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Hyvinvointivaltion rajankidyntiid maistraatissa

Ulkomaalaisten rekisterdintikdytinnét erilaisten
statusten ja valtiollisen tiedon lihteend

MARJA ALASTALO & RIIKKA HOMANEN

Miten maistraatin rekisterdintikdytédnndissd muodostetaan se joukko, jolle kuuluvat
kunnan vastuulla olevat sosiaaliset oikeudet? Artikkelissa tutkitaan, ketka jaavat
luvallisesti maamme aluerajojen sisépuolelle, mutta oikeudettomina. Entd miten
muodostetaan se tilastollinen maahanmuuttajavaesto, jonka perusteella hyvinvointi-

politiikkaa suunnitellaan?

Suomalaista hyvinvointivaltiota kutsutaan edel-
leen usein universaaliksi, vaikka sen universaali-
suus on toisinaan kyseenalaistettu (Anttonen &
Sipild 2010). Universaalisuudella tarkoitetaan siti,
ettd kaikki maassa asuvat kuuluvat sosiaalipoliit-
tisten etuuksien ja palveluiden piiriin. Koska sosi-
aalipoliittiset etuudet — sosiaaliturva ja terveyden-
huolto — perustuvat asumiseen, maahan muutta-
vien henkilsiden kohdalla keskeiseksi nousee ky-
symys siitd, koska ja miten heiddt tulkitaan vaki-
naisesti maassa asuviksi.

Suomalainen vakinaista asumista siitelevi vi-
ranomaisjirjestelmi on monimutkainen, silld
osan asumisperustaisista etuuksista jirjestdd kun-
nat ja osan Kansanelikelaitos. T4std seuraa, ettd
asumisen vakinaisuutta ratkotaan kahtaalla. Yh-
t44lld maistraatit ja kunnat tulkitsevat muuttajan
asumisen vakinaisuutta kotikuntalain (201/1994)
nojalla. Toisaalla taas Kansanelikelaitos ratkoo
niin kutsutun soveltamisalalain (1573/1993) pe-
rusteella maahan muuttaneiden henkildiden vaki-
naista asumista ja piisyi Kelan jirjestelmin piiriin
ja oikeutta Kela-korttiin. Kotikuntaa ja Kela-kort-
tia onkin kutsuttu sosiaalisen kansalaisuuden mer-
kittivimmiksi muodoiksi (Helander 2014, 99).

Nostamme tissi artikkelissa huomion kohteeksi
sen, miten hyvinvointivaltion rajaa tehdd4n maist-
raateissa, kun sielld kirjattaessa maahanmuuttaji-
en tietoja viestotietojirjestelmain ratkaistaan, on-

ko henkil$ vakinaisesti asuva eli onko hinelli oi-
keus kotikuntaan vai ei. Koska kunnilla on laaja
vastuu sosiaali- ja terveyspalveluiden jirjestimises-
td, viestdtietojirjestelmiin kirjactu kotikunta on
yksi keskeinen etappi sosiaaliturvan piiriin pii-
syssi. Kunnan viranomaiset nojautuvat viestotie-
tojirjestelmin tietoon vakinaisesta asumisesta ai-
nakin vaihtelevasti.

Kotikuntamerkinti on wvakituisen asumisen ja
kuntaan kuulumisen merkki, joka avaa yksillle
joukon oikeuksia ja velvollisuuksia. Ilman koti-
kuntamerkintid Suomessa asuva henkil ji3 mah-
dollisesti ja todennikdisesti muun kuin akuutin
terveydenhuollon, kunnallisten vuokra-asunto-
jen, halpojen paikallisliikenteen lippujen, paikal-
lisvaalien #4nioikeuden ja koulutuksen ulkopuo-
lelle (esim. Helsingin kaupunki ..., 2012).

Artikkelissamme on kyse siitd, miten valtion
universaaliksi luonnehdittua huolenpidon pii-
rid tehddin maistraatin rekisterdintikiytinnéis-
si. Kysymme, miten muodostetaan se joukko, jo-
ka kuuluu niiden sosiaalisten oikeuksien piiriin,
joista kunnat vastaavat. Entd ketki jadvic luval-
lisesti aluerajojen sisipuolelle, mutta oikeudetto-
mina? Valaisemme my®ds sitd, miten rekisterdin-
tikdytinndt kytkeytyvit tilastotiedontuotantoon.
Miten muodostetaan tilastollinen maahanmuutta-
javiestd, jonka perusteella hyvinvointipolitiikkaa
suunnitellaan? Tutkimme rekisterdintii ja rekiste-
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riperusteista tilastontuotantoa rajakiytintsni, jo-
ka tuottaa muuttajille erilaisia statuksia ja siftelee
virallista kuulumista Suomen valtioon aivan kuten
oleskelulupamenettelykin. Viitimme, ettd muut-
tajien rekisterdinti on erottelevan sisillyttimisen
kiytintd (Mezzadra & Neilson 2012; Kénénen
2014), joka jittdd osan muuttajista hyvinvointi-
valtion kynnykselle sulkemalla heidit kunnallis-
ten hyvinvointipalveluiden ja nikymittomiin val-
tiollisen tiedon tuotannon ja niin hyvinvointipo-
litiikan ulkopuolelle.

Niin keskeinen empiirinen kohteemme on vi-
estotietojdrjestelmi. Viestdtietojirjestelmid on
Suomen eniten kiytetty rekisteri, jota kutsutaan
usein suomalaisen yhteiskunnan perusinfrastruk-
tuuriksi (Pursiainen 1993, 206). Viestorekisteri-
keskus, joka maistraattien ohella yllipitdi rekiste-
rid, kuvaa rekisterin sisiltivin perustiedot kaikis-
ta Suomen kansalaisista ja Suomessa vakinaisesti
asuvista ulkomaalaisista (Viestdtietojirjestelmi).
Rekistersinnilli ja rekisteriin tehdyilld kirjauksilla
on suuri merkitys muuttajille, koska niin julkinen
hallinto kuin liikeyritykset kdyttivit viestorekiste-
rif laajasti. Muut viranomaiset voivat lain nojalla
luottaa rekisteriin kirjattuihin tietoihin, eiki heil-
I siten ole tarkistusvelvollisuutta rekisterin yksi-
164 koskeviin tietoihin. Lisiksi viestorekisteri on
viestdtilaston ainoa tiedonlihde. Viestdrekisteri
toimii siis samanaikaisesti yksil- ja viestdtasoisen
hallinnan ja tiedontuotannon vilineeni. Rekiste-
rdityjen sosiaaliset oikeudet kytkeytyvit rekisteriin
kahtalaisesti: yheddltd, kun rekisterid kdytetdin jul-
kisessa hallinnossa yksiloi koskevassa paitoksente-
ossa, ja toisaalta, kun rekisteristd tuotetaan tietoa
viestdtasoisen piitdksenteon tueksi.

Rekisterointity6 valtion rajankdytantona

Voimakkaasti kasvaneen kansainvilisen muut-
tolitkkeen vuoksi erilainen rajoihin kohdistunut
tutkimus on kasvanut rijihdysmiisesti vuositu-
hannen vaihteen jilkeen. Empiirisesti on tutkittu
niin maarajojen ylittimistd (Sparke 2006), sata-
makaupunkeja (Chaflin 2006), lentokenttii (Sal-
ter 2007), kansainvilisid organisaatioita (Andri-
jasevic & Walters 2010) kuin tiettyjd rajoja (Yh-
dysvaltojen rajat, EU:n ulkoraja) (Andreas 2009;
Rigo 2005).

Yhreisti tille rajoihin kohdistuneelle tutkimuk-
selle on kiinnostus kansallisvaltion toimintaan.
Kuten Laura Assmuth (2012) on tuonut esille, ra-
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jat paljastavat ja tekevit nikyviksi valtioiden toi-
mintaa kirjaimellisesti ja symbolisesti. Rajaseu-
tujen — joiksi tulkitsemme lukuisat maistraattien
viranomaistiskit ja takahuoneet — jokapiiviisen
elimin tutkimus tarkoittaa samalla valtion arki-
pdiviisen toiminnan tutkimista (Mountz 2010).
Koska valtiollisten toimijoiden tiytyy olla erityi-
sen aktiivisia harjoittamansa politiikan soveltami-
sessa kiytintdon juuri rajaseuduilla, juuri rajoil-
la on mahdollista havainnoida valtiollisten poli-
tiikkojen tunkeutumista ihmisten elimiin. Thmis-
ten liikkkuvuuden syvi eriarvoisuus tulee nikyvik-
si hyvin selvisti rajoilla. "Joillekin kaikki rajat ovat
avoimia ja helppoja, toisille taas ylitsepadsemitts-
milli tavalla suljettuja. Jotkut ylittdvit rajoja va-
paasta tahdostaan, toiset ahdistettuina tai pakotet-
tuina.” (Assmuth 2012, 300.)

Kiinnitymme niin sanottuun kriittiseen rajatut-
kimukseen, joka on jo vuosia korostanut sitd, et-
ti valtioiden rajat ovat siirtyneet maantieteellisil-
ti rajoilta yhi enemmin valtioiden sisille. Laa-
ja lihestymistapa kattaa tutkimukset, joissa rajat
ymmirretdin hajautuneina ja moninkertaistunei-
na sekd kiytintoini ectd politikkoina: koulujen,
terveydenhuollon vastaanottojen ynni muiden vi-
ranomaisten ja liikeyritysten kiytinngistd on tul-
lut rajoja, joissa ratkotaan, kuka paisee koulutuk-
seen, toihin, terveydenhuoltoon, voi avata pank-
kitilin tai hankkia matkapuhelinliittymin tai va-
kuutuksen ja kuka taas ei (Nyers 2006; Mezzad-
ra & Neilson 2013; Kénonen 2014). T4¢d ajatus-
ta mukaillen tarkastelemme tietojen kirjaamista
viestorekisteriin ja erityisesti kotikunnan merkit-
semistd valtion rajakiytintoni, jossa siddelldin
muuttajien piisyd sosiaaliturvan ja terveyden-
huollon seki tilastotiedontuotannon piiriin. IThmi-
sen tulosuunta (Pohjoismaat, Euroopan unioni vai
jokin “kolmas” maa) miirittelee sitd, mitd (eli kiy-
tinnossd millaisia asiakirjoja) hineltd edellytetdin
rajan ylittimiseen. Henkilon sulkeminen viests-
rekisterin ulkopuolelle henkilstunnuksettomaksi
ja kotikunnattomaksi, ei siis suinkaan tarkoita,
ettd hineltd puuttuisi viranomaisten lupa asua
Suomessa.

Ajattelemme Anthony Cooperin ja Chris Per-
kinsin (2012) tavoin rekisterdintityded lajicte-
lun muotona, jossa ihmisille mairitdin statuk-
sia, jotka vaikuttavat heidin sosiaalisiin oikeuk-
siinsa sekd ymmirrykseemme heistd. Rajaaminen
on kiytinnollistd toimintaa, jota tekevidt niin
tavalliset ihmiset kuin valtiot merkityksellisties-
sddn ja tehdessidn tytd maailmassa. Rajat ovat



paikkoja, jotka tuottavat eroja ja hierarkioita
miirddmilli erilaisia statuksia ihmisille ja asioil-
le. Niin rajat sddtelevit valikoivasti ihmisten liik-
keitd. Tdmin ajatuksen mukaisesti kiinnitimme
huomiota erilaisiin statuksiin, joita maistraattien

rekisteritydssi muuttajille tuotetaan.

Etnografinen aineisto viranomaiskay-
tannoista

Esittimimme analyysi ja tulkinta ulkomaalaisten
rekisteritydstd ja rekisteriperustaisesta tilastoin-
nista perustuvat etnografiseen kenttityshon, jota
teimme viestorekisterid pitivien ja sen pohjalta ti-
lastoa tuottavien viranomaisten kiytinndistd jou-
lukuun 2012 ja syksyn 2014 vililli.! Ensinni kdy-
timme muistiin kirjoitettua havainnointiaineistoa
sekd litteroitua haastattelu- ja dinitallenneaineis-
toa, jota kerdsimme kolmesta maistraatin toimi-
pisteesti yhteensi kolmen ja puolen viikon aikana
siten, etti ensimmiisessi maistraatissa kenttity®
tehtiin loppuvuodesta 2012 ja viimeisessi lop-
puvuodesta 2013 ja alkuvuodesta 2014. Teimme
kenttitydtd useissa maistraatin toimipisteissi, kos-
ka jo ennen kenttitydn aloittamista tiesimme yh-
tidltd, ettd maistraateilla on erilaisia tapoja rekiste-
roidd ulkomaalaisia (esim. VM 2013; Rinta-Hois-
ka 2010) ja toisaalta etti lainsiididnts korostaa yk-
sittdisten maistraattien autonomista ja itsendistd
asemaa tehtiviensd hoidossa (Laki viestdtietojir-
jestelmistd ja Viestorekisterikeskuksen varmenne-
palveluista 661/2009, jatkossa VTJ-laki). Kaikki
maistraatin toimipisteet, joissa teimme kenttitys-
t4, sijaitsevat suurissa ja keskisuurissa kaupungeis-
sa, joihin muuttaa ulkomaalaisia monista suunnis-
ta ja eri syistd. Yhteistd kaikille maistraatin toimi-
pisteille oli, ettd niiden liheisyydessi sijaitsi vas-
taanottokeskus.

Kohdistimme aineistokeruun maistraattien re-
kisterdintityohon laajasti.? Seurasimme asiakas-
tilanteita, tietojen tallentamista viestdtietojirjes-
telmiin ja paitoksentekoa hankalissa tilanteissa.
Koska pyrimme tavoittamaan koko maistraateis-

1 Aineisto on kerdtty osana Liikkuvat ihmiset -projek-
tia (Koneen S&atié 2012-2015), jossa on tutkittu maahan-
muuttajia koskevan tilastotiedon muodostusta. Riikka Ho-
manen on tehnyt kenttdtyén maistraateissa ja Marja Alas-
talo Vdestorekisterikeskuksessa ja Tilastokeskuksessa.

2 Maistraatit hoitavat myés holhousasioita, kauppa- ja
yhdistysrekisterid sekd valtakunnallista kuluttajaneuvon-
taa.

sa asioivien ulkomaalaisten ja heidin asioinnin ai-
heidensa kirjon, emme halunneet ennalta rajata
tutkimustamme vain jostain tietystd suunnasta tai
syystd maahan muuttaneisiin, vaikka se on ollut
tavallista maahanmuuttotutkimuksessa (Huttu-
nen 2002; Kénénen 2014). Aineistomme koos-
tuu 104 d4nitallennetusta ja havainnoidusta asia-
kastilanteesta, joissa ulkomaalaiset hoitavat erilai-
sia tietojensa rekisterdintiin liittyvid asioitaan: en-
sirekisterditymisid, perhesuhteiden rekisterdimi-
sid, tietojen muutoksia ja osoitteenmuutoksia. Li-
siksi haastattelimme 15:t4 maistraatin virkailijaa.
Koska olemme sitoutuneet olemaan paljastamat-
ta maistraatin toimipisteiti, joissa olemme tehneet
tutkimustamme, emme erittele, montako nauhoi-
tusta tai haastattelua kustakin toimipisteestd on
tehty. Samasta syysti karkeistimme haastattelemi-
emme viranomaisten ammattinimikkeitd ja mui-
ta tunnistetietoja.

Toiseksi analysoimme Viestorekisterikeskukses-
ta (VRK) ja Tilastokeskuksesta kerittyi haastatte-
lu- ja havainnointiaineistoa. VRK:n havainnointi-
aineisto koostuu maistraattien ulkomaalaisten re-
kisterdinnin ohjeistamisen seki tihin liittyvin vi-
ranomaisyhteistyén havainnoinnista ja neljin vir-
kamiehen haastatteluista. Tilastokeskuksessa ke-
ritty aineisto koostuu viestdrekisteriaineiston ki-
sittelyn havainnoinnista ja neljistd haastatteluis-
ta. Lisiksi olemme koonneet laajan dokumentti-
aineiston, joka sisiltdd rekisterdintii ja tilastoin-
tia ohjaavan lainsiidinnén, VRK:n maistraateille
antamia suosituksia, ulkomaalaisten rekisterdinti-
lomakkeen, maistraattien paikallisia toimintaoh-
jeita ulkomaalaisten rekisterdintiin ja viranomais-
selvityksii.

Vaestorekisterinpito ja kotikuntamer-
kinta laissa

Suomessa kuten muissakin Pohjoismaissa henkils-
tunnuksen ja keskitetyn viestdrekisterijirjestelmin
rakentaminen kytkeytyi universaalin eli koko vi-
estoon kohdistuvan, yksildperustaisen ja usein
ansioihin sidotun sosiaaliturvan rakentamiseen
1960- ja 1970-luvuilla. Elike- ja sairausvakuutus-
jdrjestelmien toteuttaminen edellytti sellaisia uu-
sia tietojenkisittelyn jirjestelmii, jotka mahdollis-
tivat yksildiden luotettavan tunnistamisen. (Alas-
talo 2009.)

Viestorekisterid  yllipitivdt maistraatit ja
Viestorekisterikeskus.  Molemmat  kuuluvat
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valtionvarainministerién hallinnonalaan: VRK
suoraan ministerién alaisena virastona ja maist-
raatit valtion aluehallinnon osana. Maistraat-
tien rekisterdintitydtd kehystii lainsiddints. Ul-
komaalaisten rekisterdimistid siitelee pidasiassa
kaksi lakia (VT]-laki 661/2009 ja kotikuntalaki
201/1994).? Kotikunnan mydntimistid ulkomaa-
laiselle siitelee kotikuntalain 4. § ja sen sovelta-
miseen on maistraattikohtaisia ohjeita seki erilai-
sia VRK:n laatimia suosituksia. Aloitimme kent-
tityon tilanteessa, jossa oletimme, ettd maistraa-
tit tekevit rekisterdintity6td hyvin itsendisesti. T4-
mi oletus perustui niin laissa m#iriteltyyn pidvas-
tuuseen (VT]-laki 661/2009, 4. §), viranomaisten
meille kertomaan tulkintaan siitd kuin selvityk-
siin, joiden mukaan maistraatit soveltavat lakeja
vaihtelevin tavoin (esim. Rinta-Hoiska 2010; HS
2013a; HS 2013b). Niiden kuvausten mukaan
maistraattien ja VRK:n vililld ei ole hierarkkista
suhdetta ja VRK voi ainoastaan antaa suosituksia
ulkomaalaisten kirjauskiytintsihin.

Kotikuntalain sidtimistd vuonna 1994 kehysti
kansainvilistyminen, kuten muuttoliikkeen kas-
vuun tuolloin viitattiin (HE 104/1993). Maist-
raattien ohella lakia tulkitsevat kunnat ja Kela
(esim. Kiuru 2014, 43). Itse laki ei kuitenkaan
sditele sitd, mihin kotikunta oikeuttaa, vaan siitd
siddelldin sektoroituneessa erillislainsiidinndssi.
Siitd, kuinka pitkille eri viranomaiset nojautuvat
maistraattien viestdrekisteriin kirjaamaan paitok-
seen kotikunnasta, ei ole kattavaa tietoa. Havain-
tomme maistraateissa ja Viestorekisterikeskuk-
sessa viittaavat kuitenkin siihen, etti ainakin osin
ndin tehddin. Itse asiassa lakiin kirjattu rekisterin
sisdltimid henkildtietoja koskeva julkisen luotet-
tavuuden periaate kutsuu muuta viranomaiskent-
tid luottamaan rekisterimerkintdihin (VT]-laki
661/2009, 18. §). Niin ollen maistraattien koti-
kuntapiicsksilld on seurauksia muuttajien saamil-
le etuuksille ja palveluille.®

Suomeen muuttaneen henkilén viranomaisrei-
tilld maistraatti on usein toinen viranomainen,
jonka luona hin vierailee (esim. Ulkomaalaisten
rekisterdintikdytintdji ..., 2007). Ensirekisterdin-
nissd henkilslle tehdidin henkil6tunnus ja hines-
ti tulee rekisteriliinen. Kesikuuhun 2012 saakka

3 Véestérekisterimerkintéjé sadtelevat mydés ulkomaalais-
laki, kansalaisuuslaki seké avioliitto-, isyys- ja muut sellai-
set lait, jotka sadtelevat rekisteriin kirjattavia asioita, ku-
ten perhesuhteita.

4 Muuttajien kanssa tyoskentelevét tahot ovat vahvista-
neet tatd kasitystdmme.
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vain maistraateilla oli oikeus luoda uusi rekiste-
rihenkil6 viestorekisteriin. Tuolloin lainsiidin-
nolld avattiin myds verottajalle oikeus tehdd en-
sirekisterdinti (Laki 1231/2011).> Lisiksi maalis-
kuun 2014 lakimuutoksen my®éti lihetystdt, maa-
hanmuuttovirasto ja paikallispoliisi voivat ottaa
vastaan perustietojen rekisterdintipyyntdji oles-
kelulupahakemuksen vastaanottamisen yhteydes-
si. Tillsin maahanmuuttovirasto rekistersi ulko-
maan kansalaisen perustiedot viestétietojirjestel-
mi4n, mikili hinelle mydnnetiin oleskelulupa
(Laki 145/2014). Kuitenkin niiden toimivalta-
muutosten jilkeenkin vain maistraatti voi kirjata
henkilén kotikuntalaiseksi.

Periaatteessa lain mukaan kotikunnan Suomes-
sa saa maahan muuttanut henkils, joka on 1) Suo-
men kansalainen, 2) jolla on ulkomaalaislaissa tar-
koitettu voimassa oleva jatkuvaan tai pysyviin oles-
keluun oikeuttava lupa, 3) joka on Euroopan uni-
onin jisenmaan, Islannin, Liechtensteinin, Norjan
tai Sveitsin kansalainen ja jolla on ulkomaalaislain
siinndsten mukaisesti rekisterdinyt oleskeluoikeu-
tensa Suomessa, 4) joka on sellaisen henkildn per-
heenjisen, jolla on Suomessa kotikunta tai 5) hi-
nelld on ulkomaalaislaissa tarkoitettu voimassa ole-
va vihintdin yhden vuoden dilapiiseen oleskeluun
oikeuttava lupa ja hinelld on lisiksi tarkoitus olo-
suhteet kokonaisuudessaan huomioon ottaen jiidi
Suomeen vakinaisesti asumaan.

Kohdassa 5 tarkoitettua asumisen vakinaisuutta
osoittavat lain mukaan sellaiset asiat kuin 1) hen-
kil on suomalaista syntyperii, 2) hinelld on ai-
emmin ollut Suomessa laissa tarkoitettu kotikun-
ta, 3) hinelld on voimassa oleva tydsopimus tai
muu siihen rinnastettava selvitys Suomessa teh-
tivdd vihintdin kaksi vuotta kestivid tyded tai
opiskelua varten tai 4) hinelli on ollut tilapdinen
asuinpaikka Suomessa yhtijaksoisesti vihintiin
yhden vuoden ajan maahanmuuton jilkeen.

Maistraateissa havainnoidessamme kivi ilmi,
ettd kotikunnan saadakseen rekisterdityjin, jolla
on yli vuoden oleskeluoikeus Suomeen, tuli peri-
aatteessa lisiksi vastata ulkomaalaisen rekisterdin-
ti-ilmoituksen (eli U-lomakkeen) lisitietoja koh-
dan kysymykseen asumisen vakinaisuudesta “kyl-
13”7 (ks. kuvio 1). Tdmi ilmoitus-lomake tiytetiin
ensirekisterditymisen yhteydessi. Toisin sanoen

5 Laki veronumerosta ja rakennusalan veronumerorekis-
teristd 1231/2011 ja muutossdadds véestStietolakiin séa-
dettiin osana harmaan talouden torjuntaohjelmaa. Kyse ei
siis ollut pienimméssékddn méaéarin muuttajien elimén hel-
pottamisesta ja viranomaiskdyntien vahentdmisesta.
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Oletko aiemmin asunut Suomessa! Har du tidigare bott i Finland?
Have you stayed in Finland previously? [Mpo>wsanu riv Bel paHee B OuHnsHaum?

Tuleeko vakinainen asuinpaikkanne olemaan Suomessa?
Kommer er stadigvarande boningsort att vara i Finland?
Is Your residence in Finland permanent?

Kylla Ja En Nej
Yes [a No Hert
Kylla Ja Ei Nej

Yes [a No Her

EyneT N1 BalLie NoCTOSHHOE MECTO XUTENbCTBA HAaX0AUTLCS B QUHNSHOUM?

Kestadko oleskelu Suomessa yli | vuoden? Bor Nii Finland i ver | dr? Will You live in Finland over one year?
Bynet nv Balue npe6biaHue B PuHnsHAMM npoponxaTbes 6onee 1 (ogHoro) rona?

Kylli Ja
Yes Ha

Ei Nej
No Het

Oleskelun arvioitu kesto kuukausina?
Hur mdnga mdnader avser Ni stanna?

The estimated lenght of temporary residence (months)?
3annaHmposaHHas MPOAOMKUTENLHOCTL NMPEOLIBaHNS B MeCsLLax?

Kuvio 1. Ulkomaalaisen rekisteréinti-ilmoituksen lisdtiedot-kohta.

kotikuntalaisuuden saaminen edellyttii muutta-
jalta oman subjektiivisen aikomuksen ilmaisemis-
ta muiden perusteiden ja niiden asiakirjatodistei-
den esittdmisen lisiksi. Tétd voi tulkita kiytints-
ni, joka on syntynyt osoittamaan kotikuntalain 4.
§:n 5. kohdan 7tarkoitusta jiddd suomeen” (olo-
suhteiden lisiksi).

Vaikka jirjestelmikuvaukset ja jotkut haasta-
teltavamme korostavat maistraattien itsendisyyttd
ja esimerkiksi maistraattien ja poliisin sekd Maa-
hanmuuttoviraston erillisyyttd, aineistcomme ky-
seenalaistaa maistraattien itsendisyyden. Maist-
raateissa tukeudutaan ensinnikin vaihtelevas-
ti VRK:n, Maahanmuuttoviraston ja ulkomaa-
laispoliisin varmennuksiin ja lausuntoihin hen-
kilsllisyydestd, nimimuotoiluista, perhesuhteis-
ta ja muista episelvistd tapauksista. Jo lainsdi-
dintd velvoittaa maistraatit (VT]-laki 661/2009,
10. §) tarkistamaan rekisterdityvin henkilén
tiedot
ulkomaalaisrekisteristd ja pyytimiin virastolta

maahanmuucttoviraston  ylldpitdimistd

lausunnon silloin, jos rekisterdityjin tietoja ei
16ydy ulkomaalaisrekisteristd tai maistraatissa
ilmoitetut tiedot eroavat ulkomaalaisrekisteriin
(UMA) tallennetusta.

Maistraatti padstdd rajan yli eli mydntdd maa-
han muuttaneelle kotikuntalaisen statuksen, jos
hin pystyy todistamaan merkinnin perusteiden
tdyttyneen. Yleensi timi merkitsee tarvittavien
lihtdmaiden virallisten dokumenttien, niiden
virallisten kiinndsten ja dokumenttien legali-

sointien eli laillistusten esittdimistd .° Laillistetut
asiakirjat ovat rekisterdinnin keskigssi. Asiakirja-
keskeisyys luonnehtii laajemminkin eurooppalais-
ta viranomaisjirjestelma, johon muuttaja tormii
pyrkiessdin vakiinnuttamaan paikkansa jonkun
valtion alueella. Shahram Khosravin (2013, 53)
mukaan ”[j]otta pakolaisaseman saamiseen olisi
edes jotain mahdollisuuksia, on ensiksikin pystyt-
tdvi kdintimiin koko elimintarina eurooppakes-
keiselle juridiselle kielelle”.

Poikkeuksia asiakirjavaatimuksiin ja
rekisterdintityon yhteistyokumppanit

Poikkeuksen asiakirjojen esittimis- ja laillistamis-
vaatimuksille muodostavat Pohjoismaihin asuvik-
si rekisterdidyt muuttajat, joiden henkils- ja per-
hesuhdetiedot viestorekisterinpitijit saavat toisil-
taan maiden solmiman valtiosopimuksen nojal-
la (Tanskan, Suomen ..., 96/2006). Lisiksi Suo-
mi on solminut Viron kanssa valtiosopimuksen
asiakirjojen laillistamisvaatimuksen poistamisesta.
Sopimus mahdollistaa henkilén tietojen kirjaami-

6 Legalisoinnilla tarkoitetaan ulkomaalaisen viranomai-
sen laatiman asiakirjan laillistamista, jotta asiakirja saisi
tarkoitetun oikeusvaikutuksensa Suomessa. Silld varmis-
tetaan, ettd todistuksen antajalla on oikeus antomaassa
maan lakien mukaan téllaisen todistuksen antamiseen ja
ettd se on annettu oikean sisdltéisend ja on péateva asiakir-
ja antomaassa. Laillistaminen tehddén kahdella eri tavalla
riippuen siitd, onko kyseinen maa allekirjoittanut Haagin
yleissopimuksen vuodelta 1961 vai ei. Haagin sopimukseen
liittyneistd maista toimitettu asiakirja on laillistettava nk.
Apostille-todistuksella (leima tai paperinen todistus). Muu-
alta toimitettu asiakirja on laillistettava nk. Grand Legali-
sationilla, jossa asiakirja laillistetaan niin, ettd antajamaan
ulkoministerié laillistaa asiakirjan oikean viranomaisen an-
tamaksi ja sen jélkeen tuossa maassa toimivaltainen Suo-
men edustusto laillistaa asiakirjan liittdmélla asiakirjaan
todistuksen tuon ulkoministerién virkamiehen oikeuden
antaa tallaisia todistuksia. (www.maistraatti.fi)
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seen rekisteriin englanninkielisten viestdrekiste-
riasiakirjojen perusteella. (Valtioneuvoston asetus
..., 3712012.)

Kaikista maista ei kuitenkaan ole mahdollis-
ta saada joitain tai mitdin asiakirjoja tai niiden
laillistuksia. T4m3i on johtanut ratkaisuihin, jot-
ka ovat muuttuneet ajan mukana riippuen lihts-
maan tilanteen muutoksista ja Suomen maahan-
muuttopolitiikasta, joka ymmirrettivisti heijas-
tuu maistraatin toimintaan. Hankalin tilanne on
EU:n ulkopuolelta — muun muassa Irakista ja Af-
ganistanista — tulevilla turvapaikanhakijoilla, kos-
ka heilld ei aina ole edes virallisia henkilstodis-
tuksia matkassa. Maistraateissa on hyviksytty to-
distukseksi henkildllisyydesti erilaisia dokument-
teja, kuten henkilskortteja ja kansalaisuustodis-
tuksia, jotka maahanmuuttovirasto on hyvik-
synyt omassa ulkomaalaisrekisterissiin (UMA)
henkiléllisyyden varmennukseksi. Maaliskuus-
sa 2014 voimaan tullut lisiys VTJ-lain 19. §:44n
teki timin 1990-luvulta kiytintoni olleen tavan
lainvoimaiseksi (henkikirjoittajan haastattelussa
esille tullut seikka). Havaintojemme mukaan use-
at virkailijat tarkistavat asian sihkoisestd jirjestel-
mistd, miki noudattaa VTJ-lain linjausta siitd,
ettd UMA:n ja viestorekisterin tietojen tulisi ol-
la yhteneviisid. Lakimuutoksessa lakiin my®s si-
sillytettiin kohta, jossa mainittiin, ettd rekisteri-
merkinnin perusteeksi on saatava luotettava sel-
vitys ja ettd halutessaan maistraatit voivat hank-
kia Maahanmuuttovirastolta tai ulkoasianminis-
teridltd lausunnon siitd, onko lihtémaasta oikeasti
mahdotonta saada asiakirjoja tai niiden legalisoin-
teja. Toisin kuin turvapaikanhakijoiden niin kut-
suttujen kiintidpakolaisten tai muuta korkean ta-
son kansainvilisti suojelua saavien henkilsiden ei
tarvitse esittdd dokumentteja tai niiden legalisoin-
teja rekisterimerkintojid varten, vaan heidin oma
ilmoitus riittdd, kunhan se on yhteneviinen maa-
hanmuuttoviraston tietojen kanssa.

Maistraatin toiminta ei siis ole niin autonomista
kuin miled se dokumenttiaineiston tai jopa haas-
tattelujen perusteelta ensin vaikutti. Maistraatit
tukeutuvat vaihtelevasti jo mainittuihin Maahan-
muuttoviraston, ulkomaalaispoliisin ja VRK:n
varmennuksiin ja lausuntoihin henkiléllisyydes-
td sekd nimimuotoiluista, perhesuhteista ja muis-
ta episelvistd tapauksista. Pienemmissi — ja epi-
virallisemmassa — osassa ovat muun muassa Kan-
sanelikelaitos, verottaja, Seurakuntien keskusliit-
to, Pohjoismaiden viestdrekisteriviranomaiset,
sairaanhoitopiirit, edustustot seki erilaisia mark-
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kinatoimijoita. Yhteisty® tai viestorekisterin sisil-
16n tuotantotyd vaihtelee ajoittaisesta tiedonvaih-
dosta (esim. Kela, Pohjoismaiden viestdrekisteri-
viranomaiset), oikeuksiin tehdi joitain rekisteri-
kirjauksia itse (verottaja, sairaanhoitopiiri) tai toi-
mintaan erdinlaisena oikeudellisuuden varmen-
nuspalveluna (edustustot, maksulliset laillistamis-
palvelut joissain maissa). Kaikkiaan yhteistyd eri
tahojen kanssa kietoutuu usein merkintdji varten
tarvittaviin dokumentteihin ja niiden legalisoin-
tiin. Voikin sanoa, ettd maistraatit toimivat osana
rajoja vartioivaa ja yhdessi toimivaa viranomais-
verkostoa, joka toteuttaa aina kulloisenkin lain-
siddinnon mukaista ulkomaalaispolitiikkaa, jos-
sa eri maahanmuuttajaryhmit ovat jo lainsiidin-
ndn perusteella erilaisessa asemassa.

Kotikunta ja rekisterdintityon itseym-
marrys

Suuri osa maistraattivirkailijoiden tydajasta kuluu
kotikuntastatuksen edellytysten selvittimiseen ja
ratkaisemiseen. Kiytinnossd timi tarkoittaa tila-
piisten osoitteiden muuttamista pysyviksi osoit-
teiksi tai sen edellytysten selvittimisti maahan-
muuttajien kanssa. Havaintojemme seki virkaili-
ja- ja maahanmuucttajahaastattelujemme’ mukaan
itse maahanmuuttajat harvoin tietivit, ainakaan
ensikiynnilld, vakituisen asumisen tai kotikunnan
merkitysti (Alastalo & al. 2014). Lisiksi asiakas-
vastaanottotilanteet vaihtelevat sen suhteen, kuin-
ka paljon ja miten kotikunta-asioista neuvotaan.
Olemme términneet niin virkailijaan, joka ker-
too, ettd kotikuntamerkinti takaa ainakin joitain
palveluja ja etuuksia, kuin virkailijoihin, jotka ei-
vit mainitse sanallakaan kotikuntaa tai edes siti,
ovatko merkinneet vai jittineet merkitsemitei ko-
tikunnan viestdrekisteriin, jos asiasta ei jotenkin
kysyti. Osa virkailijoista taas kertoo, miti vakitui-
nen asuminen tai kotikunta merkitsee mutta koti-
kuntalainopillisin termein.

Toisin sanoen virkailijat pitdytyvit tarkasti se-
lostuksissa siitd, kuka voi olla kunnan asukas ja va-
rovat kertomasta mitiin kotikunnan mahdollista-
mista etuuksista ja oikeuksista. Syyksi tihin varo-
vaisuuteen virkailijat ilmoittavat yleensi sen, et-
teivit neuvo viirinkisitysten pelossa toisten viran-

7  Maahanmuuttajahaastattelut ovat tutkimusryhméan
kahden muun tutkijan, Anitta Kynsilehdon ja Pekka Ran-
tasen, tekemia.



omaisten asioista. Tyon itseymmirrykseen niyt-
ti4 liittyvin se, ettd kukin viranomainen pysytte-
lee omassa lainopillisessa karsinassaan. Se, mihin
kotikunta oikeuttaa tai velvoittaa, on ripoteltu eri
lakeihin.® Tdm3 niyttdisi myds toimivan maist-
raatin tydntekijoiden keskuudessa perusteena sil-
le, etti he rekisteriviranomaisena eivit ota kan-
taa niihin.

Siitd huolimatta, ettd asiakaspalvelutydssi on
havaittavissa paljon neuvontaa kotikuntamer-
kinnistd ja sen ehdoista, erityisesti korkeamman
tason virkamieskunta mieltdd rekisterdintityén
erddnlaisena valtiollisena kirjurityoni, jota laki ja
sen nienniisesti yksiselitteinen tulkinta ohjeista-
vat. Seuraavassa lainauksessa titd kuvaa ulkomaa-
laisrekisterdinnin asiantuntija, kun kysyimme hi-
neltd tulkkauspalveluista ja kotouttamislain vel-
voittavuudesta laajemmin:

K: (...) oon ymmirtiny ettd ei maistraatilla oo mitiin
noita, tulkkeja hommata, eiks se niin mee?

V: Ei, koska se on, kun se on, tulkittu sillai sieltd, niit-
ten hallintolakien kielilakien tai jotain et siis, eihin me
pakoteta ketddin rekisterditymsiin, et se on, se ei 0o vi-
ranomaisaloitteinen toiminta, sanon niin, mutta tieten-
kin tossa nyt huomataan etti ei siitd tuu mistdin mitiin
ja tosta nyt annetaan ohjeita sen, tilli sinne ulkomaa-
laisneuvontaan.

K: Joo niin on annettu joo.

V: Ja muuhun ettd tulkaa sitten sieltd jonkun kanssa, et-
td. Mut ettd me ei viran puolesta lihetdi hommaamaan
tulkkeja. Tietysti niilld sosiaalipuolen tai vastaanotto-
keskuksen...

K: Niin kun mi aattelin ettd miki se on.

V: ...niin heillihin on ne velvollisuudet ja...

K: Niin tuleeks ne kotoutumislaista sitten, mun mieles-
td se taitaa olla siell4.

V: Varmaan sielti joo.
K: Mut se ei sit koske maistraattia vai?

V: Ej, niin se on ainakin tulkittu eiki meiti oo siiti, vel-
votettu sithen etti.

K: Mut et, mites sitten, onks se sitten, sama niitten kaa
jotka eivit osaa lukee eiki kirjottaa et on vaan ohjatta-
va muualle, tai siis muualle sinne neuvontaan tietenkin?

V: Semmoset ei oo ymmiirtiny tullakaan sitten.

(haastattelu 4, maistraatti 1)

8 Né&itd ovat muun muassa pdivéhoito-, lastensuojelu-,
sosiaalihuolto- ja terveydenhuoltolait.

Havaintojemme mukaan kielitaidottomia kui-
tenkin astelee maistraatin ovista sisdin ja sinnik-
kdiimmit saavat jopa asiansa jotenkin hoidettua
kisipelilli ja englanninkielisii sanoja tapaillen.
Maistraattien tulkinta kotouttamislaista ja kieli-
laista on, ettd ne eivit velvoita maistraatteja jir-
jestimdidn tulkkauspalveluita tai informoimaan
muista viranomaisista tai suomalaisesta yhteis-
kunnasta. Tulkinta perustuu palveluiden jakami-
seen viranomaisaloitteisiin ja “asiakasaloitteisiin”,
kuten aineistolainasta kiy ilmi. Tdmin ajattelu-
mallin mukaan maahanmuuttaja-asiakkaat tule-
vat oma-aloitteisesti ilmoittamaan tietonsa rekis-
teriin. Sen sijaan vastaanottokeskusten, sosiaalitoi-
mistojen ja TE-keskusten mielletddn tekevin vi-
ranomaisaloitteista tydtd, johon kotouttaminen ja
muiden palvelujen jirjestiminen kuuluu ja jossa
viranomaisella on ikiin kuin aloitteellinen rooli.

Siihen, ettd maistraattitydtd ei mielletd “viran-
omaisaloitteiseksi”, nidyttdd perustuvan myds se,
ettd kotikunta-asiaa ei oteta aktiivisesti tai suures-
ti aina esiin maahanmuucttaja-asiakkaiden kans-
sa. Tdmin havainnon teimme heti kenttityémme
alettua. Vaikka variaatiota sen suhteen l6ytyykin,
on aineistossamme taltioituna vastaanottotilantei-
ta, joissa virkailija pyrkii lomakekohtaa mukaillen
(ks. kuvio 1) selvittimiin maahan muuttaneen
“kotikuntakelpoisuutta” kyselemilld timin aiko-
tenkaan kerro, miksi moista kyselee eiki seliti lo-
makkeen viranomaislogiikan erityisyyttd. ”Tulee-
ko vakituinen asuinpaikka olemaan Suomi” -koh-
ta lomakkeessa nimittiin viittaa sithen, tuleeko va-
kituinen asuinpaikka oleskeluluvan ja sen perus-
teena olevien opiskelu-/tys-/perhesuhdetodistus-
ten miirittelemin ajan puitteissa olemaan Suomi.
Rekisterdityjit taas ndyttivit mieltdvin kysymyk-
sen arkijirkisesti kysymykseksi yleisestd aikomuk-
giikoiden ristiriita aiheuttaa havaintojemme mu-
kaan jopa koomisia tilanteita, joissa maahanmuut-
tajat ithmettelevit d44neen viliaikaisen ja vakinaisen
asumisen sisiltdjd, kun taas virkailijat puolestaan
kyselevit samaa asiaa erilaisin ilmaisuin.

Opimme viranomaislogiikan pian, kun kysyim-
me siitd pariin otteeseen eri virkailijoilta. Logiik-
ka on todellakin hieman arkijirjen vastainen. Asi-
an ymmirtimisti vaikeuttaa varmasti se, ettd ky-
symys ei periaatteessa ole aina edes relevantti maa-
hanmuuttajille — esimerkiksi silloin kun heilld on
pysyvd tai vakituinen oleskelulupa, jolloin koti-
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kunta merkitdin joissain maistraateissa hinelle yk-
siselitteisesti ja automaattisesti. Jotkut maistraatit
tosin vaativat heiltikin subjektiivisen ilmaisun ai-
komuksesta asua pysyvisti. Kysymykseen vastaa-
minen on ndin joissain maistraateissa havainto-
jemme mukaan kotikunnan saannin nikékulmas-
ta merkityksellisti vain vihintidin vuoden viliai-
kaisella oleskeluluvalla (B-luvalla) ja EU-kansa-
laisen oleskeluoikeuden rekistersintitodistuksella
Suomessa asuvalle maahanmuuttajalle silloin kun
hinelld on esittdd todisteet tydsuhteesta, opiskelu-
paikasta tai perhesuhteesta henkil66n, jolla on jo
Suomessa kotikunta.’

Tulkitsimme aluksi titd maistraattien asiakas-
virkailijoiden epiinformatiivista, niukkaa ja oh-
jeistamatonta toimintatapaa erdinlaiseksi institu-
tionaaliseksi haluttomuudeksi (vrt. Beck 1990, or-
ganisoitunut vastuuttomuus) antaa maahanmuut-
tajalle kotikuntaa. Vihineddnkin tulkitsimme sen
tyotteeksi, jonka tavoitteena on lain puitteis-
sa ensisijaisesti evitd kotikuntamerkinti tietyiled
maahanmuuttajaryhmiled ja nidin tuloksellises-
ti estdd heiddn piidsynsi hyvinvointipalvelujen ja
etuuksien piiriin. Tulkinta vaikuctti varsin osuval-
ta etenkin, kun meille kerrottiin, ettei virkailijan
tehtdviin kuulu “mainostaa kotikuntaa”. Kysyes-
simme syyti sille, miksei kotikuntaa tule “mai-
nostaa” ja miksi kotikunnasta puhutaan muutta-
jille niin niukasti tai epdmiiriisesti, saimme vas-
tauksia, joissa viitattiin sithen, miten viranomai-
sen tehtdvi on reagoida asiakkaan ilmoitukseen
tai pyyntoon eikd akdiivisesti tarjota tille mitdin.
Toisin sanoen toimintaa voi tulkita institutionaa-
lisena haluttomuutena merkiti kotikuntaa erilai-
sille “rajatapauksille” mutta myds viranomaistoi-
mintana, joka ei ota kantaa eiki vastuuta maahan-
muuttajan tietojen rekisterdinnisti.

Hieman myshemmin edelld lainatun haastat-
telun aikana kysyimme tydntekijilt, micd mieled
hin on viestotietojirjestelmisti ja miten siti voisi
parantaa. Hin vastasi, ettei hin tiedd, "kun me nyt
ollaan virkamichini neutraaleja, tehd4in vaan mi-
ti laki sanoo, mutta mi en ota sithen kantaa”. Vai-
kuttaa siled, ettd maistraattien tydntekijit mielei-
vit itsensi laajemminkin "neutraaleiksi virkamie-
hiksi”, jotka vain noudattavat lain kirjainta. Lisik-
si viestorekisteriin tehdyilld tai tekemited jadneilld

9 Kotikuntalakia tulkitaan joissain maistraateissa niin,
ettd jos EU-kansalaisella on esittda ulkomaalaispoliisilta
saatu Unionin kansalaisen oleskeluoikeuden rekisterdinti-
todistus, hdnen ei tarvitse esittad todistusta tydsta.
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merkinngilld ei nihty olevan suurtakaan merkitys-
td muuttajien elimille. Esimerkiksi "kuten Kelan
pddtoksilld on”, niin kuin meille kerran todettiin.
Virkailijat toki tietdvit, ettd kotikuntamerkinnail-
14 on merkitystd muiden viranomaisten kanssa toi-
mittaessa ja ettd ne kytkeytyvit erilaisiin hyvin-
vointipalveluihin ja etuuksiin. He kuitenkin ker-
toivat, etteivit tiedd tarkkaan, miten kotikunta-
merkintd on eri tapauksessa liitoksissa palveluihin
ja etuuksiin. He eivit kuitenkaan halunneet vii-
rinkisitysten pelossa mydskiin spekuloida niistd
maahanmuuttajille.

T4mi ei kuitenkaan selitd sitd, miksi virkaili-
jat mieltdvit laintulkintatydn erdinlaisena valtion
kirjurin tyoni, joka on jotenkin yksiselitteistd tai
neutraalia. Vastaus tihin piilee siini, ettd maist-
raatin toimintaa kotikunta-asioissa sidtelevi ko-
tikuntalaki (201/1994) ei maidrittele etuuksia tai
velvollisuuksia. Maistraattien kiytintdjd virit-
ti4 lainopillinen ammattikulttuuri, jonka itseym-
mirrykseen kuuluu se, etti toiminnassa ja sen ji-
sennyksissi pysytellddn tarkasti omassa juridises-
sa osa-alueessa. Vaikuttaisi my®s siltd, ettd jossain
miirin eldd illuusio siitd, ettd juridiset ongelmat
eivit ole kovinkaan poliittisia tai sidoksissa muu-
hun yhteiskuntaan (myds Silius 1992, 200, 201,
206; Nordstrom 2004, 35-36 ).

Eris asiakaspalvelussa tydskentelevd virkailija
kommentoi yleisesti tyonsi luonnetta seuraavasti:

[L]ain mukaanhan tissi toimitaan, mutta erilaisia tilan-
teita tulee eteen.
(haastattelu 1, maistraatti 2)

Mielestimme timi lausahdus kiteyttdd hyvin re-
kisterdintityon virallisen itseymmirryksen ja lai-
nopillisen ammattikulttuurin, mutta mys sen,
miten rekisterdintitydn kiytintd vaatii ratkaisuja
ja toimintatapoja, joita ei mairitelld laissa tai viral-
lisissa ohjeistuksissa. Toisin sanoen lain asettamis-
sa tulkinnallisissa puitteissa on tilaa keksid luovia
ratkaisuja. Seuraavaksi kdinnymme kisittelemiin
tillaisia tapauksia.

Kotikunnan merkitsemisen maistraateit-
tain vaihtelevat kdaytannot

Euroopan unionin ulkopuolisesta Euroopan maasta
nuori mies on tullut suomalaisen miehen seurassa te-
kemidin muuttoilmoitusta. Kiy ilmi, ettd michelld ei
ole kotikuntastatusta ja uusi osoite tullaan niin ollen
merkitsemiin tilapdiseksi osoitteeksi. Virkailija kiy he-
ti aluksi omalla koneellaan, kuten kyseisessi maistraa-



tin toimipaikassa on tapana, michen henkil6tunnuk-
sen ja dokumenttien kanssa tarkistamassa hinen tieton-
sa Maahanmuuttoviraston ulkomaalaisrekisteristi. Siel-
td hin nikee, ettd miehelld on uusi oleskelulupa hake-
muksessa, muttei voimassa. Téytettydin muuttoilmoi-
tuslomakkeen mies kysyy, olisiko hinelld mahdollisuut-
ta vakituiseen osoitteeseen sitten, kun uusi lupa tulee.
Virkailija kehottaa tulemaan uudelleen luvan kanssa ja
kysyy samalla, tydskenteleekd tai opiskeleeko mies Suo-
messa. Mies selittdd, ettd edellinen lupa oli vapaachtois-
tyohon tarkoitettu. Suomalainen mies tarkentaa, ettd
nyt hin on ty6tén. Virkailija miettii hetken ja kysyy
sitten, onko micehelld perhesidetti Suomeen. Suomalai-
nen vastaa, ettd “no, mini”. Mies mumisee, ettd heidit
on vihitty. Virkailija kysyy vield varmistuksen omaises-
ti, ettd "are you officially registered?” Kylld, michet vas-
taavat. Tdmin tiedon saatuaan virkailija sanoo, etti asia
on selvi, koska on perhesuhde. Saatuaan uuden oleske-
luluvan mies voi tulla takaisin luvan kanssa ja hinet re-
kistersiddin vakituisesti kuntaan.

(havainnot ja dinitallenne 38, maistraatti 2)

Aineistolainasta kiy ilmi, ettd miehelle ei ole ai-
kaisemmin myénnetty kotikuntaa vapaachtois-
tyon ja sen perusteella saadun oleskeluluvan pe-
rusteella. Lupa on todennikéisesti ollut vuoden
pituinen B-lupa, jonka lisiksi maistraatti kotikun-
talain, kisitciiksemme yleisen, tulkinnan mukaan
vaatii EU:n ulkopuolelta tulevilta muuttajilta vi-
hintdin kahden vuoden tydsopimuksen. Kyseinen
virkailija ilmoittaa tarkasti, ettd uusi osoite tulee
rekisteriin tilapdiselld statuksella, miki saa mie-
hen kyselemiin vakituisen mahdollisuutta. Kiy
ilmi, ettd mies eldd rekisterdidyssi parisuhteessa
suomalaisen miehen kanssa. Koska suomalaisel-
la on tietenkin kotikunta, timin (virallistettuna)
perheenjidseneni myds maahanmuuttajamiehelld
on oikeus kotikuntaan.

Mahdollisesti on aivan sattumaa, ettd kysymys
vakituisesta asumisesta eli kotikunnasta tulee yli-
lija ei olisi kertonut muuton rekisteristatusta, asia
ei olisi varmaan tullut esille lainkaan. Pariskunta ei
mydskiin selvisti ole tietoinen oikeudestaan ko-
tikuntaan rekisterdidyn parisuhteensa perusteella.
Asia tulee esille, koska virkailija etsii aktiivisesti ko-
tikunnan merkitsemiseen tarvittavia lisdperusteita,
kuten tydti, opiskelua tai perhesuhdetta.

Tillainen aktiivinen asiakkaan kanssa yhdessi
tapahtuva rekisteristatuksen pohdinta ja neuvon-
tatyd eivit ole harvinaisia. Asiakastilanteiden ha-
vaintojen mukaan virkailijoiden ty sisiltid pal-
jon neuvontaa ja yhteistd pohdintaa siitd, millais-
ten chtojen tulee tiyttyid ja millaisia dokument-
teja tarvitaan, jotta muuttajalle voidaan merkitd
kotikunta. Tosin kotikunnan merkitys selostetaan
monesti vain kotikuntalainopillisin termein, ku-
ten jo mainittu.

Kaikkiaan maistraatin toimintaa ei voi kuiten-
kaan kutsua toiminnaksi, jossa lain puitteissa py-
ritdin olemaan myo6ntimittd kotikuntaa maa-
hanmuuttajille. Toisaalta jotkut maistraatit ovat
todella tiukkoja alkuperiisten asiakirjojen ja nii-
den laillistamisen tapojen kanssa. Tistd seuraa
se, ettd erityisesti nk. globaalista eteldsti tulevat
muuttajat ovat eriarvoisessa asemassa. He tulevat
alueilta, jotka ovat maailman kéyhimpii ja joi-
den poliittinen tilanne on yleensi sekasortoinen.
Heiltd vaaditaan EU:n ulkopuolisina muuttaji-
na eniten dokumentteja ja legalisointeja, ja heil-
l4 on niissi useimmiten puutteita. Dokumentit ja
legalisoinnit maksavat. Lisiksi joissain maissa ih-
miset voivat joutua matkustamaan pitkid matkoja
lihimpdidn Suomen edustustoon hakemaan laillis-
tusta tai vieli laillistuksen laillistusta. Niin on ta-
pahtunut esimerkiksi Nigeriassa, jossa on vaadittu
yksityisen lakitoimiston tekemii laillistusta edus-
tuston laillistukseen.

Kotikuntalaki jictdd myos tilaa erilaisil-
le tulkinnoille. Erityisesti 4. §:n 5. kohtaa
tarkentavat vakinaisuutta osoittavat kohdat ovat
osoittautuneet havaintojemme ja muutamien sel-
vitysten mukaan (esim. VM 2013; Rinta-Hois-
ka 2010) erityisen hankaliksi. Kuulimme ja ha-
vainnoimme rekisterdintitilanteita, joissa vaadit-
tiin, ettd useampi kuin yksi kohta tiyteyy. Til-
16in ennen kotikunnan myontimisti edellytettiin
maahan muuttavalta puolisolta vihintiin vuoden
oleskelulupaa, EU-kansalaiselta Unionin kansalai-
sen oleskeluoikeuden rekisterdintitodistuksen li-
siksi todistusta tydsti ja opiskelijoilta opiskeluto-
distuksen lisiksi vuoden oleskelua maassa. Toisaal-
ta eri maistraateissa niimme ja kuulimme tilantei-
ta, joissa tillaisia vaatimuksia ei esitetty.

Kotikuntalaisten tilasto

Maistraattien rekisterdintitydlld on suora yhteys
tilastotiedontuotantoon, koska viestdrakenne- ja
muuttoliiketilastot on koostettu tidysin rekisteri-
perustaisesti jo vuodesta 1990 lihtien. Tdmi re-
kisteriaineistojen kiytén ensisijaisuuden periaate
tilastoinnissa on kirjattu lainsiddintdon (Tilasto-
laki 280/2004, 4. §).

Tiedot vuodenvaihteessa viestotietojirjestel-
miin vakinaisesti ja tilapiisesti maassa asuvak-
si kirjatuista henkil®istd siirretdiin Viestorekiste-
rikeskuksesta Tilastokeskukseen yleensi helmi-
kuussa. Tiedonsiirron jilkeen viestorakennetilas-
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tontekijit pyrkivit kymmenien automatisoitujen
loogisuus- ja muiden tarkistusten avulla varmis-
tumaan siitd, ettd rekisterin tietosisillossi ei ole
virheitd. Till6in tarkistetaan esimerkiksi, etti re-
kisterissi ei ole lapsia ilman tietoa huoltajasta tai
passivoituja henkilstunnuksia tai vanhempia, jot-
ka ovat omia lapsiaan nuorempia. Osa l8ydetyis-
td virheellisisti tiedoista on sellaisia, etti tilaston-
tekijd toimittaa ne VRK:n kautta maistraatteihin
korjattavaksi. Myds muuttoliiketilastossa, joka pe-
rustuu VRK:sta Tilastokeskukseen siirrettyyn ai-
neistoon viestonmuutoksista, tehddin kylld tar-
kistuksia rekisteriaineistoon, mutta 18ydetyistd ris-
tiriitaisuuksista tai suoranaisista virheistikiin ei
toimiteta tietoa rekisterinpitdjille. Viestérakenne-
ja muuttoliiketilaston tilastoinninlogiikat eroavat
myds siten, ettd viestérakennetilaston tilastoyk-
sikkd on yksils, mutta muuttoliiketilaston yksik-
k& on muutto, jolloin sama yksild voi olla tilastos-
sa useamman kuin yhden kerran.

Suomessa asuvia ulkomaalaisia tilastoidaan kie-
len, syntymivaltion ja kansalaisuuden mukaan ja
muuten heidit tilastoidaan samoin kuin Suomen
kansalaisviestokin.'* Kaikki viestorekisteriin re-
kisteridyt tai heidin muuttonsa eivit kuitenkaan
tule tilastoiduiksi, koska viestdrakennetilasto sa-
noo kuvaavansa vuoden vaihteessa ”Suomessa va-
kinaisesti asuvia Suomen ja ulkomaiden kansalai-
sia” (Viestorakenne) ja muuttoliiketilasto puoles-
taan muotoilee, etti “muuttoliiketilastossa ei ti-
lastoida tilapdisid muuttoja” (Muuttoliike). Niin
kotikuntalaisuus on tilastoinnin vakinaisen asu-
misen ja tilastoinnin piiriin paisyn kriteeri. Vaik-
ka Tilastokeskus saa tiedon my®s rekisteriin ti-
lapiisesti maassa asuviksi kirjatuista henkil6isti,
heitd koskevaa tilastoa ei julkisteta. Kotikuntalai-
suus tuo muuttajan myds muun tiedontuotan-
non piiriin, koska kotikuntalaisviestd on Tilasto-
keskuksen kiyttimi otantakehikko. Niin tilapii-
sesti asuvaksi rekisterdity muuttaja jii Suomes-
sa seki tilastoinnin etti otantatutkimuksen ulko-
puolelle."! Tdmi rajaus ulottuu ilmeisesti suureen
osaan myds Tilastokeskuksen ulkopuolella tehtyi
rekisteriperustaista ja otantatutkimusta.

Koska kenttitydmme maistraateissa antoi vihid

10 Lisdksi uuden syntyperd-muuttujan avulla Tilastokes-
kus tilastoi toisen polven muuttajia.

11 Esimerkiksi maahanmuuttajien terveys- ja hyvinvointi-
tutkimuksen otanta on toteutettu siten, ettd mukana ole-
vat ovat asuneet Suomessa véhintdén vuoden, minka veik-
kaamme viittaavan kotikuntalaisuuteen (Castaneda & al.
2012, 17).
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Taulukko 1. Vuoden 2008 lopussa tilapéisend re-
kisteréidyn véaestén pysyvyys viiden vuoden ai-
kajénteella.

Vuosi 2008 24 857
Vuosi 2009 15 423
Vuosi 2010 12 871
Vuosi 2011 11 287
Vuosi 2012 10 060
Vuosi 2013 9113

Lahde: Tilastokeskus

siitd, ettd kaikki lain mukaan kotikuntaan oikeu-
tetut eivit hae kotikuntaa, selvitimme tilapiisesti
maassa asuviksi rekisterdityjen henkildiden asumi-
sen pysyvyyttd. Tillaisten rekisterildisten mi4ri on
viimeisten viiden vuoden aikana vaihdellut vajaan
25 000 ja 30 000 hengen vililli. Vuoden 2008
lopussa rekisteriliisid oli yhteensi 24 857 henki-
164. Heistd lihes 7 800 puhui didinkieleniin vi-
roa, 2 700 puolaa, 2 600 venidjid ja 1 300 saksaa.
Taulukossa 1 on esitetty, kuinka moni heisti on
yhden, kahden, kolmen, neljin ja viiden vuoden
kuluttua edelleen rekisterdity tilapiisesti asuvina
Suomeen. Vuoden 2013 lopussa heistd yli 9 000
oli edelleen rekisterissi tilapiisind (taulukko 1).
Toki osa tistd yli 9 000 rekisterildisen joukos-
ta on muuttanut Suomesta ilman, ettd on tehnyt
maistraatille ilmoitusta muutostaan. TAmi tuokin
esille sen viranomaisten toisinaan ongelmana pi-
timin seikan, etti maistraatit tai VRK eivit voi
lainsdddinnén nojalla poistaa rekisteristd henki-
16itd ilman heidin omaa ilmoitusta. Koska osalta
kemired, rekisteriin jii seki tilapiisesti ettd vaki-
naisesti asuviksi rekisterdityjd henkilsitd, jotka ei-
vit tosiasiallisesti asu maassa. Vuodesta 2012 al-
kaen tilastoviestd ja viestotietojirjestelmin viestd
ovatkin alkaneet eriytyi toisistaan, koska tuolloin
tilastontekijit alkoivat poistaa tilastosta henkil6i-
t4, joista he eivit [6ydd muiden rekisterien valossa
elonmerkkeji Suomessa viimeisten kolmen vuo-
den aikana. Vaikuttaa joka tapauksessa ilmeiselti,
ettd osa maahanmuuttajista jad syystd tai toises-
ta vuosikausiksi rekisterildisiksi ja siten vaille heil-
le lain mukaan kuuluvia sosiaalisia oikeuksia se-
ki nikymattémiin tiedontuotannon ulkopuolelle.



Paatanta

Olemme nostaneet artikkelissamme esille muut-
toliiketutkimuksessa aikaisemmin piiloon jiineet
maistraattien rekisterdintitydn ja sithen nojautu-
van tilastotuotannon. Olemme tulkinneet rekiste-
rdintityotd hyvinvointivaltion rajakontrollina, jo-
ka tuottaa rekisterildisyyden ja kotikuntalaisuuden
statuksina, joilla on seurauksia muuttajien elimil-
le, sosiaalisille oikeuksille ja nihdyksi tulemiselle.
Niin viestdtietojirjestelmi on tulkittavissa hyvin-
vointivaltion sosiaalista kansalaisuutta siitelevik-
si rajaksi, jota kontrolloidaan hajautuneesti kym-
menissid maistraattien toimipisteissi ympari Suo-
mea. Se on hajautunut raja siinikin mielessi, ettd
muuttajat voivat tdrmiti sithen ympiri maata sa-
doilla ellei tuhansilla viranomaistiskeilld, joista on
yhteys viestdjirjestelmain.

Hyvinvointivaltion raja on hajautunut myés
silld tavalla, ettd asumisen vakinaisuutta kontrol-
loiva jirjestelmi on jakautunut kahtia. Kansan-
elikelaitos tulkitsee asumisen vakinaisuutta pii-
osin oman lainsiidintdnsd nojalla ja maistraatit
ja kunnat kotikuntalain nojalla, mutta niiden tul-
kintaty® ei ilmeisesti ole aivan niin erillisti kuin
lainsiddannosti voisi paitelld, silld viestdtietojdr-
jestelmi kotikuntamerkintdineen on myds Kelan
virkailijoiden kiytossd. Tami Kelan tekem rajan-
kidynti olisikin tirked jatkotutkimuksen aihe.

Muuttajien rekisterdintitydtd voi pitdd erottele-
van sisillyttimisen kiytinténid (Mezzadra & Neil-
son 2012; vre. Khosravi 2013; Tyler 2013), jos-
sa valtiollisten toimijoiden verkosto asettaa osan
Suomessa /laillisest; (esimerkiksi B-luvalla) asuvis-
ta thmistd sosiaalisten oikeuksien ja velvollisuuk-
sien kynnykselle. T#lloin heiddn tietonsa kirja-
taan viestdrekisteriin ja he saavat henkilétunnuk-
sen, mutta heille ei mydnneti kotikuntaa. Rekiste-
rildisin he ovat nikyvissi viranomaisille kaikkialla,
missd viestorekisteri on kiytdssd, mutta vailla ko-
tikuntalaisen sosiaalisia oikeuksia tai edes lupausta
niistd. Niiden kynnykselle rekisterildisen statuksella
jitettyjen, tilapiisesti asuvina rekisterdityjen
muuttajien tapauksessa rekisteri saa elimissi uusia
ja erilaisia merkityksii verrattuna kansalaiskotikun-
talaisiin, silld osan heistd valtio kytkee rekisterildi-
siksi osana harmaan talouden torjuntaa.'

Myés kotikuntalaisen status merkitsee muutta-

12 Tarkoitamme téllé rekisteréintioikeuden laajentamis-
ta verottajalle vuonna 2012 osana harmaan talouden tor-
juntaa.

jalle eri asiaa kuin kansalaiskotikuntalaiselle, jolle
se automaattisesti tarkoittaa sosiaaliturvan ja ter-
veydenhuollon piiriin p#dsyi kotikunnassa. Muut-
tajan kohdalla maistraatin kotikuntalaisuuden ra-
jan ylittiminen ei tarkoita, ettd kunnan tarvitsee
sitoutua maistraatin merkintdin, vaan periaattees-
sa ne voivat itse tulkita kotikuntalain 4. §:44.

Rekisteriraja on eriarvoistava, koska se kohtelee
eri tavoin eri suunnista tulevia. Sen ylittiminen
on vaikeinta kolmansista maista tuleville turva-
paikanhakijoille, joilta edellytetiin eniten asiakir-
joja ja niiden maksullisia kiinnoksii ja legalisoin-
teja. Erityisen huolestuttavaa on, kuten esimer-
kiksi Imogen Tyler (2013, 47, 93-103) on huo-
mauttanut, ettd valtio tilldin (epdsuorasti) liittou-
tuu yksityisen yritystoiminnan kanssa ja sallii toi-
minnan, jossa erityisesti kdyhien, suojelua tarvitse-
vien ja sekasortoisessa tilanteessa olevien kolmansi-
en maiden kansalaisten tilannetta ei ainoastaan vai-
keuteta, vaan siitd suoranaisesti hyddytiin rahalli-
sesti. Tyypillistd cillaiselle uusliberaalille hallinnol-
le on my®s se, ettd se tarvitsee halpaa ulkomais-
ta tydvoimaa (Tyler 2013, 93; Loyd & al. 2012,
2-7), jota Suomen tapauksessa saadaan erityises-
ti Virosta. Virolaisten tydperiistdi muuttoa ja aset-
tumista maahan onkin helpotettu monella tapaa
valtiollisesti. T#ssi tapauksessa se nikyy uutena so-
pimuksena asiakirjojen legalisoinnin kiertimisestd.
Kyseessi on kaksoistendenssi. Siini osa muuttajista
on ei-toivotumpia (turvapaikanhakijat), mutta hei-
ditkin voidaan ottaa rajojen sisipuolelle taloudelli-
sesti tuottavan toiminnan kohteiksi, mutta ei vilt-
timittd hyvinvointivaltion jiseniksi. Osa muutta-
jista taas on toivottuja, ja heidit otetaan tuottavan
toiminnan tekijéiksi joko halpana tyvoimana tai
korkeasti koulutettuina erityisasiantuntijoina. T4l-
lainen luokitteleva tendenssi on havaittu monissa
linsimaissa (esim. Tyler 2013; Loyd & al. 2012).

Rekisteriraja on my6s muuntuva. Monet lainsii-
didnnén ja rekistersintikiytintdjen muutokset ovat
muokanneet sitd, miten ja ketkd muuttajat voivat
tulla rekisterdidyiksi joko tilapidisind tai vakinaisi-
na. Niin viestdtietojirjestelmd on ajallisesti ker-
roksellinen, koska se sisiltdd eri vuosikymmeni-
nid ja erilaisten maahanmuuttopolitiikkojen aika-
na erilaisin perustein rekisterdityji muuttajia. TAmi
kerroksellisuus on olennaista muistaa, kun maahan-
muuttoa ja siind tapahtuneita muutoksia tarkastel-
laan tilastojen tai rekisteriaineiston valossa.

Saapunut 14.11.2014
Hyvéksytty 23.2.2015
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ENGLISH SUMMARY

Marja Alastalo & Riikka Homanen: Enacting the wel-
fare state border at local register offices. Residence reg-
istration practices for migrants as a source of different
statuses and state knowledge (Hyvinvointivaltion ra-
Jjankéiyntiii maistraatissa. Ulkomaalaisten rekisteroin-
tikiytinnit erilaisten statusten ja valtiollisen tiedon
lihteend)

Drawing on critical border studies, we explore in
this article how welfare state border control is enacted
by assigning resident statuses to different migrant
populations at local register offices. In Finland,
access to welfare services and social benefits requires
permanent resident status. Residence registration serves
as a border control practice in two ways: First, the
population register of migrants’ personal information
is an administrative tool for welfare agencies. Second,
registration is used as a source of data collection for
statistics on migration, which is then used in developing
welfare policy. We draw on ethnographic material
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collected at local register offices in three cities and at
various sites controlling migrants’ registration and
compiling population statistics. We argue that residence
registration is a practice of differential inclusion. Register
office encounters enact different statuses for migrants
even when they have legally entered the country.
Some migrants are left on the threshold of the welfare
state by declining them permanent resident status. In
conclusion, we argue that the registration practice is
an inequitable border practice according to country
of origin and reason for migration. It seems that the
situation is always worst for asylum seckers travelling
from the global south, and increasingly better for cheap
labour from Eastern European member states. In effect,
registration practices can be seen as part of neoliberal
governance that seeks to profit from migration.

Keywords: welfare state border control, migration,
residence registration practices, ethnography.
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