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Tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella uusintahakemuksen tehneen turvapaikanhakijan
tyonteko-oikeuden rajoittamista suhteessa tyohon perusoikeutena. Tutkimuksessa painote-
taan uusintahakemuksen tehneita yksin hakevia aikuisia. Tavoitteena on loytaa ristiriitakoh-
dat ulkomaalaislaissa (301/2004) saadetyn tyonteko-oikeuden ja perustuslaissa (731/1999)
saadetyn elinkeinovapauden valilla. Tutkimuksessa luodaan myos katsaus turvapaikkaproses-
siin seka hakijoiden palveluihin

Taustalla on lakimuutos vuodelta 2019, joka perustui hallituksen esitykseen 273/2018 vp. Ta-
man pohjalta tehdyn tyonteko-oikeutta koskevan tarkennuksen tavoitteena oli saadoksen sel-
keyttaminen. Saadokseen lisattiin, etta tyonteko-oikeus lakkaa lainvoimaiseen paatokseen ja
tyonteko-oikeudeton kolmen tai kuuden kuukauden aika alkaa alusta, kun hakija avaa uuden
turvapaikkahakemuksen. Tyonteko-oikeutta koskeva lainsaadanto on vanhempi, eika asiaa ole
perusteltu esitoissa, eika siita ole annettu perustuslakivaliokunnan lausuntoa.

Tutkimuksessa hyodynnetaan oikeusdogmatiikkaa, koska kohteena on voimassa oleva oikeus.
Voimassa olevaa oikeutta tyonteko-oikeuteen liittyen tarkastellaan oikeusjarjestyksen tasolla
ja tutkitaan sen perusoikeudenmukaisuutta. Tutkimuksessa tehdaan punnintakannanottoja pe-
rusoikeuksien ja tyonteko-oikeuden valiseen suhteeseen.

Tutkimuksen perusteella vaikuttaisi silta, ettei tyonteko-oikeuden rajaaminen tayta perustus-
lakivaliokunnan asettamia vaatimuksia kaikilta osin. Se, ettei saadoksille ole annettu tutki-
muksiin perustuvia perusteluita, antaa vaikutelman, ettei asiaa ole pohdittu loppuun asti.
Vuoden 2019 saadetyn lain esitoissa esitetyt perusteet keskittyivat uusintahakemusten maa-
ran laskemiseen, mutta tilastollisesti vaikuttaisi silta, ettei lain tasmennyksella ole ollut ha-
luttua vaikutusta tahan. Taman perusteella tyonteko-oikeuden rajaamiselle olisi aiheellista
saada uudelleenkasittely ja tasmalliset perustelut, jotta perusoikeuksien rajoittaminen olisi
hyvaksyttavaa.

Asiasanat: tyonteko-oikeus, turvapaikanhakija, perusoikeudet, ulkomaalaislaki, perustuslaki
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The purpose of this study is to examine the limitated right to work of an asylum seeker who
has submitted a re-application in relation to work as a fundamental right. The study focuses
on adults submitted a re-application. The aim is to find the point of conflict between the
right to work stipulated in the Aliens Act (301/2004) and the freedom to engage in
commercial activity stipulated in the constitution of Finland (731/2999). The study also
creates an overview of the asylum process and services for asylum seekers.

The context of this study is a change in the law in 2019, which was based on the
government’s proposal 273/2018. The purpose of the proposal regarding the right to work was
to clarify the statute. It was added to the legislation that the right to work terminates with
an enforcable decision and the three or six-month period without the right to work starts
again when the applicant submits an new asylum application. The legislation on the right to
work is older, and the issue has not been substantiated in the preparatory work, and the
Constitutional Law Committee has not issued a statement on this topic.

Legal dogmatics is used in the research because the subject is valid law. The current law
regarding the right to work is examined at the level of the legal order and its basic equity. In
the study, weighing positions are taken on the relationship between fundamental rights and
the right to work.

Based on the research, it would seem that the limitation of the right to work does not meet
the requirements set by the Constitutional Law Committee in all respects. The fact that the
statutes have not been given justification based on research gives the impression that the
matter has not been thought through to the end. The arguments presented in the preparatory
work of the 2019 act focused on reducing the number of re-applications, but statistically it
would seem that the clarification of the law did not have the desired effets in this regard..

It would thus seem that the limitation of the right to work should be re-examined and precise
rationale for it should be presented so that the limitation of fundamental rights could be
considered acceptable.

Keywords: right to work, asylum seeker, fundamental rights, the Aliens Act, the Constitu-

tional Law
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1 Johdanto

Vuonna 2019 tarkennettiin kansainvalista suojelua hakevan henkilon tyonteko-oikeutta koske-
vaa saadosta. Uudistetussa saadoksessa ulkomaalaissa (2004/301) saadetaan, etta tyonteko-
oikeus paattyy, kun ulkomaalaisen maasta poistamista koskeva paatos on taytantoonpanokel-
poinen tai hanen kansainvalista suojelua koskeva hakemuksensa on rauennut. Tata ennen
tyonteko-oikeuden paattymisesta ei ollut saadetty erikseen, mika hankaloitti viranomaisten
tulkintaa tyonteko-oikeuden paattymis- ja alkamisajankohdan suhteen. Hallitus perusteli
tyonteko-oikeutta koskevan saadoksen tarkentamista esityksessaan 273/2018 vp esimerkiksi

juuri talla tulkinnanvaraisuudella.

Kansainvalista suojelua hakevalla turvapaikanhakijalla tarkoitetaan henkiloa, joka hakee vie-
raasta valtiosta suojelua seka oleskeluoikeutta. Pakolaisella puolestaan tarkoitetaan henkiloa,
jolle on myonnetty turvapaikka jostakin toisesta valtiosta. Turvapaikanhakija voi nain ollen
saada pakolaisaseman siina vaiheessa, kun hanelle myonnetaan turvapaikka.' Kuitenkin vain
pieni osa turvapaikanhakijoista saa pakolaisstatuksen.? Ulkomaalaislain (301/2004) 5 luvun 84
§:n mukaan henkilon, jonka turvapaikan saamisen edellytykset eivat tayty, on mahdollista
saada oleskelulupa toissijaisen suojeluntarpeen perusteella siina tapauksessa, etta han koti-

maassaan joutuisi todennakoisesti vakavaan vaaraan.

Ulkomaalaislain mukaan kansainvalista suojelua hakevan henkilon oikeus tehda tyota alkaa
kolmen kuukauden jalkeen hakemuksen avaamisesta, mikali hanella on rajanylitykseen oi-
keuttava voimassa oleva matkustusasiakirja, ja kuuden kuukauden paasta, jos tallaista asia-
kirjaa ei ole. Vuoden 2019 muutoksella tarkennettiin tyonteko-oikeuden paattymisen ajankoh-
taa, joka oli aikaisemmin ollut tulkinnanvarainen, seka vahvistettiin, etta tyonteko-oikeutta
edeltava karenssiaika alkaa uudelleen uusintahakemuksen avaamisen yhteydessa. Muutos tar-
koittaa kaytannossa sita, etta kansainvalista suojelua hakevan henkilon tyonteko-oikeus lak-
kaa silloin, kun han saa kielteisen paatoksen hakemukseensa. Mikali henkilolla on uusia perus-
teita hakea kansainvalista suojelua ja han avaa uuden turvapaikkahakemuksen, pitaa hanen
odottaa jalleen kolme tai kuusi kuukautta tyonteko-oikeuden alkamista. Tyonteko-oikeuden
lakkaaminen saattaa siis tarkoittaa pitkankin tyosuhteen paattymista seka tulojen huomatta-

vaa laskua.

Lahestytaan ongelmaa kaytannon esimerkin kautta. Suomeen saapuu turvapaikanhakija, joka

on avannut turvapaikkahakemuksen ensimmaista kertaa. Hanen on odotettava ensin kolme

' Sisaministerio.
2 Suomen pakolaisapu.



kuukautta tyonteko-oikeuttaan, koska hanella on voimassa oleva passi. Han aloittaa tyonteon
heti, kun se on mahdollista. Taman jalkeen han odottaa viela esimerkiksi viisi kuukautta Maa-
hanmuuttoviraston paatosta. Hakija on ehtinyt Maahanmuuttoviraston paatoksen tullessa
tyoskennella nain ollen melkein puoli vuotta. Maahanmuuttovirasto antaa kielteisen paatok-
sen turvapaikkahakemukseen ja hakija tehda valituksen hallinto-oikeuteen tasta paatoksesta.
Helsingin hallinto-oikeuden tilastoissa aikavalilla 1.1.—30.4.2022 on ulkomaalaisasioiden kes-
kimaaraiseksi kasittelyajaksi annettu 10,8 kuukautta®. Kun tdma hakija saa paatoksen hal-

linto-oikeudelta, on han ehtinyt olla toissa suunnilleen vuoden ja kolme kuukautta.

Hallinto-oikeus on tassa kuvitteellisessa tapauksessa myontanyt hakijalle valitusluvan kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen ja han aikoo taman mahdollisuuden kayttaa. Vuonna 2022 kor-
keimman hallinto-oikeuden kasittelyaika oli 7,2 kuukautta*. Mikali hakijan valitus kasitellaan
korkeimmassa hallinto-oikeudessa, on han paatoksen saadessaan ehtinyt olla tyoelamassa
melkein kaksi vuotta. Tama saa kaikista oikeusasteista kielteisen paatoksen, mutta hanen ko-
timaassaan on tapahtunut jotakin, jonka vuoksi hanella on perusteita avata uusi turvapaikka-
hakemus. Sama prosessi alkaa uudelleen alusta, mutta hanen on kahden vuoden tyonteon jal-
keen lopetettava tyossa kayminen, mika tarkoittaa putoamista vastaanottorahan varaan. Pu-
dotus normaalista palkkatyotulosta vastaanottorahalle tarkoittaa helposti yli tuhannen euron

tulonmenetysta.

Maahanmuuttoviraston tavoitteena on, etta turvapaikkahakemukset saataisiin kasiteltya en-
nen tyonteko-oikeuden alkamista, mutta kasittelyajat usein venyvat pidemmiksi. Maahan-
muuttoviraston tilastojen mukaan esimerkiksi vuonna 2020 tehtiin 789 ensimmaista turvapaik-
kahakemusta ja seuraavana vuonna paatoksia ensimmaisiin hakemuksiin tehtiin 1659 kappa-
letta. Tilasto osoittaa, etta paatoksia ei saada edes vuoden sisalla, vaan osa hakijoista joutuu

odottamaan niita pidempaan.

3 Tuomioistuinlaitos 2022.
4 Korkein hallinto-oikeus 2023.
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Tutkimuksen taustalla on muutos lainsaadannossa, jossa tasmennettiin ulkomaalaislakia siten,
etta turvapaikanhakijan avattua uuden turvapaikkahakemuksen tyonteko-oikeudeton aika al-
kaa alusta. Itse tyonteko-oikeuden rajoittamiselle ei ole esitetty perusteluita siita nakokul-
masta, etta talla rajoitetaan perusoikeuksiin kuuluvaa elinkeinovapautta. Oleskeluoikeudetto-
man henkilon elinkeinovapauden rajoittamisen oikeutukselle ei ole esitetty perusteita lain
esitoissa vuosien 2003-2022 valilla. Uusintahakemuksiin liittyvaa karenssiaikaa koskevaa halli-
tuksen esitysta ei eduskuntakasittelyn yhteydessa kasitelty perustuslakivaliokunnassa. Lain-
saadanto perustuu kuitenkin EU-direktiiviin 2013/33/EU, jonka 15 artiklan mukaan kansainva-
lista suojelua hakevalle henkilolle on mahdollistettava tyollistyminen viimeistaan yhdeksan
kuukauden kuluttua hakemuksen avaamisesta. Perusoikeuksien nakokulmasta direktiivin esi-

toissa ei myoskaan esiteta tyonteon rajoittamiseen oikeuttavia perusteita.

Koronanpandemian aikana tehtiin hallituksen esityksen 65/2020 pohjalta tyonteko-oikeuden
laajentamista koskevia valiaikaisia muutoksia. Esityksen pohjalta ulkomaalaislakia muutettiin
valiaikaisesti laajentamalla kansainvalista suojelua hakeneen henkilon tyonteko-oikeutta oi-
keuden alkamisen ja paattymisen osalta. Kaytannossa tama tarkoitti tyonteko-oikeudettoman
ajan eli karenssiajan poistamista niilta kansainvalista suojelua hakevilta henkiloilta, joilla oli
kansainvalista suojelua koskeva asia vireilla joko Maahanmuuttovirastossa tai hallinto-oikeu-
dessa lain voimaantulon hetkella. Samoin tyonteko-oikeus jatkui kansainvalista suojelua saa-
valla henkilolla maasta poistamispaatoksesta huolimatta niin kauan kuin hakija oli oikeutettu
vastaanottopalveluihin. Esityksen tavoitteena oli lisata tyovoimaa sellaisissa tyotehtavissa,
jotka olivat huoltovarmuuden tai tyomarkkinoiden toimivuuden kannalta tarpeellisia. Talla
pyrittiin rajoittamaan elinkeinoelamaan kohdistuvia vahinkoja rajaliikenteen rajoitusten ai-

kana.? Taman valiaikaisen muutos on osoitus siita, ettd tyontekijoille on tarvetta.

Kevaalla 2022 alkaneen Ukrainan sodan myota Suomeen on hakeutunut Maahanmuuttoviraston
tilastojen mukaan helmikuuhun 2023 mennessa yli 50 000 tilapaista suojelua hakevaa henki-
l6a. Tilapaisen suojelun prosessi on tarkoitettu suurille ihmismassoille, ja sen toteutus on pro-
sessina kevyempi kuin turvapaikkamenettely. Tilapaista suojelua hakeva henkilo voi aloittaa
tyonteon heti, kun on avannut hakemuksen poliisilaitoksella tai rajavartiolaitoksella. Heilla on
samat oikeudet vastaanottopalveluihin kuin turvapaikkaa hakevilla henkilgilla.® Taman tutki-
muksen nakokulmasta edella kuvattu kaytanto asettaa kaksi ihmisryhmaa eriarvoiseen ase-
maan, vaikka peruste maahan saapumiselle on naennaisesti samankaltainen eli turvan hake-

minen.

5 HE 65/2020 vp.
6 HE 135/2022 vp.
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Vaikka tassa tutkimuksessa ei keskityta tilapaista suojelua hakeviin henkiloihin, sivutaan ai-

hetta osittain taman eriarvoisuuden vuoksi.

Tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella tyonteko-oikeuden rajoittamista suhteessa elinkei-
novapauteen. Tutkimuksessa keskitytaan uusintahakemuksen avanneisiin aikuisiin ihmisiin.
Tarkastelun ulkopuolelle jaavat siten ensimmaisen turvapaikkahakemuksen avanneet henkilot,
perheet seka alaikaisena yksin Suomeen tulleet. Tilapaista suojelua hakevia kasitellaan omana
kappaleenaan, koska heidan oikeutensa poikkeavat turvapaikanhakijoiden oikeuksista. Tutki-
muksessa etsitaan vastausta kysymykseen siita, onko uusintahakemuksen tekevien turvapai-
kanhakijoiden perusoikeuksien rajoittaminen perusteltua. Perustuslakivaliokunta ei ole esitta-
nyt tahan asiaan kannanottoa eika asiaa ole perusteltu perusoikeuksien nakokulmasta. Tutki-

muksessa luodaan myos katsaus turvapaikkaprosessiin seka turvapaikanhakijoiden palveluihin.

Tutkimuksessa hyodynnetaan oikeusdogmatiikkaa, koska tutkimuksen kohteena on voimassa
oleva oikeus. Voimassa olevaa oikeutta tyonteko-oikeutta koskien tarkastellaan oikeusjarjes-
tyksen tasolla ja tutkitaan sen perusoikeudenmukaisuutta. Tutkimuksen perimmaisena tarkoi-
tuksena on tuottaa punnintakannanottoja tutkimuskysymykseen liittyen eli turvapaikanhaki-
jan tyonteko-oikeudettomuuden perusoikeudenmukaisuuteen. Kuitenkaan elinkeinovapauden
rajoittaminen ei ole turvapaikanhakijoiden tyonteko-oikeuden suhteen ainoa oikeudellinen ky-
symys. Korona-ajan tyonteko-oikeuden laajentaminen osoittaa, etta tasta rajoituksesta on ol-
lut mahdollista luopua ja etta tyovoiman tarve on olemassa. Samoin tilapaista suojelua hake-
vien automaattinen tyonteko-oikeus asettaa kaksi kansainvalista suojelua hakevaa ihmisryh-

maa radikaalisti eriarvoiseen asemaan.

Tutkimuksen kansainvalista suojelua kasittelevan teoriapohjan tarkoituksena on teoriatasolla
sanoittaa, minkalaisilla statuksilla ihmiset voivat Suomessa hakea kansainvalista suojelua ja
kuinka ne eroavat toisistaan. Etenkin vallitsevassa tilanteessa, jossa valtaosa maahan saapu-
vista kansainvalista suojelua hakevista ihmisista on tilapaisen suojelun hakijoita, on eron te-
keminen tilapaista suojelua hakevien ja turvapaikanhakijoiden valilla merkittavammassa ase-
massa. Tasta syysta tilapaista suojelua kasitellaan osana tutkimusta, vaikka tutkimuskysymyk-
sessa itsessaan ei keskityta tilapaista suojelua hakevien tyonteko-oikeuteen. Turvapaikkapro-
sessia koskevassa osiossa rakennetaan kasitys siita, minkalaisessa prosessissa nimenomaan tur-
vapaikkaa hakevat henkilot ovat ja kuinka prosessi teoriassa etenee. Turvapaikkaprosessin ai-
kana hakijalla on oikeus saada vastaanottopalveluita, ja niiden kattavuuden ymmartaminen
on merkityksellista, kun puhutaan putoamisesta vastaanottopalveluiden varaan tyonteko-oi-
keuden lakatessa. Palveluiden laajuudesta ja niiden verovaroin maksettavista kustannuksista
on hyva rakentaa arvio, koska tyonteolla turvapaikanhakijan on mahdollista kompensoida vas-
taanottopalveluista aiheutuvia kustannuksia asiakasmaksujen ja verojen kautta. Tama keven-

taa yhteiskunnan kustannustaakkaa.
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2 Perustuslaki ja tyo perusoikeutena Suomessa
2.1 Suomen perustuslaki

Suomen perustuslaki (731/1999) sisaltaa valtiojarjestysta koskevan normiston. Perustuslaissa
on esitetty kolme perustavanlaatuista arvoa valtiosaannon taustalla: ihmisarvon loukkaamat-
tomuus, yksilon vapauden ja oikeuksien turvaaminen seka oikeudenmukaisuuden edistaminen
yhteiskunnassa. Perustuslaissa saadetaan perusoikeuksista, jotka ovat perustavanlaatuisia ja
erityisen tarkeita oikeuksia. Naiden tulee olla yleisia ja periaatteessa kaikille kuuluvia oikeuk-
sia. Perusoikeudet ovat saaneet yha enenevissa maarin painoarvoa nimenomaan yksilon oikeu-
den kannalta, kun perusoikeuksia on alettu soveltaa kaytannon hallinnossa seka tuomioistui-
missa’. Yksittaisia perusoikeuksia ovat Suomen perustuslain mukaan yhdenvertaisuus ja syrjin-
nan kielto, henkilokohtainen koskemattomuus, rikosoikeudellinen laillisuusperiaate, liikkumis-
vapaus, yksityiselamansuoja, uskonnon ja omantunnon vapaus, sananvapaus ja julkisuus, ko-
koontumis- ja yhdistymisvapaus, vaali- ja osallistumisoikeudet, omaisuudensuoja, sivistykselli-
set oikeudet, oikeus omaan kieleen ja kulttuuriin, oikeus tyohon ja elinkeinovapaus, sosiaali-

set oikeudet, oikeus ymparistoon seka oikeusturva.

Perustuslakisaannosten tulkinta koskee kaytannossa ennen kaikkea lainsaatotilanteita. Edus-
kunnassa perustuslakia kaytetaan sen omaa toimintaa koskevien menettelysaannosten puit-
teissa mutta myos lakiehdotusten perustuslainmukaisuutta punnitessa. Perustuslakivaliokunta
on auktoritatiivisin tulkitsija, kun kyseessa on perustuslain tulkinta.? Perusoikeussaannokset
rajoittavat normaalissa lainsaatojarjestyksessa sellaisten lakien saatamista, jotka ovat ristirii-
dassa perustuslain kanssa. Tama perustuu perustuslain etusijasaannokseen. Tutkittavan kysy-
myksen kannalta etusijasaannos on keskeinen, koska tyonteko-oikeuden rajoittaminen on sel-
vasti ristiriidassa elinkeinovapauden kanssa, mutta lakimuutos tehtiin kuitenkin tavallisen

lainsaatamisjarjestyksen kautta. Perustuslakivaliokunta ole ottanut asiaan kantaa.

Perusoikeudet kuuluvat perustuslain mukaan kaikille, ja niiden rajauksista on saadettava eril-
lisella lailla arvioiden niiden hyvaksyttavyytta seka oikeutusta perusoikeussaannoksien poh-
jalta. Perusoikeuksia ei lahtokohtaisesti ole rajattu esimerkiksi kansalaisuuden perusteella,
mutta ne eivat myoskaan ole taysin ehdottomia. Paasaannon mukaan perusoikeudet suojaavat
kaikkia, jotka ovat Suomen oikeudenkayttopiirissa. Yleensa subjektina mainitaan lainsaadan-
nossa jokainen. Talla perusteella turvapaikanhakija on perustuslaillisessa mielessa yhdenver-

tainen

" Hallberg, Karapuu, Ojanen, Scheinin, Tuori & Viljanen 2011, 29-30.
8 HE 309/1993 vp, 8.
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subjekti Suomen kansalaisen kanssa eli lahtokohtaisesti oikeutettu ja velvoitettu samalla ta-

valla.

Perusoikeutta voidaan rajoittaa esimerkiksi tilanteessa, jossa ihmisen oma ehdoton perusoi-
keuksien suoja johtaisi toisen ihmisen perusoikeuksien suojan loukkaamiseen. Tallaisissa use-
amman henkilon perusoikeuksien valisessa kollisiotilanteessa asia ratkaistaan punninnalla,
jossa korostuu perusoikeuksien periaatevaikutus. Kollisiotilanteessa on pyrittava sellaiseen
lopputulokseen, jossa mahdollisimman moni perusoikeus toteutuisi samanaikaisesti.® Joistakin
perusoikeuksien rajoittamisista l0ytyy suoraan maininta perustuslaista, kuten 10 § 4 momentti
yksityisyyden suojan rajoittamisesta. Tyonteko-oikeuden ei voida katsoa aiheuttavan kolli-
siotilannetta, jossa useampi eri perusoikeus olisi vaarassa ja jonka perusteella sen rajoittami-

nen olisi oikeutettua. Tilanne kohdistuu vain yhden ihmisryhman perusoikeuteen.

Perustuslakivaliokunta on tehnyt vaatimuksia perusoikeuksien rajoittamista koskien. Naiden
vaatimusten mukaan perusoikeuksien rajoittamisen taytyy perustua saadettyyn lakiin ja nii-
den taytyy olla tarkkarajaisia ja tasmallisesti maariteltyja. Perusteen, jolla rajoitus tehdaan,
on oltava perusoikeuskokonaisuuden kannalta hyvaksyttava, minka arvioinnissa esimerkiksi
kansainvalisilla sopimuksilla on merkitysta. Rajoitukset eivat saa rikkoa ihmisoikeusvelvoit-
teita. Hyvaksyttavyyden lisaksi rajoittamisen on oltava painavan yhteiskunnallisen tarpeen
vaatimaa. Niiden tulee myos olla valttamattomia hyvaksyttavan tavoitteen saavuttamiseksi,
eivatka ne saa ulottua perusoikeuden ytimeen. Perusoikeuksia rajoitettaessa on myos huoleh-

dittava riittavista oikeusturvajarjestelyista. '

Perustuslainmukaisuuden valvonta on ennen kaikkea ennakkovalvontaa, josta saadetaan pe-
rustuslaissa. Pykalan 74 mukaan perustuslakivaliokunnan tehtava on antaa lausuntonsa sen ka-
sittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta, mutta myos
asioiden suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Laissa eduskunnan tyojarjestyk-
sesta (40/2000) saadetaan, etta valiokunnan tehtava on tarvittaessa pyytaa lausuntoa perus-
tuslakivaliokunnalta tilanteessa, jossa perustuslainmukaisuudesta on epaselvyytta. Hallintova-
liokunta on antanut lausunnon turvapaikanhakijan tyonteko-oikeuden rajoittamisen perusoi-
keudenmukaisuutta koskien, mutta ei ottanut kantaa perustuslainmukaisuuteen, eika pyyta-

nyt lausuntoa perustuslakivaliokunnalta.

Jalkivalvonta tapahtuu kaytannossa soveltamistilanteissa. Talloin voi nousta esille perustus-
lain etusijaisuussaados, eli tuomioistuimissa kasiteltavissa asioissa mahdollisissa ristiriitatilan-
teissa etusija annetaan perustuslain saadokselle ellei perustuslakivaliokunta ole toisin arvioi-

nut. Tuomioistuinten toteuttaman jalkivalvonnan todennakoisyys turvapaikanhakijan

 PeVM 25/1994, 5.
10 PeVM 25/1994, 5.
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tyonteko-oikeuden perusoikeudenmukaisuutta ajatellen on rajallinen, koska tyonteko-oikeus
ei ole paatos, josta voi tehda valituksen. Kyseessa on systemaattisesti lain perusteella annet-
tava todistus. Nain ollen asiasta ei ole saatavilla tuomioistuimen paatoksia eika jalkivalvontaa

ole voitu toteuttaa talla tavallakaan.

2.2  Tyo perusoikeutena

Perustuslain 2 luvun 18 §:ssa saadetaan oikeudesta tyohon ja elinkeinovapaudesta. Kyseisen
pykalan mukaan jokaisella on oikeus hankkia toimeentulonsa valitsemallaan tyolla, ammatilla
tai elinkeinolla. Julkisen vallan on taman pykalan toisen momentin mukaan edistettava tyolli-
syytta ja pyrittava turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon. Tama toteutuu turvapaikanhakijoi-
den kohdalla vain osin. Turvapaikanhakijan omatoimisuutta tyollistymisen ja opintojen suh-
teen pyritaan tukemaan tyo- ja opintotoiminnalla, josta saadetaan vastaanottolaissa
(746/2011), mutta samaan aikaan mahdollisuutta tyon tekemiseen rajoitetaan kuukausien
ajan. Opintoihin ja tyohon liittyvan omatoimisuuden samalla, kun rajoitetaan konkreettista
mahdollisuutta tyoskennella, on ristiriitainen. Opiskelua ei kuitenkaan rajoiteta missaan vai-

heessa turvapaikkaprosessia.

Hallituksen esityksessa 309/1993 tyota koskeva perusoikeussaannos sisallytettiin taloudellisiin
ja sosiaalisiin oikeuksiin. Naita ehdotettiin luettavaksi julkisen vallan ja lainsaatajan turvaa-
mis- ja edistamisvelvoitteiksi. Esityksessa kirjataan, etta taloudellisilla ja sosiaalisilla perusoi-
keuksilla on merkittava asema perusoikeussaantelyn kokonaisuudessa Lansi-Euroopassa ja laa-
jemmallakin alueella. Huomioitavaa on, etta esityksessa perusoikeusuudistuksen tavoitteena
oli laajentaa perusoikeussaannosten suojaamaa henkilopiiria, koska aiemmassa perustuslain-
saadannossa oikeuksien haltijaksi on mainittu lahtokohtaisesti vain Suomen kansalainen. Tama
vaikuttaisi tukevan sita, etta kaikkien perusoikeuksien tulisi koskea kaikkia niita henkiloita,
jotka ovat suomalaisen oikeuden kayton piirissa. Taman tulisi siis sisaltaa myos turvapaikan-

hakijat kaikilla osa-alueilla.

Perus- ja ihmisoikeusajattelun lahtokohdat olivat esityksen mukaan kokeneet muutoksen toi-
sen maailmansodan jalkeen. Kansainvaliset ihmisoikeussopimukset velvoittivat sopimusvalti-
oita takaamaan ihmisoikeudet lahtokohtaisesti kaikille valtion oikeuspiiriin kuuluville henki-
loille. Valtion oikeuspiiriin kuuluvan henkilon kansalaisuudella ei tassa ollut merkitysta. Esi-
tyksessa nostettiin esille, etta Euroopan ihmisoikeussopimuksessakin kansalaisuuden merkitys
on rajoittunut vain oleskeluoikeuteen seka poliittisiin oikeuksiin. Tallaisen kehityksen myota
perusoikeussuojan ulottamista maassa oleskeleviin ulkomaalaisiin pidettiin tarpeellisena ja
kansalaisuusperiaatteesta kiinni pitaminen nahtiin ongelmallisena niin taman kuin silloisten

yhdentymisratkaisujen valossa.

Hallituksen esityksessa esitettiin, etta tyollisyytta ja tyovoiman suojaa koskevassa perustus-

lain pykalassa saadettaisiin ensin yksilon oikeudesta hankkia toimeentulonsa valitsemallaan
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tyolla, ammatilla ja elinkeinossa. Julkisen vallan velvollisuudeksi nimettiin tyollisyyden edis-
taminen ja pykalaan esitettiin saannosta julkisen vallan velvollisuudesta huolehtia tyovoiman
suojasta. Lainsaataja velvoitettaisiin lain perusteella mukaan turvaamaan jokaiselle turva so-
siaalisten riskien varalta perustoimeentulon muodossa. Sosiaalisiksi riskeiksi nimettiin muun

muassa tyottomyys.

Perusoikeussaannosten rinnalla tyota koskevista oikeuksista maarataan myos monissa kansain-
valisissa asiakirjoissa. Tyohon liittyvat oikeuden on tunnustettu esimerkiksi Yhdistyneiden
Kansakuntien ihmisoikeuksien yleismaailmallisessa julistuksessa. Maininta tyohon liittyvista
oikeuksista on sisallytetty ihmisoikeuksien yleismaailmallisessa julistuksessa, jonka 23 artik-
lassa maarataan, etta jokaisella on oikeus tyohon, tyopaikan vapaaseen valintaan, oikeuden-
mukaisiin tyoehtoihin seka suojaan tyottomyytta vastaan. Samassa artiklassa saadetaan myos
samanarvoisesta palkkauksesta, oikeudenmukaisista tyoehdoista seka ammattiyhdistyksien pe-
rustamisesta ja niiden etujen puolustamisesta.'" Tama ei kuitenkaan ole sitova valtiosopimus.
Ihmisoikeuksien ja Suomen perustuslain sisalto elinkeinovapauden suhteen on kuitenkin hyvin
samanlainen. Kummassakin viitataan oikeuden haltijaan termilla ”jokainen”, eika saannoksien

sanamuodoissa nain ollen suljeta tiettyja ihmisryhmia pois.

Samoin Euroopan unionilla on vuodesta 2000 lahtien ollut oma perusoikeuskirjansa, josta tuli
oikeudellisesti sitova ja sai saman oikeudellisen arvon kuin muut perussopimukset vuonna
20092, Perusoikeuskirjassa tyosta perusoikeutena saadetaan artiklassa 15. Taman artiklan
mukaan jokaisella on oikeus tehda valitsemaansa tyota, ja unionin kansalaisella on vapaus
tarjota, hakea ja tehda tyota missa tahansa jasenvaltiossa. Kolmansien maiden kansalaisten
oikeutta rajoitetaan siten, etta ne, joilla on lupa tehda tyota, ovat oikeutettuja samoihin tyo-
ehtoihin kuin unionin kansalaiset. '3 Artiklassa ei siis oteta kantaa tyonteko-oikeuden alkami-
sen tai paattymisen ajankohtaan, vaan siihen, etta tyoehtojen taytyy olla samat kuin unionin
kansalaisillakin. Perusoikeuskirjaa sovelletaan kuitenkin vain unionin toimielimissa. Tama kui-

tenkin osoittaa elinkeinovapauden laaja-alaisen merkityksen.
2.3 Turvapaikanhakijan tyonteko-oikeus

Turvapaikanhakijan tyonteko-oikeudella tarkoitetaan nimensa mukaisesti kansainvalista suo-
jelua hakevan henkilon oikeutta tehda tyota Suomessa. Asiasta saadetaan ulkomaalaislain 5

luvun 81b §:ssa. Taman mukaan ulkomaalaisella, joka on hakenut kansainvalista suojelua tai
tehnyt uusintahakemuksen, on oikeus tehda ansiotyota ilman oleskelulupaa, kun han on esit-

tanyt rajanylityksen oikeuttavan matkustusasiakirjan ja ollut hakemuksen jattamisen jalkeen

" Yhdistyneet kansakunnat 1948.
12 European Union Agency for Fundamental Rights 2019, s. 3.
3 Euroopan Unioni 2000.
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Suomessa kolme kuukautta tai oleskellut Suomessa kuusi kuukautta hakemuksen jattamisen

jalkeen.

Tyonteko-oikeuden saadetaan paattyvan, kun ulkomaalaisen maasta poistamista koskeva paa-
tos on taytantoonpanokelpoinen tai hanen kansainvalista suojelua koskeva hakemuksensa on
rauennut eli Kaytannossa silloin, kun hakijalla ei ole mitaan kansainvalista suojelua koskevaa
asiaa vireilla. Vaikka hakija olisi tehnyt turvapaikkahakemuksen rinnalla hakemuksen koskien
tyoperusteista oleskelulupaa, paattyy tyonteko-oikeus lainvoimaisen turvapaikkapaatoksen
myota. Tama perustuu ulkomaalaislain 4 luvun 6 §, jonka mukaan ensimmaista oleskelulupaa
on haettava ennen Suomeen saapumista. Lakimuutoksella pyrittiinkin siihen, etta toita varten
Suomeen saapuvan ohjautuisivat siihen tarkoitettujen prosessien kautta. Liikehdintaa kahden
prosessin valilla ei kuitenkaan mahdollistettu. Hakijan ei ole siis mahdollista pitaa tyopaik-

kaansa tassakaan tilanteessa.

Karenssiajasta saadettiin laki ensimmaisen kerran hallituksen esityksen 50/1998 perusteella,
jolloin kaikilla turvapaikkaa hakevilla henkiloilla tyonteko-oikeus alkoi kolmen kuukauden
paasta hakemuksen avaamisesta. Karenssiajan pituutta ei perusteltu esityksessa. Esitys kasi-
teltiin perustuslakivaliokunnassa, mutta karenssiaikaa koskevaa saantelya ei kasitelty. Karens-
siaikaa koskeva kaytanto omaksuttiin kokonaisuudessaan uudessa ulkomaalaislaissa hallituksen
esityksen 28/2003 vp perusteella. Tastakaan perustuslakivaliokunta ei antanut lausuntoa, eika

hallituksen esityksessa perusteltu asiaa.

Ulkomaalaislain 5 luvun 82 § mukaan tyonantajan velvollisuus on varmistua siita, etta palve-
lukseen tulevalla ja palveluksessa olevalla ulkomaalaisella on tyonteko-oikeus. Tyonantaja voi
kysya tyontekijan tyonteko-oikeutta Maahanmuuttovirastolta sahkopostitse'. Ongelmalliseksi
tyonteko-oikeustodistuksesta on tehnyt se, etta todistuksessa on todettu tyoteko-oikeuden
olevan riippuvainen paatoksen taytantoonpanokelpoisuudesta, josta tyonantaja ei saa tie-
toa’. Talla todistuksen tulkinnan haastavuudella saattaa olla vaikutusta turvapaikanhakijan

tyollistymismahdollisuuksiin, mikali tyonantajat kokevat kaytannon haastavana.

Kaytannossa itse todistusta ei tarvita, mutta tyonantajan on varmistuttava ulkomaalaisen
tyonteko-oikeuden voimassaolosta. Mikali tyonantaja tai taman edustaja on tarkoituksenmu-
kaisesti tai huolimattomuuttaan pitanyt palveluksessaan ulkomaalaista, jolla ei ole oikeutta
tekemaansa ansiotyohon, tuomitaan tyonantaja ulkomaalaisrikkomuksesta ulkomaalaislain 12
luvun 186 § mukaan sakkoon, ellei teosta ole saadetty ankarampaa rangaistusta. Sanktio koh-
distuisi siis taman mukaan tyonantajaan, mutta samalla tavoin turvapaikanhakijakin voi syyl-

listya rikokseen.

4 Maahanmuuttovirasto.
15 Pirjatanniemi, Lilja, Helminen, Vainio, Lepola & Alvesalo-Kuusi 2021, 157.
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Ulkomaalaisten tyontekoa koskevat oikeudet ovat kaikissa maahanmuuttajaryhmissa erilaiset
kuin Suomen kansalaisten. Ulkomaalaislain lahtokohtana on ulkomaalaisten tyonteon suhteen
tyolupavelvollisuus, jonka ulkopuolelle kuitenkin rajataan oleskeluluvalliset ja kansainvalista
suojelua hakevat henkilot.'® Tyoskentelyyn vaikuttaa myos saatavuusharkinta eli kaikki tyo-
paikat eivat myoskaan ole avoimia ulkomaalaisten haettavaksi. Tyontekijan oleskelulupapaa-
toksessa myos maaritellaan ne ammatit, joissa ulkomaalainen on oikeutettu tyoskentelemaan.

Kokonaisuudessaan elinkeinovapautta koskevat rajoitukset eivat kohdistu siis vain turvapai-

3 Kansainvalisen suojelun statukset, turvapaikkaprosessi ja hakijan palvelut
3.1 Kansainvalisen suojelun maaritelma

Kansainvalista suojelun perustana toimivat pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus
(Geneven yleissopimus, SopS 77/1968) seka pakolaisten oikeusasemaa koskeva poytakirja (li-
sapoytakirja, SopS 78/1968). Geneven sopimuksen sisaltdo on muuttunut vuosien saatossa ja
puhuttaessa pakolaissopimuksesta voidaan sen katsoa kattavan niin Geneven sopimuksen ny-
kyisessa muodossaan kuin lisapoytakirjankin. Pakolaissopimus tuli Suomessa voimaan
8.1.1969." Pakolaissopimuksen lisdksi Suomea sitovat myos muut ihmisoikeussopimukset ja
EU-lainsaadanto. Suomessa kansainvalisella suojelulla tarkoitetaan pakolaisasemaa seka tois-

sijaista suojelua saavan asemaa.'®

Seuraavissa kappaleissa kasitellaan kansainvalista suojelua hakevien ihmisten statusta paapiir-
teissaan, silla naiden valilla on jonkin verran eroja. Hakijaryhmien valille on kuitenkin tehtava
ero, koska hakijoiden oikeuksissa ja velvollisuuksissa on jonkin verran vaihtelevuutta. Merkit-

tavimmat erot ovat turvapaikkaa ja tilapaista suojelua hakevien henkildiden valilla. Turvapai-

kanhakija voi myos lopulta saada toissijaista suojelua, mutta talloin hakija ei ole pakolainen.
3.2 Turvapaikanhakijan maaritelma

Turvapaikanhakijalla tarkoitetaan henkiloa, joka hakee vieraasta valtiosta suojelua seka oles-
keluoikeutta. Pakolaisella puolestaan tarkoitetaan henkiloa, jolle on myonnetty turvapaikka
jostakin toisesta valtiosta. Turvapaikanhakija voi saada nain ollen pakolaisaseman siina vai-

heessa, kun hanelle myonnetaan turvapaikka.'® Kuitenkin vain pieni osa turvapaikanhakijoista

6 Stenman 1996, 883.

7 Kotkas & Kallio 2016, 283.
18 Sisaministerio.

19 Sisaministerio.
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saa pakolaisstatuksen.?’ Ulkomaalaislain (301/2004) 5 luvun 84 § mukaan henkilon on kuiten-
kin mahdollista saada oleskelulupa toissijaisen suojeluntarpeen perusteella, kun turvapaikan
saamisen edellytykset eivat tayty mutta kotimaassaan han joutuisi todennakoisesti vakavaan

vaaraan.

Pakolaiskasite viittaa ennen kaikkea poliittisiin pakolaisiin. Talla tarkoitetaan henkiloita,
jotka lahtevat kotimaastaan sellaisten poliittisten tapahtumien takia, jotka tekevat siella ela-
misen sietdmattomaksi tai jopa mahdottomaksi.?! Ulkomaalaislaissa 6 luvun 87 § saadetaan,
etta maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle myonnetaan turvapaikka, jos han on lahtenyt koti-
maastaan sen vuoksi, etta hanella on perustellusti aihetta pelata joutuvansa vainotuksi uskon-
non, alkuperan, kansallisuuden, tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhmaan kuulumisen tai poliitti-
sen mielipiteen takia. Edellytyksena on pykalan mukaan myos se, etta henkilo on haluton pel-

konsa vuoksi turvautumaan maansa mahdollisesti tarjoamaan suojeluun.

Pykala 87 a § maarittelee vainoksi sellaiset teot, jotka laatunsa tai toistuvuutensa vuoksi
loukkaavat yksilon perustavanlaatuisia ihmisoikeuksia. Tallaisiksi luokitellaan (1) fyysinen,
seksuaalinen ja henkinen vakivalta, (2) oikeudelliset tai hallinnolliset toimenpiteet taikka po-
liisin toimintaan tai lainkayttoon liittyvat toimenpiteet, jotka ovat syrjivia tai ne toteutetaan
syrjivalla tavalla, (3) kohtuuton tai syrjiva syytteeseen paneminen tai rankaiseminen, (4)
muutoksenhakumahdollisuuden puuttuminen tai epaaminen, minka seurauksena olisi kohtuu-
ton tai syrjiva rangaistus, (5) syytteeseen paneminen tai rankaiseminen sen takia, etta hen-
kilo kieltaytyy asepalveluksesta selkkauksessa, jossa asepalveluksen suorittaminen sisaltaisi
kohdassa kaksi tarkoitettuja tekoja seka (6) luonteeltaan sukupuoleen tai lapsiin kohdistuva

teko.

Vainon syina pidetaan samassa pykalassa (1) alkuperaa, jolla tarkoitetaan eritoten ihonvaria,
syntyperaa tai kuulumista johonkin tiettyyn etniseen ryhmaan, (2) uskontoon liittyvia syita,
(3) kansallisuuteen liittyvia syita, joihin lukeutuu tietyn valtion kansalaisuus tai kansalaisuu-
dettomuus ja kuuluminen ryhmaan, jota yhdistavat kulttuurilliset, etniset, kielelliset, maan-
tieteelliset tai poliittiset tekijat tai ryhman yhteys toisessa valtiossa asuvaan vaestoon seka
(4) poliittisia mielipiteita, joilla tarkoitetaan ennen kaikkea mielipiteita mahdollisista vainoa

harjoittavista toimijoista ja niiden poliitikoista tai menetelmista.
3.3 Toissijaisen suojelun maaritelma

Maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle myonnetaan oleskelulupa toissijaisen suojelun perus-

teella, jos 87 §:n mukaiset edellytykset turvapaikan antamiselle eivat tayty, mutta on esitetty

20 Syomen pakolaisapu.
21 Aer 2016, 216.
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merkittavia perusteita uskoa, etta jos ulkomaalainen palautetaan kotimaahansa tai pysyvaan
asuinmaahansa, han joutuisi todelliseen vaaraan karsia vakavaa haittaa ja on kykenematon tai
sellaisen vaaran vuoksi haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun. Vakavalla haitalla tar-
koitetaan (1) kuolemanrangaistusta ja teloitusta, (2) kidutusta tai muuta epainhimillista tai
ihmisarvoa loukkaavaa kohtelua tai rangaistusta, (3) mielivaltaisesta vakivallasta kansainvali-
sen tai maan sisaisen aseellisen selkkauksen yhteydessa johtuvaa vakavaa ja henkilokohtaista

vaaraa.

Oleskelulupa toissijaisen suojelun perusteella jatetaan myontamatta ulkomaalaiselle, jos on
perusteltua aihetta epailla, etta han on tehnyt (1) rikoksen rauhaa vastaan, sotarikoksen tai
rikoksen ihmiskuntaa vastaan sellaisia rikoksia koskevien kansainvalisten sopimusten maaritel-
mien mukaisesti, (2) torkean rikoksen tai (3) Yhdistyneiden kansakuntien tarkoitusperien ja

periaatteiden vastaisen teon.
3.4 Tilapaisen suojelun maaritelma

Ukrainan sodan vuoksi Euroopan unionissa aktivoitiin maaliskuussa 2022 direktiivi 2001/55/EY
koskien tilapaista suojelua.?? Direktiivissa tilapaisella suojelulla tarkoitetaan poikkeusmenet-
telya valittoman ja tilapaisen suojelun antamiseksi henkiloille, jotka eivat voi asua kotimaas-
saan tai palata sinne heti. Tilapaisen suojelun jarjestelmalla pyritaan siihen, ettei turvapaik-
kajarjestelman asianmukainen toiminta koe kielteisia seurauksia suurista ihmismassoista. Di-
rektiivissa annetaan vahimmaisvaatimukset tilapaisen suojelun antamiseksi ja toimenpiteille

suojelua hakevien henkiloiden vastaanottamisen ja siita aiheutuvien rasitusten tasapuolisen

jakautumisen edistamiseksi kaikille jasenvaltioille.

Ukrainan sodan aikana tilapaista suojelua voitiin myontaa Ukrainan kansalaisille, jotka eivat
voineet palata takaisin Ukrainaan Venajan hyokkayksen vuoksi, Euroopan unionin ja Schengen-
sopimuksen ulkopuolisten valtioiden kansalaisille (tai kansalaisuudettomille), jotka ovat oles-
kelleet laillisesti Ukrainassa eika paluu lahtomaahan ole mahdollista, seka naiden mainittujen
ihmisryhmien perheenjasenille.?* Suomessa Maahanmuuttovirasto myoénsi alkuperaisesti tila-
paisen suojelun perusteella oleskelulupia siten, etta ne olivat voimassa 4.3.2023, mutta jat-

koa varten suunniteltiin nopealla tahdilla lakimuutosta.?*

Ulkomaalaislaissa 6 luvun 110 §:ssa saadetaan, etta tilapaisen suojelun tarpeessa olevalle
myonnetaan oleskelulupa korkeintaan vuodeksi kerrallaan. Lakimuutos tarkoittaisi, ettei

uutta hakemusta tarvitsisi jattaa, vaan oleskelulupa jatkuisi automaattisesti niin kauan kuin

22 Valtioneuvoston paatos SM/2022/24.
23 Euroopan neuvoston taytantoonpanopaatos 2022/382.
24 Maahanmuuttovirasto 2022.
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tilapainen suojelu Euroopan unionissa jatkuisi.?® Tilapaista suojelua saavalla ei ole mydskaan
ulkomaalaislain 110 § mukaan edellytysta toimeentulosta. Tilapaista suojelua hakevalla ja
saavalla on oikeus turvapaikanhakijan tavoin vastaanottopalveluihin ja vastaanottokeskuk-
sessa majoittumiseen seka valttamattomiin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Heilla on myos oi-
keus kuukausittaiseen vastaanottorahaan, jolla turvataan valttamaton toimeentulo. Tilapaista

suojelua hakevalla henkilolld on valittdmasti myos tyonteko-oikeus ilman karenssia.2

3.5 Turvapaikkaprosessin eteneminen

Kuvio 3 Turvapaikkaprosessi.

25 Sisaministerio 2022.
26 Sisaministerio 2022.
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Ulkomaalaislain 95 § perusteella turvapaikkaprosessi alkaa (kuvion 3 kohdat 1 ja 2), kun hake-
mus on jatetty joko poliisille tai rajatarkastusviranomaiselle maahan saapumisen yhteydessa
tai tietyissa tilanteissa maahan saapumisen jalkeen. Myohempaan avaamiseen mahdollistavia
tilanteita ovat kotimaassa tai pysyvassa asuinmaassa tapahtuneet oleelliset olosuhteiden
muutokset Suomessa olemisen aikana, mahdollisuus vasta myohemmin esittaa selvitys hake-
muksen tueksi tai muu perusteltu syy. Poliisi tai rajatarkastusviranomainen ottaa haltuunsa
hakemuksen avaamisen yhteydessa hakijan matkustusasiakirjat siihen asti, etta hakija saa
myonteisen paatoksen tai han poistuu maasta. Hakijasta tallennetaan tiedot (henkilotiedot

seka biometriset tunnisteet) ulkomaalaisrekisteriin seka poliisiasian tietojarjestelmaan?’.

Hakemuksen avaamisen jalkeen hakija ohjataan vastaanottokeskukseen (kuvion 3 kohta 3).
Hakija ei valttamatta asu koko aikaa samassa vastaanottokeskuksessa, vaan hanet ohjataan
niin kutsutusta transit-keskuksesta odotusajan vastaanottokeskukseen yleensa turvapaikkapu-
huttelun jalkeen, ellei hakija majoitu keskuksen ulkopuolella yksityismajoituksessa.? Maahan-
muuttovirasto ohjaa, suunnittelee ja valvoo turvapaikanhakijoiden vastaanottoa, mutta vas-

taanottokeskuksia yllapitavat Maahanmuuttoviraston lisaksi kunnat, jarjestot ja yritykset.?’

Maahanmuuttovirasto tutkii ensimmaisena, kasitellaanko hakijan avaama turvapaikkahakemus
Suomessa vai jossain toisessa valtiossa (kuvion 3 kohta 4). Turvapaikkahakemuksen kasitte-
lysta vastuussa olevan valtion maarittelysta saadetaan Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetuksessa N:o 604/2013, niin kutsutussa Dublin-asetuksessa. Tahan asetukseen sisaltyy myos
vastuunmaarittamisasetus.® Vastuunmaarittamisasetuksessa kerrotaan ne maaraykset seka
perusteet menettelysta, joiden mukaan maaritellaan se Euroopan unionin jasenvaltio, joka
kasittelee turvapaikkahakemuksen.?'. Kaytannossa Dublin-menettelyyn otetaan hakija, jolla
(1) on perheenjasen (aviopuoliso tai alaikainen lapsi), jolle on myonnetty kansainvalinen suo-
jeluasema tai joka on hakenut turvapaikkaa toisessa Dublin-maassa, (2) jolle on aiemmin
myonnetty oleskelulupa tai viisumi toisessa Dublin-maassa, (3) jolta on otettu jossain toisessa
Dublin-maassa sormenjaljet (jotka on tallennettu eurooppalaiseen Eurodac-jarjestelmaan) tai
(4) josta on nayttoa, etta han on matkustanut toisen Dublin-maan kautta tai oleskellut toi-

sessa Dublin-maassa, vaikkei sormenjalkia olisi otettu.3?

Mikali turvapaikkahakemus kasitellaan Suomessa (kuvion 3 kohta 4.1.), hakijalle jarjestetaan
puhuttelu. Puhuttelu on hakijan kannalta keskeisin osa turvapaikkaprosessia, josta saadetaan

ulkomaalaislaissa 6 luvun 97 a §:ssa. Kyseisen pykalan mukaan hakijalta on puhuttelussa

77 Sisaministerio, 19.

28 Maahanmuuttovirasto.

29 Sisaministerio, 25-26.

30 Euroopan unionin virallinen lehti 2013.

31 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus n:o 604/2013.
32 Euroopan neuvoston asetus n:o 343/2003.
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selvitettava ne perusteet, joiden vuoksi hakija katsoo, ettei valtio, josta han tulee, ole tur-
vallinen hanelle. Kansainvalisen suojelun tarpeen ohella puhuttelussa on selvitettava perus-
teita saada oleskeluoikeus muutoin. Puhuttelijan tehtava on ohjata hakijaa kertomaan sellai-
sista asioista, jotka ovat merkityksellisia hakemuksen kannalta33. Mikali hakemusta ei kasitelld
Suomessa (kuvion 3 kohta 4.2.) hakija siirretaan siihen valtioon, joka hakemuksen kasittelee
ja antaa kansainvalista suojelua tai vaihtoehtoisesti poistaa kielteisen paatoksen antamisen

jalkeen hakijan jasenvaltioiden alueelta.3*

Puhuttelun perusteella Maahanmuuttovirasto tekee paatoksen turvapaikkahakemukseen.
Myonteinen paatos tarkoittaa, etta hakija on saanut maaraaikaisen oleskeluluvan Suomeen.
Tama oikeuttaa samoihin kunnan palveluihin kuin Suomen kansalaiset. Henkilolle, joka siirtyy

kunnan asiakkaaksi, eivat kuulu enda vastaanottopalvelut. 3

Kielteisen paatoksen saaneen (kuvion 3 kohta 5.2.) vaihtoehtoja ovat paatoksesta valittami-
nen, uusintahakemuksen tekeminen tai paluu kotimaahan. Kuten muistakin hallintopaatok-
sista, voi hakija tehda valituksen turvapaikkahakemusta koskevasta paatoksesta. Laki oikeu-
denkaynnista hallintoasioissa (808/2019) saataa 2 ja 3 luvuissa valituksen tekemisesta. Lain 2
luvun 8 §:ssa saadetaan, etta viranomaisen paatoksesta valitetaan hallinto-oikeuteen. Hallin-
tolaissa (434/2003) 7 luvussa saadetaan itse paatoksen muodosta seka siita, etta paatoksessa
on oltava liitteena valitusosoitus. Hallinto-oikeus voi turvapaikka-asiassa joko kumota paatok-
sen, maarata hakemuksen uudelleen kasiteltavaksi, maarata oleskeluluvan myonnettavaksi tai

hylata valituksen.

Uusintahakemuksella tarkoitetaan ulkomaalaislain 6 luvun 102 § mukaan hakemusta, joka teh-
daan kansainvalista suojelua koskien, kun hakija on saanut Maahanmuuttovirastolta tai hallin-
totuomioistuimelta lainvoimaisen paatoksen aikaisempaan hakemukseensa. Saman pykalan
kolmannessa momentissa saadetaan, etta uusintahakemuksen tutkittavaksi ottaminen edellyt-
taa sita, etta hakijalla on antaa uusia perusteita, joiden voidaan nahda lisaavan merkittavasti
todennakoisyytta saada kansainvalista suojelua. Mikali tallaisia perusteita ei ole, voidaan ha-

kemukseen tehda 103 § mukaan tutkimattajattamispaatos.

Kuviossa 3 esitetty kielteisen paatoksen kolmas vaihtoehto on paluu kotimaahan. Paluu voi ta-
pahtua vapaaehtoisesti, valvottuna tai saatettuna. Vapaaehtoinen paluu kotimaahan voidaan
jarjestaa viranomaistoimin avustettuna, jolloin hakija voi saada taloudellista tukea kotimaas-
saan uudelleenkotoutumiseen. Jos paluu ei tapahdu vapaaehtoisesti, siirtyy tehtava polii-

sille.3¢ Saatettu maasta poistaminen on epatavallisin vaihtoehdoista. Talléin henkil6a

3 Sisaministerié 2019, 40.

34 Maahanmuuttovirasto. 2021, 2.
3 Maahanmuuttovirasto.

36 HE 170/2014 vp.
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saatetaan joko osa matkasta tai koko matka palautusmaahan asti. Saattajina toimivat paaasi-

allisesti poliisit.3”

Laeissa tai asetuksissa ei ole saadetty kuitenkaan kielteisen paatoksen neljannesta vaihtoeh-
dosta eli paperittomaksi jaamisesta. Tasta syysta paperittomuuden maaritelma saattaa vaih-
della. Paperittomaksi jaaneen henkilon oleskelu maassa ei ole virallisesti viranomaisten tie-
dossa, ja han on vailla laillista oleskeluoikeutta.3® Turvapaikanhakijasta voi tulla paperiton

siind tilanteessa, kun hdn jaa maahan kielteisen oleskelulupapaatoksen jalkeen.3®
3.6 Vastaanottopalvelut

Turvapaikanhakija on oikeutettu vastaanottopalveluihin vastaanottolain (746/2011) nojalla.
Olipa hakija toissa tai ei, on hanella oikeus samoihin palveluihin. Tyonteko-oikeuden kannalta
on kuitenkin olennaista, etta hakija elaa vastaanottorahan varassa silloin, kun palkkatuloja ei
ole. Tyotuloja saavalla hakijalla on myos mahdollista kustantaa itse sellaisia terveydenhuollon
palveluita, jotka eivat ole kiireisia ja valttamattomia eli eivat kuulu vastaanottopalveluiden
piiriin. Tallainen tilanne voisi olla hammas- tai silmaproteesin hankkiminen. Nama eivat kuulu
kiireellisen tai valttamattoman terveydenhuollon piiriin, mutta parantavat todennakoisesti
elamanlaatua. Tallaisten hankintojen kustantamiseen ei vastaanottorahan varassa elaessa ole
mahdollisuutta. Kappaleessa kasitellaan niita vastaanottopalveluita, joihin turvapaikanhaki-
jalla on oikeus turvapaikkaprosessinsa aikana. On tarkeaa luoda kokonaiskuva siita mita mah-
dollisuuksia turvapaikanhakijalla on toimia varsinkin sina aikana, kun hanella ei ole oikeutta
tehda tyota.

Tarvittaessa hakija majoitetaan vastaanottokeskukseen, mutta majoittuminen keskuksen ul-
kopuolella on myos mahdollista. Muita turvapaikanhakijalle kuuluvia vastaanottopalveluita
ovat akuutti sairaanhoito ja terveydenhuoltopalvelut, sosiaalipalvelut, vastaanottoraha, tie-
dotus, tulkkipalvelut, lainopillinen neuvonta, tyo- ja opintotoiminta seka perusopetusikaisille
lapsille peruskouluopetus.® Vastaanottolain 2 luvun 8 § mukaan vastaanoton toiminnan oh-

jaus, suunnittelu ja valvonta kuuluvat Maahanmuuttovirastolle.

Hakijoiden terveydenhuolto kasittaa kiireellisen ja valttamattoman hoidon. Esimerkiksi kii-
reellinen laaketieteellinen tai suun terveydenhuolto, kiireellinen mielenterveys- ja paihde-
hoito tai psykososiaalinen tuki seka synnytyksen hoito. Nama sisaltavat myos tutkimukset,

taudinmaaritykset ja tahan liittyvat hoidot, jotka ammattilaiset katsovat valttamattomiksi.

37 Yhdenvertaisuusvaltuutettu.

38 pakolaisneuvonta.

9 HE 343/2014 vp.

40 valtiovarainministerié 2017, 26
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Alaikaisilla sen sijaan on oikeus terveydenhuoltoon samoin perustein kuin kuntalaisillakin.*!
Valttamattomana hoitona voidaan pitaa sellaista hoitoa, jota on saatava, jotta voi turvalli-

sesti jatkaa oleskelua Suomessa. Kaikilla Suomessa olevilla on oikeus kiireelliseen hoitoon.*?

Sosiaalihuoltolain (1301/2014) 14 § mukaista sosiaalipalvelua turvapaikanhakijan on oikeus
vastaanottolain mukaan saada, mikali sosiaalihuollon ammattihenkilo arvioi sen valttamatto-
maksi vastaanottopalveluiden piirissa ollessa. Naita palveluita saattaa sosiaalityon ja -ohjauk-
sen rinnalla kuulua turvapaikanhakijoille harkinnan varaisesti. Tallaisia palveluita ovat sosiaa-
linen kuntoutus, perhetyo, tukipalvelut, tuettu asuminen, lilkkkumista tukevat palvelut, paih-
detyo, mielenterveystyo seka siihen lukeutuvat palvelut. Vastaanottolain 3 luvun 25 § toisessa
momentissa saadetaan, etta lahtokohtaisesti vastaanottopalveluissa tarjotaan sosiaalihuolto-
lain 15 §:ssa tarkoitettua sosiaalityota seka 16 §:ssa tarkoitettua sosiaaliohjausta. Tahan sisal-
tyvat neuvonta, ohjaus, sosiaalisten ongelmien selvittaminen seka muut tukitoimet, jotka
auttavat paitsi yksiloiden ja perheiden turvallisuutta ja suoriutumista mutta myos yhteisojen

toimivuutta.

Vastaanottolain 3 luvun 19 § saadetaan turvapaikanhakijalle maksettavasta vastaanottora-
hasta. Koska hakijalla ei ole kotikuntalain tarkoittamaa kotikuntaa, ei hanella ole mahdolli-
suutta saada tukea esimerkiksi Kansanelakelaitokselta. Vastaanottorahan tarkoitus on taman
pykalan mukaan turvata ihmisarvoisen elaman kannalta valttamaton toimeentulo ja edistaa
itsenaista selviamista. Vastaanottorahan maaraan vaikuttavat tulot ja varallisuus ja niista tu-
lee ilmoittaa vastaanottokeskukselle. Mahdollisia asumiskustannuksia ei kateta vastaanottora-
halla. Perusvastaanottorahan lisaksi hakijalle voidaan myontaa taydentavaa vasteenottorahaa
hakijan tai perheen tilanteen mukaan. Vuonna 2023 vastaanottorahaa myonnetaan kuukausit-

tain seuraavasti:®

Ei tarjottuja aterioita (€/kk) Ateriat vastaanottokeskuksessa (€/kk)
Yksinasuva ja yksinhuoltaja: 348,50 102,15
Muut yli 18-vuotiaat 294, 42 84,12
Perheessa oleva lapsi 222,32 66,10

Taulukko 1 Vastaanottorahan maara vuonna 2023

4“1 HE 343/2014 vp.
42 EU-terveydenhoito.fi 2022.
43 Maahanmuuttovirasto 2023.
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Vastaanottorahaa voidaan vahentaa esimerkiksi sellaisessa tapauksessa, jossa hakija on toistu-
vasti kieltaytynyt lakisaateisesta tyo- ja opintotoimintaan osallistumisesta. Tyo- ja opintotoi-
minnasta saadetaan vastaanottolain 3 luvun 29 §. Tyo- ja opintotoiminnalla tarkoitetaan esi-
merkiksi vastaanottokeskusten jarjestamia pajatoimintoja, tietopainotteisia tilaisuuksia tai
lyhyita koulutuksia, joilla edistetaan hakijan hakeutumista tyoelamaan. Vastaanottokeskuk-
sissa tehdaan osaamiskartoituksia, joilla dokumentoidaan hakijan aiempaa tyokokemusta,
koulutusta seka osaamista.** Osa ty6- ja opintotoimintaa on esimerkiksi suomalaisen yhteis-
kunnan verkkokurssi, joka tarjotaan kaikille turvapaikkaa tai tilapaista suojelua hakevalle

henkilolle®.

4 Hallituksen esitys 273/2018 tyonteko-oikeuden selkeyttamisesta

Hallituksen esityksessa 273/2018 kasiteltiin viitta eri asiakokonaisuutta koskien ulkomaalais-
lain muuttamista. Esityksessa annetut ehdotukset koskivat uusintahakemuksen tutkittavaksi
ottamisen edellytyksia ja kaannyttamispaatoksen taytantoonpanoa, kansainvalista suojelua
hakevan tyonteko-oikeutta, kansainvalista suojelua hakevan matkustusasiakirjan haltuunottoa
seka unionin tuomioistuimen antamaan ratkaisuun asiassa C-550/16 perustuvia muutoksia ul-

komaalaislain edellytykseen perheenkokoajan alaikaisyydesta.

Esityksella oli tarkoituksena myos parantaa ammatillisen liikkuvuuden edellytyksia, ja siina
ehdotettiin ulkomaalaislain tasmentamista niin, etta Suomessa opintoja suorittaneelle tai tut-
kimusta tehneelle voitaisiin myontaa muu oleskelulupa ansiotyota varten. Tassa painotettiin

sita, ettei silla olisi merkitysta, milla perusteella ulkomaalainen oli maassa oleskellut.

Vuonna 2018 voimassa olleen ulkomaalaislain (301/2004) mukaan kansainvalista suojelua ha-
kevalla henkilolla alkoi tyonteko-oikeus, mikali (1) hanella on 11 §:n 1 momentin mukainen
voimassa oleva rajanylitykseen oikeuttava matkustusasiakirja ja han on oleskellut Suomessa
kolme kuukautta tai (2) han on oleskellut Suomessa kuusi kuukautta, jolloin edella mainittua
matkustusasiakirjaa ei tarvittaisi. Tyonteko-oikeuden paattymisesta ei ollut tarkempaa maari-
tysta aiemmassa laissa. Euroopan parlamentin ja neuvoston antamassa direktiivissa
(2013/33/EU) 15 artiklassa saadetaan, etta kansainvalista suojelua hakevan on paastava tyo-
markkinoille viimeistaan yhdeksan kuukauden sisalla kansainvalisen suojelun hakemisen jal-
keen. Ajanjakson pituudelle ei loydy perusteluita, eika uusintahakemuksen vaikutuksesta

tyonteko-oikeuteen ole direktiivissa erillista mainintaa.

44 HE 280/2014 vp.
4 Maahanmuuttovirasto.
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Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa karenssiajan pituuteen lausunnossaan 16/2010 vp
koskien hallituksen esitysta 240/2009. Hallituksen esityksessa esitettiin, etta ilman rajanyli-
tykseen oikeuttavaa voimassa olevaa matkustusasiakirjaa turvapaikanhakijan tyonteko-oikeus
alkaisi kuuden kuukauden paasta hakemuksen avaamisesta. Aikaisemmin kaikilla turvapaikan-
hakijoilla tyonteko-oikeus alkoi kolmen kuukauden paasta. Perustuslakivaliokunnan lausun-
nossa huomautetaan, etta kyvyttomyys esittaa tallainen asiakirja voi liittya lahtomaassa val-
linneiden olosuhteiden sekavuuteen tai asiakirjoja antavan viranomaisjarjestelman puuttumi-
seen. Lausunnossa nostetaan esille myos, etta asiakirjan puuttuminen voi johtua siitakin,
ettei hakija ole voinut itseaan tai laheisiaan vaarantamatta hakea matkustusasiakirjaa. Ta-
man nahtiin olevan ristiriidassa perustuslaissa saadetyn yhdenvertaisuuden kanssa. Kyseinen
lausunto on ainoa, jossa perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa tyonteko-oikeuteen liitty-

vaan karenssiaikaan.

Lahes kaikissa Euroopan unionin jasenvaltioissa sallitaan kansainvalista suojelua hakevien
paasy tyomarkkinoille turvapaikkamenettelyn aikana. Tyonteko-oikeuden alkamisajankoh-
dassa on kuitenkin suurta vaihtelua jasenvaltioiden valilla johtuen direktiivissa annetusta pit-
kasta aikaikkunasta. Tyomarkkinoille paasylle ei ole useimmissa jasenvaltioissa rajoituksia,
mutta joissakin jasenvaltioissa teetetaan tyomarkkinatesteja ennen palkkauksia.* Tyomarkki-
natestilla tarkoitetaan tyovoiman saatavuusharkintaa eli toimintoa, jolla varmistetaan, etta
tyonantajat eivat ole loytaneet kotimaisia tyontekijoita tai muista EU-maista tulleita tyonte-

kijoita ennen kuin palkkaavat ulkomaalaisia tyontekijoita.*

Ennen suomalaisen ulkomaalaislain muutosta soveltamiskaytannon on kerrottu hallituksen esi-
tyksessa olleen sellainen, etta uusintahakemuksen jalkeen tyonteko-oikeus alkoi uudelleen
hakemuspaivasta. Tyonteko-oikeuden on esityksen mukaan tulkittu olevan voimassa, kunnes
hakemus on lainvoimaisesti ratkaistu. Tulkinnassa on siis oltu hakijamyonteisia, mutta saan-
noksen puuttuminen on saattanut johtaa erilaisiin tulkintaratkaisuihin eri viranomaisten va-
lilla.

Nykytilan arvioinnissa hallituksen esityksessa nostettiin esille silloisen saannoksen sanamuo-
don tulkinnanvaraisuus. Viranomaiset eivat ole olleet varmoja, laskettiinko kolmen tai kuuden
kuukauden ajanjakso Suomeen saapumisesta vai hakemuksen avaamisesta. Sanamuotoa yritet-
tiin tarkentaa muutoksella 549/2010, mutta siita huolimatta itse saadosteksti jai tulkinnanva-
raiseksi. Muutoksen perusteluissa kerrottiin, etta laskenta alkaa hakemuksen jattamisesta.
Uusintahakemusten maaran nousun myota myos karenssiajan uudelleen alkamisesta uuden ha-

kemuksen avaamisen yhteydessa herasi kysymyksia. Tasta ei tuolloisessa saadoksessa ollut

46 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi 2016/0222.
47 Euroopan komissio.
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erillisia mainintoja, mutta viranomaiset tulkitsivat tata hakijamyonteisesti siten, ettei ka-

renssi alkanut uusintahakemuksen myota alusta.

Tyonteko-oikeutta koskevaa aikaan liittyen tehtiin vuonna 2017 kantelu Maahanmuuttoviras-
toa kohtaan. Sisaministerio totesi paatoksessaan (SMDno-2017-1337), etta uusintahakijoihin
tulisi soveltaa ulkomaalaislain 79 §:n 2 momenttia, kuten ensimmaisten hakemusten kohdalla.
Se, etta sisaministerion kanta on ollut erilainen kuin viranomaisten yleensa, antaa kuvan tul-
kinnanvaraisuudesta ja tarpeesta saannoksen tarkentamiselle. Paatoksessaan sisaministerio
totesi, ettei turvapaikkaprosessin tarkoitus ollut tyoperusteinen maahanmuutto, jolle on oma
menettelynsa. Paatoksessa huomautettiin, etta turvapaikkaa hakeva henkilo voi turvapaikka-
prosessin aikana hakea tyoperusteista oleskelulupaa. On kuitenkin huomioitava, ettei tyope-
rusteinen oleskelulupa ole automaatio, vaan tyonteko-oikeus lakkaa, kun kansainvalistasuoje-

lua koskevaan hakemukseen on tehty lainvoimainen paatos.

Tyon on todettu esityksessa olevan merkittavassa asemassa turvapaikanhakijoiden kotoutumi-
sen kannalta, ja tyonteko-oikeus ehkaisee laitonta tyontekoa. Kuitenkaan tyonteon jatkamista
ei nahda perusteltuna uusintahakemuksen avaamisen jalkeen, kun hakija on saanut jo kieltei-
sen paatoksen ensimmaiseen hakemukseen ja paatos on tullut lainvoimaiseksi. Tyonteko-oi-
keuden rajoittaminen nahdaan perusteltuna uusintahakemusten vaarinkayton estamisen
vuoksi, silla hakijalla on mahdollisuus hakea tyoperusteista oleskelulupaa.“® Perusteltuna ei
voidakaan pitaa tyonteko-oikeutta sellaisella henkilolla, jolla on velvollisuus poistua Suo-
mesta. Poistumisvelvollisuutta ei kuitenkaan valttamatta ole, mikali on uusia perusteita avata

uusintahakemus turvapaikkaa varten.

Muutoksen tavoitteena on vahentaa turhien uusintahakemusten tekemista tyonteko-oikeuden
jatkumisen perusteella. Esityksen mukaan hakijalla on oikeus tehda tyota melko pitkaankin
ennen kuin tyonteko-oikeus paattyy, ja uusintahakemuksiin tehdaan nopeasti paatoksia, jol-
loin tyonteko-oikeus paattyisi kuitenkin pian uudelleen. Tassa myos huomautetaan, etta tyon-
teko-oikeuden sitominen uusintahakemuksen perusteisiin tai arvioon lopputuloksesta vaatisi
monimutkaisemman ja tarkemman saantelyn. Karenssin esitetaan selkeyttavan tilannetta
tyonteko-oikeuden osalta, ja valtaosa uusintahakemuksista tulisi olla ratkaistuna ennen tyon-
teko-oikeuden alkamista.*’ Uusintahakemusten avaaminen tyonteon perusteella voidaan ky-
seenalaistaa. Mikali hakijan on tarkoitus pyrkia jaamaan Suomeen, avaa han hakemuksen joka
tapauksessa tyonteko-oikeuden puuttumisesta huolimatta. Vaihtoehtoina voidaan nahda vas-
taanottorahan varassa elaminen seka pimean tyon tekeminen. Uusintahakemusta avatessa on
myos esitettava uusia perusteita, jolloin moni hakija rajautuu jo pois. Tama tukee sita, etta

tyonteon perusteella uusintahakemusten avaaminen olisi marginaalista.

48 HE 273/2018 vp, 24.
“ HE 273/2018 vp, 25.
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Taloudellisia vaikutuksia ei esityksen mukaan suoranaisesti ole. Ehdotuksella pyritaan vahen-
tamaan uusintahakemuksia ja niiden aiheuttamia kustannuksia. Ehdotuksella nahdaan voita-
van selkeyttaa tyonteko-oikeutta koskevan lainsaadannon soveltamista ja viranomaisten toi-
mintaa hallinnollisella tasolla. Yhteiskunnallisella tasolla ehdotuksen vaikutukset nahdaan
siind, etta ulkomaalaiset tyontekijat tulevat tata tarkoitusta varten luotujen prosessien
kautta.>® Kokonaisuudessaan hallituksen esitys on jattanyt paljon perusteluja antamatta esi-
merkiksi juuri sille, etta elinkeinovapauteen puututaan hyvinkin radikaalisti sellaisenkin ihmi-
sen kohdalla, joka on saattanut olla pidempaan tyosuhteessa. Asiasta ei myoskaan ollut saata-

villa perustuslakivaliokunnan lausuntoa.

Asialla voi kuitenkin olla epasuoria taloudellisia vaikutuksia. Ilman tyonteko-oikeutta hakija
voi joko olla tekematta toita kokonaan tai tehda toita pimeasti. Molemmissa tilanteissa yh-
teiskunnalta jaa verotuloja saamatta minka lisaksi laittoman tyonteon valvonta vaatii oman
resursointinsa. Sen ajan, kun hakijalla ei ole tyonteko-oikeutta tai han ei muuten kay toissa,
on han oikeutettu vastaanottorahaan eika hanelta voida peria asiakasmaksuja. Kaytannossa
siis hakijan elaminen kustannetaan taysin verovaroin, eika tata voida nahda edes kompensoi-

tavan hakijan toimesta. Ei siis ole realistista sanoa, ettei talla ole taloudellisia vaikutuksia.

5 Nakokulmia tyonteko-oikeuteen
5.1  Tyo perusoikeutena suhteessa turvapaikanhakijan tyonteko-oikeuteen

Tarkasteltaessa turvapaikan tyonteko-oikeuden suhdetta tyohon perusoikeutena voidaan asiaa
lahestya perustuslakivaliokunnan antamien vaatimuksien kautta, jotka koskevat perusoikeuk-
sien rajoittamista. Yksi vaatimuksista on, etta rajoittamistoimenpiteiden on perustuttava la-
kiin. Turvapaikanhakijoiden tyonteko-oikeuden rajoittaminen perustuu ulkomaalaislakiin, jo-
ten talta osin on selvaa, etta rajoitustoimenpide kattaa vaatimuksen. Lakiin perustumisen li-
saksi perustuslakivaliokunta vaatii rajoitustoimenpiteiden olevan laissa tarkkarajaisesti ja tas-
mallisesti maariteltyna. Tahan vaatimukseen tehtiin selva parannus vuonna 2019 voimaan tul-
leella muutoksella, jossa saadettiin myos uusintahakemuksen vaikutuksista tyonteko-oikeu-
teen. Aikaisemmin uusintahakemuksen vaikutuksesta tyonteko-oikeuteen ei ollut erikseen

saadetty, mika johti tulkinnallisiin eroavaisuuksiin viranomaisten valilla.

Hallituksen esityksessa 273/2018 tyonteko-oikeutta koskevan pykalan muutosta perustellaan
silla, ettei ole perusteltua, etta kansainvalista suojelua hakevalla olisi tyonteko-oikeus, mikali
hanella on samaan aikaan velvollisuus poistua maasta. Tyonteko-oikeuden katsotaan perustu-

van edellisen turvapaikkahakemuksen paatokseen, eika uusintahakemuksen avaaminen jatka

0 HE 273/2018 vp, 29-31.
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tyonteko-oikeutta. Tyonteko-oikeus paattyy sen mukaan tehdaanko uusi paatos maasta pois-
tamisesta vai jaako edellinen paatos taytantoonpanokelpoiseksi. Lain tasmennyksen voidaan
siis katsoa olleen tarpeellinen nimenomaan tulkinnan helpottamiseksi, mutta tama heikensi
uusintahakemuksen tekevien turvapaikanhakijoiden perusoikeuksia, koska aikaisemmin tul-
kinta oli ollut hakijamyonteisempi eli tyonteko-oikeus jatkui uuden hakemuksen avaamisesta

suoraan.

Annetussa perustelussa oletuksena vaikuttaisi olevan, etta paatos uusintahakemukseen olisi
aina kielteinen sen perusteella, etta perusteluissa painotetaan nimenomaan maasta poistu-
misvelvollisuutta. Samaan aikaan tyonteko-oikeutta koskeneen tasmennyksen kanssa tehtiin
lakimuutos, jonka mukaan uusintahakemuksen jattaminen vaatii uusia perusteluita, joiden
nojalla voidaan pitaa todennakoisena, etta henkiloa voidaan pitaa kansainvalista suojelua tar-
vitsevana henkilona. Maahanmuuttoviraston tilastojen mukaan (kuvio 5) uusintahakemuksiin
annettujen myonteisten paatosten maara on noussut jatkuvasti. Samaan aikaan uusintahake-
musten maara on laskenut (kuvio 3). Toisaalta tutkimatta jatettyjen uusintahakemusten
maara on suurin vuosien 2015-2022 valisena aikana (kuvio 4). Vuonna 2022 uusintahakemuksiin
annettiin eniten myonteisia paatoksia. Niita tehtiin 619 kappaletta ja tutkimatta jatettiin
483. Kielteisia paatoksia tehtiin 375 kappaletta. Tama osoittanee, ettei uusintahakemuksen

hylkaamista voida tilastollisesti pitaa automaationa.

Hallituksen esityksessa perusteluiksi muutokselle nostettiin myos aiempi mahdollisuus jatkaa
tyonteko-oikeutta uudelleen tekemalla uusintahakemuksen seka viranomaisten mahdollisuu-
det tulkita lakia samalla tavalla. Jalkimmaisen kannalta tarkennukset ovatkin olleet merkitta-
vassa asemassa, mutta uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamiselle asetetut uudet ehdot he-
rattavat kysymyksen ovatko mahdollisuudet uusintahakemusten vaarinkaytokselle tyonteon
vuoksi realistiset ja palveleeko ratkaisu tosiasiallisesti ketaan. Uusintahakemuksia on tehty
tyonteko-oikeuden rajoittamisesta huolimatta, ja tama on tarkoittanut enemman taloudel-

lista haittaa niin yksilon kuin yhteiskunnankin kannalta.

Perustuslakivaliokunnan vaatimusten mukaan rajoituksen on oltava perusoikeuskokonaisuuden
kannalta hyvaksyttava. Arvioitaessa tata merkityksellisessa asemassa ovat esimerkiksi kansain-
valiset sopimukset. Rajoitukset eivat saa rikkoa myoskaan ihmisoikeusvelvoitteita. Hyvaksyt-
tavyysvaatimus edellyttaa, etta rajoitusperuste ilmenee joko saadostekstista tai lakiehdotuk-
sen perusteluista®'. Hallituksen ehdotuksessa tyonteko-oikeuden rajoittamista perustellaan
silla, ettei ole suotavaa, etta henkilolla, jolla on velvollisuus poistua maasta, on tyonteko-oi-
keus. Samoin perusteluissa tuodaan esille, ettei tyonteko-oikeuden paattymisesta tai uusinta-

hakemuksen vaikutuksesta ole saadetty erikseen, mika aiheuttaa tulkinnanvaraisuutta

1 PeVM 25/1994, 5.
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viranomaisten tekemissa paatoksissa. Saadososassa asiaa ei perustella ollenkaan. Rajoituspe-
ruste esitetaan, mutta se keskittyy vain tyonteko-oikeuden hyvaksyttavyyteen silla hetkella,
kun hakijalla olisi velvollisuus poistua maasta. Kantaa ei oteta nimenomaan uusintahakemuk-

sen tehneen hakijan oikeuksiin.

Rajoitusten taytyy perustua painavaan yhteiskunnallisen tarpeen vaatimukseen. Tasta perus-
tuslakivaliokunta on antanut esimerkin, etta perustuslain 127 §:n 1 momentissa saadetty
maanpuolustusvelvollisuus on hyvaksyttava peruste asevelvollisten perusoikeuksien rajoittami-
selle. Myos esimerkiksi kollektiivinen intressi, kuten kansallinen turvallisuus, toimii hyvaksyt-
tavan perusteena. Kuitenkin muilta kuin perustuslakiin palautuvilta rajoituksilta voidaan edel-
lyttaa erityista painavuutta. Tyonteko-oikeuden rajoittamista koskien ei ole esitetty yhteis-
kunnallisen tarpeen vaatimusta. Yleisesti ottaen perusteluissa painotetaan viranomaistyon
helpottamista annetun tarkkarajaisemman lakimuutoksen myota. Vaikka tulkinnan helpotta-
minen edesauttaa myos hakijan oikeusturvan toteutumista ja yhdenvertaista kohtelua, ei

voida nahda, etta kyseessa olisi painava yhteiskunnalliseen tarpeeseen nojautuva vaatimus.

Rajoitusten taytyy olla myos valttamattomia hyvaksyttavan tavoitteen saavuttamiseksi. Laki-
muutoksen tavoitteena oli tarkkarajaisesmman saadoksen luominen seka uusintahakemusten
maaran rajoittaminen, koska lakiehdotuksessa annettiin olettama, etta hakemuksia avataan
uudelleen tyonteko-oikeuden toivossa. Uusintahakemusten maarat ovat vahentyneet huomat-
tavasti vuodesta 2016 (kuvio 3), mutta myos ensimmaisten turvapaikkahakemusten maara (ku-
vio 1) on romahtanut saman vuoden jalkeen. Taman perusteella voisi katsoa, ettei lakimuu-
toksen tavoitetta ole saavutettu. Koronavuosien (2020-2021) aikana turvapaikanhakijoita tuli
vahan jo rajojen sulkemisen vuoksi, mutta hakemusten maara on pysynyt samoissa lukemissa
rajojen avaamisen jalkeenkin. Uusintahakemusten avaamisen kriteerien pitaisi olla sellaisia,
joiden avulla turhat hakemukset voitaisiin rajata pois nopeasti, mikali oletus on, etta hake-

muksia avataan turhaan.

Hallituksen esityksessa nostetaan esille, etta ennen lainvoimaista paatosta hakijalla on ollut
tyonteko-oikeus jo pitkan aikaa. Esityksessa siis tiedostetaan, etta hakijalla on mahdollisesti
jo pitkakin tyosuhde takanaan ennen lainvoimaisen paatoksen saamista. Samoin esityksessa
huomautetaan, etta tyonteko-oikeus paattyisi joka tapauksessa paivien tai viikkojen kuluessa,
kun paatos saadaan tehtya. Vaitteeseen ei esiteta kuitenkaan arvioita tosiasiallisista kasittely-
ajoista, joihin vaikuttavat muun muassa valitusmahdollisuus, yhteiskunnallinen tilanne seka
hakemusten maara. Hakemusten kasittelyn aikataulu voi vaihdella useillakin kuukausilla yh-
teiskunnallisesta tilanteesta riippuen. Esimerkiksi Ukrainan sodan myota avatut tilapaisen suo-
jelun hakemukset viivastyttivat luonnollisesti myos turvapaikkahakemusten kasittelya. Ko-
rona-aikana puhutteluita ei voitu turvallisuussyista jarjestaa kuin etayhteyksilla, mika niin

ikaan hidasti prosessien etenemista. Kasittelyajat eivat ole siis aina samat, vaan ulkoiset
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tekijat vaikuttavat niihin. Taman takia vaite tyonteko-oikeuden paattymisesta joka tapauk-

sessa paivien tai viikkojen kuluessa ei ole validi.

Perustuslakivaliokunnan rajoituksia koskevien vaatimusten mukaan myos riittavista oikeustur-
vajarjestelyista on huolehdittava rajoituksia tehtaessa. Perustuslaissa oikeusturvasta saade-
taan, etta jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi ilman aiheetonta viivytysta toimival-
taisessa tuomioistuimessa tai muussa riippumattomassa toimielimessa. Turvapaikanhakijoiden
tyonteko-oikeus ei perustu harkinnalla tehtyyn paatokseen, vaan se muodostuu taysin laissa
saadetyissa raameissa. Tasta syysta asiasta ei juurikaan voida tehda valituksia viranomaista-
hoille tai tuomioistuimelle. Tassa voidaan nahda myos perusoikeudenmukaisuuden jalkivalvon-

nan mahdollisuuden puuttuminen.

Perustuslakivaliokunnan mietinnossa esitetaan myos suhteellisuusvaatimus, jonka mukaan ra-
joitusten on oltava valttamattomia suhteessa siihen, etta tavoite saavutetaan. Rajoitus ei va-
liokunnan mukaan saa menna pidemmalle kuin on perusteltua, kun huomioidaan yhteiskunnal-
linen intressi suhteessa rajoitettavaan oikeuteen. Tyonteko-oikeuden rajoittamisen yhteiskun-
nallinen intressi on jaanyt jonkin verran epaselvaksi, mutta taustalla voidaan ajatella olevan
resurssien saastaminen. Todellinen saasto voidaan kuitenkin nahda kyseenalaisena. Tilastojen
perusteella uusintahakemuksia on tehty siita huolimatta, ettei tyonteko-oikeus enaa jatku uu-
sintahakemuksen avaamisen jalkeen automaattisesti. Esitetyssa kuviossa 4 uusintahakemusten
maara nayttaisi olevan laskusuunnassa, on huomioitava, etta ensimmaisia turvapaikkahake-
muksia tehdaan vahan eli tulijoiden maara on laskussa muutenkin. Myonteisten paatosten

maara uusintahakemuksiin on sen sijaan ollut koko ajan nousussa.

Uusintahakemukset 2015-2022
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Kuvio 4 Uusintahakemukset 2015-2022.

Lahde: Maahanmuuttoviraston tilastot 2023.
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MyoOnteiset paatokset uusintahakemuksiin 2015-
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Kuvio 5 Myonteisen paatokset uusintahakemuksiin 2015-2022.

Lahde: Maahanmuuttoviraston tilastot 2023.

Mikali rajoittamisen yhteiskunnallisena intressina tarkasteltaisiin siis resurssien saastamista,
ei suhteellisuusvaatimuksen voida katsoa tayttyvan. Viranomaisten tyon helpottamisen kan-
nalta saannoksen tarkennus on varmasti ollut tarpeellinen, mutta olisiko toisenlaisella sana-
muodolla voitu saada aikaan sama lopputulos rajaamatta perusoikeuksia? Sen sijaan, etta uu-
sintahakemuksen avaamisen yhteydessa tyonteko-oikeus paattyisi, voisi saantelyssa keskittya
nimenomaan hakemuksen vireillaoloon. Jos hakija on saanut lainvoimaisen paatoksen, ei
tyonteko-oikeutta ole, mutta silla hetkella, kun hakija avaa uuden hakemuksen, jonka tueksi
on joutunut esittamaan uudet perusteet, saisi han tyonteko-oikeuden takaisin. Tyonteko-oi-

keus ei kuitenkaan ole se tekija, joka prosessissa estaa maasta poistamisen.

Hallituksen esityksessa 273/2018 nostetaan esille, etta ulkomaalaisen ensisijainen keino tyos-
kennella Suomessa on hakea erillista oleskelulupaa. Oleskelulupakategoriasta toiseen siirtymi-
sen voidaan kuitenkin tulkita olevan ulkomaalaislain 4 luvun 36 § 2 momentin mukaista maa-
hantuloa tai maassa oleskelua koskevien saantojen kiertamista. Oleskeluvan saaminen ei
myoskaan ole automaatio, vaikka sita hakisi tyon perusteella. Ulkomailta tulevan tyontekijan
kohdalla saatetaan noudattaa saatavuusharkintaa, jolla tarkoitetaan sita, etta TE-toimisto

selvittaa, olisiko ulkomaalaisen hakemaan tyopaikkaan tarjolla tyontekijaa kotimaasta®2.

Kaytannossa tyontekijan oleskelulupaa kutsutaan osaratkaisua edellyttavaksi tyonteko-oikeu-

deksi, jossa TE-toimisto harkitsee ensin osapaatoksessa luvan tyovoimapoliittiset seka

52 yaltioneuvosto 2021.
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toimeentuloon liittyvat edellytykset, minka jalkeen Maahanmuuttovirasto myontaa oleskelulu-

van.?

Osaratkaisua edellytava tyonteko
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Kuvio 6 Osaratkaisua edellyttavan tyoperusteiset oleskelulupahakemukset 2015-
2022.

Lahde: Maahanmuuttoviraston tilastot 2023.

Kuten kuviossa 6 nakyy, ovat osaratkaisua edellyttavan tyonteon hakemukset olleet nousussa
vuoden 2015 jalkeen. Vuonna 2020 on maara ollut hetken laskussa COVID-19-pandemian
vuoksi. Diagrammissa ei kuvata kausitoita, mutta etenkin niita koskevien hakemusten maa-
rassa tapahtuneen pandemia-aikaisen notkahduksen tehtiin ulkomaalaislakiin poikkeus halli-
tuksen esityksen 65/2020 perusteella. Valiaikaisen muutoksen myota tyonteko-oikeudeton
aika eli karenssiaika poistettiin turvapaikanhakijoilta, jos tyotehtavat kohdistuivat huoltovar-
muuden ja tyomarkkinoiden toimivuuden kannalta keskeisiin toimiin. Myos ne hakijat, joilla

oli maastapoistamispaatos, saivat jatkaa tyontekoa nailla aloilla.

53 Euroopan muuttoliikeverkosto 2021, 9.
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Paatokset osaratkaisua edellyttavan tyonteon
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Kuvio 7 Paatokset osaratkaisua edellyttavien tyontekoperusteisiin oleskelulupiin
2015-2022.

Lahde: Maahanmuuttoviraston tilastot 2023.
Kuvi-

ossa 7 nakyy, etta kielteisten paatosten osuus osaratkaisua edellyttavan tyonteon oleskelulu-
piin on ollut korkein vuonna 2019. Kuvioiden 6 ja 7 perusteella voi ajatella, etta tyonteko-oi-
keutta koskeva lakimuutos on saanut aikaan sen, etta turvapaikkahakemuksen rinnalle on
avattu myos tyoperusteista oleskelulupaa koskeva hakemus. Mielenkiintoista on, etta vaikka
tata kehityssuuntaa lakimuutoksella tavoiteltiinkin, ei silla yksilon kannalta nayta olevan tilas-
tollista merkitysta. Esimerkkina irakilaiset (aikuiset), joita on kaikista kansalaisuuksista saa-
punut Suomeen eniten turvapaikanhakijoina vuosien 2015-2022 valissa. Samalla ajanjaksolla
tyoperusteinen oleskelulupahakemus on avattu irakilaisen toimesta 1754 kertaa ja naista ha-
kemuksista 909 on saanut kielteisen paatoksen. Toiseksi eniten turvapaikkaa ovat hakeneet
afgaanit, jotka ovat saman ajanjakson aikana hakeneet tyoperusteista oleskelulupaa on ha-

ettu 465 kertaa, joista 197 on saanut kielteisen paatoksen.

Tilasto on merkityksellinen perusoikeuksien kannalta siten, etta hallituksen esityksen kautta
nimenomaan haluttiin ohjata niita, jotka haluavat tyoskennella Suomessa, hakemaan oleske-
lulupaa siihen tarkoitetun prosessin kautta. Tilastollisesti ei nayta kannustavalta, etta niista
irakilaisista, jotka ovat tata kehotusta noudattaneet, 51,8 % ei saanut oleskelulupaa talla pe-

rusteella, ja samaan lopputulemaan paatyi 42,4 % afgaaneista.

Vaikka minkaan oleskeluluvan saaminen ei olekaan automaatio, vaikuttaa epasuhtaiselta,
ettei turvapaikanhakijana saa tehda toita tietyn aikamaareen sisalla ja etta tyoperusteisen
oleskeluluvan saamisen mahdollisuus on 50 %. Kuitenkin yhteiskunnallisesti kriittisessa tilan-

teessa korona-aikana turvapaikanhakijoille myonnettiin oikeus tehda tyota ilman
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karenssiaikaa, koska se nahtiin taloudellisesti kannattavana ja huoltovarmuuden yllapidon
kannalta merkityksellisena. Kuitenkin kriittisen tilanteen hellitettya ei tata taloudellista mer-

kittavyytta enaa tunnistettu samalla tavalla, vaan palattiin normaaleihin kaytantoihin.

Ukrainan sodan myota kevaan 2022 jalkeen hallitus antoi esityksen 135/2022, jonka mukaan
tilapaista suojelua hakevan henkilon tyonteko-oikeus alkaa heti hakemuksen jattamisen jal-
keen. Talloin hakija voi rekisteroitya TE-palveluiden piiriin saadakseen tyollistymista seka ko-
toutumista edistavia palveluita, eika tama edellyta kotikuntamerkintaa. Kotikuntamerkinnalla
tarkoitetaan Digi- ja vaestotietoviraston tekemaa rekisterdintia vaestotietojarjestelmaan,
jonka myota henkilolle merkitaan kunta, josta julkiset palvelut voi saada’*. Kaytannossa koti-
kuntamerkinnan voi saada oleskeluluvan saamisen jalkeen, kun on oikeutettu julkisiin sosiaali-

ja terveyspalveluihin.

Tilanteessa voidaan nahda aineksia segregaation toteutumiseen kahden eri maahanmuuttaja-
ryhman valissa, kun toiselle ryhmalle myonnetaan oikeus tehda toita vapaammin kuin toiselle.
Tassa suhteessa tyonteko-oikeuden puuttumista toiselta ihmisryhmalta ei voida nahda poten-
tiaalisesti rikkovan vain tyontekoa perusoikeutena vaan myos yhdenvertaisuutta. Kaytantoa
voitaisiin perustella silla, etta tilapaista suojelua hakevien maara oli yllattaen todella suuri,
joten myos reagoinnin on pitanyt olla nopeaa, seka silla, ettei tilapaista suojelua hakevien

henkiloiden tarkoituksena ole jaada Suomeen vaan palata kotimaahan heti tilanteen salliessa.

Tilastollisesti ei voida tarkastella, kuinka moni muun kuin tilapaisen suojelun perusteella kan-
sainvalista suojelua saavista hakee pysyvaa oleskelulupaa. Kuitenkin pysyvaa oleskelulupaa voi
kaytannossa hakea ulkomaalaislain 4 luvun 56 § perusteella, kun on asunut Suomessa ensin
nelja vuotta jatkuneen oleskeluluvan perusteella ja jatkuvan oleskeluluvan myontamisen pe-
rusteet ovat edelleen olemassa. Toisin sanoen tata voi tulkita siten, ettei lahtokohtaisesti
kansainvalista suojelua hakevan henkilon ole tarkoitus jaada pysyvasti Suomeen, kuten ei tila-
paista suojelua hakevakaan. Selkea juridinen tahtotila on, etta henkilo palaa lahtomaahan

heti, kun se on mahdollista.
5.2 Tyonteko-oikeuden tuottama taloudellinen hyoty

Taloudelliselta kannalta tarkasteltuna jatkuvan tyonteon mahdollistaminen turvapaikka-asian
ollessa vireilla auttaisi pelkastaan jo turvapaikanhakijan lakisaateisista palveluista aiheutu-
vissa kustannuksissa. Valtion vuoden 2023 talousarvioesityksen perusteella vastaanottokeskuk-
sen yksikkokustannus on ollut henkiloa kohden vuorokaudessa arviolta 54 euroa. Kuukaudessa
tama tekisi siis noin 1620 euroa. Vastaanottokeskuksen ulkopuolella asuvalla hakijalla vas-

taava vuorokausikustannus on ollut 16 euroa.

>4 Digi- ja vaestotietovirasto.
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Laissa kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta seka ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta
ja auttamisesta (746/2011) 3 luvussa 32 §:ssa saadetaan vastaanottopalveluista perittavasta
maksusta. Pykalan mukaan vastaanottopalveluista voidaan peria kohtuullinen maksu, joka on
kuitenkin enintaan todellisten kustannusten suuruinen. Maksua on alennettava tai se on jatet-
tava perimatta, jos se vaarantaa ihmisarvoisen elaman edellyttaman turvan mukaisen valtta-
mattoman toimeentulon tai lakisaateisen elatusvelvollisuuden toteutumisen. Valtioneuvoston
asetuksen 975/2011 mukaan paivakohtainen asiakasmaksu ei saa olla enempaa kuin yhdeksan
euroa vuorokaudelta, ja vastaanottokeskuksissa, joissa on ruokapalvelu, voidaan peria enin-
taan kolme euroa aterialta vuorokaudessa. Mikali ruoka tarjoillaan esimerkiksi nelja kertaa
vuorokaudessa (aamiainen, lounas, paivallinen ja iltapala) ja kaikista perittaisiin kolme euroa,
olisi ruuan osalta vuorokausikohtainen asiakasmaksu 12 euroa. Kokonaisuudessaan asiakas-
maksu voisi olla siis vuorokaudessa kokonaisuudessaan 21 euroa yhdelta aikuiselta, kun laske-
taan yhteen ruokailu ja paivakohtainen asiakasmaksu. Kuukaudessa asiakasmaksu olisi koko-
naisuudessaan 630 euroa. Tama ei korvaisi tietenkaan kokonaisuudessaan vastaanottopalve-

luille koostuvaa hintaa, mutta kattaisi noin 38 % kustannuksista.

Tilanteessa, jossa hakija on kuusi kuukautta ilman tyonteko-oikeutta, maksaa yllapito naiden
tulosarvioon annettujen lukujen perusteella 9720 euroa. Tyota tekevalta henkilolta voidaan
peria asiakasmaksua, jolloin kuuden kuukauden asiakasmaksun suuruudeksi tulisi 3780 euroa.
Talla tavoin verovaroin kustannettavien palveluiden hinnaksi tulisi kuuden kuukauden ajalta
5940 euroa. Tyossakaynti helpottaisi hakijan muuttoa yksityismajoitukseen vastaanottokes-
kuksen ulkopuolelle, jolloin vastaanottopalveluiden hinta olisi 2880 euroa kuuden kuukauden

aikana.
5.3 Lainvastaisen toiminnan mahdollistaminen

Vuonna 2021 saatettiin voimaan ulkomaalaislakia koskenut lakimuutos hallituksen esityksen
253/2020 pohjalta. Muutoksen tavoitteena oli ehkaista ulkomaisen tyovoiman hyvaksikayttoa
seka parantaa uhrin oikeusasemaa ja edistaa tyoperaisen hyvaksikayton ilmi tulemista. Laki-
muutos osoittaa, etta ulkomaalaisen tyovoiman hyvaksikaytto on hyvaksytty ilmio, johon halu-
taan puuttua. Muutokset koskevat kuitenkin niita henkiloita, jotka tekevat toita tyoperaisen

oleskeluluvan puitteissa. Muutos ei siis koske turvapaikanhakijoita.

Hallituksen esityksessa tunnustetaan, etta ulkomaisen tyovoiman hyvaksikaytto on Suomessa
oletettua monimuotoisempaa ja ilmeisesti laajempaa. Toiminta on usein systemaattista ja
ammattimaista kiinnijaamisen riskin ollessa samaan aikaan pieni, koska uhri hyvaksyy tilan-
teensa ja alistuu tahan. Riskiryhmaan kuuluvat esityksen mukaan nimenomaan kaukaa Suo-
meen tulevat, huonosti koulutetut ja lansimaisia kielia osaamattomat henkilot. Hyvaksikayton
torjunnan sanotaan esityksessa olevan kestavan, oikeudenmukaisen ja kaikkia osapuolia hyo-

dyttavan tyoperaisen maahanmuuttopolitiikan rakentamista.
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Tyo- ja elinkeinoministerion tekeman tutkimuksen mukaan ulkomaisen tyovoiman hyvaksikay-
ton osalta ei ole olemassa koottua tietoa, vaikka itse ilmio on sinallaan vanha®. Sen perus-
teella, etta tyoperusteisen oleskeluluvan vuoksi Suomeen tulleiden ulkomaalaisten kohdalla
on mahdollista joutua hyvaksikayton uhriksi, on hyvinkin todennakoista, etta mahdollisuudet
ovat turvapaikanhakijan kohdalla suuremmat. Tapauksista on saatavilla kuitenkin vahan tie-

toa, kuten tyo- ja elinkeinoministerion tutkimuksessa todetaankin.

Oletus korkeammasta todennakoisyydesta perustuu siihen, ettei turvapaikanhakijalla ole val-
miina tyopaikkaa, kun han saapuu Suomeen. Han saattaa siis tarttua epatoivoisena mihin ta-
hansa tilaisuuteen, joka eteen tulee. Jos hakijalla on kotimaassaan esimerkiksi perhetta, jota
hakijan oli tarkoitus taloudellisesti tukea Suomeen saavuttuaan, riski pimean tyon tekemiseen
tyonteko-oikeuden puuttuessa voi olla korkea. Tyo- ja elinkeinoministerion tutkimuksessa ris-
kiryhmiksi nimettiin kouluttamattomat ja lansimaisia kielia taitamattomat henkilot, mika tar-
koittaa tiedon puutetta omista oikeuksista. Hyvaksikayttoa kohdatessaan voi olla, ettei asi-
asta halua kertoa viranomaiselle, koska pelkaa joutuvansa itse vaikeuksiin, vaikka vastuu
tyonteko-oikeuden varmistamisesta onkin tyonantajalla. Uusintahakemuksen tekevalla henki-
lolla riski on todennakoisesti pienempi, jos hanella on jo aikaisemmin ollut tyosuhde saman
tyonantajan kanssa, mutta tyoehtojen alentamisen mahdollisuus ei ole kuitenkaan poissul-

jettu.

Kaytannossa tyonteko-oikeudettomuuden voidaan nahda nostavan myos pimean tyon ja har-
maan talouden maaraa. Tama tarkoittaa toisin sanoen lainvastaisen toiminnan, kuten talousri-
kosten, maarallista kasvua. On kuitenkin huomioitava, ettei harmaan talouden ainoa haitta-
puoli ole kuitenkaan vain sen rikollinen luonne tai veronkierto, mutta myos yksilolle koituvat
haitat. Tyoehdot ja -olot eivat ole tyontekijan edun mukaisia ja ihminen on altis ihmiskau-

palle.

6  Johtopaatokset

Turvapaikanhakijan avatessa uuden turvapaikkahakemuksen lainvoimaisen kielteisen paatok-
sen saatuaan katkeaa hanelta tyonteko-oikeus. Tyosuhde on voinut olla pitkakin, silla hake-
musten kasittelyssa menee aikaa ja valitusprosessi eri oikeusasteiden lapi pitkittaa turvapaik-
kaprosessia entisestaan. Tyosuhteen katkeamisella voidaan nahda olevan yksilollisia ja yhteis-
kunnallisia vaikutuksia, eika saatujen hyotyjen suhde haittoihin nayta olevan joka tilanteessa

sellainen, joka puoltaisi tyonteko-oikeuden katkaisemista.

% Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2022, 18.
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Hallituksen esityksessa 273/2018 tyonteko-oikeutta koskeva muutos, jonka myota tyonteko-
oikeus alkaisin uudelleen uusintahakemuksen avaamisen yhteydessa, ei nayta perustellulta,
kun asiaa tarkastellaan perustuslakivaliokunnan asettamien vaatimusten kannalta. Esityksessa
ei nahda perusteltuna, etta henkilolla, jolla on velvollisuus poistua Suomesta, olisi oikeus
tehda tyota. Uusintahakemuksen avaamisen jalkeen hakijalla ei kaytannossa ole velvollisuutta
poistua maasta ennen kuin on tehty paatos tutkimatta jattamisesta. Tasta esitettiin nakemys,
ettei tyonteko-oikeuden olemassaoloa valttamatta edes huomaa ennen paatoksen antamista,
mutta aiemmin toissa ollut hakija taman vaistamatta huomaa. Uusintahakemusten kohdalla
voisi olla kannattavampaa, etta tyonteko-oikeus on olemassa, kun turvapaikka-asia on vireilla.
Mikali tutkimattajattamispaatos tehdaan ja hakijalla on velvollisuus poistua maasta, ei henki-
l6lla olisi luonnollisesti tyonteko-oikeutta. Tama voisi riittaa tarkentamaan saadosta viran-
omaisten tulkinnan helpottamiseksi ilman, etta yksilon perusoikeuksiin kajotaan varsinkaan

tilanteessa, jossa tama on ollut tyoelamassa jo vuosien ajan.

Mielenkiintoista on, ettei perustuslakivaliokunta ole antanut asiaa koskien mietintoa. Valio-
kunta sivusi aihetta vedotessaan yhdenvertaisuusperiaatteeseen tilanteessa, jossa hakijalla ei
ole esittaa rajanylitykseen oikeuttavaa matkustusasiakirjaa. Tallaisen asiakirjan puuttuminen
saattaa perustuslakivaliokunnan lausunnon perusteella johtua siita, etta hakija ei ole voinut
hankkia sellaista itsestaan riippumattomista syista. Tutkimusta varten perustuslakivaliokun-
nalta kysyttiin mietinnon olemassaolosta. Perustuslakivaliokunta vahvisti vastauksessaan,
ettei ole olemassa tyonteko-oikeuden karenssiaikaa koskevaa mietintoa. Olisikin mielenkiin-
toista saada ennakkotapaus, jossa turvapaikanhakija vetoaisi perustuslain 106 § perustuslain
etusijasta, mikali saisi sanktion tyonteko-oikeudettomasta tyonteosta. Kuitenkaan turvapai-

kanhakijan mahdollisuus tallaiseen on rajattu pelkastaan jo taloudellisista syista.

Lakimuutoksessa ei myoskaan esitetty sellaisia painavia yhteiskunnallisia tarpeen vaatimuksia,
joiden nojalla perusoikeuksiin kajoaminen olisi perusteltua. Painvastoin vaikuttaisi yhteiskun-
nallisen edun mukaiselta, ettei rajoitustoimenpiteita tehtaisi nain mittavasti. Resursseja ku-
luu todennakoisesti enemman jatkuvien tyonteko-oikeuspyyntojen kasittelyyn kuin turhien uu-
sintahakemusten vastaanottamiseen varsinkin, kun uusintahakemuksen jattamisen kriteereita
tiukennettiin saman hallituksen esityksen yhteydessa. Uusintahakemuksen tekijoista useiden
tulisi taman perusteella karsiutua pois jo hakemuksenjattovaiheessa, mikali uusia perusteita

ei ole antaa.

Yhteiskunnallisen intressin olemassaolo nayttaytyi vain silla hetkella, kun tyonteko-oikeuden
rajoittaminen poistettiin koronan aikana tyovoiman saatavuuspulan vuoksi. Esimerkiksi halli-
tuksen esityksessa 50/1998 vp huomautettiin, etta valtioneuvosto voi sodan tai sodan vaaran
uhatessa taikka silloin, kun valtion turvallisuuden tai poikkeuksellisten olojen vuoksi on tar-
peen, antaa ulkomaalaislaista poikkeavia saannoksia tai maarayksia koskien ulkomaalaisen

maahantuloa, maassa oleskelua, tyontekoa tai maasta lahtoa. Covid-19:n voidaan nahda
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olleen tallainen tilanne, jossa poikkeava maarays oli mahdollista antaa. Tama maarays ei kui-
tenkaan valttamatta ollut oikeudenmukainen. Ymmarrettavaa on, etta tyonteko-oikeus ei olisi
katkennut tana aikana, kun maasta lahteminen ei juuri ollut mahdollista, mutta poikkeussaan-
non olisi pitanyt koskea jokaista eika vain tiettyja ammattiryhmia, mikali rajoittamisperuste

olisi ollut yksilon edun mukainen. Se, etta saannos rajattiin koskemaan vain tiettyja ammatti-

ryhmia, osoitti poikkeussaannoksen yhteiskunnallisen intressin, jonka rinnalla yksilon tarpeilla

Perusoikeuden rajoittamista ei voida pitaa valttamattomana hallituksen esityksessa asetettu-
jen tavoitteiden saavuttamiseksi. Mikali tavoitteena on uusintahakemusten karsiminen seka
viranomaisten tulkinnan helpottaminen, voitaisiin se todennakoisesti toteuttaa muunlaisella
muotoiluilla. Kuten esitetyista tilastoista nakyy, ei uusintahakemusten maara ole vuosien saa-
tossa ollut lopulta niin suurta, etta saadoksen olemassaoloa voitaisiin pitaa perusteltuna. Saa-
doksessa nayttaytyy ennemmin viranomaisten intressi kuin varsinainen yhteiskunnallinen in-
tressi. Perustuslakivaliokunnan esittama suhteellisuusvaatimus ei taten vaikuta tayttyvan. Pe-
rusteluita ei myoskaan esiteta vaitteelle, jonka mukaan uusintahakemuksia avataan tyonteon
vuoksi. Mikali vaitteen tueksi ei ole tehty minkaanlaista validia tutkimusta, voidaan ajatella,

etta rajoitustoimenpiteet perustuvat vain summittaiseen arvioon.

Uusintahakemusten karsiminen olisi todennakoisempaa nimenomaan kriteerivaatimusten sel-
keyttamisella. Tyo ei ole todennakoisin syy haluta jaada Suomeen, joten tyonteko-oikeudetto-
man ajan uudelleen alkaminen uusintahakemuksen yhteydessa ei mita todennakoisimmin vai-
kuta hakemusten avaamiseen. Vaikka tyoperusteisten oleskelulupien hakumaara on ollut nou-
sussa ja turvapaikkahakemusten laskussa, voidaan kansalaisuuksien perusteella tehda johto-
paatos, ettei nailla muutoksilla ole paljonkaan tekemista keskenaan. Tyon perusteella oleske-
lulupaa ovat Maahanmuuttoviraston tilastojen perusteella hakeneet vuosien 2018-2022 valilla
eniten ukrainalaiset, venalaiset, intialaiset, filippiinilaiset ja kiinalaiset. Uusintahakemuksia
on saman ajanjakson aikana tehneet eniten irakilaiset, somalialaiset, afganistanilaiset, vena-
laiset ja iranilaiset. Samaan aikaan, kun yli 5000 irakilaista on naiden vuosien aikana tehnyt

uusintahakemuksen, on 1500 avannut tyoperusteisen oleskelulupahakemuksen.

Nama kaksi hakemustyyppia voivat olla auki yhta aikaa, joten osa hakijoista nakyy molem-
missa tilastoissa yhta aikaa. Uusintahakemusten tekeminen on siis taman perusteella yleisem-
paa kuin tyoperusteisen oleskeluluvan hakeminen ainakin eniten uusintahakemuksia tehneiden
irakilaisten joukossa. Vaikka tyoperusteinen oleskelulupahakemus olisikin vireilla, alkaa tyon-
teko-oikeudeton aika uudelleen uusintahakemuksen avaamisen yhteydessa. Hakija on siita

hetkesta eteenpain vastaanottorahan varassa.

Samaan aikaan, kun turvapaikanhakijan perusoikeutta elinkeinovapauteen rajoitetaan, velvoi-

tetaan vastaanottokeskuksia tarjoamaan vastaanottolain (746/2011) 3 luvun 29 §:n mukaista
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tyo- ja opintotoimintaa. Taman tarkoituksena on edistaa hakijan omatoimisuutta. Toisessa
momentissa saadetaan, etta vastaanottokeskuksen asukkaan kieltaytyessa toistuvasti tyo- ja
opintotoimintaan osallistumisesta ilman perusteltavaa syyta voidaan hanelta leikata vastaan-
ottorahaa enintaan 20 % kahden kuukauden ajan. Toisin sanoen hakija ei saa olla omatoimi-
nen ja kayda toissa, mutta hanen tulisi rangaistuksen uhalla osallistua toimintaan, jolla kan-
nustetaan omatoimisuuteen. Rangaistuksena on leikkaus vastaanottorahasta, jonka tarkoituk-
sena on taata mahdollisuus ihmisarvoiseen elamaan. Jos hakija avaa uusintahakemuksen, han
putoaa vastaanottorahalle. Ajatellaan, etta nettotulot olisivat olleet esimerkiksi 1500 euroa
kuukaudessa. Pudotus olisi 1400 euroa. Hakijalla olisikin taman jalkeen kaytettavissa 25 euroa

viikossa, eika hanella enaa olisi arkirytmia, joka hanella aikaisemmin on ollut.

Hallituksen esityksen pohjalta annetuissa asiantuntijalausunnoissa nostettiin esille paljon yksi-
[6n kannalta oleellisia asioita liittyen kotoutumiseen, henkiseen hyvinvointiin ja toimeentu-
loon seka yhteiskunnallisesti vaikuttaviin tekijoihin, kuten verotuloihin, vastaanoton hinnan
alentamiseen seka harmaan talouden ehkaisemiseen.> Nama jatettiin kuitenkin suurilta osin
huomiotta, koska esitetyt asiat eivat liittyneet varsinaisesti esitykseen. Kokonaiskuvaa tarkas-
teltaessa naihin tekijoihin kannattaisi kuitenkin kiinnittaa huomiota, silla kyse on kansanta-

loudellisistakin asioista.

Vaikka lakimuutoksen tarkoitus sujuvoittaa turvapaikkaprosessia vaikuttaa myos yksilon oi-
keusturvaan, ei se nailla perusteilla valttamatta riita perusoikeuksien rajoittamiseen. Perus-
teet on jatetty suhteellisen vaillinaisiksi, eika vaitteiden perusteeksi ole esitetty tutkimustu-
loksia. Rajoittamisen aiheuttamat haitat saattavat pitkalla tahtaimella olla suuremmat kuin
sen tuomat hyodyt. Saannoksen tasmentaminen oli selkeasti tarpeellinen, mutta lopputulema
ei todennakoisesti ole tuonut sellaisia vaikutuksia, jotka oikeuttaisivat nama rajoitustoimen-

piteet.

Elinkeinovapauden lisaksi tamanhetkinen lainsaadanto rikkoo yhdenvertaisuutta. Siina missa
turvapaikanhakija joutuu odottamaan kolme tai kuusi kuukautta tyonteko-oikeuden alkamista,
saa tilapaista suojelua hakeva henkilo menna heti toihin. Kaksi eri maahanmuuttajaryhmaa
asetetaan keskenaan hyvinkin eri asemaan. Kaikilla on muuten samat oikeudet ja velvollisuu-

det, mutta tyontekoa rajoitetaan vain toiselta ihmisryhmalta.

Perustellumpaa on rajoittaa tyonteko-oikeutta ensimmaista kertaa turvapaikkaa hakevilta
henkiloilta, jotta saataisiin helpommin seulottua nimenomaan perusteettomat hakemukset,
mutta uusintahakijoiden kohdalla rajoittaminen ei nayttaydy yhta perustellulta. Uusintahake-
musten kasittelyn nopeuttaminen ja kriteerien tarkempi asettaminen mahdollistaisivat perus-

teettomien uusintahakemusten karsimisen pois jo hakemuksen jattovaiheessa.

% Pakolaisneuvonta ry 2019. 7.
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Uusintahakemusten kohdalla ei kuitenkaan ole perusteltua olettaa, etta jokainen hakemus

olisi aiheeton ja sita kaytettaisiin tyontekoa varten.

Asian jatkotutkimusta ajatellen olisi mielenkiintoista vertailla tarkemmin keskenaan erilaisia
tilastoja eri nakokulmista. Tarvetta olisikin tilastoille, joista voitaisiin nahda myos sellaiset
hakijat, joilla on useampi hakemus vireilla samanaikaisesti, seka hakijan tekemien uusintaha-
kemusten maara. Tarkeaa olisi myos saada kattava lausunto ja perustelut asetetulle tyonteko-
oikeudettomalle ajalle niin ensimmaisen hakemuksen tehneiden kuin uusintahakijoidenkin
osalta. Suomen vastaanottojarjestelmassa on edelleen henkiloita, jotka ovat saapuneet Suo-
meen vuoden 2015 pakolaisaallossa ja onnistuneet avaamaan yha uudelleen turvapaikkahake-
muksen. Tyo ei ole voinut olla naiden hakijoiden kohdalla ainut syy prosessin kestoon, vaan

pitkittymisen syy on todennakoisesti jossakin muussa prosessissa.
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