. Ndissd sosiaaliturvajarjestelmit ovat suurelta
osin tydntekoperusteisia ja ilmeisesti riittdvélld tavalla turvanneet tyonte-
kijoiden ja heiddn perheenjdsentensd sosiaaliturvaoikeudet. Seki korkeasti
koulutettua ettd suorittavan tason tydvoimaa on ndissd maissa yleensa ollut
riittdvisti saatavissa yhteisdalueen ulkopuolelta.

Monissa itdisissd ja eteldisissd jasenmaissa ulkomaisen tydvoiman oi-
keusasema sen sijaan on ollut ja on heikompi kuin Keski- ja Pohjois-Eu-
roopan maissa. Tdmd ei kuitenkaan ole heijastunut muuttovirtoihin, koska
myos eteldisiin jasenmaihin on ollut ulkomailta palkattua tydvoimaa saa-
tavissa. Maatalouden kausitoihin - joissa tyontekijoiden oikeusasema on
heikoimmillaan - ty6voimaa on ollut tarjolla jopa runsain mitoin. Tulijoita
on riittdnyt seka laillisten ettd laittomien kanavien kautta.
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Ulkomailta rekrytoidun kausityoévoiman heikko oikeusasema eteldisen
EU:n jasenmaissa on laajalti tiedossa ja my6s komissio on useissa yhteyk-
sissd kiinnittdnyt asiaan huomiota. Toimenpide-ehdotuksiaan komissio ei
kuitenkaan ole pyrkinyt fokusoimaan nimenomaan huonoimmin kohdel-
tuihin ryhmiin tai ongelmallisimpiin jisenmaihin. Maahanmuuttosian-
noésten harmonisoinnissa se on sen sijaan halunnut saattaa ulkomaisten
tyontekijoiden kohtelun yhdenvertaiselle tasolle eri jasenmaissa. Koska
EU:ta on haluttu kehittdd yhtendiseni talousalueena, komissio on halun-
nut vihentdd EU-maiden keskindisté kilpailua kolmansista maista tulevas-
ta ty6voimasta. (Esim. kausityddirektiivi 2014/36/EU; Euroopan muutto-
liikeagenda 2015.)

Komission harmonisointiajattelussa korostuu kaksi asiaa. Ensinni-
kin direktiivien sddannokset nojaavat vahvasti EU:n suurten jasenmaiden,
kuten Saksan ja Ranskan, maahanmuuttojérjestelmiin. Ndihin maihin on
sotien jalkeen kohdistunut suuria maahanmuuttopaineita, joiden takia
niiden maahanmuuttojérjestelmdt ovat voineet kehittya valikoiviksi ja
monimutkaisiksi. Tyévoiman maahanmuuttopolitiikka on ndissd maissa
nihty selkedksi tydmarkkinoiden kehittdmisen ja sddntelyn vilineeksi ja
sitd on naihin tarkoituksiin my6s kéytetty. Sekd myonteisid ettd kielteisia
kokemuksia suurten jisenmaiden maahanmuuttojirjestelmistd on useilta
vuosikymmeniltd, joten ne ovat tarjonneet realistisen pohjan komission
harmonisointiajattelulle.

Suomen ja muiden sellaisten maiden, joissa maahanmuuttopaineita
sotien jdlkeen ei juuri ole ollut tai joissa ne ovat olleet pieni4, maahan-
muuttolainsddddnt6 on ollut liberaalimpaa. Tarveharkintaa on sovellettu
eurooppalaiseen tapaan Suomessakin, mutta ty6lupahakemukseen vaadit-
tavien selvitysten ja todistusten maara Suomessa on ollut vahdinen. Hyvin
koulutetun ja my6s muun osaavan ammattityévoiman tarve on tunnistettu
jo pitkddn. Tarveharkinnan nojalla hylittyjen hakemusten mééra on ollut
suhteellisen pieni, noin 5-10 prosenttia, tosin se on noussut taloustaantu-
man aikana. Vain Ruotsissa tarveharkintaa on purettu nopeammin kuin
Suomessa.

Maahanmuuttodirektiivien vaikutuksesta Suomessa ja Suomen kal-
taisissa EU:n pienissd reunavaltioissa maahanmuuttojérjestelmét ovat
monimutkaistuneet. Jotta maahanmuuttodirektiiveistd johtuva sadntely ei
lifaksi vdhentdisi ulkomaisen tydvoiman kiinnostusta hakeutua Suomeen,
uuden sddntelyn rinnalla on tullut séilyttad joustavampi kansallinen sdan-
tely. Tdmé on merkinnyt kahdenkertaista sadntelya.

Toisaalta komission harmonisointiajattelussa korostuu se, etté direktii-
vit perustuvat hyvin tarkkarajaiseen maahanmuuttokanavien ja ulkomaa-
laisten tyontekijéiden luokitteluun ja médritelmiin. Tydperusteisen maa-
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hanmuuton harmonisoinnissa lahestymistapana ovat sektoridirektiivit eli
erilaisista tyontekijaryhmisté ja tyontekoon oikeutetuista ryhmista erilli-
selld direktiivilld sadtdminen. Nama ryhmaét on luokiteltu eri direktiiveihin
muun muassa erityisosaamisen’, “tutkijoiden’, “kausityontekijoiden” ja
“yrityksen siséllé siirtyvien henkildiden” mukaan.

Direktiivien sisiltimat henkiloryhmien méaaritelmit ovat tarkkarajai-
sia, mutta eivit yleensd siind mielessd tyhjentédvia, ettd ne kattaisivat eri
jasenmaissa kaikki kuhunkin ryhméaédn mielletyt henkil6t. Tdma on ai-
heuttanut epdjohdonmukaisuuksia ja tarvetta tdydentdvddn kansalliseen
sadntelyyn - eli lisdd ulkomaisten tydntekijoiden luokittelua. Toinen ky-
symys on tyontekijaryhmien luokittelu eri direktiiveihin ja menettelyihin
ylipdataan. Miksi esimerkiksi “erityisosaajista” ja “tutkijoista” pitdad olla
erilliset direktiivit ja menettelyt? Kysehdn on nykyisin usein melko saman-
kaltaista tyotd tekevistd henkil6ista.

Maahanmuuttosdintelyn mutkikkuus ja epdjohdonmukaisuus Suo-
messa johtuvat suurelta osin siitd, ettd yhteisotason sddntelyd on tullut
yhdistdd kansalliseen sddntelyyn. Lopputulos heijastuu myos sosiaalitur-
vajdrjestelmén puolelle. Suomen asumisperusteisessa sosiaaliturvajérjes-
telmiassa on oma logiikkansa, joka taipuu kankeahkosti sosiaaliturvan har-
monisointiin ajatellen sellaista kolmansista maista tulevaa tyovoimaa, joka
ei taytd vakinaisen maahan muuttamisen kriteereita.

Ulkomaalaislain sddnnoksid ja sosiaaliturvasddntelyd on Suomessa
laajemmin alettu sovittaa yhteen vasta maahanmuuttodirektiivien valmis-
telun ja toimeenpanon my6td. Yhteensovittaminen ei ole sujunut tdysin
kitkatta. Tdssd tekstissd nostetaan esiin joitain epdjatkuvuuskohtia, jotka
liittyvat 1dhinnd Kelan hoitamiin sosiaaliturvaetuuksiin.

Erityisosaajat

Erityisosaajadirektiivi (2009/50/EY) edellyttéd, ettd direktiivin soveltami-
salan piiriin kuuluvia henkil6itd kohdellaan yhdenvertaisesti oman maan
kansalaisten kanssa muun muassa sosiaaliturvaoikeuksien suhteen. Tar-
koitus on, ettd yhdenvertainen kohtelu edistiisi erityisosaajien muuttoa
kolmansista maista EU-alueelle. Erityisosaajien maahanmuuton edistdmi-
nen on Suomelle tirkeda. Syysti tai toisesta Suomen tydmarkkinat eivit ole
olleet kovin vetovoimaiset erityisosaajienkaan ndkokulmasta, ja hakemus-
madrat ovat olleet pienid.

Suomessa direktiivin toimeenpanon yhteydessi lakia asumisperustei-
sen sosiaaliturvan soveltamisesta (L 1573/1993, myoh. soveltamisalalaki)
ja muuta lainsddddnt6d muutettiin 1.1.2012 alkaen. Direktiivin tarkoit-
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tamille erityisosaajille myonnettdvin EU:n sinisen kortin saaminen on
kolmannen maan kansalaisen asumisen vakinaisuutta osoittava seikka.
Sininen kortti tuo kohderyhmin Suomen asumisperusteisen sosiaalitur-
van piiriin. Kunnan hoitamien julkisen terveydenhuollon palvelujen osalta
sinisen kortin saanut ja hdnen perheenjisenensé rinnastettiin kotikunta-
laiseen, vaikka henkilo ei saisi Suomessa kotikuntaa.

Ulkomaalaislakia muutettaessa katsottiin, ettd erityisosaajadirektiivin
mukaiset médritelmat ja menettelyt eivit Suomessa vastanneet kdytinnon
tarpeita. Direktiivi nosti erityisosaajan tulorajan ja koulutustasoedellytyk-
sen liian korkealle (talld hetkelld noin 4 600 €/kk). Siksi oli tarpeen séi-
lyttad sininen kortti -jérjestelman rinnalla myds perinteinen kansallinen
oleskelulupamenettely niille erityisosaajille, jotka eivét tayttidneet direktii-
vin edellytyksid. Kansallisessa menettelyssé tuloraja oli alempi (nyt noin
3 000 €/kk) ja my6s lupamenettely yksinkertaisempi.

Kiytanto osoitti kansallisen jarjestelman sdilyttdimisen tarpeelliseksi.
Kun EU:n sinisid kortteja my6nnettiin Suomeen vuonna 2012 yhteensd
kahdeksan ja vuonna 2013 seitsemén, niin kansallisen jérjestelman puit-
teissa erityisosaajille myonnettiin samoina vuosina moninkertainen maara
eli 758 ja 991 ensimmaiistd oleskelulupaa. (Maahanmuuttovirasto 2016.)

Sosiaaliturvaoikeuksien suhteen ratkaisu synnytti kaksi erilaista eri-
tyisosaajien ryhmad. Kansallisen jirjestelmdn kautta kolmansista maista
tulleet erityisosaajat ja heiddn perheenjdsenensi olivat perinteisen asu-
misperusteisen sosiaaliturvan kriteereiden ja harkinnan piirissa. Sinisen
kortin haltijat perheenjasenineen taas padsivdt suoraan asumisperusteisen
sosiaaliturvan piiriin. Yhdenvertaisen kohtelun nikokulmasta oikeudellis-
ta ongelmaa ei ehka ollut, mutta ei ratkaisua johdonmukaisenakaan voinut
pitaa.

Erityisosaajadirektiivin edellyttimd kohderyhmin sosiaaliturvaoi-
keuksien parantaminen ei myoskddn ndyttdnyt edistdvdn erityisosaajien
muuttoa Suomeen. Tdm4 ei ollut yllitys. Varsinkin korkeasti koulutettujen
tyontekijoiden maahanmuuton vetotekijdnd ei tutkimuskirjallisuudessa
yleensd mainita sosiaaliturvaoikeuksia lainkaan. Keskeisimpéni vetoteki-
jand mainitaan yleensd kiinnostavat ty6tehtavit. (Esim. Raunio ja Sotarau-
ta 2005.)

Erityisosaajadirektiivi koskee vain yhtd tyontekijaryhmdi. Vuoden
2014 alusta Suomessa tulivat voimaan lainmuutokset, jotka johtuivat niin
sanotun yhdistelmalupadirektiivin (2011/98/EY) toimeenpanosta. Yhdis-
telmalupadirektiivissd mairitelladn EU- ja ETA-alueen ulkopuolelta tyo-
hon tulevien ja tyontekoon oikeutettujen monen eri tyontekijairyhman
maahantulomenettelyjd ja yhdenvertaista kohtelua myds sosiaaliturvan
alueella. Talloin my6s kansallisen jarjestelmén kautta tulleet erityisosaajat
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tulivat vastaavalla tavalla oikeutetuiksi asumisperusteiseen sosiaaliturvaan
kuin EU:n sinisen kortin haltijat.

Suhde kansallisen ja sininen kortti -jérjestelman kautta oleskeluluvan
saaneiden erityisosaajien valilld pysyi vuonna 2014 suunnilleen ennallaan.
Tuona vuotena EU:n sinisid kortteja myonnettiin viisi, kun kansallisen jar-
jestelmédn mukaisia oleskelulupia erityisosaajille mydnnettiin 1 153. (Maa-
hanmuuttovirasto 2016.) Erityisosaajien maahanmuutto ei siis lisddntynyt
yhdistelmalupadirektiivinkddn vaikutuksesta.

Asumisperusteisen sosiaaliturvan kayttaminen
ja jatko-oleskeluluvan myontaminen

Myos yhdistelmalupadirektiivin toimeenpano aiheutti epdjohdonmukai-
suutta Suomen lainsdddant6on. Kun kolmannen maan kansalaiselle on
myonnetty padsy maahan tyontekoa varten tai niin, ettd hédnelld on oikeus
tyontekoon, hénelld on oikeus yhdistelmélupadirektiivin tarkoittamiin
sosiaaliturvaetuuksiin yhdenvertaisesti oman maan kansalaisten kanssa
(3 art. 1 kohta ja 12 art. 1 kohta). Direktiivissd oikeutta yhdenvertaiseen
kohteluun ei ole kytketty pysyvddn maahanmuuttoon tai maassa asumi-
seen, vaan ainoastaan tyontekoon tai tyonteko-oikeuteen. Niin direktiivi
heijasti Saksan ja muiden Keski-Euroopan maiden tyontekoperusteisia so-
siaaliturvajdrjestelmia.

Yhdistelmalupadirektiivi edellyttad, ettd kolmansista maista tulevia
tyontekijoitd on kohdeltava yhdenvertaisesti niilld sosiaaliturvan aloil-
la, jotka kuuluvat Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY)
883/2004 sosiaaliturvajirjestelmien yhteensovittamisesta soveltamisalaan.
Suomessa niihin kuuluvat eldke-, tapaturma- ja ammattitauti- sekd tyot-
tomyys- ja sairausvakuutusetuudet, terveyspalvelut, vanhempainetuudet,
perhe-etuudet, vammaisetuudet sekd kuntoutusetuudet ja erityiset mak-
suihin perustumattomat rahaetuudet. Sen sijaan yhdenvertaisen kohtelun
vaatimus ei koske sosiaalipalveluja, lasten péivihoitoa, vammaispalveluja,
toimeentulotukea, &itiysavustusta, yleistd asumistukea eikd elatustukea.
(HE 198/2013 vp, 6.)

Yhdistelmalupadirektiivi pantiin Suomessa toimeen ulkomaalaislain
muutoksella. Kelan hoitamiin sosiaaliturvaetuuksiin liittyvit muutokset
tehtiin soveltamisalalakiin ja tyottomyysturvalakiin. Soveltamisalalain
muutos tehtiin nyt eri pykaldén ja eri tavalla kuin erityisosaajadirektiivin
toimeenpanon yhteydessd. Yhdistelmélupadirektiivin tarkoittamaa lupaa
tai tyonteko-oikeutta ei nyt méaritelty asumisen vakinaisuutta osoittaviksi
seikoiksi. Sen sijaan soveltamisalalain 3 b §:n 1 momentti muutettiin sel-
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laiseen muotoon, ettd asumisperusteista sosiaaliturvalainsdaddntod sovel-
letaan ulkomaalaiseen tyontekijddn Suomessa tydskentelyn aloittamisesta
lukien, kunhan tydskentely kestaa yhtdjaksoisesti vahintadn nelja kuukaut-
ta ja kunhan tyossdoloehto ja palkkaehto tayttyvit. Tima ratkaisu saattoi
aiheuttaa ongelman, jota kisitellddn edempénd turvapaikanhakijoiden
kohdalla.

Ulkomaalaislaissa sdddettyd toimeentuloedellytysta oleskeluluvan
myontamisen edellytyksend ei direktiivin takia eikd muustakaan syytd
muutettu. Ulkomaalaislain 73 §:n 3 momentissa sdddetddn, ettd tyonte-
kijan oleskeluluvan mydntdminen edellyttda, ettd toimeentulon on oltava
turvattu anmsiotyostd saatavalla tulolla oleskeluluvan voimassaolon ajan.
Toimeentuloedellytystéd koskevassa ulkomaalaislain 39 §:ssé sallitaan vain
tilapdinen turvautuminen sosiaalietuuksiin.

Ulkomaalaislain 39 § on yha alkuperiisessi muodossaan (lukuun ot-
tamatta vuonna 2010 voimaan tullutta, kansainvilista suojelua koskevaa
muutosta). Hallituksen esityksessd ulkomaalaislaiksi todetaan, etta:

”Toimeentuloedellytyksen ajatuksena on tydhon, yritystoimin-
taan, varallisuuteen tai muuhun sellaiseen seikkaan perustuva
toimeentulo, joka yleensd riittdd tavanomaiseen eldmddn Suo-
messa ilman, ettd henkilon tarvitsee turvautua toimeentulotuesta
annetussa laissa (1412/1997) sdddettyyn toimeentulotukeen tai
vastaavaan muuhun toimeentuloa turvaavaan etuuteen” (HE
28/2003 vp, 140.)

Ulkomaalaislain sddnnokset antavat asumisperusteisen sosiaalitur-
vaoikeuden soveltamisesta siten osin ristiriitaisen viestin. Ulkomaalaisla-
ki ei salli minkddn toimeentuloa turvaavan etuuden kiyttdmistd muuten
kuin tilapdisesti. Ulkomaalaislain nojalla jatko-oleskelulupa voitaisiin siten
jattda myontamattd, jos ulkomaalainen on edellisen oleskeluluvan aikana
turvautunut esimerkiksi ty6ttomyysetuuksiin tai vanhempainrahaan pi-
dempikestoisesti kuin tilapéisesti.

Yhdistelmalupadirektiivi ndyttéisi siten télta osin jddneen epitdydel-
lisesti toimeenpannuksi. Taustalla on ilmeisesti se, ettd ulkomaalaislain
muutosta valmisteltaessa toimeentuloedellytyksen ajateltiin kytkeytyvan
lahinnd vain toimeentulotukeen. Toki lienee niin, ettd kiistakysymykses-
sd yksilon on mahdollista vedota kansallisen ulkomaalaislain sdannoksen
asemesta suoraan yhdistelmalupadirektiiviin.
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Maassa tilapdisesti tydskentelevien ulkomaalaisten
perheenjdsenet

Yhdistelmalupadirektiivid sovelletaan myos nithin kolmansien maiden
kansalaisiin, joille on unionin tai kansallisen oikeuden mukaisesti myon-
netty padsy EU-jasenvaltioon muuta tarkoitusta kuin tyontekoa varten ja
jotka saavat tyoskennelld (3 art. 1 kohdan b alakohta). Suomessa tyonte-
koon oikeutettuja ovat aina myds ne kolmannen maan kansalaiset, joille
on myodnnetty oleskelulupa perhesiteen perusteella. Yhdistelmélupadirek-
tiivin mukainen yhdenvertaisen kohtelun vaatimus koskee siis myds per-
heenjésenié riippumatta siitd, asuuko perheenjisen tai hdnen puolisonsa
Suomessa pysyvisti vai ei ja onko perheenjésen tyontekija vai ei.

Soveltamisalalaki koskee vain pysyvisti Suomessa asuvaa perheenji-
sentd. Soveltamisalalain 3 a 2 momentin 3 kohdassa saddetdan, ettd Suo-
meen muuttavan henkilon asumisen vakinaisuutta osoittavina seikkoina
otetaan huomioon muun muassa se, ettda han on Suomessa vakinaisesti
asuvan henkilon perheenjasen.

Soveltamisalalaissa ei sdddetd sellaisten kolmansista maista tulevien
perheenjdsenten oikeudesta asumisperusteiseen sosiaaliturvaan, joiden
puoliso myds on kolmannen maan kansalainen ja oleskelee Suomessa il-
man, ettd hinet voidaan katsoa Suomessa asuvaksi. Eli maassa tilapéisesti
(ilman vakinaista asumista) oleskelevan henkilon perheenjdsen ei pelkdn
perheenjdsenyyden perusteella ole soveltamisalalain nojalla oikeutettu
asumisperusteiseen sosiaaliturvaan.

Yhdistelmalupadirektiivin nojalla on toisin: pelkkd perheenjasenyys
- koska siihen liittyy ulkomaalaislain nojalla tyonteko-oikeus — synnyttaa
EU-jasenvaltiolle velvoitteen yhdenvertaiseen kohteluun myds sosiaali-
turvaoikeuksien suhteen. Kolmansista maista tulleiden tydntekijoiden
perheenjdsenilld, jotka ovat kolmansien maiden kansalaisia, ei EU-maissa
padsadntoisesti ole yleistd oikeutta tyontekoon. Suomessa on toisin. Ul-
komaalaislain 78 §:n 3 momentin nojalla perheenjdsenyyden perusteella
oleskeluluvan saaneilla on oikeus ansiotyohon Suomessa. Yhdistelmalu-
padirektiivi koskee Suomessa siten myds ndita henkiloitd (3 art. 2 ajab
alakohdat).!

1 Osa yhdenvertaisen kohtelun osa-alueista on direktiivin mukaan sallittua rajata vain tyosuh-
teessa oleviin ulkomaalaisiin. Nitd rajoituksia ei kuitenkaan Suomessa ole otettu kayttoon. Ks.
my0s direktiivin johdantokappale (24): ” - - Tilld direktiivilld olisi myonnettavé oikeuksia — -
niiden perheenjisenten osalta, jotka tulevat kolmansista maista tulleiden tyontekijoiden muka-
na oleskelemaan jisenvaltiossa perheiden yhdistdmisen perusteella, tai niihin perheenjéseniin,
jotka jo oleskelevat laillisesti kyseisessd jasenvaltiossa.”
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Soveltamisalalain 3 b §:ssd vuoden 2004 alusta ollut neljan kuukau-
den sdanto liittyy siithen, kuka voidaan kansallisesti madritelld asetuksen
883/2004 tarkoittamaksi "tyontekijéiksi”. Se ei siten koske tilapaisesti maas-
sa oleskelevan henkilon perheenjésentd, joka ei ole tyontekija. Toki per-
heenjésen voi oman tyontekonsa kautta padstd tyontekijaasemaan ja sitd
kautta oikeutetuksi asumisperusteiseen sosiaaliturvaan. Toinen vaihtoehto
on hankkiutua Suomeen vakinaisesti asumaan.

Soveltamisalalain ja yhdistelméalupadirektiivin sisaltamat viestit eivét
kuitenkaan ndytd olevan yhdenmukaisia maassa tilapdisesti oleskelevan
kolmannen maan kansalaisen perheenjasenen yhdenvertaisesta kohtelus-
ta sosiaaliturvaoikeuksien suhteen. Suomen kansallinen lainsdddanté on
direktiivid tiukemmalla kannalla. My6s tdssd yksilon lienee kiistakysy-
myksissd mahdollista vedota kansallisen lainsddddnnon asemesta suoraan
direktiiviin.

Tdhan taas liittyy toisenlainen kummallisuus. Jos kansallisen lainsaa-
ddnnon sijaan sovellettaisiin yhdistelmalupadirektiivid, kolmannen maan
kansalaisen perheenjdsen ilmeisesti olisi sosiaaliturvaoikeuksien kannalta
paremmassa asemassa kuin sellainen EU- tai ETA-kansalaisen perheenja-
sen, joka ei asu Suomessa vakinaisesti. EU- tai ETA-kansalaisen perheen-
jasenen oikeus asumisperusteiseen sosiaaliturvaan edellyttdd vakinaista
asumista Suomessa. Kolmannen maan kansalaisen perheenjisen sen sijaan
on oikeutettu yhdistelmalupadirektiivissa tarkoitettuun Suomen sosiaali-
turvaan silloinkin, kun kyse ei ole vakinaisesta Suomeen muuttamisesta.
Tama4 ei todennédkdisesti olisi yhteisokansalaisen etusijaisuuskohtelun pe-
riaatteen mukaista.

Turvapaikanhakijat

Yhdistelmalupadirektiivin soveltamisalasta on lukuisia poikkeuksia (3 art.
2 kohta). Yhdenvertaisen kohtelun vaatimus ei koske esimerkiksi ldhetet-
tyja tyontekijoitd, yrityksen siséllé siirtyvid henkil6itd, kausityontekijoita,
au paireja, kansainvilistd suojelua saavia eiké turvapaikanhakijoita.

Poissuljentalista liittyy sektoridirektiivildhtokohtaan. Monen ryhméan
osalta yhdenvertaisen kohtelun edellytykset ja sosiaaliturvakysymykset on
sadnnelty muualla yhteisélainsddddnndssé tai niistd on tarkoitus sdatda
muissa sektoridirektiiveissd. Eri ryhmien osalta maahantulomenettelysté
ja myos yhdenvertaisen kohtelun edellytyksistd on sdannelty osin eri ta-
valla. Esimerkiksi yrityksen sisdlld siirtyvien (usein lahetettyjen tyonteki-
joiden) ja kausityontekijoiden yhdenvertaisen kohtelun edellytyksistd on
hieman erilainen sdéannds omassa sektoridirektiivissaan.
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Soveltamisalalakikaan ei koske turvapaikanhakijoita. Soveltamisala-
lain 3 a §:n 4 momentin mukaan Suomesta turvapaikkaa hakevan henki-
16n ei katsota asuvan vakinaisesti Suomessa sind aikana, jona hén oleskelee
tadlld ilman, ettd hdnen turvapaikkahakemustaan tai maasta poistamistaan
koskeva asia on lainvoimaisella paétoksellé ratkaistu.

Soveltamisalalain muutoksen, yhdistelmalupadirektiivin ja ulkomaa-
laislain kolmiyhteys kuitenkin ilmeisesti tuotti turvapaikanhakijan ko-
koisen aukon lakisystematiikkaan. Turvapaikanhakija ilmeisesti voi kuin
voikin pédstd jo hakemuksensa kisittelyaikana asumisperusteisen sosiaa-
liturvan piiriin. Tdma johtuu 1.1.2014 voimaan tulleista lainmuutoksista
ja samanlaisesta mekanismista kuin tilapdisesti Suomessa tyoskentelevien
henkildiden perheenjasenten kohdalla. Ulkomaalaislain 79 §:n 2 momen-
tin mukaan ulkomaalaisella on kansainvélistd suojelua haettuaan oikeus
tehda ansioty6td ilman oleskelulupaa, kun hénelld on voimassa oleva, vaa-
dittava, rajanylitykseen oikeuttava matkustusasiakirja ja hin on oleskellut
maassa 3 kuukautta. Jos matkustusasiakirjaa ei ole, madrdaika on maassa
6 kuukautta. Tyonteko-oikeus kestd siihen asti, kun hakemus on ratkaistu
lainvoimaisesti. Perusteena on, etté turvapaikanhakijan tyopanoksen hyo-
dyntdminen on usein paitsi turvapaikanhakijan itsensd myds tyonantajan
ja yhteiskunnan kannalta tarkoituksenmukaista. Tyossakdynti vihentdd
toimeentulotuen tarvetta tai poistaa sen kokonaan. (HE 28/2003 vp, 172.)

Ulkomaalaislain mukaista tyonteko-oikeuttaan véhintddn nelja kuu-
kautta hyodyntineelld turvapaikanhakijalla olisi soveltamisalalain 3 b §:n
1 momentin edellytysten tayttyessa oikeus asumisperusteiseen sosiaalitur-
vaan Suomessa. Soveltamisalalain 3 b §:n 1 momenttihan syrjéayttad koko 3
a §:n. Eli soveltamisalalain ndkokulmasta ty6ssa viahintdan nelja kuukautta
ollut henkilé muuttuu turvapaikanhakijasta tyontekijéaksi.

Turvapaikanhakijoiden médrdn noustua ennen nidkeméttoman suu-
reksi kesdstd 2015 lahtien turvapaikkahakemusten keskimairdinen késit-
telyaika on pidentynyt. Loppuvuonna kisittelyaika oli keskimédrin 6-8
kuukautta (Késittelyajat — Kansainvélinen suojelu 2015). Lisdksi usein ha-
kemusten kisittelyaika on paljon keskimaardistd pidempi. Hyvin monella
turvapaikanhakijalla on siten mahdollisuus tyontekijaaseman saavutta-
misen kautta pddstd oikeutetuksi Suomen asumisperusteiseen sosiaalitur-
vaan.

Syksylla 2015 hallitus pohti, pitdisiké turvapaikanhakijoiden tyon-
teko-oikeudelta kokonaan poistaa odotusajat (esim. Savon Sanomat
13.10.2015). Pohdintaa aiheutti se, ettd kun turvapaikanhakijoiden méara
on suuri, aikarajojen poistamisella tyonteko-oikeudesta on taloudellista
vaikutusta toimeentulotukikulujen (vastaanottorahan) vihentidmisessa.
Tuolloin turvapaikanhakijoita pidettiin my6s merkittdvdnd kausi- ja ti-
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lapéisty6voimaresurssina vastaanottokeskusten sijaintikunnissa, joita oli
enimmillddn noin 70 paikkakunnalla ympéri Suomen. Hallituksen tur-
vapaikkapoliittiseen toimenpideohjelmaan 8.12.2015 kirjattiin, ettd “ar-
vioimme turvapaikanhakijoiden tyonteko-oikeutta tyéntekomahdollisuu-
den nopeuttamiseksi”

Odotusaikojen poistaminen turvapaikanhakijoiden tyonteko-oikeu-
delta edellyttdd ulkomaalaislain muuttamista. Jos pidetddn tarpeellisena
sdilyttda turvapaikanhakijat asumisperusteisen sosiaaliturvan ulkopuolella
— vaikka tyonteko-oikeuttaan kéyttdisivdtkin — on syytd samassa yhteydes-
sd harkita soveltamisalalain sanamuodot uudelleen.

Hallitus ei kuitenkaan muuttanut odotusaikoja turvapaikanhakijoiden
tyonteko-oikeudelta. Ajattelutapa muuttui vuoden 2016 aikana nopeasti.
Hallitus alkoi entistd enemmén painottaa turvapaikanhakijoita maahan
houkuttelevien tekijoiden vihentdmista.

Kausitydntekijat

Kun yhdistelmélupadirektiivi pantiin Suomessa toimeen, poissuljentalis-
taa ei otettu kokonaisuudessaan kansalliseen lainsadddnt66n. Soveltamis-
alalain 3 b §:n 1 momenttia muutettiin siten, ettd se on yhdistelméluvan
soveltamisalaa jonkin verran laajempi. Soveltamisalalain sdadnnds kattaa
myo6s esimerkiksi yrityksen sisélld siirtyvit (elleivat ole lahetettyjd tyonte-
kijoitd) ja kausityontekijit, kunhan Suomessa tyoskentely tayttad sadnnok-
sen edellytykset. Yhdistelmalupadirektiivi ei olisi titd edellyttanyt.

Kausityontekijdt toki eivdt yleensd tdytd soveltamisalalaissa saddettyd
neljan kuukauden tyoskentelyn aikarajaa. Suomessa kiy vuosittain noin
13 000 ulkomaalaista marjan- ja hedelmanpoimijaa. Lupakategoriana heil-
14 on viisumi (tai viisumivapaus), jolloin tyoskentelyn ehdoton enimmais-
aika on kolme kuukautta. Tdmén lisdksi maatalouden ja muiden alojen
kausitoissd kuitenkin kdy vuosittain noin 1 500-1 700 kolmansien maiden
kansalaista tyontekijan oleskeluluvan nojalla. Koska tydskentely kestda
hyvinkin nelja kuukautta tai enemmain (Maahanmuuttovirasto 2016), so-
veltamisalalain edellytys asumisperusteisen sosiaaliturvan soveltamisesta
tayttyy.

Kausityontekijéiden maahanpédisymenettelyihin ja sosiaaliturvaoi-
keuksiin on tulossa muutoksia. Alan sektoridirektiivi eli kausityodirektiivi
(2014/36/EU) on tité kirjoitettaessa alkuvuonna 2017 edelleen toimeen-
pantavana. Toimeenpanon maiirdaika oli 30.9.2016. Samoin kuin muis-
sakin sektoridirektiiveissd, kausityodirektiivissd mairitetdan kolmansien
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maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytykset ja maritellaan
kausityontekijoiden oikeudet.

Direktiivin toimeenpano on viivdstynyt hallituksen sisdisten erimie-
lisyyksien takia. Keskeisin erimielisyys on liittynyt tarveharkinnan so-
veltamiseen. Kompromissina hallitus on esittimissd jdrjestelmad, jossa
lupamenettelyt ja tarveharkinta olisivat erilaisia riippuen haettavan kausi-
ty6luvan pituudesta. Erilaisia kausityddirektiivin mukaisia kausity6lupia
kaavaillaan olevan kolme:

o tyosuhde enintddn 3 kk: viisumi, josta pdittdd edustusto samoin
perustein kuin nyt (tai viisumivapaus) — ei tarveharkintaa

o tyosuhde 3-6 kk: oleskelulupa, josta padttad Maahanmuuttovirasto,
ottaen huomioon tilastopohjalta ilmenevit ty6voiman tarpeet

« tyosuhde 6-9 kk: oleskelulupa, jossa tarveharkinta ja muu lupame-
nettely vastaava kuin tyontekijan oleskeluluvassa.

Itse kausityodirektiivid ei sovelleta kaikilla aloilla. Sita sovelletaan “toi-
mintaan, jonka kausittaisiin olosuhteisiin liittyvé toistuva tapahtuma tai
tapahtumasarja sitoo tiettyyn aikaan vuodesta, jolloin tydvoimaa tarvitaan
huomattavasti enemmén kuin tavallisesti kdynnissi olevassa toiminnassa”
(3 artiklan ¢ kohta). Jos kausityontekija on lahetetty tyontekiji, kausityo-
direktiivi ei sovellu. EU-jdsenvaltioiden on laadittava luettelo toimialoista,
joihin kuuluu kausiluonteista toimintaa (2 artiklan 2 kohta). Kausity6lupa
on kansallisesti méariteltdva 5-9 kuukauden mittaiseksi.

Luettelossa mainituilla aloilla kausiluonteisesti tyoskentelyd varten
ei saa myontad muita kuin kausityodirektiivin mukaisia lupia. Nama lu-
vat olisivat siis hallituksen kompromissin mukaisen kolmijaon mukaisia.
Kausitoihin, jotka sijoittuvat muille kuin luettelossa mainituille aloille,
puolestaan on mydnnettdvi muu kuin kausityodirektiivin mukainen lupa.
Esimerkiksi jos puutarhatalous mainitaan luettelossa ja rakennusalaa ei
mainita, kuten on suunniteltu, ndiden alojen maahantuloluvat ja niiden
kasittely poikkeavat toisistaan. Seurauksena on ulkomaalaislainsddaddnnon
ndkokulmasta hyvin monenlaisia ulkomaalaisten kausityontekijoiden ryh-
mia.

Nidmd kausityontekijéiden ryhmit poikkeavat toisistaan myds sosiaali-
turvaoikeuksien suhteen. Kausityodirektiivissd on vastaavanlainen, tosin
hieman suppeampi sddnnos (22 art.) yhdenvertaisesta kohtelusta kuin yh-
distelmélupadirektiivissd. Sen mukaan kausityddirektiivin tarkoittamille
(eli luettelossa listatuilla aloilla tydskenteleville) kausityontekijoille tulee
taata yhdenvertainen kohtelu, mukaan lukien pddsy asumisperusteisen
sosiaaliturvan piiriin periaatteessa heti tyonteon aloittamisesta ldhtien.
Muiden kuin luettelossa mainituilla aloilla toimivien osalta sosiaaliturva-
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oikeuden méirittyvit yhdistelmélupadirektiivin pohjalta. Yhdistelmélupa-
direktiivin toimeenpanon yhteydessa soveltamisalalakiin otettiin edellytys
neljan kuukauden tyoskentelystd asumisperusteisen sosiaaliturvan piiriin
paasemiseksi. Samaa neljin kuukauden edellytystd kaavaillaan my6s kau-
sityodirektiivin mukaisiin kausit6ihin. Enintddn 3 kuukauden tyosuhteissa
ilmeisesti kuitenkin nojauduttaisiin ensisijaisesti ulkomaalaisen matkasai-
rausvakuutukseen, jonka edellyttiminen perustuu Euroopan parlamentin
ja neuvoston asetukseen (EY) 810/2009 yhteison viisumisddnnoston laati-
misesta. Asetuksen 15 artiklan mukaisen vakuutuksen tulee kattaa 1dhinna
kotimaahan palauttamisesta ja hétatilanteessa annettavasta sairaanhoidos-
ta aiheutuvat kulut.

Jakolinjoja tulee jadmaéan paitsi toimialojen vilille my6s niiden sisélle.
Esimerkkind toimikoon ulkomaalaisten suorittama metsimarjanpoimin-
ta. Kausityodirektiivi koskee vain tydsuhteessa tehtdvad tyotd. Luonnon-
tuotteiden, kuten metsdmarjojen, poimintaa ei nykytulkinnan mukaan
pidetd tyosuhteisena tyond, joten sitd ei kausityodirektiivi koske. Eri asia
on se, ettd kausityddirektiivin toimeenpanon yhteydessi olisi mahdollista
saattaa ulkomaalaisten suorittama luonnontuotteiden poiminta tyosuh-
teiseksi sdatdmalla ulkomaalaislaissa tyosopimus viisumin myontamisen
edellytykseksi. Téllaisesta on ollut keskustelua.

Sen sijaan ulkomaalaisten metsimarjanpoimijoiden - jotka padosin
ovat thaimaalaisia — tuki- ja huoltohenkildsto ovat tydsuhteessa joko mar-
jat ostavaan yritykseen tai niin sanottuun koordinaattoriin. Tuki- ja huol-
tohenkildston tyo liittyy kiintedsti metsdmarjanpoimijoiden tyohén ja he
yleensd asuvat samoissa majapaikoissa poimijoiden kanssa. Tuki- ja huol-
tohenkil6sto koostuu muun muassa kokeista, autonkuljettajista ja -korjaa-
jista, talonmiehistd, sadonetsijoistd, tulkeista ja ryhménjohtajista. Heidén
lupamenettelynsa ja sosiaaliturvaoikeudellinen asemansa maarittyvit kau-
sityddirektiivin pohjalta, ellei heitd jostain syysta jatetd ottamatta kausityo-
direktiivin soveltamista ohjaavaan luetteloon.

Kausityontekijat voivat myds olla lahetettyjd tyontekijoitd. Talloin he
my6skddn eivit kuulu kausityddirektiivin piiriin vaan jaivat kansallisen
sdantelyn varaan. Sosiaaliturvaoikeuksien ndkékulmasta heiddn asemansa
ei kuitenkaan poikkea edellisessa kappaleessa mainituista, elleivit he tule
maista, joiden kanssa Suomella on sosiaaliturvasopimus.

Johtopdatokset

Suomen kansallinen ulkomaalaislainsdddant, maahanmuuttosdannésten
harmonisointi EU:ssa ja siihen liittyvé sosiaaliturvaoikeuksien yhdenmu-
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kaistaminen sekd Suomen asumisperusteinen sosiaaliturva muodostavat
haastavan kolmiyhteyden. Lainvalmistelijoiden tehtdvé valmistella oikeu-
dellisesti tdsmallistd kansallista sddntelyd ei ole helppo varsinkaan, kun
mikédn niistd oikeudenaloista ei ole selkein mahdollinen. Lainvalmiste-
lijoiden tulisi olla hereilld” jo yhteislainsddadannon valmistelusta lahtien
silloin, kun direktiivien sisaltoon on realistisia mahdollisuuksia vaikuttaa.

Téamékaan ei kuitenkaan valttdmattd auta. Ty6voiman maahanmuut-
toa harmonisoivan yhteisolainsddddnnon taustalla on varsin erilainen
logiikka kuin Suomen ulkomaalaislainsdddannossd. Sen keskeiset peri-
aatteet juontuvat maahanmuuton kansallisesta kontekstista ja ovat osin
historiallisiakin. Tama aiheuttaa viistaimatta epéloogisuutta ulkomaalai-
sen sosiaaliturvaoikeuksiinkin. Maahanmuuttodirektiivien toimeenpano
on avainasemassa. Maahanmuuton strategia 2020 -toimenpideohjelmassa
vuodelta 2014 linjataan, ettd “tydvoiman maahanmuuttoa harmonisoi-
vat direktiivit toimeenpannaan siten, ettd kansallinen lupalainsdddanto
ei mutkistu. Tavoite huomioidaan direktiiviehdotusten valmistelusta lah-
tien” (Maahanmuuton tulevaisuus 2020 ... 2014.) Sopii toivoa, ettéd lin-
jauksella olisi vahva ohjaava vaikutus. Toinen kysymys on kuitenkin se,
onko mainittu strategia voimassa endd nykyisen hallituksen aikana. Pai-
ministeri Sipildn hallitushan on linjannut tyoperusteisen maahanmuuton
edistimisen sindnsd toivottavaksi (Ratkaisujen Suomi 2015), mutta kdy-
tannossd hallituksen tarmo maahanmuuttoasioissa on keskittynyt ladhinna
turvapaikanhakijoihin. Lainsdddint6d toimeenpaneville viranomaisille,
kuten Maahanmuuttovirastolle, tydvoima- ja elinkeinotoimistoille ja Ke-
lalle, ja4 joka tapauksessa epékiitollinen vastuu jérjestelmien ja niista teh-
tavien tulkintojen selkeydestd hallinnon asiakkaiden suuntaan.

Lahteet

Euroopan muuttoliikeagenda. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille,
neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. Euroopan
muuttoliikeagenda (COM(2015) 240). Bryssel: Euroopan komissio, 2015.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) 883/2004 sosiaaliturvajarjestelmien
yhteensovittamisesta.

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/38/EY EU-kansalaisten ja heidan
perheenjisentensé oikeudesta liikkkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella.
(vapaan liikkuvuuden direktiivi)

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) 810/2009 yhteison viisumisadnnos-
ton laatimisesta.

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/98/EU kolmansien maiden kan-
salaisille jasenvaltion alueella oleskelua ja tyoskentelyd varten myonnettdvaa yhdis-
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telmalupaa koskevasta yhden hakemuksen menettelysti sekd jasenvaltiossa laillisesti
oleskelevien kolmansista maista tulleiden tyontekijoiden yhtéldisistd oikeuksista.
(yhdistelmélupadirektiivi)

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/36/EU kolmansien maiden kansa-
laisten maahantulon ja oleskelun edellytyksistd kausity6té varten. (kausityodirektiivi)

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2016/801/EU tutkimusta, opiskelua,
harjoittelua, vapaaehtoistyotd, oppilasvaihto-ohjelmaa tai koulutushanketta ja

au pairina tyoskentelyé varten tapahtuvan kolmansien maiden kansalaisten maahan-
tulon ja oleskelun edellytyksista.

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/66/EU kolmansien maiden kansa-
laisten maahantulon ja oleskelun edellytyksisté yrityksen sisdisen siirron yhteydessa.
(ICT-direktiivi)

Halllituksen esitykset:

HE 198/2013 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi asumiseen perustuvan
sosiaaliturvalainsdddannon soveltamisesta annetun lain ja sairausvakuutuslain muut-
tamisesta.

HE 28/2003 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle ulkomaalaislaiksi ja erdiksi siihen
liittyviksi laeiksi.

Hallituksen turvapaikkapoliittinen toimenpideohjelma 8.12.2015. Helsinki: Valtio-
neuvosto, 2015. Saatavissa: <http://valtioneuvosto.fi/documents/10184/1058456/

Hallituksen+turvapaikkapoliittinen+toimenpideohjelma+8.12.2015/98990892-c08e-
4891-8¢23-0d229f1d6099>.

Kisittelyajat — Kansainvilinen suojelu. Helsinki: Maahanmuuttovirasto, 2015. Saata-
vissa: <http://www.migri.fi/nain_palvelemme/kasittelyajat>.

Lait:

L 1573/1993. Laki asumiseen perustuvan sosiaaliturvalainsddddnnon soveltamisesta
(soveltamisalalaki).

L 301/2004. Ulkomaalaislaki.

Maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategian toimenpideohjelma. Helsinki: Sisiminis-
terio, 2014.

Maahanmuuttovirasto. Oleskelulupatilastot. Helsinki: Maahanmuuttovirasto, 2016.
Saatavissa: <http://www.migri.fi/tietoa_virastosta/tilastot/oleskelulupatilastot>.

Neuvoston direktiivi 2003/86/EY oikeudesta perheenyhdistaimiseen. (perheenyhdisti-
misdirektiivi)

Neuvoston direktiivi 2003/109/EY pitkién oleskelleiden kolmansien maiden kansa-
laisten asemasta. (pitkddn oleskelleita koskeva direktiivi)

Neuvoston direktiivi 2004/114/EY kolmansien maiden kansalaisten opiskelua, opis-
kelijavaihtoa, palkatonta harjoittelua tai vapaaehtoisty6ta varten tapahtuvan maahan-
padsyn edellytyksistd. (opiskelijadirektiivi)

Neuvoston direktiivi 2005/71/EY kolmansien maiden kansalaisten erityisestd maa-
hanpédasymenettelystd tieteellista tutkimusta varten. (tutkijadirektiivi)

Neuvoston direktiivi 2009/50/EY kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja
oleskelun edellytyksista korkeaa pitevyyttd vaativaa ty6té varten. (erityisosaajadirek-
tiivi)
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Jaana Palander

Eurooppaoikeus ja pienipalkkaisten ulkomaalaisten
tyontekijoiden perheenyhdistaminen

Tarkastelussa tulorajan lainmukaisuus ja suhteellisuus

Tassda kirjoituksessa kisitellddn Euroopan unionin (EU) tai Euroo-
pan talousalueen (ETA) ulkopuolelta eli niin sanotuista kolman-
sista maista tulevien tyontekijéiden perheenyhdistimistd niin Suo-
men kansallisen oikeuden kuin EU-oikeudenkin ndkokulmista.
Maahanmuutto-oikeus, toisin sanoen ulkomaalaisoikeus, ja sosiaali-
oikeus nivoutuvat yhteen perheenyhdistimiselle asetetun tulorajan ja
sithen liittyvan hallintokdytdnnon kautta. Perheenyhdistdmistd voidaan
eurooppaoikeudessa pitad yhtailta sosiaalisena oikeutena ja toisaalta myos
vapausoikeuksiin liittyvdnad oikeutena. Sosiaalioikeus liittyy perheen-
yhdistamiseen myos sitéd kautta, ettd ulkomaalaisille myonnettéva sosiaali-
turva voi helpottaa perheenyhdistamistd. EU:n tai ETAn ulkopuolelta tu-
levien tyontekijoiden ja heidin Suomessa oleskelevien perheenjdsentensa
oikeus sosiaalietuuksiin on laaja; 1dhes yhdenvertainen kansalaisten kanssa.
Oikeus sosiaalietuuksiin on oleellinen seikka, koska perheen toimeentuloa
tukevat etuudet otetaan jossain médrin huomioon perheenyhdistdmis-
hakemusten yhteydessd ulkomaalaislain (L 301/2004) toimeentulovaati-
musta (39 §) sovellettaessa ja tulorajan tayttymistd arvioitaessa.
Toimeentulovaatimus on vahva péddsdintd eurooppalaisessa maahan-
muutto-oikeudessa, vaikka kritiikkidkin on esiintynyt juuri perheenyh-
distimisen rajoittamiseen liittyen (Hervey 1995; Peers 2004). Perheenyh-
distdmiseksi vaadittujen tulorajojen on katsottu luovan pienipalkkaiset ja
matalan osaamistason globaalit tydmarkkinat, jotka eivit ole perheystaval-
liset (Nagy 2010; Wickramasekara 2015). Suomessakin perheenyhdistdmi-
sen ehtona oleva tuloraja on sen verran korkea, ettd huolimatta joidenkin
sosiaalietuuksien huomioimisesta pienipalkkaiset ulkomaalaiset tyonteki-
jat eivit saavuta oikeutta perheenyhdistimiseen. Jukka Kondnen on tar-
kastellut ulkomaalaisen prekaarin tyévoiman muun muassa perheenyhdis-
tdmiseen liittyvad eriarvoisuutta. Kénésen mukaan toimeentuloedellytys
tuottaa sivutuotteena luokkapohjaisen erottelun: suuripalkkaisissa tehté-
vissd tyoskentelevilla on automaattinen perheenyhdistamisoikeus, kun
taas pienipalkkaisilla aloilla tydskentelevilla ei ole oikeutta perheenyhdis-
tdmiseen (Kononen 2014, 180). Kuten tédssé artikkelissa ilmenee, myos kes-
kipalkkaisilla tyontekij6illd, kuten sairaanhoitajilla, voi olla ongelmia tu-
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lorajan saavuttamisessa. Téssd kirjoituksessa ongelmaa tarkastellaan niin
kansallisten kuin eurooppalaistenkin oikeussddntéjen ja suhteellisuuspe-
riaatteen valossa.

Artikkelin tavoitteet ovat kolmenlaiset. Ensinnékin tarkoitus on tuoda
esille monien ulkomaalaisten tyontekijoiden vaikeus saada perhe Suomeen.
Perheenyhdistdmisen ehtona oleva tuloraja voi muodostua ylitsepadsemét-
tomaksi esteeksi pienipalkkaisia tai jopa keskipalkkaisia toitd tekeville ul-
komaalaisille. Tassé kirjoituksessa osoitetaan esimerkinomaisesti, kuinka
EU:n ulkopuolelta tulevan sairaanhoitajan palkka ei todennékdisesti riitd
kolmen perheenjdsenen saamiseksi Suomeen. Artikkelin toinen tarkoitus
on kartoittaa se lainsdadéanto, oikeuskaytinto ja viranomaisohjeistus, joka
tulorajan arviointiin liittyy (seurattu 26.9.2016 saakka). Kokonaiskuva on-
kin hieman monimutkaisempi kuin voisi olettaa, silld jotkut etuudet voi-
daan laskea tuloksi, kun taas toisia ei. Valitettavasti sosiaalietuuksien huo-
mioon ottamisen mahdollistaman perheenyhdistimisen helpottamisen
konkreettiset vaikutukset jaavat kuitenkin puolitiehen, koska oleellisimpia
lapsiperheiden toimeentuloa turvaavia etuuksia ei joko oteta huomioon tai
niistd ei ole saatavilla tietoa.

Artikkelin kolmas tarkoitus on tarkastella edelld kuvailtua ongelmaa
suhteellisuus- ja kohtuullisuusperiaatteiden kautta. Euroopan unionin
maahanmuutto-oikeus tarjoaa vilineitd tarttua tdhdn kysymykseen per-
heenyhdistamisdirektiivin (Neuvoston direktiivi oikeudesta perheenyhdis-
tamiseen 2003/86/EY) tulkinnan ja erityisesti Euroopan unionin tuomio-
istuimen (EUT) oikeuskéytdnndssa vahvistuneen suhteellisuusperiaatteen
soveltamisen kautta. Maahanmuuttoasioissa on vakiintunut lahinné eu-
rooppaoikeuden kautta vaatimus kokonaisharkinnasta, jossa arvioidaan
kielteisen paatoksen kohtuullisuutta eri tekijéiden valossa. Suhteellisuu-
den ja kohtuullisuuden voidaan julkisoikeudessa ymmartda tarkoittavan
hieman eri asioita, mutta ne kuitenkin liittyvat oleellisesti yhteen: ne ovat
kuin saman kolikon kaksi eri puolta (Kotkas 2009). Tésséd kirjoituksessa
suhteellisuudesta puhutaan ldhinné abstraktisti lainsdddannon kohdalla ja
kohtuullisuudesta puolestaan viranomaisen konkreettiseen paatoksente-
koon liittyvén yksittaistapauksellisen harkinnan kohdalla.

Kansallisen oikeuden ja viranomaiskdytdnnon eurooppaoikeuden mu-
kaisuuden tarkastelun lisdksi my6s kansallisen oikeuden ja oikeuskirjalli-
suuden ndkékulma tarjoaa mahdollisuuden kriittiseen tarkasteluun. Kun
arvioidaan ulkomaalaislain 39 §:ssd mainittua toimeentulotukea vastaavan
muun toimeentuloa turvaavan etuuden madritelmédd ja Maahanmuut-
toviraston soveltamisohjeessa oletettua tyomarkkinatuen rinnastamista
toimeentulotukeen, oleelliseksi nousevat sosiaalioikeuden keskeiset maa-
ritelmit ja jaotukset. Tarkoitus on my6s osoittaa, ettd etuuksien madritte-
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lemiselld, kuten myos tulorajan tasolla, voi olla vaikutusta lainsddddnnon
suhteellisuuden tai paitoksen kohtuullisuuden arviointiin.

se o

Esimerkkina filippiinildisten hoitajien perheenyhdistaminen

Jotta perheenyhdistdmisen hankaluutta olisi helpompi arvioida konkreet-
tisesti, tarkastellaan téssd tutkimuksessa esimerkkitapauksena kuvitteellis-
ta mutta todenmukaista filippiinildistd sairaanhoitajaa. Jo usean vuoden
ajan Suomeen on rekrytoitu ulkomaalaisia tyontekij6itd EU:n ulkopuoli-
sista maista erityisesti hoitoalalle. Filippiinit puolestaan on maailmankuu-
lu hoitoalan tyontekijoiden kouluttaja ja vieja. Myds suomalaiset rekry-
tointifirmat ja sairaanhoidon yksikot ovat tuoneet filippiinildisid t6ihin
hoitoalalle. Filippiinit ja hoitoala on valittu esimerkiksi siitd syystd, ettd
tama kategoria ulkomaalaisia tyontekijoitd on yhtdalta huomattavan suuri
ja toisaalta varsin vakiintunut. Esimerkiksi henkilstovalitysfirma Opteam
on rekrytoinut sairaanhoitajia ja lahihoitajia Filippiineiltd vuodesta 2007.
Moni filippiinildinen sairaanhoitaja myos tyskentelee ensin ldhihoitaja-
na (Koivuniemi 2012). Jo pelkistadn Opteam oli rekrytoinut vuoden 2013
loppuun mennessé yhteensa vajaat 100 hoitajaa, joista 6 oli palannut takai-
sin Filippiineille. Opteam kertoo internetsivuillaan, ettd heiddn rekrytoi-
mistaan hoitajista Suomen kansalaisuuden oli sithen mennessé saanut 2 ja
9 oli asettunut Suomeen perheensi kanssa. (Opteam 2013.)
Perheenyhdistdmisid siis tehdddn, mutta tutkimuskentdltd kuuluu
my0s huolestuneita ddnid perheenyhdistimisen vaikeudesta tiukkojen tu-
lorajojen takia. Tiina Vaittinen ja Lena Nire tarkastelevat artikkelissaan
oikeudellisia ja hallinnollisia rakenteita, joiden vuoksi tyoperusteista siir-
tolaista voidaan kohdella eriarvoisena ja pitdd hyodykkeeni, jota tydmark-
kinat ja yhteiskunta hyddyntavit omien tarpeidensa mukaisesti. He arvos-
televat erityisesti sité, ettd toimeentulovaatimus ja korkea tuloraja estavit
pienipalkkaisten ulkomaalaisten perheenyhdistaimisen ja mahdollisuuden
normaaliin perhe-eldméddn Suomessa. (Vaittinen ja Nére 2014.) My6s Ta-
loussanomat on kirjoittanut pienipalkkaisten tyontekijoiden perheenyh-
distdmisen vaikeuksista korkean tulorajan takia seki listannut 2 600 am-
mattia, joissa on liian pieni palkka, jotta ulkomaalainen voisi asua perheen
kanssa ja tehd4 t6itd Suomessa (Taloussanomat 23.10.2011).
Esimerkkitapauksessa filippiinildinen sairaanhoitaja Dalisay tyosken-
telee suomalaisessa sairaalassa. Hanen tullessaan Suomeen toihin perhe jéi
vield odottamaan kotimaahan, mutta nyt kun Dalisay on juuri saanut tois-
taiseksi voimassa olevan tyésopimuksen, han haluaisi kotoutua Suomeen
perheensa kanssa. Hanen kuukausipalkkansa sairaanhoitajana on nettona
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2 141 euroa kuukaudessa (21,5 prosentin vero), mikd on laskettu sairaan-
hoitajan keskipalkan mukaan ottaen huomioon vuorotydsté saatavat lisét
(Tehy tilastoina 2013). On hyvd huomata, ettd sairaanhoitajan keskipalkka
3 030 euroa bruttona kuukaudessa on vain hieman pienempi kuin suo-
malaisten keskipalkka 3 308 euroa tai hieman enemmén kuin mediaani-
palkka 2 946 euroa kuukaudessa (Tilastokeskus 2014). Dalisayn palkka on
kuitenkin 10 prosenttia pienempi kuin hdnen monilla kollegoillaan, koska
hén ei vield taytd suomalaisia patevyysvaatimuksia, miké on tyypillistd ul-
komaalaisilla hoitajilla (Koivuniemi 2012, 25). Moni Dalisayn maanmie-
histd tyoskentelee ldhihoitajina ja heilld on joitain satoja euroja pienempi
palkka.

Maahanmuuttoviraston ohjeistuksen mukaan tuloraja kahden lapsen
ja puolison perheenyhdistdmiselle on 2 600 euroa nettona kuukaudessa.
Soveltamisohjeessa ilmoitetun mukaisesti Maahanmuuttovirasto ottaa au-
tomaattisesti tulona huomioon lapsilisin kahdesta lapsesta eli noin 200 eu-
roa kuukaudessa (MIGDno/2013/1032). Dalisayn tulot jaavit siis lopulta
259 euroa alle vaaditun tulorajan. Tuon tulorajan saavuttamiseksi Dalisayn
tulee joko tehdd muuta ty6td kokopéaivityon lisaksi tai 16ytda puolisolleen
tyotd Suomesta. Jos tyOnsaanti ei onnistu, perheen tulee pohtia, tulisivatko
vain lapset tai vain toinen lapsista Suomeen. Dalisay, kuten moni muu-
kin ulkomaalainen tyontekijé, joutuu lopulta valitsemaan perheen yhdessa
olemisen ja Suomessa tyoskentelyn valilta.

Toimeentuloedellytyksen soveltaminen
perheenyhdistdamistapauksessa

Kotimainen lainsdadantd ja soveltamisohjeet

Edelld kuvatussa Dalisayn tapauksessa oleellista on toimeentuloedellytyk-
sen tulorajan ja huomioon otettavien tulojen madraytyminen. Suomen
ulkomaalaislain mukaan perheenjisenelle my6nnetdén tilapéinen tai jat-
kuva oleskelulupa, riippuen perheenkokoajan oleskeluluvan tyypistd (45 §
3 mom. ja 47 § 3 mom.). Perheenkokoajalle ei varsinaisesti ole asetettu
muita vaatimuksia kuin oleskelulupa. Hakijan eli perheenjdsenen puo-
lestaan tulee pddsaantoisesti kuulua ydinperheeseen (37 §), hakea oleske-
lulupaa ulkomailta (45 § ja 47 §) ja tdyttdd toimeentulovaatimus (39 §).
Yleisind oleskeluluvan saamisen edellytyksiné ovat lisdksi asianmukaiset
matkustusasiakirjat ja se, ettei hakija ole vaaraksi yleiselle turvallisuudelle
(11°§). Dalisaylla on toistaiseksi voimassa olevaan tyosuhteeseen perustuva
jatkuva oleskelulupa, joten hdnen perheenjisenikseen katsottavat puoliso
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ja lapset saavat myos jatkuvan oleskeluluvan, mutta edellytykseni on, ettd
perheen toimeentulo on turvattu.

Ulkomaalaislain 39 §:n 2 momentin mukaan ulkomaalaisen toimeen-
tulo katsotaan turvatuksi ”jos hdnen maassa oleskelunsa kustannetaan
tavanomaiseksi katsottavilla ansiotydstd, yrittdjatoiminnasta, eldkkeistd,
varallisuudesta tai muista ldhteistd saatavilla tuloilla” Vaikka toimeen-
tulovaatimus on kohdistettu oleskelulupaa hakevalle perheenjésenelle,
tarkastellaan tuloja perhekohtaisesti. Ulkomaalaislain esitéiden mukaan
“keskeistd on se, ettd yhteiskunta ei vastaisi ulkomaalaisen oleskelusta ai-
heutuvista kustannuksista vaan kustannukset hoitaisi oleskeluluvan saaja
itse, hdnen perheenjisenensi, sukulaisensa tai muu taho” (HE 28/2003
vp, 139-140). Oikeuskdytannossd on tarkennettu, ettd esitéissd mainittu
“sukulainen tai muu taho” voi olla muu kuin eldttdmisestd oikeudellisesti
vastuussa oleva henkil6 (KHO:2011:43). Todellisuudessa ulkomaalaisten
tyontekijoiden perheenyhdistimistapauksissa toimeentulo on kuitenkin
yleensi riippuvainen perheenkokoajan palkasta.

Vaadittua tulotasoa ei ole laissa méairitelty, mutta 39 §:n 2 momentis-
sa tarkennetaan edellytyksena olevan, ettei ulkomaalaisen “voida olettaa
joutuvan toimeentulotuesta annetussa laissa (L 1412/1997) tarkoitetun
toimeentulotuen tai vastaavan muun toimeentuloa turvaavan etuuden
tarpeeseen”. Laissa mainittua muuta toimeentuloa turvaavaa etuutta ei ole
lain tasolla tarkemmin maééritelty. Samaisessa pykilan kohdassa kuiten-
kin méaritain, ettd “tillaisena etuutena ei pidetd kustannuksia korvaavia
sosiaaliturvaetuuksia” Lain esit0issd tarkennetaan, ettd kustannuksia kor-
vaavia etuuksia ovat esimerkiksi lapsilisd ja asumistuki (HE 28/2003 vp,
140). Maahanmuuttoviraston toimeentuloedellytyksen soveltamisohjeessa
puolestaan tarkennetaan, ettd kustannuksia korvaavia sosiaaliturvaetuuk-
sia ovat my9s alle 16-vuotiaan vammaistuki (aiemmin lapsen hoitotuki),
elatustuki ja opintotuki (siltd osin kuin kyse on opintorahasta ja asumisli-
sasta) (MIGDno/2013/1032, 7 kohta).

Lisaksi soveltamisohjeessa selvennetdén, ettid tuloina voidaan huo-
mioida kuitenkin vain sellaisia hakijalle vasta oleskeluluvan myéntdmisen
jalkeen myoOnnettivid kustannuksia korvaavia etuuksia, joihin ndhden ha-
kijan oikeus saada niité tulevaisuudessa on selvi ja joiden méaira pystytdan
tarkasti ennakoimaan jo oleskelulupapaétosta tehtdessd”. Esimerkking tal-
laisesta tulosta mainitaan lapsilisd. (MIGDno/2013/1032, 7 kohta.)

Ohjeen perusteella ei selvid, voiko tulevaisuudessa mahdollisesti saa-
tavaa asumistukea ottaa huomioon. Asumistuen mééra riippuu asumisku-
luista, asuinkunnasta ja ruokakunnan tuloista, joina otettaisiin huomioon
my0s toisen puolison tydmarkkinatuki tai lasten kotihoidon tuki.

146



Palander: Eurooppaoikeus ja pienipalkkaisten ulkomaalaisten tyontekijoiden perheenyhdistaminen

Maahanmuuttoviraston internetsivuilla todetaan perheenyhdisti-
misen edellytyksista, ettd toimeentulo tulee olla turvattu "muutoin kuin
yhteiskunnan maksamilla etuuksilla” Esimerkiksi annetaan perheen-
kokoajan palkkatulot, mutta ei mainita mahdollisuudesta joidenkin etuuk-
sien huomioimiseen tulona. Maahanmuuttoviraston internetsivuilta 16y-
tyy kuitenkin erikseen neuvoja toimeentuloedellytyksen soveltamisesta,
minkd mukaan tuloina voidaan ottaa huomioon joitain sosiaalietuuksia.
Samaisella sivulla on etuuksista lueteltu esimerkinomaisesti ne samat viisi,
jotka loytyvit Maahanmuuttoviraston toimeentuloedellytyksen sovelta-
misohjeesta. Jad kuitenkin epéselviksi, miten hakijan tulisi osoittaa mah-
dollisuutensa saada tietynlaista tukea tulevaisuudessa, jotta se otettaisiin
perheenyhdistimishakemusta kasiteltdessa huomioon.

Lapsiperheille olennaisten etuuksien huomioiminen

Kaikkien edelld mainittujen kustannuksia korvaavien etuuksien katsotaan
siis viahentavin muun vaadittavan toimeentulon euromaarai. Jotkut eri-
tyisesti lapsiperheille tarkoitetut etuudet jadvit kuitenkin mainitsematta.
Lapsiperheille olennaisia etuuksia ovat myos ditiysraha, vanhempainraha
ja kotihoidontuki. Maahanmuuttoviraston soveltamisohjeessa on mainittu
eri yhteydessi jatkoluvan kohdalla, ettd kustannuksia korvaavien etuuksien
liséksi voidaan ottaa huomioon myos palkan sijaan maksettavia etuuksia,
kuten vanhempainraha (MIGDno/2013/1032, 7 kohta). Perheenyhdisti-
mishakemuksessa on kuitenkin usein kyse perheenjasenen ensimmaiises-
td oleskeluluvasta. On hyvin mahdollista, ettd kidytinnossd myos palkan
sijaan maksettavat etuudet otetaan huomioon, mutta siitd ei kuitenkaan
ole tietoa saatavilla. Lasten kotihoidontuen kohtalo jai kuitenkin ohjeiden
puolesta epéselviksi.

Maahanmuuttoviraston soveltamisohjeessa selvennetéin, ettd tuloina
”voidaan huomioida kuitenkin vain sellaisia hakijalle vasta oleskeluluvan
myontdmisen jialkeen myonnettdvid kustannuksia korvaavia etuuksia, joi-
hin ndhden hakijan oikeus saada niitd tulevaisuudessa on selvi ja joiden
madrid pystytddn tarkasti ennakoimaan jo oleskelulupapéditosta tehtdessa’
(MIGDno/2013/1032, 7 kohta). Oikeus edelld mainittuihin perhe-etuuk-
siin riippuu Suomessa jo asuvan perheenkokoajan oikeudellisesta asemasta
ja lasten idstd, mikd on hakemusvaiheessa helposti etukiteen arvioitavissa.

Edelld mainittujen perhe-etuuksien lisdksi lapsiperheen toimeentu-
lon kannalta oleellinen etuus on ty6td hakevalle vanhemmalle maksettava
tyottomyystuki, tydttomyyspaivaraha tai tydmarkkinatuki. EU:n tai ETA-
alueen ulkopuolelta tulevan ulkomaalaisen kohdalla ei oteta huomioon
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aikaisempaa tyohistoriaa, joten kdytannossd tillaiselle ulkomaalaiselle
tyonhakijalle maksetaan tydmarkkinatukea. Ennen vuonna 2015 voimaan
tullutta muutosta kyseisestd tuesta kaytettiin nimitystd kotoutumistuki.
Tuen saamisen edellytykset ovat edelleen samat: Suomessa asuminen ja
tyomarkkinoiden kaytettdvissa oleminen (ty6ttomyysturvalaki 1290/2002,
1 luku 8 § ja 2 luku 2 §). Tydmarkkinatuki on siind méarin tarveharkintais-
ta, ettd tuen saajan omat tulot tai jotkut sosiaalietuudet vaikuttavat vihen-
tavésti tuen madradn. Vuodesta 2013 lahtien puolison tulot eivit ole endi
vajkuttaneet etuuden maéraan. Perheenyhdistimishakemusta kisiteltdessd
voitaisiin helposti selvittdd hakijan oikeus tydmarkkinatukeen.

Maahanmuuttoviraston soveltamisohjeessa kuitenkin tyomarkkina-
tuki suljetaan pois tulorajassa huomioitavista etuuksista. Ohjeen alussa
on madritelty kustannuksia korvaavia etuuksia ja saman kappaleen lo-
pussa sanotaan, ettd “kustannuksia korvaavana etuutena ei pidetd tyo-
markkinatukea, jonka tarkoitus on korvata ty6ttoméan perustoimeentuloa
tyottomyyden aikana” (MIGDno/2013/1032, 2 ja 7 kohta). Tamai asia on
johdannon mukaan lisdtty ohjeeseen 20.12.2013, mutta toki se on voinut
olla kdytintond myds aiemmin. Yhtddltd tyomarkkinatuki ei siis sovel-
tamisohjeen mukaan ole kustannuksia korvaava etuus, joka tulisi ottaa
huomioon, mutta toisaalta sen ei suoraan sanota rinnastuvan laissa tar-
koitetuksi toimeentulotukea vastaavaksi muuksi toimeentuloa turvaavaksi
etuudeksi. Néin ollen tyémarkkinatuen huomioimatta jattdminen perus-
tuu viranomaisohjeeseen eika lakiin, silld tydmarkkinatukea ei voi ongel-
mitta rinnastaa toimeentulotukeen. T4td mairitelmaongelmaa kisitelladn
my6hemmin tdssd artikkelissa.

Silla seikalla, perustuuko rajoitus lakiin vai viranomaisohjeeseen, voi
olla merkitystd suhteellisuus- ja kohtuullisuusharkinnassa. Harkinta per-
heenyhdistamistapauksissa on laillisuusharkintaa, jossa eri oikeusldhtei-
den velvoittavuudella on merkitystd. Outi Suvirannan mukaan hallinnon
virallisldhteiksi luettavilla ohjeilla on merkitystd soveltamiskdytdinnon
yhteniisyyden turvaamiseksi, mutta niilla ei voi poiketa lainsdddannosta.
Laissa saddettyd tapauskohtaista harkintaa ei voi korvata hallinnonsisdi-
silla kaavamaisesti sovellettavilla kriteereilld. Lisdksi Suviranta huomaut-
taa, ettd ohjauksen on oltava yhteensopivaa myds perusoikeussadnnosten
kanssa. (Suviranta 2006, 29; ks. my6s PeVL 27/2016 vp, 3.) Nama seikat
on otettu huomioon my6s Maahanmuuttoviraston soveltamisohjeen joh-
dannossa, jossa todetaan, ettd jos ohje on yksittdistapauksessa ristiriidassa
perus- ja ihmisoikeuksien tai muun lainsdddannon kanssa, se ei ole ratkai-
sijaa sitova, silld yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sddde-
tdan lailla (MIGDno/2013/1032). Oikeusldhdeopin mukaan laintulkintati-
lanteessa vastauksia oikeudelliseen ongelmaan haetaan lain tekstin liséksi
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péadasiassa lain esitGistd tai oikeuskdytdnnostd. Sallittuna oikeusldhteend
pidetdan myos oikeuskirjallisuutta. (Suviranta 2006, 21.) Myohemmin tés-
sd artikkelissa tarkastellaankin oikeuskirjallisuutta, jotta voidaan analysoi-
da tydmarkkinatuen rinnastamista toimeentulotukeen.

Nykyédn asioissa, joissa on EU-oikeudellinen ulottuvuus, kuten ul-
komaalaisten perheenyhdistdmisessd, tulee myos seurata EU-oikeuden
tulkintakehitystd. Vaikka direktiivien yhteydessd pédasiassa sovelletaan
kansallista lainsdadanto4, jolla direktiivi on implementoitu tai joka vastaa
direktiivissd kdsiteltyd oikeudenalaa, voidaan EU-tuomioistuimen oikeus-
kdytdnnostd saada ohjetta kansallisten sdannésten tulkintaan. (Suviranta
2006, 26.) EU-tuomioistuimen oikeuskédytannon lisaksi myo6s komission
antamilla tulkintaohjeilla voi olla merkitysti. Periaatteessa niilld ei ole oi-
keudellista sitovuutta vaan samanlainen rooli kuin kotimaisilla hallinnon
virallislahteilld. Kdytdnnossi niitd kuitenkin seurataan tarkkaan, silld ko-
mission tulkinnan noudattaminen voi suojata jasenvaltiota myohemmiltd
oikeudellisilta ja taloudellisilta seuraamuksilta. (Suviranta 2006, 31.) Seu-
raavassa luvussa tarkastellaankin eurooppalaisen oikeuden velvoitteita ja
erityisesti EU-oikeutta.

Perheenyhdistaminen ja toimeentuloedellytys eurooppalaisessa
oikeudessa

Ihmisoikeuksista nousevia periaatteita perheenyhdistamiseen

Suomea velvoittavia perheenyhdistdmiseen ja ulkomaalaisten sosiaalisiin
oikeuksiin liittyvid eurooppalaisia oikeussadntojd 16ytyy EU-oikeudes-
ta, Euroopan ihmisoikeussopimuksesta (SopsS 19/1990, jiljempana EIS)
ja uudistetusta Euroopan sosiaalisesta peruskirjasta (SopS 78-80/2002,
jaljempand ESP). Lisdksi lasten oikeuksien yleissopimuksella (SopS 59-
60/1991, jéljempana LOS) on ollut merkitystd Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen (EIT) perheenyhdistdmistd koskevissa tapauksissa. Vaikka
tdssd kirjoituksessa keskitytdan EU-oikeuden vaatimuksiin, on hyvd tun-
tea padpiirteissddn myds kansainvilisen oikeuden normeja, erityisesti Eu-
roopan neuvoston piirissé tehtyjd ihmisoikeussopimuksia, koska ne usein
vaikuttavat EU-oikeuden taustalla minimistandardeina. Monen EU:n pe-
rusoikeuskirjassa (2007/C 303/01) olevan sosiaalisen oikeuden taustalla
minimitason médrittdjand on ESP ja vapausoikeuden taustalla EIS (Euroo-
pan unionin perusoikeuskirjan selitykset 2007/C 303/02).

EIS ei varsinaisesti suojele oikeutta perheenyhdistimiseen, kun taas
ESP nimenomaisesti sddtda siirtotyoldisten perheenyhdistdmisen helpot-
tamisesta (19 art.). Sosiaalista peruskirjaa ei kuitenkaan ole pidetty oikeu-
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dellisesti yhtd merkittdvana kuin EIS:a4, mikd perustuu sopimuksen vi-
hemmaén velvoittavaan kirjoitusasuun ja valtioiden mahdollisuuteen valita
niitd velvoittavat artiklat. Lisdksi ESP:td rasittaa siirtotyoldisten ja heidan
perheidensé suojelemista koskeva, sopimusosapuolten kansalaisiin rajoi-
tettu henkilollinen soveltamisala (I osa 19 kohta; IT osa 19 art.). Kuitenkin
niiltd osin kun ESP soveltuu ja luo selkeitd sddnt6jd, se on oikeudellisesti
velvoittava.

ESP:n 19 artiklan 6 kohdassa velvoitetaan valtiota “helpottamaan
mahdollisuuksien mukaan sellaisen ulkomaalaisen tyontekijin perheen
yhdistdmistd, jolla on lupa asettua vastaanottavan valtion alueelle”. Ter-
mi mahdollisuuksien mukaan (as far as possible) on monitulkintainen,
kuten myos lupa asettua (permitted to establish). Euroopan sosiaalisten
oikeuksien komitea on tarkentanut artiklan tulkintaa johtopaitoksissadn
toteamalla, ettd vaadittu tuloraja ei voi olla niin rajoittava, ettd se estdi-
si minkd tahansa perheenyhdistimisen (Johtopaitokset XIII-1, Alanko-
maat). Tdmakin sddntd on vaikeatulkintainen, mutta sitikin on komitea
my6hemmin selventdnyt sosiaaliavustuksen huomioimisen osalta. Komi-
tea katsoo, ettd ulkomaalaisilta tyontekijoiltd ei tulisi kieltdd perheenyh-
distdmistd, jos heilld on riittavat tulot, jotka perustuvat lain mukaan heille
kuuluviin etuuksiin, mukaan lukien sosiaaliavustuksiin (social assistance).
Viimeisimmissa johtopaitoksissadn esimerkiksi Itdvallan osalta komitea
on katsonut, ettd sosiaaliavustusten pois sulkeminen tulojen laskemisessa
on omiaan pikemminkin haittaamaan kuin helpottamaan perheenyhdisté-
mistd. (Johtopdatokset XIX-4, Itdvalta.)

Vaikka Euroopan ihmisoikeussopimuksessa ei varsinaisesti sddnnelld
sosiaalisista oikeuksista tai ulkomaalaisten perheenyhdistamisestd, on EIT
joissain tapauksissa katsonut sopimuksessa turvattujen oikeuksien olevan
vaarassa myOs tdmén tyyppisissd tilanteissa. Erityisesti maksuihin perus-
tuvia sosiaalisia oikeuksia EIT on suojannut ensimmadisen lisipoytékirjan
omaisuuden suojan (1 art.) tai perhe-eldmén suojan (8 art.) avulla. Usein
kyseessd on yhdenvertaisen kohtelun vaatimus (14 art.), milloin riittda, ettd
intressin voidaan katsoa kuuluvan jonkin ihmisoikeussopimuksessa turva-
tun oikeuden alaan (ks. esim. EIT: Gaygusuz v. Itdvalta 1996 ja Petrovic
v. Itdvalta 1998). EIT katsoo perhe-etuuksien ilmentévin 8 artiklassa tur-
vattua perhe-eldimén suojaa (EIT: Petrovic v. Itdvalta 1998 ja Niedzwiecki
v. Saksa 2005). Ulkomaalaisten oikeuteen sosiaaliturvaan ja perhe-etuuk-
siin liittyvit tapaukset ovat lisddntyneet vasta viime aikoina. Tuomioistuin
on turvannut muun muassa pakolaisten (EIT: Fawsie v. Kreikka 2010 ja
Saidoun v. Kreikka 2010) ja EU:n assosiaatiosopimusmaiden kansalais-
ten (EIT: Dhahbi v. Italia 2014) oikeutta yhdenvertaiseen kohteluun per-
he-etuuksien kohdalla. Téstd EIT:n oikeuskdytdnnostd ei kuitenkaan voi
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vetdd johtopaatoksia tyomarkkinatuen tai muiden sosiaalietuuksien huo-
mioon ottamiseen toimeentulovaatimuksen yhteydessa.

Perheenyhdistdmiseen liittyvit tapaukset koskevat ldhinna 8 artiklan
perhe-elaimin suojaa. EIT ei ole kuitenkaan katsonut kyseisen artiklan
suojaavan ulkomaalaisten oikeutta valita sopivinta asuinpaikkaa perheel-
leen mutta se antaa kuitenkin suojaa perustelematonta epayhdenvertaista
kohtelua vastaan (EIT: Abdulaziz, Cabales ja Balkandali v. Yhdistynyt Ku-
ningaskunta 1985). Alun perin konkreettista suojaa perheenyhdistdmises-
sd saattoi saada vain tapauksissa, joissa oli kyse kansainvilisestd suojelus-
ta ja palauttamiskiellon (non-refoulement) periaatteesta (3 art.) (Lambert
1999). Mydhemmin EIT on my6s kahdessa 8 artiklaan liittyvassa perheen-
yhdistdmistapauksessa tuominnut perheenjasenen oleskeluluvan epé-
misen EIS:n vastaiseksi ldhinnd lapsen edun periaatteen nojalla ja lasten
oikeuksien yleissopimukseen viittaamalla (EIT: Sen v. Alankomaat 2001
ja Tuquabo-Tekle v. Alankomaat 2005). Vaikka kyseiset tuomiot ovat vah-
vistaneet lapsen edun téirkeyttd, ne eivit kuitenkaan ole oleellisesti muut-
taneet perusperiaatteita (Spijkerboer 2009). EIS 8 artikla ei edelleenkdin
sisélld oikeutta perheenyhdistdmiseen ja EIT edelleen ldhtee argumentoin-
nissaan liikkeelle siit, ettd valtioilla on suvereeni oikeus paittaa ulkomaa-
laisten maahantulosta. Tuo oikeus ei kuitenkaan ole ehdoton, vaan sitd ra-
jaa valtion velvollisuus huomioida yleinen suhteellisuusperiaate ja arvioida
paatosten kohtuullisuutta yksittdistapauksissa.

Thmisoikeustuomioistuin ei ole tiettdvésti késitellyt montaa tulorajaan
liittyvaa tapausta. EIT on kuitenkin tapauksessa Konstatinov vs. Alanko-
maat (2007) lausunut toimeentulovaatimukseen liittyen, ettd padsaantoi-
sesti se ei pidd suhteettomana vaatimusta riittdvésta toimeentulosta, joka
perustuu muuhun kuin sosiaaliavustuksiin. Tallaisissakin tapauksissa on
kuitenkin punnittava yksityistd ja julkista intressid ottaen huomioon aina-
kin perheenkokoajan suhteet vastaanottajavaltioon, kuten hanen mahdol-
lisuutensa ja pyrkimyksensé ansaita toimeentulonsa tyonteolla, sekd hanen
lainkuuliaisuutensa. Lisaksi tulee arvioida perheen mahdollisuutta vietta
perhe-elimdd muussa maassa. (EIT: Konstatinov vs. Alankomaat 2007,
50-52 kohta.)

Tarkasteltaessa ihmisoikeusvelvoitteita niin kansallisen kuin EU-
oikeudenkin nikokulmasta ihmisoikeuksien jakamattomuusperiaate edel-
lyttad sekd vapausoikeuksien ettd sosiaalisten oikeuksien huomioimista (ks.
esim. Nieminen 2005 ja Scheinin 2006). Liisa Nieminen viittaa ylld mai-
nittuun EIT:n tapaukseen Petrovic vs. Itdvalta (1998), jossa ihmisoikeus-
tuomioistuin katsoi vanhempainloman ja siihen liittyvien etuuksien ole-
van osa ihmisoikeussopimuksen 8 artiklan turvaaman perhe-elamin
suojaamisvelvoitteen tdyttdmistd (Nieminen 2005, 48; ks. my0s tapaus
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EIT: Konstantin Markin vs. Vendja 2012). Sosiaalisten oikeuksien liittimi-
nen vapausoikeuksiin on ollut mahdollista erityisesti EIS:n syrjintékiellon
(14 art.) tarkastelun yhteydessa. EIS ei siis varsinaisesti vaadi esimerkiksi
perhe-etuuksien olemassaoloa, mutta jos sellaisia kansallisessa lainsdadan-
nossd tarjotaan, EIT edellyttdd niiden saamisessa yhdenvertaisuutta lain
edessd. Niin sosiaalisissa oikeuksissa kuin perheenyhdistamisessakin yh-
denvertaisuus on lahtokohta, josta poikkeamiseen tulee olla hyviksyttd-
va peruste (perheenyhdistdmisen osalta ks. esim. EIT: Hode ja Abdi vs.
Yhdistynyt kuningaskunta 2012 ja Biao vs. Tanska 2016). Jakamattomuus-
periaatteen ohella siis myds yhdenvertaisuusperiaate ohjaa lainsditéjan ja
lainsoveltajan toimintaa. Velvoittavimpana ja konkreettisimpana ihmisoi-
keusperiaatteena on kuitenkin rajoittavien toimenpiteiden suhteellisuus ja
erityisesti yksittéisten paatosten kohtuullisuus.

EU-oikeus ja perheenyhdistamisen tuloraja

Kuten edellisessd luvussa on todettu, eurooppaoikeuden ihmisoikeusvel-
voitteista ei juurikaan voi joidenkin yleisten periaatteiden lisaksi johtaa
konkreettisia sddntojd ja tulkintaohjeita juuri perheenyhdistimisen tu-
lorajan lainmukaisuuden arvioimiseen. EU-oikeus puolestaan sddtdd ni-
menomaisesti toimeentulovaatimuksesta perheenyhdistdmisdirektiivin
(2003/86/EY) 7 artiklassa. Tuossa artiklassa luetellaan sallittuja perheen-
yhdistdmisen rajoituksia, joita jdsenvaltiot voivat sddtad omassa lainsda-
ddnndssadn. Direktiivin 7 artiklan 1 kohdan c¢ alakohdassa sallitaan ji-
senvaltion mahdollisuus vaatia todisteita siitd, ettd perheenkokoajalla on
“vakaat ja sdadnnolliset tulot ja varat, jotka riittdvat perheenkokoajan ja
héinen perheenjdsentensé ylldpitoon ilman, ettd heiddn on turvauduttava
asianomaisen jdsenvaltion sosiaalihuoltojdrjestelmaan” Téassd osiossa tar-
kastellaan, miten EU-oikeudessa suhtaudutaan toimeentulovaatimukseen
ja ulkomaalaisten sosiaalietuuksien nauttimiseen sekd arvioidaan niiden
suhdetta oleskelulupaan.

Riittdvan tulotason médrittdmisestd direktiivissd mainitaan, ettd “ja-
senvaltioiden on arvioitava nédiden tulojen ja varojen luonne ja sdadnnol-
lisyys, ja ne voivat ottaa huomioon kansallisten vihimmaispalkkojen ja
elakkeiden tason sekd perheenjasenten lukuméairan” (7 art. 1 kohdan c ala-
kohta). EUT on puolestaan on todennut, ettd rahamaariisesti ilmaistu tu-
loraja saa olla vain viitemaara eikd se saisi muodostaa ehdotonta rajoitusta
perheenyhdistdmiselle (2010 annettu EUT:n tapaus C-578/08 Chakroun,
48 kohta; KOM(2014) 210, 15). Taméankin edellytyksen soveltamiseen liit-
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tyy direktiivin 17 artiklassa sdddetty velvollisuus yksilokohtaiseen kohtuul-
lisuuden arviointiin:

“Paidttdessddn hakemuksen hylkddmisestd, oleskeluluvan peruut-
tamisesta tai uusimatta jattamisestd taikka perheenkokoajan tai
hénen perheenjisentensd maasta poistamisesta jasenvaltioiden
on otettava asianmukaisesti huomioon asianomaisen henkilén
perhesiteiden luonne ja kiinteys ja jasenvaltiossa oleskelun kes-
to sekd perheeseen liittyvit, kulttuuriset ja sosiaaliset siteet ko-
timaahan.”

Télla artiklalla on yhteys EIT:n oikeuskdytdnndssé vakiintuneisiin har-
kinnan kriteereihin (Carrera 2009, 383-387; KOM(2014) 210, 29).

Viime aikoina EUT on tulkintakdytantonséd kautta tuonut esiin oles-
keluoikeuden ja sosiaalietuuksien yhteen kietoutumisen. Jo kuuluisassa
tapauksessa Dano (C-333/13, annettu 2014) tuomioistuin vahvisti, ettd
vapaan liikkuvuuden direktiivin (2004/38/EY) yhdenvertaisen kohtelun
vaatimus (24 art.) koskee vain niitd unionin kansalaisia, jotka tayttavit
direktiivissi mainitut oleskelun edellytykset. Lisdksi tuore tapaus Ali-
manovic (C-67/14, annettu 2015) selventdd maksuihin perustumattoman,
tyottomyysturvaan liittyvén sosiaalietuuden luonnetta ja sen suhdetta va-
paan liikkkuvuuden edellytyksiin. Vaikka vapaa liitkkuvuus on alue, jota ei
yleensé voi rinnastaa kolmansien maiden kansalaisten maahantuloon, on
Alimanovicin tapauksessa kuitenkin relevanttia tuon ty6ttomyysetuuden
luonne. Molemmissa tapauksissa oleskeluoikeutta rajoittaa toimeentulo-
vaatimus, jonka mukaan jdsenvaltiolla ei ole velvollisuutta sallia oleske-
lua, jos toimeentulo perustuu sosiaaliavustuksiin. Néin ollen EU:n vapaan
liikkuvuuden ja kolmansien maiden kansalaisten maahanmuuton sédnte-
lyssé oleelliseksi on muodostunut yhdenvertaista kohtelua edellyttéivien,
kustannuksia korvaavien etuuksien ja pois suljettujen sosiaalietuuksien
médrittely.

Tapauksessa Alimanovic oli kyse Ruotsin kansalaisista, jotka olivat ly-
hyen ajan Saksassa tyoskenneltyddn jadneet tyottoméksi ja hakeneet pit-
kaaikaistyottomille tarkoitettua maksuihin perustumatonta etuutta, joka
muistuttaa Suomen tyémarkkinatukea. Tuomioistuin katsoi, ettd tyo6tto-
myysetuuden luonteen mairittdmisessd on oleellista, onko etuuksien en-
sisijaisena tehtdvind nimenomaisesti ihmisarvoisen elimén mahdollista-
van toimeentulon takaaminen vai pyritddnko niilld helpottamaan padsya
tyomarkkinoille (42 kohta). Sekd tuomioistuimen ettd julkisasiamiehen
ndkemys oli, ettd kyseinen etuus on sosiaaliturvan yhteensovittamisesta
annetun asetuksen (883/2004) 70 artiklan 2 kohdassa tarkoitettu erityinen
maksuihin perustumaton rahaetuus, mutta samalla se on lisdksi katsottava
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vapaan liikkuvuuden direktiivin 24 artiklan 2 kohdassa tarkoitetuksi so-
siaaliavustukseksi (43-46 kohta). Ndin EUT katsoi, ettd tydmarkkinatuen
kaltaista etuutta ei tarvitsisi ottaa tulona huomioon, kun arvioidaan toi-
meentulovaatimuksen tiyttymista.

Kolmansien maiden kansalaisten perheenyhdistamiseen liittyvia tulo-
rajaa tarkastellaan varsinaisesti EUT:n tapauksessa Chakroun (C-578/08,
annettu 2010), jossa tuomioistuin arvioi vaaditun tulotason lainmukai-
suutta sekd sosiaalihuoltojdrjestelmédan turvautumisen ja erityisesti riitté-
vdn tulotason kasitteitd. Tuomioistuimen mukaan kyseiselld kisitteelld on
EU:n oikeudessa oma itsendinen merkityksensd, eikd sitd voida madritelld
viittaamalla kansallisen oikeuden kisitteisiin (45 kohta). EUT arvioi Alan-
komaissa vaaditun tulotason lainmukaisuutta vertaamalla tulorajan tasoa
vahimmaispalkkaan, koska silld jasenvaltio oli itse maarittanyt perheenyh-
distdmisen tulorajan. Ratkaisuna tapauksessa oli se, ettd lainsdddannossa
ei tulisi vaatia perheenyhdistdjaltd 120 prosenttia vihimmaispalkasta, jos
100 prosenttia on arvioitu riittimadn muille perheille (51 kohta).

EUT:n yhdistettyjen tapauksien O., S. ja L. vs. Maahanmuuttovirasto
(C356/11 ja C357/11, annettu 2012) mukaan perheenyhdistdmisdirektii-
vin edellyttdmén perheenyhdistdmistd koskevien hakemusten tulorajaan
liittyvan harkinnan kohteena ovat ldhtokohtaisesti perheenkokoajan tulot
ja varat eivdtkd sen kolmannen maan kansalaisen tulot ja varat, jolle oles-
keluoikeutta perheenyhdistimisen perusteella haetaan (72 kohta). Komis-
sion nakemyksen mukaan jésenvaltiot voivat kuitenkin huomioida myos
hakijan eli ulkomailla olevan puolison tulot, silld sitd ei ole erikseen kiel-
letty (KOM(2014) 210, 15).

Tuoreessa EUT:n tapauksessa Khachab (C-558/14, annettu 2016)
tuomioistuin on tarkentanut perheenyhdistimisdirektiivin salliman toi-
meentulovaatimuksen téyttymisen arviointiin liittyvid oikeudellisia rajoja.
Kolmannen maan kansalainen Khachab on oleskellut Espanjassa yli viisi
vuotta ja ndin ollen hdnelld on pysyviislaatuinen oleskelulupa. Tapauk-
sen tietojen mukaan hén on tyoskennellyt Iyhyen aikaa pariin otteeseen
ja maksanut sosiaaliturvamaksuja noin viiden vuoden ajan. Hanen per-
heenyhdistamishakemuksensa kuitenkin hylittiin sen perusteella, ettd Es-
panjan lainsddddnnon mukaan perheenkokoajan kyky4 ylldpitda perheen-
jasenidan arvioidaan vuodeksi eteenpdin ja arviossa voidaan huomioida
perheenkokoajan taloudellinen tilanne puoli vuotta taaksepdin. Tuomiois-
tuin katsoi, ettd vaikka kyseisessd sadnnoksessé ei nimenomaisesti sdddeté
tallaisesta mahdollisuudesta, sanamuodon mukaan tulkittaessa on pidetté-
va hyvaksyttiavini, ettd vaadittuihin tuloihin ja varoihin on liityttava tiet-
tyd pysyvyyttd ja jatkuvuutta (30 kohta). Néin ollen EUT katsoi Espanjan
lainsdddannon tayttavan perheenyhdistimisdirektiivin vaatimukset mutta

154



Palander: Eurooppaoikeus ja pienipalkkaisten ulkomaalaisten tyontekijoiden perheenyhdistaminen

muistutti my6s direktiivin 17 artiklan mukaisesta yksil6llisestd kohtuulli-
suusharkinnasta (43 ja 48 kohta).

Kohtuullisuuden ja suhteellisuuden arviointi EU-oikeudessa

EUT:n oikeuskéytannossa vaatimus tapauskohtaisesta harkinnasta ja int-
ressien punninnasta on perheenyhdistimisdirektiivin yhteydessd alun
perin esitetty direktiivin tiettyjen kohtien kumoamiskannetta kasitellees-
sd tapauksessa parlamentti vs. neuvosto (C-540/03, annettu 2006). EUT:n
mukaan perheenyhdistdmisdirektiivin 17 artiklan luettelemat harkinnan
kriteerit vastaavat niitd kriteereitd, joita Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuin kayttdd tarkistaessaan, onko jasenvaltio punninnut asianmukaisesti
esilld olevia intresseja (56-64 kohta). Tapauksissa O., S. ja L. vs. Maahan-
muuttovirasto EUT painotti yksil6llisen kohtuullisuusharkinnan mer-
kitystd todetessaan, ettd “toimivaltaisten kansallisten viranomaisten on
direktiivin 2003/86 tdytdntdonpanossa ja perheenyhdistdmistd koskevien
hakemusten tutkimisessa arvioitava tasapainoisesti ja jarkevasti kaikkia
kasilld olevia etuja ja otettava erityisesti huomioon asianomaisten lasten
etu” (81 kohta). Lisdksi EUT totesi, ettd toimeentulovaatimusta imple-
mentoitaessa, tulkittaessa ja sovellettaessa tulee ottaa huomioon EU:n
perusoikeuskirjan perhe-elimin edistamistd (promoting) ja lasten edun
huomioimista turvaavat artiklat (7 art. ja 24 art. 2 ja 3 kohta) (80 koh-
ta). Perheenyhdistamisdirektiivin 17 artiklaan ja EIT:n kriteereihin perus-
tuvalla tapauskohtaisella yksil6lliselld harkinnalla voidaan néhda olevan
kohtuullisuusharkinnan luonne.

Sitd vastoin kolmansien maiden kansalaisten perheenyhdistimisen
rajoitusten suhteellisuutta EU:n yleiseen suhteellisuusperiaatteeseen viita-
ten arvioidaan varsinaisesti vasta tapauksessa K ja A (C-153/14, annettu
2015). Tapauksessa K ja A tuomioistuin arvioi erityisesti suhteellisuus-
arvioinnin avulla perheenyhdistdmisdirektiivissa sallitun ennakollisen ko-
touttamistoimenpiteen eli kielikokeen kayttdmistd perheenyhdistimisen
ehtona. Alankomainen tuomioistuin on tapauksessa kysynyt nimenomai-
sesti, “loukkaavatko Alankomaiden viranomaiset suhteellisuusperiaatet-
ta, koska perheenjdsenet, jotka haluavat muuttaa Alankomaihin, vapau-
tetaan tdstd koevelvoitteesta ainoastaan tiukkojen edellytysten tdyttyessa”
(17 ja 18 kohta). Lisaksi tapauksessa arvioidaan ennakollisten kotoutta-
mistoimien maksujen suhteellisuutta yleiselld tasolla (17 kohta). Suhteel-
lisuutta arvioidessaan EUT viittasi tapauksessa komissio vs. Alankomaat
(C-508/10, annettu 2012) kaytettyyn suhteellisuustestiin. Tuossa tapauk-
sessa EUT viittaa unionin oikeuden perusperiaatteisiin kuuluvaan suh-

155



Sosiaaliturvan rajoilla

teellisuusperiaatteeseen (75 kohta). Tima pitkdédn oleskelleita kolmansien
maiden kansalaisia koskenut tapaus ja kolmansien maiden kansalaisten
perheenyhdistdmistd koskeva tapaus K ja A osoittavat, ettd EU-oikeuden
yleinen suhteellisuusperiaate soveltuu myds maahanmuuton kontekstiin.

K ja A -tapaukseen ratkaisuehdotuksen antanut julkisasiamies Juliane
Kokott arvioi suhteellisuutta kolmen vaiheen kautta. Ensin hén arvioi ra-
joituksen tavoitteiden hyviksyttavyytts, sitten keinon soveltuvuutta tuon
tavoitteen saavuttamiseen (34 kohta) ja viimeiseksi tapauskohtaista paa-
toksen kohtuullisuutta artiklaa 17 soveltaen (39 kohta, tuomio 60 kohta).
Tuomioistuin puolestaan kuvailee yleisiin periaatteisiin pohjautuvaa suh-
teellisuusarviointia siten, etti rajoitusten tavoitteiden on oltava toteutetta-
vissa kansallisessa lainsdddannossé saddettyjen keinojen avulla, eikd nailld
keinoilla saa ylittad sitd, mikd on tarpeen (necessary) kyseisten tavoittei-
den saavuttamiseksi (51 kohta). Julkisasiamies olisi ollut valmis jattaimadn
lopputuloksen pohdinnan kansallisille viranomaisille, mutta tuomioistuin
arvioi asian itse ja padtyi siihen, ettd Alankomaiden lainsdadanto ja sieltd
16ytyva kohtuullistamislauseke ei vaikuttanut turvaavan tarpeeksi rajoi-
tuksen suhteellisuutta (63 kohta). Tuomioistuimen mielesta lainsaadanto
on suhteellisuusperiaatteen mukainen, kun se mahdollistaa kohtuullisuus-
arvioinnin yksittdistapausten yhteydessa. Lisaksi kohtuullisuusarviointi ei
saa olla niin tiukkaa, etta se ei ottaisi huomioon kohtuullistamista kaikissa
niissd tapauksissa, joissa rajoitus tekisi perheenyhdistdmisen mahdotto-
maksi tai suhteettoman vaikeaksi. (60-63 kohta.)

Tulorajan lainmukaisuuden ja suhteellisuuden arviointi
Tulorajan suhde toimeentulotukeen

EUT:n tapauksessa Chakroun tuomioistuin siis arvioi minimipalkan
suhdetta perheenyhdistimisen tulorajaan, koska jasenvaltio itse oli kiyt-
tdnyt sitd riittdvan toimeentulon mairittdmisessd. Tuomioistuin ei pitd-
nyt EU-oikeuden mukaisena sitd, ettd perheenyhdistdmisessd vaadittiin
tuloa, joka olisi 120 prosenttia minimipalkasta, kun 100 prosentin oli
arvioitu riittdvdn elinkustannusten kattamiseen kansalaisten kohdalla.
Suomessa perheenyhdistdmisen tuloraja perustuu puolestaan viimesijai-
sen toimeentulotuen tasoon, mika on maaritetty laissa toimeentulotues-
ta (L 1412/1997). Niin ollen on relevanttia verrata perheenyhdistdmisen
tulorajaa toimeentulotuen tasoon. Maahanmuuttovirasto on méaaritta-
nyt tulorajan yhdessi sosiaali- ja terveysministerion kanssa, ja se 16ytyy
Maahanmuuttoviraston julkaisemasta toimeentuloedellytyksen sovelta-
misohjeesta (MIGDno/2013/1032) ja viraston internetsivuilta (Maahan-
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muuttovirasto 2015). Tulorajan euromiérit perustuvat arvioon erikokois-
ten kotitalouksien valttamattomista elinkustannuksista, mika on arvioitu
kulutustutkimuksen avulla (Uvi Dnro3/010/2004, liite 2). Tuloraja nousee
jokaisen perheenjisenen kohdalla. Esimerkkitapauksemme kaltaisen kah-
den aikuisen ja kahden lapsen perheen tulee ansaita 2 600 euroa nettona eli
noin 3 169 euroa bruttona kuukaudessa (21,5 prosentin vero). Taulukos-
sa 1 on kuvattu vaaditut tulot henkil64 kohti kuten Maahanmuuttoviraston
taulukossa (MIGDno/2013/1032; Maahanmuuttovirasto 2015).

Taulukko 1. Perheenyhdistdamisen tulorajan maaradvat kulut henkilda kohti.

Henkil €k
1. aikuinen ‘ 1000
2. samaan talouteen kuuluva aikuinen ‘ 700
1. alaikdinen perheenjdsen ‘ 500
2. alaikdinen perheenjdsen ‘ 400
3. alaikdinen perheenjasen ‘ 300
4. alaikdinen perheenjdsen ‘ 200
5. alaikdinen perheenjasen ‘ 100
6. alakdisesta perheenjasenesta eteenpdin ‘ 0

Ulkomaalaislain toimeentulovaatimuksen (39 §) ja ndin my6s tulora-
jan tarkoitus on ehkdisté sellaisten tilanteiden syntymisti, ettd ulkomaalai-
nen joutuisi turvautumaan toimeentulotukeen. Tulorajan tason sitominen
toimeentulotuen saamiseen on perheenyhdistdmisdirektiivin kanssa sopu-
soinnussa. Toimeentulotukilain (L 1412/1997) mukaan “toimeentulotuen
avulla turvataan henkilon ja perheen ihmisarvoisen elamin kannalta vi-
hintdén vélttimaton toimeentulo” (1 §). Toimeentulotuen perusosan suu-
ruus on madritelty toimeentulotukilain 9 §:ssd. Toimeentulotukeen liitty-
vissi lainsdddannossd valmisteluvastuu on sosiaali- ja terveysministeriolla,
joten vilttdmattomien elinkustannusten arviointi luultavasti perustuu
samankaltaisin laskelmiin kuin perheenyhdistdmisen tuloraja. Toimeen-
tulotuenkin kohdalla otetaan huomioon perheenjisenten lukumaari. Jos
henkil6n tai perheen tulot eivat ylld ilmoitettuun euromédrdin, ovat he
oikeutettuja saamaan toimeentulotukea, niin ettd perustarpeet tulee tyy-
dytetyiksi. Taulukossa 2 (s. 158) esitetddn toimeentulotuen arvioinnissa
kaytettyja laskennallisia kuluja (Kuntainfo 5/2014).

Taulukon 2 mukaan perhe, jossa on kaksi aikuista ja kaksi alle 10-vuo-
tiasta lasta, saa toimeentulotukea, jos perheen nettotulot ovat vihem-
man kuin 2 242,82 euroa kuukaudessa, eli noin 2 690 euroa kuukaudessa
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(20 prosentin vero). Voidaan huomata, ettd toimeentulotuessa arvioidut
riittdvat tulot ovat pienemmét kuin perheenyhdistdmisen tulorajan koh-
dalla. Perheenyhdistdmiseen vaaditaan 117 prosentin toimeentulotuessa
riittdviksi arvioiduista tuloista. Riittavit tulot on siis ohjeen mukaan alun
perin arvioitu kulutustutkimuksen kautta ja korkeampia rajoja ulkomaa-
laisten kohdalla on perusteltu silld, ettd tuolloin laskelmat perustuivat kol-
me vuotta vanhoihin tietoihin ja hinnat olivat nousseet. Lisaksi arvioitiin
monien toimeentulotuella eldvien saavan myos toimeentulotukea mui-
hin perusmenoihin, kuten asumiseen ja terveydenhoitokuluihin. (Uvi
Dnro3/010/2004, liite 2.) On tosiaan niin, ettd toimeentulotuen perusosa
ei sisdlld niin sanottuja muita perusmenoja, kuten asumiskuluja ja suuria
terveyskuluja, joihin voi erikseen saada toimeentulotukea (toimeentulo-
tukilaki 7 b §). Niin ollen perheenyhdistimisen tulorajan taso ei vaikuta
olevan suhteeton verrattuna toimeentulotuen tasoon. On myds hyva huo-
mata, ettd toimeentulotuen tasoon kohdistuu korottamispaine.

Taulukko 2. Toimeentulotuessa huomioon otettavat kulut henkiloa kohti.

Henkil I
Yksin asuva | 485,50
Muu 18 vuotta tayttanyt ‘ 412,68
10-17-vuotias lapsi ‘
1. lapsi | 339,85
2. lapsi | 31558
3. lapsi | 291,30
Alle 10-vuotias lapsi ‘
1. lapsi | 30587
2. lapsi | 281,59
3. lapsi LAY

Tyomarkkinatuen rinnastaminen toimeentulotukeen

Ulkomaalaislaissa ilmaistu toimeentulovaatimus siis edellyttdd riittavia
tuloja perheen eldttimiseen, jotta ulkomaalainen ei joudu turvautumaan
toimeentulotukeen tai vastaavaan muuhun toimeentuloa turvaavaan
etuuteen (39 §). Kuten edelld on jo esitetty, ulkomaalaislain mukaan tal-
laisena etuutena ei pidetd kustannuksia korvaavia sosiaaliturvaetuuksia
(39 § 2 mom.) ja Maahanmuuttoviraston ohjeen mukaan tuloiksi voidaan
laskea joitain sosiaalietuuksia, kuten perhe-etuudet, mutta ei tyomark-
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kinatukea. Esimerkkitapauksessamme Dalisayn perheenyhdistiminen
olisi mahdollista tulorajan puolesta, jos puolisolle Suomessa maksettava
tyomarkkinatuki (aikaisemmin kotouttamistuki) huomioitaisiin perheen
tuloiksi. Perheen tulot koostuisivat niin padasiassa Dalisayn palkasta ja
noin viidesosaltaan puolison saamasta tyémarkkinatuesta. Nykykaytanto
ei kuitenkaan mahdollista tétd, koska Maahanmuuttoviraston ohjeen mu-
kaan tydmarkkinatuki ilmeisesti rinnastetaan laissa mainittuun vastaavaan
muuhun toimeentuloa turvaavaan etuuteen. Lainsddtdja ei ole kuitenkaan
tarkentanut termin sisélt6d, joten asian selvittdmiseksi on tarpeen tarkas-
tella muita sallittuja oikeusldhteitd. Maahanmuuttoviraston tydmarkkina-
tuen luonteesta tekemén tulkinnan pitdvyytta tarkastellaan seuraavaksi
oikeuskirjallisuuden valossa.

Sosiaalioikeuden kirjallisuus ei tunne termid toimeentulotukea vas-
taava muu toimeentuloa turvaava etuus, eikd tyomarkkinatukea yleensa
pidetéd toimeentulotukeen rinnastettavana etuutena. Toisaalta tyomarkki-
natuen luonne néyttas joistakin asiantuntijoista erdanlaiselta valimuodolta
sosiaaliavustuksen (toimeentulotuen) ja sosiaalivakuutuksen vilimaastos-
sa. Kaarlo Tuori ja Toomas Kotkas jakavat sosiaaliturvan kolmeen katego-
riaan: 1) sosiaalivakuutus, 2) sosiaaliavustus ja 3) sosiaalihuolto. Toimeen-
tulotuki on heiddn kategorisoinnissaan sijoitettu sosiaalihuoltoon, jossa
muut tukimuodot ovat ldhinna kunnallisia palveluita. Rahalliset etuudet
ovat joko maksuihin perustuvaa sosiaalivakuutusta, kuten ty6ttomyyspai-
viraha, tai verorahoitteista sosiaaliturvaa, kuten lapsilisd. Tuorin ja Kot-
kaksen jaottelussa tydomarkkinatuki on sijoitettu sosiaalivakuutuksen ka-
tegoriaan, mutta he myontévit, ettd siind on myos piirteitd kategorian 2
sosiaaliavustuksesta. (Tuori ja Kotkas 2016, 16 .) My6s Raija Huhtanen si-
joittaa tyomarkkinatuen sosiaalivakuutukseen, mutta hin erottaa asumis-
perusteisen kansanvakuutuksen ja maksuperusteisen vakuutuksen. Ndin
ollen hén sijoittaa tydmarkkinatuen kansanvakuutukseen. Myds Huhtanen
pohtii sitd, ettd kansanvakuutus muistuttaa sosiaaliavustusta, koska se on
kokonaan verorahoitteinen. Hinen jaottelussaan toimeentulotuki on oma
kategoriansa, johon ei kuulu muita etuuksia. (Huhtanen 2012, 54-56.)

Vakuutustieteessakin sosiaaliturva jaetaan kolmeen kategoriaan sa-
mantyyppisesti kuin oikeustieteessd. Vakuutustieteen nékokulmasta
oleellista on sosiaaliturvan rahoitusperusta. Verorahoitteisen sosiaali-
avustuksen ja sosiaalihuollon erottaa puolestaan se, ettd jalkimméainen
on tarveharkintaista. (Rantala ja Kivisaari 2014, 87.) Téssdkin jaottelus-
sa tydmarkkinatuen asemoiminen on haastavaa, koska se on vain osittain
tarveharkintainen. Toisaalta vakuutusoikeudessa keskeistd on tiettyjen
riskitilanteiden turvaaminen. Tyomarkkinatuki onkin monesti luokitel-
tu samaan ryhmaén kuin muu ty6ttdmyysturva eli sosiaalivakuutukseen.
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(Pdivansalo ja Luukkonen 2014, 434-439.) Verorahoitteisuus kuitenkin
perustelee tydmarkkinatuen luokittelua ennemmin sosiaaliavustukseen tai
sosiaalihuoltoon (Ylikdnno 2012, 147; Rantala ja Kivisaari 2014, 87). Min-
na Ylikdnno huomauttaa, ettd tyomarkkinatuki luotiin alun perin osaksi
tyottomyysvakuutusta ja silld on monia yhtymékohtia muihin tyéttomyys-
vakuutusetuuksiin, esimerkiksi vastikkeellisuus (Ylikinn6 2012, 159).
Myos tyomarkkinatuen tarveharkintaisuutta on ldhiaikoina vahennetty
(ty6ttomyysturvalain muutos 1005/2012; HE 115/2012 vp).

Pentti Arajarvi on jaotellut sosiaaliturvan eri muotoja hieman tarkem-
min. Hén erottaa sosiaalivakuutuksen ja sosiaaliavustuksen lisiksi muun
muassa kustannuksia korvaavat etuudet. Han sijoittaa tyomarkkinatuen ja
toimeentulotuen samaan sosiaaliavustuksen kategoriaan. Hén kuitenkin
pitdd toimeentulotukea hieman erilaisena siksi, ettd se on viimekétinen
etuus ja tiukan tarveharkintainen. (Arajarvi 2011, 6-10.) Arajarven mu-
kaan kustannuksia korvaavat etuudet auttavat pienentdméin elinkustan-
nuksia, kun taas toimeentulotuki yleensa kattaa kaikki elinkustannukset.
Selkeitd kustannuksia korvaavia etuuksia Arajérvelle ovat muun muassa
lapsilisd ja asumistuki. (Arajarvi 2011, 8-9.) Téllainen kustannuksia kor-
vaavien etuuksien tarkastelu sopii perheenyhdistimisen kontekstiin, silld
samaa termid kiytetddn toimeentulovaatimuksesta sddtavissd ulkomaa-
laislain 39 §:n 2 momentissa.

Maahanmuuttajien nikokulmasta sosiaaliturvaa on varsinaisesti tar-
kasteltu kuitenkin Berit Kiurun Euroopan muuttoliikeverkostolle (EMN)
tekemdssd raportissa (2014). Siind oleellisena luokittelevana tekijdnid on
sosiaaliturvan saamisperuste, joita ovat asumisperusteisuus ja tyoperus-
teisuus. Myo6s rahoitusperuste on keskeinen erottava tekija, mika kuvas-
taa maahanmuutto-oikeuden periaatetta itsendisestd toimeentulosta ne-
gatiivisten julkisen talouden vaikutusten estdmiseksi. (Kiuru 2014, 49.)
EMN:n raportissa tydmarkkinatuki on sijoitettu yhdessd muiden tyotto-
myysetuuksien kanssa typerusteiseen sosiaaliturvaan (Kiuru 2014, 11).
Tédssa raportissa kuitenkin seurataan EU- ja ETA-maiden kesken kaytetty4
MISSOCin (Mutual Information System on Social Protection) jaottelua
eikd tarkoituksena ole ollut ottaa kantaa sosiaaliturvan jaotteluun Suo-
messa. Tuossa MISSOCin jaottelussa (2012) tydmarkkinatuen sijoittami-
nen tiettyyn sosiaaliturvan kategoriaan on ilmeisesti ollut ongelmallista.
Nimittdin yhtddltd tyomarkkinatuki on esitetty muiden tydttomyystur-
vaetuuksien yhteydessd (MISSOC 2012, X luku), ja timé perustuu luulta-
vasti etuuden myontdmisperusteiden samankaltaisuuteen. Toisaalta tdsséd
samaisessa MISSOCin ryhmittelyssd tyomarkkinatuki néyttad kuuluvan
my0s erilliseen vihimmaistoimeentulon kategoriaan (MISSOC 2012, XI
luku). Tyomarkkinatuki on siis sekd oikeuskirjallisuuden ettd ulkomaa-
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laisten sosiaaliturvaa tarkastelevien selvitysten mukaan aidosti monitul-
kintainen etuus. Tyomarkkinatuki on ikddn kuin kustannuksia korvaavien
ja vihimmadistoimeentuloa turvaavien etuuksien vilimaastossa.

Kohtuullisuusarvioinnin suhteellisuus

Kuten ylld on todettu, EU-tuomioistuin edellyttdd, ettd perhesiteen pe-
rusteella haetun oleskeluluvan epadmisti harkittaessa on arvioitava “tasa-
painoisesti ja jarkevisti kaikkia kasilld olevia etuja ja otettava erityisesti
huomioon asianomaisten lasten etu” (O., S. ja L. 2012, 81 kohta). EUT:n
nidkemyksen mukaan lainsddddntd on suhteellisuusperiaatteen mukaista,
kun se mahdollistaa kohtuullisuusarvioinnin yksittdistapausten yhteydes-
s (Kja A 2015, 60-63 kohta). Seppo Laakson mukaan suomalaisessa hal-
lintotoiminnassa erityisesti kielteisten padtosten suhteellisuusarviointi on
itse asiassa oikeudellinen velvollisuus (Laakso 2006, 329). My6s ulkomaa-
laislakia sovellettaessa tulee noudattaa hallintolakia (L 434/2003) ja siind
sdddettyd suhteellisuusperiaatetta (6 §) eli hallinnon yleista suhteellisuus-
periaatetta. Laakson mukaan ulkomaalaislain 5 § ilmentdi suhteellisuus-
periaatetta ulkomaalaishallinnossa. (Laakso 2006, 330.) Tuossa pykaldssa
sdddetdan ulkomaalaisten oikeuksien kunnioittamisesta erddnlaisena vilt-
tamattomyysvaatimuksena: “lakia sovellettaessa ei ulkomaalaisen oikeuk-
sia saa rajoittaa enempéd kuin on valttdmatontd” (ulkomaalaislaki 5 §).

Laakson mukaan yksittdistapauksellista kohtuusharkintaan oikeut-
tavaa yleistd sddnnostd ei suomalaisessa hallinto-oikeudessa ole (Laakso
2006, 337). Toomas Kotkas sen sijaan nikee yksittdistapauksellisen har-
kinnan olevan yksi harkinnan laji ainakin sosiaalioikeudessa (Kotkas 2014,
48-50). Néin ndyttda asia olevan my6s ulkomaalaishallinnossa, koska kan-
sainvilisen ja eurooppalaisen oikeuden kehityksen my6ta erityisesti ihmis-
oikeusherkkien kysymysten yhteydessd laki edellyttda kohtuusharkintaa.
Suomen ulkomaalaislaissa on yleisen suhteellisuusperiaatteen ilmaisevan
5 §:n lisdksi erityisid kohtuullistamispykalid, joista perheenyhdistdmista-
pauksissa sovellettavia ovat 66 a § ja 114.2 § seki tulorajan tarkasteluun
liittyva kohtuullistamislauseke 39 §:n 1 momentissa.

Ulkomaalaislain 66 a § edellyttdd, ettd “luvan myontdmattd jatta-
mistd harkittaessa on otettava huomioon ulkomaalaisen perhesiteiden
luonne ja kiinteys, hdnen maassa oleskelunsa pituus sekd hianen per-
heeseen liittyvat, kulttuuriset ja sosiaaliset siteensd kotimaahan” Lisdk-
si 114 $:n 2 momentissa sdddetddn kansainvalistd tai toissijaista suojelua
saaneiden perheenyhdistimisessd  tehtdvdstd kokonaisharkinnasta,
mikd jdd tdmdn artikkelin rajauksen ulkopuolelle. Oleellinen sitd
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vastoin on ulkomaalaislaissa oleva toimeentuloedellytystd koskeva
kohtuullistamislauseke: “toimeentuloedellytyksestd voidaan yksittdisessé
tapauksessa poiketa, jos sithen on poikkeuksellisen painava syy tai lapsen
etu sitd vaatii” (39 § 1 mom.).

Suomessa hallintoviranomaisilla ja tuomioistuimilla néyttad siis ole-
van lainsddddnnén mukaan hyvit edellytykset arvioida niin yleisempai
suhteellisuutta kuin tapauskohtaista kohtuullisuutta ulkomaalaisten per-
heenyhdistamistapauksissa. Lisdksi voidaan ajatella, ettd kohtuullisuuden
ja suhteellisuuden arviointi on myds Suomea velvoittava eurooppaoikeu-
dellinen vaatimus. On my6s hyvd huomata EUT:n todenneen, ettd lainsaa-
dénnon tasolla turvatun menettelysdannon lisaksi kohtuullisuusarviointi
ei saa kdytannossé olla niin tiukkaa, ettd se ei ottaisi huomioon kohtuul-
listamista kaikissa niissd tapauksissa, joissa rajoitus tekisi perheenyhdis-
tdmisen mahdottomaksi tai suhteettoman vaikeaksi (K ja A 2015, 60-63
kohta). Tarkedd on siis tarkastella myds tuomioistuinkéytdntod, jonka
kautta nahdédan, kuinka suhteellisuutta ja kohtuullisuutta viime kéidessé
arvioidaan. Ulkomaalaislain 5 §:n suhteellisuusperiaatetta ja 114 §:n 2 mo-
mentin kohtuullisuusvaatimusta onkin dskettdin kaytetty korkeimmassa
hallinto-oikeudessa esimerkiksi tapauksessa KHO:2015:107 osoittamaan,
ettd hyvaksyttavan matkustusasiakirjan vaatiminen Somalian kansalaisilta
rajoittaa kyseisen ryhmaén oikeutta perheenyhdistimiseen enemmén kuin
on vilttamatonta.

Edelld mainittuihin ulkomaalaislain suhteellisuus- ja kohtuullisuuspy-
kaliin liittyy enenevéssd méarin oikeuskdytantod. Aineellisen suhteellisuu-
den arviointi vaatisi kuitenkin perusteellisempaa tutkimusta. Edilex-pal-
velussa kyseessd oleviin pykaliin liittyvien tapauksien perusteella nayttaa
kuitenkin siltd, ettd perheenyhdistdmistapauksissa lapsen etu voi saada
enemmdn painoarvoa kuin muut huomioon otettavat tekijdt, mutta sekin
on edellyttinyt toimeentuloedellytyksestd poikkeamista ilmeisesti vain
lapsen terveydellisistd syistd (KHO:2010:18; KHO:2014:51). Dalisayn esi-
merkkitapauksen kaltaisia ulkomaalaisten tyontekijoiden perheenyhdistéi-
mistapauksia, joissa olisi arvioitu toimeentulovaatimuksen kohtuullisuut-
ta, ei 16ydy julkaistuista oikeustapauksista.

Viranomaisten ja tuomioistuinten vililld, kuten my6s tuomioistuinten
kesken, vaikuttaa olevan erilaisia tapoja lahestyd kohtuullisuusarviointia.
Kahdesta julkaistusta oikeustapauksesta nikee, ettd jotkut hallinto-oi-
keudet soveltavat kohtuullisuusharkintaa laveammin kuin Maahanmuut-
tovirasto tai korkein hallinto-oikeus (KHO). Tapauksessa KHO:2010:18
Maahanmuuttovirasto katsoi vastineessaan Helsingin hallinto-oikeuden
soveltavan “ulkomaalaislain 39 §:ssd sdddettyd poikkeusmahdollisuutta
turvatun toimeentulon vaatimuksesta sédannénmukaisesti laajemmin kuin
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lainsd4t4ja on tarkoittanut”. Lisdksi Maahanmuuttovirasto naki, ettd hallin-
to-oikeus soveltaa virheellisesti ulkomaalaislain 66 a §:d. Viraston mukaan
“hallinto-oikeus on antanut hakijana olevalle ulkomaalaiselle subjektiivi-
sen oikeuden asettautua Suomeen avioitumisen perusteella. Tama ilme-
nee siten, ettd hallinto-oikeus on harkinnassaan sivuuttanut hakijan oman
velvollisuuden turvata toimeentulonsa Suomessa” Maahanmuuttovirasto
vaati todellista kokonaisharkintaa, jossa otetaan huomioon hakijan puo-
lesta puhuvien seikkojen liséksi hakijan ja perheenkokoajan oma toiminta
ja oikeutetut odotukset viettdd kiintedd perhe-elimdd Suomessa. Lisaksi
virasto on tapauksessa kommentoinut, ettd vaatimus ottaa huomioon lap-
sen etu ei edellytd, ettd lapsen huoltajalla olisi lapsen tilanteen perusteella
subjektiivinen oikeus puolison saamiseksi Suomeen.

Tapauksessa KHO:2013:97 Maahanmuuttovirasto puolestaan arvoste-
li Helsingin hallinto-oikeuden tekemdd kokonaisharkintaa puutteellisek-
si siitd syystd, ettd timédn mukaan lapsen oikeus asua Suomessa on niin
vahva, ettd se syrjayttad lahtokohtaisesti kaikki muut asiassa huomioon
otettavat seikat. Voi olla, ettd hallinto-oikeudet ovat taipuvaisia sovelta-
maan suhteellisuusperiaatetta ja perus- ja ihmisoikeusnidkokohtia yhte-
nevaisemmassd linjassa muihin oikeudenaloihin nihden, kun taas KHO
pitdad ylld minimalistista linjaa perus- ja ihmisoikeusvelvoitteisiin nah-
den (ks. myds Pirjatanniemi 2014). Toisaalta monen tutkijan mielestd
my0s hallinto-oikeudet soveltavat perus- ja ihmisoikeusndkokohtia liian
suppeasti (Halme-Tuomisaari 2016, 189-190). Téllainen perus- ja ihmis-
oikeusminimalismi ulkomaalaisasioissa nakyy myos vuonna 2016 toteu-
tetussa perheenyhdistdmislainsddddnnon kiristamisessd (L 505/2016),
jossa oli kyse toimeentulovaatimuksen henkiléllisen soveltamisalan laa-
jentamisesta kansainvilistd ja tilapdistd suojelua saaviin. Lainsdddantoeh-
dotuksesta (HE 43/2016 vp) lausunut perustuslakivaliokunta katsoi, ettd
vajkka mainitut tavoitteet olivat ongelmallisia perus- ja ihmisoikeuksien
turvaamisvelvoitteen (PL 22 §) nikokulmasta, ei ehdotus ollut varsinaises-
ti ristiriidassa kansainvilisten velvoitteiden kanssa (PeVL 27/2016 vp, 2).
Perustuslakivaliokunta kuitenkin katsoi, ettd toimeentuloedellytyksen
suuruuden madraytymiseen vaikuttavista perusteista tulisi sddtda tdsmal-
lisemmin ja kohtuullisuuden arvioinnissa tulisi huomioida haavoittuvassa
asemassa olevat (PeVL 27/2016 vp, 3-4).

Johtopaatokset

Esimerkkitapauksena kiaytetyn filippiinildisen sairaanhoitajan Dalisayn
perheenyhdistdmisen kohtalo ndyttda suomalaisen viranomais- ja oikeus-
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kaytannon valossa vaikealta. Eurooppalaisesta sosiaalioikeudesta nouseva
velvollisuus helpottaa perheenyhdistimistd ndyttdisi Suomessa toteutuvan
hyvin siltd osin kuin tulorajan tarkastelussa otetaan huomioon kustannuk-
sia korvaavat etuudet. Maahanmuuttoviraston ohjeiden mukaan tulevai-
suudessa saatavista etuuksista ei kuitenkaan huomioida automaattisesti
muuta kuin lapsilisd. Jos asumistuki huomioidaan, se voi joissain tapauk-
sissa mahdollistaa tulorajan saavuttamisen. Dalisayn tapauksessa hinen
palkkansa ja puolison todennakoinen tyémarkkinatuki tai kotihoidon tuki
nostaisivat ruokakunnan tulot sen verran suuriksi, ettei saatava asumistuki
todenndkoisesti auttaisi tulorajan saavuttamisessa paitsi siind tapauksessa,
ettd perhe asuu paakaupunkiseudulla.

Tuloraja on siis niin korkea, ettei esimerkiksi lahihoitaja tai edes sai-
raanhoitaja voi aina saada oleskelulupaa perheelleen. Oikeuskiytinto
on vahvistanut, ettd oleskelulupaa hakevan puolison tulot voidaan ottaa
huomioon perheenkokoajan tulojen lisdksi, mutta kdytdnnossd harvalla
perheenjasenelld on ulkomailta kdsin mahdollisuus saada t6itd Suomes-
ta. Oleskeluluvan perheenjdsenend saaneena ulkomaalainen on oikeutettu
rajoittamattomaan tyéntekoon Suomessa, kuten myos saamaan ty6llisty-
mispalveluita. Jos hdnelld on jatkuva oleskelulupa, hianelld on myds oikeus
tyomarkkinatukeen tyonhaun ajalta. Tydmarkkinatuen huomioon ottami-
nen perheen tulona edistdisi perheenyhdistdmista.

Tyomarkkinatuen huomioon ottaminen tulorajan tarkastelussa voisi
olla Suomen lain mukaan mahdollista, mutta se on kuitenkin Maahan-
muuttoviraston soveltamisohjeen mukaan pois suljettua. Perheenyhdisté-
misen tulorajaa tarkasteltaessa oleellista on ulkomaalaislain 39 §:n 2 mo-
mentin viittaus toimeentulotukeen tai vastaavaan muuhun toimeentuloa
turvaavaan etuuteen. Tyomarkkinatuen pitdminen toimeentulotukea vas-
taavana etuutena ei kuitenkaan saa tukea oikeuskirjallisuudesta. Toisaalta
juuri tydomarkkinatuen asema sosiaaliturvajdrjestelmaéssi tuntuu kaikille
asiantuntijoille olevan hankala kysymys. Ongelmana perinteisessd kirjalli-
suudessa on sosiaaliturvan tarkastelu puhtaasti kansalaisen ndkokulmasta
eikd laajemmin koko védeston ndkokulmasta, jolloin tulisi huomioida myds
ulkomaalaisoikeudelliset kysymykset. Vaikka oikeuskirjallisuutta pidetddn
laintulkinnassa sallittuna oikeusldhteen4, on epéselvad, voiko tdssa tapauk-
sessa oikeuskirjallisuuden sosiaalietuuksien luokittelulla nihdd muuta
kuin pedagogista merkitysta.

Eurooppaoikeuden mukaan toimeentulovaatimus on ldhtékohtaisesti
hyvaksyttava rajoitus, mutta tuloraja ei saa olla ehdoton. Thmisoikeustuo-
mioistuin ei juurikaan tarkemmin kuvaa toimeentulovaatimukseen liitty-
vid periaatteita. Euroopan sosiaalisessa peruskirjassa sitd vastoin saddetdan
perheenyhdistamisen helpottamisesta (19 art.), ja Sosiaalisten oikeuksien
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komitea on tarkentanut sallitun toimeentulovaatimuksen kriteerejd. ESP:n
oikeudellinen velvoittavuus ja erityisesti henkilollinen soveltamisala per-
heenyhdistamisessd on kuitenkin epéselvd. EU:n perheenyhdistdmisdirek-
tiivi puolestaan saatad oikeudellisesti sitovasti toimeentulovaatimuksesta
ja sen hyviksyttivista tasosta. Toisin kuin ihmisoikeusjérjestelma, EU-di-
rektiivi pyrkii nimenomaisesti turvaamaan perheenkokoajan oikeuden
perheenyhdistimiseen. EU-tuomioistuin onkin viime aikoina kehittanyt
oikeusohjeita perheenyhdistdmisdirektiivin tulkinnasta ja erityisesti siind
sallittuihin luvan saamisen ehtoihin, kuten tulorajaan, liittyen.

EU-oikeudessa on mairatty kolmansien maiden kansalaisten yhden-
vertaisesta oikeudesta sosiaaliturvaan, mutta tydmarkkinatuen kohdalla
on epaselvad, kuuluuko se yhdenvertaisen kohtelun piiriin vai EU-oikeu-
den ulkopuolelle jaavdin sosiaaliavustukseen, mistd Suomessa kaytetddn
yleensi termii sosiaalihuolto. EUT on viimeaikaisessa oikeuskdytannossa
kuitenkin tapauksessa Alimanovic (C-67/14, annettu 2015) katsonut, ettd
tyomarkkinatuen kaltaista etuutta ei tarvitsisi ottaa tulona huomioon tar-
kasteltaessa toimeentulovaatimuksen téyttymistd. Tapauksessa Chakroun
(C-578/08, annettu 2010) EUT lisdksi tarkasteli tulorajan lainmukaisuut-
ta direktiivin valossa yhdenvertaisuutta korostaen niin, ettd sen mukaan
maahanmuuttajien perheilté ei voi vaatia parempaa tulotasoa kuin minka
on arvioitu riittdvan kansalaisille perheen eldttdmiseen. Vaikka verrattaes-
sa suomalaisen toimeentulotuen ja perheenyhdistimisen tulorajan tasoa
voidaan néhda pieni ero, hélvenee tuo ero tarkemmassa toimeentulotuen
madrdytymisen tarkastelussa. Lisaksi, jos otetaan huomioon Euroopan so-
siaalisten oikeuksien komitean Suomelle dskettdin antama péitos, voidaan
ndhda jopa painetta nostaa sekd toimeentuloturvaa ettd perheenyhdisti-
misen tulorajaa.

EU-oikeudesta ja eurooppaoikeudesta laajemminkin voi johtaa perus-
ja ihmisoikeusulottuvuuden siséltavissd ulkomaalaisasioissa vaatimuksen
yksittdistapausten kohtuullisuuden arvioinnista, mikd on luonteeltaan
tiettyjen kriteereiden huomioon ottamista seké yksilon ja julkisen intres-
sin vilistd punnintaa. EUT on tapauksessa Chakroun edellyttanyt, ettd oli
sitten kyse sosiaalihuollosta tai ei, tulee perheenyhdistimisen epadmisen
kohtuullisuutta aina arvioida tapauksen tosiseikkojen ja perheenyhdis-
tamisdirektiivin 17 artiklan kriteerien valossa. EUT:n mukaan pysyvéis-
luonteisesti maassa oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten per-
heenyhdistdiminen on péddsdantd, jonka edessd myos toimeentulovaatimus
ja tuloraja joustavat. Perheenyhdistimisdirektiivissé sallittujen rajoitusten-
kin kohdalla tulee siis harkita kohtuullisuutta ja suhteellisuutta.

Eurooppaoikeudessa on lahestytty maahanmuuton kontrollin suhteel-
lisuutta ja lainsdddannon hyvaksyttavyyttd laajemminkin kuin vain yksit-
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taistapausten kohtuullisuusharkinnan kautta. Varsinkin EU-tuomioistuin
on viime aikoina soveltanut EU-oikeuden yleistd suhteellisuusperiaatet-
ta. Suhteellisuuspunninta on oleellista juuri julkisen vallan kdytossd, jota
maahanmuutto-oikeus ja perheenyhdistimisen rajoittaminen on. Tuo-
mioistuimissa tehtévin suhteellisuusarvioinnin kautta voi siis tulevaisuu-
dessa muodostua oikeudellisia normeja ja periaatteita, jotka tulee ottaa
huomioon niin perheenyhdistimisen rajoituksista sdadettdessa kuin lain-
sdadantod sovellettaessa. Vahimmaisvaatimuksena lainsddddnnon suhteel-
lisuudesta on kohtuullisuusharkinnan mahdollistaminen viranomaishar-
kinnassa. Lisaksi EU-tuomioistuin on vaatinut, ettd kohtuullisuusarviointi
ei saa kdytdnnossd olla niin tiukkaa, ettd se ei ottaisi huomioon kohtuullis-
tamista kaikissa niissd tapauksissa, joissa rajoitus tekisi perheenyhdistdmi-
sen mahdottomaksi tai suhteettoman vaikeaksi. Tulevaisuuden haasteena
onkin erilaisten tekijéiden asianmukainen huomioon ottaminen.

Suomalaisesta hallinto- ja tuomioistuinkaytdnndosta ei ole tarpeeksi tie-
toa, jotta kohtuullisuusharkinnan sisillollistd suhteellisuutta voisi luotetta-
vasti arvioida. Vaikuttaa kuitenkin silté, ettd perheenyhdistamistapauksis-
sa toimeentulovaatimuksesta poiketaan lahinna vain lapsen edun nimissa,
ja silloinkin tiukasti esimerkiksi lapsen terveydellisistd syistd. Helsingin
hallinto-oikeus tuntuu ottaneen hieman lievemman linjan joissain per-
heenyhdistamistapauksissa, mutta Maahanmuuttovirasto on kritisoinut
sitd kokonaisharkinnan yksipuolisuudesta (KHO:2010:18; KHO:2013:97).
Vaikuttaa kuitenkin ennemminkin siltd, ettd Suomessa ei oteta riittavésti
huomioon perheenyhdistdjan siteitdi Suomeen. Arvioitaessa avustusten
myontdmisestd ja niiden huomioimisesta koituvaa rasitusta yhteiskunnal-
le, huomioon voisi ottaa esimerkiksi julkisiin varoihin perustuvien tulojen
suhteellisen osuuden perheen kokonaistuloista. Néin tulisi otettua parem-
min huomioon se, ettd ulkomaalaiset tyontekijit palkallaan kustantavat
suurimman osan perheensi elatuksesta Suomessa ja maksavat veroja.

Dalisayn perheen kaltaisessa tapauksessa voisi ottaa huomioon sen,
ettd pienen palkan takia perhe joutuu ainakin alussa osittain turvautumaan
yhteiskunnan tukeen. Tyomarkkinatuki, joka aikaisemmin olikin juuri
ulkomaalaisten tydmarkkinoille padsyé ja kotoutumista edistdvd kotout-
tamistuki, voitaisiin pikemminkin nahdé investointina ja uuden tyovoi-
man houkuttelemisena Suomeen. Liséksi perheen Suomeen tulo edistdisi
jo Suomessa tydskentelevin ulkomaalaisen kotoutumista ja halukkuutta
jaada Suomeen toihin pidemméksi aikaa. Tuskin on kenenkéddn osapuo-
len etu, jos tinne rekrytoidut ja tddlla lisda kouluttautuneet ulkomaalaiset
tyontekijat palaavat lyhyen ajan péadstd kotimaahansa.

Lain soveltamisessa ja kohtuullisuusharkinnassa tulisikin paremmin
hy6dyntia lainsaddédnnon jo suomat mahdollisuudet. Kasittaakseni nykyi-
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nen lainsdadanto ei suoranaisesti estd esimerkiksi tyomarkkinatuen huo-
mioimista perheen tulona. Muitakin lapsiperheille oleellisten etuuksien,
kuten alle kolmivuotiaiden lasten kotihoidontuen, huomioimista perheen
tulona tulisi edistai. Jotta hakija osaisi vedota téllaiseen mahdollisuuteen,
tulisi neuvontaa ja ohjeistusta parantaa huomattavasti nykyisesti. Valtiolla
on velvollisuus huolehtia tiedottamisesta ulkomaalaisille tydntekijoille hei-
dén oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan rekrytointiprosessin yhteydessa
(yhdistelmélupadirektiivi 2011/98/EU, 11 art. d alakohta). Julkisen vallan
tulisi samalla huolehtia siité, ettd ulkomaalaisia rekrytoitaessa heille ker-
rotaan myos ikévistd seurauksista ja vaihtoehdoista. Perheenyhdistimisen
edellytykset tulisi olla selkedsti tiedossa, ettei synny kohtalokkaita virhear-
viointeja ja turhia pettymyksid niin EU- tai ETA-alueen ulkopuolelta tule-
ville tyontekijoille kuin suomalaisille tyonantajillekin.
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Lasse Lehtonen
Potilasdirektiivin vaikutukset
Suomen terveydenhuoltojarjestelmadssa:

Suomalaisen julkisen terveydenhuollon erityispiirteitd ovat asumisperus-
teisesti jarjestetyt palvelut. Paikallisesti tuotettu terveydenhuolto on taan-
nut kuntalaisille peruspalvelut mutta rajannut valinnan mahdollisuutta
(Lehtonen 2013, 567). Verovaroin tuotettuja terveyspalveluja on sddnnos-
telty laittamalla potilaita jonoon odottamaan hoitoa. Potilaan rajoitettu
mahdollisuus valita hoitopaikkansa on saanut toistuvasti kritiikkid Suo-
men jarjestelman kansainvilisissa arvioissa, esimerkiksi OECD:n maara-
portissa (OECD 2012, 31). Vuonna 2011 voimaan tullut terveydenhuolto-
laki (L 1326/2010) on kuitenkin laajentanut potilaan mahdollisuutta valita
hoitopaikkansa Suomen julkisessa terveydenhuollossa (HE 90/2010 vp,
76). Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/24/EU potilaiden
oikeuksien soveltamisesta rajat ylittdvéssi terveydenhuollossa (jaljempéna
potilasdirektiivi) on puolestaan laajentanut potilaan mahdollisuutta kayt-
tdd muiden jdsenvaltioiden sairaanhoitopalveluja. Vaikka ennakkolupaa
ulkomaille hakeutumiseen voidaan edellyttdi joissain tilanteissa, mdarda
potilasdirektiivi asuinvaltion huolehtimaan siité, ettd myos muussa jasen-
valtiossa toteutettu hoito korvataan asuinvaltion sosiaaliturvajirjestel-
madstd. Jasenvaltioilla on edelleen oikeus péittdd, kuinka paljon rahaa ne
sosiaaliturvaan kiyttavat, mutta sadntely ei saa olla markkinoita vaarista-
vaa tai palveluntarjoajia syrjivéa.

Suomessa potilasdirektiivi on pantu toimeen rajat ylittdvésta tervey-
denhuollosta annetulla lailla (L 1201/2013). Suomesta EU:n tai Euroopan
talousalueen jasenvaltiossa hoidetun potilaan hoitokustannuksia korva-
taan eri tavalla sen mukaan, onko kyse hoitoon hakeutumisesta toiseen
valtioon vai ulkomailla oleskelun aikana lddketieteellisesti valttdmatto-
méksi tulleesta hoidosta. Molemmissa tapauksissa potilas maksaa hoidon
kustannukset ensin itse hoidonantajalle ja hakee maksuun jélkikiteen kor-
vausta Kelalta (HE 103/2013 vp, 59).

Suomessa hoidetaan myds muista jasenmaista tdnne hakeutuneita po-
tilaita. Ylivoimaisesti eniten potilaita Suomeen hakeutuu Virosta. Monella
Viron kansalaisella on kuitenkin kotipaikka Suomessa, jolloin he ovat oi-
keutettuja asumisperusteisiin palveluihin eika rajat ylittavésta terveyden-

1 Kirjoitus perustuu osin EU:n komissiolle kevialld 2015 tehtyyn selvitykseen potilasdirektiivin
jatkokehittdmistarpeista (Expert Panel on ... 2015).
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huollosta annettu laki tule sovellettavaksi. Potilasdirektiivi velvoittaa koh-
telemaan toisesta jasenvaltiosta Suomeen hoitoon hakeutuvaa henkil6d
kuten kunnan asukkaita. Ulkomailta Suomeen tulevan potilaan on péaasté-
v julkiseen terveydenhuoltoon samassa ajassa ja samoin edellytyksin kuin
kunnan asukkaiden. Nykyisessd terveydenhuollon jdrjestimismallissa
tdma merkitsee sité, ettd yksittdiselld suomalaisella kunnalla voi teoriassa
olla jarjestamisvastuu kaikkien EU-kansalaisen hoidosta, jos he hakeutui-
sivat kyseiseen kuntaan hoidettavaksi. Hoitoon toisesta jisenmaasta ha-
keutuvien henkildiden vastaanottoa julkisessa terveydenhuollossa voidaan
rajoittaa vain madrdaikaisesti poikkeustilanteissa esimerkiksi silloin, kun
hoitotakuun méiréajat ovat kyseisessa toimintayksikossé ylittyneet (HE
103/2013 vp, 59). Téssi kirjoituksessa tarkastellaan potilasdirektiivin vai-
kutuksia Suomen terveydenhuoltojérjestelmaén.

Rajat ylittava yhteisty6 terveydenhuollossa EU:n toimintana

Euroopan unionin terveyspolitiikan tarkoitus on tdydentdi ja tukea jasen-
valtioiden kansallista terveyspolitiikkaa. Rajat ylittavda terveydenhuoltoa
koskevan sddntelyn perusta on kirjattu unionin perustamissopimuksiin.
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (EUT-sopimus) kan-
santerveyttd koskevan 168 artiklan 2 kohdan mukaan

”Unioni edistdd jasenvaltioiden vilistd yhteistyotd tdssd artiklassa
tarkoitetuilla aloilla sekd tarvittaessa tukee niiden toimintaa. Se
kannustaa jasenvaltioita erityisesti yhteistyohon, jonka tarkoi-
tuksena on parantaa terveyspalvelujen tdydentdvyyttd jasenval-
tioiden vilisen rajan molemmin puolin sijaitsevilla alueilla”.

Potilasdirektiivi konkretisoi EUT-sopimuksen rajat ylittdvda tervey-
denhuoltoa koskevan sadntelyn. Direktiivi edistdd padsyd toisessa jasen-
valtiossa toteutuvaan laadukkaaseen ja turvalliseen hoitoon sekd varmistaa
potilaiden liikkuvuuden unionin alueella. Direktiivi pyrkii my6s lisédmaan
yhteistyotd jasenvaltioiden valilld terveydenhuollon alalla (Expert Panel
on ... 2015, 11). Direktiivien lahtokohtia ajateltaessa on hyva muistaa, ettd
kaikki moderni terveydenhuolto edellyttdd useiden toimijoiden yhteistyo-
td, esimerkiksi perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon ladkérien
valilld taikka ladkérien ja hoitohenkilokunnan vililld. Olisi outoa, jos yh-
teistyo pédttyisi unionin jasenvaltioiden rajoilla varsinkin, kun unionin
tarkoituksena on varmistaa seki palveluiden ettd tyévoiman vapaa liikku-
vuus. EU:n perusvapaudet koskevat siten tietysti myos terveydenhuoltoa
(Lehtonen 2013, 567).
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Rajat ylittavad yhteistyotd terveydenhuollon tarjoamiseen on Euroo-
pan unionissa tehty useiden vuosikymmenten ajan. Osa tastéd yhteistyosti
on ollut kokonaan kahdenvilistd, kun taas toisissa tapauksissa viranomai-
set ovat kdyttdneet EU:n vilineitd, kuten rakennerahastoja. Rajat ylittavaa
yhteistyotd terveydenhuollossa on perinteisesti tehty jasenvaltioiden ra-
ja-alueilla, esimerkiksi Tenojokilaaksossa Suomen ja Ruotsin vililld. Eu-
roopassa on useita alueita, joissa téllainen yhteistyo on ollut hyvin vakiin-
tunutta jo ennen potilasdirektiivin sadtdmistd, muun muassa Ranskan ja
Belgian raja, Saksan ja Hollannin raja seka Italian ja Slovenian raja (Expert
Panel on ... 2015, 28). Potilasdirektiivin johdantolauseen eli resitaalin
kohdassa 50 todetaankin nimenomaisesti, ettd yhteistyolla rajat ylittavassa
terveydenhuollossa on erityisen suuri merkitys raja-alueilla, joissa jasen-
valtioiden yhteisty6 terveyspalvelujen tuottamisessa voi olla tehokkain ja
kestévin tapa laadukkaiden palvelujen ylldpitoon.

Potilasdirektiivin sadnnokset eivit kuitenkaan rajoitu vain raja-aluei-
den terveydenhuoltoon. Jisenvaltioiden yhteistyon alueita ja muotoja on
tarkemmin lueteltu direktiivin neljinnessa luvussa. Niihin kuuluvat laa-
tua ja potilasturvallisuutta koskevien standardien ja ohjeistojen laatiminen
sekd tietojen vaihto erityisesti kansallisten yhteyspisteiden kesken. Tieto-
jen vaihto hoidon saatavuudesta, laadusta ja hinnasta onkin keskeista sekd
potilaiden ettd hoidon maksajien kannalta, jos potilaat haluavat kayttaa
oikeuttaan hakeutua hoitoon toiseen jasenvaltioon. Lisiksi direktiivin nel-
jannessd luvussa annetaan maarayksid mm. ladkemaaraysten keskindisesta
tunnustamisesta (art. 11), milld on suuri merkitys esimerkiksi hoidon jat-
kuvuuden toteutumiselle potilaan palatessa asuinvaltioonsa.

EU:n jasenvaltiolla ei direktiivista huolimatta ole mitdén juridista vel-
voitetta tehdd rajat ylittdvad yhteisty6td terveydenhuollon osalta lukuun
ottamatta reseptien tunnustamisen velvoitetta. Euroopan komissiolla on
direktiivin perusteella kuitenkin velvollisuus edistdd téllaista yhteistyota.
Téhédn komission velvoitteeseen siséltyy direktiivin 10 artiklan perusteella
myos jasenvaltioiden kahdenvalisten sopimusten edistiminen. Komission
tulee tdmén vuoksi pyrkid tunnistamaan yhteistyon esteitd ja tehdé suosi-
tuksia esteiden poistamiseksi. Lisdksi komissiolla on oikeus jérjestdd yh-
teistyotd mm. lddkemadraysten sekd eurooppalaisten osaamisverkostojen
(ERN) alueilla.

EUT-sopimuksen 168 artiklan mukaan rajat ylittdvilld yhteistyolla
on myos tarkoitus tdydentéda jasenvaltioiden terveyspalveluja. Terveyden-
huollon jérjestiminen kuuluu muutoin jasenvaltioiden toimivaltaan. Ko-
missio voi terveyspalvelujen tdydentdmiseksi edistda paitsi jasenvaltioiden
kahdenkeskisid sopimuksia my6s yhteistd suunnittelua, yhteisid toimin-
tamalleja, yhteisid standardeja, yhteisid ohjeistoja, yhteisid tunnuslukuja,
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yhteensopivia tietojarjestelmid sekd hoidon jatkuvuutta yli rajojen (Expert
Panel on ... 2015, 14). Kdytdnnon tasolla tillaisen yhteistyén onnistumi-
nen riippuu kuitenkin jasenvaltioiden yhteistyohalusta. Toistaiseksi jasen-
valtioiden kiinnostus esimerkiksi yhteisten laatumittarien aikaansaami-
seen taikka terveydenhuollon toimintamallien yhdenmukaistamiseen on
ollut suhteellisen vihaistd (Expert Panel on ... 2014, 57).

Potilasdirektiivin taustaa

Tyovoiman vapaan liikkuvuuden varmistamiseksi ensimmadiset sddn-
nokset sosiaaliturvan koordinaatiosta otettiin yhteistlainsdadantoon jo
1950-luvulla (McKee ym. 2002, 13). Nyttemmin EUT-sopimuksen 48 ar-
tikla sekd Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) 883/2004 (jal-
jempdnd asetus 833/2004) ja Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus
(EY) 987/2009 (jaljempana asetus 987/2009) madrittavit yhdessa jasenval-
tiossa lakiséddteisiin terveyspalveluihin oikeutetun henkil6n oikeutta saada
terveydenhoitoa toisessa jasenmaassa. Sosiaaliturvajérjestelmien yhteen-
sovittamisesta annetun asetuksen 883/2004 artiklat 19 ja 20 kasittelevit
nimenomaisesti henkil6n oikeutta saada hoitoa hoitovelvoitteen omaavan
jasenvaltion ulkopuolella toisessa EU:n jdsenvaltiossa. Hoidon saamisen
yksinkertaistamiseksi jasenvaltiossa hoitoon oikeutettu voi hankkia eu-
rooppalaisen sairaanhoitokortin, jolla hdn voi my6s toisessa jasenvaltiossa
osoittaa oikeutensa saada asetuksen 883/2004 midrittiméaa sairaanhoitoa.
Asetuksen edellytysten téyttyessd henkilé on oikeutettu saamaan samoja
terveyspalveluita kuin hoitopalveluja tuottavan maan lakisaéteisiin palve-
luihin oikeutettu my®s silloin, kun ndma palvelut ovat kattavampia kuin
henkilon oman asuinmaan takaamat etuudet. Asetuksen ldhtokohtana
kuitenkin on, ettd sen perusteella annetaan vain valittomasti tarpeellinen
hoito, esimerkiksi péivystystilanteet ja hengen ylldpitdmiseksi tarpeellinen
hoito, kuten dialyysi. Sen sijaan silloin, kun henkilé nimenomaisesti ha-
keutuu hoitoon toiseen jasenvaltioon, voidaan asetuksen 20 artiklan mu-
kaan edellyttda asuinvaltion toimivaltaisen viranomaisen antamaa ennak-
kolupaa. Ennakkolupaa ei kuitenkaan saa eviti, jos asuinvaltion etuuksiin
kuuluva hoito ei ole saatavissa kohtuullisessa ajassa.

Koska eri jdsenvaltiot noudattivat asetuksen soveltamisen suhteen
erilaisia ja usein palvelujen saantia voimakkaasti rajoittavia kaytant6jd,
on Euroopan unionin tuomioistuin joutunut viimeisen 20 vuoden aika-
na antamaan useita ratkaisuja oikeudesta saada hoitoa toisessa jasenval-
tiossa (Expert Panel on ... 2015, 20). Erityisesti ratkaisut Kohl ja Decker
vuonna 1998 (C-158/96 ja C-120/95) sekd Watts vuonna 2006 (C-372/04)
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edellyttivit tismennyksid sadnnoksille, jotka koskivat potilaiden oikeuksia
rajat ylittdvdssd terveydenhuollossa. Tuomioistuin vahvisti ndissa ratkai-
suissaan oikeuden hakeutua hoitoon toiseen jasenvaltioon ja saada hoidon
kustannuksista korvausta asuinmaan lakisddteisestd sosiaaliturvajérjestel-
mastd. Tuomioistuin katsoi edelleen, ettd ennakkoluvan edellyttiminen
oli esteend perussopimusten takaamalle tavaroiden ja palvelujen vapaalle
liikkuvuudelle unionin jisenmaiden vililld. Ennakkolupaa oli tuomiois-
tuimen ratkaisujen mukaan mahdollista edellyttad vain silloin, kun se oli
tarpeen sen varmistamiseksi, ettd toisen jisenmaan hoitopalvelut olivat
riittdvan laadukkaita ja ettd palvelujen kiyton suunnittelemattomuus ei
johtaisi resurssien tai rahan hukkaamiseen (Palm ja Glinos 2010, 520 ja
531). Potilasdirektiivin yhtena keskeisend tarkoituksena oli selventda syn-
tynyttd tilannetta ja sisillyttdd Euroopan unionin tuomioistuimen luoma
kéytdnto unionin lainsdadantoon.

Joitain jarjestelyjd rajat ylittdvaad terveydenhoitoa varten on kuitenkin
ollut olemassa aina Euroopan Teris- ja hiiliyhteison perustamisesta ldhtien.
Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen ratkaisut toivat néihin jérjestelyihin
mukaan vaatimuksen yhteismarkkinoiden avoimuudesta myds terveyspal-
velujen osalta (Kanavos ym. 1999, 1158). Vaikka tuomioistuimen ratkaisut
selvasti edellyttivit uutta yhteisolainsddddntod, eivat tuolle lainsdddannol-
le asetettavat kokonaistavoitteet olleet mitenkdédn selviat — perustamisso-
pimusten mukaan terveydenhuollon jarjestiminen kun kuuluu kuitenkin
jasenvaltioiden toimivaltaan. Vaikka kansallisten terveydenhuoltojérjes-
telmien tulee ottaa huomioon rajat ylittdvan hoidon mahdollisuus, eivit
jasenvaltiot olleet halukkaita luopumaan mahdollisuudesta kontrolloida
potilaiden hoitoon hakeutumista toiseen jasenvaltioon etenkain ei-kiireel-
lisen eli elektiivisen hoidon osalta. Potilasdirektiivin valmisteluvaihetta lei-
masikin melkoinen epdvarmuus sen suhteen, miti yhteisolainsdadannolta
tallaisessa tilanteessa voitiin odottaa. Toisaalta ratkaistavana oli useita po-
tilaiden rajat ylittavdaan hoitoon liittyvid kdytannollisid kysymyksid muun
muassa ennakkoluvan edellyttdmisestd, toisaalta direktiivi nihtiin mah-
dollisuutena lisdta terveydenhuollon markkinaehtoisuutta lisddmalld poti-
laan valinnanvapautta hoitoa antavan jasenmaan suhteen ja heikentdmalld
monopolistisia kansallisia terveydenhuoltojarjestelmid. Valmistelutavoit-
teisiin vaikutti myos se, ettd toisesta jasenvaltiosta hoitoa hakevien poti-
laiden maara oli todellisuudessa varsin pieni kansallisissa jarjestelmissé
hoidettujen potilaiden méiriin verrattuna ja ettd monissa tapauksissa hoi-
tojarjestelyjé oli jo sovittu jasenvaltioiden kahdenvilisin sopimuksin (Gli-
nos ja Wismar 2013, 21).

Euroopan komissio antoi heindkuussa 2008 ehdotuksen Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiiviksi rajat ylittdvéssd terveydenhuollossa

176



Lehtonen: Potilasdirektiivin vaikutukset Suomen terveydenhuoltojarjestelmdssa

sovellettavista potilaiden oikeuksista. Ehdotuksen antamista edelsi komis-
sion aiempi ehdotus saada terveyspalvelut osaksi Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivid 2006/123/EY palveluista sisaimarkkinoilla (ns. palve-
ludirektiivi) (Tuorila 2015, 20). Taman komission ehdotuksen kaaduttua
Euroopan parlamentin ja useiden jdsenvaltioiden vastustukseen pidettiin
erillisen terveyspalveluja koskevan direktiivin sddtamista tarpeellisena val-
litsevan oikeustilan selkeyttamiseksi. Uudella potilasdirektiivilld pyrittiin
kirjaamaan lainsddddnto6n tuomioistuimen oikeuskaytdnndssa vahviste-
tut ja jasenvaltioita sitovat periaatteet.

Lopputuloksena direktiivin valmistelussa oli kuitenkin vain tiettyjen
yleisperiaatteiden vahvistaminen ja erdiden kiytannoéllisten toimenpitei-
den toteuttaminen (Expert Panel on ... 2015, 59). Osa toteutettavista toi-
menpiteistd (esimerkiksi tietojen vaihto) jdi jasenvaltioiden vapaaehtoisen
yhteistyon varaan. Yhteistyon kannalta on edelleenkin haasteellista, ettd
yksittéisten jasenvaltioiden tavoitteet sen suhteen voivat olla varsin erilai-
sia.

Potilasdirektiivin keskeinen sisalto

Potilasdirektiivi hyvaksyttiin Euroopan parlamentissa lopulta maaliskuus-
sa 2011. Se tuli voimaan huhtikuussa 2011. EU:n jdsenvaltioiden oli saa-
tettava se osaksi kansallista lainsdddédnt6dan viimeistadn lokakuussa 2013.
Potilasdirektiivissi terveydenhuollolla tarkoitetaan terveydenhuollon am-
mattihenkilon potilaalle antamia terveyspalveluja potilaan terveydentilan
arvioimiseksi, ylldpitamiseksi tai palauttamiseksi, mukaan lukien laakkei-
den ja ladkinnallisten laitteiden madradminen, toimittaminen ja tarjoami-
nen.

Direktiivid sovelletaan kaikkeen terveydenhuoltoon riippumatta siitd,
miten se on jérjestetty, tarjottu tai rahoitettu, tai onko se julkista tai yksi-
tyistd. Tdma koskee paitsi potilaan hankkimaa hoitoa ja sen korvaamista
myos terveydenhuoltojérjestelmille asetettuja vaatimuksia seké jasenvalti-
oiden yhteistyota.

Potilasdirektiivin paatarkoituksina on

o selventdi sidnnokset potilaan oikeudesta terveydenhuollon palve-
luihin toisessa EU:n jidsenmaassa ja oikeudesta hoitokustannusten
korvaamiseen asuinmaan jarjestelmasta

o parantaa potilaan saamaa luotettavaa informaatiota toisen jasen-
maan terveydenhoitopalvelujen saatavuudesta ja laadusta, jotta po-
tilas voi tehdd informoituja paatoksi hoitopaikan valinnan suhteen
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« luoda muodollista yhteisty6ti eri jasenmaiden terveydenhoitojér-
jestelmien vilille

o loytaa hyvi tasapaino kansallisten terveydenhoitojirjestelmien
kestdvan toiminnan ja potilaan valinnanvapauden vilille.

Direktiivi kattaa kaikki terveyspalvelut, joita terveydenhuollon am-
mattihenkil6t tuottavat potilaille heidan terveydentilansa selvittdmiseksi,
yllépitdmiseksi ja parantamiseksi mukaan lukien ladkkeiden méadradmisen
ja toimittamisen seki ladkintalaitteet. Sen sijaan pitkdaikaisen hoivan pal-
velut, seulonnat, rokotukset ja elinsiirrot eivit direktiivin 1 artiklan mu-
kaan kuulu direktiivin soveltamisalaan.

Direktiivin keskeisimmat méardykset koskevat seuraavia seikkoja:

1) Potilaille tarjottava informaatio: jasenvaltioiden on luotava kansal-
liset yhteyspisteet, joista saa tietoa mm. potilaiden oikeuksista,
hoitoon pédsystd, hoitokustannusten korvauksista, hoidon laadusta
ja potilasturvallisuudesta, terveyspalvelujen tuottajista, ammat-
tihenkil6iden valvonnasta, potilasvalitusten tekemisestd ja hoito-
virhekorvausten hakemisesta, sairaaloiden esteettomyydesté sekd
jasenvaltioiden kansallisten yhteyspisteiden yhteystiedoista.

2) Hoitokustannusten korvaaminen: jasenvaltioiden tulee antaa po-
tilaille selkedi tietoa siitd, mitkéd hoidot korvataan ja mitki ovat
hoidon kustannusten korvaukset.

3) Ennakkoluvan edellyttiminen: Joiltain toisessa jasenvaltiossa an-
nettavilta hoidoilta voidaan edellyttdd ennakkolupaa. Jdsenvaltion
on luotava selkei jarjestelmé niiden hoitojen suhteen, joilta ennak-
kolupaa edellytetddn.

4) Hallinnolliset menettelyt: Direktiivi edellyttds jasenvaltion luovan
selkedt hallinnolliset menettelyt rajat ylittdvin terveydenhuollon
osalta erityisesti hoitokustannusten korvauksista, ennakkoluvan
hakemisesta seké potilasvalitusten kisittelystd. Nditd menettelyja
koskevien tietojen tulee olla yleisesti saatavilla.

5) Potilasturvallisuus, hoidon laatu ja jatkuvuus: Potilaalle annetta-
van hoidon on vastattava hoitoa antavan jasenvaltion asettamia
laatuvaatimuksia ja sielld noudatettuja hoitosuosituksia. Hoidon
jatkuvuuden varmistamiseksi jasenvaltion on huolehdittava toisessa
jasenvaltiossa annettujen ladkeméardysten tunnustamisesta taytian-
toonpanodirektiivin 2012/52/EU mukaisesti.

6) Harvinaisia sairauksia sairastavat potilaat: komissio tukee jasenval-
tioiden yhteisty6td eurooppalaisissa osaamisverkostoissa paremman
diagnostiikan ja hoidon kehittdmiseksi harvinaisia sairauksia sai-
rastaville potilaille.
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7) Terveydenhuoltojarjestelmien yhteistyo: direktiivin sddnnokset
edistdvit yhteistyotd osaamisverkostoissa, terveysteknologian ar-
vioinnissa seka sahkoisissé terveyspalveluissa.

Oikeudesta saada korvausta toisessa jasenvaltiossa tapahtuneesta hoi-
dosta on erikseen sdadetty potilasdirektiivin 7-9 artikloissa. Sosiaaliturvan
yhteensovittamisesta annetun asetuksen 883/2004 artikloita ladketieteelli-
sesti valttimattomasta hoidosta 19 ja 20 sovelletaan kuitenkin edelleen en-
sisijaisesti niiden soveltamisedellytysten tayttyessd, jollei potilas itse toisin
vaadi (potilasdirektiivin artikla 8).

Potilasdirektiivin tavoitteiden toteutuminen

Potilasdirektiivin vaikutuksista EU:n jdsenmaiden kansallisiin tervey-
denhuoltojérjestelmiin on hyvin vdhén tutkimustietoa. Néyttaa kuitenkin
siltd, ettd direktiivilld on ollut suhteellisen vahdn vaikutusta potilaiden
liikkkuvuuteen jasenmaiden vililld. Eurobarometer-selvityksen mukaan
(European Commission 2015, 4) vain 5 prosenttia kyselyyn vastanneista
oli edellisend vuonna kéyttanyt toisen jasenmaan terveyspalveluja. Lisdksi
vain 49 prosenttia vastanneista oli yleensékadn halukkaita matkustamaan
toiseen jasenmaahan ladketieteellistd hoitoa varten ja ldhinnd vain vaka-
vien terveysongelmien takia (kuten sy6van hoito tai sydanleikkaus), sil-
loin kun asuinmaassa kyseinen hoito ei olisi ollut saatavilla tai sen laatu
olisi huonompi kuin toisessa jasenmaassa toteutettu hoito. Eurobarome-
ter-tutkimuksen tulokset ovat kiytdnndssd muuttumattomia vuoden 2007
vastaavaan tutkimukseen nahden eli tilanteeseen ennen potilasdirektiivin
valmistelun aloittamista (Expert Panel on ... 2015, 21). Vain 10 prosenttia
uuteen Eurobarometer-tutkimukseen vastanneista tiesi potilasdirektiivin
edellyttimien kansallisten yhteyspisteiden olemassaolosta, vaikka yhteys-
pisteiden nimenomainen tarkoitus on levittai tietoa potilasdirektiivin mu-
kaisista hoitomahdollisuuksista. Kaytdnnossé siis jisenmaiden asukkaat
eivit edelleenkdidn ole kovin hyvin informoituja potilasdirektiivin tarjoa-
mista mahdollisuuksista (European Commission 2015, 10).

Arvioitaessa potilasdirektiivin vaikutuksia on tirkedd muistaa, mit-
ké ovat direktiivin tavoitteet ja myOs mitd tavoitteita direktiivilld ei ole
(Expert Panel on ... 2015, 58). Kuten on todettu, rajat ylittdvda tervey-
denhoitoa on toteutettu jo ennen potilasdirektiivid aina Euroopan Teris-
ja hiiliyhteisén perustamisesta lahtien. Aluksi jarjestelyt koskivat lahinnd
maahan tulleiden tyontekijoiden tyGterveyshuoltoa. Vuodesta 1974 lahtien
jarjestelyjd on ollut my6s muille potilasryhmille, kuten niille, jotka sairas-
tuvat dkillisesti toisessa jdsenvaltiossa taikka jotka tarvitsevat valttimaton-
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td hoitoa pitkdaikaiseen sairauteen ollessaan toisessa jasenvaltiossa. Eu-
roopan yhteiséjen tuomioistuimen ratkaisut, erityisesti tapaukset Kohl ja
Decker, asettivat nditi jarjestelyja koskevat vaatimukset uuteen tilanteeseen
tuodessaan terveydenhuollon jirjestimiseen mukaan yhteismarkkinoi-
den avoimuutta vaativia argumentteja (Kanavos ym. 1999, 1157). Vaikka
tuomioistuimen ratkaisut selvésti edellyttivat uutta yhteisélainsdadéantoa,
eivdt tuon lainsddddnnon kokonaistavoitteet olleet kovinkaan selvit. Siitd
huolimatta, ettd kansallisten terveydenhuoltojédrjestelmien tuli ottaa huo-
mioon rajat ylittavin hoidon mahdollisuus, eivit jasenvaltiot olleet haluk-
kaita luopumaan mahdollisuudesta kontrolloida potilaiden hakeutumista
hoitoon toiseen jisenvaltioon.

Potilasdirektiivi perustuu suoraan Euroopan unionin perusvapauk-
siin. Rajat ylittavd terveydenhuolto voidaan ndhdé yhtend eurooppalaisen
ihannetilan toteuttamistapana, jossa tavalliset kansalaiset hy6tyivat yhteis-
markkinoista ja voivat hakea itselleen parhaan hoitopaikan riippumatta
jasenvaltioiden rajoista. Ndm4 idealistiset ndkemykset menevit kuitenkin
paljon pitemmalle kuin mihin jasenvaltiot ovat valmiita. Lisaksi monissa
tapauksissa hoitojdrjestelyja on jo aiemmin sovittu jasenvaltioiden kah-
denvilisin sopimuksin (Glinos ja Wismar 2013, 21). Osa potilasdirektiivin
perusteella toteutettavista toimenpiteistd (esim. tietojen vaihto) on jainyt
jasenvaltioiden vapaaehtoisen yhteistyon varaan. Yhteistydon kannalta on
haasteellista, ettd yksittdisten jasenvaltioiden tavoitteet voivat kdytdnndssa
olla varsin erilaisia.

Potilasdirektiivin toteuttaminen Suomessa
Rajalain periaatteet

Suomessa potilasdirektiivi on toimeenpantu lailla rajat ylittdvastd tervey-
denhuollosta (ns. rajalaki, L 1201/2013). Laki tuli voimaan vuoden 2014
alusta. Potilasdirektiivi tai EU-tuomioistuimen oikeuskaytdnto eivét si-
ndnsd edellytd Suomen kansallisen terveydenhuoltojirjestelman tai ra-
hoitusjéirjestelman muuttamista (HE 103/2013 vp, 43). EU-tuomioistui-
men oikeuskdytanté kuitenkin korostaa yksittdisen potilaan oikeuksia,
liikkumis- ja valinnanvapautta ja oikeutta paastd taloudellisesti vdahintdan
samaan asemaan kuin missd potilas olisi ollut, jos hoito olisi saatu asuin-
valtiossa.

Potilasdirektiivin perusteella potilaalla on oikeus saada korvauksia
ulkomailla aiheutuneista hoitokustannuksista. Lahtokohta on, ettd potilas
maksaa direktiivin nojalla aiheutuneet kustannukset aina ensin itse hoidon
antajalle. Maksuun potilas voi hakea jalkikdteen korvausta valtiolta, joka
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vastaa hdnen sairaanhoitonsa kustannuksista. Direktiivi velvoittaa kustan-
nuksista vastuussa olevaa valtiota korvaamaan potilaalle rajat ylittavasta
terveydenhuollosta aiheutuneet kustannukset samoin perustein kuin jos
vastaava hoito olisi annettu sen alueella (HE 103/2013 vp, 8). Korvausmal-
lin valinta osoittautui lakia saddettdessd keskeiseksi ongelmaksi. Potilasdi-
rektiivin tavoitteiden yhteensovittaminen suomalaisen terveydenhuollon
asumisperusteisen palvelujérjestelmédn ja monikanavaisen rahoitusjérjes-
telmén kanssa oli vaikeaa, miké johtuu EU-sddntelyn ja Suomen kansal-
lisen jdrjestelmén erilaisista peruslahtokohdista (HE 103/2013 vp, 43).
Potilaan saaman korvauksen maéran kannalta keskeinen kysymys oli, rin-
nastetaanko henkil6lle ulkomailla syntynyt hoitokustannus siihen, ettd ha-
net olisi hoidettu Suomessa julkisessa terveydenhuollossa, vai siihen, ettd
hinet olisi hoidettu yksityissektorilla. Rinnastuksen valinnalla on seuran-
naisvaikutuksia myos terveydenhuollon palvelu- ja rahoitusjérjestelmaén.
Potilasdirektiivi edellyttdd, ettd potilaan liikkumisvapautta tai oikeutta
hakea ja kiyttad terveyspalveluja toisessa valtiossa ei saa perusteettomasti
rajoittaa (HE 103/2013 vp, 43). My6skéin potilaan ulkomailla saaman hoi-
don kustannusten korvausperustetta ei voida kiinnittia terveydenhuollon
palveluntuottajan julkiseen tai yksityiseen statukseen Suomen terveyden-
huoltojérjestelman nykymallia seuraten.

Korvauksen perustaksi valittiin elektiivisen hoidon osalta rinnasta-
minen yksityissektorilla annettuun hoitoon, vaikka timén ldhtokohdan
arvioitiin johtavan ongelmiin potilasdirektiivin implementointia valvovan
Euroopan komission kanssa. Suomessa sairausvakuutuskorvaukset vas-
taavat tyypillisesti vain noin neljannesti potilaan todellisista kuluista, kun
taas julkisena palveluna tuotetusta hoidosta potilas joutuu maksamaan
vain suhteellisen pienen asiakasmaksun. Lakiin kirjatun korvausmallin
mukaisesti korvataan potilaan hoitokustannukset sairausvakuutuksen sai-
raanhoitokorvauksina, mikili henkild ei ole saanut asetuksen 883/2004
mukaista lupaa hoitoon hakeutumiseen. Kuitenkin henkilén joutuessa
tilapdisen toisessa EU-valtiossa (taikka ETA-valtiossa tai Sveitsissd) oles-
kelunsa aikana laaketieteellisesti valttimattoman hoidon tarpeeseen ndmé
hoitokustannukset korvataan todellisten kustannusten suuruisina, mutta
enintdin sithen méaradan saakka, joka vastaa henkilén kotikunnan julki-
sen terveydenhuollon kustannusta vastaavan hoidon jérjestaimisesta (HE
103/2013 vp, 45). Henkilolle maksettavasta korvauksesta vihennetdin ra-
jalain 9 § 4 momentin mukaan aina asiakasmaksu, joka olisi tullut henki-
16n maksettavaksi Suomessa annetussa vastaavassa hoidossa. Hoitokustan-
nusten korvaamisesta henkil6lle téllaisissa tilanteissa vastaa valtio.

Laki rajat ylittdvéstd terveydenhuollosta on yleislaki, jota sovelle-
taan henkilon oikeuteen kiyttdd terveydenhuollon palveluja ja niista ai-

181



Sosiaaliturvan rajoilla

heutuneiden kustannusten korvaamiseen sen lisiksi, mitd muualla laissa
saddetdadan. Esimerkiksi tapaturmavakuutuslain (L 608/1948) ja liikenne-
vakuutuslain (L 279/1959) sdannoksilla on etusija tdhdn lakiin nidhden
(HE 103/2013 vp, 69). Lisdksi potilasdirektiivi ja asetukset 883/2004 ja
987/2009 muodostavat rinnakkain sovellettavat siannostot. EU-asetukset
ovat Suomessa suoraan sovellettavaa oikeutta, ja niiden sddnnokset tulee
huomioida lain sd@anndsten rinnalla.

Potilasdirektiivin lahtokohta on, ettd potilaan tulisi mahdollisuuksien
mukaan voida valita sovellettavaksi hanen kannaltaan edullisempi sdin-
nosto silloin, kun sekd potilasdirektiivi ettd EU-asetukset soveltuvat (HE
103/2013 vp, 69). Kdytanndssa potilas ei kuitenkaan usein ole tietoinen
siitd, miké vaihtoehto hdnen kannaltaan on edullisin. Perustettavan rajat
ylittavdn terveydenhuollon yhteyspisteen ja Kelan tulisi tarjota potilaalle
sellaista tietoa, jonka perusteella potilas voi valita, mitd kustannuskorvaus-
sadannostod haluaa tilanteessaan sovellettavan.

Hoitoon pddsyn rajoittamistilanteet

EU-valtiossa vakuutettujen henkiléiden pédsya julkisen terveydenhuollon
palveluihin voidaan rajalain 7 §:n mukaan kuitenkin rajoittaa, jos se on
valttdmatontd Suomessa asuvien henkildiden terveydenhuollon palvelu-
jen turvaamiseksi (HE 103/2013 vp, 74). Sadados perustuu potilasdirektii-
vin 4 artiklan 3 kohdan alakohtaan 2. Hoitoon ottamisen rajoittaminen
on mahdollista vain potilasdirektiivin soveltamistilanteissa. Rajoitussda-
dosti ei sovelleta, jos hoitoa on annettava henkilolle asetuksen 883/2004,
sosiaaliturvasopimuksen tai muun kansainvalisen sopimuksen perusteel-
la. Saddos ei mydskidn rajoita julkisen terveydenhuollon toimintayksikon
velvollisuutta antaa kiireellistd hoitoa.

Rajoitus voi olla voimassa kerrallaan enintddn 12 kuukauden ajan. Ra-
joituksen tulee koskea vain sitd osaa terveydenhuollon toimintayksikon
toiminnasta, jonka osalta peruste rajoittamiselle on olemassa, esimerkiksi
tiettyd ladketieteen erikoisalaa. Rajoitusta voidaan kéyttda esimerkiksi sil-
loin, kun terveydenhuoltolain mukaiset hoitotakuun méaaraajat ovat ylitty-
neet. Pdatoksen hoitoon ottamisen rajoittamisesta tekee palvelun jarjesté-
misestd vastuussa oleva kunta tai kuntayhtymé oman toimintansa osalta.

Lupa hakeutua hoitoon toiseen jasenvaltioon

EU-asetuksen 883/2004 20 artiklan ldhtokohta on, etta henkil6lle on hake-
muksesta annettava lupa saada hoitoa muualla kuin asuinvaltiossaan. Lupa
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on annettava, jos kyseinen hoito kuuluu potilaan asuinvaltion lainsdadan-
nossd saddettyihin etuuksiin ja jos potilaalle ei voida antaa tdllaista hoi-
toa ladketieteellisesti perustellun ajan kuluessa, ottaen huomioon potilaan
senhetkinen terveydentila ja sairauden todennakoinen kulku.

Kéytannossa voi lisdksi olla tarkoituksenmukaista esimerkiksi kielelli-
sistd, kulttuurisista tai palvelujen hinnoitteluun liittyvistd syistd antaa hen-
kilolle lupa saada hoitoa toisessa EU-valtiossa, vaikka lupaa ei kyseisessé
tilanteessa olisi pakko myontad. Ndin voi olla esimerkiksi silloin, kun hen-
kil toivoo pddsevinsi hoitoon valtioon, josta han alun perin on kotoisin
tai johon hénelld on muuten léheiset yhteydet.

Kelan on rajalain 13 § 2 momentin mukaan hankittava ennen luvan
myontamistd lausunto henkilon hoidosta vastuussa olevalta julkisen ter-
veydenhuollon toimintayksikolta. Julkinen terveydenhuolto arvioi lausun-
nossaan EU-asetuksen 883/2004 20 artiklan mukaisen luvan myontdmisen
tai epadmisen kriteerien tdyttymistd. Lausunnossa arvioidaan, kuuluuko
lupaa koskeva hoito suomalaisen terveydenhuollon palveluvalikoimaan,
onko hoito lddketieteellisesti perusteltua kyseessé olevalle henkildlle ja oli-
siko hoito tai vastaava hoito jarjestettavissa julkisessa terveydenhuollossa.
Julkisen terveydenhuollon lausunto sitoo Kelaa sen tehdessd paitoksen
luvan my6ntamisestd. Lausunto on toimitettava Kelaan viivytyksettd, kui-
tenkin viimeistddn 21 vuorokauden kuluessa pyynnon vastaanottamisesta
(HE 103/2013 vp, 77). Jos lausuntoa ei Kelan pyynnosta huolimatta maa-
raajan kuluessa saada, katsotaan luvan myontimisperusteiden tayttyvén.

Kela antaa luvan potilaan asuinvaltion toimittamien tietojen perus-
teella, jos henkilo ei asu Suomessa ja hdnen tilanteeseensa sovelletaan
EU-asetuksen 883/2004 27 artiklan 3 kohtaa. Kyse on tilloin elikkeen-
saajasta, joka asuu muualla kuin sairaanhoitokustannuksista vastuussa
olevassa valtiossa ja jonka hoidon osalta Suomi on toimivaltainen valtio
antamaan padtoksen EU-asetuksen 883/2004 20 artiklan 2 kohdan mukai-
seen lupahakemukseen. EU-asetuksen 987/2009 26 artiklan 2 kohdan mu-
kaisesti asuinvaltion on toimitettava henkilén sairaanhoitokustannuksista
vastuussa olevalle toimivaltaiselle valtiolle tieto, tayttyvitké EU-asetuksen
883/2004 20 artiklan 2 kohdan mukaiset ehdot asuinvaltiossa.

Jos henkilon asuinvaltion laitos ei pyynndistd huolimatta toimita
21 vuorokauden kuluessa Kelaan tarpeellisia tietoja, Kelan on pyydettava
lupahakemusta koskevan péditoksen antamiseksi Helsingin ja Uudenmaan
sairaanhoitopiiriltd (HUS) potilaan hoitoa koskeva ladketieteellinen arvio,
jossa otetaan huomioon henkilon hakemushetken terveydentila ja sairau-
den todennékoéinen kulku. Vastaavaa menettelyd sovelletaan my®s silloin,
kun kyse on tdmén lain 2 §:n 2 kohdassa tarkoitetusta henkilostd, jolla ei
ole Suomessa kotikuntaa ja jolla ei ole hakemuksen mukaiseen sairauteen
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hoitosuhdetta missddn julkisen terveydenhuollon toimintayksikossi. Hen-
kil6lld on luvan saatuaan oikeus korvaukseen terveydenhuollon palvelusta
aiheutuneista kustannuksista yleensé sen perusteella, mitd vastaavan hoi-
don kustannus olisi ollut henkilon kotikunnan julkisessa terveydenhuol-
lossa.

Potilasmaksut ja palvelun kustannusten korvaaminen

Toisessa EU-valtiossa vakuutetulta henkildltd, joka kdyttdd timén lain pe-
rusteella julkisen terveydenhuollon palveluja Suomessa, ei rajalain 8 §:n
mukaan voida perid maksua, joka olisi suurempi kuin vastaavassa tilan-
teessa potilaan kotikunnalta perittdvd maksu. Henkilolta perittavd maksu
voi kuitenkin olla erisuuruinen erilaisen hoidon tilanteissa, koska maksun
tulee vastata aiheutuneita todellisia hoitokustannuksia.

EU-tuomioistuimen oikeuskaytdnnon perusteella ei ole endd mahdol-
lista tehdé eroa rajojen sisdpuolella tapahtuvan ja rajat ylittdvin matkan
kustannusten korvaamisessa (ks. esim. tapaus Watts, ratkaisu C-372/04).
Suomessa asuvalle henkilolle korvataan toisessa EU-valtiossa annetun
terveydenhuollon palvelun kayttimisestd aiheutuneet matkakustannuk-
set sairausvakuutuslain 4 luvun perusteella. Sairausvakuutuslain mukaan
henkil6lle sairauden hoidon vuoksi aiheutuneet matkakustannukset kor-
vataan péadsdantoisesti lahimpédan hoitopaikkaan. Jos henkilolle on kui-
tenkin myonnetty rajalain 13 §:ssd tarkoitettu ennakkolupa saada hoitoa
asuinvaltion ulkopuolella, potilaalle ja timén saattajalle aiheutuneet mat-
kakustannukset korvataan luvassa méariteltyyn hoitopaikkaan saakka.
Korvauksen mairan vahvistamiseksi Kelan tulee tiedustella potilaan koti-
kunnalta taikka hoidosta vastuussa olevalta kuntayhtymaltd, mika vastaa-
van terveydenhuollon palvelun kustannus olisi ollut potilaan kotikunnassa
tai kuntayhtymassa.

Rajalain 12 §:n mukaan korvauksen hakemiseen ja maksamiseen so-
velletaan sairausvakuutuslain 15 luvun sddnnoksid korvauksen hakemises-
ta ja potilaan tiedonantovelvollisuudesta, maaraajoista, korvauksien mak-
samisesta, tutkimukseen mairadmisestd ja takaisinperinnésta.

Jarjestamisvastuussa olevalle kunnalle ja kuntayhtymaélle korvataan
valtion varoista kustannukset, jos terveydenhuollon palvelu on annettu
EU-asetuksen 883/2004 perusteella rajalain 2 §:n 2-3 kohdassa maini-
tulle henkil6lle taikka sosiaaliturvasopimuksen tai muun kansainvilisen
sopimuksen henkilopiiriin kuuluvalle henkilolle, jolla ei ole kotikuntaa
Suomessa. Nama henkil6t ovat Suomessa joko tydeldke- tai sairausvakuu-
tettuja taikka henkil6itd, joiden sairaanhoitokustannuksista Suomi vastaa
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EU-lainsdddédnnon perusteella. Talloin henkil6 asuu vakinaisesti jossain
muussa jasenvaltiossa mutta saa tyontekijidni tai eldkkeensaajana tai tdl-
laisen perheenjédsenend sosiaaliturvaetuuksia Suomesta. Valtion korvaus
maksetaan tdmén potilaan terveyspalvelun jirjestimisestd aiheutuneiden
kustannusten perusteella. Palvelun tuottamisesta aiheutuvilla kustannuk-
silla tarkoitetaan kustannusta, jonka potilaan kotikunta maksaisi tervey-
denhuoltolain 58 $:n mukaisesti, jos hoito tulisi kunnan maksettavaksi.
Korvaus vastaisi enintdén palvelujen jérjestimisestd aiheutuneiden kus-
tannusten médrad, josta on vahennetty henkil6lta asiakasmaksulain nojal-
la peritty asiakasmaksu.

Direktiiviehdotuksen vaikutusarvioinnin mukaan rajat ylittavasta
terveydenhuollosta ei katsota aiheutuvan jasenvaltioille ylimaaraisid hoi-
dosta aiheutuvia kustannuksia (Tuorila 2015, 22). Ndkemysta perustellaan
silla, ettd ulkomaille hoitoon hakeutumisesta aiheutuvat kustannukset on
korvattava samansuuruisena kuin jos hoito olisi annettu kotivaltiossa. Li-
sakustannuksia ei aiheudu, koska henkil6n asuinvaltio joutuisi huolehti-
maan niistd joka tapauksessa. Nopeampi hoitoon padsy nahdéién toisaalta
myoOnteisend potilaiden toimintakykya ja eldménlaatua parantavana teki-
jand. Potilasdirektiivin edellyttimé reseptien tunnustaminen ei vaikuta
laakkeiden korvaamista koskeviin saant6ihin (Tuorila 2015, 23). Toisesta
jasenvaltiosta ostettuja ladkkeitd korvataan vain siind tapauksessa, ettd ne
ovat korvattavia Suomessa.

Informointi rajat ylittavista palveluista

Kelalla on rajalain 17 §:n mukaan velvollisuus antaa pyynnoésta henkilélle
tietoja hdnen oikeuksistaan kayttad rajat ylittdvan terveydenhuollon pal-
veluja. Tarve saada tietoja liittyy yleensd henkilon tilapdiseen oleskeluun
tai asumiseen muualla kuin Suomessa. Tarkoitus on, ettd kyseisten tietojen
avulla henkil6 voi saada kokonaiskuvan oikeudestaan terveydenhuollon
palvelujen kdyttamiseen toisissa EU-valtioissa ja Suomessa.

Suomalaisen terveydenhuollon palveluvalikoima
Palveluvalikoiman sisdlto

Suomalaisen terveydenhuollon palveluvalikoimaan kuuluvat terveyden-
huoltolain 7 a §:n mukaan ladketieteellisesti ja hammasldaketieteellisesti
perusteltu sairauksien ennaltaehkiisy, sairauden toteamiseksi tehtdvit
tutkimukset sekd taudinmaéiritys, hoito ja kuntoutus. Palveluvalikoima
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sisaltad julkisen terveydenhuollon palvelut ja sairausvakuutuksen sairaan-
hoitokorvaukset. Lahtokohtana on, ettd suomalaisen terveydenhuollon
toiminnan on perustuttava arvioituun tieteelliseen naytt66n ja hyviin hoito-
ja toimintakdytdntoihin. Terveydenhuollon toiminnan on terveyden-
huoltolain 8 §:n mukaan oltava laadukasta, turvallista ja asianmukaisesti
toteutettua. Palveluvalikoiman siséltod ei kuitenkaan ole madritelty katta-
vasti (HE 103/2013 vp, 38).

Valikoiman maéérittelyyn liittyvid mekanismeja on olemassa seké lain-
sdadddnnossd ettd kdytdnnon terveydenhuollossa ja aihetta on myds tut-
kittu. Erityisesti sosiaali- ja terveysministerion vahvistamilla yhtenaisilla
kiireettomédn hoidon perusteilla ohjataan sairaanhoidon palveluvalikoi-
maa. Ladkariyhdistysten tuottamiin Kdypa hoito -suosituksiin on koottu
tutkimusnéyttoon perustuvia eri sairauksien suomalaisia hoitolinjauksia
ja -kaytdntoja. Kela vahvistaa luettelon sairausvakuutuksesta korvattavis-
ta toimenpiteistd sekd niiden taksat sairausvakuutuslain ja valtioneuvos-
ton korvaustaksojen perusteista ja enimmaismadrista antaman asetuksen
(1336/2004) pohjalta. Sairausvakuutuslain mukaan korvattavista ladkkeis-
td taas paattad ladkkeiden hintalautakunta sosiaali- ja terveysministeriossa.
Palveluvalikoiman médrittelemisen ldhtokohdat ovat néin ollen Suomessa
olemassa (HE 103/2013 vp, 38).

Kansallisista suosituksista huolimatta julkisen terveydenhuollon si-
silla on alueellisia eroja palvelujen jarjestimisessé ja hoitoindikaatioiden
asettamisessa. Lisaksi on tosiasiallisia eroja sen valilld, mitd palvelua po-
tilaalle annetaan julkisessa terveydenhuollossa ja mitd korvataan sairaus-
vakuutuksen sairaanhoitokorvauksina. Potilasdirektiivin lahtokohta on,
ettd korvataan vain sellainen toisessa jdsenvaltiossa annettu hoito, joka
on potilaan asuinvaltiossakin korvattavaa. Palveluvalikoiman médrittele-
minen on potilasdirektiivin jasenvaltiolle sallima keino rajata direktiivin
mukaista korvausvastuuta rajat ylittdvastd terveydenhuollosta. Jos suo-
malaisen terveydenhuollon palveluvalikoimaa ei ole lainkaan mairitelty
tai se on madritelty hyvin yleiselld tasolla, palveluvalikoimaan kuuluviksi
voidaan EU-tuomioistuimen oikeuskdytdnnon valossa katsoa sellaisiakin
hoitoja, jotka kuuluvat muiden valtioiden palveluvalikoimaan. Esimerkiksi
Saksassa kylpylahoidot ja jotkin luontaisladketieteen hoidot ovat osa sielld
korvattavaa terveydenhuollon palveluvalikoimaa. Palveluvalikoiman maé-
rittelyd tekevdd toimielintd ei ennen potilasdirektiivin toimeenpanoa ole
Suomessa ollut olemassa, joten sellaisen perustaminen on katsottu tarpeel-
liseksi osana potilasdirektiivin kansallista toimeenpanoa.
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Palveluvalikoimasta pdattaminen

Hallituksen esitykseen rajat ylittdvaa terveydenhuoltoa koskevaksi laiksi
sisdltyneen ehdotuksen mukaan palveluvalikoimaan kuuluvista toimen-
piteistd olisi paittdnyt sosiaali- ja terveysministerion yhteydessa toimiva
toimielin. Tdmé ehdotus muuttui lakiesityksen eduskuntakasittelyssa.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta arvioi ehdotettua siéntelya pe-
rustuslain 19 §:n 3 momentin kannalta lausunnossaan 30/2013 vp. Seuraa-
vaksi selostetaan kyseisen lausunnon siséltoa.

Perustuslain sdannos koskee julkisen vallan velvoitetta turvata jokai-
selle riittavét terveyspalvelut. Hallituksen esityksessd ehdotettiin, ettei
suomalaiseen palveluvalikoimaan kuuluisi sellainen terveyden- ja sairaan-
hoidon toimenpide, tutkimus, hoito ja kuntoutus, johon siséltyy saavutet-
tavan terveyshyodyn kannalta kohtuuttoman suuri riski potilaan hengelle
tai terveydelle tai jonka vaikuttavuus on vihdinen ja jonka aiheuttamat
kustannukset ovat kohtuuttomat saavutettavissa olevaan terveyshyotyyn ja
hoidolliseen arvoon nidhden. (PeVL 30/2013 vp.)

Palveluvalikoiman maéérittelylld on potilaan kannalta keskeinen oi-
keudellinen merkitys, koska julkisessa terveydenhuollossa tehtiisiin ja sai-
rausvakuutuksesta korvattaisiin padsadntoisesti vain palveluvalikoimaan
siséllytettyjd toimenpiteitd. Perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaan jul-
kisen vallan on kuitenkin turvattava jokaiselle riittdvét sosiaali- ja terveys-
palvelut ja edistettdva védeston terveyttd. Sddnnoksessd ei mairitelld tapaa,
jolla sosiaali- ja terveyspalvelut on jarjestettdvé, vaan velvoitetaan julki-
nen valta turvaamaan niiden saatavuus. Palvelujen riittavyytté arvioitaessa
voidaan laht6kohtana pitda sellaista palvelujen tasoa, joka luo jokaiselle
edellytykset toimia yhteiskunnan tdysivaltaisena jasenend (HE 309/1993
vp, 71).

Hallituksen esityksessa 103/2013 vp hoitomenetelmien ja muiden me-
netelmien kaytto julkisessa terveydenhuollossa olisi rajattu varsin selkedsti
ja lahes yksinomaan niihin menetelmiin, jotka on nimenomaisesti sisél-
lytetty palveluvalikoimaan. Sdéntelyratkaisua arvioitiin perustuslakivalio-
kunnassa siitd nakokulmasta, ettd perustuslain 19 §:n 3 momentin viittaus
sithen, ettd jokainen on oikeutettu terveyspalveluihin, edellyttdd viime ka-
dessd yksilokohtaista arviointia palvelujen riittdvyydestd. Yksittdisen ihmi-
sen kannalta palveluvalikoimaa koskeva sddntely olisi merkinnyt sité, etta
hén olisi voinut saada palveluvalikoimaan kuulumatonta hoitoa julkisen
terveydenhuollon piirissi ainoastaan niissd tapauksissa, joissa se on hen-
ked tai terveyttd vakavasti uhkaavan sairauden tai vamman vuoksi valt-
tdmatontd. Poikkeamiskynnys oli perustuslakivaliokunnan mielestd ase-
tettu varsin korkealle. Ehdotettu sddntely muodostuisi perustuslain 19 §:n
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3 momentin kannalta hankalaksi etenkin sellaisessa tilanteessa, jossa hoito
ei sen vahdisen vaikuttavuuden ja tdhdn nahden korkeiden kustannusten
vuoksi kuuluisi palveluvalikoimaan mutta jossa hoidon vaikuttavuus yksit-
taisen henkil6n osalta olisi kuitenkin hyva. Vastaavia ongelmia voisi syntyé
myos esimerkiksi silloin, jos uutta hoitomenetelmai ei vield ole ehditty si-
sallyttad palveluvalikoimaan tai kysymys on hyvin harvinaisen sairauden
hoidosta. Perustuslakivaliokunnan mielestd poikkeamisperusteita oli syyté
laajentaa niin, ettd ne mahdollistaisivat paremmin terveydenhuollon am-
mattihenkilon tekemin ja lddketieteelliseen tai hammaslddketieteelliseen
tietoon perustuvan potilaan yksiléllisen hoidontarpeen huomioon ottami-
sen. (PeVL 30/2013 vp, 2-3.)

Lisaksi potilaan tutkimisen ja hoidon seki sairausvakuutuslain mukai-
sen korvattavuuden sitominen palveluvalikoimaan edellytti perustuslaki-
valiokunnan mukaan sité, ettd palveluvalikoima on jo sddntelyn voimaan
tullessa mahdollisimman kattava. Muussa tapauksessa monet sellaisetkin
palveluvalikoimaan kuulumattomat menetelmat, joita nykyisin sindnsa pi-
detddn perusteltuina, saattaisivat ainakin alkuun jadda sddnnoksessd salli-
tun hoidon ja korvattavuuden ulkopuolelle vain sen vuoksi, ettd 78 a §:ssé
tarkoitettu toimielin ei vield ole paittinyt niiden kuulumisesta palveluva-
likoimaan. Ongelmallista olisi ollut my0s se, ettd palveluvalikoimaa ei lain
voimaan tullessa ole lainkaan maédritelty. Tallainen tilanne on perustus-
lain 19 §:n 3 momentin ja muutoinkin perusoikeusjérjestelman kannalta
kestimiton. Perustuslakivaliokunta piti timén vuoksi vélttdméttomana,
ettd hallituksen esityksessd kuvatun palveluvalikoimaa koskevan sadnte-
lyn voimaantuloa tai soveltamisen alkamista lykatdan siihen ajankohtaan,
jolloin toimielimen médrittelemin suomalaisen terveydenhuollon palve-
luvalikoiman voidaan katsoa olevan riittivan kattava. Tama oli edellytyk-
send tavallisen lain sddtamisjérjestyksen kédyttamiselle. Palveluvalikoiman
madrittelylld konkretisoidaan ja samalla rajataan julkisen vallan velvoitet-
ta turvata perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitetut riittavit terveys-
palvelut. Tamédn vuoksi my6s palveluvalikoimasta paittavin toimielimen
toimivaltuuksia ja toimintaa ohjaavia kriteerejd on arvioitava erityisesti
perusoikeusrajoitusten lailla sddtdmisen sekd tdsmaéllisyys- ja tarkkarajai-
suusvaatimuksen nakokulmasta. (PeVL 30/2013 vp, 4.)

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd terveydenhuollon palveluvalikoi-
maa voidaan luonteensa puolesta pitdd erddnlaisena yleisid oikeusnormeja
sisdltdavand kokoelmana. Kuitenkin palveluvalikoimaneuvostolle ehdotettu
menettelytapa olisi viitannut ennemminkin hallintopditoksen tekemiseen
kuin oikeussdantdjen antamiseen. Perustuslakivaliokunta piti toimielimen
toimivaltaa madritd suomalaisen terveydenhuollon palveluvalikoimasta
kaiken kaikkiaan poikkeuksellisena, tosin sairausvakuutuslain 5 luvus-
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sa tarkoitetulla ladkkeiden hintalautakunnalla on osin samantyyppisid
tehtdvid. Valtuutuksen tulee lisdksi olla soveltamisalaltaan tdasmallisesti
rajattu. Palveluvalikoimaan sisallyttimistd tai sen ulkopuolelle jattdmistd
koskevissa ratkaisuissa on niiden merkittdvien oikeusvaikutusten vuoksi
kysymys my0s julkisen vallan kayttdmisestd. Timén vuoksi toimielinten
yleisistd perusteista on sdddettdva lailla. Yleisilld perusteilla tarkoitetaan
lahinnd yksikon nimed, toimialaa sekd péddasiallisia tehtavid ja toimival-
tuuksia (PeVL 30/2013 vp, 4). Toimielimen tehtdvistd sekd neuvoston
kokoonpanosta ja toiminnasta sdddetddn terveydenhuoltolain 78 a §:n
mukaan tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Toimielimen ratkaisujen
oikeudellinen merkittavyys huomioon ottaen perustuslakivaliokunta piti
tarkedna, ettd toimielimen tehtévistd sdddetddn laissa tdsmallisemmin ja
lakiin sisdllytetddn ndistd ainakin keskeisimmat. Liséksi laissa pitdisi ku-
vata, miten arviointiprosessi terveyden- ja sairaanhoidon toimenpiteiden,
tutkimusten seka hoito- ja kuntoutusmenetelmien mahdollisesta sisallytta-
misestd palveluvalikoimaan kiynnistyy. (PeVL 30/2013 vp, 5.)

Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta piti perustuslakivaliokun-
nan lausunnon perusteella perusteltuna, ettd hallituksen esityksessd eh-
dotettuja palveluvalikoimaa koskevia sddnnoksid muutetaan siten, ettd
lakiehdotuksesta poistetaan ehdoton velvoite soveltaa palveluvalikoimaa
julkisessa terveydenhuollossa ja sairaanhoitokorvausten korvausperustee-
na. Terveydenhuoltolain 78 a §:n mukainen toimielin nimettiin palvelu-
valikoimaneuvostoksi, joka antaa suosituksia palveluvalikoimaan kuulu-
vista hoidoista. Ndin Suomen terveydenhuollon palveluvalikoima jdi alun
perin ehdotettua enemmaén nykyisin sovellettavien ladketieteellisten ja
hammaslaaketieteellisten kaytintojen varaan.

Johtopaatokset
Komission palaute potilasdirektiivin toimeenpanosta Suomessa

Potilasdirektiivin taytdntdonpanolainsddddntoon Suomessa valitun kor-
vausmallin mukaisesti henkilén hakeutuessa hoitoon toiseen jasenval-
tioon korvataan hoitokustannukset sairausvakuutuslain mukaisesti, mi-
kali henkilo ei ole saanut ennakkolupaa hoitoon hakeutumiseen. Mallin
ongelmana kuitenkin on korvauksen jadaminen niin pieneksi, ettei se lisad
potilaiden liikkuvuutta eikd mydskadn luo kansalaisille yhdenvertaisia
mahdollisuuksia hakeutua hoitoon toiseen jasenvaltioon.

Korvausmallin maédrittelyyn liittyvdt ongelmat Suomessa johtuivat
osin siitd, ettd yksityinen ja julkinen terveydenhuolto ovat Suomessa lain-
sadddnnossd eri asemassa. Ns. omavastuuosuusmallin, jossa potilas saa

189



Sosiaaliturvan rajoilla

rajat ylittavastd hoidosta suomalaisen julkisen terveyspalvelun tuotanto-
hintaa vastaavan korvauksen, néhtiin vastaavan parhaiten direktiivin vaa-
timusta valinnanvapauden lisddmisestd. Toisaalta rajalain valmistelussa
kiinnitettiin huomiota omavastuuosuusmallin hallintokustannuksiin seka
kannusteongelmiin. Lisdksi omavastuuosuusmallin elinkeinopoliittiset
vaijkutukset aiheuttivat huolta. Potilas olisi saanut ulkomailta hankkimas-
taan hoidosta paremman korvauksen kuin vastaavasta yksityisestd hoidos-
ta Suomessa. Tdmén katsottiin asettavan niin potilaat kuin suomalaiset
palveluntarjoajat eriarvoiseen asemaan ja johtavan suomalaisen palvelujen
tuotannon siirtymiseen ldhialueille, varsinkin Viroon.

Arvioitaessa, mihin korvaukseen potilaalla on direktiivin nojalla oi-
keus, tulisi kuitenkin valita potilaalle edullisin vaihtoehto (Tuorila 2015,
42). EU-tuomioistuimen oikeuskdytdnnoén perusteella tdmé tarkoittaisi
julkisen terveydenhuollon kdyttdmisen mukaista korvausta. Suomessa
lainsdddédntoon on kuitenkin tuotu korvausmalli, joka ennen kaikkea tur-
vaa Suomessa toimivien yksityisten palvelujen tuottajien aseman suhteessa
ulkomaisiin kilpailijoihin. Potilaan ndkékulmasta edullisimman omavas-
tuuosuusmallin arvioitiin taas johtavan yksityisten terveyspalvelujen ky-
synnén ja tarjonnan vihenemiseen Suomessa.

Euroopan komissio ei ole ollut tyytyvéinen Suomen tulkintaan hoito-
kustannusten korvaamisesta. Komission mukaan Suomen saddokset eivit
ole potilasdirektiivin mukaiset, minka seurauksena se on pyytényt asiasta
Suomelta selvitystd. Komission vastaus Suomen antamaan selvitykseen ei
ole artikkelin kirjoittamishetkelld vield tiedossa.

Vaikutukset potilaiden liikkuvuuteen ja kilpailuun

Potilasdirektiivi on Suomessa pantu tdytint66n hyvin vahaisilla muutok-
silla aikaisempiin terveydenhuollon toimintamalleihin. Toimeenpanon
malli ilmentéakin jarjestelmélahtoistd toteutustapaa, jossa poliittiset pait-
tdjét ja viranomaiset haluavat pitda terveydenhuoltojdrjestelmén hallinnan
omissa kasissdadn. Hoitokustannusten korvaamisessa on ennen kaikkea py-
ritty turvaamaan se, ettei julkisen terveydenhuollon resursseihin kohdistu
yllattavia kasvupaineita.

Suomalaisen terveydenhuollon jirjestelmidldhtdisyys korostuu ra-
jat ylittdvéssd terveydenhuollossa (Tuorila 2015, 9). Valittu korvausmalli
turvaa Suomessa toimivien yksityisten palveluntuottajien aseman suh-
teessa ulkomaisiin kilpailijoihin. Jarjestelmé ei kannusta palveluntuotta-
jia keskindiseen kilpailuun, ja valinnanvapaudesta periaatteessa seuraavat
taloudelliset ja terveyspoliittiset hyodyt — kuten uusien innovatiivisten
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toimintamallien synnyttdminen ja kdyttdonotto — jaavit siksi helposti saa-
vuttamatta (Tuorila 2015, 9). Jarjestelmdi voidaan potilaiden nakékulmas-
ta pitdd epdtasa-arvoisena, koska mahdollisuudet valinnanvapauden hyo-
dyntdmiseen riippuvat olennaisesti potilaan sosioekonomisesta asemasta.
Niitd ovat muun muassa potilaan terveydentila, osaaminen ja taloudelliset
resurssit (Tuorila 2015, 9).

Potilaan valinnanvapauden toteutuksen keskeinen ongelma Suomessa
on se, ettei julkisten terveydenhuoltopalvelujen tuottajilla ole selkeitd kan-
nustimia potilaiden houkuttelemiseen ja keskindiseen kilpailuun, mika ra-
joittaa merkittavasti potilaiden “jaloillaan d4dnestdmisen” ohjausvaikutusta.
Julkisella sektorilla palvelujen tuotantoyksikéiden toiminta ja taloudelliset
resurssit madritetdan perusterveydenhuollossa kunnallisessa suunnitte-
luorganisaatiossa ja erikoissairaanhoidossa sairaanhoitopiireissd tai nii-
den ja kuntien vilisissd neuvotteluissa. Julkisella sektorilla ei ole kaytet-
tavissd kunnollista mekanismia, jolla palvelujen tuotantoyksikot voisivat
nopeasti muuttaa toimintansa rakenteita potilaiden valintojen perusteella.
Vapaan valinnan perusteella hoitoon hakeutuva potilas koetaan julkisen
terveydenhuollon toimintayksikossd kdytdnndssd enemmin rasitteena
kuin tulonldhteend. Huonoimmillaan timé voi merkitd sité, ettd suoma-
lainen julkinen terveydenhuolto menetti potilaita esimerkiksi virolaisille
palvelutuottajille.

Valinnanvapauden hyédyntdmiseksi potilas tarvitsee ajantasaista ver-
tailutietoa terveydenhuollon toimipaikoista. Suomalaisessa terveyden-
huoltojérjestelmissa valinnanvapaus on uusi ilmio, minkd seurauksena
tiedon tarjoaminen palveluista on jaanyt osin yksittdisten hoitoyksikéiden,
sairaaloiden ja sairaanhoitopiirien varaan.

Valinnanvapauteen liittyvan tiedon helpon ymmarrettavyyden merki-
tys korostuu, kun henkil6 haluaa hankkia tarvitsemiaan palveluja ulko-
mailta. Rajat ylittavassa terveydenhuollossa vieraskieliset palvelut saattavat
rajoittaa tutkimus- ja hoitotoimenpiteiden hankkimista ulkomailta, silld
tulkkipalvelut eivat kuulu ulkomaille hakeuduttaessa korvattaviin palve-
luihin.

Rajat ylittdvddn terveydenhuoltoon liittyvad viestintdd ja tietojenvaih-
toa varten Kela avasi tammikuussa 2014 rajat ylittdvin terveydenhuollon
kansallisen yhteyspisteen®. Yhteyspisteen tehtdvdnd on koota, tuottaa ja ja-
kaa Suomen terveydenhuoltojarjestelméan liittyvad tietoa rajalain 24 §:n
2-3 momentin mukaisesti:

2 Ks. lisdd http://www.kela.fi/yhteyspiste.
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”1) terveydenhuollon palveluista seké niiden kayttimisestd, saa-
tavuudesta ja rakennusten esteettomyydestd;

2) hoitokdytdnnoistd ja hoitoon hakeutumiseen liittyvistd me-
nettelyist;

3) hoidon laatuun ja turvallisuuteen liittyvistd vaatimuksis-
ta ja terveydenhuollon toimintayksikéiden valvonnasta ja
arvioinnista;

4) potilaan oikeuksista sekd muutoksenhaku- ja oikaisumenet-
telyista.

Liséksi yhteyspisteen tehtdvini on koota, tuottaa ja jakaa tietoa:

1) terveyspalveluista ja niiden kdyttamisestd EU-valtioissa;

2) EU-valtiossa annettujen terveydenhuollon palvelujen kus-
tannusten korvaamisesta ja sitd koskevista menettelyista;

3) muiden valtioiden yhteyspisteista” (Rajalaki 24 § 2-3 mom.)

Niiden tietojen on oltava saatavilla sahkoisesti ja tarvittaessa jossain
muussa helppokéyttoisessd muodossa. Erityistd huomiota on kiinnitettava
tietojen saatavuuteen vammaisille henkil6ille. (Rajalaki 24 § 4 mom.)

Erdin esteen potilaiden liikkumiselle rajat ylittdvéssa terveydenhuol-
lossa voivat muodostaa potilaan kotivaltion ladkérit. He voivat suhtautua
kielteisesti ulkomaille lihettamiseen, koska he pelkdévit potilaiden menet-
tdmistd tai eivdt luota toisen valtion terveydenhuoltojérjestelmaédn. Yhtena
syynd muiden maiden toimipaikkoihin kohdistuvaan epiluottamukseen
katsotaan olevan ammattihenkiloiden riittimattomien tietojen muiden
maiden toimipaikkojen palveluista (Tuorila 2015, 34).

Vaikutukset palvelujen kayttoon

Toiseen jdsenvaltioon hoitoon hakeutuva potilas saa korvauksen jalki-
kiteen Kelasta maksettuaan hoidon kustannukset ensin kokonaan itse.
Hoitokustannukset korvataan sairausvakuutuslain mukaisesti sairaanhoi-
tokorvauksina samoin kuin kansallisesti korvataan kustannukset potilaan
hakeutuessa hoitoon muualle kuin julkiseen terveydenhuoltoon. Matkat
korvataan siihen lahimpaén hoitopaikkaan, jossa vakuutetun voidaan kat-
soa saavan sairausvakuutuslaissa tarkoitetun tarpeellisen tutkimuksen tai
hoidon. Kéytdnnossa hoitoon hakeutuminen saattaa edellyttad kohtalaista
varallisuutta potilaalta tai hanen omaisiltaan, mika voi lisité epéatasa-arvoa
terveyspalvelujen saatavuudessa.

Tilapéisesti toisessa EU-valtiossa oleskelun aikana annetun ladke-
tieteellisesti valttdmattoman hoidon kustannukset korvataan Suomen
julkisen terveydenhuollon vastaavan hoidon kustannusten mukaisesti
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asiakasmaksulla vahennettynd. Korvausmalli johtaa tarpeeseen yksittdis-
tapauksessa selvittdd, onko hoito perustunut ékilliseen sairastumiseen vai
onko potilas hakeutunut ulkomaille hoitoa saadakseen. Esityksen perus-
telujen mukaan korvausmallissa suuren merkityksen saavat potilaan oma
selvitys tapahtumista ja hoitokustannuksia koskevat muut asiakirjat, joita
on arvioitava ladketieteellisin perustein. Kelan mydntdmaa eurooppalaista
sairaanhoitokorttia kdyttamilld henkilo maksaa tilapédisen oleskelun ai-
kana vain oleskelumaan terveydenhuollon asiakasmaksun ja hoidosta ai-
heutuneet todelliset kustannukset korvaa valtio suoraan hoitoa antaneelle
valtiolle.

Suomessa ei ole otettu kiyttoon potilasdirektiivin tarkoittamaa ennak-
kolupamenettely4. Sen sijaan, jos potilas saa asetuksen 883/2004 mukaisen
Kelan ennakkoluvan, hédn saa hoitoa samoilla ehdoilla ja samoilla asiakas-
maksuilla kuin hoitoa antavan valtion asukas. Néissi tilanteissa potilaalle
korvataan hoitoon liittyvdt matka- ja oleskelukustannukset. Asetuksessa
tarkoitetun luvan voi saada, jos hoitoa ei voida antaa Suomessa lddketie-
teellisesti perustellun ajan kuluessa.

Potilasdirektiivin vélilliset vaikutukset ovat herdttédneet ajoittain vilkas-
ta keskustelua. Vaikka hoitoa toisesta jasenvaltiosta hakevien suomalaisten
potilaiden miéri on ollut toistaiseksi varsin vihéinen, on direktiivilld vii-
tetty olleen enemman vaikutusta kansallisiin terveydenhuoltojérjestelmiin
kuin rajat ylittdvien terveydenhuoltopalvelujen kdyttamiseen (Expert Panel
on ... 2015, 34). Joka tapauksessa potilasdirektiivin periaatteet ja maarayk-
set on huomioitava valmisteltaessa Suomen sosiaali- ja terveydenhuollon
suurta sote-uudistusta.
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Sosiaaliturvan rajoilla

Noora Heinonen
Rajat ylittava terveydenhuolto
Sairaanhoitoa tarpeeseen ja hallinnollisia tehtavia

EU-lainsdadinto ja kansainviliset sosiaaliturvasopimukset méarittelevit
varsin tarkoin, kuka voi kiyttd4 ja minkélaisessa tilanteessa kohdevaltion
terveyspalveluja. Tarkoin on my6s madritelty, missd laajuudessa palvelut
ovat henkil6n kaytettavissd ja mitd korvauksia palvelujen kéytostda on mak-
settava. Perusperiaatteena on aina se, ettd sairaanhoito jérjestetdan ja anne-
taan hoitoa antavan valtion lainsdddannon ja hoitokaytdntdjen mukaisesti.

EU-jasenyyden kynnykselld Suomessa viestittiin, ettd sosiaaliturvaa
koskeva pédtoksenteko sdilyy kansallisessa paitosvallassa ja ettd yhteiso-
lainsddddnnon vaikutus sosiaaliturva-asioihin on véhéinen. Tuskin ke-
nellakaan oli 1990-luvun alkuvuosina tarkkaa tietoa siiti, mitka tulisi-
vat olemaan EU-lainsddddnnon todelliset vaikutukset vuosien kuluessa
sosiaaliturvan alalla tai millaisista hallinnollisista tydméaaristd unionilain-
sdddannon soveltamisessa tulisi olemaan kyse. Suomessa sovellettava rajat
ylittavdn terveydenhuollon lainsdddéntd koskee sairaanhoidon saamista
ja terveyspalvelujen kdyttdmistd Euroopassa. Téssd artikkelissa tarkas-
telussa ovat asiasisdllon kannalta lahinnd vain kaksi keskeisinta lainsa-
dantokokonaisuutta: 1) Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY)
883/2004 sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittamisesta (jéljempéna ase-
tus 883/2004) ja Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) 987/2009
sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittamista koskevan EU-asetuksen
883/2004 taytantdonpanomenettelystd (jaljempéana asetus 987/2009), joi-
ta sovelletaan EU- ja ETA-valtioissa ja Sveitsissd, sekd 2) Euroopan par-
lamentin ja neuvoston direktiivi 2011/24/EU potilaiden oikeuksista rajat
ylittavissi terveydenhuollossa (jaljempénd potilasdirektiivi), joka on toi-
meenpantu EU- ja ETA-valtioissa.

Suomi on lisdksi solminut sosiaaliturvaa koskevia valtiosopimuksia,
jotka sisaltdvat madrayksia myos rajat ylittavésta terveydenhuollosta. Aust-
ralian sairaanhoitosopimus (SopS 61/1993) turvaa henkil6lle oikeuden
saada valitonta sairaanhoitoa tilapidisen toisessa valtiossa oleskelun aikana
paikallisessa julkisessa terveydenhuollossa. Kanadan Quebecin kanssa teh-
ty sosiaaliturvasopimusjarjestely (SopS 6/1988) turvaa sopimuksessa erik-
seen madritellyille henkiléryhmille, kuten ldhetetyille tyontekijoille, vaih-
to- ja jatko-opiskelijoille seki tutkijoille ja yliopisto-opettajille, oikeuden
kayttaa terveyspalveluja toisessa valtiossa kuten sopimuspuolen sairaus-
vakuutetut henkilot. Myo6s Israelin sosiaaliturvasopimus (SopS 90/1999)
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sisdltdd madrdyksid, joiden perusteella Suomessa sairausvakuutetut lihe-
tetyt tyontekijt ja virkamiehet sdilyttdvit oikeutensa kayttdd Suomessa
julkisen terveydenhuollon palveluja Israelissa tyoskentelynsé ajan. Artik-
kelissa ei kuitenkaan timan enemp4i tarkastella néitd sopimuksia.

Rajat ylittévéstd terveydenhuollosta puhutaan yleisimmin henkilén
saadessa sairaanhoitoa muualla kuin valtiossa, joka vastaa hénen sai-
raanhoitonsa kustannuksista. Samoin rajat ylittdvin terveydenhuollon
tilanteesta on kyse, jos henkilon terveydentilaa koskeva ndyte tai tieto 14-
hetetddn analysoitavaksi toiseen valtioon. Késitteen madrittely ei ole yksi-
selitteistd ja siten rajat ylittavasta terveydenhuollosta voidaan puhua myds
silloin, kun terveydenhuollon ammattihenkilot liikkuvat rajojen yli tyos-
kennelldkseen ulkomailla. Tdssa artikkelissa rajat ylittdvaa terveydenhuol-
toa tarkastellaan vain ensin mainitun tilanteen osalta.

Artikkelin tavoitteena on esitelld lyhyesti keskeisimmat rajat ylittdvan
terveydenhuollon tilanteet ja niita koskeva lainsdddéanto. Keskiossé ovat ti-
lanteet, joissa henkil6 on tosiasiallisesti ylittdnyt valtion maantieteellisen
rajan ja kéyttinyt terveyspalveluja muualla kuin asuinvaltiossaan. Artik-
kelin tarkoitus on kuvata myds keskeisimpié haasteita ja kipukohtia, joita
terveyspalvelujen kidyttamiseen tosiasiallisesti liittyy erityisesti palveluja
kayttavan henkilon ndkokulmasta. Lisaksi artikkelissa tuodaan esiin myos
aihepiirin ongelmakysymyksid, joihin on ldhivuosina tai viimeistddn kes-
kipitkalla aikavalilla l6ydettdvd EU-tason ja kansallisia ratkaisuja.

Oikeus saada hoitoa

Valtion rajoja ylittdvien henkil6jen sosiaaliturvaoikeuksista on Euroopas-
sa sdddetty 1950-luvun lopulla siirtotyoldisten sosiaaliturvasta annetuilla
Neuvoston asetuksilla (ETY) 3/58 ja (ETY) 4/58. Nama asetukset uudis-
tettiin 1970-luvun alussa sosiaaliturvajérjestelman soveltamisesta yhteisén
alueella liikkuviin palkattuihin tyontekijoihin, itsendisiin ammatinharjoit-
tajiin ja heiddn perheenjdseniinsd neuvoston asetuksella (ETY) 1408/71
(jaljempéna asetus 1408/71) ja timén tdytantoonpanomenettelystd anne-
tulla neuvoston asetuksella (ETY) 574/72. Suomi alkoi soveltaa niitd so-
siaaliturvajdrjestelmien yhteensovittamista koskevia sdaddoksid jo vuonna
1994 liityttyaan Euroopan talousalueeseen. Asetuksilla oli sdddetty erityi-
sesti sovellettavasta lainsdddannosté ja oikeudesta kansallisen lainsdddan-
non mukaisiin sosiaaliturvaetuuksiin tilanteissa, joissa henkil® liikkuu val-
tiosta toiseen esimerkiksi tyon, opintojen, turistimatkan tai perhesyiden
takia. Jo 1990-luvun lopulla Euroopan komissio kdynnisti keskustelut ase-
tuksien uudistamiseksi, ja vuonna 2010 monivuotiset keskustelut uusista
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EU-asetuksista paittyivit ja uudet asetukset 883/2004 ja 987/2009 tulivat
sovellettaviksi. Padperiaatteena uusissa asetuksissa on edelleen yhden val-
tion lainsddddnnon soveltaminen siten, ettei kukaan saa oikeudettomasti
etuuksia useista valtioista. Toisaalta asetuksilla turvataan, ettei kukaan jda
kokonaan ilman oikeutta sosiaaliturvaetuuksiin jostakin valtiosta. Keskus-
telu asetusten 883/2004 ja 987/2009 uudistamisesta jatkuu, silld komissio
antoi joulukuussa 2016 jélleen ehdotuksen (KOM(2016) 815 lopullinen)
saannosten uudistamiseksi. (Martinsen 2005, 90-91; Rentola 2014, 7-11.)

Asetuksen 883/2004 19 artikla turvaa henkilélle, jonka sairaanhoi-
tokustannuksista vastaa toinen EU- tai ETA-valtio tai Sveitsi, oikeuden
saada lddketieteellisesti valttimatontd hoitoa tilapdisen toisessa valtiossa
oleskelun aikana. Asetus 883/2004 antaa oikeuden ladketieteellisesti valtta-
mattdmadn hoitoon, jonka laajuuden ja sisdllon maarittelee hoitoa antavan
valtion terveydenhuollon ammattihenkils. Kyse on yleensa ladkérin teke-
méstéd hoidontarpeen arviosta ja paittamista hoitotoimenpiteista.

EU-lainsdatdja on lisdksi vahvistanut, ettd henkil6lld on oikeus kayt-
tdd tarvitsemiaan terveyspalveluja myos silloin, kun hin oleskelee muualla
kuin sairaanhoitokustannuksistaan vastaavassa valtiossa pitkékestoisesti,
muttei pysyvasti. Talloin terveyspalvelujen tarve voi ilmetd esimerkiksi
pitkdaikaissairauden kontrollikdynneistd, vakavan sairauden pitkdkestoi-
sesta hoitojaksosta tai raskauden seurannasta ja hoidosta.

Hoidon saaminen nopeasti on tirkeéda ékillisen sairastumisen tilan-
teissa. Asetuksia 883/2004 ja 987/2009 soveltavat valtiot ovatkin sopineet
ldaketieteellisesti vélttaméittomén sairaanhoidon antamisesta henkilolle,
jolla on eurooppalainen sairaanhoitokortti tai sen viliaikaisesti korvaava
todistus. Kortin perusteella henkil6 rinnastetaan paikalliseen asukkaaseen
ja hén maksaa hoidosta itse vain saman asiakasmaksun kuin paikallinen
asukas vastaavan hoidon saadessaan. Eurooppalainen sairaanhoitokortti
on yksi monista EU- ja ETA-valtioissa ja Sveitsissd kdytossd olevista stan-
dardisoiduista asiakirjoista, joiden tietosiséllot ovat vastaavia kaikilla EU:n
virallisilla kielilld. Tietosisdllot on suunniteltu vastaamaan ensisijaisesti
niitd tarpeita, joita viranomaiset tarvitsevat sairaanhoidosta aiheutunei-
den kustannusten hallinnointiin valtioiden vélilla. Kortti otettiin kdyttoon
vuonna 2004 ja se on osoittautunut varsin toimivaksi useilla alueilla Eu-
roopassa.

Rajat ylittdvasta terveydenhuollosta sdddetyn lain (L 1201/2013, 15 §)
mubkaisesti henkilon osoittaessa oikeutensa hoitoon EU-valtioiden sopi-
mien standardien mukaisella todistuksella oikeudesta hoitoetuuksiin, ei
henkil6ltd itseltddn edellytetd muita todistuksia tai selvityksid hoitoa var-
ten. Toisaalta kukin valtio noudattaa my6s omaa kansallista lainsdadan-
téddn ja hallinnollisia menettelytapojaan, ja monissa terveydenhuollon
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toimintayksikoissd hoidon saamiseksi edellytetddn muun muassa myos
henkiléllisyyden todistamista.

Akillisen sairastumisen tilanteissa tarvittavan sairaanhoidon saaminen
on turvattu usein myds valtioiden kansallisessa lainsddddnnossa. Asetuk-
sella 883/2004 saadetty oikeus vastaa terveydenhuollon ammattihenkil6n
eettistd ja myds Suomen kansallisessa lainsddddnndsséd jo vuosikymme-
niéd ollutta velvoitetta, jonka mukaan kaikki kiireellisen hoidon tarpees-
sa olevat henkil6t hoidetaan kansalaisuudesta, varallisuudesta tai hoidon
tarpeen tai maassa oleskelun syystd huolimatta. On yleisesti hyvaksyttya
ja hyvinvointivaltion periaatteita vahvistavaa, ettd hoitoa saa silloin, kun
siithen on lddketieteellinen tarve.

Kun ulkomaille muutetaan pitkékestoisesti asumaan, on oikeus hoi-
toon ja sairaanhoidon saamisen kdytinnon menettelyt kohdevaltiossa
selvitettdvd jo ennen hoidontarpeen ilmenemistd. Sairaanhoidon saami-
nen kunkin valtion paikallisessa julkisessa terveydenhuollossa ei ole itses-
tadnselvyys muissa kuin kiireellisen hoidontarpeen tilanteessa. Hoito-o0i-
keuden selvittiminen edellyttdd useimmiten asian selvittimistd jo ennen
maastamuuttoa ja hoito-oikeustodistusten saamista uuden asuinvaltion
sairausvakuutuslaitoksessa rekisterointid varten. Kun henkilé muuttaa pit-
kakestoisesti tai pysyvasti asumaan toiseen valtioon, joka ei vastaa hdnen
sairaanhoitonsa kustannuksista, turvaa asetuksen 883/2004 17 artikla hen-
kilolle oikeuden kayttdd paikallisia terveyspalveluja samoin ehdoin kuin
paikallisille sairausvakuutetuille asukkaille. T4ll6in henkil6 saa kaiken tar-
vitsemansa hoidon asuinpaikkansa paikallisesta julkisesta terveydenhuol-
losta. Asetus turvaa vastaavan oikeuden my6s henkilén mukana muutta-
ville perheenjasenille.

Asetuksen 883/2004 sairaanhoitoa koskevia sdannoksid sovelletaan
kunkin maan lakisaiteiseen sairausvakuutukseen ja julkisin varoin ra-
hoitettuun terveydenhuoltojarjestelmdian kuuluvissa terveyspalveluissa.
Hoidonantaja voi siten olla kyseisen valtion sosiaaliturva- ja terveyden-
huoltojirjestelmdn mukaisesti julkinen tai yksityinen terveydenhuollon
palveluntuottaja. Akillisesti sairastuneelle potilaalle tai toiseen valtioon
mddrdajaksi muuttavalle henkilélle voidaan antaa hoitoa esimerkiksi Sak-
sassa sairauskassajérjestelmédn (Krankenkasse) mukaisella vakuutusperus-
teisen jarjestelmén terveydenhuollon palveluntuottajalla tai julkisin varoin
tuotettuna asumisperusteisen jédrjestelmdn mukaisena terveydenhuollon
palveluna, kuten Britanniassa kansallisen terveysjarjestelméan (National
Health Service) antamana hoitona. Valtiot tekevit esitykset, mihin terveys-
palveluihin ja terveyspalvelujérjestelmiin ne soveltavat asetuksen 883/2004
sadnnoksid, ja ndma vahvistetaan asetuksen liitteissa.
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Hoitoon hakeutuminen ulkomaille

EU-lainsdddant6 turvaa henkildlle, jonka sairaanhoitokustannuksista on
vastuussa tietty EU-valtio, oikeuden hakeutua asuinvaltiostaan kaytta-
médn terveyspalveluja toiseen EU-valtioon. EU-tuomioistuin on merkitta-
viasti vahvistanut EU-kansalaisten oikeuksia matkustaa varta vasten asuin-
valtiostaan toiseen EU-valtioon hoitoon oikeuskaytannélldan 1990-luvun
lopulla ja 2000-luvulla. Se on vahvistanut myds henkilén oikeutta saada
hoitoa toisessa EU-valtiossa viranomaisen etukidteen myontdmalld mak-
susitoumuksella.

Vuodesta 1998 alkaen EU-tuomioistuin on antanut merkittavia tuo-
mioita, jotka ovat vahvistaneet henkilon oikeutta hakeutua toiseen val-
tioon kiyttdimain terveyspalveluja ja saada korvauksia aiheutuneisiin
kustannuksiin jalkikdteen sairaanhoitokustannuksista vastuussa olevasta
valtiosta. EU-tuomioistuimen tuomioista merkittdvid suunnanndyttdjid
ovat olleet erityisesti Decker (C-120/95) ja Kohll (C-158/96) -tuomiot,
joissa tuomioistuin totesi, ettd ilman ennakkolupaa ulkomailta ostetut sil-
milasit ja avohoidossa annettu hampaiden oikomishoito on jalkikiteen
korvattava kansallisen lainsidddnnon mukaan. Peerbooms (C-157/99)
-tuomiossa vahvistui, etti palveluiden vapaan liikkuvuuden periaatteet so-
veltuvat kaikkiin terveyspalveluihin jérjestelmasta riippumatta.

Watts (C-372/04) -tuomiossa tuomioistuin totesi, ettd palvelujen va-
paa liikkuvuus koskee myos kansallista terveyspalvelujérjestelmad. Tuo-
mion mukaan asetusta 883/2004 edeltidneen asetuksen 1408/71 ennakko-
lupajirjestelmad vaikuttaa kielteisesti palvelujen vapauteen, joten sitd tuli
kasitelld tdimédn vapauden rajoituksena. Yleisesti EU-tuomioistuin tekee
oikeuskéytdnndssadn selkedn eron sen suhteen, onko kyseessé ollut hoito,
jonka korvattavuus on perustunut ennakkoluvan myontamiseen. Tuomion
mukaan korvauksen suuruuden mairittelyssd on vertailukohtana kaytettd-
v hintaa, jolla potilas saa hoidon asuinvaltionsa julkisessa terveyspalvelu-
jarjestelmissd. Elchinov (C-173/09) -tuomiossa kuitenkin vahvistettiin,
ettd ennakkolupamenettely on oikeutettu silloin, kun on kyse suunnittelua
vaativasta, sairaalassa annetusta hoidosta tai hoidosta, joka vaatii suurten
ja kalliiden ladketieteellisten laitteiden kéyttamista.

Lukuisien EU-tuomioistuimen tuomioiden ja 2000-luvun alkuvuosina
keskusteluissa olleen Euroopan parlamentin ja neuvoston niin kutsutun
palveludirektiivin (direktiivi 2006/123/EY palveluista sisamarkkinoilla)
seurauksena Euroopan komissio antoi vuonna 2008 ehdotuksensa potilas-
direktiiviksi, jonka voimaantulo ajoittui kevadseen 2011. Potilasdirektiivin
tarkoitus on vahvistaa sekéd potilaan oikeuksia hakeutua kiyttimaén ter-
veyspalveluja asuinvaltionsa ulkopuolelle ettd saada niihin kustannuksiin
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korvauksia jélkikiteen valtiosta, joka vastaa hdnen sairaanhoitonsa kus-
tannuksista. Direktiivin toimeenpanoaika paattyi syksylld 2013, joskin
useat valtiot myohéstyivat tasta aikataulusta. Suomessa potilasdirektiivin
toimeenpanosta sdddettiin rajat ylittdvastd terveydenhuollosta annetulla
lailla (L 1201/2013), jonka soveltaminen alkoi 1.1.2014.

Kattelus ym. (2013) ovat teoksessaan Uusi Sosiaalinen Eurooppa an-
siokkaasti kuvanneet vuosituhannen ensimmaiisen vuosikymmenen kes-
kusteluja, jotka liittyivdt kysymyksenasetteluun siitd, ovatko terveyspal-
velut samanlaisia kuin mitkd tahansa muut palvelut vai ndihin ndhden
erityisid palveluja. Ajatus sairaanhoidon saamisesta ja terveyspalvelujen
kayttamisestd toisessa EU-valtiossa on tullut tutummaksi yha useammalle
eurooppalaiselle henkilgjen vapaan liilkkuvuuden lisadntymisen myota (ks.
Hurme 2011, 214-218). Matkailu, opiskelu ja tyonteko ulkomailla saavat
aikaan myos terveyspalvelujen kdyttdmisen arkipaivéistymistd. Toisaalta
vuonna 2015 julkaistu Eurobarometri osoitti, ettd vain 17 prosenttia suo-
malaisista oli valmiita hakeutumaan ulkomaille kdyttdmaén terveyspalve-
luja (Euroopan komissio 2015). Vaikka terveyspalvelujen kdyttamistd ul-
komailla on helpotettu useilla lainsdddantotoimilla, haluavat suomalaiset
ensisijaisesti saada hoitoa asuinvaltiossaan.

Hoitoon hakeutumista ulkomaille rajoittavat monet tosiasialliseen
hoidon antamiseen ja saamiseen seki hallintotoimintaan liittyvat tekijat.
Tarkeimmat ndistd liittyvat kielelliseen vuorovaikutukseen. Terveyden-
tilaan ja sairauden hoitoon liittyvit seikat ovat hyvin henkilokohtaisia ja
usein myos sensitiivisid. Kielellinen ilmaisu ja puhutun kielen ymmarta-
minen ovat tirkeitd hoidon onnistumiselle. EU-lainsdddanto velvoittaa
hoidonantajaa tarjoamaan palveluja hoitoa antavan valtion virallisilla kie-
lill4, ja muiden kielten kéytto hoitoon liittyvissa vuorovaikutustilanteissa
perustuu kunkin valtion kansalliseen lainsdddédnt66n ja on padsaantoisesti
sopimuksenvaraista potilaan ja hoidonantajan vililld (potilasdirektiivi,
4 art.). Ladketieteeseen ja hoitotyohon liittyvé terminologia on erikoissa-
nastoa, ja niitd koskevan kielitaidon puute on yleinen ulkomaille hoitoon
hakeutumista rajoittava tekija.

Puhutun kielen ohella my®s potilasasiakirjojen kieli on keskeinen tar-
kasteltaessa hoitoon ulkomaille hakeutumista kannustavia tai estavia teki-
joitd. Jokaisessa eurooppalaisessa valtiossa hoidonantajien on yllapidettava
potilastietoja siten, ettd niistd kdyvat ilmi diagnoositietojen lisdksi poti-
laalle annetun hoidon yksityiskohdat. Potilasdirektiivilla vahvistettiin, ettd
tdmé pédtee myos ulkomailta hoitoon hakeutunutta potilasta ja ettd myos
tallaisella potilaalla on oikeus saada vahintdan kopiot hoitoonsa liittyvistd
potilasasiakirjoista. Kielikysymykset tulevat esiin myds ndissé tilanteissa,
silla potilasasiakirjat yllapidetdan hoitoa antavan valtion virallisella kielel-
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14. Siten my6skdan rajat ylittdvéin terveydenhuollon tilanteissa potilaalla ei
ole oikeutta edellyttdd asiakirjoja omalla didinkielellddn tai muulla taita-
mallaan kielelld (potilasdirektiivi 4 art. 5 kohta).

Potilasasiakirjat toteutetaan kunkin valtion terveydenhuoltojirjestel-
man mukaisesti ja siten ne voivat olla sdhkoisia tai paperiasiakirjoja. Sah-
koisille asiakirjoille ei ole olemassa EU-tasolla sovittua standardia tieto-
sisdltojen tai tietojarjestelmiin liittyvan teknisen toteutuksen osalta. Tarve
rakenteisille potilasasiakirjoille edes vihimmaistietosisaltéjen osalta on
kuitenkin jo vuonna 2013 tunnistettu EU-tasolla keskustelevien sdhkoisis-
té terveyspalveluista vastaavien viranomaisten toimesta. Naita keskusteluja
potilasdirektiivin 14 artiklan perusteella kiayva eHealth-verkosto on anta-
nut potilasasiakirjatietoja koskevat suositukset'. Kaytannossa potilasasia-
kirjojen siirtdminen rajat ylittdvén terveydenhuollon tilanteissa tarkoittaa
nykyhetkelld 1dhes kaikissa tilanteissa potilaan omaa vastuuta asiakirjatie-
tojen kuljettamisesta asuinvaltion ja hoitoa antavan valtion terveyspalvelu-
viranomaisten vililla. Konkreettisia kysymyksia ovat siten paperiasiakirjo-
jen kopiointiin, sdilyttdmiseen, kuljettamiseen ja luovuttamiseen liittyvat
seikat.

Yhdessa EU-valtiossa tuotetut potilasasiakirjatiedot ovat yleensi vain
rajatuilta osin sellaisenaan kéyttokelpoisia toisessa valtiossa, ja niiden kay-
tettdvyys edellyttdd useimmiten kirjoitetun tekstin kdidntamistd. Potilaan
on itse huolehdittava tekstikdadnnoksisté, joiden potilasturvallisuuden né-
kékulmasta tulee olla ensiluokkaisia sekd kielellisen oikeellisuuden ettd
alaan liittyvén erikoissanaston osalta. (Ks. Roscam Abbing 2015, 5-8.)

Kolmas merkittava tekija ulkomaille hoitoon hakeutumisessa on po-
tilaalle aiheutuvien kustannusten méira. Terveyspalvelujen kdyttdminen
on yleensé kallista ja hoidosta aiheutuvat kustannukset voivat helposti
nousta useisiin satoihin, jopa tuhansiin euroihin. EU- ja ETA-valtioissa ja
Sveitsissd on tavallista, ettd palvelun kiytostd peritddn asiakasmaksu poti-
laalta ja todellisista hoidosta aiheutuvista kustannuksista vastaa suoraan
lakisddteinen terveydenhuoltojirjestelma. Potilas ei siten yleensd joudu
itse maksamaan saamansa hoidon todellisia kustannuksia. Tilanne hoito-
kustannusten suhteen on kuitenkin toinen, kun kyse on ennalta sovitulle
hoidonantajalle kiireettéméin hoitoon hakeutuneesta potilaasta. Télloin
potilas vastaa ensisijaisesti itse kaikista hoidosta aiheutuvista ja siithen
liittyvistd kustannuksista, kuten matkojen, oleskelun, ydpymisen ja saat-
tajan kustannuksista. Hoidonantajalla on myos mahdollisuus edellyttaa
kiireettoméadn hoitoon hakeutuvalta potilaalta ennakkomaksua tulevia

1 Guidelines on minimum/non-exhaustive patient summary dataset for electronic exchange in
accordance with the cross-border directive 2011/24/EU.
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hoitokustannuksia varten. Potilas kantaa siten itse riskin kustannuksista,
joista vastaaminen edellyttdd viimeistddn hoidon jérjestaimishetkeen liit-
tyvad maksukykyd (PeVL 30/2013 vp). Potilasdirektiivin 7 artiklan 4 koh-
dan mukaisesti potilas voi jilkikéteen saada kustannuksiin korvauksia val-
tiolta, joka vastaa asetuksen 883/2004 mukaisesti hdnen sairaanhoitonsa
kustannuksista. Potilasdirektiivi mahdollistaisi korvauksen maksamisen
suoraan hoidonantajalle, mutta muun muassa Suomi ei ole ottanut potilas-
direktiivin soveltamistilanteissa t4td korvausmekanismia kayttoon.

Sairaanhoitokustannukset ja korvaukset

Henkilolle toisessa EU- tai ETA-valtiossa tai Sveitsissd annetun hoidon
kustannusten korvaamiseen sovelletaan paépiirteissadn kahta vaihtoeh-
toista korvausmekanismia. Valtiot korvaavat suoraan hoitokustannuksia
asetuksen 883/2004 35 artiklan perusteella, kun henkil6 on esittdnyt hoi-
donantajalle voimassa olevan hoito-oikeustodistuksen ja on siten osoitta-
nut toisen valtion vastaavan hénelle annetun hoidon kustannuksista. Tal-
16in kyse on yleensa siitd, ettd henkild saa ladketieteellisesti valttamatonta
hoitoa tilapéisen toisessa valtiossa oleskelunsa aikana tai muuttaa asumaan
valtioon, joka ei vastaa hdnen sairaanhoitonsa kustannuksista. Vaihtoeh-
toisesti henkil voi saada sairaanhoitokustannuksistaan vastuussa olevalta
valtiolta jalkikiteen korvauksia, jos hian on itse vastannut kaikista hoidosta
aiheutuneista kustannuksista. T4ll6in kyse on yleensa ollut siité, ettd hen-
kil6 on varta vasten hakeutunut kiireettomaén hoitoon ulkomaille tai hé-
nelld ei ole ollut voimassa olevaa hoito-oikeustodistusta hoitoa varten. Kela
huolehtii Suomessa ulkomailla annetun hoidon kustannusten korvauksista
sekd valtioiden vililld ettd henkil6asiakkaille.

Terveyspalvelujen todelliset kustannukset rahoitetaan EU- ja ETA-val-
tioissa ja Sveitsissd yleisesti verovaroin tai vakuutusmaksuilla tai ndiden
yhdistelmilld. EU- ja ETA-valtioille ja Sveitsille on vahvistettu asetukses-
sa 883/2004 oikeus laskuttaa terveyspalvelujen antamisesta aiheutuneet
kustannukset, kun hoitoa on annettu henkildlle, jonka sairaanhoitokus-
tannuksista hoitoa antanut valtio ei vastaa. Kukin valtio jarjestdd potilaan
tarvitseman hoidon kansallisen lainsddddntonsd mukaisesti. Siten potilas
saa sellaista hoitoa ja voi kdyttaa niitd terveyspalveluja, joita kunkin valtion
lakisaiteinen terveydenhuoltojarjestelmd tarjoaa. Palvelut voivat siten olla
sisdlloltddn tai laajuudeltaan erilaisia kuin ne, joita potilaalle olisi tarjolla
asuinvaltiossaan.

Kun ldht6kohtana on hoitoa antavan valtion terveydenhuollon palvelu-
valikoiman soveltaminen, ovat aiheutuneet kustannukset potilaan hoidos-
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ta vastuussa olevan valtion maksettavissa suoraan. Hoidon ladketieteellisid
perusteita tai sisaltdd ei siten valtioiden vililla aseteta tarkasteluun. Valtiot
laskuttavat sairaanhoidosta aiheutuneita kustannuksia toisiltaan kalenteri-
vuosittain yli 3 miljardia euroa. Taulukossa 1 on esitetty luvut laskumaa-
ristd ja sairaanhoidon kustannuksista, joita Suomen sekd muiden EU- ja
ETA-valtioiden ja Sveitsin vililld on suoraan laskutettu ja maksettu.

Taulukko 1. Suomen ja toisten EU- ja ETA-valtioiden ja Sveitsin sairaanhoitoa kos-
kevat laskut vuosina 1994-2015.

Suomen Ulko-

laskut maiden

toisille | Lasku- | laskut Maksetut

valtioille, | tettu, | Suomelle, | korvaukset,
Vuosi Kohdemaa lkm M€ lkm M€
2015 | EU-ja ETAvaltioja Sveitsi | 7080 | 4,96 | 24270 | 16,67
2014 | EU-ja ETAwaltioja Sveitsi | 4109 | 313 | 15673 | 10,90
2013 |EU-jaETAvaltiojaSveitsi | 6991 | 6,01 | 32846 | 16,80
2012 | EU-ja ETAaltio ja Sveitsi | 6741 | 6,27 | 25382 | 17,18
2011 | EU-ja ETAvaltioja Sveitsi | 7638 | 7,02 | 21724 | 12,40
2010 | EU-ja ETAvaltioja Sveitsi | 6444 | 3,32 | 14933 | 12,42
2009 |EU-jaETAvaltiojaSveitsi | 12717 | 6,50 | 16856 | 12,55
1994-2008 | EU-ja ETAwaltio ja Sveitsi | 39141 | 21,12 | 125970 | 79,10

Ulkomailla annetun hoidon kustannuksia korvataan Suomessa, jos
henkil6 on saanut tarpeellista sairaanhoitoa toisessa EU- tai ETA-valtios-
sa tai Sveitsissd tai jos hdn on joutunut sairaanhoidon tarpeeseen missa
tahansa maailmassa ja on maksanut kaikki kustannukset itse. EU-lain-
sdadddnnon perusteella potilaalla on oikeus saada korvauksia sellaisista
kustannuksista, jotka olisi korvattu, jos ne olisivat aiheutuneet potilaan
asuinvaltiossa. Siten ulkomailla annetun hoidon tulee olla ollut sellais-
ta, jota potilaalle olisi vastaavassa hoidon jarjestimistilanteessa annettu
asuinvaltiossa. Vaihtoehtoisesti kyseeseen voi tulla mys ladketieteellisesti
vastaavan vaikuttavuuden aikaansaava hoito. Kokeelliset ja ei-lddketieteel-
liset hoidot on rajattu korvattavuuden ulkopuolelle ja niiden mahdollinen
korvaaminen perustuu ainoastaan kunkin valtion kansalliseen lainsdi-
déntoon (C-157/99; potilasdirektiivi 7 art. 1 kohta). Kun henkilé hakee
Kelalta jélkikdteen ulkomailla annetun hoidon kustannuksista korvauk-
sia, sovellettavaksi tulee siten Suomen terveydenhuollon palveluvalikoima
(L 1224/2004, 2 luvun 3 §; L 1231/2010, 7 a §).
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Vuoteen 2014 asti Kela korvasi henkilolle ulkomailla aiheutuneita
kustannuksia sairausvakuutuksen sairaanhoitokorvauksena, jolloin kor-
vauksen méaré oli sama kuin jos henkild olisi kdyttanyt Suomessa yksityi-
sen terveydenhuollon palveluja ja saanut niin kutsutun Kela-korvauksen.
Vuoden 2014 alusta voimaan tullut laki rajat ylittavastd terveydenhuollosta
(L 1201/2013) muutti korvausperustetta. Nykyisin dkillisesté toisessa EU-
tai ETA-valtioissa tai Sveitsissd sairastumisesta aiheutunut hoitokustan-
nus korvataan samalla tavoin kuin jos henkil6 olisi Suomessa kayttanyt
kotikuntansa mukaisen julkisen terveydenhuollon palveluja (L 1201/2013,
9 § 2-3 mom.). Edelleen jos henkild on varta vasten hakeutunut toiseen
EU- tai ETA-valtioon tai Sveitsiin kiyttimaan terveyspalveluja tai hdn on
joutunut sairauden, raskauden tai synnytyksen vuoksi hoidon tarpeeseen
muissa valtioissa, hinella on oikeus saada maksamiinsa kustannuksiin
sairausvakuutukseen sairaanhoitokorvauksia (L 1201/2013, 9 § 1 mom.).
Muualla kuin EU- tai ETA-valtiossa tai Sveitsissd annetusta hoidosta ai-
heutuneita kustannuksia korvataan ainoastaan, jos kyse on ékillisestd sai-
rastumisesta tai joutumisesta olemassa olevan sairauden, raskauden tai
synnytyksen vuoksi hoidon tarpeeseen. Télloin kustannukset korvataan
sairausvakuutuslain mukaisina sairaanhoitokorvauksina (L 1224/2004,
2 luvun 6 §).

Taulukossa 2 (s. 206) esitetddn korvaukset, joita Kela on maksanut
henkiléille, joille oli aiheutunut sairaanhoitokustannuksia ulkomailla.
Taulukosta ndkyvdt sekd henkildjen maksamat sairaanhoidon todelliset
kustannukset ettd niistd maksetut korvaukset.

Vuonna 2016 Kelasta haettiin korvauksia EU- ja ETA-valtioissa ja
Sveitsissd annetusta sairaanhoidosta aiheutuneisiin noin 9,73 M€ kustan-
nuksiin. Kustannuksia oli aiheutunut eniten Espanjassa (kustannuksia n.
4,22 ME, joista korvauksia n. 2,54 M€), Virossa (kustannuksia n. 3,53 M€,
joista korvauksia n. 0,71 M€) ja Kreikassa (kustannuksia n. 0,40 M€, jois-
ta korvauksia n. 0,27 M€). Muissa valtioissa aiheutui yhteensi noin 5,10
ME€ hoitokustannuksia, eniten Thaimaassa (kustannuksia n. 1,55 ME, joista
korvauksia n. 92 000 e), Yhdysvalloissa (kustannuksia n. 1,23 ME€, joista
korvauksia n. 33 000 e) ja Turkissa (kustannuksia n. 1,11 M€, joista kor-
vauksia n. 92 000 e).
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Taulukko 2. Kelan maksamat korvaukset ulkomailla aiheutuneista sairaanhoi-
tokustannuksista vuosina 2009-2015.

Ratkaisujen Kustannukset Korvaukset,
Vuosi | Kohdemaa lkm M€
2016 | EU-ja ETAwaltiotjaSveitsi | 20512 | 9,73 4,21
| Kaikkivaltiotyhteensd | 24191 | 14,83 4,52
2015 | EU-ja ETAvaltiotjaSveitsi | 16655 | 7,28 2,77
| Kaikkivaltiotyhteensd | 19141 | 10,91 3,00
2014 | EU-ja EAvaltiotjaSveitsi | 17252 | 8,70 1,56
| Kaikkivaltiotyhteensa | 23459 | 15,34 2,06
2013 | EU-ja ElAvaltiotjaSweitsi | 17318 | 7,96 1,33
| Kaikkivaltiotyhteensa | 23002 | 13,52 1,77
2012 | EU-ja ElAvaltiotjaSveitsi | 14676 | 6,42 0,98
| Kaikkivaltiotyhteensd | 21241 | 12,20 1,42
2011 | EU-ja ETAvaltiotjaSweitsi | 17236 | 7,39 1,08
| Kaikkivaltiotyhteensa | 24371 | 12,98 1,64
2010 | EU-ja ETAvaltiotjaSveitsi | 13046 | 473 0,68
‘ Kaikki valtiot yhteensa ‘ 18 904 ‘ 9,29 1,09
2009 | EU-ja ETAaltiotjaSveitsi | 16366 | 539 0,77
| Kaikkivaltiotyhteensd | 24598 | 1031 1,23

Mita tulevaisuus tuo tullessaan?

Ulkomailta aiheutuneiden sairaanhoitokustannusten korvaaminen vuo-
desta 2014 alkaen voimassa olleen kansallisen lainsdddannon mukaisesti
on monimutkaista. EU- ja ETA-valtioissa ja Sveitsissd aiheutuneita kustan-
nuksia korvataan, jos ne ovat ylipadtddn Suomen lainsdddannén mukaan
korvattavia. Tdma tarkoittaa, ettd vastaavat kustannukset olisivat voineet
aiheutua Suomessa joko julkisessa terveydenhuollossa annetun hoidon
kustannuksina tai yksityisessa terveydenhuollossa aiheutuneiden kustan-
nusten sairaanhoitokorvauksina. Sen sijaan muissa valtioissa aiheutunei-
ta kustannuksia korvataan vain, jos henkilé on joutunut sairaanhoidon
tarpeeseen sairauden, raskauden tai synnytyksen hoidon takia. Esimer-
kiksi Suomesta Vendjille hammashoitoon hakeutuva henkilé jda ilman
korvauksia. Tulevaisuudessa on pohdittava, onko maantiede tarkoituksen-
mukainen ja yhdenvertainen peruste korvauksen médrittelylle. Toisaalta
on tunnistettava, ettd EU-lainsdddédntd velvoittaa vain EU- ja ETA-valtiois-
sa ja Sveitsissd aiheutuneiden sairaanhoitokustannusten korvaamiseen.
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On siten kansallisen lainsdétdjan ratkaistavissa, korvataanko muualla kuin
néissa valtioissa aiheutuneita hoitokustannuksia.

Suomen sairaanhoitokustannusten korvausmalli on epdjohdonmukai-
nen my06s EU-oikeuden nikokulmasta (Kattelus 2014, 23-24, 31-32). Kor-
vausperusteen jakaminen siten, ettd dkillisesti toisessa EU- tai ETA-val-
tiossa tai Sveitsissd sairastumisesta aiheutuneiden hoitokustannusten
korvaaminen rinnastuu julkisen terveydenhuollon palvelujen kiytt6on
Suomessa ja ndihin valtioihin varta vasten hoitoon hakeutumisesta aiheu-
tuneiden kustannusten korvaaminen siten kuin henkild olisi kayttanyt
Suomessa yksityisen terveydenhuollon palveluja, on monimutkaista. Yh-
tadltd kyse on asumisperusteisen ja vakuutusperusteisen jérjestelmamme
samanaikaisesta soveltamisesta silloin, kun henkil6lla on oikeus kansal-
lisesti molempien palvelujirjestelmien kayttoon. Siten korvausperusteen
madrittely sen perusteella, olisiko henkild Suomessa kiyttanyt vastaavan
sairaanhoidon tarpeen tilanteessa julkisen tai yksityisen terveydenhuollon
palveluja, voidaan pitdd perusteltuna. Toisaalta EU-oikeus edellyttda kor-
vauksen ratkaisemisen asiakkaan eduksi ja siten on vaikeasti perustelta-
vissa, miten alati euromaéériisesti pienemmaksi kdyvit sairausvakuutuksen
sairaanhoitokorvaukset olisivat perusteltuja, jos henkil6lld kuitenkin olisi
samassa tilanteessa voinut olla oikeus vastaavaan hoitoon myos Suomen
julkisessa terveydenhuollossa.

Euroopan komissio on pyytanyt vuosina 2014 ja 2015 Suomelta sel-
vityksid potilasdirektiivin kansallisesta toimeenpanosta ja erityisesti ulko-
mailla aiheutuneiden kustannusten korvaamisesta (Suomen hallituksen
toimet ... 2016). On todennékdistd, ettd komissio ei tyydy Suomen anta-
miin vastauksiin ja edellyttdd korvausmallin muuttamista. EU-oikeuden
ndkokulmasta korvausmallin tulisi vastata sité, joka asiakkaan kannalta on
hénelle edullisin vaihtoehto. Tama tarkoittaisi palvelujen kattavuuden ja
maksettavaksi jadvien kustannusten osalta henkilélle ulkomailla aiheutu-
neiden sairaanhoitokustannusten korvausten rinnastumista aina vastaa-
vaan tilanteeseen, jossa henkil6 olisi Suomessa kéyttanyt julkisen tervey-
denhuollon palveluja.

Yhti lailla on myds todennakoista, ettei ennen mahdollista sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamis- ja rahoituslainsddddnnon kansallista uudis-
tamista Suomessa ole halua toimeenpanna muutoksia nykylainsdddant6on
taltd osin. Vaikka korvausperusteen madrittely rajat ylittdvan terveyden-
huollon tilanteissa on vaikeaa, on kiistdmatonta, etteikd suomalainen ny-
kyjarjestelma muodostuisi kaksikanavaisesta terveydenhuollon palvelujar-
jestelméstd. Taustalla vaikuttavia rahoitusjarjestelmié ja institutionaalisia
rakenteita on vaikeaa sovittaa yhteen silloin, kun potilaat saavat hoitoa
muualla kuin Suomen valtion alueella. Toisaalta kansallisen jérjestelman
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perusratkaisut ovat syntyneet vuosikymmenien aikana, ja niiden muutos-
ten ei tulisi johtua ensisijaisesti rajat ylittavan terveydenhuollon tai potilas-
direktiivin toimeenpanon haasteista, vaan kansallisista tavoitteista ja tar-
peista. Odotettavissa on siten ldhivuosina vaikeita keskusteluja potilaiden
liikkuvuudesta, ulkomailla aiheutuneiden sairaanhoitokustannusten kor-
vauksista ja niiden rahoituksesta sekd hallinnollisesta toimeenpanotyds-
td. Nédiden keskustelujen taustalla ovat ensisijaisesti kansalliset sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistamistarpeet, mutta myos ymmarrys rajat ylittdvaa
terveydenhuoltoa koskevista EU-lainsddddnnon vaikutuksista. (Ks. Saari-
nen 2008, 101-107, Jonsson ja Virtanen 2013, 2070-2073, Ahonen ym.
2015, 54-65, Ketola ja Tapalinen 2015, 2632-2633 ja Roscam Abbing 2015,
9-12.)

Henkiloiden vapaa liikkuvuus on yksi nykyisen EU:n kulmakivista.
Lisdantyvien maahantulijaméarien my6té keskustelu vapaan liikkuvuuden
rajoittamisesta on talld hetkelld ajankohtainen. Vapaan liikkuvuuden my®-
td myos terveyspalvelujen kdyton vapaudet ovat lisddntyneet ja ihmiset
hakeutuvat yhd rohkeammin my6s kdyttdimadn muita kuin asuinvaltionsa
terveyspalveluja. Vaikka valtaosa suomalaisista hakeutuu ulkomailla olles-
saan hoitoon yhé edelleen vain silloin, jos ilman hoitoa ei ole mahdollista
olla, on vuosittain yhd enemman my®ds niité, jotka matkustavat ulkomaille
hoidonsaamistarkoituksessa. (Ks. Palm ja Baeten 2011, 273 ja Frischhut ja
Levaggi 2015, 1293-1297.)

Toisaalta ulkomailla oleskelijoiden méara myos lisddntyy vuosittain
yleisen matkailun ja toisessa valtiossa asumisen tavanomaistuessa. Suo-
men sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestimisen perusidea on edelleen se,
ettd viranomaistaho jdrjestaa terveyspalveluja 1dhinna alueensa vakituisil-
le asukkaille. Miten tilanne muuttuu, jos potilaat hakeutuvatkin vapaasti
kéyttdimddn muita kuin alueen viranomaisten mairittelemid, jarjestimia
tai tuottamia terveyspalveluja? Lahtokohtana rajat ylittdvdn terveyden-
huollon tilanteissa tulee jatkossakin olla se, ettd vaikka henkil6 olisi ha-
keutunut kiyttdmadn terveyspalveluja toisessa EU- tai ETA-valtiossa tai
Sveitsissd, on ndiden hoitokustannusten korvauksien oltava samat kuin
vastaavan asuinvaltiossa annetun hoidon kustannus olisi ollut.

Ulkomailla aijheutuneiden sairaanhoitokustannusten korvauskasit-
tely on parhaimmillaan yhtd selkedd kuin Suomessa aiheutuneiden kus-
tannusten korvauskisittely, pahimmillaan se vastaa salapoliisity6td. Vie-
raskielisten asiakirjojen selvittiminen, epamadérdisten tositteiden kisittely
ja tosiasiallisten hoitoon liittyvien tapahtumien todentaminen edellyttda
hallintotyontekijoilta monipuolista osaamista ja toimeenpano-organisaa-
tiolta merkittdvad resursointia. Korvausmalli, jossa kustannusten korvaus-
peruste kiinnittyy hoidontarpeen perusteeseen, edellyttdd hallintotoimin-
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nassa tietotaitoa korvauskasittelyd koskevasta lainsddddnndstd ja myos
korvausperusteena olevista kustannuksista. Siten korvaushakemuksen
kasittely edellyttda hallintotoiminnan prosessiosaamisen, kuten hakemuk-
sen kasittelyn, pdatoksenannon ja muutoksenhaun, lisaksi syvallisté tietoa
terveydenhuollon toiminnasta, kuten ymmarryst siitd, mitd on erikoissai-
raanhoito ja perusterveydenhuolto, sekd kustannusten muodostumisesta,
kuten siitd, onko kyse julkisesta tai yksityisestd terveydenhuollosta, koti-
kuntalaisen hoitokustannuksesta tai asiakasmaksusta.

Tulevaisuudessa ulkomailla aiheutuneiden sairaanhoitokustannusten
kasittelyn on oltava yksinkertaisempaa. Hakemusten kisittelyn on oltava
sujuvaa siten, ettd kustannuksia maksaneet henkil6t saavat korvauksen
kohtuullisessa ajassa. EU-lainsddddnnon (ks. potilasdirektiivi 7 art. 1 koh-
ta ja asetus 987/2009 25 art. 6 kohta) mukaisesti henkildlld on oikeus saa-
da korvauksia sellaisesta hoidosta, jota Suomessa annettuna olisi julkisin
varoin korvattu. Siten kaikilla valtioilla sailyy mahdollisuus kansallisesti
padttad, mitkd hoitoon liittyvit ja hoidosta aiheutuvat kustannukset ovat
korvattavia. Suomessa lahtokohtana on terveydenhuoltolain (L 1326/2010
7 a §) mukaisesti ainoastaan sellaisten hoidosta aiheutuvien kustannusten
korvaaminen, jotka ovat ladketieteellisesti ja hammaslddketieteellisesti
perusteltua sairauksien ennaltaehkdisyd, sairauden toteamiseksi tehtyja
tutkimuksia sekd taudinmédritystéd, hoitoa ja kuntoutusta. Estettd ei ole
sailyttad tdtd lahtokohtaa myos tulevaisuudessa. Olisi myos ensiarvoisen
tirkedd, ettd Suomessa olisi nykyistd tarkemmin maéiritelty, mitd hoitoja
julkisin varoin kustannetaan ja korvataan. Kun sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelurakenneuudistus etenee, on julkisen palvelulupauksen yhtey-
desséd tarkemmin mairiteltdvd muun muassa maakuntien jédrjestaimisvas-
tuulle kuuluvien terveydenhuollon palvelujen sisélto ja laajuus. Yhtaalta
palvelulupaus ei voi olla ristiriidassa lainsdddannon kanssa eika silld voida
heikentdd kenenkédn lakisdateisid oikeuksia. Toisaalta palvelujen sisdllon
ja rahoituksen tason on oltava yhteensopivia suhteessa julkisen talouden
tilaan ja tasapainottamistoimiin. Lisaksi myos julkisen talouden pitkédn ai-
kavilin kestdvyys on huomioitava.

Korvauskasittelyd varten olisi oltava avoimesti saatavilla ja kaytetta-
vissi sellaiset terveydenhuollon kustannustiedot, jotka sekd hoitoa saanut
potilas itse ettd korvauskasittelijid voisivat luotettavasti todentaa. Tietojen
tulisi olla julkisesti saatavilla ja niiden tulisi kattaa kaikki Suomessa anne-
tusta hoidosta julkisin varoin maksettavat korvaukset. Lisdksi on tirkeaa,
ettd tiedot hoitokustannuksista ja potilaalle itselleen jaavista maksuosuuk-
sista ovat saatavilla. Viranomaisten tulisi 16ytad uudenlaisen yhteistyén
muotoja, jotta tiedot voitaisiin asettaa avoimesti saataville esimerkiksi
tietokantaan, jota voitaisiin hyédyntdd muun muassa ulkomailla aiheu-

209



Sosiaaliturvan rajoilla

tuneen hoitokustannuksen korvauskisittelyssd. Nédin olisi mahdollista
tuottaa myds sellaisia tehokkuushyotyja, jotka tukisivat uuden kansallisen
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestimisen, rahoituksen uudistamisen ja
potilaiden lisddntyvén valinnanvapauden hallinnointia.

Thmisten liikkuvuuden lisddntyessd ja potilaiden oikeuksien vahvis-
tuessa myds terveyspalvelujen kayttdmiseen liittyvat hallinnolliset menet-
telyt lisdantyvit. Kdytannossa tama tarkoittaa viranomaisten tyomédrian
kasvamista ja monimutkaistumista, kun kustannusten korvaamista on
kansallisten tilanteiden liséksi toteutettava my0s erilaisissa tilanteissa ul-
komailla tapahtuneiden sairaanhoitokustannusten korvaamiseksi. Kansal-
lisen lainsdddédnnon lisdksi on otettava huomioon valtioiden rajat ylittavia
tilanteita varten hallinnolliset menettelyt, joita my6s EU-sdadokset koske-
vat.

Valtion rajoja ylittdvat ihmiset ovat enimmaikseen aktiivisia, tietoisia
ja kyvykkditd etsimdédn ja loytdmain oikeaa tietoa. Viranomaisen tyossa
ovat kansainvilistymisen myo6td korostuneet asiakasystavallisen ja kaytta-
jaldhtoisen palvelutoiminnan lisdksi myos vaatimukset tarjota ajantasaisia
tietoja terveyspalvelujen laadusta ja saatavuudesta ymmarrettavasti. Oikei-
den tietojen jakaminen yleiselld mutta riittdvin yksityiskohtaisella tavalla
on jokapiivdinen haaste sosiaaliturvaa hallinnoiville viranomaisille, kun
kyse on henkil6n etuudesta. Kun kyse on vield sairaanhoidosta, terveyspal-
velusta, tai sosiaaliturvasta yleisesti, ovat luotettavuuden, oikeellisuuden ja
ajantasaisuuden vaatimukset jopa monia muita hallinnollisen viranomais-
tyon sektoreita suuremmat. Tietoa on kyettdva tarjoamaan yksilélliset olo-
suhteet huomioiden kaikilla perinteisilla, nykyaikaisilla ja tulevaisuuden
viestintdkeinoilla ja -vilineilld. Toisaalta asiakkaan yksityisyyden suoja ja
luottamuksellisuus eivit missdan viranomaistoiminnan vaiheessa voi vaa-
rantua. On ennakoitavissa, ettd ajan edetessd EU-tasolla tullaan kiynnis-
tdmadn keskusteluja potilaan valinnanvapautta ja kuluttajakayttaytymis-
td tukevien tietosisiltéjen ja viestintitoimien yhteisestd toteuttamisesta
(Delnoij ja Sauter 2011, 271-272).

Hyvén hallinnon periaatteiden mukaisesti viranomaisen on avoimes-
ti ja palvelumyonteisesti kohdeltava my6s muita viranomaisia. Henkilon
maasta toiseen liikkumiseen liittyy tietojen kasittelya ldhtovaltiossa, tie-
tojen kisittelyd matkustuksen kohdevaltiossa ja usein vield viranomaisten
keskindistd keskustelua. Yhtddltd viranomaiskoneisto kisittelee henkilon
asioita omien kansallisten sddnnosten ja kiytdntojen mukaisesti sekd toi-
saalta EU-lainsddddnnoén mukaisia sddnnoksid, toimintatapoja ja periaat-
teita soveltaen. Viranomaisten tyomaérd on siten tilanteissa, joissa henkilo
on ylittanyt valtion rajoja ja hdnen sosiaaliturvaetuusoikeuksiaan on ka-
siteltdvd, yleensd suurempi kuin silloin, kun henkilon sosiaaliturvaetuus-
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oikeuksien kasittelyssé ei ole tarvetta ottaa huomioon toisen valtion lain-
sdadantoa.

Vaikka kansallisvaltiossa viranomaisen toimintaperiaatteet ovat usein
samansuuntaisia ja niitd ohjaa yhteinen ymmdrrys hyvésta hallintotoimin-
nasta, on kiistimitontd, etteikd myos viranomaisten vilinen hallintotoi-
minta olisi jatkuvan kehittimisen ja yhteistyon tarpeessa. Organisaatio-
kulttuurit, toimintatavat, sdddosperusta, joskus ehki jopa ihmiskisitys,
ovat erilaisia, eiké tietojenvaihto ja yhteisten toimintaprosessien toteut-
taminen aina onnistu kitkatta. My6s institutionaaliset kysymykset voivat
nousta esiin, kun kisitellddn vaikkapa hoitoon padsyyn tai hoitokustan-
nuksiin liittyvid kysymyksid Suomessa. Toisaalta vakiintuneiden toimin-
takdytintéjen muuttaminen, vaikkapa uudenlaisten viestintdkanavien
luominen Kelan ja julkisen terveydenhuollon toimintayksikéiden vilille,
ottavat aikansa ja edellyttavit toimia sekd organisaatioilta ettd yksittaisilta
tyontekijoilta.

Sosiaaliturvaa, sairaanhoidon saamista ja terveyspalvelujen kdyttamis-
td koskevan EU-lainsdddannon sekd myos kansainvilisten sosiaaliturvaa
koskevien valtiosopimusten tavoitteet potilaan oikeuksien vahvistamisek-
si ja hoidon turvaamiseksi sitd tarvitsevalle henkildlle ovat hyvid ja kan-
natettavia. Tavoitteiden varmistaminen tarkoittaa tosiasiallisesti useiden
viranomaisten tyotd, samanaikaisesti useissa valtioissa. Tietoja henkilon
tilanteesta ja valtion rajan ylittdmisen perusteesta — kuten tyonteosta, asu-
misesta tai opiskelusta - tarvitaan useimmiten valtiossa, josta henkil6 on
14hdossa. Toisaalta samoja tietoja tarvitaan myds valtiossa, johon henki-
16 matkustaa. Sosiaaliturvaoikeuksien ja -etuuksien ongelmaton turvaa-
minen tarkoittaisi parhaimmillaan viranomaisten reaaliaikaisten tietojen
vaihtoa ja lahes yhtdaikaista padtoksentekoa eri valtioissa. Todellisuudessa
tdmé on vain harvoin mahdollista.

Ulkomailla annettavaa sairaanhoitoa varten viranomaisilta edellyte-
tddn runsasta asiakasinformaatiota, jotta ulkomailla matkustavat ja val-
tiosta toiseen muuttavat henkil6t ymmartéisivat kohdevaltionsa tervey-
denhuollon palvelujen kiyttod koskevia toimintatapoja. Toisaalta kunkin
valtion erilaisuus ja erilaiset sosiaaliturva- ja terveydenhuollon jarjestel-
mit edellyttiavit myos kaikilta valtiosta toiseen tilapdisesti tai pysyviésti
muuttavilta henkil6iltd oma-aloitteisuutta itseddn koskevien sddnndsten ja
ohjeiden selvittimiseen.

Viranomaisilta maasta- ja maahanmuuton tilanteet edellyttavit lisak-
si tietoa ja taitoa madritelld henkilon oikeuksia muuton jalkeen tulevassa
kohdevaltiossa ja nykyisessd asuin- tai oleskeluvaltiossa. Lisdksi viran-
omaisten on hallinnoitava oikein lukuisia hoito-oikeustodistuksia, joilla
toimeenpannaan henkilon oikeuksia ja joita koskevat kisittelyohjeet ovat
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yksityiskohtaiset ja méaaramuotoiset. Toisaalta hallinnollista kisittelytyotd
tekeviltd edellytetdan myos valmiuksia ja kykya selvittdd tilanteita, joissa
kaytettavissd olevat asiakirjatiedot ja muut tiedot eivit vastaa annettua oh-
jeistusta tai ovat niistd muilla tavoin poikkeavia.

EU-lainsddd4dnnon toimeenpano edellyttda valtioiden omia ja yhteisid
toimintaprosesseja, jotta hoitoa antavan valtion terveydenhuollon palve-
luntuottajat tunnistavat asianmukaiset hoito-oikeustodistukset, antavat
hoitoa potilaille oikeassa laajuudessa ja oikealla hinnalla seké laskuttavat
aiheutuneet hoitokustannukset asianmukaisesti. Kunkin valtion viran-
omaiset toimivat oman hallinto- ja viranomaiskulttuurinsa mukaisesti.
Siten on selvdd, etteivét standardisoidutkaan toimintatavat poista viran-
omaistoiminnan aika ajoin esiin tulevaa inhimillisen toiminnan omalei-
maisuutta.
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Eeva Nykdnen, Ilmo Keskimaki ja Hannamaria Kuusio
Paperittomien ulkomaalaisten oikeus terveyspalveluihin:

Kysymys maassa ilman viranomaislupaa oleskelevien niin kutsuttujen pa-
perittomien ulkomaalaisten oikeudesta saada terveyspalveluja on herit-
tanyt keskustelua useissa Euroopan maissa viime vuosina. Yhtailta on il-
maistu huoli tdhdn usein varsin haavoittuvassa asemassa olevaan ryhméan
kuuluvien henkildiden kokemista terveysongelmista ja terveyspalveluihin
péadsyn esteistd ja vaadittu heiddn asemansa vahvistamista. Toisaalta on pe-
latty, ettd terveyspalvelujen tarjonnan laajentaminen johtaisi kustannusten
hallitsemattomaan nousuun ja toimisi vetotekijana luvattomalle maahan-
muutolle. Eri maissa on omaksuttu varsin erilaisia ratkaisuja paperittomien
henkil6iden terveydenhuollon jérjestaimiseksi (ks. esim. European Union
Agency for Fundamental Rights 2011). Esimerkiksi Ruotsissa tuli vuonna
2013 voimaan laki, jolla EU- ja ETA-maiden ulkopuolelta tulleille pape-
rittomille ulkomaalaisille turvattiin oikeus saada vastaavat terveyspalvelut
kuin turvapaikanhakijoille tarjotaan. Espanjassa puolestaan paperittomien
ulkomaalaisten aiemmin varsin laajaa oikeutta terveyspalveluihin rajoitet-
tiin vuonna 2012 (Suess ym. 2014), mutta vuonna 2015 hallitus muutti tatd
linjausta siten, ettd paperittomille ulkomaalaisille palautettiin oikeus saada
perusterveydenhuollon palveluja maksutta.

Suomessa paperittomilla henkil6illd on julkisessa terveydenhuollos-
sa oikeus kiireelliseen sairaanhoitoon omalla kustannuksellaan. Kevit-
istuntokaudella 2015 eduskunnan kasiteltdvdna oli hallituksen esitys laiksi
kunnan velvollisuudesta jérjestda eriita terveydenhuollon palveluja eriille
ulkomaalaisille (HE 343/2014 vp). Ehdotetulla lailla kunnat olisi velvoi-
tettu jarjestdmadn paperittomille ulkomaalaisille ja erdille heihin rinnas-
tettaville ryhmille kiireellisen sairaanhoidon lisaksi my6s muut tervey-
denhuollon ammattihenkilon vélttdméattomaksi arvioimat lyhytkestoiset
terveyspalvelut ja alaikdisille terveyspalvelut vastaavan laajuisina kuin
kunnassa pysyvisti asuville lapsille. Ehdotettu sddntely olisi vastannut paa-
piirteissddn Ruotsin nykyistd lainsdddantod. Erona Suomessa ehdotetun
ja Ruotsissa voimassa olevan sdantelyn vililld olisi kuitenkin ollut se, ettd
Ruotsissa paperittomat ulkomaalaiset maksavat kayttdmistdan palveluista
samansuuruisen asiakasmaksun kuin Ruotsissa pysyvasti asuvat henkil6t,
mutta Suomeen ehdotetussa mallissa palvelujen kayttajat olisivat maksa-
neet tuotantokustannuksia vastaavan maksun. Eduskunta ei kuitenkaan

1 Kirjoitus perustuu keskeisiltd osin THL:n julkaisemaan raporttiin Keskimaki I, Nykéinen E,
Kuusio H. Paperittomien terveyspalvelut Suomessa. Helsinki: THL, Raportti 11, 2014.
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ehtinyt kasitelld esitystd ja se raukesi vaalikauden viimeisten valtiopdivien
paattyessa.

Tdssd kirjoituksessa tarkastellaan paperittomien ulkomaalaisten oi-
keutta saada terveyspalveluja Suomessa. Paperittomilla ulkomaalaisilla
tarkoitetaan EU- ja ETA-maiden ulkopuolisten maiden eli niin kutsuttujen
kolmansien valtioiden kansalaisia tai kansalaisuutta vailla olevia henkil6i-
td, joilla ei ole luvallisen oleskelun edellyttdmaa viisumia tai oleskelulupaa
Suomessa ja jotka eivit ole hakeneet tddlla turvapaikkaa tai muuta oleske-
lulupaa. Terveyspalvelujen suhteen paperittomiin ulkomaalaisiin rinnas-
tuvassa asemassa ovat Suomessa oleskelevat toisen EU-valtion kansalaiset,
jotka eivat kuulu oman kotimaansa sairausvakuutuksen piiriin. Huomat-
tava osa esimerkiksi Bulgarian ja Romanian romanivihemmist66n kuulu-
vista henkil6ista on tallaisessa asemassa. Vastavuoroisuuteen perustuvassa
EU:n sosiaaliturvan yhteensovittamisjarjestelméssd kotimaassaan sairaus-
vakuutuksen ulkopuolelle jadvat henkil6t jadgvat myos vastaanottajavaltion
jarjestelmédn ulkopuolelle. Lisaksi paperittomien kaltaisessa asemassa ovat
eradt luonteeltaan tilapdiselld oleskeluluvalla Suomessa oleskelevat henki-
16t, jotka jaavit lupansa tilapdisen luonteen vuoksi asumisperusteisen jar-
jestelmdmme ulkopuolelle. Téhdn ryhmadn kuuluu esimerkiksi henkil®it,
jotka oleskelevat Suomessa lyhyemmén aikaa kuin vuoden voimassa ole-
van madraaikaisen oleskeluluvan nojalla.

Kirjoituksen aluksi selvitetddn, mitd paperittomien henkildiden oi-
keus terveyspalveluihin sisaltda kansainvilisten ihmisoikeussopimuksen
ja Suomen perustuslain valossa. Tdmaén jéilkeen arvioidaan Suomen voi-
massa olevaa lainsddddntda ja jo rauennutta hallituksen esitystd paperit-
tomien henkildiden terveyspalvelujen laajentamiseksi (HE 343/2014 vp)
ihmis- ja perusoikeusvelvoitteiden nidkokulmasta. Nykyjarjestelmadmme
liittyy ilmeisid ongelmia, joita rauenneen hallituksen esityksen mukainen
lakikaan ei olisi tdysimadrdisesti ratkaissut, vaikka se olisi ollut merkitta-
v askel oikeaan suuntaan. On selvdi, ettd jirjestelmamme puutteet pitda
korjata lahivuosina.

Oikeus terveyteen YK:n ihmisoikeusjarjestelmassa

Oikeus terveyteen on tunnustettu useissa YK:ssa hyvaksytyissd ihmis-
oikeussopimuksissa. Tdmén kirjoituksen aiheen nakokulmasta keskeisim-
mat ndistd ovat taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva
yleissopimus (TSS-sopimus, SopS 6/1976), lapsen oikeuksien yleissopimus
(SopS 60/1991) ja kaikkinaisen naisten syrjinnédn kieltdva yleissopimus
(SopS 68/1986), joihin kaikkiin Suomi on liittynyt.
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YK:n TSS-sopimuksen oikeutta terveyteen koskevan 12 artiklan mu-
kaan

1. Témaén yleissopimuksen sopimusvaltiot tunnustavat jokaiselle
oikeuden nauttia korkeimmasta saavutettavissa olevasta ruu-
miin- ja mielenterveydesta.

2. Téman yleissopimuksen sopimusvaltioiden tulee ryhtyd ti-
min oikeuden taydellisen toteuttamisen saavuttamiseksi toi-
menpiteisiin, jotka ovat valttimattomia:

a) kuolleena syntyvien lasten méiran ja lapsikuolleisuuden vé-
henemisen aikaansaamiseksi sekd lasten terveen kehityksen
parantamiseksi;

b) kaiken ympéristo- ja teollisuushygienian piiriin kuuluvan
parantamiseksi;

¢) kulku- ja tarttuvien tautien sekd ammattitautien ja muiden
tautien estdmiseksi, hoitamiseksi ja valvomiseksi;

d) sellaisten olosuhteiden luomiseksi, jotka ovat omiaan tur-
vaamaan jokaiselle lddkarin ja sairaaloiden palvelukset sai-
raustapauksissa”

Tarkasteltavan aiheen kannalta toinen keskeinen TSS-sopimuksen
madréys on sen 2 artiklan 2 kohta, jossa kielletddn syrjintd. Sen mukaan

”Sopimusvaltiot sitoutuvat takaamaan, ettd tdssé yleissopimukses-
sa mainittuja oikeuksia kaytetdan ilman minkéanlaista rotuun,
variin, sukupuoleen, kieleen, uskontoon, poliittiseen tai muuhun
mielipiteeseen, kansalliseen tai yhteiskunnalliseen alkuperdén,
omaisuuteen, syntyperddn tai muuhun seikkaan perustuvaa syr-
jintaa”

TSS-sopimuksen ldhtékohtana siis on, ettd kaikki siind tunnustetut
oikeudet, my0s oikeus terveyteen, tulee turvata kaikille valtion lainkéytto-
piirissé oleville henkildille ilman minkaénlaista syrjintaa.

Ihmisoikeussopimusten sopimusmaédrdykset, mukaan lukien TSS-so-
pimuksen 2 ja 12 artiklat, ovat muotoilultaan verraten avoimia ja valtioille
niista seuraavat velvoitteet saavat timén vuoksi tismaéllisen sisdltonsé vasta
tulkinnan kautta. YK:ssa hyviksyttyjen ihmisoikeussopimusten tulkinnas-
sa tirkedn lahteen muodostavat sopimusten toimeenpanoa valvovien val-
vontaelinten kannanotot. Vaikka valvontaelinten kannanotot eivit ole oi-
keudellisesti sitovia samalla tavalla kuin itse sopimusmaérdykset, on niilla
sopimuksen noudattamista valvovan asiantuntijaelimen auktoritatiivisina
tulkintakannanottoina kuitenkin erityista painoarvoa sopimusmaériysten
sitovaa sisdltod mairitettdessa. TSS-sopimuksen toimeenpanoa valvovan
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YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia kisittelevan ko-
mitean (TSS-komitea) antamat yleiskommentit syrjintdkiellosta (General
Comment No. 20, 2009) ja oikeudesta terveyteen (General Comment No.
14, 2000) ovat keskeisid asiakirjoja tarkasteltaessa sopimuksesta seuraavia
velvoitteita paperittomien henkil6iden kannalta.

Oikeutta terveyteen koskevassa yleiskommentissa TSS-komitea pai-
nottaa oikeuden perustavanlaatuisuutta. Kommentin mukaan jokaisella
ihmisyksilolld on oikeus parhaimpaan saavutettavissa olevaan terveyden-
tilaan, silla se edistda ihmisarvon toteutumista. Oikeuden toteutuminen
riippuu useista muista oikeuksista, kuten syrjinnén kiellosta, ja se on sa-
malla my6s muiden oikeuksien toteutumisen ehto.

Yleiskommentissa tdsmennetdidn, ettd oikeus terveyteen sisltdd oi-
keuden sellaisiin olosuhteisiin, jotka mahdollistavat jokaisen ihmisyksilon
kohdalla mahdollisimman hyvén terveydentilan. TSS-sopimuksen 12 ar-
tikla sisdltda esimerkkiluettelon konkreettisista toimista, joihin valtioiden
vahintdankin tulee ryhtyd tallaisten olosuhteiden turvaamiseksi. Niihin
kuuluu mm. kuolleena syntyvien lasten méaérdn ja lapsikuolleisuuden vi-
hentdminen seki lasten terveen kehityksen parantaminen. TSS-komitea
painottaa oikeutta terveyteen koskevassa yleiskommentissaan, ettd tima
velvoite edellyttdd valtioilta toimia etenkin lapsi- ja &itiysterveyden paran-
tamiseksi ja erityisesti ditiys- ja lastenneuvolapalvelujen ja seksuaali- ja li-
sadntymisterveyttd edistivien palvelujen jarjestdmista.

Toinen sopimuksen 12 artiklan 2 kohdassa mainittu konkreettinen
toimi on tarttuvien tautien estiminen, hoitaminen ja valvominen. Tata
tarkoitusta varten valtioiden tulee komitean nakemyksen mukaan muun
muassa ylldpitad koko vdeston kattavia rokotusohjelmia.

Kolmas sopimusméariyksessd mainittu toimi on sellaisten olosuhtei-
den luominen, mitkd turvaavat jokaiselle lddkarin ja sairaaloiden palvelut
sairaustapauksissa. TSS-komitea korostaa, ettd koska timé oikeus tulee
turvata ilman minkaénlaista syrjintdd, on valtioilla erityinen velvollisuus
pidattaytyd rajoittamasta tai estaiméstd haavoittuvassa asemassa olevien
henkiléiden, kuten vihemmistdjen, turvapaikanhakijoiden ja luvattomasti
maassa oleskelevien henkiloiden, padsyd terveydenhuollon palveluihin ja
ennalta ehkdisevddn, parantavaan ja lievittdvdan hoitoon. Terveyspalvelut
tulee jdrjestda siten, ettd kaikilla valtion lainkayttopiirissd olevilla henki-
16illd on yhtdldinen mahdollisuus saada niitd ilman minkaénlaista syrjin-
tad. Kommentissa myos painotetaan, ettd terveyspalvelujen tulee olla kaik-
kien saavutettavissa myos taloudellisesti siten, ettd palvelujen korkea hinta
ei muodostu oikeuden toteutumisen esteeksi. Tdsté seuraa, ettd terveyden-
huollon kustannukset tulee jakaa tavalla, joka ei rasita koyhimpié talouksia
suhteettomasti verrattuna varakkaampiin.
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Syrjintékiellosta antamassaan jo edelld mainitussa yleiskommentissa
TSS-komitea toteaa valtioiden olevan velvollisia paitsi kieltimddn syrjintd
lailla my6s varmistamaan, ettd sen lainsdddéanto ei aseta eri ihmisryhmid
erilaiseen asemaan ilman hyvaksyttavid perustetta. TSS-sopimuksen 2 ar-
tiklan kieltamésta syrjinnasté voi siis olla kyse myos silloin, kun lainsdi-
déntoon siséltyvit sindnsd objektiiviselta vaikuttavat kriteerit tosiasiassa
johtavat eri asemassa olevien ihmisten erilaiseen kohteluun, jos tille ei ole
osoitettavissa hyviksyttavad perustetta.

Syrjinnén kieltoa koskevassa yleiskommentissa muistutetaan lisaksi,
ettd TSS-sopimukseen sisiltyvi lista kielletyistd erotteluperusteista ei ole
tyhjentéva. Sopimus kieltdd nimenomaisesti paitsi rotuun, viriin, suku-
puoleen, kieleen, uskontoon, poliittiseen tai muuhun mielipiteeseen, kan-
salliseen tai yhteiskunnalliseen alkuperddn, omaisuuteen ja syntyperain
my0s muuhun seikkaan perustuvan syrjinndn. Komitean mukaan tastd
seuraa, ettd valtioiden tulee taata sopimuksessa tunnustetut oikeudet syr-
jiméatta myos alueellaan oleville sen kansalaisuutta vailla oleville henki-
16ille, kuten pakolaisille, turvapaikanhakijoille, valtiottomille henkiléille,
siirtotyoldisille ja ihmiskaupan uhreille riippumatta heidan oikeudellisesta
asemastaan ja siitd, onko heilld maassa oleskeluun vaadittavia asiakirjo-
ja. Kommentissa painotetaan erityisesti, ettd oikeus koulunkéyntiin, riit-
tdvddn ravintoon ja edullisiin terveyspalveluihin kuuluu kaikille valtion
alueella oleville lapsille, my6s paperittomille siirtolaisille.

TSS-komitea muistuttaa, ettd eri ryhmien erottelussa ei valttimitta
ole kyse T'SS-sopimuksen kieltimasti syrjinnéstd, jos se voidaan oikeuttaa
hyviksyttavilld tavoitteella. Erottelun tavoitteen hyvaksyttavyytta ja vaiku-
tuksia on arvioitava suhteessa TSS-sopimuksen sisdltoon ja tarkoitukseen,
ja erottelu voidaan hyvaksyé vain, jos sen voidaan katsoa palvelevan yleisen
hyvinvoinnin edistdmistd demokraattisessa yhteiskunnassa. Talloinkdan
erottelun haitalliset vaikutukset eivit saa olla suhteettomia sen tavoittee-
seen nahden eivitkd tehdd oikeuden keskeistd sisdltod tyhjaksi. TSS-ko-
mitea painottaa vield, ettd taloudellisten voimavarojen riittaméattomyytta
voidaan pitdd vain hyvin poikkeuksellisissa tilanteissa hyviksyttdvana syy-
ni epdonnistumiselle eri ryhmien yhdenvertaisen kohtelun edistdmisessé
ja syrjinndn kieltamisessa. Tallaisissa tilanteissa valtion tulee osoittaa, ettd
se on tehnyt kaiken kéytettavissdan olevien resurssien rajoissa mahdollisen
yhdenvertaisuuden edistamiseksi.

Syrjintd on noussut sdédanndnmukaisesti esiin myds TSS-komitean Suo-
men mairaaikaisraportteihin antamissa johtopaétoksissa. Komitea on tois-
tuvasti ilmaissut huolensa vihemmistoihin ja ulkomaalaisiin kohdistetusta
syrjinndstd muun muassa tydeldmassi, koulutuksessa ja terveydenhuollos-
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sa ja edellyttinyt Suomelta toimia syrjinndn poistamiseksi. (Concluding
observations concerning ... 2000, 2007 ja 2014.)

Toinen nyt tarkasteltavan aiheen kannalta keskeinen YK:ssa hyviksyt-
ty ihmisoikeusasiakirja on lapsen oikeuksien yleissopimus. Sopimuksen 24
artikla koskee lapsen oikeutta terveyteen. Sen 1 kohdan ja 2 kohdan a-d
alakohtien mukaan:

”1. Sopimusvaltiot tunnustavat, ettd lapsella on oikeus nauttia
parhaasta mahdollisesta terveydentilasta sekd sairauksien
hoitamiseen ja kuntoutukseen tarkoitetuista palveluista. Sopi-
musvaltiot pyrkivét varmistamaan, ettei yksikdan lapsi joudu
luopumaan oikeudestaan nauttia tillaisista terveyspalveluista.

2. Sopimusvaltiot pyrkivat tdimén oikeuden tiysiméardiseen to-
teuttamiseen ja ryhtyvit asianmukaisiin toimiin erityisesti:

a) vihentadkseen imeviis- ja lapsikuolleisuutta;

b) varmistaakseen, ettd kaikki lapset saavat vélttimattomén
ldakarin- ja terveydenhoidon, jossa painottuu perustervey-
denhoidon kehittiminen,

c) taistellakseen tauteja ja aliravitsemusta vastaan myos pe-
rusterveydenhuollon tasolla, muun muassa kayttamalla
helposti saatavilla olevaa teknologiaa ja huolehtimalla riit-
tdvdn ravintopitoisen ruoan ja puhtaan juomaveden saata-
vuudesta ottaen huomioon ymparistén pilaantumisen vaa-
rat ja riskit;

d) taatakseen asianmukaisen terveydenhoidon odottaville ja
synnyttaneille dideille”

Myos lapsen oikeuksien yleissopimus siséltdd syrjintdkiellon ja siis
edellyttad, ettd oikeus terveyteen ja muut sopimuksessa tunnustetut oikeu-
det tulee turvata kaikille lapsille ilman minké&énlaista syrjintda.

YK:n kaikkinaisen naisten syrjinnén kieltdvan yleissopimuksen 12 ar-
tikla koskee naisten oikeutta terveyspalveluihin, mukaan lukien per-
hesuunnitteluun liittyviin palveluihin sekd asianmukaisiin palveluihin
raskauden, synnytyksen ja synnytyksen jélkeisen kauden aikana. Sopimus-
maédrdyksen mukaan:

”1. Sopimusvaltioiden tulee ryhtya kaikkiin tarvittaviin toimen-
piteisiin naisten syrjinnan poistamiseksi terveydenhoidon
alalla ja varmistaakseen miesten ja naisten tasa-arvon pohjal-
ta terveydenhoitopalvelujen saannin, mukaan lukien perhe-
suunnitteluun liittyvit palvelut.
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2. Edelld olevan 1 kappaleen méaarayksistd riippumatta sopimus-
valtiot varmistavat naisille asianmukaiset palvelut raskauden,
synnytyksen ja synnytyksen jdlkeisen kauden aikana, antaen
tarvittaessa palveluja maksuttomasti sekd riittdvin ravinnon
raskauden ja imettamisen aikana.”

Kaikkinaisen naisten syrjinndn kieltdvin yleissopimuksen toimeen-
panoa valvova YK:n naisten oikeuksien komitea ilmaisi oikeudesta tervey-
teen antamassaan yleiskommentissa huolensa siité, etta terveyspalveluista
perittavit korkeat maksut voivat kdytinnossd muodostaa esteen timin
oikeuden tehokkaalle toteutumiselle (General Comment No. 24, 1999).
Oikeus terveyteen sisdltdd oikeuden saada tarvitsemansa terveyspalvelut
kohtuullisin kustannuksin tai tarvittaessa maksutta. Raskauden, synnytyk-
sen ja synnytyksen jilkeisen kauden aikana annettujen palvelujen osalta
tdma on ilmaistu itse sopimustekstissdkin.

Kuten edellé kay ilmi, YK:n ihmisoikeusjarjestelméan sisaltyy valtioil-
le kuuluva velvollisuus turvata oikeus terveyteen yhdenvertaisesti kaikille
alueellaan oleville henkiléille, myds paperittomille siirtolaisille. T4lld pe-
rusteella oikeutta terveyteen kisittelevd YK:n erityisraportoija Paul Hunt
totesi vuonna 2006 Ruotsin silloisen lainsdéddannon olevan Ruotsia sito-
vien ihmisoikeusvelvoitteiden vastainen. Ruotsin jirjestelmassa taysi-ikai-
silla turvapaikanhakijoilla oli maassa pysyvasti asuviin henkil6ihin verrat-
tuna rajoitetumpi oikeus saada korvattavia terveyspalveluja ja tdysi-ikdiset
paperittomat henkil6t olivat oikeutettuja vain kiireellisiin terveyspalvelui-
hin omalla kustannuksellaan. Erityisraportoijan késityksen mukaan Ruot-
sin ihmisoikeussitoumukset edellyttivit, ettd mainituille ryhmille olisi tur-
vattu terveyspalvelut samassa laajuudessa kuin muullekin véestolle. Hunt
vield muistutti, ettd turvapaikanhakijat ja paperittomat ulkomaalaiset kuu-
luvat erityisen haavoittuviin ryhmiin, joiden suojelu on ihmisoikeusvel-
voitteiden ytimessd. Alaikdisten turvapaikanhakijoiden ja paperittomien
henkil6iden kohdalla ongelmaa ei ollut, sillé heilld oli vastaava oikeus ter-
veyspalveluihin kuin maassa pysyvisti asuvilla lapsilla. (Report of the spe-
cial rapporteur ... 2006.)

On huomattava, ettd oikeus terveyteen ei kuitenkaan ole ehdoton oi-
keus, vaan sen toteutuminen on viime kidessa kiinni muun muassa valtion
kaytettavissd olevista resursseista. Lisdksi voidaan poiketa siitd lahtokoh-
dasta, ettd oikeus terveyteen tulee turvata kaikille valtion alueella oleville
henkiléille yhdenvertaisesti, jos eri ryhmien erilainen kohtelu on oikeu-
tettavissa ja valttamatontd ihmisoikeusjérjestelméan valossa hyvéiksyttdvan
padmaidrin saavuttamiseksi ja jos erottelun haitalliset vaikutukset eivit ole
epasuhtaisia padmadrdan nahden. Oikeuden rajoittaminen edes sindnsd
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hyvaksyttavin tavoitteen saavuttamiseksi ei kuitenkaan saa tehda tyhjéksi
oikeuden keskeistd sisdltod.

Sitd, minkalaisia erotteluja ja milld perusteilla ihmisoikeusjérjestelman
valossa on mahdollista tehd4, on vaikea méaritelld yksiselitteisesti esimer-
kiksi ihmisoikeussopimusten valvontaelinten ratkaisukédytinnén perus-
teella. Edelld tarkasteltujen ihmisoikeussopimusten ja niitd koskevan tul-
kintakdytdnnon valossa voidaan kuitenkin todeta, ettd terveyttd koskevan
ihmisoikeuden ydinsiséltoon, jota ei voida rajoittaa, kuuluu ainakin lasten
oikeus saada terveyspalveluja, mukaan lukien ennalta ehkdisevit palvelut,
sekd oikeus saada ditiysneuvolapalveluja ja synnytyksiin liittyvia palveluja.
Liséksi on vahvoja perusteita katsoa, ettd lddketieteellisesti vélttamatto-
miksi arvioitu sairaanhoito kuuluu oikeuden ydinsisaltoon siten, ettd mi-
tddn vdestoryhmaa ei saa sulkea tillaisen hoidon ulkopuolelle. Jotta oikeus
terveyteen toteutuisi tehokkaasti, tulee valtion lisdksi varmistaa, ettd hoito,
johon henkil6 on oikeutettu, on taloudellisesti hdnen saavutettavissaan
siten, ettd korkeat kustannukset eivit muodostu esteeksi oikeuden toteu-
tumiselle kdytdnndssd. (European Union Agency for Fundamental Rights
2011, 9-10.) Ainakin ndiden terveyspalvelujen suhteen kaikkia vdestoryh-
mié tulisi siis kohdella yhdenvertaisesti.

Oikeus terveyteen Euroopan neuvoston ihmisoikeusjdrjestelmassa

YK:n ihmisoikeusjérjestelman lisdksi oikeus terveyteen on tunnustettu
my6s Euroopan neuvoston ihmisoikeusjérjestelmassa uudistetussa Euroo-
pan sosiaalisessa peruskirjassa (UESP, SopS 78-80/2002). UESP:n 13 artik-
lan 1 kohdassa sopimusvaltiot velvoitetaan varmistamaan, ettd jokaiselle,
jolla ei ole riittdvid tuloja tai varoja, annetaan riittivdd apua ja sairaus-
tapauksissa kyseisen tilan vaatimaa hoitoa. Lisdksi sopimuksen 17 artik-
lassa tunnustetaan lasten ja nuorten oikeus asianmukaiseen sosiaaliseen,
oikeudelliseen ja taloudelliseen suojeluun.

UESP:n soveltamisala on rajattu siten, ettd sopimus perustuu vastavuo-
roisen tunnustamisen periaatteeseen. Tama4 tarkoittaa, ettd UESP:aan liit-
tyneet valtiot ovat sitoutuneet takaamaan sopimukseen perustuvat oikeu-
det vain toisten sopimusvaltioiden kansalaisille. Liséksi valtio voi asettaa
peruskirjassa tunnustettujen oikeuksien turvaamisen edellytykseksi sen,
ettd henkil6 asuu sen alueella laillisesti tai tyoskentelee sielld sdannollisesti
tai ettd hdnen oleskelunsa valtion alueella on luvallista. Ndiden rajausten
vuoksi sopimusvaltioissa oleskelevat Euroopan neuvoston ulkopuolisten
valtioiden kansalaiset seki sielld luvattomasti oleskelevat henkil6t jaavit
siis lahtokohtaisesti UESP:n soveltamisalan ulkopuolelle.
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Peruskirjan taytdntdonpanoa valvovan Euroopan sosiaalisten oikeuk-
sien komitean ratkaisukdytdnndssd tima rajoitus on kuitenkin lieventynyt
merKkittdvésti. Vuonna 2004 asiassa FIDH v. France komitea arvioi UESP:n
valossa Ranskan jérjestelméd, jossa maassa ilman oleskelulupaa oleskele-
villa henkil6illd oli oikeus saada tarvitsemansa kiireellinen ja valttama-
ton sairaanhoito riippumatta heidin maassa oleskeluaikansa pituudesta
ja padsy tata laasjemman korvausjérjestelmén piiriin kolmen kuukauden
oleskelun jalkeen. Sopimuksen soveltamisalan edelld kuvatun nimenomai-
sesta rajoituksesta huolimatta komitea totesi sopimuksen soveltuvan myds
maassa luvattomasti oleskeleviin henkil6ihin, silld muutoin sopimuksen
olennainen tarkoitus olisi jadnyt toteutumatta. Vaikka komitea ilmaisi
huolensa Ranskan jérjestelman puutteista, se paatyi toteamaan sen vastaa-
van peruskirjan vaatimuksia tdysi-ikdisten henkil6iden kohdalla. Alaikéis-
ten kohdalla Ranskan jérjestelman kuitenkin todettiin olevan peruskirjan
17 artiklan vastainen. Komitea antoi asian arvioinnissa eritystd merkitysté
sille, ettd oikeus terveyteen ja lasten ja nuorten oikeus sosiaaliseen, oikeu-
delliseen ja taloudelliseen suojeluun ovat ihmisoikeusjérjestelman ytimes-
sd olevia oikeuksia, joiden toteutuminen on ihmisarvoisen eldimén edel-
lytys. On huomattava, ettd komitean ratkaisu ei ollut yksimielinen, vaan
padtos syntyi ddnestyksen jalkeen. Vihemmistoon jadneistd jasenistd osa
oli sitd mielt4, ettd sopimusta ei olisi tullut lainkaan soveltaa maassa luvatta
oleskeleviin henkil6ihin. Osa puolestaan katsoi, ettd komitean olisi tullut
todeta Ranskan jarjestelmd myos UESP:n 13 artiklan vastaiseksi.

Sosiaalisten oikeuksien komitea vahvisti heindkuussa 2014 asiassa
FEANTSA v. the Netherlands antamassaan ratkaisussa linjauksensa, jon-
ka mukaan peruskirja soveltuu nimenomaisista soveltamisalarajoituksis-
taan huolimatta myo6s luvatta maassa oleskeleviin henkil6ihin. Asiassa oli
kyse paperittomien henkiliden oikeudesta asuntoon, ruokaan ja muiden
perustarpeiden tdyttaimiseen. Komitea painotti ratkaisussaan, ettd perus-
kirjan liitteessa oleva soveltamisalan rajoitus ei pade tallaisissa tilanteis-
sa, joissa yksilon ihmisarvo on uhattuna. On kuitenkin huomattava, ettd
Euroopan neuvoston ministerikomitea piti taté linjausta liian pitkdlle me-
nevini ja muistutti komiteaa UESP:n soveltamisalan rajoituksista, joihin
sopimusvaltiot ovat sitoutuneet (Committee of Ministers, Resolution CM/
ResChS 2015).

Oikeuden terveyteen ja syrjintdkiellon liséksi paperittomien henki-
16iden oikeutta terveyspalveluihin tulee arvioida myds oikeutta elimain
sekd kidutuksen ja muun julman ja alentavan kohtelun kieltoa koskevien
ihmisoikeusvelvoitteiden valossa. Oikeus elamddn on tunnustettu Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksen (EIOS, SopS 63/1999) 2 artiklassa ja kidutuk-
sen ja muun julman ja alentavan kohtelun kielto sopimuksen 3 artiklassa.
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Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on katsonut ratkaisukdytdnndssaén,
ettd EIOS:n 2 artiklasta seuraa ainakin velvollisuus taata jokaiselle valtion
lainkéyttopiirissa olevalle henkildlle, jonka henki on vaarassa, syrjimiton
péasy sellaisiin terveydenhuollon palveluihin, joita valtio on sitoutunut
tarjoamaan viestolleen yleisesti (Cyprus v. Turkey 25781/94). Sopimuk-
sen 3 artiklasta seuraa velvoite varmistaa, etti erityisen haavoittuvassa ase-
massa olevat ihmiset saavat tarvitsemansa hoidon ja lagkityksen, silld sen
epddminen voi merkitd sopimusméarayksen kieltimad julmaa ja alentavaa
kohtelua (Hurtado v. Switzerland 17549/90 ja D. v. the United Kingdom
30240/96).

Kokoavasti voidaan todeta, ettd kuten YK:n ihmisoikeusjérjestelma,
my6s Euroopan neuvoston jérjestelma edellyttas, ettd sopimusvaltiot tur-
vaavat my9s paperittomien henkildiden keskeiset oikeudet. Ndin on siitd-
kin huolimatta, ettd UESP:n soveltamisalasddannds nimenomaisesti rajaa
paperittomat ulkomaalaiset ulkopuolelleen.

Oikeus terveyteen Suomen perustuslaissa

Perustuslaissa tunnustetut perusoikeudet maidritellidn Suomea sitovia
ihmisoikeusvelvoitteita vastaavasti padsadntoisesti jokaisen Suomen lain-
kayttopiirissd olevan oikeuksiksi. Vaalioikeuksia lukuun ottamatta perus-
tuslaissa turvattuja oikeuksia ei toisin sanoen ole sidottu esimerkiksi Suo-
men kansalaisuuteen tai maassa oleskelun luvallisuuteen.

Sosiaaliset perusoikeudet tunnustetaan perustuslain 19 §:ssd. Oi-
keuden terveyteen kannalta erityisen merkityksellisid ovat pykildn 1 ja 3
momentit. Pykdldn 1 momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hank-
kimaan ihmisarvoisen eldmdn edellyttimaé turvaa, on oikeus valttdmét-
tomadn toimeentuloon ja huolenpitoon. Eduskunnan perustuslakivalio-
kunnan vakiintuneen kdytdnnén mukaan valttaméttomalla toimeentulolla
ja huolenpidolla tarkoitetaan sellaista tulotasoa ja palveluja, joilla turva-
taan ihmisarvoisen eldimén edellytysten vihimmaistaso eli niin sanottu
eksistenssiminimi. Sddnnoksen piiriin kuuluvat esimerkiksi terveyden ja
elinkyvyn sdilyttimisen kannalta valttimattéman ravinnon ja asumisen
jarjestiminen sekd oikeus kiireelliseen sairaanhoitoon (HE 309/1993 vp,
69; PeVM 25/1994 vp, 10; PeVL 31/1997 vp, 2; PeVL 20/2004 vp, 2; PeVL
59/2010 vp, 2). Perustuslain 19 §:n 1 momentin subjektiivisen oikeuden
perustavasta luonteesta ja perustuslain 22 §:ssd julkiselle vallalle asetetus-
ta perusoikeuksien turvaamisvelvoitteesta on johdettavissa lainsaatdjaan
kohdistuva velvoite jdrjestad palvelujirjestelma sellaiseksi, ettd yksil6illd
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on riittévit tosiasialliset mahdollisuudet paista oikeuksiinsa (esim. PeVL
59/2010 vp).

Perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan on turvattava,
sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetdén, jokaiselle riittavit sosiaali-
ja terveyspalvelut ja edistettdvé vdeston terveyttd. Sddnnoksessd ei sidota
sosiaali- ja terveyspalvelujen jdrjestdmistd mihinkd4n voimassa olevaan
lainsdadantoon tai jarjestelmdédn, vaan edellytetdédn riittdvien palvelujen
turvaamista jokaiselle lailla tarkemmin sdddetyin tavoin. Palvelujen tulee
kuitenkin olla jérjestetty siten, ettd ne ovat tosiasiassa jokaisen saavutet-
tavissa. Tama pitdd sisdlldan muun muassa vaatimuksen, ettd sosiaali- ja
terveyspalveluista perittdvid mahdollisia asiakasmaksuja ei saa madritelld
niin suuriksi, ettd palvelut tosiasiassa siirtyisivat niitd tarvitsevien ulottu-
mattomiin (PeVL 39/1996 vp, 2; PeVL 8/1999 vp, 2; PeVL 10/2009 vp, 3).

Perustuslain 6 §:ssd taataan yhdenvertaisuus. Sdannoksen mukaan
ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd. Yhdenvertaisen kohtelun ytimes-
sd on vaatimus, etti lailla ei saa mielivaltaisesti asettaa ihmisid tai ihmis-
ryhmii toisia edullisempaan tai epdedullisempaan asemaan. Yhdenver-
taisuussddnnos ei kuitenkaan edellytd kaikkien henkildiden samanlaista
kohtelua, elleivit asiaan vaikuttavat olosuhteet ole samanlaisia. Perustus-
lakivaliokunnan kiytinnossd on my6s vakiintuneesti korostettu, ettei yh-
denvertaisen kohtelun vaatimuksesta voi johtua tiukkoja rajoja lainsdata-
jan harkinnalle pyrittdessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan
sadntelyyn (esim. PeVL 2/2011 vp, 2; PeVL 11/2012 vp, 2).

Perustuslain yleistd yhdenvertaisuussddnnostd tdydentdd sen 6 $:n
2 momentin sisdltaima syrjintdkielto. Sddnnoksen mukaan ketdédn ei saa
ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, idn, alku-
peran, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vam-
maisuuden tai muun henkilo6n liittyvdn syyn perusteella. Perusoikeus-
uudistuksen esitoisséd syrjintakiellon ei ole katsottu kieltavdn kaikenlaista
erontekoa ihmisten vililld, vaikka erottelu perustuisi sddnnoksessd nimen-
omaan mainittuun syyhyn (PeVL 38/2006 vp). Olennaista on, voidaanko
erottelu perustella perusoikeusjérjestelmin kannalta hyvéksyttavilld taval-
la (esim. PeVL 1/2006 vp).

Perustuslain 19 §:ssé sdddetyt sosiaaliset oikeudet tulee siis turvata kai-
kille Suomessa oleville ihmisille ilman syrjintdd. Yhdenvertainen oikeus
terveyspalveluihin ei ole kuitenkaan silla tavalla ehdoton oikeus, ettd sitd
ei voitaisi missddn olosuhteissa rajoittaa tai eri ihmisryhmié kohdella eri
tavoin. Perusoikeuksia uudistettaessa hallitus ehdotti sosiaalisia oikeuksia
koskevaan 15 a §:44n (nyk. 19 §) sddnnostd, jonka mukaan sosiaalietuudet
olisi voitu sitoa Suomessa tyoskentelyyn tai asumiseen. Ehdotuksen perus-
telujen mukaan oikeuksien rajoitusperusteena ei tdll6in olisi ollut henkilén
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kansalaisuus, vaan henkilén Suomeen kohdistuvien siteiden kiinteys. Ra-
joittamismahdollisuutta perusteltiin silld, ettd ndiden oikeuksien kohdalla
nousee korostuneesti esiin kysymys taloudellisten voimavarojen asetta-
mista edellytyksistd (HE 309/1993 vp). Lahtokohtana siis oli, ettd henkilot,
joiden yhteys Suomeen ei ole riittdvin kiinted, tulisi voida asettaa oikeudel-
lisesti heikompaan asemaan kuin ne, joilla on kiinted yhteys maahamme.
Eduskunnan perustuslakivaliokunta ei pitinyt ehdotettua nimenomaista
rajoitusta tarpeellisena, silld esityksessd mainitut kriteerit olivat valiokun-
nan mukaan sellaisia, jotka jo perusoikeuksia koskevien yleisten oppien,
lahinnd hyvaksyttavyys- ja suhteellisuusnakokohtien nojalla, oikeuttavat
tarkoitetunlaiset rajoitukset (PeVM 25/1994 vp). Tavallisella lailla saddet-
tyjd vaatimuksia, jotka sitovat sosiaali- ja terveyspalvelut ja -etuudet Suo-
messa asumiseen tai tyoskentelyyn, tulee siten arvioida hyviksyttavyys- ja
suhteellisuusndkokohtien valossa eikd perusoikeusjdrjestelmastd seuraa
yleistd estettd asettaa maassa asumista tai oleskelun luvallisuutta tai kestoa
edellytykseksi tdysimaidrdisten palvelujen tai etuuksien saamiselle, kunhan
rajoituksilla on hyviksyttiva peruste eivitkd ne ole suhteellisuusperiaat-
teen vastaisia.

Tamé lahtokohta heijastuu myos perustuslakivaliokunnan lausun-
noista, jotka ovat koskeneet esimerkiksi turvapaikanhakijoiden vastaan-
ottojdrjestelmdd. Valiokunta on pitdnyt mahdollisena sditda tavallisella
lailla siitd, ettd kansainvalistd suojelua hakevia ja tilapdistd suojelua saa-
via henkil6itd kohdellaan eri tavoin kuin Suomessa pysyvisti asuvia toi-
meentuloturvan osalta siten, ettd vastaanottojérjestelman piirissd olevien
ja tilapdistd suojelua saavien toimeentulon turvasta huolehditaan osittain
muilla tavoin kuin rahaméaardisind suorituksina (PeVL 59/2010 vp). Va-
liokunta ei ole mydskdan nahnyt perustuslain asettavan estettd sille, ettd
turvapaikanhakijoiden laajamittaisen maahantulon yhteydessd heidin
toimeentulonsa jérjestetddn pelkastddan hyodykkeind (PeVL 18/2001 vp).
Paperittomien henkildiden terveydenhuoltoa koskevaa hallituksen esitysta
(HE 343/2014 vp) kasitellessadn perustuslakivaliokunta ei néyttanyt pité-
vdn ongelmana sitd, ettd kuntia ei olisi velvoitettu jarjestimddn palvelu-
ja paperittomille ulkomaalaisille samassa laajuudessa ja samoin asiakas-
maksuin kuin kunnassa pysyvisti asuville henkildille (PeVL 73/2014 vp).
Valiokunta ei arvioinut lausunnossaan lainkaan tdménkaltaisen erottelun
perustetta eikd sen hyviksyttdvyyttd tai oikeasuhtaisuutta vaan kiinnitti
huomiota ldhinnai siihen, etti lailla olisi parannettu paperittomien asemaa
nykytilanteeseen verrattuna.

Kokoavasti voidaan todeta, ettd vaikka ldhtokohtana on, ettd perustus-
laissa tunnustetut sosiaaliset perusoikeudet tulee turvata yhdenvertaisesti
kaikille maassa oleskeleville henkilbille, voi suojan tasossa eri henkiléryh-
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mien vililld kuitenkin olla eroja, jos erotteluille on olemassa hyviksyttava
peruste. Esimerkiksi maassa oleskelun pysyvyys voi olla tillainen perus-
tuslain valossa hyvaksyttavi peruste.

Paperittomien henkildiden oikeus terveyspalveluihin Suomessa

Potilaan asemasta ja oikeuksista annetun lain (L 785/1992) 3 §:n mukaan
tilapdisesti Suomessa oleskelevien henkiloiden oikeudesta hoitoon on
voimassa, mita siita erikseen saadetdan tai valtioiden valilla on sovittu.
Terveydenhuoltolain (L 1326/2010) 50 §:n 1 momentin ja erikoissairaan-
hoitolain (L 1062/1989) 3 §:n 2 momentin mukaan kaikilla Suomessa oles-
kelevilla henkil6illd, siis myos paperittomilla ulkomaalaisilla, on oikeus
saada tarvitsemansa kiireellinen sairaanhoito julkisessa terveydenhuol-
lossa. Henkilolta, jolla ei ole kotipaikkaa Suomessa, voidaan perid hinen
saamastaan hoidosta palvelun tuottamisesta aiheutuvien todellisten kus-
tannusten suuruinen asiakasmaksu (L 34/1992 ja A 912/1992). Kotipai-
kan Suomessa omaavilta perittivd asiakasmaksu on titd huomattavasti
pienempi. Lisdksi maassa pysyvasti asuviin sovelletaan asiakasmaksulain
sdannoksid, jotka koskevat muun muassa maksuttomia palveluja ja mak-
sukattoa. Maassa tilapdisesti oleskeleviin, kuten paperittomiin ulkomaa-
laisiin, nama saannokset eivat sovellu. Tamin vuoksi hoidosta maksetut
asiakasmaksut voivat nousta heiddn kohdallaan hyvinkin korkeiksi.

Terveydenhuoltolain 50 §:n mukaan kiireelliselld sairaanhoidolla tar-
koitetaan &killisen sairastumisen, vamman, pitkdaikaissairauden vaikeu-
tumisen tai toimintakyvyn heikkenemisen edellyttimaa vilitontd arviota
ja hoitoa, jota ei voida lykita ilman sairauden pahenemista tai vamman
vaikeutumista. Kiireelliseen sairaanhoitoon kuuluu my®és kiireellinen suun
terveydenhuolto, mielenterveyshoito, pdihdehuolto ja psykososiaalinen
tuki. Kiireellinen hoito jakautuu paivystykselliseen hoitoon ja muuhun
kiireelliseen hoitoon. Pdivystyksellisella hoidolla tarkoitetaan arviointia ja
hoitoa, joka on annettava alle 24 tunnin kuluessa, silld sen viivastyminen
johtaisi oireiden pahenemiseen tai vamman vaikeutumiseen. Pdivystyk-
sellisen hoidon ulkopuolelle jadvin muun kiireellisen hoidon sisdltod ei
ole médritelty, ja kdytdnnot ovat téltd osin vaihtelevia. Kiireellisen hoidon
ulkopuolelle jad mm. kroonisten sairauksien seuranta ja hoito, ellei sairau-
den dkillinen paheneminen vaadi kiireellistd hoitoa. Lisdksi esimerkiksi
raskauden seurannan ei tavallisesti katsota kuuluvan kiireellisen hoidon
piiriin, mutta synnytysten sen sijaan katsotaan.

Suomea sitovien kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden valossa ar-
vioituna nykyjérjestelmdmme on ongelmallinen etenkin alaikdisten hen-
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kiloiden tarvitsemien terveyspalvelujen ja liséantymisterveyteen liittyvien
palvelujen osalta. Thmisoikeusvelvoitteisiin sisiltyy vahva vaade turvata
ainakin ndma4 palvelut kaikille valtion alueella oleville henkiléille heiddn
oleskelunsa luvallisuudesta tai pysyvyydesta riippumatta ilman syrjintai ja
siten, ettd ne ovat taloudellisesti kaikkien saavutettavissa. Lisdksi on vaikea
nihdé ihmisoikeusjarjestelmdn valossa hyviksyttivid perusteita vakavien
kroonisten sairauksien hoitamatta jattamiselle etenkin tilanteissa, joissa
hoidon epidminen johtaa tilan pahentumiseen ja siten myos hoitokustan-
nusten nousuun. Samansuuntaista kritiikkia kohdistettiin ennen vuoden
2013 uudistusta myos Ruotsin silloiseen jarjestelmédn, joka padpiirteis-
sadn vastasi Suomen nykyistd mallia (Alexander 2010).

Paperittomien henkil6iden terveyspalvelujen riittiméattémyyteen on
reagoitu eri tavoin. Esimerkiksi Helsingin kaupunki on péittinyt tarjota
paperittomille henkil6ille kiireellisen hoidon samoin perustein kuin hel-
sinkildisille. Lisaksi alle 18-vuotiaille lapsille seké raskaana oleville naisille
tarjotaan kaikki terveydenhuollon palvelut mukaan lukien erikoissairaan-
hoito. Terveysasemilla ja neuvoloissa paperittomilta henkil6iltd ei peritd
maksuja, mutta paivystyksen asiakasmaksu ja kiireellisen hammashoidon
asiakasmaksut peritdan kuten helsinkildiseltd. Myos Espoossa on keskus-
teltu vastaavankaltaisesta jérjestelystd. Lisdksi suurimmissa kaupungeissa
toimii vapaaehtoisvoimin pydritettdvia klinikoita, joissa paperittomat hen-
kil6t voivat saada joitakin terveydenhuollon palveluja.

Rauennut hallituksen esitys laiksi paperittomille henkildille
jarjestettavista terveyspalveluista

Hallitus antoi eduskunnalle kevitistuntokaudella 2015 esityksen laiksi
kunnan velvollisuudesta jérjestda erdita terveydenhuollon palveluja eriille
ulkomaalaisille ja laiksi rajat ylittavastd terveydenhuollosta annetun lain
muuttamisesta (HE 343/2014 vp). Ehdotetulla lailla olisi sddadetty kunnan
velvollisuudesta jarjestdd paperittomille henkiléille kiireellisen hoidon li-
siaksi myo6s muut terveydenhuollon ammattihenkilon valttdméttomiksi ar-
vioimat lyhytkestoiset terveyspalvelut ja lisiksi alle 18-vuotiaille henkil6il-
le saman laajuiset terveyspalvelut kuin niille alaikdisille, joilla on Suomessa
kotikunta. Esityksen perustelujen mukaan valttdmattomiksi arvioituja ly-
hytkestoisia palveluja olisivat olleet kiireellisen hoidon lisdksi raskauteen
ja synnytykseen liittyvét palvelut, mukaan lukien ehkiisyneuvonta ja ras-
kauden keskeytys, sekd pitkdaikaissairauksien ja muiden sairauksien valt-
tdmaton hoito. Esityksessd tdsmennettiin, ettd lyhytkestoiseksi hoidoksi ei
olisi katsottu esimerkiksi vanhusten pitkaaikaista laitoshoitoa terveyden-

229



Sosiaaliturvan rajoilla

huollon toimintayksikossé, kuntoutusta, terapioita tai tuki- ja liikuntaelin-
sairauksien leikkaushoitoja, joihin liittyy pitkdkestoinen kuntoutuksen ja
apuvilineiden tarve.

Lakia olisi sovellettu Suomessa ilman oleskelulupaa oleskeleviin kol-
mansien valtioiden kansalaisiin, joilla ei ole oikeutta palveluihin muulla
perusteella, kuten turvapaikanhakijoina, seka sellaisiin Suomessa tilapai-
sen oleskeluluvan nojalla oleviin henkil6ihin, joilla ei ole luvan tilapéisesta
luonteesta johtuen taalld kotikuntaa ja siten padsyd julkisiin palveluihin.
Sitd vastoin lakia ei olisi sovellettu muiden EU-maiden kansalaisiin.

Lain perusteella palveluja saaneilta henkil6iltd olisi voitu perié palve-
luista asiakasmaksulain ja -asetuksen mukaisesti palvelun tuotantokustan-
nuksia vastaava asiakasmaksu. Jos asiakasmaksua ei olisi saatu perityksi
potilaalta itseltddn, olisi valtio korvannut kustannukset hoidon jarjestd-
neelle kunnalle.

Vaikka esitys oli péadpiirteissadn perusteltu ihmisoikeusstandardien
valossa, liittyi sithen kuitenkin my6s erditd ongelmia. Se, ettd palveluja
saaneelta henkil6ltd olisi voitu perid palvelujen tuotantokustannuksia vas-
taavat asiakasmaksut, olisi kdytdnndssd voinut muodostua esteeksi pal-
veluihin hakeutumiselle. Tima ratkaisu ei olisi ollut ongelmaton Suomea
sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden valossa. Myos perustuslakivaliokunta
on aiemmassa kdytdnnossddn linjannut, ettd sosiaali- ja terveyspalveluista
perittdvid mahdollisia asiakasmaksuja ei saa madritelld niin suuriksi, ettd
palvelut tosiasiassa siirtyisivét niiti tarvitsevien ulottumattomiin (PeVL
39/1996 vp, 2; PeVL 8/1999 vp, 2; PeVL 10/2009 vp, 3). Huomionarvoista
on, ettd rauennutta hallituksen esitysta kasitellessddn valiokunta ei kiinnit-
tanyt tdhdn seikkaan huomiota (PeVL 73/2014 vp).

Toinen ilmeinen pulma ehdotetussa laissa olisi ollut se, ettd se ei olisi
soveltunut toisten EU-maiden kansalaisiin. Tama rajaus ei olisi ollut on-
gelmaton syrjintékiellon valossa. Perustuslakivaliokunta ei lakia kisitelles-
sadn kiinnittdnyt huomiota tdhdankain seikkaan (PeVL 73/2014 vp).

Eduskunta ei ehtinyt paattad esityksen hyviksymisestd ja se raukesi.
Téma on valitettavaa, silld puutteistaankin huolimatta laki olisi merkinnyt
huomattavaa parannusta nykytilaan. Laki olisi maéritellyt kunnalle velvol-
lisuuden antaa siina tarkoitettua hoitoa ja vastaavasti lain soveltamisalaan
kuuluvalle henkilélle oikeuden saada hoitoa. Tama olisi vahvistanut seka
hoitohenkilokunnan ettd lain soveltamisalaan kuuluvien terveyspalvelujen
tarpeessa olevien henkildiden oikeusturvaa hoitotilanteissa.
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Johtopdatokset

Paperittomien henkil6iden terveyspalveluja koskeneen hallituksen esityk-
sen (HE 343/2014 vp) rauettua olemme taas lahtopisteessd. Kunnilla on
velvollisuus jdrjestdd paperittomille ulkomaalaisille ja muille vastaavassa
asemassa oleville vain kiireellinen sairaanhoito ja sekin siten, ettd hoidon
saanut henkil0 itse vastaa saamansa hoidon kustannuksista tdysimaarai-
sesti. T4t ei voida pitdd maatamme sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden va-
lossa riittdvana etenkédn lasten terveyspalvelujen ja lisdantymisterveyteen
liittyvien palvelujen kohdalla.

Jarjestelmdmme puutteisiin on kiinnitetty huomiota my6s ihmisoikeus-
sopimusten valvontaelimissd. Syksylld 2014 Suomen maériaikaisraporttia
kasitellessdan YK:n TSS-komitea suositteli Suomea ryhtyméén toimiin sen
varmistamiseksi, ettd maassa oleskelevat paperittomat siirtolaiset, turva-
paikanhakijat ja pakolaiset saavat kaikki tarvitsemansa terveyspalvelut, ja
muistutti TSS-sopimuksen 12 artiklan edellyttdvin, ettd terveyspalvelujen
tulee olla ilman minkédénlaista syrjintad kaikkien saatavilla (Concluding
observations concerning ... 2014). My6s Euroopan neuvoston sosiaalis-
ten oikeuksien komitea on kiinnittdnyt asiaan huomiota ja edellyttinyt,
ettd Suomi seuraavassa méadraaikaisraportissaan toimittaa selvityksen siité,
mitd se on tehnyt varmistaakseen, ettd paperittomat ulkomaalaiset saavat
tarvitsemansa kiireellisen hoidon ja hoivan (Conclusions 2013 Finland).

Paperittomien henkiléiden terveydenhuoltoa koskevaa hallituksen
esitystd (HE 343/2014 vp) kisitellessdan perustuslakivaliokunta totesi la-
kiehdotuksen turvaavan nykyistd lainsdddantod paremmin perustuslain
19 $:ssd tunnustetun oikeuden valttimattomain huolenpitoon ja riittéviin
terveyspalveluihin Suomessa oleskeleville kolmansien valtioiden kansalai-
sille. Toteamusta voitaneen tulkita siten, ettd rauenneen hallituksen esityk-
sen mukaiset terveyspalvelut kuuluvat perustuslain 19 §:n 1 momentissa
turvatun subjektiivisen oikeuden piiriin ja ettd tdimén laajuinen oikeus siis
jo siséltyy jarjestelmadmme. Terveyspalveluja tarvitsevan yksilon, terveys-
palvelujen jarjestdjien ja hoitohenkilokunnan nakokulmasta olisi kuiten-
kin tdrkeds, ettd hoito-oikeudesta ja hoidon jarjestdmisvelvollisuudesta
saddettdisiin tdsmallisesti laissa. Tasmaillisen sddntelyn puute saattaa eri
toimijat vaikeaan asemaan ja tuottaa epavarmuutta. Onkin tarked ryhtyd
vilittomasti valmistelemaan paperittomien henkil6iden terveyspalveluja
koskevaa lainsdadantoa tai ottaa asia huomioon sosiaali- ja terveydenhuol-
lon jarjestdmislakia sdddettdessa.
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Sosiaaliturvan rajoilla

Paul Van Aerschot
Maahanmuuttajien ja muiden ulkomaalaisten oikeus
toimeentulotukeen Suomessa:

Maahanmuuttajien ja muiden ulkomaalaisten osuus Suomen viestostd
on viime vuosina noussut. Vuonna 2005 vain 2,7 prosenttia koko vies-
tosta oli vieraskielisid (ei suomen-, ruotsin- tai saamenkielisid), vuonna
2015 6 prosenttia eli melkein 330 000 ihmistd. Ulkomaan kansalaisia oli
samana vuonna noin 230 000.> Maahanmuuttajien osuudesta koko toi-
meentulosaajien joukosta ei ole tilastotietoja. Voidaan kuitenkin olettaa,
ettd osa heistd tayttda toimeentulotuen saamiselle asetetut ehdot, koska
heiddn tulotasonsa ja tyollisyystilanteensa ovat keskiméarin heikompia
kuin muun védeston. Maahanmuuttaja-asuntokunnista noin 33 prosenttia
oli pienituloisia vuonna 2011 ja koko viestdstd noin 20 prosenttia, yksin
asuvista maahanmuuttajista ldhes 50 prosenttia. Suomessa syntyneen vies-
ton tyollisyysaste oli seuraavana vuonna 69,6 prosenttia ja ulkomailla syn-
tyneiden 63,8 prosenttia. Maahanmuuttajien tyottomyysaste on merkitta-
vasti korkeampi kuin Suomen ty6évoiman yleensi. Vuonna 2012 Suomen
ulkomailla syntyneen vieston tyottomyysaste oli 14,2 prosenttia OECD:n
kayttdiman tyévoimatutkimuksen mukaan ja Suomessa syntyneen vieston
7,5 prosenttia. (Kotouttamislain verkkokasikirja 2014; Maahanmuuttajien
tyollistyminen 2014, 16.)

Tyottomilla tyonhakijoilla on oikeus ty6ttomyyskorvaukseen, joka on
ensisijainen perusturvaetuus, mutta peruspéivirahan ja tydmarkkinatuen
pienuuden takia monet ty6ttomat joutuvat turvautumaan myos toimeen-
tulotukeen. Esimerkiksi marraskuussa 2012 toimeentulotukea saaneista
kotitalouksista 38,9 prosentilla oli yhtena tulolahteena tyémarkkinatuki tai
peruspdivdraha (Virtanen ja Kiuru 2014, 3). Maahanmuuttajille maksetaan
kotouttamislain mukaan toimeentulotukea tai tyottomyysetuutta silloin,
kun he panevat toimeen oman kotoutumissuunnitelmansa (L 1386/2010,
19 §). Helsingissd vuonna 2010 myonnettyd toimeentulotukea koskeva sel-
vitys osoitti, ettd maahanmuuttajien keskuudessa on enemmén toimeen-

1 Kiitdn OTL Hakan Stooria kirjallisuusvihjeistd ja yhteisesti sosiaalioikeudellisesta pohdiskelus-
ta. Kiitoksia my6s OTT Eeva Nykiselle ja esittelijaneuvos Tapio Ridylle hy6dyllisista kommen-
teista.

2 Vuonna 2015 Suomen asukasluku oli noin 5 500 000. Maassa asui ulkomaalaistaustaisia noin
340 000. Tilastokeskuksen luokituksen mukaan ulkomaalaista syntyperai ovat ne henkildt, joi-
den molemmat vanhemmat ovat syntyneet ulkomailla. Taustamaa on ensisijaisesti asukkaan
biologisen didin syntymévaltio. Suurimmat ryhmit ovat venildiset ja virolaiset. (Tilastokeskus
2016.)
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tulotuen saajia kuin muussa véestossi. OECD-maista tulleista aikuisista
maahanmuuttajista joka kymmenes oli saanut toimeentulotukea vuoden
aikana, muusta vdestostd joka kuudestoista. Entisestd Neuvostoliitosta ja
muista OECD:n ulkopuolisista maista tulleista aikuisista maahanmuutta-
jista vield useampi oli vuoden aikana saanut toimeentulotukea. (Tervola ja
Verho 2013, 71-86, varsinkin 71-73, 79-81 ja 83-84.)

Selvitys antoi melko edustavan kuvan koko maan tilanteesta, koska la-
hes puolet Suomen maahanmuuttajista asui Helsingin seudulla ja heistd
valtaosa juuri Helsingissd. Helsingin asukkaista maahanmuuttajia oli 8,2
prosenttia mutta heiddn osuutensa toimeentulotukimenoista oli 27 pro-
senttia. Selvityksen mukaan ero toimeentulotuen tarpeessa johtui ldhinna
maahanmuuttajien kotitalouksien suuremmasta koosta ja siitd, ettd maa-
hanmuuttajat tarvitsevat varsinkin alkuvaiheessa useammin toimeentulo-
turvaa. Tama korostui niiden saajien kohdalla, jotka tulivat OECD-mai-
den ulkopuolelta.

Voidaan siis péitelld, ettd oikeus toimeentulotukeen on tarkeda Suo-
men maahanmuuttajavéestélle. Oikeus sitd vastaaviin etuuksiin on hiljat-
tain tullut ajankohtaiseksi my6s EU:n tuomioistuimen oikeuskéytanngssa,
varsinkin Dano-tapausta koskevassa paitoksessa (C-333/13), johon pala-
taan myohemmin. Ratkaisussa oli kysymys ndiden etuuksien hakemisen
vajkutuksesta EU-kansalaisten oikeuteen vapaaseen liikkumiseen ja siit,
milld ehdoilla jasenmaa voi karkottaa varattoman EU-kansalaisen. Suo-
messa nayttad lisaksi olevan erilaisia kasityksid siitd, minké tasoista kii-
reellistd toimeentulotukea on annettava ulkomaalaiselle, jolla ei ole oleske-
luoikeutta. Témén kirjoituksen tarkoitus on kiinnittdd huomiota erdisiin
lainsdddédnndssd ja sen toimeenpanossa esiintyviin puutteisiin, jotka vaa-
rantavat tai loukkaavat yksilon oikeusturvaa. Seuraavassa selvitetddn en-
sin toimeentulotukea koskeva lainsddddnté maahanmuuttajien ja muiden
ulkomaalaisten osalta.

Oikeus toimeentulotukeen Suomen lainsdadannon mukaan
Oikeuden peruste

Suomessa oikeus sosiaalihuollon palveluihin maérdytyy useimmiten koti-
kunnan perusteella. Oleskelu kotikunnan ulkopuolella tyon tai opiskelun
takia voi oikeuttaa oleskelukunnan jérjestdmiin sosiaalipalveluihin, kuten
my0s kiireellisen avun tarve. (L 1301/2014 (sosiaalihuoltolaki), joka tuli
voimaan erditd poikkeuksia lukuun ottamatta 1.4.2015, 12.1 §, 57 ja 58 §.)
Toimeentulotukeen on kuitenkin toimeentulotuesta annetun lain mukaan
oikeutettu jokainen tuen tarpeessa oleva henkil6 tai perhe, joka ei voi saa-
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da toimeentuloa tyolladn, muiden etuuksien tai tulojen avulla tai muulla
tavalla. Velvollisuus antaa tukea on jaettu Kansaneldkelaitoksen ja kunnan
vilille mutta kunta vastaa kustannuksista (L 1412/1997 (toimeentulotuki-
laki), 2 ja 14a §). Lakiin liittyvassé hallituksen esityksessd lausutaan, ettd
“tuen hakemiseen oikeutettujen suhteen ei ole tarkoituksenmukaista nou-
dattaa tarkkoja kriteerejd, koska tarkoitus on taata henkilon viimesijainen
toimeentulo. Olennaisinta on, ettd toimeentulotuen tarpeessa olevat saavat
tukea” Samassa yhteydessd huomautetaan, ettd uudella jarjestimissdan-
nokselld ei pyritd muuttamaan vuoden 1982 sosiaalihuoltolain (710/1982)
13 §:4, jonka mukaan toimeentulotukea annetaan “kunnassa oleskeleval-
le henkilolle” (Huhtanen 1994, 109-113; HE 217/1997 vp, 23.) Vuoden
1982 sosiaalihuoltolaki on kumottu ja korvattu uudella sosiaalihuoltolailla
(L 1301/2014), jossa on vastaava sadnnds 14.2 §:ssd.

My®ds luvattomasti Suomessa oleskelevalla henkil6lld tai perheelld on
oikeus toimeentulotukeen. Eduskunnan oikeusasiamies on paittanyt, ettd
toimeentulotukihakemusta ei voida hylaté pelkédstddn silld perusteella, ettd
hakijalla ei ole voimassa olevaa oleskelulupaa vaan tuen tarve on aina tut-
kittava yksilollisesti (Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus ... 2003,
129). Kunnan on siis annettava toimeentulotukea sellaiselle hakijalle sithen
asti, kun hdnet mahdollisesti kdannytetaén tai karkotetaan (kddnnytykses-
td ja karkotuksesta ks. Juvonen 2012, 157-185). Oikeus toimeentulotukeen
on siten Suomen lainsddddnnon mukaan kaikilla Suomessa tilapéisesti tai
pysyvasti oleskelevilla. Ulkomaalaislaissa (L 301/2004) ja EU-kansalaisten
osalta my6s EU-lainsddddnndssa asetetun toimeentuloedellytyksen takia
vetoaminen tdhédn oikeuteen saattaa kuitenkin kdytdnndossé jollakin vii-
veelld johtaa siihen, ettd timén oikeuden kiytt tehddan mahdottomaksi,
koska tuen tarpeessa oleva henkil6 poistetaan maasta.

Oikeus toimeentulotukeen on subjektiivinen oikeus, joka on ankku-
roitu perustuslain 19.1 §:4dn. Sen perusteella "Jokaisella, joka ei kykene
hankkimaan ihmisarvoisen elimin edellyttimai turvaa, on oikeus valt-
tamattomadn toimeentuloon ja huolenpitoon” Perustuslakivaliokunnan
mukaan tdma perustuslainkohta on vilittomasti sovellettavaa oikeutta,
jonka jarjestimiseen tarvitaan kuitenkin alemmanasteista lainsdadantoa
eli toimeentulotukijarjestelméda. (Toimeentulotukilainsdddédntoa koskeva
PeVL 31/1997 vp, jossa viitataan vuoden 1995 perusoikeusuudistukseen
liittyvadn perustuslakivaliokunnan mietinto6n PeVM 25/1994 vp.) Yhtey-
destd toimeentulotuen ja hallitusmuodon 15a.1 §:n (nykyisin perustuslain
19.1 §, jolla on sama sanamuoto) vélttiméttomén toimeentulon valilld va-
liokunta lausui ndin: ”Vaikka toimeentulotuella on tarked merkitys ihmis-
arvoisen elaman turvaamisessa, niita kahta elementtia ei kuitenkaan voida
samaistaa” (PeVL 31/1997 vp, 2.) Toimeentulotukijarjestelmén avulla py-
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ritddn turvaamaan sosiaalisesti hyviksyttavai elintasoa, joka on useimmi-
ten korkeampi kuin perustuslain 19.1 §:n tarkoittama “eksistenssiminimi”?
Voidaan myds viitata voimassa olevan toimeentulotukilain sddnnokseen,
jossa madritelldan toimeentulotuen tarkoitus. Lainkohta kuuluu néin:

”Toimeentulotuki on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen ta-
loudellinen tuki, jonka tarkoituksena on turvata henkilén ja per-
heen toimeentulo ja edistdd itsendistd selviytymistd. Toimeen-
tulotuen avulla turvataan henkilén ja perheen ihmisarvoisen
elimin kannalta vahintaan valttimaton toimeentulo.” (Toimeen-
tulotukilaki 1.1 §.)

Lakiin liittyvéssd hallituksen esityksessd toimeentulotuen tarkoitusta
selostetaan seuraavasti:

”— - Toimeentulotuen tarkoituksena on — — my®ds itsendisen selviy-
tymisen edistdminen. Yksilolld on aina vastuu myos itsestddn ja
toimeentulotuella pyritdan parantamaan edellytyksia timén vas-
tuun toteuttamiselle. Toimeentulotuella on néin ollen laajempi
tehtédvi kuin vain eldmalle valttimattdman turvan antaminen eli
niin sanotun eksistenssiminimin tayttdminen. Toimeentulotuki
antaa myos mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnan toimintaan
eikd pyri vain pitdimédan henkil6d tai perhettd hengissd — - (HE
217/1997 vp, 17.)

Ongelmallisia virallisia tulkintaohjeita*

Sosiaali- ja terveysministerion opas. Toimeentulotuen ja perustus-
lain turvaaman vilttiméttéman toimeentulon erottaminen toisistaan on
tullut ajankohtaiseksi sosiaali- ja terveysministerion esittdmien erittdin
ongelmallisten tulkintojen takia. Ministerion vuonna 2013 julkaisemassa
oppaassa toimeentulotukilain soveltajille kiytetadn laajasti tulkittuja ka-
sitteitd “valttdimaton” ja “kiireellinen” toimeentulotuki. Oppaan mukaan
ulkomaalaisen, jolla on médrdaikainen oleskelulupa, tai EU-maahanmuut-
tajan, jolla ei vield ole oikeutta pysyvéddn oleskeluun (ks. oleskeluluvista ja
oleskeluoikeudesta jaljempana), pitéisi

3 Tuori on huomauttanut, ettd perustuslakivaliokunnan omaksuman suppean tulkinnan sijasta
laajempikin tulkinta on perusteltavissa, koska ihmisarvoisen elimin turvaaminen edellytta
”jotain muutakin kuin pelkéstddn biologiselle olemassaololle vélttaimattomien edellytysten tur-
vaamista”. Tuori 2011, 729-730, sitaatti s. 730.

4 Toimeentulotuen perusosa siirtyi kunnilta Kelaan vuoden 2017 alussa (toim. huom.).
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‘padsadntoisesti tulla toimeen omilla tuloillaan ja varoillaan ja
toimeentulotuen tarve tulisi olla ldhinnd toimeentulotukilain
(L 1412/1997) 14 §:n 3 momentin mukaista eli kiireellistd — —,
ellei hakijaa ole vapautettu toimeentuloedellytyksestd — -. Tilan-
ne on sama mydos, jos toimeentulotuen hakijalta puuttuu oleske-
lulupa tai hén ei ole rekisterdinyt oleskeluaan Suomessa (koskee

»

my0s turisteja) — - (Toimeentulotuki 2013, 58.)

Viimeisessé lauseessa mainitun hakijaryhmén osalta vield huomautetaan,
ettd sellaisen hakijan maassa oleskelua

“ei voida pitdd toimeentulotukilain 14 §:n 1 tai 2 momentissa tar-

koitetulla tavalla vakinaisena oleskeluna. Niissakin tapauksissa
padsadntoisesti lahdetddn siitd - -, ettd ulkomaalainen poistuu
mahdollisimman pikaisesti kotimaahansa tai muuten poistuu
maasta, jolloin mahdollinen toimeentulotuki rajoittuu valttamat-
tomiin matka- ynnd muihin kustannuksiin” (Toimeentulotuki
2013, 167.)

Toimeentulotukilain 14 § (nykyisin 14a §) koski kuntien jirjestdmis-
vastuun jakamista, ja lain esitéiden mukaan ei ollut tarkoitus muuttaa so-
siaalihuoltolain sdannostd, jonka nojalla toimeentulotukea annetaan “kun-
nassa oleskelevalle henkilolle”, kuten edelld selostettiin. Aiemmin mainitun
eduskunnan oikeusasiamiehen péaatoksen perusteella toimeentulotukea on
annettava ilman voimassa olevaa oleskelulupaa kunnassa oleskelevalle ha-
kijalle hinen yksilollisen tarpeensa mukaisesti. Oppaassa esitetty tulkinta
johtaa mielestdni helposti lainsddddnnon vddrdaan soveltamiseen ja siten
asiakkaiden oikeuksien ja oikeusturvan loukkaamiseen. Tulkintaohjeen
perusteella sekd tilapdisesti Suomessa oleskeleville ulkomaalaisille ettd
maahanmuuttajille, joilla ei vield ole pysyvai oleskelulupaa tai (EU-kan-
salaisten osalta) pysyvéd oleskeluoikeutta, ei tarvitsisi myontas varsinais-
ta toimeentulotukea, vaan lahinna kiireellista tai valttimatonta tukea lain
14.3 §:n (nykyisin 14a.1-2 §) nojalla. Joissakin tapauksissa toimeentulotu-
ki voikin rajoittua kiireellisiin toimiin ja valttimattomiin kustannuksiin,
mutta silloin taytyy olla kysymys varsin lyhyestd ajanjaksosta. Mitd kiireel-
lisyys tarkoittaa, kdy ilmi toimeentulotukilain maaraaikasdannoksestd. Ky-
seinen 14a.1 § kuuluu néin:

”Toimeentulotukiasia on késiteltdva kunnassa siten, ettd asiakkaan
oikeus valttimittomadn toimeentuloon ja huolenpitoon ei vaa-
rannu. Kiireellisessa tapauksessa paitds on tehtdva kéytettavissa
olevien tietojen perusteella samana tai viimeistddn seuraavana
arkipdivand hakemuksen saapumisesta. Muussa kuin kiireelli-
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sessd tapauksessa paatos on tehtdva viivytyksettd, kuitenkin vii-
meistddn seitseméntend arkipdivand hakemuksen saapumisesta.
P4atos toimeentulotuen myontamisestd on pantava viivytyksettd
taytantoon.” (Toimeentulotukilaki, 14a.1 §.)°

Lainkohtaan liittyvissd hallituksen esityksessd tdsmennetddn, ettd
kiireellisessd tilanteessa asiakkaalle voidaan “myontad esimerkiksi ruo-
ka-apua, apua vélttdmattomien ladkkeiden tai matkalipun hankintaan
taikka turvata henkilon tai perheen kiireellisen majoituksen jérjestimi-
nen”” Tukitoimenpiteisté, jotka eivdt ole kiireellisid, voidaan tehda erilli-
nen ratkaisu (HE 119/2007 vp, 11). Kiireellisissd tapauksissa sosiaaliviran-
omaisten tukitoimet kohdistuvat siis akuutteihin tilanteisiin ja normaalisti
ajanjaksoon, joka on selvasti lyhyempi kuin viikko. Muuten on sovellettava
yksilollistd harkintaa kdyttden toimeentulotukilain sddnndksid perusosas-
ta, muista perusmenoista, tdydentédvistd toimeentulotuesta jne. Oppaassa
tarkoitetut edelld mainitut ulkomaalaiset hakijat turisteja lukuun ottamatta
eivit yleensd poistu maasta nopeasti, joten he tarvitsevat muutakin kuin
kiireellistd tukea. Henkilon maasta poistamista viranomaisten toimesta
ei usein edes pystytd viemdin loppuun lyhyessd ajassa, muun muassa sen
takia, ettd maastapoistamispadtostd, johon saa hakea muutosta valittamal-
la, ei saa panna tdytint66n ennen kuin asia on lainvoimaisesti ratkaistu
(ulkomaalaislaki 200.1 §). EU-kansalaisten osalta on otettava huomioon,
ettd Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviin 2004/38/EY Euroo-
pan unionin kansalaisten ja heidan perheenjasentensi oikeudesta liikkua
ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella (jaljempédné oleskeluoikeus-
direktiivi) sisdltyvien toimeentuloedellytysten soveltamista on rajoitettu
monin tavoin, kuten myShemmin selostetaan. Oppaassa niitd rajoituksia
ei mainita lainkaan.

ULMA-tyoryhman raportti. Ulkomaalaisten osalta opas perustuu
sosiaali- ja terveysministerion asettaman ns. ULMA-ty6ryhmén raporttiin
Ulkomaalaisille maksettavan toimeentulotuen kdsittelyd koskevien menette-
Iytapojen selkeyttdminen. Raportissa viitataan ulkomaalaislaissa sdadettyi-
hin toimeentuloedellytyksiin ja esitetddn seuraava kanta:

”Jos toimeentulo perustuu toimeentulotukeen, oleskelun edelly-
tykset eivit endd tayty ja oleskelulupa/rekisteréinti saatetaan pe-
ruuttaa. Tydryhma katsoo, etté jos oleskelulupa/rekisterdinti on
peruutettu ja henkilon tulisi poistua maasta, henkil6d ei voida
endd katsoa Suomessa vakituisesti asuvaksi, jolloin hénelld on

5 Lain uudistuksen jilkeen sama sisilto jaettiin useampaan pykilddn, ks. nyt voimassa olevat
14a.3 §, 14b §ja 14c.1§.
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oikeus vain kiireelliseen, valttimattomaan tukeen.” (Ulkomaalai-
sille maksettavan toimeentulotuen ... 2011, 30.)

Tama niakemys perustuu puutteelliseen paittelyyn, joka johtaa virheel-
liseen tulkintaan. Vakituinen asuminen ei ole edellytys toimeentulotuen
saamiselle vaan oleskelu, ja kiireellinen tuki rajoittuu edelld mainittuihin
akuutteihin tarpeisiin. Voidaan my6s yhtya Helsingin kaupunkia edusta-
van tyoryhmén jisenen eridvddn mielipiteeseen, jossa hdn arvostelee sité,
ettd raportissa tulkinnat vilttamattomén ja kiireellisen toimeentulotuen si-
sallostd, laajuudesta ja kestosta jitetadn avoimeksi eikd mydskddn tdismen-
neté, mité tarkoitetaan tilapaiselld oleskelulla. (Ulkomaalaisille maksetta-
van toimeentulotuen ... 2011, 44.)

Ty6ryhma ehdottaa lainmuutosta, jonka mukaan "Tilapéisesti kunnas-
sa oleskelevalle tai kiireellisen tuen tarpeeseen joutuneelle” voitaisiin antaa
toimeentulotukea “vilttimattomain tarpeeseen eli olemassaolon (eksis-
tenssin) turvaavaan tukeen PL 19.1 §:n perusteella” Tuen méara ei olisi
sidottu toimeentulotuen perusosanormeihin, vaan sitd voitaisiin “myontéa
harkinnanvaraisesti valttimattomaén tarpeeseen”. Ehdotus toteutettaisiin
muuttamalla vain jarjestimisvastuuta koskevaa 14 §:4 (nykyisin 14a §).
Sithen mm. lisattdisiin kohta, jonka nojalla toimeentulotukiviranomainen
voisi oma-aloitteisesti ilmoittaa maahanmuuttoviranomaisille siitd, ettd
asiakas ei tdytd ulkomaalaislain vaatimaa toimeentuloedellytysti, jolloin
hénet voitaisiin poistaa maasta. (Ulkomaalaisille maksettavan toimeentu-
lotuen ... 2011, 41 (sitaatti) ja 42-43.) Tyoryhmin ehdotus perusosanor-
mien alittamisesta on ndhdékseni ongelmallinen perustuslakivaliokunnan
kéytannon ndkokulmasta lukuun ottamatta kiireellisid tilanteita termin
ahtaassa merkityksessd. (Ks. Huhtanen 2013, 173-175, jossa kisitelldan va-
liokunnan kannanottoja perustuslain 19.1 §:n kannalta térkeiden sosiaali-
etuuksien heikennyksiin.) Ehdotusta ei siséllytetty laajaan toimeentulo-
tukilain muutokseen, joka tuli voimaan vuoden 2017 alussa (L 815/2015;
L 1107/2016).

Raportissa vedotaan myds kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin,
varsinkin Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan (SopS 78/2002), jonka
13 artikla onkin perustuslain 19.1 §:n taustalla, sekd YK:n Taloudellisia,
sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevaan kansainviliseen yleis-
sopimukseen (TSS-sopimus, SopS 6/1976). Uudistetun Euroopan sosiaa-
lisen peruskirjan 13.1 artikla kuuluu seuraavasti:

”Varmistaakseen, ettd oikeutta sosiaaliavustukseen ja lddkinnal-
liseen apuun voidaan kayttaa tehokkaalla tavalla, sopimuspuo-
let sitoutuvat varmistamaan, etti jokaiselle, jolla ei ole riittévid
tuloja tai varoja ja joka ei pysty hankkimaan tillaisia tuloja tai
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varoja joko omin avuin tai muista lihteisté, etenkin sosiaalitur-
vajérjestelmén tarjoamista etuuksista, annetaan riittdvaa apua ja
sairastapauksissa kyseisen tilan vaatimaa hoitoa.”

On kuitenkin huomattava, etti Euroopan sosiaalinen peruskirja vel-
voittaa sopimusvaltioita mutta ei perusta yksiloille subjektiivisia oikeuk-
sia (ks. peruskirjasta laajemmin maahanmuuttajien osalta Mikkola 2010,
561-588).

Ty6ryhma perustelee kiireellisen tuen ulottamista “tilapdisesti” kun-
nassa oleskeleviin ulkomaalaisiin Euroopan neuvoston sosiaalisten oi-
keuksien komitean tapauskaytdnnolld. Komitean linjauksen mukaan

“tilapdisesti maassa oleskeleva toimeentulotuen varaan joutunut
henkilo on oikeutettu olemassaolon (eksistenssin) turvaavaan
tukeen ja kiireelliseen lddkinnélliseen apuun. Tuen ei tarvitse
tahdatd henkilon saattamiseen yhteison tdysivaltaiseksi jasenek-
si, vaan se voi sisdltdd esimerkiksi ruokarahan tai matkalipun
kotimaahan.” (Ulkomaalaisille maksettavan toimeentulotuen ...
2011, 17-18 (sitaatti) ja 23; ks. my6s Tuori ja Kotkas 2016, 222.)

Raportissa ei kuitenkaan selviteta tarkemmin “tilapédisen oleskelun” ra-
joja. Lisdksi on otettava huomioon, ettd Suomen toimeentulotukilainsda-
dénnossé turvataan korkeampi tuen taso kuin eksistenssiminimi lukuun
ottamatta poikkeuksellisissa, varsinaisesti kiireellisissé tilanteissa. Thmis-
oikeussopimusten luonteeseen kuuluu, ettd sopimusvaltiot saavat vapaas-
ti ylittdd sopimusmairdysten asettaman yksil6llisten oikeuksien tason (ja
sopimusten hengen mukaan tdma on jopa suositeltavaa), kun taas ndiden
oikeuksien supistaminen rikkoo ihmisoikeuksia. Voidaan myos viitata
Suomen sosiaalihuollon oikeusperiaatteeseen, jonka nojalla yksilollisissé
etuuspadtoksissi on epdselvissd tai tulkinnanvaraisissa tapauksissa annet-
tava etusija hakijan kannalta myonteiselle tulkinnalle (HE 164/2014 vp, 10;
oikeusperiaatteesta Tuori ja Kotkas 2016, 197-198).

Kunnallisia tulkintaohjeita. Sosiaali- ja terveysministerion opas
ei sido toimeentulotukiviranomaisia, mutta se vaikuttaa kuitenkin niiden
toimintaan. Viranomaisten soveltamiskéytdnté on ratkaiseva yksilon oi-
keusturvan osalta silloin, kun péditokseen ei haeta muutosta. Valitettavasti
esimerkiksi Helsingin kaupunki on antanut erditd ongelmallisia tulkinta-
ohjeita omille paatoksentekijoilleen viitaten ministerion oppaaseen. Kau-
pungin ohjeissa sanottiin ndin:

“Toimeentulotukipdatos tulee perustua toimeentulotukilakiin
eika sitd voi perustella millddn muulla lailla (esim. ulkomaalais-
laki). Jos EU/ETA-kansalaisen tai kolmannen maan kansalaisen
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oleskelu katsotaan tilapaiseksi, perustellaan kielteinen paitds (tai
oikeus vain valttamattomaan toimeentulotukeen) toimeentulotu-
kilain 14 §:11a” (Toimeentulotuen myontdmisperusteet 2015, 26.)

Ohjeissa luetellaan seuraavaksi ulkomaalaisten kategoriat, joilla on
aina oikeus toimeentulotukeen. Sen jalkeen sanotaan, ettd vain “valttd-
miton (kiireellinen) toimeentulotuki” my6nnetddn muun muassa ”(k)un
kolmannen maan kansalaisen oleskelulupa on méirdaikainen (A- tai
B-tunnus) tai EU/ETA-kansalainen on oleskellut yhtéjaksoisesti Suomessa
alle viisi vuotta ja hénelld ei ole oikeutta vield pysyvad oleskelua osoitta-
vaan oleskelukorttiin” ja hin ei kuulu STM:n oppaan liite 2:n poikkeusti-
lanteisiin, ja silloin kun oleskelulupaa ei ole haettu, se on vireilld tai se on
peruttu. Ohjeiden seuraavan kohdan mukaan vélttamattomadn toimeen-
tulotukeen kuuluu vain ruokarahaa, valttdmattomia laakkeitd ja matka-
kustannukset kotimaahan. Henkil6lle voidaan jérjestelyajaksi, esimerkiksi
kolmeksi kuukaudeksi, myontda “tdysimaédraistd” toimeentulotukea, jos
hénelle on sita aikaisemminkin annettu. Lisdksi "Mikali perhe/henkil6 on
asunut Suomessa jo pidempdin ja selkedsti kiinnittynyt Suomeen (lapset
koulussa, paivihoidossa jne.), myonnetddn tarpeen mukainen toimeentu-
lotuki” (Toimeentulotuen myontdmisperusteet 2015, 26-27.)

Nihdiakseni vain pienelle osalle edelld luetelluista asiakasryhmisté saa-
daan antaa kiireellistd apua toimeentulotukilain tarkoittamassa merkityk-
sessd. Muille on myonnettava toimeentulotukea normaalissa jarjestyksessa
yksilollista harkintaa kayttden. “Jarjestelyaika” ei perustu lainsdddédnt66n
ja antaa vadran kuvan asiakkaan oikeusasemasta. Perusosaa voidaan pie-
nentdd vain sanktiona toimeentulotukilain 10 §:ssd mainituin edellytyksin.
Pienentamisperusteet on nidhdékseni tyhjentévisti lueteltu siind sdannok-
sessd, eikd toimeentulotukiviranomaisilla ole toimivaltaa pienentd perus-
osaa muulloin.

Mielestdni ministerion oppaan ohjeet johtavat véistamattd laittomiin
ratkaisuihin ja Suomen oikeusjarjestyksen piirissa olevien ulkomaalaisten
toimeentulotukiasiakkaiden eriarvoiseen kohteluun, joka rikkoo perus-
tuslain 6 $:4 ja yhdenvertaisuuslain (L 1325/2014) 8 §:4. Oppaasta onkin
tehty eduskunnan oikeusasiamiehelle kantelu, jonka kimmokkeena on
Espoon kaupungin toimeentulotuen alentamista koskeva pédtos yksittdi-
sessd tapauksessa. Kantelun teki silloinen vahemmist6valtuutettu, joka piti
kohtuuttomana, ettd toimeentulotukea pienennettiin ennen kuin oleske-
luoikeudesta oli annettu lainvoimainen péitos (Vihemmistovaltuutetun
kantelu eduskunnan oikeusasiamiehelle 29.9.2014). Kantelua koskeva rat-
kaisu tukee tdssd artikkelissa esitettyd kritiikkia (EOA 18.12.2015 Dnro
4096/4/14).
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Seuraavaksi on tarkasteltava tarkemmin, miten toimeentuloedellytys-
té tulisi soveltaa eri kategorioihin kuuluviin maahanmuuttajiin ja muihin
ulkomaalaisiin.

Oleskeluoikeus ja toimeentuloedellytys

Oikeus toimeentulotukeen on jdnnitteisessd suhteessa maahanmuutto-
lainsdaddéntoon. Oleskeluoikeuden yhtend tirkedni ehtona on monessa
tapauksessa toimeentuloedellytys, vaatimus, ettd ulkomaalainen pys-
tyy itse vastaamaan toimeentulostaan. Jannite nikyy mm. siini, ettd toi-
meentulotuesta padttdvd viranomainen ei saa oma-aloitteisesti ilmoittaa
oleskelulupaviranomaisille toimeentulotukiasiakkaan hakemuksesta tai
hintd koskevasta paitoksestd. Toimeentulotukiviranomainen voi kuiten-
kin saada tietoa asiakkaan oleskeluluvasta maahanmuuttoviranomaisilta,
maahanmuuttovirastosta tai poliisilta. Vastaavasti sen on annettava tietoa
toimeentulotukiasiakkuudesta maahanmuuttoviranomaisen pyynnosta.
Viimeksi mainittu velvoite perustuu ulkomaalaisrekisteristd annetun lain
(L 1270/1997) 3 §:dé4n ja 8.1 § 6 kohtaan. Kunnan sosiaaliviranomaisten
salassapitovelvoitteista on sdddetty sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja
oikeuksista annetun lain (L 812/2000) 18.4 §:ssi ja oikeudesta saada salas-
sa pidettdvid tietoja muilta viranomaisilta 20.1 §:ssd. (Ks. myds Ulkomaa-
laisille maksettavan toimeentulotuen ... 2011, 26, 28 ja 30.) Ulkomaalaisen
oleskeluoikeus voi perustua paitsi oleskelulupaan myos siihen, ettd hdn on
jonkin muun Pohjoismaan tai EU:n kansalainen tai ettd haneltd ei vaadita
oleskelulupaa, koska hin oleskelee maassa enintdan kolme kuukautta esi-
merkiksi turistina (ulkomaalaislaki, 39-40 §).

Pohjoismaiden kansalaiset

Toimeentuloedellytystd ei sovelleta Suomessa oleskeleviin muiden Poh-
joismaiden kansalaisiin eikd heiddn perheenjdseniinsd (ulkomaalaislaki
157§, 158a.3 § ja 169 §; Toimeentulotuki 2013, 176; Stoor 2015, 71). Tama
vastaa pohjoismaisen sosiaalipalvelusopimuksen henked. Sopimus, jonka
soveltamisalaan my0s toimeentulotuki kuuluu, ei eksplisiittisesti kielld
Pohjoismaan kansalaisen kotiin ldhettdmista silld perusteella, ettd tima on
toimeentulotuen tarpeessa, vaikka se asettaakin rajoituksia maasta poista-
miselle. Pohjoismainen sosiaalipalvelusopimus (SopS 69/1996) solmittiin
14.6.1994. Sen 7 artiklan mukaan
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“Pohjoismaan kansalaista ei saa ldhettdd kotiin silld perusteella,
ettd hin on sosiaalipalvelujen tai toimeentulotuen tarpeessa, jos
hénen perhesuhteensa, siteensd asuinmaahan tai muut olosuh-
teet puoltavat hinen jadmistddn sinne, eikd missddn tapaukses-
sa jos hdn viimeisen kolmen vuoden ajan on laillisesti asunut
maassa.’

Sopimuksen soveltamisalasta méarataan 2 artiklassa. Sopimuksen yhden-
vertaista kohtelua koskevan 4 artiklan mukaan Pohjoismaan kansalainen,
joka laillisesti asuu tai tilapaisesti oleskelee toisessa Pohjoismaassa, on rin-
nastettava maan omiin kansalaisiin sovellettaessa sopimuksen soveltami-
salaan kuuluvaa lainsdddantod. Suomessa Pohjoismaiden kansalaisilla on
siten oikeus toimeentulotukeen samalla tavalla kuin Suomen kansalaisilla.
Téma herattdd kysymyksen, onko Pohjoismaiden kansalaisten etuoikeutet-
tu asema Suomessa ristiriidassa EU-lainsddddnnon syrjintdkiellon kanssa,
koska EU-kansalainen voidaan tietyin rajoituksin poistaa Suomesta, jos
hén turvautuu toimeentulotukeen.

Ns. kolmansien maiden kansalaiset

Oleskeluoikeuden kannalta heikoin asema on muiden maiden kansalaisilla
kuin Pohjoismaiden ja EU-maiden; Sveitsin ja Liechtensteinin kansalaiset
rinnastetaan EU:n kansalaisiin. Ulkomaalaislain 11 §:n mukaan téillaisen
ns. kolmannen maan kansalaisen maahantulo edellyttdd, ettd héanelld on
tarvittavat varat oleskeluaan varten tai ettd hin pystyy laillisesti hankki-
maan ndma varat. Lisaksi hdneltd voidaan edellyttda vakuutus sairauden,
tapaturman tai kotiuttamisen kustannusten kattamiseksi. Oleskeluoikeus
kestdd enintddn kolme kuukautta, pitempain oleskeluun vaaditaan oleske-
lulupa. Ensimmaéinen oleskelulupa on aina miaérdaikainen (tilapdinen va-
rustettu B-tunnuksella tai jatkuva A-tunnuksella oleskelun tarkoituksesta
riippuen). Se mydénnetddn useimmiten vuodeksi. Ulkomaalainen voi saada
pysyvén oleskeluluvan (P-tunnuksella), kun hidn on oleskellut Suomessa
nelja vuotta jatkuvalla oleskeluluvalla.®

Ensimmadisen oleskeluluvan myontdminen edellyttdd, ettd ulkomaa-
laisen toimeentulo on turvattu siten, ettd hdnen ei voida olettaa joutuvan
toimeentulotuen tai vastaavan muun toimeentuloa turvaavan etuuden
tarpeeseen. Tillaisena etuutena ei pidetd kustannuksia korvaavia sosiaali-
turvaetuuksia. Jatkolupaa harkittaessa tilapdinen turvautuminen toimeen-

6 Liechtensteinin kansalaisten oleskeluoikeus perustuu ETA-sopimukseen, Sveitsin taas erilliseen
EU:n ja Sveitsin viliseen sopimukseen. Ks. my6s ulkomaalaislain 33 § ja 148.1 § kohdat 1 ja 4.
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tulotukeen tai vastaavaan etuuteen ei ole luvan myontimisen esteend.
Toimeentuloedellytyksestd voidaan yksittdisessd tapauksessa poiketa, jos
lapsen etu sitd vaatii tai jos sithen on poikkeuksellisen painava syy. (Ul-
komaalaislaki 39 §; L 746/2011 (vastaanottolaki) 19-23 §; ks. ensiksi mai-
nitun lainkohdan soveltamisesta Knuutila ja Heiskanen 2014, 320-321.)
Erait erityisryhmiét on my6s vapautettu turvatun toimeentulon vaatimuk-
selta. Edellytystd ei sovelleta mm. ulkomailla olevaan jatkuvaa oleskelulu-
paa hakevaan ulkomaalaiseen, joka on tai on ollut Suomen kansalainen tai
ainakin toinen hdnen vanhemmistaan tai yksi hdnen isovanhemmistaan
on tai on ollut syntyperdinen Suomen kansalainen. Sama pétee Suomessa
olevaan ulkomaalaiseen, jolle myonnetdin jatkuva oleskelulupa, jos luvan
epadminen “olisi ilmeisen kohtuutonta hinen terveydentilansa, Suomeen
syntyneiden siteiden tai muun yksiléllisen inhimillisen syyn vuoksi, kun
erityisesti otetaan huomioon olosuhteet, joihin hin joutuisi kotimaassaan,
tai hanen haavoittuva asemansa.” (Ulkomaalaislaki 52.1 §, ks. my6s 47.1 S,
47.4§ja52.1-2§.)

EU-maiden kansalaiset

EU-maiden kansalaiset ja niihin téssid yhteydessd rinnastettavat muihin
ETA-maihin kuuluvan Liechtensteinin kansalaiset seka sveitsildiset eivit
tarvitse oleskelulupaa, mutta heitd voi koskea toimeentuloedellytys, joka
on vihemmin tiukka kuin kolmansien maiden kansalaisten osalta. Asiaa
koskevilla ulkomaalaislain sddnnoksilld on toimeenpantu oleskeluoikeus-
direktiivi 2004/38/EY, joten EU-tuomioistuimen tulkintakéytidnté on otet-
tava huomioon. Maassa oleskelun pituus vaikuttaa ratkaisevasti toimeen-
tuloedellytyksen tiukkuuteen.

EU-maan kansalainen (ja siihen rinnastettava ulkomaalainen) saa
oleskella Suomessa rekister6imittd oleskeluoikeuttaan enintddn kolme
kuukautta, kun hénelld on voimassa oleva henkilokortti tai passi. Hanet tai
hinen perheenjdsenensi voidaan kuitenkin kddnnyttas, jos hian “turvautu-
malla toistuvasti — - toimeentulotukeen tai sithen rinnastettaviin etuuksiin
taikka muulla vastaavalla tavalla lyhytaikaisen oleskelunsa aikana koh-
tuuttomasti rasittaa Suomen sosiaalihuoltojarjestelmaa”. (Ulkomaalaislaki
158.1-2 § ja 161£f.1 §, sitaatti 167 § 2-kohdasta; oleskeluoikeusdirektiivi
14 art. 1 kohta.) Oleskeluoikeusdirektiivin mukaan vastaanottavan ji-
senvaltion ei tarvitse myontdd oikeutta toimeentulotukeen taloudellisesti
ei-aktiiviselle toisen jasenvaltion kansalaiselle hanen oleskelunsa kolmen
ensimmaisen kuukauden aikana. Sama pétee timdn médrdajan jalkeenkin
uusiin tyénhakijoihin joissakin tapauksissa. Tdémé on poikkeus EU-kan-
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salaisten oikeudesta yhdenvertaiseen kohteluun kaikissa jisenvaltiois-
sa. (Oleskeluoikeusdirektiivi, 24 artikla.) Suomessa oikeutta toimeentu-
lotukeen ei ole rajoitettu tdlld tavalla, kuten ilmenee edelld selostetusta
suomalaisesta lainsddddnnostd. Henkilo saa oleskella maassa yli kolme
kuukautta, jos hin tyoskentelee tyontekijidnd tai itsendisend ammatinhar-
joittajana tai jos hinelld on itseddn ja perheenjdseniddn varten “riittdvat
varat ja tarvittaessa sairausvakuutus niin, ettd he eivdt turvautumalla tois-
tuvasti — — toimeentulotukeen tai sithen rinnastettaviin etuuksiin taikka
muulla vastaavalla tavalla oleskelunsa aikana muodostu rasitteeksi Suo-
men sosiaalihuoltojirjestelmalle”. (Ulkomaalaislaki 158a.1 § 2-3 kohdat
ja 161£2 §, sitaatti 158a.1 § 2-3 kohdista; oleskeluoikeusdirektiivin 7 art.
1-kohdan c alakohta ja 14 art. 2 kohta.) Sama toimeentuloedellytys (vii-
meksi mainitussa sanamuodossa) koskee ulkomaalaisia opiskelijoita ja
heidén perheenjasenidan.

Ulkomaalainen, joka ei tdytd tilld tavalla madriteltyd toimeentulo-
edellytystéd, voidaan poistaa maasta. Riittdmatontd toimeentuloa ei voida
kuitenkaan kayttda maasta poistamisen perusteena, jos ulkomaalainen tai
hénen perheenjésenensi on oleskellut Suomessa laillisesti ja yhtijaksoises-
ti viisi vuotta, jolloin hinelld on oikeus pysyvéan oleskeluun. Oleskelun
yhtédjaksoisuuteen eivit vaikuta mm. poissaolot, jotka eivit ylita yhteensé
kuutta kuukautta vuodessa. Jo saatu oikeus pysyvéddn oleskeluun voidaan
menettdd ainoastaan olemalla yhtdjaksoisesti pois vastaanottomaasta yli
kaksi vuotta (ulkomaalaislaki 161g §, 167 § 2 kohta, 168.1-2 §; oleskelu-
oikeusdirektiivi 16 art.; artiklan tulkinnasta ks. Guild ym. 2014, 186-203).
Jos EU-kansalainen (tai siihen rinnastettava ulkomaalainen) poistetaan
maasta, koska hén ei taytd toimeentuloedellytystd, hinelle ei voida maarata
maahantulokieltoa. Tamai tarkoittaa kdytdnnossa sitd, ettd maasta poistet-
tu henkil6 voi palata Suomeen vaikka vilittdmasti, koska EU-kansalaisen
maahantulon ja (enintddn kolmen kuukauden) oleskelun ainoa edellytys
on voimassa oleva henkilokortti tai passi. Jarjestelma voi kuitenkin toimia
pelotteena. Matkustusasiakirjan puuttuminen voisi estdd maahantulon,
mutta EU:n sisdrajoilla ei yleensd ole tarkastuksia. (Ulkomaalaislaki 155 §,
158.1-2 § ja 170.1 §; oleskeluoikeusdirektiivi 5 art. 1 kohta ja 15 art. 3 koh-
ta; HE 205/2006 vp, 40; Puumalainen 2009, 135-136 ja 146.) EU-kansa-
laisia koskevan toimeentuloedellytyksen sanktio ei siis ole kovin tehokas.

Perheenjdsenten kohdalla on otettava huomioon, ettd EU-kansa-
laisen perheenjdsenelld, joka itse ei ole unionin kansalainen, on yleensa
sama oleskeluoikeus kuin sellaisella perheenjisenelld, joka on unionin
kansalainen, lukuun ottamatta joitakin kuolemaan ja avioeroon liittyvid
erityistilanteita. Perheenjdsenten médrittely on lisdksi melko laaja ja sisdl-
tad esimerkiksi erdissd tapauksissa alle 21-vuotiaat ja huollettavina olevat

248



Van Aerschot: Maahanmuuttajien ja muiden ulkomaalaisten oikeus toimeentulotukeen Suomessa

sukulaiset suoraan ylenevissd polvessa. (Ulkomaalaislaki 154 §, 161d § ja
161e §; oleskeluoikeusdirektiivi 2 art. 2 kohta seké 12 ja 13 art.)

EU:n sisdmarkkinoiden logiikan mukaisesti EU-kansalaisen asema
tyontekijand tai tydnhakijana antaa suojaa maasta poistamista vastaan.
Toimeentuloedellytysti ei sovelleta, kun on kysymys tyontekijasts, itsendi-
sestd ammatinharjoittajasta tai henkilostd, joka on tullut maahan tyénha-
kuun ja voi esittdd ndyttoa todellisista mahdollisuuksistaan 16ytda tyota.
Tyontekijd tai ammatinharjoittaja myos siilyttdd asemansa taloudellisesti
aktiivisena EU-kansalaisena muun muassa, jos hén yli vuoden ty6skennel-
tyddn joutuu tyottomaiksi tahtomattaan ja hédnet rekisterdidddn tyénhaki-
jaksi. Jos tyoskentely on kestinyt alle vuoden, hanen asemansa sailyy kuusi
kuukautta. (Ulkomaalaislaki 158.3 §, 158a.1 § 1 kohta, 160 § ja 168a §;
oleskeluoikeusdirektiivi 7 art. 3 kohta.)

Toimeentuloedellytysta koskevien EU-sdaanndsten tulkinta
ja toimeenpano

Oleskeluoikeusdirektiivié ei ole implementoitu tdysin yhtendisesti Suomes-
sa. Kun direktiivi ja sitd vastaavat ulkomaalaislain sdannokset luetaan rin-
nakkain, huomataan, etté erditd toimeentuloedellytystd koskevia lainkoh-
tia on suomalaisessa lakitekstissd muotoiltu eri tavalla. Direktiivi oikeuttaa
enintddn kolmen kuukauden oleskeluun silld ehdolla, ettd kysymyksessd
olevat henkil6t “eivit muodosta kohtuutonta rasitetta vastaanottavan jé-
senvaltion sosiaalihuoltojérjestelmalle” (14 art. 1 kohta). Ulkomaalaislaissa
taas sdddetddn, ettd henkilo voidaan kddnnyttdd, jos han “turvautumalla
toistuvasti — — toimeentulotukeen tai sithen rinnastettaviin etuuksiin taik-
ka muulla vastaavalla tavalla Iyhytaikaisen oleskelunsa aikana kohtuutto-
masti rasittaa Suomen sosiaalihuoltojérjestelmis” (ulkomaalaislaki 167 §
2 kohta). Kolme kuukautta ylittavin oleskeluoikeuden osalta direktiivi
vaatii, ettd henkil6illd on riittdvét varat niin, ettd he eivit oleskelunsa ai-
kana muodostu rasitteeksi vastaanottavan jasenvaltion sosiaalihuoltojér-
jestelmalle”. Ulkomaalaislaissa taas kédytetdan sanamuotoa “eivét turvautu-
malla toistuvasti - - muodostu rasitteeksi — —”. Sama poikkeama esiintyy
opiskelijoiden oleskeluoikeuden kohdalla. (Ulkomaalaislaki 158a.1 § 2-3
kohdat; oleskeluoikeusdirektiivi 7 art. 1 kohdan b ja ¢ alakohdat; Puuma-
lainen 2009, 137-138.)

Suomessa ei ole koottu tietoja siitd, kuinka paljon EU-kansalaisia ja
kolmansien maiden kansalaisia on poistettu maasta puuttuvien toimeen-
tuloedellytysten takia (Maahanmuuttoviraston maahanmuuttoyksikén
sahkopostitse 25.2.2015 antama tieto). Oleskeluoikeusdirektiivin toimeen-
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panoa koskevaan lakiin (L 360/2007) liittyvéssa hallituksen esityksessd
arvioidaan, ettd unionin kansalaisen kddnnyttdminen varojen puutteen
takia olisi hyvin harvinaista (HE 205/2006 vp, 40). Téssd yhteydessd on
muistettava, ettd oleskeluoikeusdirektiivin mukaan tallaisille maasta pois-
tetuille EU-kansalaisille ei voida asettaa maahantulokieltoa, kuten edelld
selostettiin. Seuraavassa esitetddn oleskeluoikeusdirektiiviin ja erdisiin
EU-tuomioistuimen ratkaisuihin sisdtyvia tulkintaohjeita, jotka rajoittavat
toimeentuloedellytyksen soveltamista.

Oleskeluoikeusdirektiivin ja EU-tuomioistuimen tulkintaohjeet

EU-tuomioistuin on kiinnittanyt huomiota kahteen perustavaan niko-
kohtaan, jotka vaikuttavat tulkintaan. Toinen on jdsenvaltioiden legitiimi
intressi suojella niiden julkista taloutta ja toinen oleskeluoikeusdirektii-
vistd johtuva vaatimus tietystd taloudellisesta solidaarisuudesta kaikkien
EU-kansalaisten valilld varsinkin silloin, kun henkilon toimeentulovaikeu-
det ovat viliaikaisia (C-140/12 Brey, 55 ja 72 kohta).
Toimeentuloedellytysta harkittaessa on huomioitava oleskeluoikeusdi-
rektiivin johdannossa (kohdassa 16) annettu tulkintaohje. Tdman mukaan

”— - sosiaalihuoltojarjestelmédn turvautumisesta ei saisi auto-
maattisesti seurata karkottamistoimenpide. Vastaanottavan ja-
senvaltion olisi tarkasteltava, onko kyse viliaikaisista vaikeuk-
sista, ja otettava huomioon oleskelun pituus, henkilokohtaiset
olosuhteet ja mydnnetyn avustuksen méiird arvioidessaan,
aiheuttaako henkil6 kohtuuttoman rasituksen vastaanottavan
jasenvaltion sosiaalihuoltojrjestelmélle ja voidaanko hénet
karkottaa. Tyontekijoihin, itsendisiin ammatinharjoittajiin ja
tyonhakijoihin, siten kuin yhteisdjen tuomioistuin on ndma
madritellyt, ei missddn tapauksessa saisi kohdistaa karkotta-
mistoimenpidettd, paitsi yleiseen jarjestykseen tai yleiseen
turvallisuuteen liittyvista syistd.”

Unionin kansalainen, joka on muuttanut toiseen jidsenvaltioon
opiskelua varten mutta on alkanut kdydd myds tyossé, nauttii tyonteki-
jan suojaa. (Guild ym. 2014, 128-129, jossa viitataan tapaukseen C-46/12
LN). Oleskeluoikeusdirektiivin yhdessé artiklassa vield toistetaan, ettd
karkottamistoimenpide (Suomessa kdannytys tai karkotus) ei saa au-
tomaattisesti olla seuraus siitd, etta unionin kansalainen tai hanen
perheenjisenensd turvautuu vastaanottavan jasenvaltion sosiaalihuol-
tojarjestelmadn. Viranomaiset voivat yksittdisissa tapauksissa tarkistaa
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toimeentuloedellytyksen tayttymisen, jos siihen on perusteltua aihet-
ta. Téllaista tarkistusta ei saa kuitenkaan suorittaa jarjestelmallisesti
(14 art. 2-3 kohdat). EU-tuomioistuin on lisaksi huomauttanut tapauk-
sessa Brey, ettd toimeentuloedellytystd on tulkittava suppeasti, koska
oikeus vapaaseen liikkuvuuteen on unionin oikeuden perusperiaattee-
na padsainto ja ettd tulkinnassa on sovellettava suhteellisuusperiaatetta
(C-140/12 Brey, kohta 70; Rossi dal Pozzo 2013, 66). Samassa ratkaisussa
EU-tuomioistuin maarasi, ettd kasitettd “sosiaalihuoltojarjestelma” (so-
cial assistance system) taas on sovellettava termin laajassa merkitykses-
sd, joka poikkeaa sosiaaliturva-asetuksen 883/2004 madritelmasta:

“Kyseistd kasitettd on — — tulkittava siten, ettd silld viitataan kaik-
kiin kansallisten, alueellisten tai paikallisten viranomaisten pe-
rustamiin tukijarjestelmiin, joihin turvautuu henkild, jolla ei ole
riittdvid varoja perustarpeidensa ja perheensid perustarpeiden
tayttamiseen ja joka saattaa siksi muodostua oleskelunsa aikana
rasitteeksi vastaanottavan jasenvaltion julkiselle taloudelle, milld
voi olla seurauksia tuen, jota kyseinen valtio voi myontéd, koko-
naistasolle” (C-140/12 Brey, kohta 61; Thym 2015, 22-23.)

Termista “riittavat varat” oleskeluoikeusdirektiivi maaraa, etta

”Jasenvaltiot eivit saa vahvistaa médarid, jonka ne katsovat riit-
taviksi varoiksi’, vaan niiden on otettava huomioon kyseessi
olevan henkilon henkilokohtainen tilanne. Tima maéra ei mis-
sadn tapauksessa saa olla suurempi kuin se, jonka alittuessa vas-
taanottavan jasenvaltion kansalaisille voidaan myontda sosiaali-
avustusta tai, jos titd perustetta ei voida soveltaa, suurempi kuin
vastaanottavan jasenvaltion maksama sosiaaliturvajirjestelmédn
mukainen vihimmaiselake”

Lisaksi opiskelijoilta ei voida vaatia, ettd heiddn antamassaan vakuu-
tuksessa (declaration) riittavistd varoista mainitaan jokin tietty maard va-
roja (oleskeluoikeusdirektiivi 8 art. 3-4 kohdat; ulkomaalaislaki 159a §
4 kohta). On myos otettava huomioon, ettd jokin kolmas osapuoli voi
antaa riittdvéit varat EU-kansalaiselle, jolloin tdmin ei tarvitse esittda to-
disteita henkilokohtaisista varoistaan (Guild ym. 2014, 127, jossa viitataan
tapauksiin Zhu ja Chen C-200/02 seka komissio v. Belgia C-408/03).

251



Sosiaaliturvan rajoilla

Tapaukset Brey ja Dano

Edelld mainitussa tapauksessa Brey selvennetdin vain pieneltd osin, mil-
lainen turvautuminen “sosiaalihuoltojérjestelmadn” muodostuu sellaiseksi
rasitteeksi, ettda EU-kansalaiselta voidaan evité oleskeluoikeus (Verschue-
ren 2015, 367). Saksalainen Brey oli muuttanut Itdvaltaan ja hakenut siel-
12 pienen eldkkeensa tdydennykseksi niin sanottua korvauslisdd. Itdvallan
lainsddaddnnoén mukaan sitd ei saanut myontid toisen jasenvaltion kan-
salaisille, koska oleskeluoikeus edellyttad, ettd hakijalla on riittdvat varat
ilman mainittua etuutta. EU-tuomioistuin katsoi kuitenkin, ettd jasenval-
tion sddnnosto, jossa mainitulla perusteella "evitddn jopa kolmen ensim-
maisen oleskelukuukauden jalkeiseltd ajanjaksolta kaikissa olosuhteissa ja
automaattisesti — — korvauslisidn kaltainen etuus toisen jasenvaltion kansa-
laiselta, joka ei ole taloudellisesti aktiivinen” on ristiriidassa EU-oikeuden
kanssa. (C-140/12 Brey, loppupaitelma.)

Tuomiossa keskeinen kysymys oli EU-kansalaisten yhdenvertainen
kohtelu, mihin periaatteeseen viitataan yleiselld tasolla oleskeluoikeusdi-
rektiivissd ja tarkemmin Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen
(883/2004) sosiaaliturvajérjestelmien yhteensovittamisesta (jaljempéana
asetus 883/2004) neljannessd artiklassa. Asetusta on sovellettava myos
“maksuihin perustumattomiin erityisiin raha-etuuksiin”, joihin korvausli-
sakin kuuluu. Ndmé etuudet mydnnetdédn niihin oikeutetuille ainoastaan
heiddn asuinjdsenvaltiossaan sen lainsdaddnnon mukaisesti eikd niitd
voi vieda toiseen jasenvaltioon. (Asetus 883/2004, 3 art. 3 kohta, 4 art. ja
70 art. kohdat 2 ja 4.) Tuomio siis merKkitsee, ettd oleskeluoikeus saattaa
sdilyd korvauslisin tai vastaavan etuuden hakemisesta huolimatta, jolloin
hakija on oikeutettu saamaan etuuden yhdenvertaisuusperiaatteen nojalla.

EU-tuomioistuin otti myéhemmin kantaa samaan problematiikkaan
tapauksessa Dano (C-333/13), talld kertaa suuren jaoston paatokselld. Sii-
nikin oli kysymys "maksuihin perustumattomiin erityisiin rahaetuuksiin”
ja varattoman toisen jdsenvaltion kansalaisen oleskeluoikeudesta. Nuori
rouva Dano ja hdnen poikansa olivat Saksassa asuvia Romanian kansalai-
sia. Hdn haki tyonhakijoiden perusturvaetuuksia, joita ei mydnnetty. Han
oli kdynyt koulua Romaniassa vain kolme vuotta ja hdnen saksan kielen
taitonsa oli hyvin heikko. Hénelld ei ollut ammatillista péatevyytta eika
opintoja eikd han ole ollut tyossi Saksassa tai Romaniassa. Han ei myos-
kéddan hakenut tyota, vaikka oli tyokykyinen. EU-tuomioistuin katsoi, ettd
jasenvaltion sdannosto voi evitd asetuksessa 883/2004 tarkoitetut erityiset
rahaetuudet yhdenvertaisuusperiaatteesta huolimatta muiden jdsenval-
tioiden kansalaisilta, joilla ei ole oleskeluoikeutta. (C-333/13 Dano, kohdat
39-44, 55, 76-84 ja loppupdidtelma.)
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Tapauksissa Brey ja Dano oli kysymys “maksuihin perustumattomis-
ta erityisistd rahaetuuksista’, joissa on piirteitd sekd sosiaaliturvalainsda-
dannosta ettd sosiaalihuollosta (asetuksen 883/2004 70 artikla 1 kohta ns.
hybridi-etuuksista). Toimeentulotuki ei kuulu tdhdn ryhmaén, vaan oles-
keluoikeusdirektiivin tarkoittamaan “sosiaalihuoltojirjestelmain’, johon
turvautuminen voisi myds johtaa oleskeluoikeuden epddmiseen. Vapaa
liikkuvuus on kuitenkin niin keskeinen periaate EU-oikeudessa, ettd sen
rajoittamisen tdytyy olla poikkeuksellista. Rajoitusperusteet "kohtuuton
rasitus sosiaalihuoltojirjestelmalle” ja “riittdvit varat” ovat hyvin tulkin-
nanvaraisia. Voitaisiin ajatella, ettd "kohtuuton rasitus sosiaalihuoltojérjes-
telmalle” viittaa makrotasolla niihin kustannuksiin, jotka vapaa liikkuvuus
aiheuttaa koko sosiaalihuolto- ja perusturvajérjestelmalle. EU:n komissio
on huomauttanut, etti jasenmaat hyotyvit taloudellisesti vapaasta liikku-
vuudesta. Lisdksi komission teettiméan selvityksen mukaan muista jasen-
maista tulleet EU-kansalaiset eivit kdytd enemméan maksuihin perustu-
mattomia etuuksia kuin vastaanottomaan omat kansalaiset (Thym 2015,
29-33, komission osalta s. 29). EU:n tuomioistuin ei ole kéyttanyt tallaista
kokonaisvaltaista ldhestymistapaa, mutta on tapauksessa Brey sovittanut
yhteen vapaan liikkuvuuden periaatteen yllapitimisen ja vastaanottoval-
tion taloudellisen intressin (vihentdd muualta tulevien ei taloudellisesti
aktiivisten asukkaiden ma&drdd) tapauskohtaisen harkinnan avulla, joka
suhteellisuusperiaatetta noudattaen keskittyi maahanmuuttajan henkild-
kohtaisen tilanteen arviointiin.

Tapauksessa Dano pdinvastoin suuri jaosto ei viitannut suhteellisuus-
periaatteeseen ja asianosaisen henkilokohtaisen tilanteen tarkastelu rajoit-
tui kysymyksiin, oliko hénelld riittavét varat oleskeluoikeuden saamiseksi
ja kayttiko hén liikkumisvapauttaan “vain saadakseen toisen jasenvaltion
sosiaaliavustusta” (C-333/13 Dano, kohta 78). Tima merkitsee ilmeisesti
EU-tuomioistuimen kiristyvai linjanvetoa. Sitd on arvosteltu muun muas-
sa vapaan liikkuvuuden lijallisen rajoittamisen takia ja sen vuoksi, ettd
maahanmuuttajan motivaatiota ei samankaltaisissa ratkaisuissa yleensa
ole pidetty relevanttina kriteerind (Shuibhne 2015, 907-916; Thym 2015,
41-47 ja Verschueren 2015, 373-374 ja 381-384).

Suuri jaosto tukeutui tapaukseen Dano jatkaakseen linjanvetoaan
asiassa Alimanovic (C-67/14), jossa oli kysymys sosiaaliavustuksen epaa-
misestd EU-maahanmuuttajilta, jotka olivat menettineet asemansa tyon-
tekijoind. Paitoksessddn (kohdat 59-61 ja loppupditelmd) EU-tuomiois-
tuin hyvaksyi sosiaaliavustuksen epdamisen ja lausui muun muassa, ettd
oleskeluoikeusdirektiiviin sisdltyva ajallisesti porrastettu tyontekijan ase-
man siilyttimisjdrjestelméd tekee henkilokohtaisen tilanteen arvioinnin
tarpeettomaksi ja on suhteellisuusperiaatteen mukainen. Nayttda silté, ettd
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EU-tuomioistuin ryhtyy rajoittamaan vapaata litkkuvuutta laajemminkin
oleskeluoikeusdirektiivin ahtaan tulkinnan kautta’.

Oleskeluoikeusdirektiivin syrjivdt elementit

Oikeusturvan kannalta on ongelmallista, ettd kansallisen lainsdddannon
mahdollinen ristiriita oleskeluoikeusdirektiivin tai muiden EU-sdddosten
kanssa on vaikea todentaa (Thym 2015, 50). Monessa tapauksessa varatto-
man EU-kansalaisen, joka tarvitsee sosiaalietuuksia, on mahdoton tietéa,
onko hinelld oikeus niihin tasavertaista kohtelua koskevien EU-sddnnos-
ten perusteella. Jos hdnen hakemuksensa hylatdan puuttuvan oleskelu-
oikeuden takia, han muuttuu samalla laittomaksi maahanmuuttajaksi ja
hénet voidaan poistaa maasta. Tyontekijdn (tai vastaavan) oikeusasema
péinvastoin on selked ja vahva. Tosin rajankéynti tyontekijin ja taloudelli-
sesti ei-aktiivisen henkilon vililld ei ole aina helppoa. Liséksi se, ettd tyon-
tekijdn ja varattoman sosiaalietuuksia tarvitsevan EU-kansalaisen status
on ratkaisevasti erilainen, herdttdd kysymyksia EU-kansalaisuuden luon-
teesta.

Tyontekijan oleskeluoikeus on melko laaja ja ulottuu my6s hinen
perheenjiseniinsd sekéd tyonhakijoihin, kuten edelld selostettiin. Tyon ka-
site sulkee kuitenkin oleskeluoikeusdirektiivin suojan ulkopuolelle muun
muassa palkattoman hoivatyon, vaikka timd, usein naisten suorittama, tyo
saattaa korvata muuten sosiaalietuuksilla rahoitettavia tehtdvia (O’Brien
2013, 1660-1661). Samankaltainen asetelma syntyy, kun tyontekija lopet-
taa tyonteon siirtydkseen hoitamaan esimerkiksi lapsiaan, koska tyonte-
kijan asema sdilyy vain, jos hdn on joutunut tyottomaksi tahtomattaan tai
tilapaisesti tyokyvyttoméksi sairauden tai tapaturman vuoksi (oleskeluoi-
keusdirektiivin 7 art. 3 kohta). EU-tuomioistuin on kuitenkin paattanyt,
ettd raskaana oleva tai juuri synnyttinyt nainen, joka lopettaa tydnteon
tai tydnhaun, voi sédilyttdd méaarityin edellytyksin asemansa tyontekijana,
kunhan hdn palaa tyohonsé tai 10ytda toisen tydpaikan kohtuullisen ajan
kuluessa lapsensa syntymaén jalkeen (C-507/12 Saint Prix). Oleskeluoikeus
ja EU-kansalaisuus rakentuvatkin huomattavassa mairin tavanomaisen
palkkaty6n varaan. Taustalla on ajatus, ettd sosiaalietuudet on tarkoitettu

7 Saksassa on annettu hallituksen esitys (BT-Drs. 18/2011), joka perustuu mm. EU-tuomioistui-
men tuomioihin tapauksissa Dano ja Alimanovic. Esityksen mukaan EU-maahanmuuttajat il-
man oleskeluoikeutta eivit olisi oikeutettuja toimeentulotukeen tai vastaaviin etuuksiin. Heille
olisi kuitenkin maksettava avustusta ruokaa ja majoitusta varten enintdin kuukaudeksi sithen
saakka, kun he poistuisivat Saksasta. Heille voitaisiin tarvittaessa myds maksaa matkakustan-
nukset.
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aktiivisille EU-kansalaisille, mikd on sopusoinnussa jiasenvaltioissa omak-
sutun niin sanotun aktivoivan sosiaalipolitiikan kanssa. Tyémarkkinoiden
ei pitdisi kuitenkaan voida méaritelld kansalaisuuden ehtoja. Jos kansalais-
oikeuksia johdetaan systemaattisesti tydomarkkina-asemasta, on vaarana,
ettd kansalaisyhteiskunta ja markkinayhteiskunta sekoitetaan toisiinsa
(O’Brien 2013, 1674-1679). Mielestdni on selvaa, ettd demokraattisessa
valtiossa on oikeuksien avulla pidettdva huolta koko vaestostd eikd vain
niistd, joista on hyotyd talousjdrjestelmalle. Voitaisiin puhua taloudellisesti
huonossa asemassa olevien ja muun véeston vilisestd solidaarisuudesta,
jota oleskeluoikeusdirektiivissd ja EU-tuomioistuimen tulkinnassa on ra-
joitettu erilaisilla kriteereilld. On kylldkin myonnettav, ettd EU-tuomiois-
tuimen erdiden direktiivid koskevien tulkintojen takia oleskeluoikeutta ei
ole voitu kovin helposti evitd. Esimerkiksi joissakin tapauksissa henkilén
siteet vastaanottomaahan ovat olleet perusteena sosiaalietuuksien myonta-
miselle tai maasta poistamisen oikeutuksen arvioinnille. (Oleskeluoikeus-
direktiivin 28 art. 1 kohta; Lenaerts 2011, 398-399; Thym 2015, 17 (missé
viitataan tapauksiin Grzelczyk ja Bidar), 37 (misséd viitataan tapauksiin
Lassal ja Dias) ja 49.)

Niissd tapauksissa on ollut kysymys EU:n primédrioikeuden sovelta-
misesta sekundéddrisddnnosten tulkintaan. Tdma vapaaseen liikkuvuuteen
ja EU-kansalaisten yhdenvertaisuuteen perustuva lihestymistapa vaatii
EU-kansalaisten henkil6kohtaisen tilanteen huomioon ottamista suhteel-
lisuusperiaatteen perusteella. On avoin kysymys, missd méarin EU-tuo-
mioistuin haluaa jatkossa painottaa priméarioikeuden etusijaa.

Nimié joustavat maahanmuuttajalle myonteiset madraykset ja tul-
kinnat eivit poista sitéd tosiasiaa, ettd varattomien EU-maahanmuuttajien
syrjintd kuuluu rakenteellisesti oleskeluoikeusdirektiivin systematiikkaan.
Niin todettiin tapauksessa Dano, jossa EU-tuomioistuin lausui, ettd ”— —
epdyhdenvertaisen [kirjoittajan huomautus: “eriarvoisen” olisi parempi
termi] kohtelun mahdollinen olemassaolo — — on direktiivin 2004/38 vais-
tamaton seuraus” (C-333/13, kohta 77). Tama syrjintd koskee sekd enin-
tdan kolme kuukautta vastaanottomaassa oleskelevia henkildita, joille ei
tarvitse maksaa sosiaaliavustusta ja joita koskee toimeentuloedellytys, ettd
myoskin toimeentuloedellytyksen osalta yli kolme kuukautta mutta alle
viisi vuotta maassa asuvia EU-kansalaisia. Jasenvaltioiden oikeutta pois-
taa maasta varattomia EU-maahanmuuttajia on perusteltu silld, ettd pe-
rustavat sosiaalipoliittiset ratkaisut kuuluvat demokraattisille kansallisille
paatoksentekojirjestelmille, jotka vastaavat niiden rahoituksesta (Saksan
perustuslakituomioistuimen kannanotto, johon Daniel Thym (2015, 31)
viittaa; ks. myos de Witte (2012, 3 ja 14), joka perustelee varattomien maa-
hanmuuttajien eriarvoista kohtelua EU-jérjestelman legitimiteetilld suh-
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teessa kansallisvaltioihin). Sellainen nikemys edustaa varsin kapeaa kisi-
tystd yhteiskunnallisesta solidaarisuudesta. Karjistetysti voisi sanoa, ettd
vastaanottovaltioiden annetaan hyotya vapaasta liilkkuvuudesta, mutta ne
saavat siirtdd niille aiheutuvat oheiskustannukset lahtémaille. Mahdollis-
taahan vapaa litkkuvuus muun muassa edullisen tyévoiman palkkaamisen
ja varakkaiden eldkeldisten maahanmuuton.

Dano-tapauksen yhteydessd on my6s tarkasteltu Euroopan unionin
perusoikeuskirjan soveltamista. Thym on huomauttanut, ettd EU-tuomio-
istuimen olisi pitdnyt ottaa kantaa Euroopan unionin perusoikeuskirjan
merkitykseen EU-kansalaisuuden osalta. Hin viittaa nimenomaan perus-
oikeuskirjan 34 artiklan 2 kohtaan, jonka mukaan “Jokaisella unionissa
laillisesti asuvalla ja sielld laillisesti liikkuvalla on oikeus sosiaaliturva-
etuuksiin ja sosiaalisiin etuihin unionin oikeuden sekd kansallisten lain-
saaddntojen ja kdytantéjen mukaisesti”

EU-tuomioistuin pohtii ratkaisussaan lahinnd vain perusoikeus-
kirjan soveltamisalaa ja tulee siihen tulokseen, ettd kunkin jasenvaltion
tehtdvind on mddrittdd erityisiin maksuihin perustumattomien raha-
etuuksien aineelliset edellytykset. Siitd paitelladn, ettd asia kuuluu jasen-
valtioiden toimivaltaan, kun taas perusoikeuskirjan mairaykset koskevat
”— — jasenvaltioita ainoastaan silloin, kun (ne) soveltavat unionin oikeutta”
(C-333/13 Dano, kohdat 85-92; Thym 2015, 48.) Sitaatti on perusoikeus-
kirjan 51 art. 1 kohdasta. Tapauksessa Dano ennakkoratkaisua pyytanyt
tuomioistuin olisi viitannut timén soveltamisalaa koskevan lainkohdan li-
sdksi ihmisarvon loukkaamattomuutta koskevaan 1 artiklaan ja yhdenver-
taisuutta koskevaan 20 artiklaan. Minusta EU-tuomioistuimen ldhestymis-
tapa on varsin erikoinen, koska juuri oleskeluoikeusdirektiivin tulkinta oli
tapauksen keskeisid kysymyksid (samaa kantaa edustavat Shuibhne 2015,
914 ja Verschueren 2015, 387). Myds perusoikeuskirjan lapsen etua kos-
keva madrdys olisi pitdnyt sisdllyttdd tapauksen tarkasteluun, koska rou-
va Danon pieni poika oli asianosainen &itinsa ohella (Perusoikeuskirjan
24 artiklan 2 kohta). Artiklan soveltamista ei my6skdan pohdittu tapauk-
sessa C-507/12 Saint Prix, jossa oli kysymys raskaana olevasta EU-maa-
hanmuuttajasta, joka oli lopettanut tyonteon suojellakseen sikiotaan.

Johtopaatokset

Sosiaali- ja terveysministerion opas ja joissakin kunnissa omaksuttu sovel-
tamiskdytdnto (soveltamiskdytannostd Nykinen 2013, 68) ovat johtaneet
sithen, etti tietyissa tilanteissa maahanmuuttajien ja muiden ulkomaalais-
ten oikeus toimeentulotukeen ei toteudu lain vaatimalla tavalla. Lisdksi
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eri kunnissa oleskelevat asiakkaat ovat ilmeisesti eriarvoisessa asemassa
sekd keskendidn ettd suhteessa laajempaan vdestoon kuuluviin asiakkai-
siin. Néisséd tapauksissa rikotaan paitsi toimeentulotuesta sdddettyé lakia
ja edelld mainittuja yhdenvertaisuutta koskevia sddnnoksida myds sosiaali-
huollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annettua lakia (L 812/2000
(asiakaslaki)) ja sosiaalihuoltolakia. Asiakaslain mukaan asiakkaalla on
oikeus saada laadultaan hyvdid sosiaalihuoltoa ja hyvdd kohtelua ilman
syrjintdd. Lisaksi asiakasta koskeva asia on kasiteltdvé ja ratkaistava si-
ten, ettd ensisijaisesti otetaan huomioon asiakkaan etu. Asiakkaan edun
arvioinnista saadetdan uudessa sosiaalihuoltolaissa, etta on kiinnitettiva
huomiota sithen, miten eri toimintatavat ja ratkaisut parhaiten turvaavat
tarpeisiin ndhden oikea-aikaisen, oikeanlaisen ja riittdvdn tuen. Uuteen
sosiaalihuoltolakiin liittyvéssd hallituksen esityksessd huomautetaan, ettd
taloudelliset seikat eivdt saa muodostua tosiasiallisiksi esteiksi riittdvan
tuen saamiselle. Lisaksi todetaan, ettd oikeanlaisten palvelujen valitsemi-
nen edellyttad asiakkaan asemaan liittyvien yksil6llisten tekijoiden ja tar-
peiden huomioimista. (Asiakaslaki 4.1 § ja 8.2 §; sosiaalihuoltolaki 4.1 §
3 kohta; HE 164/2014 vp, 99-100.)

Toimeentulotuen myontdmisen tdytyy perustua kunnassa oleskelevan
henkil6n tai perheen yksilollisten tarpeiden arvioimiseen. Perusosa on
normitettu vakiosuuruinen summa jokapdivaistd toimeentuloa varten, ja
sitd voidaan alentaa vain sanktiona toimeentulotukilain 10 §:ssd maini-
tuin edellytyksin. Alentamisperusteet on nahdékseni tyhjentévésti luetel-
tu siind sddnnoksessd, eikd toimeentulotukiviranomaisilla ole toimivaltaa
alentaa perusosaa muulloin. Toimeentulotuen vakioiminen perusosan (ja
aikaisemmin valtioneuvoston vahvistamien toimeentulotuen yleisten pe-
rusteiden) avulla taht44 asiakkaiden yhdenvertaiseen kohteluun asenteel-
listen tai menojen minimoimiseen pyrkivien péadtosten valttdmiseksi (HE
102/1981 vp, 22). Keskittymalld padtoksenteossaan tarpeen sijasta oleske-
luoikeuteen tai jopa oleskeluoikeuden menettimisen ennakointiin kunnat
loisivat kasvupohjan oikeusturvaa loukkaavalle lijalliselle harkintavallan
kaytolle. On mielestdni selvéd, ettd toimeentulotukilain virheelliset tul-
kinnat johtavat kdyhyyden ja syrjaytymisen lisddntymiseen muun muas-
sa siten, ettd toimeentulotukea ei haeta maasta poistamisen valttimiseksi.
Lisaksi perusosan pienentdminen laittomin perustein ihmetyttda senkin
takia, ettd Euroopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien komitea on huo-
mauttanut, ettd suomalaiset toimeentuloturvaetuudet eivit ole Euroopan
sosiaalisen peruskirjan vaatimalla tasolla. Toimeentuloturvajérjestelmésta
johtuvat kokonaismenot muodostavat muutenkin vain pienen osan sosiaa-
liturvan ja -huollon kaikista kustannuksista.
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Valvontaviranomaisten pitdisi puuttua virheellisten tulkintaohjeiden
antamiseen ja samalla huolehtia siitd, ettd paatoksentekijoille ja asiakkaille
annetaan riittdvésti tietoa EU:n oleskeluoikeusdirektiiviin sisiltyvistd oi-
keusturvatakeista ja kielteisid padtoksié rajoittavista seikoista.
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Laura Kalliomaa-Puha
Maahanmuuttajan oikeus omaan kieleen, kulttuuriin
ja vakaumukseen

Tieddmme, ettd Suomessa on maahanmuuttaja-asiakkaita vield suhteelli-
sen vahdn — vuonna 2014 Suomessa asuvista muita kuin kansalliskielid pu-
hui 5,67 prosenttia (taulukko 1; Tilastokeskus 2016,). Monella paikkakun-
nalla on eletty ja eletddn vield varsin monokulttuurisessa yhteiskunnassa
(ks. hitaasta muutosvauhdista taulukko). Siksi kokemusta siitd, miten
muualta tullut asiakas kohdataan, ei ole monelle sosiaali- ja terveyden-
huollon toimijalle paljoa kertynyt.

Téssd artikkelissa ei pohdita sitd, milloin Suomen sosiaaliturvan
piiriin pédsee, vaan jo Suomen sosiaaliturvan piirissd olevien asemaa.
Lainsddddntdmme lupaa asiakkaita kohdeltavan yhdenvertaisesti ja syrji-
méttomasti sekd kunnioittaa kaikkien kulttuuria ja vakaumusta. Mité se
oikeastaan tarkoittaa? Kuinka pitkélle kulttuuri, didinkieli tai uskonto voi-
daan tai suorastaan pitdd ottaa huomioon? Mité perustuslain ja sosiaalioi-
keuden lupaukset yhdenvertaisesta kohtelusta kdytdnnossé tarkoittavat?

Artikkelin ensimmdisessd osassa kerrotaan, mitd lainsdadantdmme sa-
noo ndiden perusoikeuksien ottamisesta huomioon. Toisessa osassa kdy-
dédn lapi yksityiskohtaisemmin, mitd normit sanovat oman kielen, kult-
tuurin ja vakaumuksen huomioon ottamisesta ja miten niitd pykalid on
tulkittu. Artikkeliin on koottu tuomioistuinten, syrjintilautakunnan (nyt
yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunta) ja ylimpien lainvalvojien kasi-
tyksid siitd, miten oikeus omaan kulttuuriin, didinkieleen ja vakaumuk-
seen olisi syytd ymmaértaa.

Taulukko 1. Vieraskielisen vaestdon kehitys Suomessa 1900-2014.

| Yksikks | 1900 | 1950 | 1990 | 2000 | 2010 | 2014
Vakiluku Tuhatta
yhteensa asukasta 2656 | 4030 | 4998 | 5181 5375 | 5472
Kiel | | | | | | |
simi | % | 8675 | 91,10 | 93,53 | 9242 | 90,37 | 88,98
Ruotsi | % | 12,89 | 864 | 594 | 563 | 542 | 531
Saame | % | 006 | 006 | 003 | 003 | 003 | 004
venagia | % | 020 | 012 | 008 | o054 | 1,00 | 1,27
Muu % | 001 | 008 | 042 | 137 | 316 | 440

Lahde: Tilastokeskus 2016.
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Kaikkia on kohdeltava yhdenvertaisesti lain edessa
Perustuslain syrjintakielto

Perustuslain 6 §:ssd sdddetdadn ihmisten yhdenvertaisuudesta lain edessé
ja syrjinnén kiellosta: syrjintd sukupuolen, idn, alkuperin, kielen, uskon-
non, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun
henkil6on liittyvéan syyn perusteella on kielletty. Luettelo ei ole tyhjentava,
vaan my6s muut henkiloon liittyvat seikat voivat olla syrjintdperusteita.
Erityisen herkasti syrjinndksi katsotaan sellainen erilainen kohtelu, joka
perustuu seikkaan, johon yksilo ei voi valinnoillaan vaikuttaa. Siksi niiden
perusteella syrjiminen — perusteeton erilainen kohtelu - katsotaan erityi-
sen herkisti syrjinndksi. Muina perusteina voi tulla kysymykseen esimer-
kiksi yhteiskunnallinen asema, varallisuus tai perhesuhteet (HE 309/1993
vp, 44). Lausunnossa PeVL 20/1998 vp katsottiin, ettd juuri maahanmuut-
tajat saattaisivat olla sellainen ryhma4, johon nidhden perustuslain syrjinti-
kielto aktualisoituu. Néin varmasti onkin: etenkin kansainvilistd suojelua
tarvitsevien maahanmuuttajien tilanne on usein sellainen, ettd moni syr-
jintdperuste voi olla yhtd aikaa lasnd. Syrjinnén kiellon tarkeyttd osoittaa
sen sisdltyminen lukuisiin Suomea sitoviin kansainvilisiin sopimuksiin
(ks. ldhemmin esim. Ojanen ja Scheinin 2011a). Perustuslain syrjintédkielto
toimii ennen kaikkea tavallisen lainsdddannon vilitykselld, mutta perus-
tuslain 6 § vaikuttaa myds tavallisen lainsdadannon tulkintaan (Ahtela ym.
2006, 179; Tuori ja Kotkas 2016, 248).

Asiakkaan vakaumus, didinkieli ja kulttuuritausta otettava huomioon

Syrjiméttomyys on selkedsti sosiaalioikeuden ldhtékohta. Sosiaalihuollon
asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain (L 812/2000, jidljempana
asiakaslaki) mukaan jokaisella on oikeus hyvaédn sosiaalihuoltoon ja hy-
vaidn kohteluun ilman syrjintda. Sosiaalihuoltoa toteutettaessa on otettava
huomioon asiakkaan yksilolliset tarpeet, toivomukset, didinkieli ja kult-
tuuritausta. Hianen vakaumustaan ja yksityisyyttdan tulee kunnioittaa.
(Asiakaslaki 4 §.) Vastaavasti uuden sosiaalihuoltolain (L 1301/2014) 30
§:ssd todetaan, ettd “asiakkaalla on oikeus saada sosiaalihuollon toteutta-
jalta laadultaan hyvid sosiaalihuoltoa ja hyvdi kohtelua ilman syrjintda.
Asiakasta on kohdeltava siten, ettd hdnen vakaumustaan ja yksityisyyttdan
kunnioitetaan eikd hanen ihmisarvoaan loukata” Sosiaalihuoltolaki toteaa
myos madritellessddn asiakkaan etua, ettd asiakkaan kielellinen, kulttuuri-
nen ja uskonnollinen tausta on otettava huomioon (4 § 5 kohta).

Potilaan asemasta ja oikeuksista annetun lain (L 785/1992, jdljempé-
né potilaslaki) sddnnokset ovat ldhes identtiset. Lain 3.1 §:n mukaan “jo-
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kaisella Suomessa pysyvasti asuvalla henkil6lld on oikeus ilman syrjintda
hinen terveydentilansa edellyttimain terveyden- ja sairaanhoitoon niiden
voimavarojen rajoissa, jotka kulloinkin ovat terveydenhuollon kaytettavis-
si.” Potilaan hoito on jérjestettava ja hdnta on kohdeltava niin, ettei hidnen
ihmisarvoaan loukata, sekd ettd hinen vakaumustaan ja hinen yksityisyyt-
tddn kunnioitetaan (3.2 §). Potilaan didinkieli, hdanen yksilolliset tarpeensa
ja kulttuurinsa on mahdollisuuksien mukaan otettava hanen hoidossaan
ja kohtelussaan huomioon (3.3 §). Potilaslain muotoilu on siten hieman
viljempi kuin asiakaslain tai sosiaalihuoltolain. Eroa ei avata lainvalmiste-
luasiakirjoissa (HE 185/1991 vp; StVM 15/1992 vp; HE 137/1999 vp; StVM
18/2000 vp). Syitd erolle voisi olla kaksi: koska terveydenhuolto perustuu
luonnontieteelliseen tietoon, joka on eksaktimpaa kuin sosiaalihuollon
perusta, mahdollisuuksia ottaa potilaan kulttuuri ja yksilolliset tarpeet
huomioon on vihemmain. Toisaalta potilaslaki on hieman vanhempi kuin
sosiaalihuoltoa koskevat lait ja kirjoitettu ennen perusoikeusuudistusta ja
perusoikeusajattelun voimakasta ldpimurtoa. Voi siis olla, ettd uudempiin
lakeihin on haluttu paremmin perusoikeuksiin sopiva muotoilu eiké po-
tilaslain muotoilulla ole haluttu erityisesti viestittdd sitd, ettd terveyden-
huollon ammattilaisilla olisi potilaiden osalta didinkielen, yksil6llisten tar-
peiden ja kulttuurin huomioon ottamisessa enemmin harkintavaltaa kuin
sosiaalihuollon ammattilaisilla sosiaalihuollon asiakkaiden osalta.

Yhdenvertaisuuslaki ja muu sadntely

Syrjinndstd sdddellddn my6s muun muassa yhdenvertaisuuslaissa
(L 1325/2014), rikoslaissa (L 39/1889) ja laissa naisten ja miesten vilisesta
tasa-arvosta (L 609/1986, jaljempana tasa-arvolaki), jotka tarkentavat syr-
jinnén kieltoa sddntelemissddn asioissa. Syrjintdan voi tulla sovellettavaksi
monta sddnnodstd samanaikaisesti.

Uuden yhdenvertaisuuslain (L 1325/2014) tarkoituksena on edistda
yhdenvertaisuutta ja ehkiista syrjintdd sekd tehostaa syrjinnan kohteeksi
joutuneen oikeusturvaa (1 §). Lakia sovelletaan sekd julkisessa ettd yksityi-
sessd toiminnassa, joten kun puhutaan sosiaaliturvasta, yhdenvertaisuus-
lain normit ovat relevantteja, olipa palveluntarjoaja kunta, jirjestd, Kela tai
yksityinen yritys.

Syrjityn asema on vahvempi, jos syrjintdd arvioidaan nimenomaan
yhdenvertaisuus- tai tasa-arvolain perusteella. Niissd on nimittdin kum-
massakin sddnnokset syrjitylle maksettavasta hyvityksestd ja kdannetystéd
todistustaakasta. Silloin syrjinndstd syytetyn on ndytettdva, ettei syrjintda
ole tapahtunut - eikd toisin péin, kuten on tavallista (yhdenvertaisuuslaki
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28 §; ks. kadnnetysta todistustaakasta Ahtela ym. 2006, 56-58 ja 178). Oi-
keus hyvitykseen ei ole riippuvainen siitd, onko syrjinnasta aiheutunut va-
hinkoa, silld hyvityksessé ei ole kysymys vahingonkorvauksesta, vaan sen
tarkoituksena on hyvittaa syrjinnén kohteeksi joutuneen kérsiméa loukkaus.
Hyvityksen tuomitseminen ei myoskadn edellyti syrjintadn syyllistyneen
tahallisuutta tai tuottamuksellisuutta eikd hyvitys olisi kiinni siitd perus-
teesta, jolla henkil6a on syrjitty. (Yhdenvertaisuuslaki 23 §; HE 19/2014 vp,
89-90.) Hyvityksen maéristé ei endd ole tarjolla mitdén euromadrid, vaan
hyvityksen pitdd yhdenvertaisuuslain 24 §:n mukaan olla "oikeudenmukai-
sessa suhteessa teon vakavuuteen”. Teon vakavuutta arvioitaessa otetaan
lain mukaan huomioon rikkomuksen laatu, laajuus ja kesto seka henkilén
mahdollisesti muualta saama korvaus. Sindnsi hyvityksen saaminen ei estd
saamasta muuta korvausta esimerkiksi vahingonkorvauslain (L 412/1974)
nojalla. Ideana onkin, ettd muualta saatu korvaus vaikuttaisi hyvityksen
madrdan ainoastaan silloin, kun se on tuomittu nimenomaan loukkauksen
perusteella — sen sijaan niin sanotusta aineellisesta vahingosta, esine- tai
henkilévahingosta, tuomittu korvaus ei vdhennd hyvityksen maéras. (HE
19/2014 vp, 90.) Hyvitysté voidaan kohtuullistaa tai se voidaan jéttaa koko-
naan tuomitsematta, jos syrjinnan kieltoa rikkonut on pyrkinyt estiméain
tai poistamaan menettelyn vaikutukset tai rikkojan taloudellinen asema tai
muut seikat kokonaisuutena tekisivdt hyvityksen tuomitsemisesta kohtuu-
tonta (yhdenvertaisuuslaki 24.3 §; ks. kdytdnnoistd hyvityksen osalta Oja-
nen ja Scheinin 2011a, 62-63.)

Erilainen kohtelu ei aina ole syrjintda

Erilainen kohtelu ei ole syrjintid, jos se perustuu lakiin ja silld on muutoin
hyviksyttiva tavoite ja keinot tavoitteen saavuttamiseksi ovat oikeasuh-
taisia (yhdenvertaisuuslaki 11.1 §). Sosiaalioikeudessa on erityisen paljon
lainsdadéanto4, joka kohtelee ihmisid eri tavalla pyrkiessddn parantamaan
tietyn, heikommassa asemassa olevan védestéryhmén asemaa, eikd se ole
syrjintad. Esimerkiksi asumistukea annetaan vdhévaraisille, paljon sairas-
tavan lddkkeiden hankintaa tuetaan tai haavoittuvassa eliméntilanteessa
olevalle annetaan ehkéisevid sosiaalipalveluja. My6s monella muulla eld-
manalueella on lakeja, joissa ihmisiéd luokitellaan. Esimerkiksi tupakka-,
alkoholi-, rikos- ja liikennelainsdddédnndssé on erilaisia ikdrajoja, palvelu-
suhdelaeissa edellytetddn erilaisia kielitaitovaatimuksia (HE 19/2014 vp,
71). Lainsdddantoon perustuvien erilaisten erotteluiden hyviaksyttavyys
arvioidaan jo lakien sdatdmisvaiheessa. Sosiaaliturvalainsdddant6on on
my0s usein jdtetty harkintavaltaa, jonka rajoissa viranomainen voi koh-
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della ihmisid eri tavoin, silloin kun on kysymys tosiasiallisen yhdenver-
taisuuden tavoittelusta ja keinot ovat oikeasuhtaisia. Tosiasiallisen yhden-
vertaisuuden tavoittelu on muiden ihmis- ja perusoikeuksien ja hallinnon
oikeusperiaatteiden lisdksi yksi kriteeri valita mahdollisten ratkaisujen
joukosta sopivin. (Ks. harkinnasta Kotkas 2014 ja Rajavaara 2014.)

Arvioitaessa tavoitteen hyvéksyttavyytta sitd lisdd hallituksen esityk-
sen mukaan ainakin se, jos silld suojataan ja edistetdadn ihmis- ja perusoi-
keuksia. Yhdenvertaisuuslain ja tasa-arvolain mukaan syrjintdna ei pideté
menettelyd, jolla pyritddn tdmén lain tarkoituksen toteuttamiseen kdytdn-
nossd. On selvid, ettei menettelylld voi olla hyviksyttivad perustetta, jos
se on Suomen oikeusjérjestyksen vastainen. Esimerkiksi kansalaisuuteen
perustuva eri asemaan asettaminen on monilta osin kielletty Suomea sito-
vissa kansainvilisissd sopimuksissa ja Euroopan unionin lainsddddnndssa
(HE 19/2014 vp, 72). Hallituksen esityksen mukaan menettelyn hyvéksyt-
tavyytta arvioitaessa on my0s otettava huomioon Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen tulkintakéytinto. Tuomioistuin on esimerkiksi katsonut,
ettd etniseen alkuperdin perustuva erilainen kohtelu voi vain harvoin olla
hyvaksyttavdd (Timishev 13.5.2005; D.H. ja muut 13.11.2007; Orsus$ ja
muut 16.3.2010; HE 19/2014 vp, 72).

Julkisen vallan velvollisuus tavoitella yhdenvertaisuutta aktiivisesti

Valtioilla on velvollisuus aktiivisesti toteuttaa ihmisoikeuksia (ks. esim.
Nieminen 2013, 123-129 ja Pylkkédnen 2014, 24). Kun puhutaan sosiaali-
turvasta, puhutaan perustuslain 19 §:ssd varmistetusta oikeudesta valt-
tamattomadn toimeentuloon ja huolenpitoon seki riittéviin sosiaali- ja
terveyspalveluihin, oikeudesta asuntoon ja lapsiperheiden tukeen. Miten
kulttuuri, oma kieli ja vakaumus liittyvét sosiaalisten oikeuksien toteutu-
miseen?

Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuk-
sien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Valittomat syrjintékiellot ovat eh-
dottomia ja yksil6lla on oikeus vaatia syrjimattomyytté. Julkisella vallalla
on tdmadn lisdksi velvollisuus estdd myds vilillistd syrjintdd eli neutraaleil-
ta nayttiavien ratkaisujen ja kiytintojen epédedullisia vaikutuksia jollekin
ihmisryhmalle. On siis arvioitava, joutuuko joku tiettyjen henkil66n liit-
tyvien seikkojen, kuten esimerkiksi sukupuoli, etninen tausta, uskonto,
seksuaalinen identiteetti, vuoksi heikompaan asemaan kuin muut vertai-
lukelpoisessa tilanteessa. (Pylkkdnen 2014, 21.) Yhdenvertaisuuslain 5 §
velvoittaa viranomaiset arvioimaan yhdenvertaisuuden toteutumista toi-

266



Kalliomaa-Puha: Maahanmuuttajan oikeus omaan kieleen, kulttuuriin ja uskontoon

minnassaan ja ryhtyméén tarvittaviin toimenpiteisiin yhdenvertaisuuden
toteutumisen edistamiseksi.

Perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuus edustaa perinteistd, muodollista
oikeudenmukaisuuskdsitystd. Muodollisella yhdenvertaisuudella tarkoi-
tetaan samanlaisten tapausten samanlaista kohtelua. Koska téllainen ajat-
telu sisdltdd - usein artikuloimattoman — normin, johon kaijkkia muita
verrataan, se on ongelmallinen marginaaliryhmien kannalta. Siksi seké
perustuslaissa ettd yhdenvertaisuuslainsddddnnossd edellytetddn, ettd on
pyrittdva tosiasialliseen yhdenvertaisuuteen. (Pylkkdnen 2014, 26.) Tosi-
asialliseen yhdenvertaisuuteen pyrittdessa tavoitteeksi on asetettava myds
eriarvoisuuden poistaminen ja se saattaa vaatia positiivisia erityistoimia.
Muodollisesti yhtaldinen kohtelu ei riitd, vaan ihmisille on tarjottava tosi-
asiallisesti yhtéldiset mahdollisuudet (Pylkkianen 2014, 21; ks. my6s esim.
Ojanen ja Scheinin 2011a, Nieminen 2013, 123-129 ja Tuori ja Kotkas
2016, 440-242).

Positiivinen erityiskohtelu

Positiivinen erityiskohtelu eli positiivinen diskriminaatio tarkoittaa tosi-
asiallisen yhdenvertaisuuden tavoittelua. Silloin suositaan heikommassa
asemassa olevia ryhmid esimerkiksi soveltamalla heihin lievempia kritee-
reitd kuin muihin. Perustuslain esitdissd todetaan, ettd lainsdadant6 voi
kohdella ihmisid eri tavoin tietyn hyvaksyttavin yhteiskunnallisen intres-
sin vuoksi (HE 309/1993 vp). Rajanvetoa positiivisen erityiskohtelun ja
kielletyn syrjinnan vililld joudutaan tekemién aina yksittdistapauksittain
ja kunkin syrjintdperusteen kohdalla erikseen (Ahtela ym. 2006, 43, 180,
186, 257). Joka tapauksessa sallitun positiivisen erityiskohtelun tulee olla
tilapaistd ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun hyotyyn nahden (suhteellisuus-
periaatteen mukaista). IThmisten erilainen kohtelu ei siis hyvaksyttavissa-
kadn tarkoituksessa ole sallittua, jos kaytetty keino on epdasianmukainen
tai ylimitoitettu tai jos sama tavoite voitaisiin saavuttaa jollakin muulla,
yhdenvertaisen kohtelun kanssa paremmin sopusoinnussa olevalla kei-
nolla. (Ks. positiivisesta erityiskohtelusta Ojanen ja Scheinin 2011a ja HE
19/2014 vp, 69.)

Erilaisten ihmisten kohtelu samalla tavoin (tasapidistiminen) voi olla
suorastaan syrjinndn muoto, koska syrjinnén kieltojen tarkoituksena ei ole
poistaa ihmisten vilisid hyvaksyttavia eroja tai erotteluja (Ojanen ja Schei-
nin 2011a). My6s YK:n poliittisia ja kansalaisoikeuksia koskevan yleisso-
pimuksen 27 artikla (SopS 7-8/1996, myohemmin KP-sopimus) saattaa
puoltaa tai suorastaan edellyttdda vihemmistoon kuuluvien henkildiden
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positiivista erityiskohtelua heiddn kielensi, kulttuurinsa ja uskontonsa
suojaamiseksi (Ojala ja Scheinin 2011c).

Vanhaa yhdenvertaisuuslakia koskevan hallituksen esityksen mukaan
esimerkiksi maahanmuuttajille suomalaiseen yhteiskuntaan integroitu-
misen helpottamiseksi jarjestettavad kieli- tai muuta koulutusta voidaan
pitdd tarkoitettuna positiivisena erityiskohteluna (HE 44/2003 vp). Taméan
artikkelin teemoihin sopiva toinen esimerkki positiivisesta erityiskohte-
lusta 16ytyy oikeusasiamiehen ratkaisuista. Oikeusasiamiehelle kantelun
tehnyt kuntalainen piti syrjivina sitd, ettd maahanmuuttajille oli varattu
omia uimahallivuoroja Helsingin Jakoméden, Vantaan Korson ja Turun
Lausteen uimahalleihin. Apulaisoikeusasiamies totesi, ettd kysymykses-
sd oli positiivinen erityistoimi: maahanmuuttajien omalle uintivuorolle
oli uinnin opetuksen ja kotoutumisen edistimiseen liittyvid erityistar-
peita. Pelkdstdan maahanmuuttajille varattu uintiaika ei myoskdan ollut
suhteeton Helsingissd, Vantaalla ja Turussa kiytettdvissd oleviin yleisiin
uintivuoroihin nihden. Esimerkiksi Jakomaen uimahallissa maahan-
muuttajanaisille oli varattu uintiaikaa lauantaisin kello 9-15. Helsingin
liikuntaviraston uimahalleissa on viikossa yleistd uintiaikaa yhteensd 300
tuntia. Apulaisoikeusasiamies totesi, ettei omia uintivuoroja voinut pitd
syrjintand, mutta korosti vield, ettd positiivinen erityiskohtelu oli sallittua
vain niin kauan kuin erityiset uintivuorot ovat tarpeen todennettujen hait-
tojen korjaamiseksi. (EOA 16.6.2009 Dnro 208/4/08.)

Mitd normit ja kdytanto kertovat oikeudesta kulttuuriin, kieleen
ja vakaumukseen?

Kulttuuri

Perustuslain 17 § vahvistaa oikeuksia omaan kieleen ja kulttuuriin. Py-
kaldn lahtokohtana ovat kansalliskielet suomi ja ruotsi, sekd suomen- ja
ruotsinkielisten sivistyksellisten tarpeiden huomioiminen. Siind maini-
taan myos erikseen saamelaisten ja romanien oikeudet omaan kieleen ja
kulttuuriin seki viittomakielisten ja vammaisuuden vuoksi tulkitsemis- ja
kadnndsapua tarvitsevien oikeudet. Liséksi perustuslain 17 §:ssi todetaan,
ettd ”— — ja muilla ryhmill4d on oikeus yllapitdd ja kehittdd omaa kieltddn
ja kulttuuriaan” Hallituksen esityksessd mainitaan erikseen vanhat vi-
hemmistdmme, kuten juutalaiset ja tataarit, ja jatketaan toteamalla, ettd
”(e)hdotus ei kuitenkaan rajoitu koskemaan vain perinteisid Suomessa
olevia vahemmist6jd” (HE 309/1993 vp.) Mitd oikeus omaan kulttuuriin
sitten tarkoittaa? Miten julkisen vallan pitdd edistdd tdmén oikeuden to-
teutumista?
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Oikeutta kulttuuriin ei ole usein kisitelty suomalaisissa tuomioistui-
missa. Korkeimman hallinto-oikeuden tapauksessa vuodelta 2000 todet-
tiin, ettd kulttuurin harjoittamista saattaa olla syytéd rahoittaa toimeentu-
lotuella. Tapauksessa oli kysymys romaninaisen puvun kustannuksista.
Oikeus totesi puvun olevan osa romanien kulttuuria - ja romaneilla oi-
keuden yllapitda ja kehittdd omaa kieltddn ja kulttuuriaan. Romanihameen
hankintamenot ovat niin suuret, ettd niitd ei voida lukea kokonaan toi-
meentulotuen perusosalla katettaviin menoihin. (KHO:2000:26.) Maahan-
muuttajaryhmilld saattaa olla samantyyppisid tarpeita. Perustuslain 17 §:44
ei toistaiseksi ole juurikaan kdytetty kulttuurin tukena. Ojanen ja Scheinin
pitavit todennékoisend, ettd suomalaisen yhteiskunnan monikulttuuristu-
minen tarkoittaa my0s sité, ettd perustuslain 17 §:ddn tullaan vetoamaan
esimerkiksi yksilon erityisten pukeutumisvaatimusten suojana (Ojanen ja
Scheinin 2011c¢). Vakuutusoikeuden ratkaisussa (16.1.1997 Dnro 1713/96)
katsottiin, ettei henkilo ollut omasta syystddn ty6ttoménd, kun tyosuhde
oli jaanyt syntymittd tydnhakijan kéyttdman musliminaisen huivin vuoksi.
Mahdollisuus kayttaa huivia lienee kuitenkin kiinni tydtehtavistd. Lienee
selvid, ettei esimerkiksi leikkaussalissa saa kéyttdd omia vaatteita, kun taas
nuorisotalolla kulttuurinmukainen pukeutuminen ei tyontekoa haittaa,
ennemminkin piinvastoin.

Oikeus tutustua omaan kulttuuriin ja harjoittaa sitd on myos osa
lapsen edun toteutumista. Lapsen oikeuksien sopimuksessa (SopS 59-
60/1991, LOS) on turvattu vihemmisto6n tai alkuperdiskansaan kuu-
luvalle lapselle oikeus nauttia yhdessd ryhmédn muiden jasenten kanssa
omasta kulttuuristaan ja kdyttdd omaa kieltddn (30 art.). Lapsen itsemdé-
rdamisoikeuden ja osallisuuden tunnustaminen tdysimaériisesti voi olla
vaikeaa suomalaisessakin toimintaympéristossd (Hakalehto-Wainio 2011,
522), mutta vield hankalampaa se voi olla yhteisokeskeisista kulttuureis-
ta tuleville. Painopiste on siirtynyt niin tdssa kysymyksessd kuin yleensa-
kin jhmisoikeuksien kansainvilisessa sddntelyssd lapsen oman oikeuden
suojaamiseen ja merkityksen antamiseen hdnen omalle mielipiteelleen -
vanhempien ja muiden auktoriteettien kustannuksella (Lasten oikeuksien
sopimus 14 art.; Ojanen ja Scheinin 2011c; Hakalehto-Wainio 2011, 514).
Minna Sdavilan tutkimusten mukaan yhteisokeskeisesta ajatusmaailmasta
tulevien vanhempien on esimerkiksi ollut vaikea ymmartad, miksi lapsen
omille toiveille ainevalinnoissa tai koulutusratkaisuissa annetaan Suomes-
sa niin suuri painoarvo. Heistd lasten mielihalujen seuraaminen on pa-
himmillaan lapselle haitallista, koska siitd voi seurata ongelmia tulevaisuu-
den valintojen nidkokulmasta. (Sdavald 2013, 121-122.) Voi vaan arvailla,
mitd ndin ajatteleva vanhempi tuumii lapsen itsemadradmisoikeudesta
sosiaali- ja terveydenhuollossa, kuten vaikkapa siitd, ettd riittdvdn kyp-
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sd lapsi voi kieltda omien tietojensa antamisen vanhemmille (asiakaslaki
11.3 § ja potilaslaki 13 §). Viranomaisten pitdisikin Sddvdlan mukaan pa-
nostaa oman toimintalogiikkansa avaamiseen huoltajille, jotta he voisivat
ndhda toimintatapojen mielekkyyden - vaikka eivat hyvaksyisikdan niita.
(Saavala 2013, 121-122.) My®os erityisopetusratkaisut voivat tuntua lapsen
syrjdyttamiseltd tai jopa rasistiselta. Erityisesti lainsimaiden ulkopuolelta
tulevat muuttajat voivat kasittad mielenterveysongelmat eri tavalla kuin
kantaviesto. Tiedon puute eri ammattilaisten tehtdvistd, esimerkiksi psy-
kologin ja psykiatrin tehtdvien ero, voi heikentdd vanhemman luottamusta
viranomaisten ehdottamiin toimiin. (Sdavala 2013, 122-123.) Lasten ku-
ritusvikivalta on koulujen oppilashuollon edustajien mukaan vaikeimpia
kysymyksid monikulttuurisessa kodin ja koulun vilisessd yhteistyossa.
Autoritddrisessd kasvatuskulttuurissa kasvaneilla vanhemmilla voi olla eri-
lainen ymmarrys siitd, mikd on sallittua ja lapselle hyviksi. Maahanmuut-
tajaperheet my0s tietdvit, ettd epdilysten vuoksi he voivat paatyéd lasten-
suojelun asiakkaaksi. Tdmén vuoksi moni on varuillaan ja tuntee tulevansa
syytta epdillyksi. Toisaalta jotkut maahanmuuttajanuoret ovat suomalai-
sessa ymparistdssd oppineet kiyttdmain naitd epdilyja hyvikseen omiin
tavoitteisiinsa péaastdkseen. Vaikka lapsen edun vaarantuessa velvollisuus
tehdé lastensuojeluilmoitus on selvé, néissé tilanteissa ei kannata hatikoi-
da. Sdavilin mukaan ennen lastensuojeluilmoitusta tai rikosilmoitusta
pitdisi ensin pyrkid rauhallisesti selvittdm&in, mitd tosiasiallisesti on ta-
pahtunut kaikkia osapuolia erikseen kuulemalla. (Sa4vala 2013, 122.) Eri-
mielisyydet vanhempien ja lasten kesken tai erilaiset kasvatusperiaatteet
eivat sindnsd ole ongelma. Toisaalta vakavia laiminlyontejd tai vikivaltaa
ei voi selittdd kotoutumisprosessiin kuuluviksi asioiksi, joiden ajatellaan
korjaantuvan ajan my6té. (Anis 2013, 159.)

Suomessa perhe kisitetddn suppeammin kuin monessa muussa maassa
- toisaalta tdidlldkdan kansalaisten kisitys perheesti ei aina ole sama kuin
viranomaisten (ks. Faurie ja Kalliomaa-Puha 2010). Suppea perhekdsitys
tulee nékyviin esimerkiksi perheenyhdistamisen sdadnnéisséd (ks. Palander
tdssd julkaisussa ja Perheenjdsenen luokse Suomeen 2016). Oleskelulu-
van Suomeen voi ulkomaalaislain mukaan saada perhesiteen perusteella
ainoastaan rekisteroity puoliso ja vahintddn kaksi vuotta yhdessd asunut
avopuoliso sekd alle 18-vuotias oma tai puolison lapsi ja kasvattilapsi
(L 301/2004, 37 §). Perheenkokoaja voi my6s olla Suomessa asuva lapsi.'
Ulkomaalaislain maérittelemdédn perheeseen eivit siis kuulu sisarukset,
vanhemmat tai isovanhemmat. Niin sanotuissa isoditi-tapauksissa moni

1 Ks. perheenyhdistamisti ja toimeentuloedellytysta koskevien sadntojen muutoksista L 505/2016
ja sen esity6t HE 43/2016 vp ja HaVM 11/2016 vp.
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suomalainenkin olisi lehtijuttujen perusteella ymmértanyt perheen ydin-
perhettd laajemmaksi. Korkeimman hallinto-oikeuden 8.3.2010 julkaise-
man tiedotteen mukaan KHO hylkasi vendldisen 82-vuotiaan isodidin ja
egyptildisen 65-vuotiaan isodidin oleskelulupahakemukset - egyptildisen
isodidin hakemuksen tosin vasta dinestyksen jdlkeen. Enemmiston mu-
kaan asiassa ei ollut osoitettu, ettei isoaiti voisi saada sairauksiinsa hoitoa
kotimaassaan tai etteikd hdn voisi tavata omaisiaan matkustamalla Suo-
meen tai hanen omaisensa matkustaa hintd tapaamaan Egyptiin. Jatkuvan
oleskeluluvan epiddminen ei siksi ollut terveydentilan, Suomeen syntynei-
den siteiden tai muunkaan inhimillisen syyn vuoksi ilmeisen kohtuutonta,
KHO péatti. Eridvan mielipiteen jittdnyt jasen olisi myontanyt kokonai-
sarvion perusteella oleskeluluvan yksilollisten inhimillisten syiden vuok-
si. Han kiinnitti huomiota siihen, ettd isodidin terveydentila on heikko ja
huononeva, tukiverkosto Suomessa ja siteet painottuneet enemman Suo-
meen kuin Egyptiin. Lisdksi maiden vilinen etdisyys vaikeuttaa yhteyden-
pitoa ldhiomaisten kanssa. (KHO 2010.)

Kulttuuri voi tulla merkitykselliseksi myos laitoksissa. Eduskunnan
oikeusasiamies pyysi ladninhallituksia selvittdimdan ymparivuorokautises-
sa hoidossa olevien vanhusten hoitoa ja valvontaa. Laaninhallitukset eivit
nostaneet esiin mitdan erityisid ongelmia vanhusten kielellisten ja kulttuu-
risten oikeuksien suojelemisessa, vaikka yleisesti kulttuuri- ja kielikysy-
mysten huomioon ottamisessa nahtiin parannettavaa. Itd-Suomen ladnin
alueella etnisten vihemmistdjen osalta kyseeseen tulevat lahinnéd romanit,
inkerinsuomalaiset ja vendldiset. Lapin ldaninhallituksen mukaan tarkas-
tuskdynneilld on kiinnitetty huomiota saamelaisten oikeuksiin saamelais-
alueilla. Saamen kieltd osaavia tyontekijoitd on vdhin, joten tyontekijoiden
rekrytointi on vaikeaa. (Ympéarivuorokautisessa hoidossa olevien ... 2010,
21-22.) Toisaalla rekrytointi voi olla helpompaa. Eduskunnan oikeus-
asiamiehen tarkastuksessa Kontulan vanhustenkeskukseen tuli ilmi, etta
viron- ja vendjankielisten vanhusten asiat hoituvat hyvin, koska vanhus-
tenkeskuksessa on tdissd melko paljon viron- ja vendjinkielisid hoitajia.
Palvelukeskuksessa oli ryhmid maahanmuuttajille, mm afganistanilaisille,
somalialaisille ja vendjad puhuville. Myds suomalainen romani-ryhma ko-
koontuu palvelukeskuksessa. Monikulttuurisuus on otettu hyvin vastaan,
mitddn avoimen rasistisia ilmauksia ei ole esiintynyt eikd kulttuuritaus-
tasta johtuvia erityisid kysymyksid ole noussut esiin. (EOA 2.5.2012 Dnro
1673/3/12.)
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Oma kieli

Suomessa asui vakituisesti vuoden 2015 lopussa 329 562 didinkieleltadn
vieraskielistd henkilod. Vieraskielisten osuus koko vdestostd on nyt 6 pro-
senttia. Suurimmat vieraskielisten ryhmat olivat didinkieleltddn venijaa
puhuvat, 72 436 henkild4d, viroa puhuvat, 48 087, ja somalia puhuvat,
17 871. Suomea, ruotsia ja saamea puhuvien osuus pieneni vajaalla 4 000
henkilolla, vieraskielisten maara kasvoi 19 000 henkilolld vuonna 2015.
Maakunnittain tarkasteltuna vieraskielisten osuus oli vuoden 2015 lopussa
suurin Uudenmaan maakunnassa, 11,3 prosenttia vdestostd, ja pienin Ete-
14-Pohjanmaalla, 2,0 prosenttia. (Tilastokeskus 2016.)

Kielitaito on avain moneen uuteen maahan kotoutumisessa. Huono
kielitaito pitdd maahanmuuttajan myds palveluriippuvaisena. Ilman riit-
tavéa kielitaitoa asioista selvdn ottaminen ja parjadminen itse on vaikeaa.
(Anis 2013, 155-156.) Esimerkiksi kotikunta on jaanyt monelta maahan-
muuttajalta kirjaamatta vdarinymmaérrysten vuoksi — mika on merkityk-
sellistd sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden kannalta, koska oikeus
palveluihin maarittyy kotikunnan mukaan. (Alastalo ym. 2014.) Vaikka
suomen tai ruotsin puhuminen kuulostaisikin jo sujuvalta, pulmana voi
olla se, ettei sosiaaliturvasanastoa ymmarretd — omassa kielessd tai vanhan
kotimaan jérjestelmissa ei yksinkertaisesti ole vastinetta vaikkapa sanoil-
le 7isyysvapaa” tai “aitiyspakkaus” (Saksela-Bergholm 2013; Alastalo ym.
2014; Tjurin 2014).

Kuten edellisessi kappaleessa kerrottiin, perustuslain 17 §:ssi turva-
taan paitsi kansalliskielten, suomen ja ruotsin, saamen kielen, romanikie-
len ja viittomakielen asema sekd vammaisten oikeus apuun tulkitsemisessa
my6s muiden ryhmien oikeus yllapitdd ja kehittdd omaa kieltddn ja kult-
tuuriaan. On myds katsottu, ettd perustuslain 19 §:ssd turvattujen “riitta-
vien” sosiaali- ja terveyspalveluiden turvaamiseen liittyy kielellinen ulot-
tuvuus, joka ei rajoitu kansalliskielten huomioon ottamiseen (Ojanen ja
Scheinin 2011c). Kielellisen identiteetin suojelusta siddetddn myos monis-
sa kansainvilissa sopimuksissa. Pohjoismaisille kielille on taattu erityinen
asema erityisin sopimuksin (Pohjoismainen sosiaalipalvelusopimus SopS
69/1996 ja Pohjoismainen sosiaaliturvasopimus SopS 136/2004): Pohjois-
maiden kansalaiset rinnastetaan oman maan kansalaisiin sekd konkreetti-
sesti palveluja annettaessa ettd hallintoa hoidettaessa. Terveydenhuoltolain
mukaan Pohjoismaiden kansalaisilla on oikeus kayttdd tanskan, suomen,
islannin, norjan tai ruotsin kieltd. Ellei viranomainen osaa kielté, sen tay-
tyy mahdollisuuksien mukaan huolehtia tulkkauksesta ja kddntdmisesta.
(L 1326/2010, 6.2 §.)
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Potilaslain 3 pykilan 3 momentissa korostetaan potilaan didinkielen,
hédnen yksilollisten tarpeidensa ja kulttuurinsa huomioon ottamista. Hy-
vin hoitosuhteen luominen edellyttdakin myos potilaan didinkielen huo-
mioon ottamista. Potilaslakia esittdneen hallituksen esityksen mukaan po-
tilaan didinkielen huomioon ottaminen tarkoittaa myo6s muita kielid kuin
suomea, ruotsia ja saamea, “joskin ndma kielet ovat kiytdnndssa tarkeim-
mit” (HE 185/1991 vp.)

Asiakaslain 4 $:n mukaan sosiaalihuoltoa toteutettaessa on otettava
huomioon asiakkaan didinkieli. Aidinkielen huomioon ottaminen tar-
koittaa muitakin kielid kuin virallisia kielid suomea, ruotsia tai saamea.
Hallituksen esitys nostaa ndiden lisdksi esiin erityisesti romanit ja viitto-
makielen, mutta toteaa myo6s muidenkin kieliryhmien oikeuden yllapitaa
ja kehittdd omaa kieltddn, ennen kaikkea etnisten vdhemmist6jen. (HE
137/1999 vp.)

Hallintolaissa (L 434/2003) saddetddn tulkitsemisesta ja kadntdmises-
td (26 §). Jos asia on viranomaisaloitteinen - siis tavallisesti tilanne, jossa
ihmiselta ollaan ottamassa jotain etuutta pois, etuja karsitaan tai on ky-
symys takaisinperinndstd - lainsdddidnto velvoittaa jarjestimadn tulkin.
Asiakaslaissa ja potilaslaissa viitataan kielilain (L 423/2003) 18 §:44n, jossa
on vastaavat sdannokset. Pykéldssa turvataan erityisesti romanikielts, viit-
tomakieltd, saamenkieltd ja pohjoismaisia kielid kéyttavien oikeus saada
tarvittaessa asioida omalla kielellddn suomen ja ruotsin lisdksi sekd vam-
maisten oikeus tulkitsemiseen. Tulkitseminen ja kddntaminen voi kuiten-
kin ulottua my6s muihin kieliin: “Asia voidaan tulkita tai kddnt4a sellaiselle
kielelle, jota asianosaisen voidaan todeta asian laatuun ndhden riittavasti
ymmartavan.” (Hallintolaki 26 §.)

Oma kieli on ldheisesti yhteydessé asiakaslain 5 §:ssd todettuun oikeu-
teen saada tietoa toimenpidevaihtoehdoista ymmarrettivalla tavalla. Jotta
asiakas voisi osallistua ja vaikuttaa asiansa kisittelemiseen ja ratkaisemi-
seen, hénelld tiytyy olla tietoa eri vaihtoehdoista ja niiden vaikutuksista.
Asiakaslain 5.2 §:n mukaan tiedonantotavan tulisi olla sellainen, ett asia-
kas kykenee riittavédsti ymmartdmaéén sen sisdllon ja merkityksen. Selvitys-
td annettaessa olisi hallituksen esityksen mukaan otettava huomioon paitsi
asiakkaan didinkieli my6s iké, koulutus, kulttuuritausta ja muut henkils-
kohtaiset ominaisuudet (HE 137/1999 vp). Potilaslain 5 § potilaan tiedon-
saantioikeudesta voi vastaavasti toteutua vain, jos selvitys annetaan sellai-
sella tavalla, ettd potilas kykenee riittdvasti ymmartdmaan sen sisdllon ja
merkityksen. Selvitysta annettaessa olisi otettava huomioon potilaan ika,
koulutus, didinkieli ja muut henkilékohtaiset ominaisuudet. (HE 185/1991

vp.)
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Jos terveyden- tai sosiaalihuollon tyontekiji ei osaa potilaan kiyttamaa
kieltd taikka potilas ei aisti- tai puhevian vuoksi voi tulla ymmarretyksi, on
mahdollisuuksien mukaan huolehdittava tulkitsemisesta (asiakaslaki 5.3 §;
potilaslaki 5.2 §). Asian selvittimiseksi tai asianosaisen oikeuksien turvaa-
miseksi viranomainen voi siis huolehtia tulkitsemisesta ja kddntamisestd
silloinkin, kun sen ei ole pakko niin tehdd. Sosiaali- ja terveydenhuollon
onkin "mahdollisuuksiensa mukaan” hankittava tulkki, jos tyontekijélla ja
asiakkaalla ei ole yhteistd kieltd (asiakaslaki 5.3 §; potilaslaki 5.2 §). Vi-
ranomaisella on siis harkintavaltaa — isoimmissa kunnissa ja Kelassa tul-
kin hankkimiseen ainakin kannustetaan (Kela 2014, 22; Helsingin Sano-
mat 20.3.2014). Myos kouluilla on mahdollisuus kayttaa tulkkeja (Saavala
2013, 129-130). Sosiaalihuollon periaatteiden mukaan resurssien puute ei
ole kestdvd perustelu perusoikeuksien vaarantuessa. Myds perusoikeus-
myonteinen tulkinta tukee tdtd. Punninnassa painavat paitsi sosiaalisten
oikeuksien toteutuminen myds integriteetin ja osallisuuden periaatteiden
parempi toteutuminen. (Ks. sosiaalioikeuden periaatteista Tuori ja Kotkas
2016, 179-212.)

Vaikka viranomaisilla ei olekaan ehdotonta velvollisuutta huolehtia
tulkkauksen jérjestdimisestd, potilaan ja asiakkaan oikeus hyvddn hoi-
toon ja kohteluun saattaa kuitenkin edellyttad sitd. Esimerkiksi eduskun-
nan oikeusasiamiehen kisittelemisséd tapauksessa (EOA 30.1.2015 Dnro
70/4/14) 7-vuotias maahanmuuttajalapsi ldhetettiin infektiotautien seu-
lontaan laboratoriotesteihin ja keuhkordntgeniin. Vanhemmat pitivit lap-
sen ldhettamistd loukkaavana ja syrjivina. Ongelmaksi osoittautui se, ettei
vanhemmilta ollut pyydetty testeihin lupaa eikd vanhempia ollut infor-
moitu testeistd. Kaupunki puolustautui silld, ettei informointi onnistunut
kielivaikeuksien vuoksi. Eduskunnan oikeusasiamies totesi, ettei potilaan
itsemadradmisoikeutta — jota tdssd tapauksessa kayttivit lapsen vanhem-
mat — voinut ohittaa kielivaikeuksien vuoksi.

Kaupunki oli suunnitellut tapaamista vanhempien ja ladkarin kesken,
mutta se ei ollut koskaan toteutunut. Tapaamisessa olisi voitu kayda lapi
syitd, miksi lapsen tutkiminen oli tarpeen. Kaupunki ilmoitti, etti se olisi
jarjestanyt tulkin, jos lddkdrin vastaanotto olisi toteutunut. Eduskunnan
oikeusasiamies piti tdtd myonteisend asiana. Tapaus on hyvéd esimerkki
myos kielitaidon vaikutuksesta tiedon saantiin suomalaisesta yhteiskun-
nasta.

Maahanmuuttajaperheelle tilanteen voi tehdé kasittdmattomaksi myos
tiedon vilittdminen vadrda informaatiokanavaa kayttden: jos esimerkiksi
kaytetadn internetid varmistamatta, ettd perheelld on tietokone ja taitoa
kayttaa sitd. Perheeltd voivat myos puuttua perustavanlaatuiset tiedot suo-
malaisesta yhteiskunnasta, esimerkiksi perheen itsensd ja koulun lailli-
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sista oikeuksista ja velvollisuuksista tai eri tyontekijoiden rooleista. Kun
tiedot ovat vajavaisia, vieraskielinen tulkitsee tilanteen helposti syrjiviksi
silloinkin, kun kysymyksessi on tavanomainen toimintatapa. (Ks. Sadvala
2013, 127-129.) Kun tapauksen perheelle ei ollut selitetty, mitd tehddin
ja miksi ja ettd kaikille tietyistd maista tulleille tehdédn tietyt tarkastukset
tartuntatautien ehkéisemiseksi, pelkastddn heidédn lapsensa ldhettiminen
tutkimuksiin tuntui védraltd. Vastaavia tapauksia 16ytyy varmasti paljon
esimerkiksi lastensuojelusta. Jos perustelut jaavat hamariksi, hyvaa tarkoit-
tavat toimenpiteet aiheuttavat pelkoa ja epaluottamusta. (Anis 2013, 149,
155-156.)

Joskus kielitaito on eldmén ja kuoleman kysymys, kirjaimellisesti. Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen tapauksessa Vo v. Ranska oli kysymys
itse asiassa ihan toisesta asiasta — voidaanko sikién kuoleman aiheuttamis-
ta pitdd kuolemantuottamuksena — mutta tdmén artikkelin ndkékulmasta
kiinnostavaa on se, ettd syy lapsen menetykseen johtui kieliongelmista:
kaksi vietnamilaista potilasta oli sekoitettu keskenddn, koska lapsen me-
nettdnyt diti ei ollut riittdvdsti ymmartanyt ranskan kieltd. Nimisekaan-
nuksen vuoksi didille tehtiin operaatio, joka johti lapsen menettimiseen.
(Ks. tapauksesta lahemmin Nieminen 2013, 217-218.)

Oikeus omaan kieleen ja tulkkipalveluihin koskee oikeutta kiyttad
kieltd yhteydenpidossa viranomaisiin, saada asiakirjoja ja tulla kuulluksi
omalla kielelldan. Edelld kuvatut sdannot eivit siis tarkoita, ettd asiakkailla
ja potilailla olisi mahdollisuus saada palveluita omalla kielelldan - muulla
kuin suomella ja ruotsilla — vaikka juuri tosiasiallisessa hoito- ja hoivatyds-
sd, ihmisten kohtaamisissa, kielelld on suuri merkitys. (Ojanen ja Scheinin
2011¢c; HE 164/2014 vp, 121.) Terveydenhuoltolain (L 1326/2010) 6 $:n
mukaan terveydenhuollon palvelut on jdrjestettdva kunnan tai kuntayhty-
man kielella tai kielilld - siis suomeksi tai ruotsiksi. Kielilain (L 423/2003)
10, 18 ja 20 $:issd vahvistetaan oikeus kdyttdd suomea tai ruotsia. Vanhassa
sosiaalihuoltolaissa oli samanlainen toteamus. Uuteen sosiaalihuoltolakiin
sellaista ei kirjoitettu, koska kielistd on tarkoitus sdatda sekd sosiaali- ettd
terveydenhuoltoa koskevassa jarjestimislaissa (ns. sote-laki, HE 164/2014
vp, 123).

Sosiaali- ja terveydenhuollossa oikeus kayttdd omaa kielté voikin jaada
aika paperinmakuiseksi, ja silld on luonnollisesti seurauksensa palvelujen
toteutumiseen. Toisaalta on mahdotonta edes saada henkilokuntaa palve-
lemaan kaikilla tarvittavilla kielilld, kuten edelld saamen kielen ja kulttuu-
rin osalta esitettiin. Tulkkien kéytollad tatd ongelmaa voi lievittda. Arkea ja
asioiden edistymistd yhteinen kieli toki edistdd, kuten on huomattu esi-
merkiksi Helsingin kaupungin vanhustenhuollossa.
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Tutkimuksissa on osoitettu, ettd ainakin kuntoutuspalveluita myon-
nettdessd hakemuksen kasittelijin omat oletukset kuntoutusta hakevan
vammaisen henkilon kielitaidon riittdméttomyydesté voivat toimia tehok-
kaana esteend: oletetaan, ettei maahanmuuttaja pirjad kuntoutuksessa,
kun ei osaa suomea tai ruotsia. Toisenlainen portinvartija voi olla resurs-
sien puute esimerkiksi tulkkausavun saamisessa kuntoutuspalveluihin.
(Novitsky 2013, 164.)

Syrjintdlautakunnan (nyttemmin yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolauta-
kunta) tapauksessa (12.12.2014 Dnro 2014/1523) oli kysymys Kelan jér-
jestamistd kuntoutuksesta. Kela ei ollut myontanyt tulkkia kuntoutuksen
toiselle jaksolle. Vaikka Kelalla ei ole ehdotonta velvollisuutta jarjestaa
tulkkia, Kelan omat ohjeet olivat puoltaneet tulkin jarjestdmisti. Kela pa-
hoitteli tapahtunutta ja korjasi tilanteen. Syrjintilautakunta ei ndhnyt en4a
tdman jalkeen oikeusturvan tarvetta.

Syrjintalautakunnassa on kasitelty my6s syrjintdd kielen perusteella
kouluissa. Lautakunta paatti 30.1.2006 (Dnro 2732/66/2004), ettd erityiset
maahanmuuttajaluokat olivat syrjivid. Tilanne olisi voinut olla toinen, jos
kaupunki olisi osoittanut, ettd kysymys oli ennemminkin positiivisesta eri-
tyiskohtelusta, jolla pyrittiin turvaamaan riittavan kielitaidon saavuttami-
nen. Kaupunki ei kuitenkaan ollut testannut lasten kielitaitoa, vaan kaikki
maahanmuuttajalapset oli laitettu erityisryhmiin. Yhtéldistenkin palvelu-
jen tarjoaminen erikseen eri viestoryhmille voi siis olla kiellettyd, ellei sitd
voida jonkin hyviksyttdvian syyn vuoksi pitdé oikeutettuna. Kaupunki vei
tapauksen vield hallinto-oikeuden testattavaksi, mutta timi ei muuttanut
syrjintdlautakunnan péitostda (HAO 07/0838/2). Samantyyppisid tapauk-
sia on ratkottu myds Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa. Sielld eril-
listen opetusjarjestelmien perustamista tai yllapitamisti ei ole pidetty syr-
jintdnd, jos niihin osallistuminen on vapaaehtoista ja opetus laadullisesti
samantasoista kuin muilla (ks. Ojanen ja Scheinin 2011c). Ulla Buchert
on toisaalta todennut tutkimuksessaan, ettei maahanmuuttajien erilaisille
sosiaali- ja terveyspalveluille 16ydy perusteita. Riskind on eriytyminen ja
yleisten hyvinvointipalvelujen ulkopuolelle jaéaminen. Maahanmuuttajat
eivit ole — kuten edelld kuvatussa syrjintalautakunnan tapauksessakin to-
dettiin — yksi yhtendinen vaan heterogeeninen ryhmd, jolla on hyvin erilai-
set sosiaaliset ja ekonomiset 1dhtokohdat ja tarpeet. Kategorioiden kaytta-
minen paradoksaalisesti vahvistaa rajoja — kuten maahanmuuttajan roolia
— jolloin asiakkaan tai itsensd nakeminen muunlaisena voi olla aiempaakin
vaikeampaa (Buchert 2015, 107-110, 157.)
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Vakaumus, yksityisyys ja uskonto

Monikulttuuristuminen tarkoittaa my6s monia uskontoja. Evankelislute-
rilaisten maéra on vihentynyt Suomessa tasaisesti: kun vield vuonna 1950
evankelisluterilaiseen kirkkoon kuului 95 prosenttia viestostd, vuonna
2014 vastaava luku oli endd vajaa 74 prosenttia. Tosin taulukon 2 luku
muista kuin evankelisluterilaisista tai ortodokseista ei anna Tilastokeskuk-
sen mukaan aivan oikeaa kuvaa. Kaikki vieraammat uskonnolliset yhdys-
kunnat eivit ole Patentti- ja rekisterihallituksen rekisterissa eivatka kaikki
uskonnon harjoittajat liity seurakuntiin. Vuoden 2013 lopussa Suomessa
asuvista vieraskielisistd henkiloistd 84 prosenttia ei viestotietojarjestelmén
mukaan kuulunut mihinkdan rekisterdityyn uskonnolliseen yhdyskun-
taan. (Tilastokeskus 2016.) Ehki olisikin syyté tarkastella ennemminkin
kohtaa “viestorekisteri tai tuntematon”, joka on kasvanut voimakkaasti vii-
me vuosina. Se kertoo ainakin sen, ettei Suomesta voi endd puhua mono-
kulttuurisena maana my6skdan uskonnon suhteen.

Taulukko 2. Vieston kuuluminen uskontokuntiin (osuus, %).

Uskontokunta | 1900 | 1950 | 1990 | 2000 | 2010 | 2014
Ev.lut. kirkko | 98,10 | 950 | 87,8 | 851 | 783 | 738
Ortodoksinen kirkkokunta ‘ 1,7° ‘ 1,7 ‘ 1,1 ‘ 1,1 ‘ 1,1 ‘ 1,1
Muu o2 | 05 | 09 | 11| 14| 16
Vaestorekisteri tai tuntematon | |28 | 102 | 127 | 192 | 235

2ML. muut luterilaiset.
5MI. muut ortodoksit.
Lahde: Tilastokeskus 2016.

Suomen perustuslain 11 §:n mukaan jokaisella on uskonnon- ja
omantunnonvapaus. Lainkohta kattaa sekd uskonnolliset ettd muut maa-
ilman- ja eliminkatsomukset — siis myds oikeuden olla uskonnoton (ns.
negatiivinen uskonnonvapaus, ks. lahemmin esim. Ojanen ja Scheinin
2011b). Uskonnon- ja omantunnonvapaus tarkoittaa oikeutta tunnustaa
ja harjoittaa uskontoa, oikeutta ilmaista vakaumus seké oikeutta kuulua
tai olla kuulumatta uskonnolliseen yhdyskuntaan ja eldd suhteessa mui-
hin tavalla, joka vastaa ja toteuttaa hidnen vakaumustaan. (HE 309/1993
vp, 56; PeVM 10/2002; Ojanen ja Scheinin 2011b.) Uskonnonvapaus ei
kuitenkaan oikeuta harjoittamaan toimia, jotka selvésti loukkaavat mui-
den perusoikeuksia. Hallituksen esityksessd mainitaan esimerkiksi ihmi-
syksiloiden silpominen, kuten naisten ympdrileikkaus, ja moniavioisuus
(HE 309/1993, 56). Uskontoon perustuvaa syrjintdd voi esiintyd seka syr-
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jityn ettd syrjivan uskonnon vuoksi (Ahtela ym. 2006, 199). Uskonnon- ja
omantunnonvapaus on myos useiden Suomea velvoittavien kansainvélis-
ten sopimusten takaama ihmisoikeus (esimerkiksi KP-sopimus 18 art., EIS
9 art. ja lasten oikeuksien sopimus 14 art.).

Asiakaslain 4 §:n ja sosiaalihuoltolain 30 §:n mukaan asiakkaan va-
kaumusta ja yksityisyyttd tulee kunnioittaa. Vakaumuksen kunnioitta-
minen tarkoittaa asiakaslain esitdiden mukaan asiakkaan uskonnollisen,
yhteiskunnallisen tai muuhun vakaumukseen pohjautuvan kannanoton
huomioon ottamista sosiaalihuollossa. Asiakkaan vakaumuksen kunni-
oittaminen ei kuitenkaan voi tarkoittaa muiden ihmisten perusoikeuksien
tai yhteiskunnassa yleisesti hyviksyttyjen eettisten ja moraalisten periaat-
teiden loukkaamista eiké lakien rikkomista. Muiden henkildiden tai yh-
teisdjen vakaumuksen kunnioittaminen ei mydskadn saa vaarantua. (HE
137/1999 vp.) Yksityisyyden kunnioittamisen ldhtokohta on asiakaslain
perustelujen mukaan se, ettd yksilolla on oikeus eldd omaa elaméainsa il-
man viranomaisten tai muiden ulkopuolisten tahojen mielivaltaista tai ai-
heetonta puuttumista (HE 137/1999 vp).

Potilaslain 3 § 2 momentin mukaan potilaan hoito on jarjestettdva ha-
nen vakaumustaan kunnioittaen. Lapsipotilasta on samoin hoidettava yh-
teisymmarryksessd hdnen itsensé kanssa tai — jos hin ei kykene ottamaan
kantaa hoitoonsa - yhteisymmarryksessd hdanen huoltajansa tai muun
laillisen edustajansa kanssa (potilaslaki 7 §). Jos potilas vakaumuksensa
vuoksi kieltdytyy tietystd hoidosta, hantd on mahdollisuuksien mukaan
hoidettava muulla, potilaan hyviaksymalla ja ladketieteellisesti hyvaksytylla
tavalla, jos sellainen hoitolinja vain 16ytyy. Potilas voi aina myds kokonaan
kieltdaytya hoidosta, jos hdn on siind kunnossa, ettd kykenee itse paatta-
madn asiasta. Perusoikeusuudistuksen eduskuntakisittelyssd sosiaali- ja
terveysvaliokunta katsoi, ettd tdysi-ikdisen potilaan mielipidettd ja vakau-
musta hoidon suhteen tulee kunnioittaa riippumatta tahdonilmaisun pe-
rusteesta. Sen sijaan sen paremmin alaikiiselle kuin tdimén huoltajallekaan
ei tulisi antaa ehdotonta médraysvaltaa asiassa, koska alaikiisen hengen ja
terveyden suojelun velvoite on ehdoton (StVL 5/1994 vp).

Esimerkiksi edelld kuvatussa eduskunnan oikeusasiamiehen kouluter-
veydenhuoltoa koskevassa tapauksessa oikeusasiamies totesi vanhempien
toteuttavan lapsen itsemddraamisoikeutta. Alaikdisen lapsen huoltajalla ei
kuitenkaan ole oikeutta kieltdd potilaan henked tai terveyttd uhkaavan vaa-
ran torjumiseksi tarpeellista hoitoa (potilaslaki 9 §). Mikili vanhemmat
kieltdvit lapsen hoidon, voidaan lapsi viime kiddessé ottaa huostaan. Ndin
tehtiin esimerkiksi korkeimman oikeuden tapauksessa, jossa Jehovan to-
distaja -vanhemmat kielsivit antamasta lapselleen verensiirtoa. Leukemiaa
sairastava lapsi otettiin huostaan ja lapselle miaratty edunvalvoja antoi lu-
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van hoidolle. (KHO 9.8.1991 T 2542-2543; KHO 9.8.1991 T 2543; KHO
22.6.1993 T 2419.)

Miten uskonnon harjoittamisen vapaus turvataan laitoksissa, kuten
péivikodeissa, lastensuojelun laitoksissa, vanhainkodeissa tai kehitysvam-
maisten laitoksissa? Eduskunnan oikeusasiamies on miettinyt vankien
mahdollisuutta harjoittaa uskontoa jo 1960-luvulla: vuonna 1968 oikeus-
asiamies kirjoitti vankien uskonnonvapaudesta ja siihen siséltyvastd oi-
keudesta tilata ja pitda hallussa uskonnollisia julkaisuja (Ojanen ja Schei-
nin 2011b, jossa viitataan eduskunnan oikeusasiamiehen kertomukseen
vuodelta 1968, 21-23). Vankien uskonnonvapautta on kisitelty myos kor-
keimmassa hallinto-oikeudessa. Tapaus koski ortodoksisen paaston ajan
oikeaoppisen ravinnon jérjestamistd vankilaan. KHO Kkatsoi, ettd paasto
kylld kuuluu uskonnon harjoittamiseen, mutta vankilassa jo tarjolla oleva
kasvisruoka kattoi tarpeen. (KHO:2008:20.)

Eduskunnan oikeusasiamies, oikeuskansleri ja perustuslakivaliokunta
ovat pohtineet uskonnon harjoittamisen jarjestamistd laitoksissa. Oikeus-
asiamiehelle ja oikeuskanslerille on kanneltu liiallisesta evankelisluteri-
laisen uskonnon nakyvyydestd, kuten uskonnollisista aamunavauksista,
suvivirren tai muiden uskonnollisten laulujen laulamisesta koulujen ti-
laisuuksissa tai retkistd kirkkoon kouluissa ja péivikodeissa. Niin edus-
kunnan oikeusasiamies kuin oikeuskanslerikin totesivat, ettd hoitaessaan
kasvatuksen ja opetuksen alalla omaksumiaan tehtavia valtion tulee kun-
njoittaa vanhempien oikeutta varmistaa lapsilleen heiddn omien uskon-
nollisten ja aatteellisten vakaumustensa mukainen kasvatus ja opetus.
(EOA 29.6.2014 Dnro 4412/4/13), samoin oikeuskansleri (24.3.2014 dnro
OKV/230/1/2013.) Aina niin ei ole: vuonna 2011 apulaisoikeusasiamies
joutui toteamaan, ettd pdivittdin koulun ruokalassa opettajan johdolla
lausuttua ruokarukousta voitiin pitdd uskonnon harjoittamisena. Koulus-
sa siirryttiin yhteisrukouksesta omaan hiljentymiseen, jonka aikana op-
pilailla oli mahdollisuus lausua oma rukous - tai olla lausumatta (EOA
11.11.2011 Dnro 3634/4/10).

Tavallisimmin pulmana lienee liian tunnustuksellisen opetuksen tai
laitoshuollon sijasta ennemminkin se, ettd koulujen ja laitoksien yhteisissé
tiloissa jarjestettyja uskonnollisia tilaisuuksia voi olla mahdoton valttda,
vaikka ne eivit pakolliseen opetukseen tai ohjelmaan kuuluisikaan. Miten
turvata negatiivinen uskonnonvapaus - eli se, ettei kukaan ole velvollinen
osallistumaan omantuntonsa vastaisesti uskonnon harjoittamiseen. Nega-
tiivinen uskonnonvapaus ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd sen tarkoituksena
olisi estdd muiden ihmisten positiivista uskonnon harjoittamisen vapautta
(HE 309/1993 vp).
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Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden tapauksessa 1980-luvulta
oli kysymys siitd, saiko vanhainkodin keskusradiossa ldhettda jumalan-
palveluksen. Liheisestd kirkosta asennettiin puhelinlinja vanhainkotiin,
jotta vanhukset voisivat kuunnella keskusradiosta oman kirkkonsa ju-
malanpalvelusta. Menettelyn ei katsottu loukkaavan asukkaiden perus-
oikeuksia, kunhan vanhainkodin johtaja huolehti - ja hén oli velvollinen
huolehtimaan siitd — ettei kukaan joutunut vastoin tahtoaan osallistumaan
jumalanpalvelukseen. (KHO:1985-A-II-54.) Informointi riittdvdn ajoissa
on tirkedd, jotta voidaan varmistaa, etteivdt esimerkiksi laitoksen asuk-
kaat tai oppilaat ja opiskelijat joudu perustuslain 11.2 §:n vastaisesti osal-
listumaan uskonnon harjoittamiseen. Vuonna 2004 eduskunnan apulais-
oikeusasiamies totesi, ettd uskontokuntiin kuulumattomille on taattava
riittdvan selked tosiasiallinen mahdollisuus jaada pois armeijan kenttahar-
taustilaisuuksista (EOA 27.2.2004 Dnro 1861/4/03). Toisaalta uskonnon
ja vakaumuksen vapauteen katsotaan kuuluvan myos se, ettd vakaumuk-
sensa voi pitdd salassa. Tdéma on usein vaikeasti yhdistettavissa kaytdn-
non jarjestelyihin — kertoohan poistuminen tilaisuudesta jotain ihmisen
vakaumuksesta. Oikeuskansleri on arvostellut titd paatoksessddn ja toteaa
olevan perusteltua julkisen vallan neutraalisuuden ja uskonnonvapauden
yhteensovittamisen kannalta, jos kouluissa luovuttaisiin uskonnollisten
perinteiden noudattamisesta. Vaikka uskonnollisiin toimituksiin osallis-
tuminen on vapaaehtoista, voivat olosuhteet tehdé valinnasta ndenndisen.
(24.3.2014 Dnro OKV/230/1/2013.) Oikeuskanslerin tapauksessa oli ky-
symys muun muassa suvivirren laulamisesta koulun paattajaisissd. Asiaa
on pohdittu myds oikeusasiamiehen ja perustuslakivaliokunnan toimesta.
Apulaisoikeusasiamies puolestaan katsoi, ettei suvivirren laulaminen kou-
lun paattajdisissa vallitsevassa kulttuuriympéristossa aiheuta sitd, ettd pait-
tdjaisistd muodostuisi uskonnollinen tilaisuus. Suvivirren ei siksi katsottu
loukkaavan negatiivista uskonnonvapautta. Myo6skdin perustuslakivalio-
kunta ei pitdnyt suvivirttd uskonnonvapauden kannalta ongelmallisena.
(EOA 5.8.2013 Dnro 2488/4/2013, ks. myds PeVM 10/2002.)

Aina uskonnon harjoittamista ei voida siivota kokonaan nakymatto-
miin. Kysymys kuuluukin, kuinka paljon toisten uskonnon harjoittamista
pitdd sietdd? Tatd kysymystd avaa eduskunnan oikeusasiamiehen késittele-
mé Espoon kirjaston tapaus.

Espoossa kirjastoon oli jarjestetty muslimeille rukouspaikka sermein
eroteltuna ramadanin ajaksi. Oikeusasiamies pohti, voiko rukouspaikan
jarjestaminen kuulua kirjaston tehtaviin, sekd sité, oliko rukouspaikan
jarjestaminen islaminuskoisille yhdenvertaisen kohtelun vastaista. Oi-
keusasiamiehen arviointiin vaikutti myos se, etté silloin voimassa olleen
kotouttamislain 6 §:n mukaan kunnan tehtéva on jarjestdd kotoutumista
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edistavia ja tukevia toimenpiteitd ja palveluja maahanmuuttajille. Voisiko
rukouspaikan jérjestdminen olla kirjaston tehtdva?

Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan tilapdisen rukousnurkkauk-
sen jirjestamistd voitiin pitdd maahanmuuttajataustaisten asiakkaiden
yhdenvertaisen kirjaston kiyttomahdollisuuksien tukemisena ja kotou-
tumisen edistimisend. Rukousnurkkauksen koko tai toiminta-aika ei
myo6skddn ollut epasuhteessa kirjaston muihin toimintoihin nédhden eikd
se selvityksen mukaan heikentidnyt muiden kévijoéiden palveluja tai vaikut-
tanut kirjaston toimintaan. Nurkkaus oli verkkosivuilta ilmenevasti tarkoi-
tettu kaikkien kirjaston kivijoiden kaytettaviksi. (EOA 15.5.2012 Dnrot
3033/4710 ja 3031/4/10.)

Eduskunnan oikeusasiamies myos totesi, ettd uskonnonvapauteen
siséltyy oikeus tunnustaa uskontoaan myos julkisesti esimerkiksi hartau-
denharjoituksin. Uskonnonvapaus voi tarkoittaa julkiselle vallalle aiheutu-
via positiivisia toimintavelvoitteita, kun perusoikeussdannosten tavoittee-
na on edistéd tosiasiallista eikd ainoastaan muodollista tasa-arvoa. Kaikilta
kirjaston kayttdjiltd voidaan myds edellyttaa toisten uskonnollisten tapo-
jen sietdmistd ja suvaitsevaisuutta. Tila oli oikeusasiamiehen mielestd jér-
jestetty kaytdnnossd yksinkertaisesti ja joustavasti eikd asiassa ilmennyt,
ettd muiden kirjaston asiakkaiden perusoikeuksia olisi loukattu, kun kyse
ei ollut esimerkiksi kirjastossa jarjestetystd hartaustilaisuudesta. Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin on tulkintakdytdnndssdan katsonut Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 9 artiklaan sisdltyvin myos periaatteen julkiselle
vallankayttsjélle asetetusta neutraalisuuden ja puolueettomuuden vaati-
muksesta. Tamidn mukaan valtion on muun muassa edistettdvi julkisen
jarjestyksen uskonnollisen harmonian ja suvaitsevuuden siilyttamista
erityisesti vastakkaisia nakemyksid edustavien ryhmien valilld (esim. ta-
paukset Lautsi ym. 18.3.2011 ja Leyla Sahin 10.10.2005). Jalkimmadisen
tapauksen jaostotuomiossa 9.6.2004 tuomioistuin totesi, ettd vaikka us-
konnonvapaus on ensisijaisesti henkilén omantunnon asia, se merkitsi
myos vapautta tunnustaa uskoa yksin hiljaisuudessa tai yhdessd muiden
kanssa julkisesti ja samanuskoisten piirissd. Oikeusasiamiehen mukaan
kenenkidn uskonnonvapautta ei loukkaa, jos hdn joutuu olemaan tilassa,
jossa joku toinen sermin takana rukoilee tai muuten haluamallaan tavalla
hiljentyy. Henkil6n vapaudelle tunnustaa uskontoaan tai uskoaan voidaan
asettaa vain sellaisia rajoituksia, joista on sdidetty laissa ja jotka ovat valt-
tdmattomid demokraattisessa yhteiskunnassa yleisen turvallisuuden vuok-
si, yleisen jérjestyksen, terveyden tai moraalin suojaamiseksi tai muiden
henkildiden oikeuksien ja vapauksien turvaamiseksi. (Ojanen ja Scheinin
2011b.)
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Uskonnollista esinettd — kuten vaikkapa ristid — esimerkiksi paivako-
dissa, koululuokassa, ruokalassa tai sosiaalihuollon laitoksessa voidaan
pitdd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 9 artiklan perusteella omantun-
nonvapauden ja uskonnonvapauden loukkauksena. Uskonnollisten merk-
kien ja symbolien arviointiin on meilld kiinnitetty vain vahan huomiota -
eikd meilld tyypillisesti tdllaisia symboleita yleisissd tiloissa olekaan esilld.
Tunnetuin esimerkki tastd lienee Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa
kasitelty tapaus Lautsi v. Italia, jossa Italiassa asuva suomalainen 4iti vaati
lastensa koulua ottamaan ristin pois luokan seinalta.

Uskonnollisen esineen tai symbolin vilittdman uskonnollisen viestin
voimakkuudella sekd ajallisella kestolla on merkitystd sen subjektiivisen
vaikutuksen ja loukkaavuuden arvioinnissa. Esimerkiksi mainitun Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen Lautsi v. Italia -tapauksen perusteella
my0s oppilaiden subjektiivinen nidkemys uskonnollisen symbolin merki-
tyksestd on tunnustettava, ellei se ole ilmeisen perusteeton tai kohtuuton.
Uskonnollinen symboli ei saa aiheuttaa painostavaa tekijaa julkisen koulun
tilassa niille, jotka eivdt harjoita kyseistd uskontoa. Toisaalta uskonnollis-
ten symbolien moniarvoisuus tai se, ettd niitd on monenlaisia, voi vahen-
taa niiden potentiaalista haittaa. Perustuslain 6 §:n sisdltamastd uskonnon
ja vakaumukseen perustuvasta syrjinnan kiellosta seuraa julkisen vallan
kaytt6on kohdistuva velvoite kohdella tasapuolisesti kaikkia uskonnollisia
yhdyskuntia tai maailmankatsomuksellisia suuntauksia. Uskonnollisten
symbolien tulee olla esilld tasaveroisesti asettamatta tai arvottamatta yh-
den tietyn uskonnon tai katsomuksen symbolia paremmaksi kuin toisten.
(Hokkanen 2014, 321.) Eduskunnan perustuslakivaliokunnan mietinnén
mukaan uskonnollisen suvaitsevaisuuden nimissd kaikkia uskonnollisia
symboleja tai elementtejé ei olekaan tarkoituksenmukaista hdivyttaa koko-
naan pois koulusta (PeVM 2/2014). Esimerkiksi huivin kiytto koulussa on
Suomessa sallittua. Pete Hokkasen mukaan uskonnollisten symbolien vai-
kutuksesta on tehtédvé tapauskohtainen kokonaisarvio. (Hokkanen 2014,
320-321.) Perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen nikokulmasta on tar-
kead, ettd asiakkaalla itsellddn sdilyy tosiasiallinen ja aito valinnanvapaus
sen suhteen, ottaako hdn osaa uskonnon harjoittamiseen vai ei, vaikka
kyseessi olisikin niin sanottu passiivinen uskonnollinen symboli. (Hokka-
nen 2014, 321.) T4ma4 tosiasiallinen valinnanvapaus on kiinni myos siitd,
mitké ovat asiakkaan ja potilaan omat valmiudet ja millaisesta laitoksesta
on kysymys. Suljetussa laitoksessa, jossa olemista asiakas tai potilas ei
voi vilttai, esilld oleva symboli rikkoo helpommin uskonnonvapautta -
varsinkin jos symbolit eivit ole tasavertaisesti esilld. Toisaalta laitoksissa
tunnetaan ihmiset ja voidaan ottaa heiddn vakaumuksensa huomioon, toi-
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sin kuin vaikkapa terveyskeskuksessa, jonne tulevien vakaumusta ei voi
tietaa.

Ns. harkintamarginaaliin - eli yksittdisten maiden mahdollisuuksiin
rajoittaa ihmisoikeuksia vélttdmattomistd syistd ja ottaa huomioon omat
kansalliset erityispiirteensd — vedoten yksittdisissd maissa on esimerkiksi
sallittu tyttdjen ymparileikkaus tai aborttikielto (Nieminen 2013, 214 ja
2015, 62-63). Suomessa tyttdjen ympdrileikkausta ei sallita, poikien ympa-
rileikkaus sen sijaan kylld. Korkeimman oikeuden mukaan uskonnollisiin
ja sosiaalisiin syihin perustuvaa asianmubkaisella ladketieteelliselld tavalla
teetettyd muslimipojan ymparileikkausta ei ollut pidettidva oikeudenvas-
taisena tekona. KKO arvioi toimenpiteelld olevan myonteistd merkitysté
nimenomaan leikattavan pojan itsensd, hanen identiteettinsd kehittymisen
sekd uskonnolliseen ja sosiaaliseen yhteis66nsa kiinnittymisen kannalta.
Ympdrileikkausta voitiin siksi pitda lapsen kokonaisedun kannalta puo-
lustettavana ja kokonaisuutenakin arvostellen siind méérin vahaisend toi-
menpiteend, ettei lapsen huoltajien menettelyd voitu pitda pahoinpitelyna.
(KKO 2008:93; ks. myds Ojanen ja Scheinin 2011b ja Hakalehto-Wainio
2011.)

Ympirileikkausta on késitelty korkeimmassa oikeudessa jélleen kah-
desti: Tapauksessa KKO 2016:24 ympidrileikkauksen teki henkild, jolla ei
ollut ladkérin koulutusta. Korkein oikeus totesi, ettei juuri ladkérin koulu-
tus ollut olennaista, vaan ennemminkin se, ettd toimenpide tehdéddn ladke-
tieteellisesti asianmukaisesti: ammattitaitoisesti, hygieenisesti ja riittdvaa
kivun lievitystd kayttden. Oikeus piti myos mahdollisena, ettd ndma asiat
voi oppia my6s muu kuin lddkarin koulutuksen saanut. Kun ndmé kriteerit
tayttyivat tapauksessa, pahoinpitelysyyte hylattiin. Sittemmin sosiaali- ja
terveysministerié on antanut ohjeen, jonka mukaan ympdrileikkauksen
saa tehda vain laillistettu ladkari (STM 2015).

Tapauksessa kisiteltiin myds lapsen osallisuutta. Ympérileikatut pojat
olivat tekohetkelld idltddn 7 ja 12 vuotta. Lapsen osallisuutta ja itsemdé-
rdaamisoikeutta korostetaan mm. lapsen oikeuksien sopimuksessa: kai-
ken ikdisten lasten mielipide pitdd pyrkid selvittimadn. Myds oikeuden-
kdymiskaaren 12 luvun 1 §:n mukaan lapsella on puhevaltaa: alaikdisen
puhevaltaa kayttad edunvalvoja, mutta yli 15-vuotias kdyttda edustajansa
rinnalla itsendisesti puhevaltaansa. Vanhempi pojista oli jo yli 15-vuo-
tias jutun paadyttyd hovioikeuteen. Missddn ei kuitenkaan ilmennyt, ettd
poikien kantaa asiaan olisi selvitelty aiempien tuomioistuinkasittelyjen
aikana. Vanhemmalle pojalle médritty edunvalvojan sijainen selvitti nyt
korkeimman oikeuden pyynnostd vanhemman pojan kannan. Tama oli
ilmoittanut, ettei vaadi asiassa rangaistusta eiki toivo asian etenevin. Lap-
sen osallisuutta korostetaan myds edelld mainitussa ministerion ohjeessa,
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jonka mukaan pojalle on annettava riittdvét tiedot ympérileikkauksesta
ja sen vaikutuksista hdnen ikdnsi ja kehitystasonsa edellyttimalld taval-
la. Ympérileikkausta ei saa tehda pojan tahdon vastaisesti, jos hdn ikdnsa
ja kehitystasonsa perusteella kykenee ymmartdméadn ympérileikkauksen
merkityksen. (STM 2015.)

Tapauksessa KKO 2016:25 toinen huoltaja oli teettdnyt ympérileik-
kauksen ilman toisen huoltajan suostumusta. Ladkari ei olisi saanut tehda
leikkausta ilman kummankin huoltajan suostumusta. Tapauksessa 144-
karilld oli kuitenkin perusteltu syy olettaa, ettd suostumus kummaltakin
olisi ollut. Pahoinpitelysyyte ladkéria vastaan hylattiin. Edelld mainitussa
ohjeessa edellytetadn huoltajien kirjallista suostumusta pojan molemmil-
ta huoltajilta, jos lapsella on kaksi huoltajaa. Korkein oikeus jdlleen myos
korosti, ettd oikeutusta puuttua lapsen ruumiilliseen koskemattomuuteen
huoltajaan ja lapseen liittyvilld kulttuurisilla tai uskonnollisilla syilld on ar-
vioitava yksinomaan lapsen edun nikékulmasta.

Vuoden 2008 tapauksessa KKO ilmaisi selkeédn kielteisen kannan tyt-
tojen ympdrileikkaukseen. Ilmio ei ole Suomessakaan vieras: Suomessa
asuvista somalialais- ja kurditaustaisista naisista huomattava osa kertoi,
ettd heille on tehty ympiérileikkaus (Castaneda ym. 2012). Toimenpitees-
sd on KKO:n mukaan kysymys sukuelinten silpomisesta ja siksi selvésti
vakavammasta kajoamisesta ruumiilliseen koskemattomuuteen kuin poi-
kien ympaérileikkaus. Tyttdjen ympérileikkauksessa on kysymys torkeédksi
pahoinpitelyksi luokiteltavasta menettelystd, jota ei voida missdan olosuh-
teissa oikeuttaa uskonnollisilla ja sosiaalisilla syilld. Samalla tavalla tytto-
jen ymparileikkausta arvioi hallituksen esitys perusoikeuksien muuttami-
sesta (HE 309/1993 vp, 56). Liisa Nieminen kummeksuu poikia ja tyttoja
koskevien kéytintojen eroavaisuutta — hanen mielestdan vanhempi ei voisi
padttdd (edes) pojan puolesta téllaisesta toimenpiteestd (Nieminen 2015,
63). Joka tapauksessa poikien leikkaukseen ryhtyminen ei ole Suomessa
vallitsevan kannan mukaan lainvastaista, mutta Niemisen mukaan ladka-
rilld tulee ladkarin etitkan mukaisesti olla oikeus kieltdytya siitd (Nieminen
2015, 64). Oikeusasiamiehen mukaan ympérileikkausta ei-lddketieteellisin
perustein ei saa suorittaa julkisessa terveydenhuollossa (EOA 30.11.1999
Dnrot 1664/97 ja 462/4/99).

Uskonnon- ja omantunnonvapaus asettuu ehkd kaikista useimmin
vastakkain jonkin muun perusoikeuden toteutumisen kanssa. Myos yksi-
16n oikeudet saattavat olla ristiriidassa yhteisén oikeuksien kanssa. Usein
kysymys voi olla perheen ja yksilon ristiriidasta, kuten vaikkapa juuri
ympirileikkauksissa. Suomessa on my6s tullut esiin kysymys neitsyys-
tutkimuksista, joita vanhemmat tai tytto itse ovat pyytidneet ladkarid te-
kemidn. Asiaa on pohdittu Suomen lddkariliiton eettisessd foorumissa ja
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Valtakunnallisessa sosiaali- ja terveysalan eettisessd neuvottelukunnassa.
Niissd todettiin, ettei vanhempien pyytimadn immenkalvon tutkimukseen
tulisi suostua eika tyton itsensakddn pyytdméand muulloin kuin sellaisissa
harvoissa tilanteissa, kun on selvisti kysymys nuoren henkilokohtaisesta
turvallisuudesta perheessi. Silloinkaan tuloksia ei saa kertoa vanhemmille
ilman tyton suostumusta. Koska immenkalvon tutkiminen on pahimmil-
laan autonomian vastaista ja ihmisarvoa loukkaavaa eika silld ole tervey-
dellistd merkitysta, tulisi sen oikeuttamiseksi 16ytyd merkittava hyoty po-
tilaalle. Periaatteessa neitsyyden toteaminen voisi taata tyton pysymisen
yhteis6nsa hyvaksyttynd jasenend, mutta toisaalta tutkimukseen liittyy iso
riski, ettd tulokset ovat vaikeaselkoisia tai muuten potilaan kannalta huo-
noja. T4ll6in potilas voi joutua huonompaan asemaan kuin silloin, kun mi-
tddn tutkimusta ei olisi tehtykdan. (Etene 2012; ks. myds Nieminen 2013,
215ja 2015, 65.)

Tuomas Ojanen ja Martin Scheinin kirjoittavat, miten suomalaisen,
tavallisesti varsin maallistuneen jhmisen on vaikea tunnistaa asioita us-
konnollisiksi. Vaikka aiemmin on voitu ajatella, ettei toista kristillistd
suuntausta olevaa tai uskonnotonta henkil6d suorastaan loukkaa valtion
ja luterilaisen kirkon vilisen historiallisen siteen ilmeneminen esimerkiksi
virallisissa juhlissa, asia saattaa olla toisin muusta kulttuuripiiristd peréisin
olevan syvisti uskonnollisen henkilon kannalta. Paradoksaalisesti suoma-
laisen yhteiskunnan yleinen maallistuminen peittdad nakyvista valtauskon-
non sellaisia ilmenemismuotoja, joita ei ole totuttu pitiméan ongelmallisi-
na mutta jotka saattavat syvastikin loukata toista uskontoa tunnustavaa tai
uskonnotonta ihmisté. (Ojanen ja Scheinin 2011b.)

Anu Pylkkdsen mukaan etnisyyden ja uskonnon risteamat ovat erityi-
sen hankalia kisitelld. Miten erilaiset verrokkivaatimukset tiytetain, jos
kyse on useasta syrjintdperusteesta? Kuinka voidaan ulkopuolelta puuttua,
vaijkkakin positiivisin ja tukevin toimenpitein, sellaisiin elimantapamal-
leihin, joita perustellaan uskonnolla? Ne jaavit helposti joko yksityisyy-
den suojan tai uskonnonvapauden taakse, vaikka tarvetta puuttumiseen
tai tukitoimiin olisikin jonkin yksil6llisen oikeuden, kuten itsemadrda-
misoikeuden, suojaamiseksi. (Pylkkdnen 2014, 33.) Jos perhe vastustaa
tyttdjen vapautta ehkdisyyn tai oikeutta opiskella tai vaatii pukeutumaan
tietylla tavalla, onko viranomaisella mahdollisuuksia asettua tallaista kan-
taa vastaan? Pylkkdsen mukaan tillaisissa tapauksissa on aina tarkkaan
arvioitava, milloin on kyse syrjinnisté, milloin uskonnonharjoituksesta tai
suojatusta yksityis- ja perhe-eldmastd — eikd hin toki viitd arvion olevan
helppoa. Yksiloiden luovuttamattomien perusoikeuksien seki sosiaalisen
kansalaisuuden perusedellytysten rajoittaminen tai loukkaaminen ei voi
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kuitenkaan koskaan kuulua suojattuun kulttuuriin tai uskontoon. (Pylkka-
nen 2014, 33; ks. my6s Nieminen 2013, 104 ja 2015, 60-61.)

Johtopdatokset: aktiivista edistamistd, suvaitsevaisuutta
ja asiakkaan osallisuutta

Syrjinnidn huomioiminen sen monissa muodoissa ei endd ole vain harkin-
taa taloudellisten olosuhteiden salliessa, vaan oikeudellinen velvollisuus,
kuten Anu Pylkkédnen toteaa (2014, 37). Pyrkimys yhdenvertaiseen koh-
teluun ja tehokkuuteen voi pahimmillaan tarkoittaa, ettd erilaisuudesta
johtuvia olosuhteita ei oteta huomioon. Samanlainen kohtelu voi muuttua
syrjinnaksi, jos tilanteen erityispiirteitd ei oteta huomioon: Sindnsa neut-
raalit kiytannot voivat muodostua rakenteelliseksi syrjinndksi. Maahan-
muuttajat ovat vaarassa tulla syrjityksi monella eri perusteella. Eri syrjin-
tdmuodot vaativat erilaiset toimenpiteet, eikd sama menettely auta kaikkia.
(Pylkkénen 2014, 34.)

Lainsdddantomme tarjoaakin mahdollisuuksia positiiviseen erityis-
kohteluun: tirkedd on tarjota tosiasiallisesti yhdenvertaiset mahdollisuu-
det. Oikeus oman kulttuurin, uskonnon tai didinkielen kdyttimiseen tai
niiden edistdmiseen voi edellyttdd viranomaisilta aktiivista otetta. Esimer-
kiksi edella kuvatussa korkeimman oikeuden tapauksessa kunta méarattiin
korvaamaan romaninaisen puvun kustannukset toimeentulotuesta. Posi-
tiivinen toimintavelvoite voi tarkoittaa my6s rukousnurkkauksia kirjastos-
sa tai uimahallivuoroja musliminaisille. Pelkk erilaisuuden salliminen tai
suvaitsevaisuus ei riita, viranomaisilta voidaan vaatia my0s toimenpiteita.

Vaikka kansalaisilta ei voida edellyttdd aktiivista perusoikeuksien edis-
tamistd, muiden perusoikeuksien toteuttamista pitda sietdd. Espoon kirjas-
ton rukousnurkkaus tai Jakomaen uimahallin omat vuorot musliminaisille
kirvoittivat kirpeitd yleisonosastokirjoituksia ja kanteluita eduskunnan
oikeusasiamiehelle, vanhemmat ovat olleet huolissaan koulujen ja péivé-
kotien uskonnollisesta kasvatuksesta tai vierailuista kirkkoon, laitosten
kaytantojd on arvosteltu joko uskonnon harjoittamisen hankaloittamises-
ta tai uskonnon tuputtamisesta. Vaikka meilld on myos negatiivinen us-
konnonvapaus, se ei tarkoita muiden uskonnon harjoittamisen estdmista.
Rukoileminen julkisella paikalla on sallittua, erilaisten uskontojen opetus
samassa koulussa tai uskonnollisten tilaisuuksien jirjestiminen laitoksissa
on mahdollista, kunhan osallistuminen niihin ei ole pakollista. Tama ei
kuitenkaan tarkoita, ettd pelkkd uskonnollisten symbolien tai tilaisuuksien
ndkeminen loukkaisi uskonnonvapautta. Kuten Tuomas Ojanen ja Mar-
tin Scheinin muotoilevat, uskontoonsa vetoava yksil6 voi odottaa muilta
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ihmisiltd joustavuutta asioissa, jotka ovat ratkaistavissa kdytdnnon jérjes-
telyin ja loukkaamatta kenenkéén toisen perusoikeuksia (Ojanen ja Schei-
nin 2011b). Usein ndisséd tapauksissa onkin ollut kysymys muodollisesta
yhdenvertaisuuskasityksestd. Kaikkien kohtelu samalla tavalla ei toteuta
tosiasiallista yhdenvertaisuutta, kaikille samoja mahdollisuuksia.

Kulttuuri tai uskonto voi tarkoittaa my6s muiden perusoikeuksien
rajoittamista. Niiden varjolla voidaan yllapitda ja sallia esimerkiksi nai-
sia alistavia kdytdntojd, joiden on katsottu kuuluvan yksityisyyden piiriin
(Nieminen 2013, 108-109). Usein kulttuuristen ja uskonnollisten oikeuk-
sien toteutuminen tarkoittaa niiden punnitsemista toisten perusoikeuk-
sien toteutumisen mahdollisuuksia vasten. Oikeuskaytinndssamme on to-
dettu, ettei uskonto oikeuta kieltimdin lapselta hengen pelastavaa hoitoa,
kuten verensiirtoa, eikd uskonto riitd perustelemaan pahoinpitelyd, kuten
tyttdjen ympdrileikkausta. Toisaalta pienempéa ruumiilliseen koskematto-
muuteen puuttumista, kuten poikien ympérileikkausta, on voitu perustella
uskonnolla ja kokonaisvaltaisella lapsen edun tavoittelemisella. Ratkaisuna
ei siis voi olla jonkun perusoikeuden ehdoton etusija, mutta ei mydskadn
jonkun perusoikeuden yleinen vdistyminen ainakaan vetoamalla lakia
alemmanasteisiin normeihin tai yleisluonteisiin vanhoihin saédnnoksiin,
jotka on laadittu aivan toisella aikakaudella (Ojanen ja Scheinin 2011b).

Monen perusoikeuden toteutuminen voi siis olla punnittavana sa-
massa tilanteessa - ja yhden perusoikeuden toteuttaminen voi hankaloit-
taa tai jopa estdd toisen perusoikeuden toteutumisen. Maahanmuuttajien
kohdalla tulee ehkd useammin kuin kantavdeston kohdalla esiin tilanne,
jossa yksilon ja yhteison syrjiméttomyys joutuvat ristiriitaan. Yhteiso voi
rajoittaa yksilon kotoutumista ja jopa vahingoittaa yksilon hyvinvointia
- vaikka toisaalta yhteiso6n kuuluminen on yksilon hyvinvoinnin lihde,
tukee kotoutumista ja antaa voimavaroja. (Castaneda ym. 2012, 136-137;
Nieminen 2013, 111-112; Pylkkénen 2014, 25; Anis, 158.) Jos esimerkiksi
kulttuuriset kdytdnnot estdvit ihmisia tekemdstd vapaita valintoja ja toimi-
masta itsendisesti, syntyy pdinvastoin velvollisuus poistaa ndma kulttuu-
riin liittyvdt syrjivét vaikutukset yksillle. Anu Pylkkdsen mukaan tdma
tarkoittaa usein interventioita ja puuttumista yksityiseldméan esimerkiksi
lastensuojelun tai muun sosiaality6n kautta, mihin on korkea kynnys yksi-
tyis- ja perhe-elamian suojan vuoksi. (Pylkkdnen 2014, 30.)

Kieli, kulttuuri ja uskonto viranomaistoiminnassa ovat aina sidoksissa
myos valtaan. Ongelmia voi selittdd kulttuurilla tai uskonnolla, sen sijaan
ettd selityksid etsittdisiin muualta, kuten yhteiskuntien sisdisestd epita-
sa-arvosta tai syrjivistd rakenteista. Sosiaali- ja terveydenhuollon tyonte-
kijat saattavat myds ajatella, ettd auttaminen on puhtaasti moraalista, po-
litiikan ulkopuolella. Silloin hyvéntekijét eivit tunnista tai myénni omaa
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vallankayttédan. (Ranta-Tyrkko 2016, 286.) Maahanmuuttaja-asiakas tai
-potilas ndkee viranomaisen helposti vastapuolena, jolla on arvostusta, tie-
toa ja valtaa — ndinhdn voi helposti kokea kylld my6s kantasuomalainen-
kin. Maahanmuuttaja-asiakkaan ja -potilaan tilanteen saattaa kuitenkin
tehda erityiseksi se, ettd vuorovaikutustilanteissa kulttuuriset erot tulevat
erityisen nikyviksi. Pelon, epdvarmuuden ja valtahierarkian vuoksi maa-
hanmuuttaja saattaa neuvottelutilanteessa suostua kaikkeen ehdotettuun
ja tuntea itsensd my6hemmin “jymaytetyksi’, toiset taas kieltaytyvat panii-
kinomaisesti kaikista ratkaisuehdotuksista. (Sdavala 2013, 125-127.)

Joskus erilaisuudelle annetaan liikaa painoarvoa: erilainen kulttuuri-
nen tai uskonnollinen tausta voi johtaa siihen, ettd tyontekijat tulkitsevat
perheiden tilanteita niiden erilaisesta kulttuurista johtuviksi silloinkin,
kun perheiden todelliset ongelmat johtuvat jostain aivan muusta (Anis
2013, 149-150). Merja Anis toteaa, ettd esimerkiksi maahanmuuttajalasten
lastensuojelun tarpeelle on tavallisesti ihan samoja syita kuin kantasuoma-
laisillakin (Anis 2013, 149-150; ks. myds Buchert 2015). Mutta ongelmiin
voi olla myos erityisid syitd. Kysymys voi olla siitd, ettd nuoren omaksuessa
vanhempien vieroksumia ldnsimaisia tapoja syntyy ristiriitoja; koulussa,
toissd tai virastossa voi tulla esille kieleen ja kulttuuriin liittyvid sopeu-
tumisvaikeuksia; kysymys onkin etnisestd syrjinnistd ja kiusaamisesta;
asiointi on vaikeaa asianmukaisen tiedon puuttumisen vuoksi; asiat, jotka
médritellddn ongelmiksi, voivat vaihdella eri yhteisoissd, ja myds ongel-
mien ratkaisumallit voivat olla erilaisia - viranomaisella taytyy olla herk-
kyyttd tunnistaa my®6s tillaiset syyt. (Ks. esim. Anis 2013, 149-150.)

Monikulttuuristuminen johtaa uudenlaisiin yhteentdrmayksiin ja
tulkintatilanteisiin monokulttuurisesta yhteiskunnasta periytyvien oikeu-
dellisten ja sovinnaisten normien vililld. Niin tuomareilta, hallinnollisilta
toimijoilta kuin jokaiselta yksittdiseltdkin toimijalta, kuten Kelan virkai-
lijalta, sosiaaliviraston tyontekijltd tai sairaalan henkilokunnalta, edelly-
tetddn herkkyyttd ymmartas, ettd uudenlaisten asiakkaiden uudenlaisissa
toivomuksissa saattaa olla kysymys suojatusta perusoikeudesta (Ojanen ja
Scheinin 2011b).

Erilaisten kulttuurien ja kielten médrd Suomessa ei vield koko maan
tasolla p4aatd huimaa, mutta tilanne on erilainen, kun asiaa katsotaan yksit-
taisten kuntien ja kaupunkien ndkékulmasta. Henkiloston on mahdotonta
tuntea ja hallita kaikkien asiakkaidensa ja potilaidensa kulttuureja, kielid
tai moninaisuuden tuomia erityispiirteitd (Castaneda ym. 2012, 139; Anis
2013). Kun ldhdetaan tasti tosiasiasta, tarkeidksi muodostuukin asiakkaan
ja potilaan kuunteleminen. Asioiden hoitamista helpottaa, jos tunniste-
taan, ettd maahanmuuttaja on oman kulttuurinsa asiantuntija ja tirkein
oman tilanteensa avaaja (Castaneda ym. 2012, 140-143). Kantavdesto ei
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usein ymmarri tilanteita samalla tavoin kuin maahanmuuttaja - varsin-
kaan, jos tdma on kokenut etnistd syrjintdd — silld harvalla kantaviesto6n
kuuluvalla on samanlaisia kokemuksia (Anis 2013, 158).

Kysymyksen ei siis tarvitsekaan olla vieraan kulttuurin tuntemuksesta,
vaan oman kulttuurin tuntemuksesta ja sen vaikutuksen tiedostamisesta
omassa ajattelussa ja kayttaytymisessd (Ojanen ja Scheinin 2011c; Saino-
la-Rodrigues 2013, 134): meidin on usein vaikea edes tunnistaa esimer-
kiksi uskonnollisia tapoja tai symboleita uskonnolliseksi emmeké siksi
ymmarrd voivamme loukata niilld toista. Omia tapoja pidetadn usein nor-
maaleina tai yksil6llisind ja eri kulttuuria edustavan ihmisen tapoja taas
poikkeavina ja erilaisen kulttuurin ilmentymana. Kulttuuriset erot voidaan
kuitenkin ottaa keskustelun aiheeksi, jolloin tulkintoja on mahdollista tar-
kistaa puolin ja toisin (Anis 2013, 157).

Kysymys on - kuten sosiaalioikeudessa useimmiten — harkintavallan
kaytosta: lainsddadantd mahdollistaa monta erilaista ratkaisua, joista viran-
omaisella on mahdollisuus valita asiakkaan ja potilaan kannalta paras. Hy-
vdn esimerkin téstd tarjoaa tutkimus maistraattien kirjaamiskaytdnnoista:
osa maistraateista kdyttda harkintavaltaansa joustavien ja asiakkaan 1dht6-
kohdat huomioivien kaytintojen kehittdmiseen. Toisaalla jaykat kaytannot
ovat johtaneet muun muassa siihen, ettd maahanmuuttajat jadvét ilman
tirkedd tietoa kotikunnan merkityksestd sosiaali- ja terveyspalveluissa.
(Alastalo ym. 2014.) Harkintavallan kaytosta on kysymys myos vaikkapa
silloin, kun harkitaan kulttuuriin tai uskontoon kuuluvan vaatekappaleen
kayton sopivuutta toissé tai koulussa. Ratkaisujen ldhtokohtana pitaé olla
suvaitsevaisuus erilaisia vakaumuksia ja kulttuureja ja niistd seuraavia
kayttaytymisvaatimuksia kohtaan. Jos sosiaalilainsddddntdomme perusta,
asiakkaan osallisuus, otetaan vakavasti, ollaan jo oikealla tielld. Sosiaali-
huoltolaki ja asiakaslaki, terveydenhuoltolaki ja potilaslaki ldhtevat kaikki
siité, ettd asiakas tai potilas on mukana paittimassa asioistaan, hiantéd kuul-
laan ja hénelle kerrotaan toimintavaihtoehdot tavalla, jotka hdn ymmar-
tad. Kielimuurien ylittimiseksi on mahdollisuus - ja viranomaisaloittei-
sissa asioissa velvollisuus — kayttdd tulkkeja. Lainsddddntomme tarjoaa siis
hyvin pohjan maahanmuuttaja-asiakkaan aidolle kohtaamiselle ja hyvin
asiakas- tai potilassuhteen rakentamiselle. Hyvén hallinnon ja sosiaalioi-
keuden perusperiaate, yksilollinen harkinta, yksilollisten olosuhteiden ot-
taminen huomioon, on siis myos mitd parhainta syrjinndn vastaista tyota.
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Sosiaaliturvan
rajoilla

Kirjoituksia kansainvalisesta sosiaalioikeudesta

Miten ylikansallinen saantely vaikuttaa Suomen sosiaaliturvalainsdadantéon ja Suo-
men asumisperusteiseen sosiaaliturvajarjestelmaan? Minkélaisia haasteita tyon-
tekijoiden liikkuvuus aiheuttaa sosiaaliturvan toimeenpanolle? Entd miten paperitto-
mien henkildiden oikeus terveyspalveluihin toteutuu tai miten korvataan toisessa
valtiossa saadun sairaanhoidon kustannuksia? Minkélaisia sosiaalisia oikeuksia
maahanmuuttajilla on?

Taman teoksen punaisena lankana on sosiaaliturva ja valtion rajan ylittyminen. Tee-
ma sisaltad kansainvaliseen sosiaaliturvaan, maahanmuuttoon ja vapaaseen liikku-
vuuteen liittyvid kysymyksid. Keskidssa ovat seka valtion rajat ylittava séantely ettd
eri maissa esimerkiksi tyon tai terveyspalveluiden vuoksi liikkuvat henkilét. My6s
Suomeen tyon tai turvapaikan takia tulleiden maahanmuuttajien sosiaalisia oikeuksia
tarkastellaan. Sosiaaliturvan rajoilla -kirja tdsmentaa kuvaa sosiaalioikeuden kan-
sainvalisista kytkenndista.
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