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somalialaisten diasporaan.

Vanhanen Sari (YTM) on tyoskennellyt pitkddn aikuiskouluttajana korkeakoulutettujen
ammatillisessa tiydennyskoulutuksessa, myos korkeakoulutettujen maahanmuuttaja-
taustaisten ammattilaisten uraohjauksen ja mentoroinnin parissa. Vvuosina 2009—2011
hén vastasi projektipadllikkoni viiden EU-maan Immigrants, Police and Social Work
-tutkimus- ja kehittimishankkeesta. Syksystd 2015 ldhtien hdn on paneutunut Jenny
ja Anttiwihurin rahaston tuella Jyvaskyldn yliopiston sosiologian vditoskirjatutkimuk-
seen tarkastellen kotoutumisen edistimistd paikallisena, monialaisena yhteistyona
erityisesti poliisin tyon nakokulmasta.

valimaki Matti (VTM, HuK) on vaitoskirjatutkija Turun yliopiston Eduskuntatutkimuksen
keskuksessa. Hinen tutkimuksensa keskittyy toisen maailmansodan jdlkeisen
maahanmuutto- ja ulkomaalaispolitiikan ja -keskustelun kehitykseen Suomessa ja
Lansi-Euroopassa. Valiméaki viimeistelee viitoskirjaansa, joka kisittelee suomalaisten
puolueiden maahanmuuttoa koskevia ndkemyksid 1970-luvulta 2010-luvulle.

Ylikomi Riitta (psykologi, viitoskirjatutkija) tydskentelee psykoterapeuttina (trauma-
psykoterapeutti VET), kouluttajana ja tydbnohjaajana. Hin on kiinnostunut vuorovai-
kutuksen psykobiologiasta erilaisissa potilas-ja asiakastilanteissa. Tampereen yliopis-
toon tekeilla olevassa vditoskirjatyossddn Ylikomi selvittdd hakijan psykobiologisen
tilan ja muistin ilmenemismuotoja turvapaikkapuhutteluissa sekd niiden yhteyksia
kerrontaan ja vuorovaikutukseen.
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Rewan Kakilin valokuvat

Tassid teoksessa esiintyvat valokuvat on ottanut Irakista Eurooppaan paennut kurditaus-
tainen freelance-valokuvaaja Rewan Kakil. valokuvat perustuvat hdnen nayttelyynsa
"Unelmia” (engl. "Dreams"). Yhdentoista valokuvan nayttely oli esilla Siirtolaisuusinsti-
tuutissa kesdlld 2017. Kakilin valokuvaniyttely kuvaa pakolaisia ja eri ihmisten jakamia
haaveita. valokuvat otettiin kevddlld 2016 Rauman vastaanottokeskuksen kellarihuo-
neessa perusvalolla ja -kameralla. Kaikki valokuvatut asuivat tuolloin pakolaisina tai
turvapaikanhakijoina keskuksessa. Valokuvatut ovat antaneet luvan kdyttid kuviaan
tdssa teoksessa.

"Tavoitteeni on nayttdd kantaviestolle, miltd pakolaiset ja turvapaikanhakijat
ndyttdvit oikeasti. Mitd he Suomessa haluavat, mistd unelmoivat. TAma toimii vasta-
painona pakolaiskuvalle, joka on ainoastaan tiedotusvilineiden muotoilujen varassa”,
valokuvaaja Rewan Kakil valottaa ndyttelyn ideaa. Nayttelyn kuvissa yhdistyvat valoku-
vat ihmisistd ja heiddn unelmistaan. Teksteissd kuvattavat vastaavat yksinkertaiseen
kysymykseen siitd mikd on unelmasi. Vastauksia kehystavat kuvat Kakil otti vastaan-
ottokeskuksen ldhist6lld Raumalla.

Osa ndyttelyyn valokuvatuista on saanut oleskeluluvan ja asuu vastaanottokeskuk-
sen ulkopuolella, mutta osa odottaa yha pdatostdan. Yksi on paennut muualle. Kakil
sai oleskeluluvan kesdakuussa 2016. Hin asuu Turussa, opiskelee suomea ja kiy toissa.
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Esipuhe

TAma teos sai alkunsa tarpeesta tuottaa paivitettyd suomenkielisti tieteellistd tietoa
Suomen turvapaikka- ja pakolaistilanteesta. Motivaationi toimittaa kyseinen teos oli
vastata osaltani tihédn tarpeeseen. Pakolaistutkimusta ei ymmaérrykseni mukaan tule
tehdd, mikili silld ei pyritd muuttamaan lainsdddantoa, politiikkaa ja kdytanteitd inhi-
millisemmiksi. Ndin ollen toivon, ettd tdma teos voi osaltaan edistdd nykyisen kiristy-
neen ja paikoin epainhimillisen turvapaikka- ja pakolaispolitiikkamme muuttamista
ihmisoikeuksia kunnioittavampaan suuntaan.

Kiitdn Siirtolaisuusinstituutin toimitusjohtajaa Tuomas Martikaista kannustuk-
sesta ja neuvoista timéan teoksen toimittamisessa, jonka on osaltaan mahdollistanut
Coming of Age in Exile (CAGE) -tutkimushanke vuosina 2016—2018. Kiitos hankkeen joh-
dolle, ettd sain ottaa teoksen toimittamisen osaksi tydnkuvaani. Kiitin my6s Suomen
Akatemiaa, jonka hankerahoitus Toimintatutkimusta turvapaikanhakijoiden karkotet-
tavuudesta on mahdollistanut teoksen viimeistelyn syksylld 2018. Anna Niilekseld —
kiitos teoksen kielihuollosta. Kiitos teoksen kahdelle anonyymille vertaisarvioinnista
vastanneelle, Kirsi Sainiolle kustantajan panoksesta ja Painosalamalle tehokkaasta
taittotyOsta.

Erityiskiitos Rewan Kakilille, jonka puhuttelevat valokuvat kuvittavat teostamme.
Kiitos my0s kuvissa esiintyville henkildille siitd, ettd halusitte olla mukana tdssa teok-
sessa. Suuri kiitos kuuluu teoksen kirjoittajille ja heiddn tutkimuksiinsa osallistuneille.
Avoin kirjoituskutsu tuotti tulosta — asiantuntevien tutkijoiden sitoutuminen Kkirja-
projektiimme on ollut ihailtavaa. On ollut ilo tehdi teiddn jokaisen kanssa yhteistyo-
td teoksemme eteen. Tutkimuksiimme osallistujia haluan kiittdd rohkeudestanne ja
avoimuudestanne — ilman teitd emme voisi ymmartia sitd, miltd tuntuu oman kodin
ja kotimaan menettidminen ja uuden saaminen.

Turussa 2.11.2018
Eveliina Lyytinen
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1. Johdanto

Eveliina Lyytinen

1.1. Teoksen tarkoitus

Tdssd teoksessa tarkastellaan turvapaikanhaun ja pakolaisuuden monimuotoisuutta
Suomessa eri teemojen ja tieteenalojen risteyksissd — unohtamatta kuitenkaan ilmi-
oiden globaalia kontekstia. Teoksen kirjoituskutsu kevaalld 2016 oli avoin ja tavoitti
valtaosan suomalaisista alan tutkijoista. Laaja-alainen kutsu mahdollisti sekd teoksen
monipuolisen sisdllon ettd eri uravaiheessa olevien tutkijoiden padasyn mukaan vie-
maéin alan tutkimusta eteenpdin yksissa kansissa. Teoksen tydstdmiselle juuri vuosi-
na 2017—2018 oli seki selked tarve viimeaikaisten muutosten dokumentoinnissa ettd
mahdollisuutena koota yhteen alan melko pirstaleista suomalaista tutkimuskenttia.
Teos onkin yksi ensimmaisistd vertaisarvioiduista tieteellisistd suomenkielisistd ko-
koomateoksista pakolaistutkimuksen saralla (ks. myds Gothéni & Siirto 2016; Maasilta &
Nikunen 2017).Se tdydentdi myos vuoden 2015—2016 turvapaikanhakutilanteen doku-
mentointiin keskittynyttd alan kirjallisuutta (esim.Jauhiainen 2017). Teos on tarkoitettu
muuttoliikkeiden ja pakolaisuuden tutkijoille, opiskelijoille sekd pakolaisten kanssa
tyoskenteleville laaja-alaiseksi suomenkieliseksi tutkimuspainotteiseksi teokseksi.
Useissa luvuissa yhdistyvat pakolaistutkimuksen avainkasitteistd ja empiria. Em-
piiristd tutkimusta edustavat pidosin laadulliset analyysit, mutta mukana on myos ku-
vailevaa tilastoanalyysia. Aineistot vaihtelevat valmiista tekstiaineistoista (esimerkiksi
lait, poliittiset kannanotot, media-aineistot) ja tilastoista erikseen kyseisii tutkimuksia
varten Kerdttyihin laadullisiin aineistoihin (muun muassa haastattelut, havainnoin-
timuistiinpanot, videot). Jokaisessa primaarista empiiristd aineistoa késitteleviassa
luvussa on pohdittu lyhyesti tutkimuseettisii kysymyksia, silld turvapaikanhakijoiden
ja pakolaisten kanssa tehtdvassi tutkimuksessa eettiset kysymykset ovat erittdin tar-
keitd, koska pakolaisuuteen liittyvit kokemukset aiheuttavat usein haavoittuvuutta.
Osallistujien tunnistamattomuus ja luottamukseen perustuva suhde tutkimukseen
osallistujan ja tutkijan valilld ovat ensisijaisia pakolaistutkimuksen piirteita.
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Teos muodostaa moninaisuutensa ansiosta laajan kokonaisuuden, jonka kanta-
vina teoreettisina teemoina ovat tilalliset ja ajalliset muutosprosessit. Turvapaikan-
hakuun ja pakolaisuuteen liittyy monenlaisia ajallisia prosesseja (Griffiths, Rogers &
Anderson 2013; Khosravi 2014), jotka ovat usein kietoutuneita yhteen tilallisten (Brun
2001; Lyytinen 2013) prosessien kanssa. Niitd ovat esimerkiksi pakomatkan teko, turva-
paikkaprosessin aikainen arkielima, kotoutumisen edistyminen sekd lainsdddannon
ja politiikan kehittyminen. Turvapaikanhaun ja pakolaisuuden ajallisuutta ja tilalli-
suutta lahestytddn teoksessa eri tulokulmista ja eri tieteenalojen perinteiden kautta,
joista muodostuu teokselle yhtendinen mutta samalla monitahoinen teema. Teoksen
eriluvuissa kiinnitetidn huomiota sekid pakolais- ja maahanmuuttotutkimuksen kan-
sainvéliseen ettd suomalaiseen teoretisointiin.

Kirjan 13 pailukua on jaettu neljadn osaan,jotka esitellddn tarkemmin kyseisten osien
alussa. Lisdksi teosta jdsentdvit Johdanto- ja Yhteenveto-luvut. Teoksen ensimmaisessa
osassa Politiikka, lainsdddcdntd ja hallinta pohditaan erityisesti turvapaikanhaun ja pako-
laisuuden rakenteellista puolta. Tarkastelussa ovat yleisen suomalaisen pakolaispolitii-
kan kehitys, haavoittuvuuden tulkinta pakolaislainsidddnnoéssa, sekd paperittomuuden
rakenteellinen tuottaminen. Toinen osa on nimetty Matkalla, turvapaikkaprosessissa ja
vastaanottokeskuksessa,ja siina tarkastellaan turvapaikanhakijoiden kokemuksia matkan
varrella ja Suomeen saapumisen jdlkeen. Keskeisind teemoina ovat ajalliset ja tilalliset
siirtymat matkalta vastaanottoon ja turvapaikkaprosessiin. Teoksen kolmas osio rakentuu
Pakolaisuuden representaatiot -teeman ymparille. Analyysin tulokulma osion luvuissa on
siind, miten muut toimijat, kuten poliisin ja kirkon tyontekijat sekd suomalaistaustaiset
sanomalehtikirjoittelijat tulkitsevat turvapaikanhakua ja pakolaisuutta. Kirjan neljas
osuus avaa turvapaikanhakijoiden ja pakolaisten arjen integraatiota ja hyvinvointia pi-
demmalld aikavililld kuin valtaosa teoksen luvuista, jotka keskittyviat vuosien 2015—2017
tilanteeseen. Kotoutumiseen liittyvid teemoja lihestytddn turvapaikanhakijoiden ja pa-
kolaisten terveyden, perheenyhdistdmisen ja ty6llistymisen nakokulmista. Kantavana
ajatuksena on tarkastella, miten terveys, perhe ja tyd — tai niiden puute — vaikuttavat
pakolaisten integraatioon. Kokonaisuudessaan teos tarjoaa laaja-alaisen analyysin tur-
vapaikanhaun ja pakolaisuuden erilaisista ajallisista ja tilallisista ilmenemismuodoista
—unohtamatta pakkomuuton kokeneiden henkil6iden kokemuksia.

1.2. Turvapaikanhaku ja pakolaisuus: Suomi globaalissa
kontekstissa

Thmiset liikkuvat vapaaehtoisestija pakon edessi niin kotimaansa sisédlld kuin maasta
toiseen. TAma jako ei kuitenkaan ole aina selked ja ihmisilld saattaa olla paillekkdisia
muuton syitd. Siirtyma vapaaehtoisen ja pakkoon perustuvan muuton valilla tulisikin
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ndhdi jatkumona (Van Hear 2000; Castles 2003). Pakolainen—siirtolainen-erottelun
ongelmallisuus ei ole vain muuton syihin liittyvd, vaan se kiinnittyy my0s poliittis-
hallinnollisiin kysymyksiin. Sama ihminen voi tietyssi ajassa ja paikassa olla pakko-
muuttaja ja toisessa tilanteessa hdnet voidaan luokitella vapaaehtoisesti liikkuvaksi
siirtolaiseksi. Maahanmuuttopoliittiset regiimit eli hallinnan tavat maarittavatihmis-
ten kategorisointia ja siirtymista kategorioiden vililla saattaa tapahtua myds saman
hallinta-alueen sisdlld (Malkki 1995; Sassen 1999).

Nykyajan pakkomuutto (engl. forced migration) liittyy vahvasti pitkittyneisiin
konflikteihin, joiden taustalla on monimuotoisia syitd. My6s luonnonkatastrofit ja
ympdaristén muutos vaikuttavat ihmisten liikkuvuuteen. Pakkomuuton muuttuva
luonne ja muuttomatkojen kiertomaisuus tuovat haasteita sen ymmartdmiseen. Pak-
komuuttajilla onkin usein erilaisia kokemuksia ja tarpeita verrattuna vapaaehtoisesti
muuttaviin, silld he joutuvat jittdmadin kotinsa pakon edessd ja muuttamaan toiseen
valtioon tai toiselle paikkakunnalle kotimaansa tai pysyvdan asuinmaansa sisilli. Pa-
kon edessd tapahtuvaa muuttoa kuvastaa yhtadltd inhimillinen hité ja toisaalta uudet
mahdollisuudet.

Maailmassa on enemmaén pakkomuuttajia kuin koskaan toisen maailmansodan
jalkeen, ja vuoden 2015 niin sanottu maahanmuutto- tai pakolaiskriisi (Crawley ym.
2017) nosti ilmién kansainvélisen politiikan keskio6én Euroopassa. Pakkomuuttajien
madrittelyssd huomio keskittyy usein kansainvilisen rajan kisitteeseen sekd muuton
syihin. Pakkomuutto voidaan jakaa kansainvaliseen, maan sisdiseen ja moninaiseen
muuttoon (tarkemmat kansainviliseen tutkimukseen ja lainsdddantoon liittyvat madri-
telmat, ks. esim. Lyytinen 2007, 2016). Kansainvalisid pakkomuuttajia ovat muun muassa
pakolaiset, muut kansainvalistd suojelua saavat, turvapaikanhakijat, salakuljetetut ja
pakotetusti palautetut muuttajat. Maan sisdisiin pakkomuuttajiin lukeutuvat taas niin
sanotutmaan sisdiset pakolaiset, katastrofien takia pakkomuuttavat ja kehitysprojek-
tien, kuten patojen tai valtateiden, takia pakkomuuttavat ja -siirretyt. Niin sanottuun
moninaisen pakkomuuton kategoriaan kuuluvatihmiskaupan uhrit ja pakolaisuuden
kaltaisissa tilanteissa eldvit. Osa potentiaalisista pakkomuuttajista ei ole edes kykenevid
muuttamaan, vaan heiddn on jadtava paikoilleen. Pakkomuuttajien suojeluperustei-
nen kategorisointi on usein yksinkertaistavaa, silld byrokraattiset luokittelut peittavit
alleen ihmisryhméan todellisen heterogeenisuuden (Brun 2005; Zetter 2007). Raja ja
rajaavat toiminnot liittyvit kuitenkin oleellisesti pakolaisuuden méaérittelyyn ja hal-
lintaan. Muuttoliikkeiden kriminalisointi, erilaiset kontrollimekanismit (esimerkiksi
sdiloonotto ja pakkopalautukset), turvallistaminen ja rajojen politiikka ovat keskeisid
teemoja, kun puhumme nykyajan turvapaikanhausta ja pakolaisuudesta hallinnan
ndkokulmasta (Anderson, Gibney & Paoletti 2013; Hansen 2014; Bloch & Dona 2018).

Vuoden 2016 lopulla maailmassa oli Yhdistyneiden kansankuntien pakolaisasiain
paavaltuutetun (UNHCR, United Nations High Commissioner for Refugees) tilastojen mu-
kaan 65,6 miljoonaa pakkomuuttajaa (UNHCR 2017). Vuoden 2017 loppuun menneessi
heiddn méiriansa oli jopa 68,5 miljoonaa (UNHCR 2018). Kansainvilisen rajan ylittineet
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pakolaiset (25,4 miljoonaa)ja turvapaikanhakijat (3,1 miljoonaa) muodostivat tuolloin
vain noin 40 prosenttia kaikista pakkomuuttajista. Suurin osa ihmisistd on paennut
kotimaansa rajojen sisilld (40,0 miljoonaa) ja suurin osa (85,0 %) on jadnyt etsimdan
turvaa kehittyvistd maista. Valtaosa pakolaisista 1dhti Syyriasta, Afganistanista, Eteld-
Sudanista, Myanmarista ja Somaliasta. Eniten pakolaisia vastaanottavia maita olivat
Turkki, Pakistan, Uganda, Libanon ja Iran (UNHCR 2018).

YK:n pakolaisen oikeusasemaa koskevassa yleissopimuksessa vuodelta 1951, ja sen
lisdipoytikirjassa vuodelta 1967 pakolaisella (engl. refugee) viitataan henkil66n, jolla
on perusteltua aihetta peldtd joutuvansa vainotuksi rodun, uskonnon, kansallisuu-
den, tiettyyn yhteiskuntaluokkaan kuulumisen tai poliittisen mielipiteen johdosta
ja joka oleskelee kotimaansa ulkopuolella ja on kykenematon tai pelon takia haluton
turvautumaan sanotun maan suojaan (L 77/1968). Turvapaikanhakija (engl. asylum
seeker) saapuu vastaanottavaan maahan hakemaan pakolaisasemaa ja hinelle voidaan
myontdd kansainvilisen suojelun perusteella annettu oleskelupa. Kiintiopakolaiset
(engl. resettled refugees, quota refugees) ovat puolestaan henkilditd, jotka UNHCR on
madritellyt pakolaiseksi jo ensimmaiisessd turvapaikkamaassa. Koska heiddn pysyva
kotoutumisensa kyseiseen maahan ei kuitenkaan ole ollut mahdollista, on heidit uu-
delleensijoitettu niin sanottuun kolmanteen maahan.

Nykyajan pakolaisuuteen liittyy useita globaaleja kehityskulkuja esimerkiksi suh-
teessa pakolaisuuden kestoon, pakolaisten demografiaan ja heiddn asuinpaikkoihinsa.
Jopa 13,4 miljoonaa pakolaista eli vuoden 2017 lopussa niin sanotussa pitkittyneessa
pakolaistilanteessa (UNHCR 2018). Pakolaistilanne voidaan méaaritelld pitkittyneeksi,
kun yli 25 000 saman maan kansalaista on asunut pakolaisina tietyssd vastaanotto-
maassa vahintadn viisi vuotta. Kdytdnnossad useat pakolaistilanteet ovat jatkuneet jo
vuosikymmenid. Noin puolet pakolaisista (52 %) on alle 18-vuotiaita. Naisia ja miehid
pakolaisten joukossa on tasavertaisesti. Iki- ja sukupuolijakaumat ovat pysyneet melko
samana viime vuodet. Merkittdva muutos on tapahtunut pakolaisten asuinpaikassa.
Vuonna 2017 jopa 58 prosenttia pakolaisista, joiden sijaintitiedot olivat tiedossa, asui
kaupungeissa. Pakolaisuus on siis kaupungistunut nopeasti. Yhi harvempi pakolainen
(29,5 %) asuu virallisilla leireilld, jotka tyypillisesti sijaitsevat maaseudulla. Yksityisasun-
noissa asui 61,4 prosenttia maailman pakolaisista. UNHCR:n virallinen tavoite onkin
padstd kokonaan eroon pakolaisleireistd (UNHCR 2014).

Suomion osa Euroopan unionia (EU),joka on pyrkinyt kehittim&dan vuodesta 1999
lihtien yhtendistd eurooppalaista turvapaikkapolitiikkaa ja siihen liittyvda lainsda-
dant6d. Harmonisoinnin tavoitteina on ollut muun muassa yhtendistdd EU-maiden
turvapaikkamenettelyd ja padtoksentekoa, luoda vihimmaisvaatimukset turvapaikan-
hakijoiden vastaanotolle sekd vahvistaa EU:n sisdistd solidaarisuutta ja vastuunkantoa.
Suomeen suuntautuva turvapaikanhaku ja Suomen pakolaispolitiikka ja-lainsdadanto
on siten sidottu EU:n yhteiseen turvapaikkapolitiikkaan. Esimerkiksi Dublin-jarjestel-
mai, jossa madritellidn, miki maa on vastuussa turvapaikkahakemuksen késittelysti,
sekd viimeaikaiset EU:n sisdiset turvapaikanhakijoiden siirrot vaikuttavat suomalai-
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seen turvapaikkapolitiikkaan ja -kdytdntoon. Myos EU:n ulko-ja sisdrajojen politiikka
vaikuttaa Suomeen saapuvien turvapaikanhakijoiden maiardan. vuonna 2015 Euroop-
paan saapui yli miljoona turvapaikanhakijaa, ja silloin valtiot reagoivat tilanteeseen
aloittamalla EU:n sisdisid rajatarkastuksia ja myo6s sulkemalla rajojaan. Vaikka Suomi
on pitkddn kannattanut kansainvalisen yhteistyon vahvistamista turvapaikka-asioissa,
sai vuoden 2015 niin kutsuttu pakolaiskriisi Suomen hallituksen myos eparoimaan
EU-tason ratkaisujen 16ytamistd (Wahlbeck 2018).

Globaalija EU-tasolla tapahtuva pakkomuuttajien liikehdinti on heijastunut myos
Suomeen. Nyky-Suomessa olevat pakolaiset ovat tulleet maahan joko turvapaikanha-
kijoina, kiintiopakolaisina tai perheenyhdistdmisen kautta. Suomessa on kuitenkin
ollut historian saatossa erityyppistd pakkomuuttoa (tarkempi kuvaus Suomeen suun-
tautuvan pakolaisuuden historiasta, ks. Leitzinger 2010; Martikainen, Saari & Korkia-
saari 2013, 33—37; tidssi teoksessa Viliméaki). Vendjdn vallankumous ja ensimmaéinen
maailmansota toivat Suomeen pakolaisia. Toisen maailmansodan aikana Suomeen
siirrettiin inkerildisid jopa 63 000, mutta osa pakkopalautettiin tai he siirtyivat muihin
maihin pakkopalautuksien pelon takia. Suomesta myos paettiin esimerkiksi sotalap-
sina tai Lapin sodan seurauksena muihin Pohjoismaihin, etenkin Ruotsiin. Suuren
pakkomuuttajien ryhméan muodosti Neuvostoliitolle luovutetuilta alueilta evakuoitu
siirtoviki, yli 430 000 suomalaista. Toisen maailmansodan jidlkeen pakolaisia saapui
Suomeen verrattain vihan 1970-ja 1980-luvuilla muun muassa Chilesti ja Vietnamista.
Thmiset pakenivat Chilen sotilasdiktatuurin vainoja ja Vietnamin sotaa. 1990-luvulla
Suomeen tuli pakolaisia melko ylldttden Somalian sisédllissodan sytyttyd. MyOs Balkanin
niemimaalta paettiin Suomeen asti entisen Jugoslavian hajoamissotien takia. 2000-ja
2010-luvuilla Suomi on etenkin ottanut vastaan turvaa hakevia sotaa kdyvistd maista,
kuten Afganistanista, Irakista, Somaliasta ja Syyriasta.

Vuoden 2015 aikana Suomi, osana Eurooppaa, koki uudenlaisen tilanteen turvapai-
kanhakijoiden maardn kasvettua merkittdvasti. Vuoden 2015 aikana Suomeen saapui
32 476 turvapaikanhakijaa, joista yksintulleita alaikdisid oli 3 024. Turvapaikanhaki-
joista valtaosa, eli 20 484, oli lahtoisin Irakista. Lisdksi Suomi sitoutui vapaaehtoisesti
ottamaan vastaan yli 2 000 turvapaikanhakijaa osana EU:n sisdisid siirtoja vuosina
2015—2017. Ndilla siirroilla tavoiteltiin pakolaistilanteen tasaisempaa vastuunjakoa
EU-maiden kesken. Vuonna 2016 turvapaikkaa haki Suomesta yhteensi 5 657 henki-
164 (ml. ensimmaiiset hakemukset, uusintahakemukset ja EU:n sisdiset siirrot), luvun
ollessa vuonna 2017 yhteensd 5 059 henkil6d. Suurimmat Suomeen saapuneiden tur-
vapaikanhakijoiden lahtomaat ovat viime vuosina vaihdelleet. vuonna 2016 Suomeen
saapui eniten suojelua hakevia ihmisia Irakista, Afganistanista, Syyriasta, Somaliasta ja
Eritreasta. Vuonna 2017 heitd tuli eniten Irakista, Syyriasta, Eritreasta, Afganistanista ja
Venijan federaatiosta (aiempien vuosien tiedot, ks. tissd teoksessa Valimaki).

Kansainvilistd suojelua on Suomessa voinut perinteisesti saada turvapaikan lisdksi
my0s esimerkiksi toissijaisen suojelun tai humanitaarisen oleskeluluvan myo6ta. Jos tur-
vapaikan myontamisen kriteerit eivit tiyty, voidaan henkilolle myontia toissijaista suo-
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jelua, mikéili hintd uhkaa kotimaassaan tai pysyvissd asuinmaassa kuolemanrangaistus,
teloitus, kidutus tai muu epdinhimillinen tai ihmisarvoa loukkaava kohtelu tai rangaistus,
tai mikali hdn eivoi palata kotimaahan joutumatta vakavaan henkil6kohtaiseen vaaraan
sielld vallitsevasta aseellisesta selkkauksesta johtuvan mielivaltaisen vikivallan vuoksi.
Oleskeluluvan on voinut saada my6s humanitaarisin perustein, mikéli turvapaikan tai
toissijaisen suojelun edellytykset eivit ole tdyttyneet, mutta hakija ei ole voinut palata
kotimaahansa tai pysyviddn asuinmaahansa sen huonon turvallisuustilanteen (esimer-
kiksi aseellinen selkkaus tai huono ihmisoikeustilanne) tai ympéaristokatastrofin takia.

Toukokuussa 2016 oleskelulupa humanitaarisista syitd kuitenkin poistettiin ko-
konaan Suomen lainsddddnnostid (viime vuosien lakimuutoksista, ks. esim. tdssd teok-
sessa Valimaki; Heikkild & Mustaniemi-Laakso; Ahonen & Kallius; Puumala, Ristimaki
& Ylikomi). Kansainvéilistd suojelua saa siis nykydan vain turvapaikan tai toissijaisen
suojelun kautta. Lisdksi kevddlld 2016 Maahanmuuttovirasto julkaisi pdivitetyt niin
sanotut turvallisuuskatsaukset, joissa todettiin, ettd "Afganistaniin, Irakiin ja Soma-
liaan voi tédlld hetkelld palata kaikille alueille ilman, ettd sielld esiintyvét aseelliset
selkkaukset sindnsd aiheuttavat vaaraa henkil6lle, hdnen pelkdn lisndolonsa takia’
(YLE 2016a). Eri tahot, kuten ihmisoikeusjadrjestot, oppositiopoliitikot (YLE 2016b) ja
tutkijat (ETMU ry 2017), ovat kritisoineet nditd linjauksia. Kansalaisyhteiskunta on
noussut vaatimaan inhimillisemp&a turvapaikkapolitiikkaa ja siihen liittyvi aktivismi
on lisddntynyt (Horsti 2017).

Vuonna 2016 Maahanmuuttovirastossa tehdyistid ensimmaisista turvapaikkapaa-
tOksistd 27,5 prosenttia oli myonteisid ja 50,6 prosenttia oli kielteisid (Maahanmuut-
tovirasto 2017). Irakilaisten nuorten aikuisten turvapaikkapaatoksid tutkittaessa
on todettu, ettd tilastollisesti on selkedsti havaittavissa, ettd kansainvilistid suojelua
myonnettiin vuonna 2017 huomattavasti vihemméan kuin vuonna 2015. Tutkimuksen
mukaan tarkasteltavana olleiden turvapaikanhakijoiden oikeudellinen asema nayttda
heikentyneen merkittavastija titd muutosta eivoi selittdd ulkomaalaislain séddannon
muutoksilla vaan pikemminkin Maahanmuuttoviraston tiukentuneella tulkintalinjalla
(Saarikkomaéki ym. 2018, 34.) Kdytdnnossd Suomen kiristynyt ulkomaalaislainsdddan-
t0 ja sen tulkinta johtavat siihen, ettd paperittomien, eli maassa ilman oleskelulupaa
asuvien henkildiden, joukko on kasvanut. Paperittomia, mukaan lukien niin kutsut-
tuja "uuspaperittomia” eli lainvoimaisen Kielteisen turvapaikkapditoksen saaneita
turvapaikanhakijoita, joiden kddnnytystd Suomesta ei ole pystytty toteuttamaan, on
arvioiden mukaan vuonna 2017 Suomessa noin 3 000—4 000 henked (Jauhiainen, Gadd
& Jokela 2018). Vaikka uuspaperittomien ihmisten méiara on kasvanut, myos lainvoi-
maisen kielteisen turvapaikkapditoksen saaneiden henkildiden kddnnytykset pois
Suomesta ovat lisidntyneet merkittivasti viime vuosina.

Edelld kuvatut turvapaikkapolitiikan ja -kdytdnnon kiristykset ovat linjassa hal-
lituksen turvapaikkapoliittisen toimenpideohjelman kanssa (Valtioneuvosto 2015).
Ohjelman mukaan:
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Suomen lyhyen aikavdlin tavoitteena on katkaista turvapaikanhakijoiden hallitsema-
ton virta maahamme ja saada turvapaikkakustannukset hallintaan sekd kotouttaa
tehokkaasti turvapaikan saaneet. Muina tavoitteina ovat ldhtémaiden parantunut
turvallisuustilanne ja kantokyky, EU-ulkorajavalvonnan toimivuus, EU-alueen turva-
paikanhakijavirtojen hallintaja jisenmaiden yhtenevdt turvapaikkakdytdnteet, Suomen
tehokkaat turvapaikka-ja palautusprosessit, kasvaneeseen turvapaikanhakijamddrddn
mitoitettu kustannustehokas ja joustava vastaanottokapasiteetti sekd tehokas kuntiin
ohjaus ja kotouttamisjdrjestelmd (Valtioneuvosto 2015, 1).

Toimenpideohjelmaa ovat kritisoineet asiantuntijatahot ja jarjestot, ja sen uudelleen-
arviointia on myos vaadittu. Amnesty International Suomen osaston (2015) lausunnon
mukaan toimenpideohjelmassa on turvapaikanhakijoiden perusoikeuksien toteu-
tumisen kannalta ongelmallisia toimenpiteitd, kuten méddrdaikaiset oleskeluluvat,
oikeusavun rajaaminen ja niin sanottujen turvallisten alkuperdmaiden listaaminen.
Lisdksi se on kirjoitettu poikkeuksellisessa tilanteessa, eiké sita tulisi siksi endi soveltaa.
Toimenpideohjelman taustalla on yleiseurooppalainen ilmio6 turvapaikkapolitiikan
tiukentumisesta ja sama kehityskulku on ollut havaittavissa myos muissa Pohjois-
maissa (Gauffin & Lyytinen 2017).

Turvapaikanhakijoiden lisdksi Suomen valtio ottaa vuosittain vastaan tietyn maa-
rin uudelleensijoitettuja kiintiopakolaisia. Vuodesta 2001 ldhtien Suomen pakolais-
kiinti6 on ollut 750 henkil6d, mutta vuosina 2014 ja 2015 méira nostettiin 1050 henki-
166n, kun Suomi otti lisdkiintion syyrialaisia pakolaisia. Osa vuosittaisesta kiintiosta
varataan hatidtapauksille eli ihmisille, joiden uudelleen sijoittaminen on kiireellistd,
esimerkiksi terveydellisistd syista. Kiintiopakolaiset ovat saaneet jo ennen Suomeen tu-
loaan pakolaisaseman. Suurin osa viime vuosina Suomeen tulleista kiintiopakolaisista
on syyrialaisia, myanmarilaisia, irakilaisia, kongolaisia, afganistanilaisia ja iranilaisia.

Lihes kaikki oleskeluluvan Suomesta saaneet henkilét saavat oikeuden tuoda
tietyin edellytyksin perheenjdsenensd Suomeen. Perheenyhdistdminen on kuitenkin
tehty vaikeaksi, mistd on ollut seurauksena myonteisten padtdsten mairan romahta-
minen. Vuonna 2013 vain yksi lapsi sai huoltajansa Suomeen, vaikka perhe-elaméi on-
kin yksi perustavanlaatuisista ihmisoikeuksista (Fingerroos, Tapaninen & Tiilikainen
2016). Kansainvilistd suojelua saavilta ei perinteisesti ole vaadittu tiettyd toimeentuloa
perheenyhdistdmiseksi. Perheenyhdistdmiseen tehtiin heindkuussa 2016 kiristyksia:
toimeentuloedellytys koskee my06s pakolaisia, jos he eivit laita perheenyhdistdmista
vireille kolmen kuukauden kuluessa myonteisen turvapaikkapaitoksen saamisesta.
Toimeentuloedellytys koskee aina toissijaista suojelua saavia.

Pakolaisuuteen on perinteisesti esitetty kolmea pysyvai ratkaisua, joiden kautta
pakolaisuus saataisiin kestavalla tavalla pddtokseen. Ndma ovat vapaaehtoinen paluu
kotimaahan, turvapaikkamaahan kotoutuminen ja uudelleensijoittuminen niin sanot-
tuun kolmanteen maahan kiinti6pakolaisena. Ndmai kolme pakolaisuuden perinteisti
ratkaisumallia eivit kuitenkaan endd vastaa nykyajan pakolaisuuden haasteisiin yhta
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hyvin kuin aiemmin. Tarvitaan uudenlaisia ratkaisumalleja. (Zetter 2015; Dona & Bloch
2018.) Pakolaisten kotoutumiseen liittyvat kysymykset ovat yha tarkeitd pakolaisvieston
kannalta, silld 1dhtomaihin paluu ei useinkaan ole mahdollista pitkittyneiden kon-
fliktien takia. Kotoutumisessa on kyse "siitd prosessista, jonka aikana maasta toiseen
muuttanut ihminen 16ytdi yhteiskunnassa oman paikkansa olla ja toimia, ja timan
prosessin lopputuloksesta” (Saukkonen 2017, 15). Pakolaisilla ndméi kotoutumisen
prosessit vaihtelevat henkilostd ja yhteiskunnallisesta tilanteesta riippuen. Etenkin
lailliseen kotoutumiseen eli turvapaikkamaan kansalaisuuden saamiseen liittyen on
tarkeda kysyéd, koska pakolaisuus paittyy. Kotouttavilla toimenpiteilld sekéd laajemmin
yhteiskunnan avoimuudella ja tasa-arvoisuudella on merkitystd, jotta Suomeen tur-
vapaikanhakijoina, kiintiopakolaisina tai perheenyhdistimisen kautta saapuneilla
henkil6illa olisi mahdollisuus siirtyd "pakolaisuudesta kotiin” (Gotho6ni & Siirto 2016).

1.3. Pakolaistutkimuksen kansainvalinen ja suomalainen kehitys

Pakolaistutkimus (engl. refugee studies) ja pakkomuuttotutkimus (engl. forced mi-
gration studies) ovat kasvavia tutkimuskenttid. Usein ne ndhdidn niin limittdisina
tutkimusaloina, ettd niistd puhutaan joko synonyymeina tai yhtend tutkimusalana.
Koska nykyaikainen pakkomuutto on laaja-alainen ilmi6, johon kuuluu my6s muita
muuttajia kuin pakolaiset, kuten maan sisdiset pakkomuuttajat, ovat alan tutkimus
ja suojelutoimenpiteet laajentuneet kdsittimadn myos muita ryhmii kuin pakolaiset
(Zetter 2000; Chimni 2009; analyysi pakolaistutkimuksen laajentumisesta pakkomuut-
totutkimukseksi, ks. Lyytinen 2007, 14—18). Toisaalta tutkimuskentdn laajentuminen
on myo0s herattanyt kritiikkia — jadvatko pakolaisten erityiset tarpeet huomioimatta
ja keskittyyko alan tutkimus liikaa pakkomuuttoon ilmiona (engl. forced migration)
eikd itse pakkomuuttajiin (engl. forced migrants) (Hathaway 2007). Pakolais- ja pakko-
muuttotutkimus on tiiviissd yhteydessi laajempaan muuttoliiketutkimukseen (engl.
migration studies). Pakkomuuttajilla on kuitenkin usein erilaiset kokemukset ja tarpeet
verrattuna vapaaehtoisesti muuttaviin, ja siksi pakkomuuttotutkimukseen on kehi-
tetty osittain aivan omia tutkimusaiheita, metodologioita ja kisitteitd (Turton 2003).
Toisaalta muuttoliiketutkimuksen eri haaroja yhdistdvai otetta on syytd kehittda, kos-
ka ihmisten liikkuminen ei useinkaan ole selkedsti joko vapaaehtoista tai pakotettua
(Fiddian-Qasmiyeh ym. 2014).

Fiddian-Qasmiyeh ym. (2014) ovat pakolais- ja pakkomuuttotutkimuksen kasikir-
jassa analysoineet alan kehitystd ja tima osio perustuu pitkalti heiddn analyysiinsa.
Lisdksi viittaan muihin alan kehitystd kuvaaviin teksteihin (esim. Chimni 1998, 2009;
Zetter 2000; Hathaway 2007; Schmidt 2007; Skran & Daughtry 2007; Chatty & Marfleet 2013;
Bloch & Dona 2018; Dona & Bloch 2018). Tdssi viittaan pakolaistutkimukseen, joka on
Suomessa kidytetympi kdsite kuin pakkomuuttotutkimus. Ymmarran alan tutkimuksen
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kuitenkin kattavan my0s muita pakkomuuttajaryhmid kuin pakolaiset. Toisaalta jitdn
tidssd osassa kdsittelemattd maahanmuuttoalan tutkimuksia, joiden aineistoissa saat-
taa olla pakolaisryhmii mukana, mutta joiden pddasiallinen teema tai tutkimuksen
madrittely ei liity eksplisiittisesti pakolaisuuteen tai pakolaisiin.

Itsendiseksi huomattavaksi tutkimusalakseen pakolais-ja pakkomuuttotutkimus
kehittyi 1980-luvulla (Zetter 2000; Fiddian-Qasmiyeh ym. 2014). Pakolaisuuteen liittyvaa
tutkimusta on kuitenkin tehty jo 1920-luvulta ldhtien. Tutkimuksissa on jo varhain
kysytty alalle yha tyypillisid kysymyksid, kuten miti pakolaisryhmia tulisi tutkia, kuka
on pakolainen, miki aiheuttaa pakolaisuutta sekd mitkd ovat parhaat ratkaisut pako-
laisongelmiin (Skran & Daughtry 2007). Alan tutkimuksen kehitysti ovat mairittineet
sekd pakkoon perustuvan muuton muuttuva luonne ettd kamppailu tiedontuotta-
misen periaatteista. Pakkomuuttotutkimus muuttui 1990-luvun aikana tutkimusai-
heiden lisdksi my0s teoreettiselta ldhestymistavaltaan. Strukturalistisen makrotason
tutkimuksen rinnalle kehittyi vahvasti behavioraalista mikrotason tutkimusta, jossa
otetaan huomioon muuttajan toimijuus.

Pakolaistutkimuksella on aina ndhty olevan kaksitahoinen tehtiva: sen tulee olla
samanaikaisesti seki tieteellisesti korkeatasoista ettd viedd pakkomuuttajien suojelun
kaytdntoa ja politiikkaa eteenpéin (Jacobsen & Landau 2008; Chatty & Marfleet 2013).
Tutkimusta pakolaisista tulee aina kdyttdd pakolaisten itsensd hyviksi (Harrell-Bond
1986)ja heihin liittyvid representaatioita tulee rakentaa eettisesti sensitiiviselld tavalla
(Sigona 2014). Tahan liittyen alan tutkimusta tehddan ja kehitetddn aiempaa enemmaéan
globaalissa eteldssd, jossa valtaosa pakkomuutosta tapahtuu ja jossa kasvava joukko
alan tutkijoita tyoskentelee (Fiddian-Qasmiyeh ym. 2014). Pakolaistutkimus onkin
luonteeltaan globaali tutkimusala, mika tuo haasteita tiedontuottamisen politiik-
kaan (Chimni 1998), joka on ollut luonteeltaan yhtdiltd humanitaarista ja toisaalta
hegemonisten valtioiden geopoliittisia tarpeita suosivaa (Chimni 2009). Onkin hyva
muistaa, ettd alan tutkimuskirjallisuudessa on yhi enemmaén tuotu esiin rasismiin,
rodullistamiseen, valkoisuuteen ja jilkikolonialismiin liittyvid kysymyksid (Keskinen
& Andreassen 2017).

Alan tutkimusta tehddin seki eri tieteenalojen sisdlld ettd monitieteellisissa tut-
kimushankkeissa ja -laitoksissa. Tutkimusta tekivat alkuun etenkin humanistit ja yh-
teiskuntatieteilijat. Historian (Marfleet 2007; Elie 2014) ja oikeustieteen (Goodwin-Gill
& McAdam 2007; Goodwin-Gill 2014) alan tutkimukset olivat uraauurtavia. Keskeinen
kysymys niissi oli selvittdd, kuka on pakolainen ja miten voimme ymmartdd pakolai-
suuden muuttuvaa luonnetta. Myohemmin esimerkiksi antropologien (Harrell-Bond
tat & Sprensen 2014) tekemdt alan tutkimukset lisddntyivit. Niissi selvitettiin etenkin
pakkomuuton moninaisia henkilokohtaisia, perheeseen ja yhteisoon liittyvid koke-
muksia sekd laajempia yhteiskunnallisia ja rakenteellisia pakolaisuuden vaikutuksia.
Antropologien ja historioitsijoiden dominoivasta kentédstd on tullut eri tieteenaloja
houkuttelevaa: myos psykologit, talous-, terveys- ja kasvatustieteilijat ovat jo pitkdan
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tehneet alan tutkimusta (Zetter 2000; Skran & Daughtry 2007). Lisdksi kansainvilisten
suhteiden (Betts & Loescher 2010; Betts 2014) ja politiikan tutkimuksen (Gibney 2014)
kiinnostus pakolaisuuteen liittyviin kysymyksiin, kuten suojeluinstituutioiden rooliin
(Loescher 2014), on lisddntynyt.

Yleisesti pakolaistutkimuksessa on tutkittu pakolaisuuden eri ulottuvuuksia,
mittakaavoja, syitd ja seurauksia. Myos uusia kisitteitd, metodologioita ja analyyttisid
viitekehyksid on kehitelty alan tutkimuksen parissa. Valtaosa pakolaistutkimuksesta
on laadullista, mutta laadullista ja maarallistd analyysia yhdistdvid tutkimuksia on
alettu tehdé aiempaa enemmain (Fiddian-Qasmiyeh ym. 2014). Pakolaistilanteiden po-
liittisuus vaikuttaa myos alalla tehtdvan tutkimuksen metodologisiin valintoihin ja
tutkimusetiikan merkitykseen (Schmidt 2007). Monissa tutkimuksissa sovelletaan toi-
mintatutkimuksen menetelmid, jolloin tutkimukseen osallistuvilla pakolaistaustaisilla
on merkittdva rooli tutkimusprosessin kaikissa vaiheissa. Yleisesti ottaen pakolaistut-
kimusta on kritisoitu sen puutteellisesta kasitteellistimisestd ja teoretisoinnista, mika
johtunee alan monitieteellisyydestd. Teoreettisesti innovatiivista ja korkeatasoista
pakolaistutkimusta tarvitaankin lisdd (Chatty & Marfleet 2013).

Tieteenalankohtaisten ja menetelmallisten suuntausten lisdksi pakolaistutkimus-
ta on tehty eri ajallisissa ja tilallisissa konteksteissa. Pakolaistilanteita on tutkittu eri
maanosissa ja alueilla, seki leireilld (Bakewell 2014) ettd kaupungeissa (Landau 2014).
Pakolaisuuden pitkittynyt luonne (Milner 2014) ja pakolaisten luomat diasporat (Van
Hear 2014) ovat myo0s keskeisid tutkimusteemoja. My0s pakolaisuuden perinteisista ja
uusista ratkaisumalleista on tehty paljon tutkimusta (Long 2014; Zetter 2015), etenkin
vastaanottaneeseen yhteiskuntaan kotoutumiseen liittyen (Ager & Strang 2008; Hovil
2014). Muita kantavia teemoja ovat olleet eri pakkomuuttajaryhmien tarpeet ja toimi-
juus. Muuttajien ikd (Hart 2014; Bolzman 2014), sukupuoli (Fiddian-Qasmiyeh 2014),
terveys ja uskonto (Ager 2014; Hollenbach 2014) ovat lisdksi kiinnostaneet tutkijoita.

Suomessa muuttoliiketutkimus on historiallisesti koettu melko yhtendiseni tut-
kimusalana ja esimerkiksi Koivukangas (1993, 1) on todennut, ettd siirtolaisuus- ja
pakolaistutkimuksen vilinen keinotekoinen raja tulisi kokonaan poistaa. Suomessa
tehtava muuttoliiketutkimus on kehittynyt sekd maarallisesti ettd tutkimuskohteiltaan
samantapaisesti kuin Suomen muuttoliike: maassamuutosta ja maastamuutosta on
siirrytty yhd enemmaén tarkastelemaan maahanmuuttoa, johon pakolaisuus kuuluu
(Domander 1993a, 1993b; Etnisten suhteiden neuvottelukunta 1999). Tissa analyysissa
tarkastelen pddosin suomen kielelld julkaistuja, Suomea koskevaa alan tieteellistd tut-
kimusta, jossa tutkimuksen padpaino on pakolaisuudessa, eilaajemmin maahanmuu-
tossa. Ndin tarkasteluni ulkopuolelle jadvat alan muunkielinen tutkimus (esimerkiksi
valtaosa englanninkielisistd ja kaikki ruotsinkieliset tutkimukset sekd suomalaisten
alan tutkijoiden Suomen ulkopuolisia alueita koskevat tutkimukset) ja erilaiset, esi-
merkiksi ministeri6iden tai jarjestdjen, selvitykset.

1980-luvulla alan tieteellinen tutkimus ei ollut systemaattista, mutta jo silloin
tehtiin useita etenkin sosiologian ja valtio-opin, mutta my6s muiden tieteenalojen,

— 24 —



pakolaisuuteen ja turvapaikanhakuun liittyvid pro gradu -tutkielmia. 1980-luvun
opinndytetdoiden aihepiirit vaihtelivat pakolaisten sopeutumisesta suomalaiseen yh-
teiskuntaan, kouluun ja tydmarkkinoille. Oikeustieteellistd analyysia tehtiin muun
muassa pakolaisten oikeusasemasta ja heiddn palauttamisestaan. Ensimmaiisten
kiintiopakolaisten maahantulon myo6ta tutkimus keskittyi heihin yha selkeimmin.
Lisdksijulkaistiin teoksia, joissa pakolaisuutta tarkasteltiin osana laajempia globaaleja
ongelmia (Hakovirta 1989) ja eri ryhmien vilisid suhteita (Liebkind 1988).

1990-luvun alussa pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden tutkiminen nousi kes-
keiseen asemaan maahanmuuttotutkimuksen parissa. Tutkimukset kisittelivit pa-
kolaisten vastaanottoa ja sopeutumista, sanomalehtikirjoittelua pakolaisuudesta,
suomalaisten suhtautumista pakolaisiin sekd pakolaisten asumista ja koulutusta. (Do-
mander 1993b, 26—28.) 1990-luvun kuluessa Suomeen kohdistuneen maahanmuuton
kasvun myotad alan tutkimus suuntautui uudelleen. 1990-luvulta lihtien on tutkittu
yhid enemmén Suomeen muuttavia ulkomaalaisia ja etnisid kysymyksii. Aikakauden
alan tutkimus suuntautui pitkélti pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanottoon
ja integraatioon. Tutkimusta suunnattiin myos tiettyihin pakolaisryhmiin pdiosin
etnisyyden mutta myo6s sukupuolen tai idn perusteella. Vuosina 1999—2004 tehdyis-
ta tai tekeilld olleista muuttoliike- ja etnisyystutkimuksista kuusi prosenttia koski
pakolaisuutta ja turvapaikanhakua. Kyseisend aikakautena tehdyistd muuttoliike- ja
etnisyystutkimuksista pakolaistutkimusten osuus on siis ollut verrattain vahaista.
(Etnisten suhteiden neuvottelukunta 2004, 5—16.)

1990- ja 2000-luvuilla muuttoliike- ja etnisyystutkimuksia on tehty maassamme
monilla eri tahoilla: yliopistoissa, tutkimuslaitoksissa ja eri viranomaistahoilla. Tut-
kimusta tehtiin my0s useilla eri tieteenaloilla. Sosiologinen (19,1 %) ja historiallinen
(11,7 %) muuttoliike- ja etnisyystutkimus oli runsainta. Pakolaisuuteen liittyvii opin-
naytetoita tehtiin 1990-ja 2000-luvuilla aiempaa useamman tieteenalan piirissd. Ndihin
kuuluivat esimerkiksi maantiede, sosiaalipolitiikka, kdyttdytymistieteet, kasvatustiede,
kulttuuriantropologia ja hoitotiede. Alan tutkimus on kuitenkin usein tieteidenvalist3,
ja siksi tutkimuksen tieteenalaa voikin olla toisinaan hankala méarittda. vaikka etni-
syys-ja pakolaistutkimus ja -opetus ovat jo melko vakiintuneita, ei niista ole Suomessa
muodostunut itsendistd oppiainetta, vaan opetusta annetaan ja tutkimusta tehddian
monen eri tieteenalan piirissi. (Etnisten suhteiden neuvottelukunta 2004: 5—18.) Eri-
tyisesti on tutkittu pakolaisina Suomeen tulleita somalialaisia, joihin liittyen on val-
mistunut useita viitoskirjoja 2000-luvun alusta lahtien (esim. Tiilikainen 2003). Lisdksi
2000-luvun alkupuolella julkaistiin vaitoskirjoja, jotka kdsittelevat pakolaisuutta osana
laajempia kysymyksid, kuten monikulttuurisuutta ja suomalaisuutta (Lepola 2000) sekéd
tyollistymistd (Forsander 2002).

Suomessa 1990-luvulta vuoteen 2004 tehdyn muuttoliike- ja etnisyystutkimuksen
analyysin perusteella voidaan ajatella, ettd ldhes kaikkea on tutkittu. Kuitenkin ajallis-
ten muutosten selvittimisen johdosta vanhojenkin tutkimusaiheiden tarkastelu on
yha tirkedd. Opinndytetdissd tutkimusaiheen valinta ja rajaaminen on melko vapaata,
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mutta yhteiskunnan rahoittamaa tutkimusta voidaan ohjata, ja tima saattaa nikya
tutkimusaiheiden valinnassa. Lisdksi muuttoliikkeitd ja etnisid kysymyksid koskeva
teoreettinen tutkimus on ollut Suomessa viahadistd empiiristen tapaustutkimusten
dominoidessa alaa. Teoreettiselle tutkimukselle on kuitenkin tarvetta ja siind tulisi
kehittda eri tieteenaloilta perdisin olevia teorioita, joita voitaisiin soveltaa tim&dn mo-
nitieteellisen alan tutkimuksessa. (Etnisten suhteiden neuvottelukunta 2004, 7.)

Vuodesta 2005 alkaen Suomeen suuntautuvasta pakolaisuudesta, turvapaikanha-
kijat, kiintiopakolaiset ja perheenyhdistimisen kautta maahan tulleet mukaan lukien,
on tarjolla kasvava méara tutkittua tietoa. Tutkimusta on tehty eri tieteenaloilla ja mo-
nitieteellisissd tutkimushankkeissa. Viimeaikainen suomenkielinen tieteellinen alan
tutkimus on keskittynyt esimerkiksi yksintulleisiin alaikdisiin turvapaikanhakijoihin
(Lahteenmaki 2013; Bjorklund 2014), mutta alan tutkimusta on tehty myos kiintiopako-
laisista ja paperittomista (Leppakorpi 2011; Keskiméki, Nykdnen & Kuusio 2014). Lisdksi
on tutkittu pakolaisuuden mediarepresentaatioita ja pakolaisuudesta kidytyja media-
keskusteluja (Horsti 2005). Maisteritason opinndytettissd 2000-luvulla on painottunut
oikeudellinen analyysi. Opinnédytetdissd on tutkittu esimerkiksi turvapaikanhakijoiden
oikeusturvaa, suhteellisuusperiaatetta, vastuunmaarittimisté, tilapdisen oleskeluluvan
saaneiden asemaa ja turvapaikkahakemuksen nopeutettua menettelya.

Vuoden 2005 jilkeisissa tutkimuksissa (Leinonen tulossa) ovat toistuneet edelleen
osittain samankaltaiset teemat kuin aikaisempinakin vuosina. Aiheet ovat liittyneet esi-
merkiksi tiettyihin etnisiin ryhmiin (Huttunen 2006; Kosonen 2008), pakolaisten uskon-
nolliseen identiteettiin (Sddvali 2008) sekd Suomen palautuspolitiikkaan (Hautaniemi,
Juntunen & Sato 2013). Vaitoskirjatutkimuksissa on puolestaan kisitelty muun muassa
pakolaisten itsensd ndkemyksid pakolaisuudesta, heidin vuorovaikutussuhteistaan
sekd uuteen sosiaaliseen ympdaristoon kiinnittymisesti (Pentikdinen 2005; Kokkonen
2010). 2010-luvun molemmin puolin viranomais- ja sosiaalitydhon (Turtiainen 2008,
2014) seka pakolaisten terveyteen (Pirinen 2008; MoOlsd ym. 2014; Kuittinen ym. 2014)
liittyvaa tutkimusta on tehty yhd enemman. Lisdksi pakolaisten matkoja Suomeen on
tutkittu jonkin verran ja niissi korostuvat esimerkiksi turvapaikanhakijaperheiden
kokemukset pakomatkasta (Lihteenmaki 2010) seki salakuljettajien mukana tulleiden
pakolaisten kokemukset (Lihteenméki & Tiilikainen 2010). Myohemmissa tutkimuk-
sissa on selvitetty muun muassa tydeldmaan liittyvid piirteitd (Himanen 2012) ja esi-
merkiksi turvapaikanhakijoiden kokemukset tyteldimaésti (Kononen & Himanen 2011)
on noussut yhdeksi tutkimusaiheeksi.

Vuosina 2015—2018 turvapaikanhakuun ja siihen liittyvadn prosessiin on kiinni-
tetty aiempaa enemman huomiota alan suomenkielisessa ja Suomea koskevassa tutki-
muksessa (Gothoni & Siirto 2016; Jauhiainen 2017). Pakolaismatkojen (Juntunen 2016) ja
vastaanottokeskuksien tutkimus on lisddntynyt (Kelahaara & Mattila 2017). Uudempana
tutkimussuuntauksena on Kielteisen pdatoksen saaneiden turvapaikanhakijoiden
kddnnytysten kriittinen tutkimus (Kénénen & Vuolajirvi 2016) ja turvapaikanhakijoi-
den mielenilmauksiin liittyvat analyysit (Horsti 2017). Uutta tutkimusta on julkaistu
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myos turvapaikkapaatoksistd (Saarikkomaiki ym. 2018) ja paperittomista (Jauhiainen,
Gadd &Jokela 2018). Perheenyhdistiminen on sdilyttdnyt asemansa tutkimuskentilla
(Fingerroos, Tapaninen & Tiilikainen 2016) kuten koulutukseen (Helin 2017) ja tydela-
main (K6nonen 2015) liittyvit tutkimukset. Alan tutkimustietoa kaivataan kuitenkin
edelleen, etenkin viimeaikaisten, vuoden 2015 jalkeen tapahtuneiden muutosten do-
kumentoimiseksi ja ymmarryksen lisidmiseksi. TAima kokoomateos vastaa tutkimus-
tarpeeseen tarjoamalla laaja-alaisen tieteellisen katsauksen turvapaikanhakuun ja
pakolaisuuteen nyky-Suomessa.

Tulevaisuudessa pakolaistutkimus (jatkotutkimusaiheet, ks. Fiddina-Qasmiyeh ym.
2014; Dona & Bloch 2018) tulee todennédkéisesti kiinnittdm&din yhi enemmaéan huomiota
pakkomuuton tilallisuuteen, joka ilmenee muun muassa pakolaisten suojelun ja asu-
mismuotojen kaupungistumisena (Lyytinen 2013). Mielenkiintoisia avauksia tullaan
nikemadin myos pakkoon ja vapaaehtoisuuteen perustuvan muuttoliiketutkimuksen
rajapintoja kyseenalaistavissa hankkeissa. Esimerkiksi muuttajien kohtaamaa viha-
mielisyyttd ja rasismia sekd integraation prosesseja tulee tutkia jatkossa enemman.
Myo0s paperittomuutta, siiloonottoa (Dona & Bloch 2018) ja pakkopalautuksia tulee
tarkastella kriittisen tutkimuksen kautta. Pakkomuuton ja talouden teemat vaativat
myo0s jatkotutkimusta (Betts ym. 2016). Tarvetta on etenkin tutkimukselle, jossa huma-
nitaarinen ja kehityksellinen tulokulma yhdistyvit. Tima johtuu siitd, ettd pitkittyneet
pakolaistilanteet ja pakolaisiksi syntyvat sukupolvet tulevat jatkossa lisddntymaan.
Ympériston- ja ilmastonmuutos vaikuttavat ihmisten liikkuvuuteen aiempaa enem-
main jandiden muuttoliikkeiden ymmartdminen edellyttid monitieteellisti tutkimusta
(Zetter 2017, Dona & Bloch 2018).
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Kuva 2. Rewan, Kurdistan (Irak). Lahde: Rewan Kakil 2016.

Rewan: "Tein kotimaassani joitain kantaaottavia kommentaarivalokuvia, joista viranomaiset
eivdt pitdneet. Tultuani uhkailluksi, jdtin Kurdistanin joulukuussa 2015 ja tulin Suomeen pe-
lastaakseni eldmdni ja pitddkseni tulevaisuudenhaaveeni. Unelmani on, ettd jonain pdivdnd
perustaisin yrityksen, joka tukisi nuoria, lahjakkaita valokuvaajia ja elokuvantekijitd. Olen
valokuvaaja ndiden kuvien takana. Kun minulle annettiin mahdollisuus jécdd Suomeen, koin
velvollisuudekseni pakolaisena ja valokuvaajana ndyttdd tdmdn maan ihmisille oikeiden
pakolaisten kasvoja ja unelmia. Ne toimisivat vastapainona sille, ettd ihmiset vain kuulisivat
heistd, kasvottomista, uutisissa. Oman kuvani otin bussissa matkalla Raision poliisiasemalta
takaisin Raumalle 16. kesdikuuta 2016, juuri oleskeluluvan asemalta saatuani. Ennen sitd olin
ehtinyt viettdd 21. syntymdpdivdni Suomessa, ensimmdistd kertaa eldmdssdni poissa koti-
maastani ja perheeni luota. Tunsin olevani todella kaukana kaikesta mikd oli muodostanut
eldmdni, mutta todella ldhelld itsecini.”
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Osal:
Politiikka, lainsaadanto
ja hallinta

Teoksen ensimmaisessd osassa on Politiikka, lainsddddnté ja hallinta pohditaan eri-
tyisesti turvapaikanhaun ja pakolaisuuden rakenteellista puolta. Tarkastelussa ovat
yleisen suomalaisen pakolaispolitiikan kehitys, haavoittuvuuden tulkinta pakolais-
lainsddddnnossd, sekid paperittomuuden rakenteellinen tuottaminen.

Johdannon jilkeen, teoksen toinen luku on Matti Vdlimden kirjoittama Kylmdn
sodan ajasta eurooppalaiseen pddtoksentekoon: kansainvdlistd suojelua hakevia ihmisid
koskeva politiikka ja lainsddddnté 1973—2015. Luvussa Valimaki kartoittaa suomalaisen
pakolaispolitiikan sekd kiintiopakolaisia ja turvapaikanhakijoita koskevan lainsdddan-
non kehitysti neljin viime vuosikymmenen ajalta. Hin kytkee politiikan jalainsdadan-
non rinnakkaisen kehityksen Suomen sisi-ja ulkopoliittisissa toimintaympéaristdissa
tapahtuneisiin muutoksiin. Vilimden mukaan politiikkaa ja lainsddddnto4d on miele-
késtd tarkastella rinnakkain, silld ne ovat erottamattomasti kytkoksissa toisiinsa. Luvun
empiirisend aineisto kisittda valtioneuvoston pakolaispolitiikkaa koskevia esityksid,
paatoksid ja ohjelmia, valtioneuvoston asettamien tydoryhmien ja neuvottelukuntien
asiaa koskevia mietint6ja ja raportteja, ulkomaalaislainsdddantod sekid keskustan,
kokoomuksen, sosiaalidemokraattien julkilausumia. Aikavilin muutoksia vValiméaki
analysoi kysymalld, miten eri aikoina on jasennetty pakolaispolitiikan ja kansainvalista
suojelua hakevia henkil6itd koskevan lainsddaddnnon keskeisid haasteita, sekd miten
politiikan ja lainsddddnnon muutoksia on perusteltu. Luvussa Valimiki paikantaa
kolme toisistaan poikkeavaa pakolaispolitiikan ja - lainsdddidnnon kautta vuosien
1973—2015 aikana. Han arvioi kunkin kauden painotuksia kolmella tasolla: hallitusten
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paatoksissd, puolueiden julkilausumissa sekd lainsddddnnoéssi. Padtoksentekoon ja
lainsdddadnt6on on vaikuttanut Valimden mukaan vastaanotettavien ihmisten maaran
kasvun lisdksi mukautuminen Suomen ulkopuolella, varsinkin EU:ssa sekd kansainva-
lisessd sddnnostossd tapahtuneeseen kehitykseen.

Kolmannessa luvussa Turvapaikanhakijoiden haavoittuvuuden huomioiminen Suomen
ulkomaalaisoikeudessa-ja kdytdnteissdMikaela Heikkild ja Maija Mustaniemi-Laakso avaa-
vat suomalaista pakolaisuuteen liittyvidd lainsdddantod ja ulkomaalaislain tulkintaa.
Luvussa haavoittuvuutta tarkastellaan suomalaisessa turvapaikkalainsdddannossa
ja -kdytdnnossa tavoitteena ymmartias, miten haavoittuvuus niissd ymmarretddn ja
miten haavoittuvuuden médritelma vaikuttaa suojelutarpeen toteamiseen ja erityisen
suojelun tarjoamiseen. Peilaten Suomen turvapaikkalainsdddantod kansainviliseen
ja eurooppalaiseen oikeuteen ja oikeuskaytdntoon, Heikkild ja Mustaniemi-Laakso
huomauttavat, ettd Suomen turvapaikkalainsidddntoa ja sen tiytdntoonpanoa tulisi
tarkastaa haavoittuvassa asemassa olevien henkildéiden suojelun osalta. Erityisesti
tulisi varmistaa, ettd haavoittuvaisuuden maéaaritelma kattaa ryhmaéperustaisen ja
yksilonominaisuuksista johtuvan haavoittuvaisuuden ohella nykyistd laajemmin ja
johdonmukaisemmin tilanneldht6isen haavoittuvuuden. Heidin analyysinsi mukaan
Suomen ulkomaalaislainsddddnnoén suhtautuminen haavoittuvassa asemassa oleviin
henkil6ihin ristiriitainen: Yhtddltd haavoittuvuus tulee lainsddddnnén mukaan ottaa
huomioon, toisaalta lainsdddannolla maahanmuuton hallinnan nimissé jatketaan tai
kehitetddn kaytanteitd, jotka ovat selvasti ristiriidassa haavoittuvassa asemassa olevien
henkil6iden erityissuojatarpeiden kannalta.

Rakenteellista analyysia paperittomuudesta tarjoavat teoksen neljinnessa luvus-
sa Talvikki Ahonen ja Annastiina Kallius. Luvussa Paperittomuuden tuotanto ja hallinta
Suomessa vuosina 2015—2017 tutkijat tarkastelevat kriittisesti sitd, miten suomalainen
lainsdadanto ja politiikka ovat osaltaan luoneet paperittomuutta. He toteavat, ettd
vuoden 2015 jalkeiset lakimuutokset ovat mahdollistaneet paperittomien ihmisten
lukumaédirin dramaattisen kasvun Suomessa. Ahonen ja Kallius esittdvit, ettd vaikka
viimeaikainen paperittomuuden tuotanto liittyy olennaisesti rajapolitiikkaan ja kiris-
tyneeseen turvapaikkamenettelyyn, paperittomien ajautuessa prekaariin tydvoimaan
kytkeytyy ilmio olennaisesti kansantalouteen. Paperittomuuden hallinnan prosesseja
ovat puolestaan esimerkiksi vastaanottopalveluiden keskeyttiminen sekd paperitto-
mille suunnattujen palveluiden jarjestdminen. Tutkijat esittelevit keskusteluperinteita,
joiden kautta paperittomuutta on ldhestytty, ja he nostavat esiin humanitaristiseen
diskurssiin kytkeytyvid ongelmia. Luvun lopussa he my0s kisittelevit lyhyesti pape-
rittomuuden tutkimukseen liittyvia eettisia erityiskysymyksia.
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2. Kylman sodan ajasta
eurooppalaiseen paatoksen-
tekoon: kansainvalista
suojelua hakevia ihmisia
koskeva politiikka ja
lainsaadanto 1973-2015

Matti Valimaki

2.1. Johdanto

Analysoin tdssi luvussa kiintiopakolaisia ja turvapaikanhakijoita koskevan politiikan
jalainsddaddnnon kehitystd viiden viime vuosikymmenen ajalta. Kansainviliseen suoje-
luun liittyva keskustelu ei alkanut Suomessa vuonna 2015. Itse asiassa historiantutkijan
nikokulmasta mikdan keskustelu tai tapahtumakulku ei ala tarkasti maariteltdvina
ajankohtana, vaan on osa ajassa limittdin ja eriaikaisina vaikuttavia kehityskulkuja.
Politiikkaa ja lainsdddantod on mielekdstd tarkastella rinnakkain, silld ne ovat erot-
tamattomasti kytkoksissa toisiinsa. Ndin on siksi, ettd korkeinta lainsddddntovaltaa
kayttavat puolueiden ehdokkaaksi asettamat, eduskuntaan valitut, kansanedustajat.
Valtioneuvosto taas valmistelee lakiesitykset ja kdyttdd korkeinta lakien toimeenpano-
valtaa. Kytken luvussa politiikan ja lainsddddnnon rinnakkaisen kehityksen Suomen
sisd- ja ulkopoliittisissa toimintaympéristdissd tapahtuneisiin muutoksiin, silld ne
vaikuttavat merkittavilla tavalla lainsdatédjien ja hallitusten ratkaisuihin (vrt. Valima-
ki 2017, valimaki tulossa). Pakolaispolitiikka on tdssd luvussa yleiskésite, jolla kuvaan
ulko- ja sisdpolitiikan ratkaisuja, jotka koskevat kansainvilistd suojelua hakevia ja
pakolaisstatuksen saaneita henkilditd. Pakolaispolitiikka kdsittdd sekd kiintiopako-
lais- ettd turvapaikkapolitiikan.
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Viime vuosikymmenten suomalaisesta maahanmuutto- tai pakolaispolitiikasta
ei ole olemassa kattavaa tutkimusta. Yksittdisid ajanjaksoja sekd maahanmuutto- ja
ulkomaalaispolitiikan erityiskysymyksid on kuitenkin kasitelty useissa tutkimuksissa
(esim. Lepola 2000; Laiho 2008; Nykdnen 2012; Saukkonen 2013b; Pellander 2016; Valimaki
tulossa). Myos ulkomaalaislainsddddannon pitkdn aikavilin muutoksia on tarkasteltu
tutkimuksessa (esim. Kuosma 2004; Leitzinger 2008). Pohjaan tarkastelun lukuisiin
maahanmuutto- ja pakolaispolitiikkaa, niistd kdytyd keskustelua sekd ulkomaalais-
lain kehitysta kisitteleviin tutkimuksiin. Empiiriseni aineistona analysoin laadulli-
sen sisdllonanalyysin keinoin valtioneuvoston pakolaispolitiikkaa koskevia esityksid,
paatoksid ja ohjelmia, valtioneuvoston asettamien tyoryhmien ja neuvottelukuntien
asiaa koskevia mietintoja ja raportteja, ulkomaalaislainsdddantoa sekd puolueista
erityisesti keskustan, kokoomuksen, sosialidemokraattien (SDP) julkilausumia. Ne ovat
ainoat puolueet, jotka ovat tarkasteluvililld saavuttaneet kaikissa eduskuntavaaleissa
yli 15 prosentin kannatuksen (Tilastokeskus 2017a, 2017b).

Tarkastelun alkupisteend on vuonna 1973 tehty paatos Chilen pakolaisten vastaanot-
tamisesta, ja pditepisteend vuosi 2015, jolloin turvapaikanhakijaméaird moninkertaistui.
Vuosien 2016—2017 kehityskulkuja kisitellddn yksityiskohtaisemmin teoksen muissa
luvuissa (ks. tdssa teoksessa Lyytinen; Heikkild & Mustaniemi-Laakso; Ahonen & Kallius;
Puumala, Ristiméki & Ylikomi). Timédn luvun tarkoituksena on selittdd, milld tavoin
korkeimman tason padtoksenteossa on lahestytty kansainvéilisen suojelun kysymyksia
ennenviimevuosien kehitystd. Hallintoon liittyvat kysymykset on rajattu tarkastelun ul-
kopuolelle. On kuitenkin syytd huomauttaa, ettd pakolaispolitiikan luonne on padtoksen-
tekijoiden ratkaisujen jalainsddddnnon lisiksi merkittavalti osin seurausta siitd, miten
viranomaiset ja tuomioistuimet soveltavat lainsdadantoa (vrt. Saarikkomaki ym. 2018).

1970-luvulta 2010-luvulle sijoittuvana aikana kansainvilistd suojelua hakevia ih-
misid koskevat poliittiset ja lainsdddannolliset tarkastelukulmat ja toimintaperiaatteet
muuttuivat Suomessa monin tavoin. Muutoksia analysoidaan kysymalld, 1) miten eri
aikoina on jasennetty pakolaispolitiikan ja kansainvilistd suojelua hakevia henkil6ita
koskevan lainsdddannon keskeisid haasteita, ja 2) miten politiikan ja lainsdddannon
muutoksia on perusteltu.

Paikannan luvussa kolme toisistaan poikkeavaa pakolaispolitiikan ja-lainsdddan-
non kautta, jotka ovat ulkopolitiikan marginaalikysymys (1973—1984), 1ansieurooppa-
laisten mallien omaksuminen (1985—2004) ja EU:n raamit, puoluepolitisoituminen ja
rajoittava politiikka (2005—2015). Kunakin kautena painotuksia arvioidaan kolmella
tasolla: hallitusten esityksissa ja paatoksissd, puolueiden julkilausumissa ja lainsaa-
dannossi. Padtoksentekoon jalainsddddntoon on vaikuttanut vastaanotettavien ihmis-
ten madrdn kasvun lisdksi mukautuminen Suomen ulkopuolella, varsinkin Euroopan
unionissa (EU) sekd kansainvéalisessd sidnnostdssd, tapahtuneeseen kehitykseen.

Siirtolaisuustutkimuksessa usein tehtédva jako maahanmuutto- ja ulkomaalaispoli-
tiikkkaan auttaalainsidddnnon ja kannanottojen painopisteen erittelyssi. Maahanmuut-
topolitiikka (engl. immigration policy) tarkoittaa maahan paisyn ja maassa oleskeluoi-
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keuden sddntelyi ja ulkomaalaispolitiikka (engl. immigrant policy) taas ulkomaalaisten
oikeuksien ja velvollisuuksien sddtelyd maassa oleskeluaikana (esim. Geddes & Scholten
2016, 11—15). Pakolaiskysymyksissd maahanmuuttopolitiikan ndkokulma hallitsi eri-
tyisesti tarkasteluvilin alkua ja on sdilynyt keskeisend my6s myohemmin. Ulkomaa-
laispolitiikan osalta késiteltiin 1970- ja 1980-luvuilla pddasiassa vastaanottovaihetta ja
siihen liittyvid palveluja. 1980-luvun lopulta ldhtien vahvistui ulkomaalaispolitiikan
pidemman aikavilin yhteiskuntaan sopeutumisen nidkékulma sekd ulkomaalaisten
oikeuksien muokkaaminen yhdenvertaisiksi Suomen kansalaisten kanssa. Tarkastelen
ennen kausien kisittelyd lyhyesti 1970-lukua edeltényttd suomalaista pakolaispolitiikkaa.

2.2. Pakolaiskysymykset ennen 1970-lukua

Pakolaisuus ei koskettanut Suomea ensimmaisti kertaa 1970-luvulla. Vendjan vallanku-
mouksia, sisillissotaa ja ndlkdi pakeni Suomeen vuosina 1917—1923 noin 16 000 ihmista.
Lisdksi vuosina 1917—1922 Suomeen muutti yli kahdeksantuhatta inkerildisté ja 16 500
Itd-Karjalan alueella asunutta ihmisti erityisesti epdonnistuneiden kansannousujen jal-
keen. Sisdministerion alainen Valtion pakolaisavustuskeskus avusti vuosina 1922—1958
itdrajan yli tulleita ihmisi4, joista suurin osa oli taustaltaan inkerildisid, itdkarjalaisia,
suomalaisia javenaldisid. Huippuvuonna 1922 Suomessa on arvioitu olleen 33 500 pako-
laista. (Nevalainen 1999; Leitzinger 2008.) Talvi- ja jatkosotien aikana ja valittomasti nii-
den jilkeen Neuvostoliitolle luovutetuilta alueilta maan sisdisind pakolaisina Suomeen
asutettiin ja muutti omatoimisesti noin 420 000 evakkoa (Mylly 2008). Lisdksi jatkosodan
aikana Inkerinmaalta siirrettiin Saksan ja Suomen véliselld sopimuksella Suomeen yli
63 000 ihmistd, joista suuri osa palasi tai palautettiin sodan jalkeen Neuvostoliittoon
(Torvinen 1984; Tuuli 1988). Kylméan sodan aikana aina 1980-luvun lopulle asti Suomesta
kansainvilistd suojelua hakeneet olivat harvinaisuus lukuun ottamatta joitain Neu-
vostoliitosta Suomeen pyrkineitd ihmisid (153 tapausta vuosina 1945—1981). Valtaosa
ndistd loikkareiksi kutsutuista henkildistd joko palautettiin tai ohjattiin vdhin danin
kolmanteen maahan, useimmiten Ruotsiin. (Pekkarinen & Pohjonen 2005; Rentola 2009.)

Myo0s pakolaisten avustaminen lahtémaiden 1dhell4 oli alkanut ennen 1970-lukua,
vaikkakin pienimuotoisena. Esimerkiksi vuonna 1952 Suomi antoi Palestiinan pako-
laisten avustamiseen "1000 dollarin suuruisen symbolisen avustuksen sekd vuonna
1957 samoin 2000 dollaria” (Ulkoasiainvaliokunta 1960, Liite II c). 1960-luvulta ldhtien
avustukset nousivat asteittain satoihin tuhansiin dollareihin ja vuonna 1979 yli 1,6
miljoonaan dollariin, mika oli kuitenkin vain pieni osa siitd, miti esimerkiksi Norja,
Ruotsi ja Tanska lahjoittivat (Pakolaisasiain toimikunta 1979, 24).Jo vuoden 1930 ulko-
maalaisasetus (57/1930) mainitsi Suomen ulkomaalaislainsdddanndéssa ensimmaistd
kertaa turvapaikkaoikeuden mahdollisuuden. Asetuksen mukaan poliisiviranomaisen
tuli antaa paatos turvapaikasta ulkoasiainministerion tehtaviksi. Kuitenkin vasta vuo-
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den 1958 ulkomaalaisasetuksessa (187/1958) sddnneltiin turvapaikkapyynnon kisittelya
ja ratkaisemista koskeva menettely. (Kuosma 2004, 721, 730.)

2.3. Ulkopolitiikan marginaalikysymys (1973-1984)

1970-ja 1980-luvuilla kansainvalisen suojelun kysymyksid kisiteltiin padtoksenteossa
ennen muuta ulkopolitiikan alaan kuuluvina. Seka valtionhallinnossa ettd puolueissa
pakolaispolitiikka ymmarrettiin Suomen rajojen ulkopuolella toteutettavaksija useim-
miten osaksi kehitysapupolitiikkaa. Muun muassa valtion talousarvioissa "pakolaisapu”’
oli osa kehitysapua pddasiassa momentissa"humanitaarinen apu kehitysmaille” (Rinne
1989,9,33—35,41—43). Suomi oli tukenut Yhdistyneiden kansakuntien (YK) pakolaisjar-
jestojen, pakolaispddvaltuutetun (UNHCR) ja Palestiinan alueen pakolaisia avustaneen
UNRWA:n, toimintaa pienin summin 1950-luvulta lIahtien. 1970-ja 1980-luvuilla tima
pakolaispolitiikan muoto katsottiin keskeiseksi valtion keinoksi "maailman pako-
laisongelmaan” vaikuttamiseksi (esim. Pakolaisasiain toimikunta 1979, 5—7). Toinen
kauden suomalaiselle pakolaispolitiikalle tyypillinen piirre oli tapauskohtaisten pa-
kolaiskiintididen omaksuminen. Suomi otti vastaan ensimmadiset kiintiopakolaiset
sitten toisen maailmansodan, kun vuosina 1973—1977 Suomeen sijoitettiin yhteensa
182 chileldistd ja muita eteldamerikkalaisia pakolaisia sekd vuosina 1979—1988 yhteensa
853 kaakkoisaasialaista pakolaista (Tuomarla 1989, 12). Molempien padtdsten taustalla
oli UNHCR:n lukuisille valtioille esittdmi vetoomus (Pakolaisasiain neuvottelukunta
1989, 79; Hiilamo 2010, 158—160; Leitzinger 2010, 41—42, 51—52).

Kansainvilistd suojelua koskevat aiheet olivat tilld kaudella valtiollisessa paattksen-
teossa padasiassa kiintiopakolaiskysymyksid. 1970-ja 1980-lukujen pakolaispoliittisten
kannanottojen peruslinja korosti pakolaisten lihtémaiden ja keskeisid 1dhtomaitaldhella
olevien vastaanottajamaiden tukemisen ensisijaisuutta seki pakolaisten l1ahtémaahan
paluun tavoitetta. Vihdisempi painoarvo annettiin pakolaisten pysyville sijoittamiselle
muihin valtioihin. Ndima pailinjat omaksuttiin todennékoéisesti UNHCR:n vuoden 1950
perustamissopimuksen painopisteistd (Niemi-Kiesildinen 1989, 122; Betts, Loescher &
Milner 2012, 2, 86—89). Puolueet, hallitukset ja parlamentaariset tydryhmat olivat valitun
peruslinjan takana ja se sdilyi lahes muuttumattomana pitkille seuraavalle kaudelle
(Pakolaisasiain toimikunta 1979; Rinne 1989; Valiméiki 2017). Eteli-Amerikan ja Kaakkois-
Aasian pakolaisten vastaanotto loi my6s pohjaa seuraavan kauden kiintiopakolaisten
vastaanottojirjestelman luomiselle, mutta turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjestel-
man kehittdmiselle ei sen sijaan ollut kiytdnnon syitd ennen 1980-luvun loppua.

Talld kaudella hallitus linjasi pakolaisten vastaanottoa yksittdisin paatoksin, ei-
vitkd ne perustuneet pidemmaén tihtdimen suunnitelmallisuudelle (Pakolaisasiain
neuvottelukunta 1989; Laiho 2008), toisin kuin seuraavina vuosikymmenina. Myoskidan
puolueissa kansainvéilisen suojelun kysymykset eivit olleet suuren huomion kohteena.
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SDP oli tarkastelluista puolueista aloitteellisin. Puolue suhtautui hyvin myonteisesti
pakolaisten tukemiseen Chilessi sekd heiddn vastaanottamiseensa Suomeen. Erityises-
ti puolue oli kiinnostunut Chilen tyovidenliikkeen jasenten avustamisesta. (SDP 1973,
1975a; Hiilamo 2010.) Keskusta ja kokoomus olivat kannanotoissaan pidittyvdisempia
(valimaéki 2017), ja oikeistolaisten sanomalehtien asennoituminen oli selvisti vasem-
mistolaisia kielteisempad, silld niissi katsottiin, ettei kyse ollut humanitaarisesta
vaan ideologisesta kysymyksestd, jota ennen muuta vasemmisto ajoi (Vuorinen 1990,
74; Hiilamo 2010, 263). SDP késitteli vuoden 1975 Siirtolaispoliittisessa ohjelmassaan
muiden puolueiden kannanotoista poiketen laajemmin pakolaiskysymyksii. Puolue
painotti Suomea koskevia kansainvilisid velvoitteita ja katsoi, ettd turvapaikan saa-
mista Suomesta tulisi helpottaa ja maastakarkoitussddnnostod lieventdd. SDP esitti
my0s pakolaisten poliittisten oikeuksien laajentamista. Lisdksi ohjelmassa tuotiin
esille ulkomaalaislain sddtdmisen tarve. (SDP 1975b.)

Valtaosa 1970-ja 1980-luvun pakolaiskysymyksia koskevista paatoksistd valmisteltiin
ministerididen asettamissa toimikunnissa ja ratkaistiin valtioneuvostossa, eikd niistd
juuri keskusteltu eduskunnan tiysistunnoissa (Rinne 1989, 44—45, 62—64). Esimerkiksi
ensimmaistid ulkomaalaislakia valmisteltaessa asiasta keskusteltiin hyvin Iyhyesti tdysis-
tunnoissa, vaikka sitd kisiteltiinkin lakiasiainvaliokunnassa ja ulkoasiainvaliokunnassa
(Valtiopdivdasiakirjat 1981,1982,1983). MyOskaddn esimerkiksi keskustan, kokoomuksen ja
SDP:n puoluekokousaloitteissa tulevaa lakia ei sen yli kuusivuotisen valmistelun aikana
késitelty lainkaan (Ristiméki 1990). Pakolaispolitiikan késittelyn vahaisyyteen vaikutti
se, ettd 1970-ja 1980-luvuilla ulkopolitiikan kysymykset eivit yleisemminkiddn —lukuun
ottamatta Suomen ja Neuvostoliiton vilisid suhteita ja puolueettomuuspolitiikkaa — saa-
neet paljoa huomiota puolueiden julkilausumissa, joiden padpaino oli sisdpolitiikassa.

Vastaanotettavien ihmisten sopeutuminen suomalaiseen yhteiskuntaan oli merkit-
tava kysymys sekd Chilen ettd Vietnamin kiintiopakolaisten vastaanottoa jarjestettdessa.
Pakolaisten vastaanottopalvelut perustuivat molempien ryhmien kohdalla samanlaisiin
periaatteisiin ja vastuussa olleet toimikunnat pitivit tirkednd, ettd tulijoille tarjotaan
kielikoulutusta sekd omalla ettd suomen kielelld. Lisdksi suunniteltiin suomalaiseen
yhteiskuntaan integroiva koulutus samoin kuin pohjakoulutuksen kartoitus, jolla py-
rittiin jokaisen kiintiépakolaisen tyollistymiseen. Suomalaisen kotouttamispolitiikan
tavoitteena on ollut Chilen pakolaisista lahtien liberaalin monikulttuurisuuspolitiikan
(ks. Kymlicka 2007,61—86; Saukkonen 2013a, 84—85) ajatus siitd, ettd onnistunut sopeutu-
minen vaatii paitsi integroitumista uuteen asuinyhteiskuntaan, myos oman kulttuurin
jakielen sdilyttdmisen tukemista julkisen vallan tuella. Vastaanottoa suunniteltaessa ha-
ettiin tukea kansainvalisestd tutkimuksesta ja kokemuksista, joita oli saatu pidemp&aan
pakolaisia vastaanottaneissa Pohjoismaissa. (Pakolaistoimikunta 1980.)

Vield tdlld kaudella padatoksenteossa ei kuitenkaan ajateltu, ettd ulkomaalaispolitiik-
kaa tulisi kehittdd yksittdisid kiintiopakolaisryhmia koskevia palveluja pitkdjanteisem-
min. "Pakolaishuollon” lisdksi Siirtolaisasiain neuvottelukunta (1980, 111—112) totesi
ulkomaalaispolitiikan "koostuvan ldhinna vain ulkomaalaisten valvontaa koskevista

- 43—



toimenpiteistd”, ja ettd tulevaisuudessa olisi sen "kehittdmiseen kiinnitettdva nykyista
enemmaén huomiota”. Niin sanotun uuden politiikan ei-materiaaliset kysymykset, kuten
yhdenvertaisuus ja moniarvoisuus, olivat 1970-luvulta ldhtien esilla paatoksenteossa
(ks. Mickelsson 2015; Saukkonen 2013b). Ndiden ajatusten pohjalle oli seuraavina vuo-
sikymmenini luontevaa rakentaa tavoitteita ulkomaalaisten oikeusaseman paranta-
misesta ja ihmisoikeuksien turvaamisesta.

Ulkomaalaislain sddtidmistd alettiin valmistella 1970-luvun puolivilissd, kun si-
sdasiainministerio asetti vuonna 1976 ulkomaalaistoimikunnan, jonka tehtivana oli
selvittdd ulkomaalaisia koskevan lainsddddnnon uudistamistarve. Tehtdvdnannossa ei
suoraan viitattu kansainvilisen suojelun kysymyksiin, eika niitd juuri kisitelty toimi-
kunnan loppumietinndssa. (Ulkomaalaistoimikunta 1977.) Voimassa olleessa vuoden
1958 ulkomaalaisasetuksessa oli sdddetty hyvin lyhyesti kansainvilisestd suojelusta.
Sen 24 S:ssd todettiin: "Jos ulkomaalainen kohta maahan saavuttuaan pyytda poliit-
tiseen pakolaisuuteensa vedoten turvapaikkaa maassa ja esittdd pyyntonsa tueksi
todennikoisid syitd, voi sisdasiainministerio, hankittuaan asiasta ulkoasiainminis-
terion lausunnon, myontdd hinelle oleskeluluvan.” Perusteina voitiin pitdd "pelkoa
joutua koti- tai oleskelumaassaan vainotuksi rotunsa, uskontonsa, kansallisuutensa
tai tiettyyn sosiaaliseen tai poliittiseen ryhmé&idn kuulumisensa takia”. (As 187/1958.)
Asetuksen pakolaismadritelma oli 1dhelld vuoden 1951 Geneven pakolaisten oikeus-
asemaa koskevan sopimuksen méiaritelmaa. Suomi ratifioi kyseisen sopimuksen ja sen
vuoden 1967 lisdpoytikirjan kuitenkin vasta vuonna 1968 jattden sopimukseen useita
varaumia (Pakolaisasiain toimikunta 1979; SopS 77/1968). Ulkomaalaisasetus antoi li-
siksi mahdollisuuden kddnnyttda ulkomaalainen rajalla yleisklausuulin perusteella:
"Rajalta voidaan kddnnyttdd muukin ulkomaalainen, jonka maahantuloa erityisestd
syystd ei pidetd suotavana.” Myds maasta kidnnyttiminen ja karkottaminen oli maari-
telty valjasti, silld "maasta passittaminen” oli mahdollista muiden perusteiden ohella,
"jos ulkomaalainen kayttiytymisellddn on osoittanut, ettei hdnen oleskelunsa Suomessa
ole suotavaa” (As 187/1958, 23 §, 34 §). Viranomaisten ei tarvinnut perustella asetuksen
nojalla tehtyja pdatoksii, eikd niistd ollut muutoksenhakuoikeutta.

Ulkomaalaisasetus antoi siis runsaasti harkintavaltaa viranomaisille ja korosti
ulkoasiainministerién asemaa kansainvéalisen suojelun perusteella annettavan oleske-
luluvan myontamisessa toisin kuin myohempilainsdddanto. Ulkomaalaistoimikunta
(1977, 17—18, 83—90) ja Pakolaisasiain toimikunta (1979, 13, 23) katsoivat asetuksen
olevan puutteellinen ajan oikeudelliseen kehitykseen ja muiden Pohjoismaiden ul-
komaalaislainsddddntoon verrattaessa erityisesti ulkomaalaisten oikeusaseman ja
-turvan heikkouden sekd muutoksenhakumahdollisuuden puuttumisen vuoksi. Hal-
lituksen ulkomaalaislakiesityksen perusteluissa katsottiinkin, ettd "keskeisin tavoite
on ulkomaalaisen oikeusturvan parantaminen’ (HE 186/1981 vp, 1).

Suomen ensimmaéinen ulkomaalaislaki tuli voimaan vuonna 1984 ja se antoi toi-
meenpanovallalle edelleen laajat valtuudet eikd tarjonnut valitusmahdollisuutta sisi-
ministerion tekemistd turvapaikkapaatoksistd. Siind kuitenkin maaritettiin useampia
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kansainvilistd suojelua hakevien oikeusturvaa kohentavia sidnnoksid, kuten muutok-
senhakumahdollisuus poliisin tai rajaviranomaisen tekeméaan rajalta kidnnyttdmis-
ja karkottamispadtokseen sekd ulkomaalaisen oikeus tulla kuulluksi ndissa asioissa.
Laissa my0s sdddettiin perustettavaksi sosiaali-ja terveysministerioon ulkomaalaisku-
raattorin virka. Ulkomaalaiskuraattorin tehtdvana oli muun muassa opastaa ja neuvoa
ulkomaalaisia. Kuraattorilla oli myos oikeus tulla kuulluksi karkottamistapauksissa. (L
400/1983; Kuosma 1987,10—11.) Lisdksi laissa sdddettiin Geneven pakolaissopimuksen
(SopS 77/1968) sisdltdman non-refoulement-periaatteen mukaisesti, ettd maasta ei voinut
kaannyttaa tai karkottaa "alueelle, jossa pakolaisen henkei tai vapautta uhataan rodun,
uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn yhteiskuntaluokkaan kuulumisen tai poliittisen
mielipiteen johdosta” (HE 186/1981 vp, 1—3; L 400/1983).

2.4. Lansieurooppalaisten mallien omaksuminen (1985-2004)

1980-luvun loppua kohti keskustelu pakolais-ja turvapaikkapolitiikasta lisdantyi, kuten
monissa muissakin Euroopan valtioissa (esim. Layton-Henry 1988). Eduskunta tismensi
lainsdddantoa ja sen sisdlt6jd yhdenmukaistettiin monien Linsi-Euroopan maiden ul-
komaalaislainsdddant6d vastaavaksi. Kansainvilisen suojelun kysymysten merkityksen
kasvu ndkyi muun muassa siing, ettd pddministeri Harri Holkerin (kokoomus) hallitus
katsoi aiheelliseksi ottaa pakolaispolitiikan lyhyesti esille vuoden 1987 hallitusohjel-
massa: "Hallitus kehittdd Suomen valmiutta ottaa vastaan pakolaisia seké lisdd tukeaan
YK:n pakolaisasiain pddkomissaarille UNHCR:lle" (Valtioneuvosto 1987). Tama oli ensim-
madinen Kkerta, kun hallitusohjelmassa kisiteltiin pakolaispolitiikkaa. Tekstista valittyi
sekd edeltdville kaudelle tyypillinen ulkopoliittinen vaikuttaminen ettd uutena Suomen
omien vastaanottovalmiuksien kehittdmisen tarve. Valmiuksien kehittdminen viittasi
kiintiopakolaisten vastaanottoon, silld turvapaikanhakijoiden méara oli vield vahdinen.

Kasitys kansainvalistd suojelua koskevien kysymysten kuulumisesta ulkopolitiikan
alaan oli laajasti hyvaksytty vield kauden alussa (esim. Pakolaistydryhma 1987). Vuon-
na 1986 Pohjoismaiden neuvostossa ehdotettiin Pohjoismaiden yhteistyon lisidmista
pakolaiskysymyksissd. Suomen eduskunta kuitenkin vastusti ajatusta kannanotossaan
vedoten aiheen olevan neuvostossa kisiteltdvien aiheiden ulkopuolella: "[S]e koskettaa
maan kansainvilisid suhteita ja ulkopolitiikkaa siind m&arin, ettei sitd pitdisi ottaa
mukaan pohjoismaiseen yhteistydhon. Kunkin maan tulee itse ratkaista, missd maarin
se on valmis ottamaan vastaan pakolaisia.” (Rinne 1989, 70—72.)

Vuonna 1985 tehtiin valtioneuvostossa paatts vuosittaisesta kiintiopakolaisten
vastaanottamisesta. Puolueiden kirjallisissa kannanotoissa ei ollut sitd koskevia
nikemyksid ennen paitdstd, mutta ulkoasiainministerion alainen pakolaisasiain
toimikunta oli vuonna 1979 ehdottanut, ettd Suomi harkitsisi pakolaisten
vastaanottamista "muiden Pohjoismaiden tavoin ... tiettyyn enimmaismadrdan asti
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vuosittain” (Pakolaisasiain toimikunta 1979, 6—7). Kiinti6jdrjestelmédn luomisen
taustalla oli todennédkoisesti myds muiden Pohjoismaiden vaikutus Suomea
kohtaan Pohjoismaiden neuvostossa ja tavoite omaksua niiden kanssa samanlaisia
pakolaispolitiikan periaatteita (ks. Aallas 1989, 17—18; Laiho 2008, 17; Pietikdinen 2000,
179). vuoden 1986 pakolaiskiintit oli 100 henkiloén suuruinen, ja sitd kasvatettiin
maltillisesti seuraavina vuosina (Kuvio 1). Kiintiopakolaisjarjestelmdan liittyvat
padtdkset tehtiin valtioneuvostossa (Laiho 2008, 16), mutta myds puolueet esittivit
1980-luvun lopulla julkilausumissaan muun muassa vuosittaisen pakolaiskiintion
korottamista (Valimaki tulossa).
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Kuvio 1. Pakolaiskiintié 1986-2018. Lahde: Laiho 2008; Maahanmuuttovirasto 2017. Pakolaiskiintididen
kautta vastaanotettujen ihmisten maara on lahes poikkeuksetta jaanyt alle suunnitellun. * Seka vuonna
1995 etta 1996 otettiin lisaksi ylimaardisten kiintididen puitteissa vastaan 500 henkiloa entisen Jugoslavian
alueelta. ** Vuosien 2014 ja 2015 pakolaiskiintion nosto 750:sta 1 050:en henkiloon oli tarkoitettu 300
syyrialaisen vastaanottamiseen molempina vuosina.

Kylman sodan paidttyminen seké itdblokin epdvarma ja tulenarka tilanne aiheuttivat
Lansi-Euroopassa pelkoja miljoonien ihmisten muuttoliikkeestd entisen ldnsiblokin
maihin (Favell 2008, 702—703). My6s Suomessa rajavartiolaitos teki muiden valtion
viranomaisten kanssa Neuvostoliiton hajoamisen jialkeen suunnitelman satojen tu-
hansien ihmisten vastaanottamiseksi itdrajan takaa (Kosonen & Pohjonen 1994, 514).
Myohemmin sisdministeri Mauri Pekkarinen (keskusta) kuvasi potentiaalisen suuren
muuttoliikkeen luoman jannittyneen tunnelman vieneen hineltid younet (YLE 2016).

Turvapaikanhakijoiden méara kasvoi edellisen vuosikymmenen muutamista kym-
menistd muutamiin tuhansiin henkil6ihin, kun Suomesta haki vuosina 1990—1991
turvapaikkaa ennen muuta somalialaisia ja jonkin verran romanialaisia seki vuosina
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1992—1993 entisen Jugoslavian kansalaisia (Kuvio 2). My0s aiempaa useampi entisen
Neuvostoliiton ja Vendjan kansalainen haki Suomesta turvapaikkaa vuosina 1990—1993,
mutta ei kuitenkaan ldhimainkaan niin moni kuin hurjimmat uhkaskenaariot oli-
vat ennustaneet. Koko 1990-luvun aikana Suomeen tuli eniten turvapaikanhakijoita
entisen Jugoslavian alueelta, entisen Neuvostoliiton alueelta sekd Somaliasta. Lisdksi
turvapaikanhakijoita saapui aiempaa enemman Irakista, Iranista ja Turkista. Nailta
alueilta tulleet ihmiset ovat jattdneet valtaosan my6s 2000-luvun turvapaikkahake-
muksista. Lisdksi 2000-luvulla entistd useampi afganistanilainen ja Linsi-Afrikan val-
tioiden kansalainen sekd 2010-luvulla myos hieman enemmaén syyrialaisia on hakenut
kansainvilistd suojelua Suomesta. (Maahanmuuttovirasto 2017.)
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Kuvio 2. Turvapaikkahakemukset 1985-2018. Lahde: Leitzinger 2008, 217-221; Maahanmuuttovirasto
2017, 2018. * Vuonna 2015 tehtiin 32 476 turvapaikkahakemusta. ** Vuoden 2018 marraskuun loppuun
mennessa oli tehty 4 083 turvapaikkahakemusta.

Somalialaisista turvapaikanhakijoista kiytiin 1990-luvun alussa laaja julkinen keskus-
telu (esim. Aallas 1991). Helsingin Sanomien yleisénosaston toimitus kertoi helmikuussa
1991, ettd aihe oli yksi osaston historian puhuttaneimpia. Palstalle oli ldhetetty vajaan

- 47 —



kahden kuukauden aikana 334 kirjoitusta turvapaikanhakijoista. Toimituksen mukaan
70 prosenttia kirjotuksista vastusti "turvapaikan hakijain Suomeen paastidmisti ja/tai
heiddn eldttamistadn tadlld” (Helsingin Sanomat 1991). Turvapaikanhakijoiden méaa-
rdn kasvu ja siihen liittynyt julkinen keskustelu sai my6s osan paattdjistd ottamaan
painokkaasti kantaa. Muun muassa presidentti Mauno Koivisto (SDP) ja sisdministeri
Jarmo Rantanen (SDP) esittivit julkisuudessa, ettd on mahdollista, ettd Suomi sulkee
itdrajansa eikd pddstd maahan turvapaikanhakijoita (esim. Helsingin Sanomat 1990).
Valtioneuvostossa suunniteltiin myos lainmuutosta, jonka myo6td Neuvostoliittoa
olisi pidetty turvallisena turvapaikkamaana, ja timdn muutoksen nojalla sen kautta
tulleet turvapaikanhakijat olisi voitu kidnnyttda (Sisdasiainministerio 1990; Ulkoasi-
ainvaliokunta 1990). Kansalaisjirjestot, ulkomaalaiskuraattori ja UNHCR protestoivat
Neuvostoliittoon kddnnyttdmistad vastaan muun muassa siksi, ettd Neuvostoliitto ei
ollut Geneven pakolaissopimuksen allekirjoittajamaa. Kddnnytykset eivit lopulta to-
teutuneet, koska myos valtioneuvosto katsoi niiden olevan Suomen allekirjoittamien
kansainvilisten sopimusten ja ulkomaalaislain vastaisia. (Aallas 1991; Koivisto 1995.)
Hallitus totesi kuitenkin vuonna 1991 Romanian turvalliseksi maaksi sekd vuonna
1994 Latvian, Liettuan, Unkarin, Vendjian federaation ja Viron turvallisiksi maiksi niiden
omille kansalaisille (Seppala 2004, 50; Leitzinger 2010, 79, 89).

Vuonna 1988 siirtolaisuusasiain neuvottelukunta julkaisi raportin maahanmuut-
to- ja ulkomaalaispolitiikan tilasta ja kehittdmisesti. Siind pohdittiin ennen muuta
Suomen politiikkaa suhteessa muihin Pohjoismaihin, ulkomaalaisten oikeusaseman
vahvistamista sekd suositeltiin hallituksen maahanmuuttopoliittisen ohjelman laati-
mista. (Siirtolaisuusasiain neuvottelukunta 1988.) Seuraavana vuonna Pakolaisasiain
neuvottelukunta julkaisi mietinnon Suomen pakolaispolitiikka,jonka tarkoituksena oli
nimenomaan luoda pohja hallituksen pakolaispolitiikalle (Pakolaisasiain neuvottelu-
kunta 1989). Namad asiakirjat eivit kuitenkaan johtaneet hallituksen pakolaiskannan-
oton syntymiseen, mutta niilld oli vaikutusta vuoden 1991 ulkomaalaislain valmiste-
luun. Sisdasiainministerion asettaman ulkomaalaislakitydoryhmén tehtivdnannossa
korostuivat "lainsddddannon tarkistaminen erityisesti oleskelu-ja tyolupia, turvapaikka-
pyyntoja sekd ulkomaalaisten oikeusturvaa koskevissa kohdissa.” (Ulkomaalaislakityo-
ryhma 1989, 1—2). My6s puolueiden kansainvilistd suojelua koskevat muutostavoitteet
olivat suurelta osin linjassa ndiden selvitysten nikokantojen kanssa (Valiméaki tulossa).

Kesti kuitenkin vuoteen 1995 asti ennen kuin sisdasiainministerio asetti
toimikunnan muotoilemaan hallitukselle ensimmaisen ohjelman, jossa maaritettiisiin
valtion maahanmuuttopolitiikan padperiaatteet. Valmistellut toimikunta totesi,
ettd "Suomella ei toistaiseksi ole virallisesti méddriteltyd ulkomaalaispolitiikkaa.
Kdytdnté on muodostunut pitkilti asiaa koskevan lainsddddnnoén, ministerididen
ohjeiden ja viranomaisten tekemien pddtdsten pohjalta. Suurimpana ongelmana
on ollut .. pitkdntahtdimen poliittisten kannanottojen puute” (Maahanmuutto- ja
pakolaispoliittinen toimikunta 1997, 75). Vuonna 1997 hyviksytyssd ohjelmassa
todettiin pakolaisuuden olevan "maailmanlaajuinen ongelma, jonka ehkdisyyn ja
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ratkaisuun Suomen on aktiivisesti osallistuttava’. Pakolaisuuden syiden poistamisen ja
muun kansainvéilisen toiminnan lisdksi Suomen tuli ohjelman mukaan vastaanottaa
kiintiopakolaisia ja turvapaikanhakijoita "kansainvilisten sopimusten edellyttdmalla
tavalla, ihmisoikeuksia kunnioittaen ja jirjestelmdn vidrinkdytoksid estden”.
(Valtioneuvosto 1997, 3.) Ohjelmassa ehdotettiin myds, ettd muutoksenhakuoikeutta
ulkomaalaisasioissa laajennettaisiin. Tima tapahtuisi siten, ettd kaikkiin
ulkomaalaisviranomaisten tekemiin padtoksiin voisi hakea muutosta ensimmaisessi
vaiheessa Uudenmaan lddninoikeudelta ja ylimpanéa oikeusasteena korkeimmasta
hallinto-oikeudesta, mikili se myo6nsi valitusluvan. Erityinen paino ohjelmassa
annettiin kotouttamispolitiikan madarittelylle. (Valtioneuvosto 1997; Lepola 2000,
108—118.) Nama ndkokohdat huomioitiin kaksi vuotta myohemmin voimaan tulleessa
laissa maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta
(HE 66/1998 vp; L 493/1999, jaljempdna kotouttamislaki).

1990-luvun taitteessa kansainvélisen politiikan mullistukset, erityisesti Neuvosto-
liiton hajoaminen, vapauttivat Suomen ulkopolitiikkaa. Pakolaispolitiikan muotoilu ei
ollut kuitenkaan kylmin sodan jalkeisessdkddn maailmassa kansainvalisisti tapahtu-
mista irrallista, silld Euroopan yhdentymiskehitys suuntasi hallitusten ja puolueiden
omaksumaa pakolaispolitiikkaa yhteiseurooppalaiseen suuntaan. Kehitys vahvistui
vuoden 1995 EU-jdsenyyden, seki unionissa Amsterdamin sopimuksen (1997) ja Tam-
pereen Eurooppa-neuvoston kokouksen (1999) jilkeen kohti yhteistd siirtolaisuus- ja
turvapaikkajirjestelmai otettujen askelten myo6té (ks. Geddes & Scholten 2016, 153—157;
Hailbronner & Thym 2016, 1024—1027).

Pakolaiskysymyksid kdsiteltiin puolueiden ohjelmissa vield 1980-luvun lopulle asti
useimmiten samassa yhteydessd ulkopolitiikan ja kehitysyhteistyokysymysten kanssa.
Vasta 1990-luvun kuluessa teemasta muotoutui sisdpolitiikan aihe, miki ndkyi muun
muassa siind, ettd kotouttaminen oli poliittisessa keskustelussa entisti keskeisemmassa
asemassa. Erityishuomio kiinnitettiin kansainvélisti suojelua saavien sopeutumisen
tukemiseen, kuten oli tehty jo 1970-luvun pakolaisten vastaanotosta lihtien. (Lepola
2000; valimaéki 2017.) Ulkopolitiikan keinot jidivit ajoittain ndiden ulkomaalaispolitii-
kan teemojen varjoon, vaikka myos ne siilyivit pakolaispolitiikan toimenpidevalikoi-
massa (esim. Valtioneuvosto 1997).

Yksittdisid pakolaisryhmid koskevat kysymykset jaivit niin ikddn syrjdan, kun
siirryttiin pakolaispolitiikan kokonaisohjelmien aikaan. Samansuuntainen kehitys
ndkyi 1980-luvun puolivilissd sanomalehdistén uutisoinnissa, joka muuttui yksit-
tdisten pakolaisryhmien kisittelystd yleisempadn pakolaispolitiikan tarkasteluun
(Vuorinen 1990, 56—65, 72). 1990-luvun taitteessa keskusta, kokoomus ja SDP muotoi-
livat pakolaispoliittisen (Kokoomus 1988) tai ulkomaalais- ja pakolaispoliittisen (SDP
1988; Keskusta 1990) ohjelman. Nima puolueiden ensimmaiset laajasti kansainvéilisen
suojelun kysymyksia kasitelleet kannanotot liittyivit vuonna 1988 alkaneeseen uuden
ulkomaalaislain valmisteluun, johon niissd otettiin kantaa. Ne olivat my6s vastaus
kunkin puolueen sisdlld sekd kansalaisyhteiskunnassa yleisesti (Niemi-Kiesildinen
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1989, 121) lisddntyneeseen aktiivisuuteen pakolaispolitiikassa. Puolueissa tdma nakyi
puoluekokousten aloitteissa 1980-luvun lopulla. Kokoomuksessa ja SDP:ssd ensimmai-
set pakolaispolitiikkaa koskevat aloitteet tehtiin vuonna 1987 ja keskustassa vuotta
my6hemmin. Erityisesti puolueiden nuoriso-, nais- ja ruotsinkieliset osastot nostivat
esille kysymysta. (Ristiméki 1990.) Keskustan, kokoomuksen ja SDP:n mukaan Suomen
tuli ottaa suurempi vastuu kansainvilisen pakolaistilanteen ratkaisemisesta, kehittda
valmiuksia turvapaikanhakijoiden vastaanottamiseksi ja korottaa vuosittaista pako-
laiskiintiota (Valiméaki 2017).

Somalialaisiin turvapaikanhakijoihin liittynyt julkinen keskustelu varmisti, etta
pakolaiskysymykset olivat esilld my6s vuoden 1991 eduskuntavaaleissa (Niemi 2016,
167—168). Vaaleja edeltineind kuukausina keskustan ja SDP:n sisdisissd keskusteluissa
oli arvioitu pakolaiskysymysten olevan erityisen hankala vaaliaihe, jota Suomen Maa-
seudun puolueen (SMP) pelittiin kdyttivan vaaliaseenaan. Keskustan puoluehallitus
paatti pyrkid jattdmaan aiheesta keskustelun mahdollisimman védhalle. SDP:n puo-
luehallitus taas katsoi, ettd puolueen tuli rohkeasti seisoa oman "solidaarisuuteen”
ja "suvaitsevaisuuteen” pohjaavan linjansa takana ja vastavoimana SMP:lle. (Valimaki
tulossa, ks. my0s Koivisto 1995, 292—293.)

Ennen turvapaikanhakijaméirien kasvua puolueiden kannanotot olivat keskit-
tyneet valtaosin kiintiopakolaispolitiikkaan, kehitysyhteistyohon ja rahallisen tuen
antamiseen YK:n pakolaisjarjestoille. 1990-luvun aikana turvapaikkakysymykset syr-
jayttivit ndma ndkokohdat lahes tdysin sekd puolueiden ettd hallitusten julkilausu-
missa ja sama painotus on jatkunut 2010-luvulle asti johtuen turvapaikkakysymysten
sdilymisesti julkisuuden kestoaiheena (Raittila & Vehmas 2005; Valimaki 2012, 270—271)
ja turvapaikanhakijoiden mairan pysymisesta kiintiopakolaisten maardaa korkeam-
pana (ks. Kuvio 1, 2).

1980-luvun lopulta alkanutta kautta sdvyttiviat poliittisten muutosten rinnalla
edennyt ulkomaalaislainsidddnnon muuttaminen linsieurooppalaisten mallien ja
kansainvilisten ihmis-ja perusoikeussopimusten normien mukaiseksi. Lainsddddnnon
muutosten taustalla oli poliittinen kehitys. Suuntautuminen Linsi-Euroopan yhteis-
tyohon ei tarkoittanut vain talous- ja poliittisia suhteita (ks. Aunesluoma 2011), vaan
myo6s Lansi-Euroopan valtioiden hyviaksymien kansainvilisen oikeuden sitoumusten
ja niitd tukevien sopimusten juurruttamista kansalliseen lainsdddant6on. TAama poli-
tiikan suuntaus mahdollisti ja toisaalta pakotti Suomen lainsdddannon kehittimisen
turvaamaan ihmis- ja perusoikeudet my6s muille kuin maan kansalaisille.

Ennen muuta vuoden 1989 Euroopan neuvoston jasenyys sai padtoksentekijat
muuttamaan lakia. Oikeusministerio asetti maaliskuussa 1989 tydéryhman valmistele-
maan ulkomaalaisten poliittista osallistumista koskevan lainsdddinnon muuttamista,
jotta Suomi voisi tiyttdd Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimuksen vaatimukset
(Scheinin 1997, 33—36). Ndmai paitoksenteon ja lainsdddidnnoén uudet 1dhtokohdat
realisoituivat myéhemmin vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa sekd ihmis- ja pe-
rusoikeusndkokohtien huomioimisena 1990-luvun ulkomaalais- ja kotouttamislaeis-
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sa (L 378/1991, 493/1999; Hallberg 1999). 1990-luvun alun lainmuutoksilla eduskunta
pyrkilisidmédin yhdenvertaisuutta, ulkomaalaisten oikeusturvaa ja muutoksenhaku-
mahdollisuuksia. Hallituksen esityksessd Suomen lainsddadantoa verrattiin erityisesti
Pohjoismaiden ulkomaalaislakeihin ja niiden viimeisimpiin muutoksiin (HE 47/1990
vDp; Kuosma 2004), kuten on tehty myos myohemmassa politiikan- ja lainvalmistelussa
(esim. HE 66/1998 vp, 28/2003 vp). Keskeisimpid kansainvilistd suojelua hakevia ihmi-
sid koskevia muutoksia vuoden 1991 ulkomaalaislaissa olivat turvapaikkamenettelyn
tismentdminen ja oikeus valittaa turvapaikkapadtdksestd oikeusministerioon perus-
tettavalle turvapaikkalautakunnalle. Muutoksenhakumahdollisuuden, kuten usean
muunkin muutoksen, todettiin hallituksen esityksessi olevan UNHCR:n suosituksia.
(Ulkomaalaislakityoryhma 1989; HE 47/1990 vp; L 378/1991.)

Lainsdddanndssd annettiin myods enemmaéan huomiota ulkomaalaispolitiikalle.
Vuonna 1999 voimaan tullut kotouttamislaki antoi ensimmaistd kertaa sdddodkset
yhteiskuntaan integroitumisen tukemisesta. Maahanmuuttajia kisiteltiin laissa
yhtend ryhmaéni, ja kansainvilistd suojelua saavat ihmiset kuuluivat ndiden yleis-
ten kotouttamistoimenpiteiden piiriin. Keskeisind kotouttamislakia koskevassa
hallituksen esityksessa ja lopullisessa lain kirjaimessa pidettiin muun muassa tyo-
elamaan paasyd, henkilokohtaista kotoutumissuunnitelmaa, kielen oppimista sekid
mahdollisuutta oman Kkielen ja kulttuurin ylldpitimiseen. Laissa sdddettiin myo6s
useista turvapaikanhakijoiden vastaanoton kdytantoon liittyvistd kysymyksista. (HE
66/1998 vp; L 493/1999))

Erityisesti Suomen liittyminen turvapaikkahakemuksen vastuuvaltion maaritta-
vaan Dublin-jarjestelmdin (1998) ja unionin sisdiseen vapaan liikkuvuuden Schengen-
alueeseen (2001) vaikuttivat eurooppalaisten kysymysten painottumisena paatoksente-
ossajalainsdddanndssi. Sopimukset olivat osa EU:n yhteisen siirtolaisuus-ja turvapaik-
kapolitiikkaan tihdannytta kehitystd, joka oli vahva taustatekija uutta ulkomaalaisla-
kia valmisteltaessa 2000-luvun ensimmaisind vuosina. Painotus nakyi lakiesityksessa,
jossa todettiin muun muassa pyrittdvdn "vastaamaan Euroopan unionin sddntelysti
ja erdistd kansainvilisistd sopimuksista johtuviin muutostarpeisiin” (HE 28/2003 vp,
1). Ulkomaalaislaki jatkoi maahanmuuttajien oikeuksien ja velvollisuuksien entistd
yksityiskohtaisempaa madrittdmistad sekd EU:n yhteisen siirtolaisuuspolitiikan ankku-
roimista kansalliseen lakiin. Siini tavoiteltiin edellisen vuosikymmenen lakimuutosten
tapaan ulkomaalaisten oikeusturvan takaamista. Kansainvalistd suojelua hakevien ih-
misten osalta ei tehty kovin merkittdvid muutoksia aiempaan lainsdddantoon. Lakiin
sisdltyivat kuitenkin ensimmaistd kertaa muun muassa sidnnokset pakolaiskiintiosta,
sen kohdentamisesta ja ehdoista, joilla ihmisid voitiin hyviksya kiintioon. (HE 28/2003
vp; Kuosma 2004; L. 301/2004.)

Monien muiden EU-valtioiden tapaan (ks. Boswell & Geddes 2010) oma lukunsa talla
ja seuraavalla kaudella olivat Euroopan sisiltad sekd EU:n jisenmaista saapuneet tur-
vapaikanhakijat. Entisen Jugoslavian alueen valtioista alkoi saapua aikaisempaa suu-
rempia madrii turvapaikanhakijoita 1990-luvun alkupuolella. My6s vuosien 1999—2000
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suurimmat turvapaikanhakijaryhmaét olivat Euroopasta, kun slovakialaiset jattivit
yhteensd 1 839 ja puolalaiset 1 534 hakemusta (Maahanmuuttovirasto 2017). Suomen
hallitukset pyrkivat vihentdmaan entisen Jugoslavian alueelta ja Itd-Euroopasta tulevi-
enihmisten turvapaikkahakemuksia madaradmalld viliaikaisen viisumipakon entisen
Jugoslavian (1993, ei koskenut Kroatian ja Slovenian kansalaisia) ja Slovakian (1999)
kansalaisille. Lisdksi sdddettiin erityisestd pikakddnnytysmenettelystd, jonka perus-
teella ndistd maista tulevien turvapaikanhakijoiden hakemukset voitaisiin kisitella
nopeutetusti. (Koivisto 1995,295—296; Leitzinger 2010, 91, 104.) Toimenpiteet vihensivit
turvapaikanhakijoiden méaarda jonkin verran, mutta 2000-luvulla ndiden alueiden
valtiot ovat edelleen olleet turvapaikkahakemustilaston kdrkimaiden joukossa (Maa-
hanmuuttovirasto 2017). Vilkas julkinen ja poliittinen keskustelu on koskenut ennen
muuta romanitaustaisia henkil6ita (Horsti 2005; Valiméki 2012, 271—272).

2.5. EU:nraamit, puoluepolitisoituminen ja rajoittava politiikka
(2005-2015)

viimeisimmalld kaudella kansainvilinen suojelu on noussut entistd polttavammaksi
politiikan kysymykseksi. Titd selittavat turvapaikanhakijoiden vuosittaisen maaran
sdilyminen tuhansissa (Kuvio 2), taloudellisen laskukauden voimistama julkisten me-
nojen karsimisen eetos seka lisidntynyt keskustelu aihepiiristd Suomessa ja muualla
Euroopassa niin puolueissa kuin laajemmin kansalaisyhteiskunnassa. Nama kehitys-
kulut loivat osaltaan paidtoksentekijoille painetta lainsddddnnén muutoksiin.

Padpiirteiltddn timan kauden — kuten jo edellisen kauden loppupuolen — pako-
lais- ja turvapaikkapoliittiset kannanotot heijastelivat yleensd EU-tason poliittista
keskustelua ja sddnndstod, joihin hallitukset ja tarkastellut puolueet ovat esittineet
vain joitain poikkeamia. Keskustelu "vetovoimatekijoistd” ja turvapaikka- ja kotoutta-
misjdrjestelmén kustannuksista kuitenkin lisddntyi talld kaudella. Lisdksi padtoksen-
tekijat tavoittelivat aiempaa voimallisemmin turvapaikkajarjestelmdn mahdollisen
hyviksikdyton ehkaisya. (vrt. Nykdnen 2012; Valimaki 2012; Keskinen 2016.) 1980- ja
1990-luvuilla poliittisessa keskustelussa, julkilausumissa ja hallituksen esityksissa
ei joitain poikkeuksia lukuun ottamatta (ks. Lepola 2000) korostettu tdman kaltaisia
lieveilmioitd turvapaikkakysymyksid kdsiteltdessd. Hallituksen vuosina 2015—2017
suunnittelemat ja toteuttamat politiikan muutokset voidaan ndhdé jatkumona tdlla
kaudella aloitetuille toimille, kuten perheenyhdistdmisii tai yksintulleiden alaik&is-
ten turvapaikanhakijoiden ikédtestejd sekd alaikdisille turvapaikanhakijoille kuuluvia
palveluja koskeneelle politiikalle (ks. Pellander 2016; Valimé&ki 2017).

Vuonna 2006 Matti Vanhasen (keskusta) hallitus julkaisi maahanmuutto-ohjelman,
joka keskittyi ennen muuta pohtimaan keinoja ulkomaisen tyévoiman Suomeen
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muuton edistimiseksi. Pakolaispolitiikasta todettiin, ettd "Suomen tavoitteena on
pakolaisten suojelujirjestelman vahvistaminen niin kansainvalisin kuin kansallisin-
kin keinoin.” Hallitus asetti tavoitteeksi muun muassa "pakolaisuuden perussyihin”,
kuten "ihmisoikeusloukkauksiin, k6yhyyteen ja poliittisiin kriiseihin”, vaikuttamisen.
(Valtioneuvosto 2006, 30.) Kansainvilistd suojelua katsottiin myo6s voitavan edistia
tukemalla 1dht6- ja kauttakulkumaita. Ohjelmassa suhtauduttiin myonteisesti EU:n
turvapaikkapolitiikan harmonisointikehitykseen, silld sen ajateltiin muun muassa
vahentdvan turvapaikanhakijoiden mahdollisuutta hakea kansainvilistd suojelua
useammasta EU-jasenmaasta. (Valtioneuvosto 2006.)

Vuoden 2004 (L 301/2004) ulkomaalaislakia muutettiin vuoden 2015 loppuun
mennessi yli 60 kertaa, eikd kansainviliseen suojeluun liittyvid lainmuutoksia ole
tdssd mahdollista kisitelld yksityiskohtaisesti. Muun muassa turvapaikanhakijoiden
asemaa ja oikeuksia keskeisesti koskevat EU:n mairitelma-, menettely-, vastaanotto-ja
perheenyhdistdmisdirektiivit (2003/9/EY; 2003/86/EY; 2004/83/EY; 2005/85/EY) tuotiin
osaksikansallista lainsdddantoa timan kauden alkupuolella. Lainkohtia tismennettiin
my6hemmin EU:n sddnnostossd tapahtuneeseen kehitykseen viittaamalla. EU:n pai-
noarvo nakyi myos siind, ettd puolueet ja hallitukset perustelivat politiikkaa aiempaa
useammin Suomen "vetovoimatekijoiden’ vihentadmiselld (vrt. Forbom 2014; Keskinen
2009, 2016; vVialiméki 2017). Perustelu oli todennédkdisesti ainakin osittain omaksuttu
EU:n paatoksenteosta, jossa oli 1990-luvulta ldhtien puhuttu ilmiostd nimeltd (engl.)
forum shopping (Hailbronner & Thym 2016, 1024). Talla viitattiin siihen, ettd turvapai-
kanhakijoiden oletettiin tekevdn EU-maiden vililld vertailua ja valitsevan sen, jossa on
saatavilla todenndkoéisimmin turvapaikka, kattavimmat julkiset palvelut tai korkeim-
mat sosiaalietuudet (vrt. Kokoomus 2009; Sisdasiainministerié 2009; HaVM 38/2010 vp;
Keskusta 2010). My0s osa Sipildn hallituksen vuosien 2015—2016 tavoitteista perustui
tdllaiselle ajattelulle (esim. Valtioneuvosto 2015; HE 43/2016 vDp). "Vetovoimatekijoiden”
karsimiseen vetoamalla on tilld kaudella pyritty ennen muuta turvapaikka-ja perheen-
yhdistimishakemusten midrian vihenemiseen.

Vuonna 2008 alkaneen taloudellisen taantuman vaikutus heijastui osaltaan
myo0s turvapaikkapoliittiseen keskusteluun. Erityisesti keskustan ja kokoomuksen
kansainvilisen suojelun kysymyksia koskevat ndkemykset olivat 1dhelli toisiaan. Puhe
vastaanottojarjestelméan ja hakemusten kdsittelyn kustannuksista ja suomalaisen
turvapaikkajiarjestelmin "vetovoimatekijoiden” vihentdmisestd painottui tina
aikana. Suomalaiset poliitikot olivat hyvin yksimielisesti huolissaan valtiontalouden
kestdvyydestd, ja turvapaikkapolitiikan kulujen vihentdminen istui tdhin
ajattelumalliin (vrt. Valimé&ki 2012, 285). Erityisesti keskustan Matti Vanhasen ja Mari
Kiviniemen johtamien hallitusten aikana vuosina 2007—2011 valtioneuvosto oli
aktiivinen lainsddddnnon muuttamisessa. Vuonna 2009 Vanhasen toinen hallitus teetti
selvityksen, jonka tavoitteena oli muun muassa perheenyhdistimisen lupavaatimusten
tiukentaminen, EU:n jasenmaista tulevien turvapaikanhakijoiden hakemusten
mahdollisimman nopean kisittelyn mahdollistaminen ja ikdtestit alaikdisille ilman
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huoltajaa maahan tulleille turvapaikanhakijoille (Sisdasiainministerié 2009). Naita
tavoitteita tuotiin lainsdddant66n seuraavina vuosina.

1990-luvun taitteen jalkeen toinen laajojen maahanmuuttopoliittisten ohjelmien
luomisen kausi sijoittuu puolueissa 2010-luvun taitteeseen ja ne liittyivdt vahvasti
toisen kotouttamislain (L 1386/2010) valmisteluun. Keskustan, kokoomuksen ja SDP:n
ohjelmissa kiinnitettiin vield aiempaa enemméin huomiota kansainvéilisen suojelun
vuoksi Suomesta oleskeluluvan saaneiden ihmisten yhteiskuntaan sopeutumiseen ja
ulkomaalaispolitiikan monisyisyyden yksityiskohtaiseen erittelyyn. Lainsdddinnon
ja politiikan tuli puolueiden mukaan huomioida eri tavoin eri muuttajaryhmien, ku-
ten alaikdisten yksintulleiden turvapaikanhakijoiden tai turvapaikanhakijanaisten,
tarpeita. (Kokoomus 2009; Keskusta 2010; SDP 2010; ks. my0s Valtioneuvosto 2006; L
1386/2010.) Vuoden 2010 kotouttamislaissa moni asia sdilyi perusperiaatteiltaan kan-
sainvilistd suojelua saavien osalta samanlaisena kuin vuoden 1999 laissa. Erityistd
huomiota kiinnitettiin kunnallisten kotouttamisohjelmien sekd henkilékohtaisten
kotouttamissuunnitelmien laatimiseen. (HE 185/2010; L 1386/2010.) Vuonna 2011 tuli
voimaan erillinen kansainvéilistid suojelua hakevien vastaanottoa sddnnellyt laki,
jossa vastaanottoa koskevat sidnnokset sdilyivat ldhes ennallaan, mutta tavoiteltiin
kaytiantdjen yhdenmukaistamista maan sisdlld ja suhteessa EU:n neuvoston vastaan-
ottodirektiiviin (2003/9/EC). Keskeinen muutos oli kansainvéilistd suojelua hakeville
ja tilapdista suojelua saaville tarkoitettu toimeentulotuesta erillinen tukimuoto seka
ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelméi koskevien sidnndosten sisdllyttiminen la-
kiin. (HE 266/2010; L 746/2011.)

Talld kaudella puolueet politisoivat aiempaa vahvemmin kansainvilisen suojelun
kysymyksia sekd maahanmuutto- ja ulkomaalaispolitiikkaa yleisemminkin (Keski-
nen 2009, 2016; Valiméki 2012, 2017; Forbom 2014). Toisaalta esimerkiksi vuoden 2011
eduskuntavaalien alla turvapaikkapolitiikka oli tiedotusvilineissid enemman esilld
kuin aiemmissa vaaleissa, mutta ainakaan julkisuudessa puolueiden puheenjohtajat
eivit olleet halukkaita kiym&din aiheesta laajaa keskustelua (Valimdki 2012, 280—287).
Sekd vuosien 2011—2015 eduskuntavaalikaudella ettd vuosien 2011 ja 2015 eduskun-
tavaaleissa turvapaikkapolitiikka ja turvapaikanhakijoita koskevan lainsdadannon
muuttaminen ovat olleet puolueista erityisesti perussuomalaisten tirkeimpid edis-
tettdvid tavoitteita.

Juha Sipilan (keskusta) hallituksessa my6s perussuomalaiset vaikutti osaltaan
vuosien 2015—2016 poikkeuksellisen turvapaikkatilanteen hoitamiseen, vaikka keskei-
nen sisdministerin salkku oli kokoomuksen Petteri Orpolla ja Paula Risikolla. Sipildn
keskustaoikeistolainen hallitus on turvapaikkatilanteen johdosta tehnyt myo6s ulko-
maalaisia ja turvapaikanhakijoita koskevaan lainsdddant6on huomattavia muutok-
sia, joista osa on muun muassa heikentinyt ulkomaalaisten oikeusturvaa (ks. tissa
teoksessa Heikkild & Mustaniemi-Laakso). Julkilausuttuna tavoitteena on ollut muun
muassa turvapaikanhakijamidrin ja Suomen esitetyn houkuttelevuuden vihentdami-
nen turvapaikanhakumaana seki kustannusten pienentiminen (Valtioneuvosto 2015;
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HE 43/2016 vp). Oppositiopuolueet ja useat kansalaisjarjestot ovat vastustaneet monia
hallituksen ulkomaalaisia ja turvapaikanhakijoita koskevia esityksia.

Perussuomalaiset oli ensimmaéinen eduskuntapuolue, joka nosti kansainvéalista
suojelua Suomesta hakevien ihmisten madrdn vihentdmisen paitsi maahanmuuttopo-
liittisen niin myo6s koko poliittisen tavoitelistansa ytimeen. TAma painotus ei kuitenkaan
ndkynyt vield puolueen alkuvuosien ohjelmissa, vaan vahvistui vasta 2000-luvun jalki-
puoliskolla (Valimaki 2012, 268). Perussuomalaisten ndkemykset ovat eronneet muista
puolueista keskittymiselld nimenomaan turvapaikanhakijoiden madrdn vihentdmiseen
sekd pyrkimykselld kotouttamiseen kiytettdvien resurssien ja perhesiteen perusteella
tapahtuvan muuton vihentidmiseen (Perussuomalaiset 2007, 2011, 2015; Valiméaki 2012,
2015). Toisaalta my0s keskusta ja kokoomus ovat tilld kaudella edistdneet pitkilti samoja
tavoitteita (Keskinen 2016; Valiméaki 2017). Keskustan ja kokoomuksen politiikkalinjausten
taustalla on saattanut vaikuttaa useiden turvapaikkapolitiikkaan rajoituksia kannat-
tavien poliitikkojen menestys erityisesti perussuomalaisten riveissa. Lisdksi mielipide-
mittausten mukaan rajoittavammalle maahanmuuttopolitiikalle on ollut kaikupohjaa
ddnestdjakunnassa (esim. Haavisto & Kiljunen 2011, 86—88). Tutkimuksessa on havaittu
useiden Lansi-Euroopan keskustaoikeistolaisten puolueiden maahanmuutto- ja ulko-
maalaispolitiikan tavoitteiden muuttuneen 2000-luvulla rajoittavammaksi, mutta myos
kyseenalaistettu liian suuren painoarvon antamista oikeistopopulististen puolueiden
vaikutukselle muutoksessa (Bale 2008; Akkerman 2012). SDP oli erottunut keskustasta ja
kokoomuksesta jo edeltineind vuosikymmenini ja erottui edelleen korostamalla nii-
td enemmaéan muun muassa ulkomaalaisten oikeuksien, kotouttamiseen kiytettivien
resurssien sekd kansainvilisen yhteisvastuullisuuden lisddmistd pakolaispolitiikassa
(valiméki 2017, tulossa; vrt. Odmalm 2011).

1980-ja 1990-luvun kansainvélistd suojelua koskevan keskustelun periaatteellisina
lahtokohtina olivat useimmiten kansainviliset velvoitteet ja sopimukset, jotka ovat
sdilyneet my0s viimeisen kauden poliittisessa keskustelussa. Viime vuosina paatoksen-
tekijoiden painotukset ovat kuitenkin jonkin verran muuttuneet, kun yhteiskunnan
taloudelliseen kestokykyyn liitetyt kysymykset ovat tulleet merkittdvammiksi. Keskusta,
kokoomus ja perussuomalaiset ovat toistuvasti viitanneet julkisten menojen saami-
seen turvapaikkapolitiikassa mahdollisimman matalalle. (Vilimé&ki 2012, 2015, 2017;
Keskinen 2016.) Vasemmistopuolueiden ja vihreiden ndkemykset taas ovat useimmi-
ten nojanneet moraaliseen ja kansainvilisoikeudelliseen velvoitteeseen vastaanottaa
suojelua hakevia ihmisid seki riittdvien julkisten palvelujen tukemaan yhteiskuntaan
sopeutumiseen (esim. SDP 2010; Vasemmistoliitto 2010; Vihred liitto 2010; vrt. Nykdnen
2012,39—46,115—116).
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2.6. Johtopaatokset

Ajanjaksolla 1970-luvulta 2010-luvulle pakolaiskysymykset muuttuivat ulkopoliittisista
kysymyksistd yhd moniulotteisemmiksi ja pakolaispolitiikka ja ulkomaalaislainsda-
danto ldhenivit Linsi-Euroopan maiden ja Pohjoismaiden vastaavia. Otettiin kdyttoon
vuosittainen pakolaiskiinti6, luotiin turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjestelma ja
sitd koskeva yksityiskohtainen lainsdddanto. Vahitellen turvapaikkakysymykset nou-
sivat kiintiopakolaisuutta keskeisemmiksi padtoksenteon, lainsaddannon ja julkisen
keskustelun kysymyksiksi, ja ulkomaalaispolitiikan merkitys kasvoi.

1970-luvulta 1990-luvulle padtoksentekoa ohjasivat vahvasti ministerididen alais-
ten valmistelevien tydryhmien suositukset sekd kansainvilinen kehitys. 1980-luvulla
aloitettuja muutoksia perusteltiin erityisesti vertailemalla Pohjoismaihin ja vetoa-
malla kansainvilisiin sopimuksiin, joiden jisen Suomi on. Johtavana pddmairiana oli
ulkomaalaisten oikeusturvan ja yhdenvertaisuuden lisddminen sekd YK:n pakolais-
jarjestoille annettavan rahallisen tuen ja Suomen vastaanottamien kiintiopakolais-
ten madrdn korottaminen. 1990- ja 2000-luvuilla kasvavat turvapaikanhakijamaarit,
Euroopan integraation kansainvilistd suojelua koskevaa politiikkaa ja lainsdddantoa
yhdenmukaistava vaikutus sekd lisidntynyt julkinen ja puolueiden vilinen keskustelu
ovat tehneet pakolais- ja kotouttamispolitiikan yha keskeisemmiksi ja moniulottei-
semmiksi kysymyksiksi suomalaisessa padtoksenteossa.

Pakolaispolitiikan keskeinen jinnite on vuosien 1973 ja 2015 valilla liittynyt kan-
sallisen politiikan ja kansainvilisten velvoitteiden suhteeseen. Pidtoksentekijit ovat
lahestyneet aihepiirid useimmiten Suomen valtion ndkokulmasta. Ajatus valtiollisesta
humanitarismista (ks. Gibney 2004; ks. tdssd teoksessa Ahonen & Kallius), eli Suomen
velvollisuudesta osallistua kansainvilistd suojelua tarvitsevien ihmisten avustamiseen,
on ollut viimeistddn 1980-luvun lopulta ldhtien osa lukuisia poliittisia julkilausumia.
Kansallinen pakolaispolitiikka on kuitenkin myds sopeutunut kansainviliseen kehi-
tykseen. Ulkopolitiikan marginaalikysymyksen kaudella (1973—1984) aihepiiri ei ollut
paatdksenteossa keskeinen,ja se asemoitiin ennen muuta osaksi ulkopolitiikkaa. Teema
oli osittain kylmén sodan vastakkainasettelun politisoima, eivitkd padtoksenteon ta-
voitteet olleet julkilausuttuja tai lainsdddanto yksityiskohtaista. Linsieurooppalaisten
mallien omaksumisen kaudella (1985—2004) tavoitteena oli luoda suunnitelmallinen
kansallinen pakolaispolitiikka. Lisdksi politiikka ja lainsddddntd mukautettiin ihmis- ja
perusoikeusnormien kehityksen, EU:n yhteisen turvapaikkajdrjestelméin ja kasvanei-
den turvapaikanhakijaméirien vaatimuksiin. EU:n raamien, puoluepolitisoitumisen ja
rajoittavan politiikan kautta (2005—2015) varittivit EU:n viitekehyksen korostuminen
entisestddn, poliittisen keskustelun lisidntyminen ja pyrkimys kansainvilistd suojelua
Suomesta hakevien mdardn vihentdmiseen.

Suojelun tarpeessa olevien ihmisten avustaminen lihtdalueilla tai niiden 1ahelld on
sdilynyt pddtoksenteossa keskeiseni tavoitteena vuosikymmenesta toiseen. Erityisesti
kansainvilisten jarjestdjen rahoittaminen, kehitysyhteistyo ja kiintiopakolaisjirjes-
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telmédn kautta tapahtuva, turvapaikanhakijoiden vastaanottoa ennustettavammalksi
mielletty, pakolaisten vastaanotto ovat olleet pddtavoitteita. Erillinen turvapaikanha-
kijoiden vastaanottojirjestelma on jarjestetty vasta tarpeen ilmaantuessa. Turvapai-
kanhakijoiden vastaanottoa pidettiin varsinkin 1990-luvulle asti kansainvélisten pako-
laiskysymysten viimesijaisena ratkaisukeinona. Poliittisista kannanotoista valittyykin
toistuva pyrkimys pitdé ja kdsitelld kansainvalisen suojelun aihepiirid ulkopolitiikan
osana ja vaikuttaa sen haasteisiin ulkopolitiikan keinovalikoimalla. Tistd huolimatta
turvapaikanhakijamédirien kasvettua ja sdilyttyd useimmiten useissa tuhansissa ih-
misissd vuosittain suomalaiset pddtoksentekijat ovat muotoilleet pakolaispolitiikkaa
ja-lainsdddantdd yhd enemmain myos sisd- ja ulkomaalaispolitiikan kysymyksena.

Vaikka Suomi on sitoutunut kansainvalisiin oikeusjarjestelmiin ja poliittisiin jar-
jestelmiin, pdatoksenteko- ja lainsdddantovaltaa on haluttu pitdd myos kansallisilla
instituutioilla. Timé& on kidynyt ilmi kansainvéiliseen kehitykseen mukautumisen rin-
nallalapitarkasteluvilin ja myos hallituksen vuosien 2015—2016 akuutin turvapaikka-
tilanteen aikaisissa paatoksissa. Valtiollisella humanitarismilla on ollut rajansa, silla
turvapaikanhakijamédrien kasvamisesta lahtien padttdjat ovat toistuvasti kysyneet,
kuinka madrdd voidaan pienentii ja karsia perusteettomia hakemuksia.

Kiitokset

Kiitin Elina Pirjatanniemed, Mari K. Niemed, Markku Jokisipildd, Outi Lepolaa ja Pasi
Saukkosta tekstin kommentoimisesta sekd tutkimusavustajia Emilia Lakkaa, Iida Lau-
rilaa ja Jussi Aaltosta.

Lahteet

As 57/1930. Asetus ulkomaalaisten Suomeen tulosta ja oleskelusta.

As 187/1958. Ulkomaalaisasetus.

Euroopan neuvoston direktiivi 2003/9/EY, EUVL L 31 2003.

Euroopan unionin neuvoston direktiivi 2003/86/EY, EUVL L 251 2003.

Euroopan unionin neuvoston direktiivi 2004/83/EY, EUVL L 304 2004.

Euroopan unionin neuvoston direktiivi 2005/85/EY, EUVL L 326 2005.

HaVM 38/2010 vp. Hallintovaliokunnan mietint6. Hallituksen esitys laeiksi kansain-
valistd suojelua hakevan vastaanotosta ja erdiden siihen liittyvien lakien muut-
tamisesta.

HE 186/1981 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle ulkomaalaislaiksi.

HE 47/1990 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle ulkomaalaislaiksi.

-5/ -



HE 66/1998 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi maahanmuuttajien kotouttami-
sesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta.

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

HE 185/2010 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kotoutumisen edistimisesti ja
erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

HE 266/2010 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi kansainvilistd suojelua hake-
van vastaanotosta ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

HE 43/2016 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta.

Helsingin Sanomat (1990). Rantanen valmis somalien kddnnyttdmiseen itdrajalta. Hel-
singin Sanomat, 29.11.1990.

Helsingin Sanomat (1991). Turvapaikan hakijan elintaso drsyttda suomalaista. Helsin-
gin Sanomat, 5.2.1991.

Keskusta (1990). Keskustan ulkomaalais- ja pakolaispoliittinen asiakirja. Keskustan ja
maaseudun arkisto. C:b 31-1, Puoluevaltuuskunnan poytikirja 28.—29.4.1990.
Keskusta (2010). Keskustan eduskuntaryhmdn maahanmuuttoasiakirja. Keskustan
eduskuntaryhma. Saatavilla: https://docplayer.fi/17594012-Keskustan-eduskun-
taryhman-maahanmuuttoasiakirja-keskustan-eduskuntaryhma-keskustan-edus-

kuntaryhman-maahanmuuttoasiakirja-2010.html. Luettu: 5.12.2018.

Kokoomus (1988). Pakolaispoliittinen ohjelma. Porvarillisen tyon arkisto. Cb 38, Puo-
luehallituksen poytakirja 6.6.1988.

Kokoomus (2009). Realismia turvapaikkapolitiikkaan, resursseja kotoutumiseen. Ko-
koomuksen eduskuntaryhma. Saatavilla: https://docplayer.fi/2823507-Realismia-
turvapaikkapolitiikkaan-kotoutumiseen.html. Luettu: 5.12.2018.

L 400/1983. Ulkomaalaislaki.

L 378/1991. Ulkomaalaislaki.

L 493/1999. Laki maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vas-
taanotosta.

L 301/2004. Ulkomaalaislaki.

L 1386/2010. Laki kotoutumisen edistdmisesta.

L 746/2011. Laki kansainvilistd suojelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan
uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta.

Maahanmuutto- ja pakolaispoliittinen toimikunta (1997). Hallittu maahanmuutto ja
tehokas kotoutuminen. Ehdotus hallituksen maahanmuutto- ja pakolaispoliitti-
seksi ohjelmaksi. Mietint6 1/1997. Helsinki: Sisdasiainministerio.

Maahanmuuttovirasto (2017). Turvapaikka- ja pakolaistilastot. Saatavilla: http://www.
migri.fi/tietoa_virastosta/tilastot/turvapaikka-_ja_pakolaistilastot. Luettu 9.5.2017.

Maahanmuuttovirasto (2018). Tilastot. Hakemukset. Saatavilla: http://tilastot.migri.
fi/#applications. Luettu 29.6.2018.

Pakolaisasiain neuvottelukunta (1989). Suomen pakolaispolitiikka. Julkaisuja 3/1989.
Helsinki: Sosiaali- ja terveysministerio.

— 58 —



Pakolaisasiain toimikunta (1979). Pakolaisasiain toimikunnan mietint®. Ulkoasiain-
ministerion julkaisuja. Helsinki: Ulkoasiainministerio.

Pakolaistoimikunta (1980). Pakolaistoimikunnan mietint6. Komiteanmietint6 57/1980.
Helsinki: Tydvoimaministerio.

Pakolaistydryhma (1987). Pakolaistyoryhma 1987. Tydryhman muistio. Helsinki: Ulko-
asiainministerio.

Perussuomalaiset (2007). Eduskuntavaaliohjelma 2007. Saatavilla: https://www.fsd.uta.
fi/pohtiva/ohjelmalistat/PS/397. Luettu: 5.12.2018.

Perussuomalaiset (2011). Perussuomalaisten eduskuntavaaliohjelma 2011. Saatavilla:
https://www.fsd.uta.fi/pohtiva/ohjelmalistat/PS/398. Luettu: 5.12.2018.

Perussuomalaiset (2015). Perussuomalaisten maahanmuuttopoliittinen ohjelma.
Saatavilla: https://www.fsd.uta.fi/pohtiva/ohjelmalistat/PS/957. Luettu: 5.12.2018.

SDP (1973). Puolueneuvoston julkilausuma. Tydvden Arkisto. 329.5 SDP, Puolueneuvoston
poytékirjat 1973, CB16, Puolueneuvoston kokouksen 29.11.1973 poytikirja, liite 5.

SDP (1975a). SDP:n ulkopoliittinen asiakirja. Tyovdaen Arkisto. 329.5 SDP, Puoluekokous
1975, CD48, tavoiteohjelma-aineistoa.

SDP (1975Db). Siirtolaispoliittinen ohjelma. Tyovden arkisto. 329.5 SDP, Puoluetoimikun-
nan poytikirjat 1975, CA5S, liite 352.

SDP (1988).SDP:n ulkomaalais- ja pakolaispoliittinen ohjelma. Tyévden arkisto. 329.5 SDP,
Puolueneuvoston poytédkirjat 1988, CB31, Puolueneuvoston kokouksen 5.—6.3.1988
poytakirja, liite 9.

SDP (2010). Reilu ja hallittu maahanmuuttopolitiikka. SDP:n maahanmuuttotyéryhmin
raportti. Saatavilla: https://docplayer.fi/3165789-Reilu-ja-hallittu-maahanmuutto-
politiikka-sdp-n-maahanmuuttotyoryhman-raportti-sdp-kansan-edustaja.html.
Luettu: 5.12.2018.

Sisdasiainministerio (1990). Luvattoman maahantulon estiminen. Sisdasiainministerio.
Turvallisuusasiain johtoryhmaé 29.11.1990. Muistio. Ulkoasiainministerion arkisto.
Cb, Valtioneuvoston ulkoasiainvaliokunnan poytikirjat. Poytikirja 21/1990 (Liite 1).

Sisdasiainministeri6 (2009). Nakokulmia turvapaikkapolitiikkaan. Kehitysehdotuksia
ja pohjoismaista vertailua. Sisdasiainministerion julkaisuja 21/2009. HelsinKi:
Sisdasiainministerio.

Siirtolaisasiain neuvottelukunta (1980). Suomen siirtolaisuuspolitiikan periaatteet.
Komiteanmietint® 63/1980. Helsinki: Siirtolaisasiain neuvottelukunta.

Siirtolaisuusasiain neuvottelukunta (1988). Suomen maahanmuutto- ja ulkomaalais-
politiikka. Mietint6 41/1988. Helsinki: Tydvoimaministerio.

SopS 77/1968. Pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus.

Tilastokeskus (2017a). Suurimpien puolueiden kannatus eduskuntavaaleissa 1945—2003.
Saatavilla: www.stat.fi/tk/he/vaalit/vaalit2003/vaalit2003_vaalitilastot_aspuolue-
kannatus.html. Luettu 28.3.2017.

Tilastokeskus (2017b). Eduskuntavaalit 1983—2015, puolueiden kannatus. Saatavilla:
www.stat.fi/til/evaa/tau.html. Muistio 5/1960. Luettu 28.3.2017.

— 59 —



Ulkoasiainvaliokunta (1960). Valtioneuvoston ulkoasiainvaliokunnan istunto, 17.3.1960.
Ulkoasiainministerion arkisto. Cb, Valtioneuvoston ulkoasiainvaliokunnan poy-
tékirjat 1960—1964.

Ulkoasiainvaliokunta (1990). Valtioneuvoston ulkoasiainvaliokunnan istunto,
30.11.1990. Ulkoasiainministerion arkisto. Cb, Valtioneuvoston ulkoasiainvalio-
kunnan poytékirjat. POytikirja 21/1990.

Ulkomaalaislakitydoryhma (1989). Ulkomaalaislakityéryhman mietintd. Komiteanmie-
tintd 7/1989. Helsinki: Sisdasiainministerio.

Ulkomaalaistoimikunta (1977). Ulkomaalaistoimikunta 1976:n mietintd. Komiteanmie-
tintd 71/1977. Helsinki: Sisdasiainministerio.

Valtioneuvosto (1987). Pidministeri Harri Holkerin hallituksen ohjelma 30.4.1987. Hel-
sinki: Valtioneuvosto.

Valtioneuvosto (1997). Valtioneuvoston periaatepddtds hallituksen maahanmuutto-ja
pakolaispoliittiseksi ohjelmaksi. Helsinki: Valtioneuvosto.

Valtioneuvosto (2006). Hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma. Valtioneuvoston
periaatepddtds 19.10.2006. Helsinki: Valtioneuvosto.

Valtioneuvosto (2015). Hallituksen turvapaikkapoliittinen toimenpideohjelma. Helsinki:
Valtioneuvosto. Saatavilla: https://valtioneuvosto.fi/documents/10184/1058456/Ha
llituksen+turvapaikkapoliittinen+toimenpideohjelma+8.12.2015/98990892-c08e-
4891-8c23-0d229f1d6099/Hallituksen+turvapaikkapoliittinen+toimenpideohjel
ma+8.12.2015.pdf Luettu: 5.12.2018.

Valtiopdivdasiakirjat (1981). POytdkirjat. 1981 vp.

Valtiopdivdasiakirjat (1982). POytékirjat. 1982 vp.

Valtiopdivaasiakirjat (1983). Poytakirjat. 1983 vp.

Vasemmistoliitto (2010). Maahanmuuttajapoliittinen toimenpideohjelma. Saatavilla:
https://www.fsd.uta.fi/pohtiva/ohjelmalistat/VAS/959. Luettu: 5.12.2018.

Vihrea liitto (2010). Vihreiden maahanmuuttopoliittinen linjapaperi. Saatavilla: https://
www.fsd.uta.fi/pohtiva/ohjelmalistat/VIHR/1098. Luettu: 5.12.2018.

YLE (2016). MOT: Vendldiset tulevat! Yleisradio, TV1, 26.9.2016.

Kirjallisuus

Aallas, Esa (1989). Mietteitd suomalaisesta identiteetisti. Anna-Kaarina Kippola (toim.),
Tuntematon pakolainen. Helsinki: Gaudeamus, 12—30.

Aallas, Esa (1991). Somalishokki. Helsinki: Sutomen pakolaisapu.

Akkerman, Tjitske (2012). Comparing Radical Right Parties in Government: Immigration
and Integration Policies in Nine Countries (1996—2010). West European Politics, 35
(3), 511—529.

- 60 -



Aunesluoma, Juhana (2011). Vapaakaupan tielld. Suomen kauppa- ja integraatiopolitiikka
maailmansodista EU-aikaan. Helsinki: SKS.

Bale, Tim (2008). Turning round the Telescope. Centre-Right Parties and Immigration
and Integration Policy in Europe. Journal of European Public Policy, 15 (3), 315—330.

Betts, Alexander, Gil Loescher & James Milner (2012). UNHCR: The Politics and Practice of
Refugee Protection. Lontoo: Routledge.

Boswell, Christina & Andrew Geddes (2010). Migration and Mobility in the European Union.
Basingstoke: Palgrave Macmillan.

Favell, Adrian (2008). The new face of East-West migration in Europe. Journal of Ethnic
and Migration Studies, 34 (5), 701—716.

Forbom, Jussi (2014). Viki, valta ja virasto. Maahanmuuttovirasto ja suomalainen turva-
paikkapolitiikka. Helsinki: Into.

Geddes, Andrew & Peter Scholten (2016). The Politics of Migration & Immigration in Europe.
Lontoo: Sage Publications.

Gibney, Matthew (2004). The Ethics and Politics of Asylum: Liberal Democracy and the Response
to Refugees. Cambridge: Cambridge University Press.

Haavisto, Ilkka & Pentti Kiljunen (2011). Maailman paras maa. EVAn kansallinen arvo-ja
asennetutkimus 2011. Helsinki: EVA.

Hailbronner, Kay & Daniel Thym (2016). Legal Framework for EU Asylum Policy. Kay
Hailbronner & Daniel Thym (eds.), EU Immigration and Asylum Law. Commentary.
Miinchen: C.H. Beck, 1023—1053.

Hallberg, Pekka (1999). Perusoikeusjarjestelma. Pekka Hallberg, Heikki Karapuu, Martin
Scheinin, Kaarlo Tuori & Veli-Pekka Viljanen (toim.), Perusoikeudet. Helsinki: WSLT,
31—-58.

Hiilamo, Heikki (2010). Kuoleman listat. Suomalaisten salainen apu Chilen vainotuille.
Helsinki: Otava.

Horsti, Karina (2005). Vierauden rajat. Monikulttuurisuus ja turvapaikanhakijat journalis-
missa. Tampere: Tampereen yliopisto.

Keskinen, Suvi (2009). Pelkkii ongelmia? Maahanmuutto poliittisen keskustelun koh-
teena. Suvi Keskinen, Anna Rastas & Salla Tuori (toim.), En ole rasisti, mutta... Maah-
anmuutosta, monikulttuurisuudesta ja kritiikistd. Tampere: Vastapaino, 33—46.

Keskinen, Suvi (2016). From welfare nationalism to welfare chauvinism: Economic
rhetoric, the welfare state and changing asylum policies in Finland. Critical Social
Policy, 36 (3), 352—370.

Koivisto, Mauno (1995). Kaksi kautta. 2. Historian tekijdt. Helsinki: WSOY.

Kosonen, Matti & Juha Pohjonen (1994). Isdnmaan portinvartijat. Suomen rajojen vartiointi
1918—1994. Helsinki: Otava.

Kuosma, Tapio (1987). Ulkomaalaiset ja Suomi. Helsinki: Lakimiesliiton Kustannus.

Kuosma, Tapio (2004). Uusi ulkomaalaislaki. Helsinki: Lainvoima/Multikustannus.

Kymlicka, will (2007). Multicultural Odysseys. Navigating the New International Politics of
Diversity. Oxford: Oxford University Press.

- 61 -



Laiho, Sanna (2008). Kivend kengdssd? Suomen kiintiépakolaispolitiikka 1973—2007. Turku:
Siirtolaisuusinstituutti.

Layton-Henry, Zig (1988). The political challenge of migration for West European States.
European Journal of Political Research, 16, 587—595.

Leitzinger, Antero (2008). Ulkomaalaispolitiikka Suomessa 1812—1972. Helsinki: East-West.

Leitzinger, Antero (toim.) (2010). Mansikkamaan vartijat. Muistelmia ulkomaalaishallin-
nosta eri vuosikymmeniltd. Helsinki: Maahanmuuttovirasto.

Lepola, Outi (2000). Ulkomaalaisesta suomenmaalaiseksi. Monikulttuurisuus, kansalaisuus
ja suomalaisuus 1990-luvun maahanmuuttopoliittisessa keskustelussa. HelsinKki: SKS.

Mickelsson, Rauli (2015). Suomen puolueet. Vapauden ajasta maailmantuskaan. Tampere:
Vastapaino.

Mylly, Juhani (2008). Asutuspolitiikasta suureen muuttoon — pientila-Suomen kuihtu-
minen. Ville Pernaa & Mari K. Niemi (toim.), Suomalaisen yhteiskunnan poliittinen
historia. Helsinki: Edita, 150—170.

Nevalainen, Pekka (1999). Viskoi kuin Luoja kerjdldistd: Vendjdn pakolaiset Suomessa
1917—1939. Helsinki: SKS.

Niemi, Mari K. (2016). Vapautumisen vuodet — vaalit 1979—1999. Erkka Railo, Mari K.
Niemi, Ville Pitkdnen & Sini Ruohonen (toim.), Kamppailu vallasta. Eduskuntavaali-
kampanjat 1945—2015. Jyvaskyld: Docendo, 155—223.

Niemi-Kiesildinen, Johanna (1989). Pakolaisoikeus. Helsinki: Helsingin yliopisto.

Nykanen, Anna-Maria (2012). Hyoty vai haitta, uhka vai uhri? Argumentit maahanmuuton
puolesta ja vastaan Suomessa vuosina 2003—2011. Turku: Siirtolaisuusinstituutti.

Odmalm, Pontus (2011). Political Parties and ‘the Immigration Issue”: Issue Owner-
ship in Swedish Parliamentary Elections 1991—2010. West European Politics, 34 (5),
1070—1091.

Pekkarinen, Jussi & Juha Pohjonen (2005). Ei armoa Suomen selkdnahasta. Thmisluovutuk-
set Neuvostoliittoon 1944—1981. Helsinki: Otava.

Pellander, Saara (2016). Gatekeepers of the Family: Regulating Family Migration to Finland.
Helsinki: Helsingin yliopisto.

Pietikdinen, Sari (2000). Discourses of Differentiation. Ethnic Representations in Newspaper
Texts. Jyvaskyla: Jyvaskyldn yliopisto.

Raittila, Pentti & Susanna Vehmas (2005). Etnisyys ja rasismi sanomalehdissd 1999—2004.
Seurantatutkimusten yhteenvetoa ja arviointia. Pentti Raittila (toim.), Etnisyyttd,
rasismia ja dialogia sanomalehdissd ja Internetissd. Tampere: Tampereen yliopisto,
11—-32.

Rentola, Kimmo (2009). Suojelupoliisi kylméassd sodassa 1949—1991. Matti Simola (toim.),
Ratakatu 12. Suojelupoliisi 1949—2009. Helsinki: WSOY, 9—192.

Rinne, Irene (1989). Suomen pakolaispolitiikka. Valtion kannanotot pakolaiskysymyksessd
1973—87. Helsinki: Sosiaalihallitus.

Ristimaki, Eija (1990). Hallituspuolueiden pakolaispoliittiset kannanotot puoluekokousasia-
kirjoissa vuosina 1973—1989. Pro gradu -tutkielma. Tampere: Tampereen yliopisto.

- 62 —



Saarikkomaiki, Elsa; Oljakka, Nea; Vanto, Johanna; Pirjatanniemi, Elina; Lavapuro, Juha
& Alvesalo-Kuusi, Anne (2018). Kansainvdlistd suojelua koskevat pdctokset Maahan-
muuttovirastossa. Pilottitutkimus 18—34-vuotiaita Irakin kansalaisia koskevista myén-
teisistd ja kielteisistd pdcditéksistd. Turku & Helsinki: Turun yliopisto, Abo Akademi &
Yhdenvertaisuusvaltuutettu.

Saukkonen, Pasi (2013a). Maahanmuutto- ja kotouttamispolitiikka. Tuomas Martikai-
nen, Pasi Saukkonen & Minna Sdavila (toim.), Muuttajat. Kansainvdlinen muuttoliike
ja suomalainen yhteiskunta. Helsinki: Gaudeamus, 81—97.

Saukkonen, Pasi (2013b). Erilaisuuksien Suomi. Vihemmisto-ja kotouttamispolitiikan vaih-
toehdot. Helsinki: Gaudeamus.

Scheinin, Martin (1997). Kansalaisoikeudet, ihmisoikeudet ja oikeustiede. Timo A. Jar-
vinen & Antti Kortelainen (toim.), Muukalaiset — Juridiikasta ja asenteista kansojen
kohdatessa. Helsinki: Edita, 31—36.

Seppild, Antti (2004). Muukalainen ja virkavalta: ulkomaalaishallinto Suomessa vuosina
1973—2003. Helsinki: Tydministerio.

Torvinen, Taimi (1984). Pakolaiset Suomessa Hitlerin valtakaudella. Helsinki: Otava.

Tuomarla, Irmeli (1989). Pakolaisten vastaanotto Suomessa. Helsinki: Sosiaalihallitus.

Tuuli, Erkki (1988). Inkerildisten vaellus. Inkerildisen vieston siirto 1941—1945. Porvoo: WSOY.

Vuorinen, Marjaana (1990). Pakolaiskirjoittelu lehdistdssd — Viiden lehden pakolaiskirjoitte-
luvuosina1973,1979,1985,1987 ja 1989. Pro gradu -tutkielma. Turku: Turun yliopisto.

valimaki, Matti (2012). Maahanmuutto. Politiikan arka aihe. Ville Pernaa & Erkka Railo
(toim.), Jytky. Eduskuntavaalien 2011 mediajulkisuus. Turku: Kirja-Aurora, 264—292.

valimaki, Matti (2015). Maahanmuuttopolitiikkaa perussuomalaisittain. Politiikasta.
fi, 25.3.2015. Saatavilla: http://politiikasta.fi/maahanmuuttopolitiikkaa-perussuo-
malaisittain/. Luettu 20.2.2017.

valimaki, Matti (2017). Kansainvilisten muutosten puristuksessa. Keskustan, kokoo-
muksen ja sosiaalidemokraattien pakolaispolitiikka 1973—2015. Historiallinen
Aikakauskirja, 115 (3), 303—316.

valiméaki, Matti (tulossa). ‘Completely new challenges'? Continuity and revision in
Finnish political parties’ objectives on immigration, 1986—1991. Nordic Journal of
Migration Research.

- 63—



— 64 —



3. Turvapaikanhakijoiden
haavoittuvuuden
huomioiminen Suomen
ulkomaalaisoikeudessa ja
-kaytanteissa

Mikaela Heikkila & Maija Mustaniemi-Laakso

3.1. Johdanto

Thmisoikeuksien lIdht6kohta on, ettd ne kuuluvat kaikille. Samanaikaisesti kuitenkin
ihmisoikeusjdrjestelma sisdltdd erikoisjiarjestelmid ihmisryhmille, joiden oikeuksien
koetaan tarvitsevan erityistd suojelua. Yleissopimus lapsen oikeuksista ja YK:n yleis-
sopimus vammaisten henkildiden oikeuksista ovat esimerkkeja tdllaisista instrumen-
teista. Ndissd sopimuksissa ei nimenomaisesti puhuta haavoittuvista ryhmistd, mutta
sopimusten taustalla on ajatus siitd, ettd tiettyjen ryhmien oikeuksien toteutuminen
vaatii erityisid suojamekanismeja. Viime vuosina myos itse haavoittuvuudesta (engl.
vulnerability) on tullut oikeudellinen kisite, johon viitataan niin oikeudellisissa instru-
menteissa kuin oikeuskiytdnnossidkin. Esimerkiksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
(EIT) on useaan otteeseen viitannut haavoittuvuuteen ja haavoittuviin ryhmiin (esim.
EIT, M.S.S. v. Belgia ja Kreikka 2011). Haavoittuvuusajattelu on levinnyt my6s muiden
oikeudenalojen, kuten EU-oikeuden ja pakolaisoikeuden, tulkintaan ja rakenteisiin.
Yleisesti ottaen voidaan sanoa, ettd haavoittuvuus oikeudellisena kisitteena ei luo
uusia ihmisoikeusvelvoitteita, vaan vahvistaa ja tarkentaa jo olemassa olevia valtiol-
lisia velvoitteita (Brandl & Czech 2015). Haavoittuvuuden kdsitteen on todettu rajoitta-
van valtioiden harkintavaltaa siind, kuinka ihmisoikeusvelvoitteita toimeenpannaan
kansallisesti; lainsddddnnon ja toiminnan vaikutukset haavoittuvassa asemassa ole-
vien henkil6iden aseman kannalta on otettava huomioon suhteellisuusarvioinnissa
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(EIT, Yordanova ym. v. Bulgaria 2012). Haavoittuvuus toimii siis erddnlaisena linssind,
jonka kautta ihmiselle koituvaa haittaa voidaan arvioida (Peroni & Timmer 2013). Se
voi vaikuttaa sidddksen tulkintaan ja esimerkiksi siihen katsotaanko, ettd valtiolla
on erityisid positiivisia velvollisuuksia aktiivisesti tehda jotain tietyn ihmisoikeuden
toteutumiseksi tietyn henkilon tai ihmisryhméan kohdalla (esim. EIT, Rahimi v. Kreikka
2011). Tausta-ajatuksena haavoittuvuusajattelussa on siis, ettd samanlaisella kohtelulla
voi eri ihmisille olla erilaisia seuraamuksia.

Tassd luvussa tarkastelemme haavoittuvuuden kdsitettd suomalaisessa ulkomaa-
laisoikeudessa ja erityisesti turvapaikkalainsddddnnossa ja -kdytdnnossa tavoittee-
namme ymmartdd, miten haavoittuvuus niissd madritellddn ja miten haavoittuvuuden
madritelma lainsddddnnon tasolla vaikuttaa suojelutarpeen toteamiseen ja erityisen
suojelun tarjoamiseen. Kiinnitimme erityisti huomiota haavoittuvuuden tunnistami-
seen ja tunnustamiseen, sekd siithen miten haavoittuvuuden kisite on valtavirtaistettu
suomalaiseen ulkomaalaislainsdddantoon ja turvapaikkakaytdntoon. Koska kansain-
vilistd suojelua hakevien joukossa on usein vakavien rikosten, kuten kidutuksen ja
ihmiskaupan, vilittémia tai vilillisid uhreja (UNHCR 2009; Suikkanen 2010; Koskenoja
ym. 2018), kdsittelemme tdssa luvussa myos sitd, miten rikosuhrien erityinen haavoit-
tuvuus huomioidaan ndiden henkildiden tunnistamista ja auttamista sddnteleviassa
lainsddddannossd ja kdytdnteissa.

3.2. Haavoittuvuus oikeudellisena kasitteena

3.2.1. Turvapaikanhakijoiden haavoittuvuus eurooppalaisessa
ihmisoikeusjuridiikassa

Vaikka haavoittuvuus tdnd pdivina on vakiintunut kisite ihmisoikeusjuridiikassa, sen
tarkka sisdlto on vield epidselvd, jopa kiistanalainen (Peroni & Timmer 2013). Yleensa
haavoittuvilla ryhmilld viitataan ryhmiin, joiden ihmisoikeuksien turvaaminen vaatii
erityishuomiota, koska heidan oikeutensa ovat erityisessa loukkaamisriskissa tai niiden
toteutuminen yhdenvertaisella tavalla vaatii erityistoimia (Timmer ym. 2014). EIT on kat-
sonut, ettd tidllaisia ryhmid ovat esimerkiksi vammaiset henkilot, seksuaalivihemmistoi-
hin kuuluvat sekd romanit. Oikeuskédytdnnossadn EIT on kiinnittdnyt huomiota siihen,
ettd ryhmaén jasenet ovat usein sosiaalisesti ja taloudellisesti valtaviestod heikommassa
asemassa, seka siihen, ettd kyseiset ryhmaét kohtaavat ennakkoluuloja ja syrjintad. My6s
yksilon riippuvuus toisista joko aineellisesti tai oman puolustuskykynsa kannalta on
seikka, joka EIT:n oikeuskdytdnnossi on usein yhdistetty haavoittuvuuteen (koskien oi-
keuskaytintod esim. Peroni & Timmer 2013; Ippolito & Sanchez 2015; Zimmermann 2015).
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Turvapaikkalainsddddnnon kannalta on keskeistd, ettd EIT on katsonut haavoit-
tuvuuden olevan tekijd, joka tulee ottaa huomioon, kun turvapaikkalainsdddinnon
ja -kaytdnteiden ihmisoikeusvaikutuksia arvioidaan. Esimerkiksi tapauksessa M.S.S.
V. Belgia ja Kreikka EIT otti kantajien haavoittuvuuden huomioon arvioidessaan siti,
voitiinko sdiloonotto-olosuhteita Kreikassa pitdd kidutuksena tai epdinhimillisena tai
halventavana kohteluna Euroopan ihmisoikeussopimuksen artiklan 3 merkityksessa.
M.S.S-ratkaisu on mielenkiintoinen siitdkin ndkokulmasta, ettd tuomioistuin totesi, ettda
turvapaikanhakijoita voidaan yleisesti pitdd haavoittuvana ryhméani. TAama ndkemys
perustuu ajatukseen, ettd l1ihtomaissaan kokemiensa vaikeuksien lisdksi kansainvalista
suojelua hakevat ovat tyypillisesti alttiita ihmisoikeusloukkauksille ja hyviksikaytolle
turvaa hakiessaan, koska he laillisten maahanmuuttokanavien puuttuessa joutuvat
usein turvautumaan pakenemiseen turvattomia reitteja ja keinoja kayttiaen.

Turvapaikanhakijoiden joukossa on myds moniperustaisesti haavoittuvassa
asemassa olevia henkil6itd (engl. compound vulnerability; vrt. intersektionalisuuden
nikokulma, esim. Crenshaw 1989). Tarakhel v. Sveitsi -tapauksessa (2014) EIT alleviivasi,
ettd henkilon kuuluminen useampaan haavoittuvaan ryhmé&in, esimerkiksi hinen
ollessaan seki turvapaikanhakija ettd lapsi, voi tehdd henkilostd ddrimmaéisen haa-
voittuvan (engl. extremevulnerability). Onkin tirkedd huomioida, ettd turvapaikanhaki-
joiden haavoittuvuus voi johtua monesta erityyppisestd syystd, ja ettd henkilo voi olla
monella eri tavalla haavoittuva.

Myo0s EU-oikeudesta 16ytyy useita viittauksia haavoittuvuuteen. Samoin kuin EIT,
EU-tuomioistuin on huomioinut esimerkiksi yksintulleiden turvapaikanhakijalasten
erityisen haavoittuvuuden (esim. EU-tuomioistuin, MA ym. v. Secretary of State for the
Home Department). Viittauksia haavoittuvuuteen 16ytyy my6s monista yhteisen eu-
rooppalaisen turvapaikkalainsdddinnon instrumenteista. Esimerkiksi EU:n vastaan-
ottodirektiivin artiklassa 21 sdddetidn, ettd jisenvaltioiden on otettava huomioon:

haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden, kuten alaikdisten, ilman huoltajaa olevien
alaikdisten, vammaisten, vanhusten, raskaana olevien naisten, yksinhuoltajien, joilla
on alaikdisid lapsia, ihmiskaupan uhrien, vakavista sairauksista kdrsivien henkildi-
den, mielenterveyshdiridistd kdrsivien henkildiden sekd kidutuksen, raiskauksen tai
muun vakavan psyykkisen, fyysisen tai seksuaalisen vikivallan kohteeksi joutuneiden
henkildiden, kuten naisten sukuelinten silpomisen uhrien erityistilanne kansallisessa
lainsddddnndssddn.

Saman direktiivin artikla 22 maaraé, ettd jasenvaltioiden on arvioitava, onko hakijalla
erityisid vastaanottotarpeita. My6s Dublin-asetuksessa on maininta haavoittuvuudesta
koskien erityisid menettelyllisid takeita, jotka jisenvaltioiden tulisi turvata alaikiisille
turvapaikanhakijoille ottaen huomioon sen, mitd EU:n perusoikeuskirjassaja YK:n las-
ten oikeuksia koskevassa yleissopimuksessa sdddetddn lapsen edun ensisijaisuudesta.
Asetuksen mukaisesti jdsenvaltioiden tulee myos huolehtia, ettd sisdisid siirtoja teh-
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dessi turvapaikkahakemuksen kisittelystd vastuussa oleva valtio saa tiedon ja huo-
lehtii asianmukaisesti siirrettdvien turvapaikanhakijoiden erityistarpeista esimerkiksi
heiddn terveytensi suhteen.

Turvapaikkamenettelydirektiivi puolestaan mahdollistaa vastaanottodirektiivin
artiklassa 21 maériteltyjen haavoittuvien henkildiden turvapaikkahakemusten ka-
sittelyn priorisoinnin, ja maara4, ettd turvapaikkahaastatteluja tekevien henkiléiden
tulee olla pitevid tunnistamaan haavoittuvuus. Henkil6t, joiden kohdalla on hen-
kilokohtaisista syistd syytd soveltaa erityisid menettelyllisid takeita esimerkiksi idn,
seksuaalisen suuntautumisen, sukupuoli-identiteetin, sairauden tai vamman takia,
tai hakijan ollessa raiskauksen tai muun vikivallan uhri, tulisi tunnistaa kohtuulli-
sen ajan kuluessa. Ndille hakijoille tulisi turvata riittdva tuki ja riittdvasti aikaa koko
turvapaikkaprosessin ajan, jotta heilld olisi tosiasiallinen mahdollisuus esittda tar-
vittavat tiedot hakemuksensa tueksi ja saada oikeutensa huomioiduiksi. Jos tdllaista
tukea ei ole mahdollista taata nopeutetussa menettelyssé, ei tdllaista menettelya tulisi
kyseisten henkiléiden kohdalla kdyttad. Tima tarkoittaa my®0s sitd, ettd erityistarpeet
tulee huomioida valitusprosessin aikana siten, ettd hakijan oikeus tehokkaisiin oi-
keussuojakeinoihin taataan. Yksin saapuvien lasten osalta sdddetddn vield erikseen
muun muassa, ettd heille on mahdollisimman pian méaarattava edustaja, joka huolehtii
heiddn oikeuksiensa toteutumisesta. Myos palautusdirektiivin mukaan on valtioiden
huolehdittava haavoittuvien henkil6iden erityistarpeista heiddn odottaessaan palau-
tusta tai vapaaehtoisen poistumisajan aikana, mukaan lukien tilanteet, joissa henkilo
on otettu sdil6on. Palautusdirektiivin artiklassa 3 haavoittuvalla henkil6lla viitataan
alaikdisiin, vammaisiin henkil6ihin, vanhuksiin, raskaana oleviin naisiin, alaikdisten
yksinhuoltajiin seka kidutuksen,ihmiskaupan tai muun vakavan viakivallan uhreihin.

Y114 olevan valossa turvapaikanhakijoiden haavoittuvuus vaikuttaa olevan keskei-
sessd asemassa EU:n turvapaikkalainsdddanndssi. Suhtautuminen turvapaikanhakijoi-
denja muiden maahanmuuttajien haavoittuvuuteen on kuitenkin sikéli ristiriitainen,
ettd yhteinen eurooppalainen turvapaikkalainsdddanto ja -kdytinto sisdltdvat myos
elementteji, jotka ovat omiaan vaikeuttamaan haavoittuvien pakolaisten asemaa
(Mustaniemi-Laakso ym. 2016). Protektiivinen maahanmuuttopolitiikka ja EU-maiden
rajojen tiiviimpi sulkeminen pakolaisilta on esimerkiksi johtanut siihen, ettd useat
pakolaiset eldavat hyvin vaikeissa olosuhteissa sekd EU:n sisilld, ettd sen ulkopuolella
(esim. Amnesty International 2018).

3.2.2. Suomen ulkomaalaislainsaadanto ja keskeiset maaraykset
erityistarpeista
Suomen ulkomaalaisoikeuteen ei perinteisesti ole sisdltynyt erityismadrayksid haa-

voittuvuudesta (HE 218/214 vp). Kun Suomen ulkomaalaislaki vuonna 2015 saatettiin
sopusointuun EU:n vastaanottodirektiivin kanssa, sithen kuitenkin lisattiin pykald 96
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a,joka maidras, ettd “[h]akijalle, jolla on... haavoittuvasta asemasta johtuvia tai muuten
turvapaikkamenettelyn aikana todettuja erityistarpeita, annetaan tukea sen varmista-
miseksi, ettd hdn voi hyotya turvapaikkamenettelyyn liittyvistd oikeuksista ja noudattaa
siihen liittyvid velvollisuuksia.” (194/2015).

Vastaanottodirektiivistd poiketen, ulkomaalaislaki ei sisdlld maaritelmaa siitd, mita
ryhmii pidetddn haavoittuvassa asemassa olevina, mutta hallituksen esityksessa viita-
taan vastaanottodirektiiviin ja sielld mainittuihin ryhmiin (HE 218/2014 vp). Pykdld 96
a ei myoskadn sisilla siddoksid erikoismenettelyistd, vaan se luo yleisen viranomais-
velvollisuuden ottaa turvapaikanhakijan erityistarpeet huomioon. Vastaavasti laissa
kansainvilistd suojelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistami-
sesta ja auttamisesta (jiljempana vastaanottolaki) sdddetddn, etté:

lakia sovellettaessa on otettava huomioon erityistarpeet, jotka johtuvat kansainvdlistd
suojelua hakevan, tilapdiistd suojelua saavan ja ihmiskaupan uhrin haavoittuvasta asemas-
ta, kuten idstd taikka fyysisestd tai psyykkisestd tilasta. Erityistarpeet otetaan huomioon
koko kansainvdlistd suojelua koskevan hakemuksen kdsittelyn ajan, tilapdisen suojelun
antamisen ajan ja sen ajan, jonka ihmiskaupan uhri saa ... auttamispalveluja (6 S).

Taman pykdldn lisdksi ulkomaalaislaissa ja vastaanottolaissa on olemassa erityismaa-
rayksid, jotka koskevat esimerkiksi lasten ja ihmiskaupan uhrien asemaa.
Suomessakin erityistarpeisiin ja haavoittuvuuteen on siis kiinnitetty lainsaddan-
nossid huomiota. Kdytdnnossd kuitenkin haavoittuvuuden huomioimiseen liittyy useita
avoimia kysymyksii. Erityistarpeista sdddettdvadn tukeen liittyy kysymys siitd, kuinka
erityisen tuen piiriin paisee. Tdssd olennaista on tarkastella sitd, kuinka erityisen tuen
tarvitsija ja haavoittuvuus tunnistetaan. Tirkedd on my0s pohtia tarjottavan tuen saata-
vuutta,laatuajariittavyytta ja sitd, kuinka méairitetadn se, kuka erityista tukea tarvitsee.
Naitd haavoittuvuuden kisitteeseen liittyvid kysymyksia tarkastelemme suomalaisen
ulkomaalaisoikeuden ja turvapaikkakiytdnnon perspektiivista.

3.3. Haavoittuvuuden huomioiminen suomalaisissa
turvapaikkakaytanteissa

3.3.1. Haavoittuvuuden tunnistaminen
Vastaanottolaissa maardtddn, ettd haavoittuva asema ja siitd johtuvat erityistarpeet

tulee selvittdd yksil6llisesti kohtuullisen ajan kuluessa asian vireille tulon jalkeen (6
§). Tehokas ja riped tunnistaminen on tirkeis, silli haavoittuvassa asemassa olevien
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auttamisjarjestelmien piiriin pddsyn edellytyksend on se, ettd haavoittuvuus tunnis-
tetaan. Kdytdnnossa valvontaelimet ja ihmisoikeusjirjestot ovat kuitenkin todenneet
haavoittuvuuden tunnistamisen olevan Suomessa puutteellista, ja on arvioitu, ettd
esimerkiksi kidutuksen uhrien tunnistaminen on usein sattumanvaraista (Kidutuksen
vastainen komitea 2017; Pakolaisneuvonta 2017a; Thmisoikeuskeskus 2018). Kidutuksen
kokemuksia ja kidutuksesta aiheutuneita vammoja ei eduskunnan oikeusasiamiehen
(2016) mukaan selvitetd terveystarkastuksissa riittdvilld tavalla ja tarkastusten laajuus
vaihtelee yksikoitten vililla, mika voi vaarantaa haavoittuvuuden kattavan tunnista-
misen. Tutkimukset ovat osoittaneet, ettd vihjeet kidutuskokemuksista jaavat usein
vailleviranomaishuomiota, eikd kidutuskokemuksia valttdmatti ole rekisterdity, vaik-
ka hakija olisi kertonut vakavistakin ihmisoikeusrikkomuksista, ja vaikka kidutuksen
on tiedetty olleen yleistd ldhtomaassa (Suikkanen 2010; ks. tissa teoksessa Kallakorpi).
Onkin esitetty huolta siitd, ettd kidutuksen uhrien haavoittuvuus on vaarassa jadda yha
useammin huomiotta turvapaikkaprosessissa, erityisesti viimeaikaisten valitusaikoihin
ja oikeusapuun liittyvien oikeusturvaleikkausten seurauksena (Pakolaisneuvonta 2016).

Myo0sihmiskaupan uhrien tunnistaminen on herittinyt keskustelua,ja uhrien tun-
nistamista ja auttamista koskevaa lainsdddant6d uudistettiinkin vuonna 2015 (vastaan-
ottolaki 87/2015;388/2015). Uudistusten padasiallisena tavoitteena olilisdtd jarjestelman
lapindkyvyyttd, selkeyttdd vastuunjakoa, ja turvata uhrien ihmisoikeuksien toteutu-
minen sekd yhdenvertainen kohtelu. Lainmuutosten onkin katsottu edistivdn hyvan
hallinnon toteutumista, mutta esimerkiksi Yhdenvertaisuusvaltuutettu (2016a, 2016b)
on esittdnyt huolensa siitd, etteivit muutokset riittivilld tavalla ratkaise kdytinnossa
havaittuja ongelmakohtia ihmiskaupan uhrien tunnistamisessa ja auttamisessa. Tallaisia
esiintuotuja asioita ovat esimerkiksi pelkddvien uhrien ohjautuminen avun piiriin sekd
haasteet avun valtakunnallisessa saatavuudessa. MyOs ihmiskaupan vilillisten uhrien,
esimerkiksi ihmiskaupan uhrien lasten, tunnistaminen on osittain ollut riittimatonta
(Lastensuojelun Keskusliitto 2016). Yleisemmin, riittdvan koulutuksen puute ihmiskaupan
rajavartijoiden, poliisin ja tulkkien lapsildhtdisessd kommunikoinnissa on tunnistettu
haasteeksi lapsiuhrien tunnistamisessa (UNICEF 2018). Kansainvalisten asiantuntija- ja
valvontaelinten, esimerkiksi Euroopan neuvoston ihmiskaupan vastaisen toiminnan
asiantuntijaryhmén GRETA:n, suosituksissa (2015) Suomea onkin kehotettu ryhtymaian
toimenpiteisiin tunnistamisjarjestelman kehittimiseksi edelleen.

3.3.2. Haasteita haavoittuvuuden huomioimisessa

Tunnistamisen ohella vaikeuksia haavoittuvuuden huomioimisessa on havaittu siing,
miten haavoittuvat henkilot pddsevat tarvitsemansa erityistuen piiriin. Yksin saapu-
vien lasten osalta on muun muassa todettu haasteita kuntapaikoille sijoittumisen
suhteen. Siirtoja on toteutettu sekd maantieteellisesti ettd ajallisesti siten, ettd lasten
kotoutumisprosessi on hiiriintynyt esimerkiksi heiddn koulunkdyntinsi ja jo muo-

- 70 -



dostuneiden sosiaalisten suhteiden osalta (Lapsiasiavaltuutettu 2016a). Ongelmia on
ilmennyt myo6s edustajajarjestelmin toimivuudessa ja laadussa (Lapsiasiavaltuutettu
2017; UNICEF 2018). Lapsen edun kannalta voidaan my6s kyseenalaistaa viimeaikaiset
kiristykset ulkomaalaislain perheenyhdistdmiskriteereihin, jotka erityisesti yksin saa-
puvien lasten osalta muodostuvat merkittivaksi esteeksi perheyhteyden sdilyttdmiselle.

Mitd tulee rikosuhreihin, EU:n vastaanottodirektiivi maaraa, ettd jdsenvaltioiden
on huolehdittava siitd, ettd kidutuksen, raiskauksen tai muun vakavan vakivallanteon
kohteeksi joutuneet henkil6t saavat tekojen aiheuttamien vammojen edellyttimaa
hoitoa. Suomessa vastaanottolaki sisdltdd luvun ihmiskaupan uhrien auttamisjérjes-
telmdstd. Tatd ihmiskaupan uhrien auttamisjdrjestelmad toteuttavat Suomessa uhrien
kotikunnatjailman kuntapaikkaa olevien uhrien osalta Joutsenon vastaanottokeskus.
(Thmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmé 2018; Koskenoja ym. 2018.) Lisdksi Diakonis-
salaitos tarjoaa kidutuksen uhreille kuntousta. Puutteita on kuitenkin havaittu siind,
miten tunnistettu haavoittuvuus huomioidaan viranomaistoiminnassa, ja siind, miten
haavoittuvassa asemassa olevat henkil6t padsevit tarvitsemansa avun ja tuen piiriin.

Esimerkiksi ihmiskaupan uhrien kohdalla auttamisen prosessin arvioidaan Suo-
messa olevan heikosti ennakoitava, kunnittain vaihteleva ja oikeusvaikutuksiltaan
epayhtendinen erityisesti kotikunnan omaavien uhrien kohdalla, eiké eri hallinnon-
alojen lainsdddantod ole harmonisoitu siten, ettd uhrien oikeuksien turvaaminen olisi
aukotonta (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2016b; Koskenoja ym. 2018). Samankaltaisia
ongelmia raportoidaan kidutuksen uhrien kohdalla: kuntoutuspaikkoja on vihin ja
avun saatavuudessa on merkittdvid alueellisia ja laadullisia haasteita (Pakolaisneu-
vonta 2016). Kidutuksen uhrien kuntoutus on myos paiosin riippuvaista kolmannen
sektorin toiminnasta. Kansainvalisten sopimusten maarddmat kidutuksen uhrien
hoitoon liittyvat toiminnot eivit ndytd "juurtunee[n] julkiseen sosiaali- ja terveyden-
huoltojarjestelmédin.” (Suikkanen 2010, 14). Tima on ongelmallista hoidon jatkuvuuden
nikokulmasta mutta myos ottaen huomioon ne kidutuksen uhrien hoitoa koskevat
ihmisoikeusvelvoitteet,joihin Suomi on sitoutunut (esim. Sopimus kidutuksen ja epa-
inhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen estdmiseksi, jaljempana CAT-
sopimus). Olisikin tdrked tunnustaa, ettd kansainvilisten velvoitteiden tdyttdmisen
ulkoistaminen yksityisille toimijoille ei vapauta valtiota sen kansainvilisistd velvoit-
teista, vaan valtion on kannettava vastuunsa kuntoutuksen jarjestamisestd.

3.3.3. Haavoittuvuuden ymmartamisesta

Monet kidutuksen ja muun vakavan viakivallan uhrit hdpeavit rikosuhriksi joutumista,
javalttelevit sen takia kokemuksistaan kertomista (ks. Wirén 2016). Traumatisoituneet
turvapaikanhakijat voivat siis jattdd kertomatta asioita, jotka olisivat olennaisia turva-
paikkaperusteita arvioitaessa (Koikkalainen 2014; ks. tdssd teoksessa Puumala, Ristiméaki
& Ylikomi). Siksi onkin ensiarvoisen tarkedd, ettd eri tavoilla haavoittuvia turvapaikan-
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hakijoita kohtaavat viranomaiset ovat tietoisia haavoittuvuuden eri muodoista ja siitd,
miten haavoittuvuus voi vaikuttaa henkilén toimintakykyyn.

Haavoittuvuuden yleisestd huomioon ottamisesta viranomaistoiminnassa sddde-
tadn EU:n vastaanottodirektiivissa niin, ettd “vastaanottokeskusten henkilost61la on ol-
tava asianmukainen koulutus” (artikla 18) ja, ettd “[i]lman huoltajaa olevien alaikdisten
parissa tyoskentelevilla henkil6illa on oltava alaikdisten tarpeita vastaava koulutus ja
heiddn on jatkossakin saatava koulutusta” (artikla 24). Lisksi “[k]idutuksen, raiskauk-
sen tai muun vakavan vikivallan uhrien parissa tyoskentelevilld henkil6illid on olta-
va oikeanlainen koulutus” (artikla 25). Suomen turvapaikanhakijoiden vastaanottoa
koskevasta lainsddddnnoéstd vastaavia erityisid mainintoja koulutuksesta ei 16ydy (ks.
kuitenkin HE 192/2001 vp, 20). TAma on valitettavaa, silld koulutuksen ja tietotaidon
tason haavoittuvassa asemassa olevien henkiléiden auttamisessa on Suomessa todet-
tu olevan monella tapaa riittiméaton esimerkiksi kidutuksen ja ihmiskaupan uhrien
tunnistamisessa (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2016b; Kidutuksen vastainen komitea
2017). Myo6s yksin tulleiden lasten edustajien kohdalla on esitetty huolta vaihteluista
edustajien kompetenssissa (Lapsiasiavaltuutettu 2016a).

Haavoittuvuuden tehokas tunnistaminen edellyttia siis laadukasta ja ihmisoike-
uslahtoistd viranomaiskoulutusta, joka huomioi turvapaikanhakijoiden usein moni-
perustaisen haavoittuvuuden ja haasteet haavoittuvuuden esiintuomisessa. Koska haa-
voittuvuutta aiheuttavat seikat eivit ole staattisia, on koulutuksen myos oltava jatkuvaa
ja dynaamista, jotta se pystyisi vastaamaan kdytdnnon haasteisiin tunnistustyossa.

3.3.4. Haavoittuvuus v. muut intressit

Haavoittuvuuden sivuuttaminen voi johtua seki tietdmyksen tai ymmarryksen puut-
teesta ettd my0s poliittisista valinnoista. Esimerkkina tastd voidaan mainita turvapai-
kanhakijoiden ja muiden ulkomaalaisten sdil66notto, mikid on hyvin yleistd maailmalla,
ja on myoOs Suomessa kdytossid oleva turvaamistoimi. Sdiloonotolla tdssd yhteydessa
ymmarretddn "ulkomaalaisen liikkkumisvapauden rajoittamista sijoittamalla tdma
suljettuun yksikkoon” (Niskanen 2014, 2). Ihmisoikeusperspektiivistd sdilodnotto on
ongelmallinen kysymys, koska se merkitsee pitkille vietya liikkumisvapauden rajoitta-
mista javaikuttaa myos merkittavisti sdiloon otettujen yksityisyyden suojaan (Niskanen
2014).Sail6onoton ongelmallisuuden takia useat kansainviliset sopimukset rajaavatkin
valtioiden oikeutta ottaa sdil66n ihmisii (esim. Euroopan ihmisoikeussopimus, yleisso-
pimuslapsen oikeuksista ja pakolaisten asemaa koskeva yleissopimus). Ulkomaalaisten
sdiloonottoa sddntelee myos EU-oikeus, erityisesti niin kutsuttu vastaanottodirektiivi.

Suomessa sdiloonoton edellytyksistd sdddetddn ulkomaalaislain luvussa 7, kun taas
sailoonoton kdytdnnoistd madratadn ensisijaisestilaissa sdiloon otettujen ulkomaalais-
ten kohtelusta ja sdiloonottoyksikostd (116/2002, jdljempadna sdilolaki). Ulkomaalaislain
pykildan 117 a mukaan ulkomaalaiseen voidaan kohdistaa turvaamistoimi, jos se on
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valttdmatontd hinen maahantulonsa tai maassa oleskelunsa edellytysten selvittimi-
seksi; tai ulkomaalaisen maasta poistamista koskevan pdidtoksen valmistelemiseksi,
taytantdonpanon turvaamiseksi tai muutoin maasta poistumisen valvomiseksi. Koska
sdilodnotto on turvaamistoimista eniten yksilon oikeuksia rajoittava, ulkomaalaislain
pykild 121 mairas, ettd muiden turvaamistoimien (esim. ilmoittautumisvelvollisuus)
kayttomahdollisuutta tulee ensin tutkia. Lisdksi pykdla edellyttdd, ettd sdiloonotolle
on jokin laissa erikseen mainittu syy kuten se, ettd on perusteltua aihetta olettaa, ettd
ulkomaalainen piileskelisi, pakenisi tai muulla tavalla vaikeuttaisi huomattavasti
itseddn koskevaa paiatoksentekoa; ettd sdiloonotto on tarpeellinen ulkomaalaisen
henkil6llisyyden selvittimiseksi; tai ettd ulkomaalainen on syyllistynyt rikokseen ja
sdiléonotto on tarpeellinen maastapoistamispdiatoksen tdytdntéonpanon turvaami-
seksi. Keskeinen tekiji sdiloonotosta padtettdessd on Suomen lainsddddnnossi yleensia
arvio siitd, kuinka halukas ulkomaalainen on tekemaédn "yhteisty6td” viranomaisten
kanssa (Niskanen 2014), eli kdytdnnossd noudattamaan ulkomaalaislakia ja muuta
lainsdadantoa.

Sdilolaissa sdddetddn, ettd sdiloon otettua ulkomaalaista on kohdeltava oikeuden-
mukaisestija hinen ihmisarvoaan kunnioittaen (4 §) ja, ettd alaikdisten tai kidutuksen,
raiskauksen, muun ruumiillisen tai seksuaalisen vikivallan uhrien tai muutoin hei-
kommassa asemassa olevien huolenpidon jarjestdmisessd otetaan huomioon heidin
elaméintilanteestaan johtuvat erityiset tarpeensa sekd varmistetaan heidan tilanteensa
sdaannollinen seuranta ja riittdvat tukitoimet (11 ). Koska sdilé6notto voi pahentaa tai
aiheuttaa erilaisia psykologisia ja fyysisid oireita, on tirkeid, ettd terveydenhoitopal-
veluita on tarjolla (UNHCR 2012).

Sdiloonoton negatiiviset vaikutukset ovat usein erityisen merkittavid, kun sdiloon
otettu on erityisen haavoittuvassa asemassa. Sdiloonotolla on todettu olevan lyhyt- ettd
pitkdkestoisia negatiivisia vaikutuksia esimerkiksi sdiloon otettujen lasten mielenter-
veyteen (Australian Human Rights Commission 2014). Suomi onkin saanut osakseen
kritiikkia siitd, ettd ulkomaalaislaki on perinteisesti sallinut sen, ettd yksin tulleita
alaikdisia turvapaikanhakijoita sekd perheitd, joissa on pienid lapsia, on otettu sii-
166n (UNICEF 2018; Lastensuojelun Keskusliitto 2017). Tastd ndkdkulmasta katsottuna
on ongelmallista, ettd vaikka ulkomaalaislain muutokset (813/2015) merkitsevit, ettd
alaikdisten lasten sdiloonotto-oikeutta Suomessa on rajattu (esim. siten, ettd alle 15-vuo-
tiaiden sdiloonotto kiellettiin ja alaikdisten sdiléonotolle sdddettiin enimmaisaika),
sdilodnottomahdollisuutta ei vielikddn kokonaan ole suljettu pois. Alaikdisid voidaan
lain mukaan edelleen pitda pidatettyni jopa kuuden vuorokauden ajan. Esimerkiksi
YK:n pakolaisjdrjestd UNHCR on kuitenkin asettanut tavoitteeksi (2014), ettd lasten
sdiloonotto lopetettaisiin kokonaan. Ennen kaikkea yksintulleiden lasten sdiloonotto
tulisi jarjeston suosituksen mukaan lopettaa (UNHCR 2012).

On my6s huomattava, ettd ulkomaalaislain luvussa 7, jossa kisitelldan sdiloonot-
toa, erityissddnnot koskevat ainoastaan alaikdisid. Muiden haavoittuvassa asemassa
olevien henkildiden sdiloonoton edellytyksistd ei ulkomaalaislaissa ole nimenomaisia
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erikoismadrayksid. YK:n pakolaisjarjestd on kuitenkin muistuttanut (2012), ettd tur-
vapaikanhakijan kokemukset ja ennen kaikkea traumat ja psykologiset oireet, kuten
masentuneisuus ja vikivaltaisuus, tulee ottaa huomioon, kun piatds sdiloonotosta
tehdddn. Kidutuksen ja muiden vakavien rikosten uhreja ei padsdantoisesti pitdisi
ottaa sdiloon. Sama koskee esimerkiksi raskaana olevia naisia, pienten lasten diteji ja
vammaisia henkil6itd. Korkea iki ja seksuaalivihemmist6on kuuluminen ovat esimerk-
keja muista henkil6kohtaisista tekijoistd, jotka tulee huomioida sdiloonottopdatosta
tehtdessi ja sdiloonotto-olosuhteista paitettdessid. (UNHCR 2012; FRA ym. 2014.)

Suomessa sdilolaki madrad, ettd "kidutuksen, raiskauksen, muun ruumiillisen tai
seksuaalisen vikivallan uhrien tai muutoin heikommassa asemassa olevien huolenpi-
donjarjestimisessd otetaan huomioon heidin eldiméntilanteestaan johtuvat erityiset
tarpeensa sekd varmistetaan heididn tilanteensa sidnnollinen seuranta ja riittavat tuki-
toimet.” (118) (ks. HE 192/2001 vp). Itse sdiloOnottoa ei kuitenkaan ndiden haavoittuvien
henkil6iden osalta olelainsdddanndossa erityisesti rajoitettu tai kielletty. Tutkimus, jossa
on kiytetty lahdeaineistona Helsingin kidrdjdoikeuden sdiloonottoa koskevia paatoksia
vuonna 2013,antaa myos ymmartid, ettd esimerkiksi terveydelliset tekijat eivit yleensa
merkittavasti vaikuta sdiléonottopadtdkseen (Seilonen & Kmak 2015).

Suomen sdilodnottoa koskeva lainsddddnto osoittaa sen, ettd vaikka on kiistatonta,
ettd sdiloonotto ei yleisesti ole haavoittuvassa asemassa oleville henkildille sopiva tur-
vaamistoimi, sen mahdollisuutta ei lainsddddnnossi ole maahanmuuttopoliittisista
syistd kokonaan haluttu sulkea pois. Sdilé6notolle on haettu vaihtoehtoja, ja helmi-
kuussa 2017 astui voimaan ulkomaalaislain muutos (49/2017), joka mahdollistaa asu-
misvelvollisuuden maaradmisen turvapaikanhakijalle — myos 15 vuotta tiyttidneelle
yksintulleelle lapselle —jonka saama kielteinen turvapaikkapaitos on lainvoimainen.
Asumisvelvollisuuteen sisiltyy velvollisuus ilmoittautua vastaanottokeskuksessa,
yleensi nelji kertaa vuorokaudessa, miké tarkoittaa, ettd asumisvelvollisuus rajoittaa
henkilon liikkkumisvapautta merkittdvasti. Lasten osalta on huomattava, ettd lain sal-
liessa lapsen sdiléonoton kahteen kertaan 72 tunnin ajaksi, lapselle voidaan maarata
asumisvelvollisuus jopa kahden viikon ajaksi. Asumisvelvollisuuden kidyttoonottoa
on kritisoitu siitd, ettei se luo todellista vaihtoehtoa sdiloonotolle, silld se rajoittaa
liikkumisvapautta huomattavasti, eikd sitd siksi voi katsoa lapsen edun mukaiseksi
turvaamistoimeksi (Amnesty International 2016b; Lastensuojelun Keskusliitto 2017).

EU:n turvapaikkalainsdddannon ja politiikan tavoin Suomen ulkomaalaislainsida-
diannoén suhtautuminen haavoittuvassa asemassa oleviin henkildihin ristiriitainen:
yhtdiltd haavoittuvuus tulee lainsidddnnoén mukaan ottaa huomioon, toisaalta lain-
sddddnnolla maahanmuuton hallinnan nimissa jatketaan tai kehitetddn kdytdnteitd,
jotka ovat ristiriidassa haavoittuvassa asemassa olevien henkiléiden erityissuojatar-
peiden kannalta. Seuraavassa tatd vastakkainasettelua tarkastellaan haavoittuvuuden
késitteen ndkokulmasta. Mitd haavoittuvuus itse asiassa on, mistd se johtuu ja min-
kdlainen voisi olla holistinen ihmisoikeusldhtéinen nikékulma haavoittuvuuteen
turvapaikkalainsddddnnossa ja -kdytanteissa?
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3.4. Haavoittuvuuden tunnustaminen ja huomioiminen
turvapaikkalainsaadannon rakenteellisena osana

3.4.1. Haavoittuvista ryhmista ja haavoittuvista henkilGista

Huomionarvoista sekd EIT:n ettd EU-oikeuden ymmarryksessd haavoittuvuudesta on
sen ryhmaéaperusteisuus (Brandl & Czech 2015). Oikeuskdytdnnossa yksilon haavoittuvuus
todetaan, mutta usein se tehddan niin, ettd viitataan henkilén kuulumiseen haavoit-
tuvaan ryhméin. TAmi on tunnusomaista myo6s yhteisen eurooppalaisen turvapaik-
kalainsdddannon instrumenteille, kuten vastaanottodirektiiville, joita my0s Suomen
ulkomaalaislainsddddnto myotiilee. PAdhuomio on siis tiettyjen ryhmien, kuten lasten
ja kidutusuhrien, haavoittuvuudessa. TAméan ensisijaisesti ryhméaperustaisen ldhesty-
mistavan ongelma on, ettd seleimaa méarattyihin ryhmiin kuuluvat henkilot haavoit-
tuviksi, mikd voidaan kokea ongelmallisena voimaantumisen kannalta ja voi johtaa
haavoittuviksi katsottujen henkiléiden toimijuuden jadmiseen vahille huomiolle
(Timmer ym. 2014; Abrisketa ym. 2015). Lisdksi ldhestymistapaa on kritisoitu siitd, ettd
sellaisten henkil6iden haavoittuvuus, jotka eivit kuulu perinteisesti ja yleisesti haavoit-
tuviksi miellettyihin ryhmiin jid usein vihemmalle huomiolle (Peroni & Timmer 2013).

Poissulkeva kategorisuus haavoittuvuuden tunnustamisessa ndkyy Suomessa ja
muualla muun muassa rikosuhrien haavoittuvuuden tunnustamisessa ja huomi-
oonottamisessa. Monet turvapaikanhakijat ovat kokeneet vakavaa rikollisuutta joko
henkil6kohtaisesti tai epdsuorastilahtomaissaan tai pakomatkan varrella. Arvioidaan
esimerkiksi, ettd pakolaisista 5—35 prosenttia on tullut kidutetuksi (Suikkanen 2010).
Vaikka kidutuksen ja ihmiskaupan uhrien tunnistamiseen ja auttamiseen Suomessa
liittyy edelleen tuntuvia haasteita, on ndiden ryhmien auttamiseksi kuitenkin maa-
ritelty erityiskdytdnteitd. Tahdn on vaikuttanut se, ettd on olemassa ihmiskaupan ja
kidutuksen uhreja koskevaa kansainvalistd erityissddntelya (CAT-sopimus, ja Palermon
sopimuksen lisdpoytékirja ihmiskaupasta).

Ndmai auttamisjarjestelmait voivat tarjota erityisosaamista ja ne ovat tdstd na-
kokulmasta katsottuna hyvin tdrkeitd, mutta samalla niiden mukana tuoma fokus
tiettyjen rikosuhriryhmien haavoittuvuudelle voi johtaa siihen, ettd muun tyyppinen
haavoittuvuus jad huomioimatta. Monet pakolaiset pakenevat esimerkiksi sotarikoksia
tai rikoksia ihmisyyttd vastaan; myos terrorismi on ajanut monet ihmiset liikkeelle.
Pakomatkan aikana monet pakolaiset joutuvat alttiiksi hyviksikdyton ja viakivallan
eri muodoille. Pahoinpitely, ldhiomaisten surmaaminen, vangittuna oleminen, sekd
seksuaalinen vikivalta ovat esimerkkeji asioista, joista monella turvapaikanhakijalla
on henkilokohtaista kokemusta (Suikkanen 2010). Olisikin tirkedd huomioida aiempaa
kattavammalla tavalla, ettd vakavien rikosten uhreja pidetddn yleisesti haavoittuvina,
koska uhreilla on usein merkittavia fyysisid ja/tai psyykkisia oireita rikosuhriksi jou-
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tumisesta. Esimerkiksi trauma, masentuneisuus ja vikivaltaisuus ovat yleisid uhrien
keskuudessa (Pirinen 2008; Wirén 2016). Vuonna 2010 julkaistussa tutkimuksessa kavi
ilmi, ettd jopa ldhes kolmannes Suomeen saapuneista turvapaikanhakijalapsista ja
-nuorista oli ollut vaikeasti traumatisoitunut tai havaittavasti oireileva (Suikkanen
2010). Rikosuhrien traumaattisisten kokemusten takia onkin katsottu, ettd heitd tu-
lee kohdella myo6tiatunnolla ja kunnioituksella, ja ettd oikeudelliset ja hallinnolliset
prosessit tulee suunnitella niin, ettd niissd huomioidaan rikosuhrien erityistarpeet
(YK:n yleiskokous 1985).

Kategorinen ajattelu haavoittuvuuden tunnustamisessa nakyy myos siind, miten
turvapaikanhakijan status muuttuu, kun hin tdyttda 18 vuotta. Vaikka taysi-ikdisyy-
delld ei ainakaan aina ole valitonta vaikutusta hakijan tosiasialliseen haavoittuvuu-
teen, suhtautuvat lainsddadanto ja kdytdnto usein tdysi-ikdisyyden saavuttamiseen
merkkipaaluna haavoittuvuuden huomioimisen suhteen. Tistd johtuen useat lapsia
koskevat erityissuojamekanismit lakkaavat suojelemasta tdysi-ikdistd nuorta turva-
paikanhakijaa. Esimerkki tdstd on negatiivisen turvapaikkapidatdksen saaneille ala-
ikaisille yksilollisen inhimillisen syyn vuoksi myonnettavit oleskeluluvat, jotka 1ah-
tokohtaisesti myonnetidn ensin vuodeksi, minka jidlkeen jatkolupa voidaan myontaa
1—4vuodeksi kunnes, lapsen saavuttaessa tdysi-ikdisyyden luvan perusteet arvioidaan
uudelleen muun syyn kuin alaikdisyyden perusteella (ulkomaalaislaki 53—54 §). MyOn-
nettyjen lupien patkittidisyyden aiheuttaman epavarmuuden on arvioitu vaikuttavan
negatiivisesti lasten kotoutumiseen ja jaksamiseen (FRA 2018a; UNICEF 2018). TAssd
yhteydessd on huomattava myos, ettd Suomen ulkomaalaislain mukaan alaikdinen
turvapaikanhakija menettdd oikeutensa perheenyhdistidmiseen, jos hin tdyttda 18
vuotta turvapaikkaprosessin aikana (ulkomaalaislaki 38 §). Maahanmuuttovirasto on
kuitenkin muuttanut tulkintalinjaansa EU-tuomioistuimen tuoreen padtdksen (EU-
tuomioistuin, A ja Sv. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie 2018) mukaisesti siten,
ettd prosessin aikana 18 vuotta tayttdnyt pakolaisaseman saanut henkild voi jatkaa
perheenyhdistimisprosessia kolme kuukautta myonteisen turvapaikkapdidtéksen
saamisen jdlkeen (FRA 2018b).

Koska useimmat turvapaikanhakijat ovat jollakin tapaa haavoittuvia, voidaan olet-
taa, ettd turvapaikkapolitiikka toimisi ihmisoikeusndkékulmasta yhdenvertaisemmin,
jos haavoittuvuutta ei nytvallalla olevalla tavalla miellettdisi erityislaatuiseksi tekijaksi,
joka koskee vain joitakin turvapaikanhakijoita, vaan etti se olisi pikemminkin koko
turvapaikkalainsdidddnnon lihtékohta (Tarvainen 2016). Jotta haavoittuvuus voitaisiin
ymmartda kokonaisvaltaisena tydkaluna tosiasiallisen yhdenvertaisuuden tavoitte-
lussa, voidaankin yksinomaisesti ryhméaperusteisuuteen tai kategorioihin perustuva
haavoittuvuuden ymmaéartdminen asettaa kyseenalaiseksi. Haavoittuvuuden kisitteen
tulisiideaalitilanteessa ohjata huomiomme sinne, missi se on kaikkein eniten tarpeen
—niihin henkil6ihin, joiden ihmisoikeuksien toteutuminen on kaikkein suurimmassa
vaarassa (Abrisketa ym. 2015) riippumatta siitd, kuuluvatko he tiettyihin ennalta maa-
riteltyihin haavoittuviksi ndhtyihin ihmisryhmiin. Ryhméperustaisuus epdilematta
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toimii tietynlaisena ohjenuorana arvioitaessa haavoittuvuuden todenndkdisyytta,
mutta haavoittuvuuden huomioimisessa ei tulisi pysdhtyi siihen. Haavoittuvuuden
syistd tarvitaan monitahoista ja -muotoista ymmarrystd, jossa huomioidaan syiden
moninaisuus ja kontekstisidonnaisuus. Timéa on tirkedd, jotta haavoittuvuuden kisite
voisi toimia yhdenvertaisena ja johdonmukaisena vidlineena erityisten suojelutarpei-
den méaidrittdimisessd ja tunnistamisessa.

TAma ajatus pohjaa Finemanin (2008, 2010) teoriaan siitd, ettd kaikki ihmiset ovat
haavoittuvia, mutta ihmisten resilienssi, eli kyky sietdd haavoittuvuutta ja vastoin-
kaymisid, vaihtelee. Tarkeda tdssd suhteessa on ymmarrys siitd, ettd haavoittuvuuden
sietokyky eli resilienssi ei ole staattinen pysyva tila vaan vaihtelee ajassa ja tilanteissa,
sen mukaan minkédlaisia vdlineitd ihmiselld on vastustaa haavoittuvuutta ja sietdd
vastoinkdymisia. Sen sijaan, ettd haavoittuvuutta tarkasteltaisiin synnynniisena tai
ihmisen ominaisuuksista johtuvana pddosin ryhmaperustaisena seikkana, Finemanin
teoria korostaa yhteiskunnan rakenteiden roolia haavoittuvuuden sietokyvyn raken-
tamisessa. TAma on asia, joka my6s Suomessa on jadnyt vihemmalle huomiolle, kuten
tdman luvun seuraavassa kappaleessa tarkemmin kuvaillaan.

3.4.2. Haavoittuvuuden holistinen huomioonottaminen

Kun huomiomme siirtyy haavoittuvuuden oireista yksiléiden resilienssin tukemiseen,
lainsddddnnon ja viranomaiskiytdntdjen rooli haavoittuvuuden kohtaamisessa ko-
rostuu. Kuten EIT:n oikeuskdytdnndossa todetaan, haavoittuvuus on yksi niista seikois-
ta, joita tulee tarkastella arvioidessa lainsdddannon ja sen soveltamisen vaikutuksia.
Haavoittuvuuden huomioimisessa on keskeistd, ettd oikeusjirjestelmassa ja laintul-
kinnassa pyritdan tilanteeseen, jossa yksiloiden oikeudet on turvattu tosiasiallisesti yh-
denvertaisella tavalla. Erityisen haavoittuvassa asemassa olevien henkiléiden kohdalla
tdma saattaa vaatia aktiivisia erityistoimia, niin sanottua positiivista erityiskohtelua,
yhdenvertaisuuden saavuttamiseksi. Haavoittuvuuden huomioimisessa keskeistd ei-
viatkuitenkaan ole ainoastaan erikoisméaaraykset ja erityissuojatoimet haavoittuvassa
asemassa olevien henkiléiden suojelemiseksi. Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden kan-
nalta on tirkeda tarkastella sitd, kuinka oikeusjarjestelma kokonaisuutena ja yhteis-
kunnan muut rakenteet mahdollistavat haavoittuvassa asemassa olevien henkiléiden
oikeuksien toteutumisen, seki puuttua niihin rakenteellisiin seikkoihin, jotka estdvat
oikeuksien toteutumisen yhdenvertaisella tavalla, eli johtavat vélilliseen syrjintdan.
Tallainen ymmarrys haavoittuvuudesta on erityisen tarkeda, kun tarkastellaan tur-
vapaikanhakijoita, jotka kirjaimellisesti ovat turvaa vailla ja joiden kohtalo useimmiten
mitd suurimmassa miirin on muiden ihmisten ja ulkoisten seikkojen kasissd. Onkin
valttdmatonta ymmartdd, miten lapikulku-ja kohdemaissa, kuten Suomessa, omaksu-
tut yleiset turvapaikkapoliittiset linjaukset ja turvapaikanhakijoita koskevat paatdkset
vaikuttavat turvapaikanhakijoiden kykyyn vastustaa haavoittuvuutta. Yhteiskunnan
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tulisikin rakentua niin, etti se suojelee erilaisissa ja eri tavoin haavoittuvassa asemas-
sa olevia henkil6itd. Alla nostetaan esiin esimerkinomaisesti joitakin ongelmakohtia
suhteessa turvapaikanhakijoihin Suomessa tdhan liittyen.

Kun mietitddn lainsdddinnoén merkitysti turvapaikanhakijoiden resilienssille, on
erityisesti syyta tarkastella viimeaikaisia ulkomaalaislakiin tehtyja muutoksia, joiden
myota turvapaikanhakijoiden oikeusturvaa ja asemaa on Suomessa tuntuvasti hei-
kennetty. Syyskuussa 2016 voimaan tulleilla ulkomaalaislain muutoksilla (646/2016)
kavennettiin turvapaikanhakijan oikeutta oikeusapuun siten, ettd turvapaikkapuhut-
teluissa oikeus avustajaan on turvattu ainoastaan erityistapauksissa ja yksin tulleille
alaikiisille (9 §), ja mahdollisuutta valita edustaja rajoitettiin. Muutosten on arvioitu
vaikuttavan merkittavalla tavalla turvapaikanhakijoiden oikeusavun saatavuuden ja
laadun heikkenemiseen (FRA 2018b; UNICEF 2018). Kdytdnnossa suuri osa turvapaikan-
hakijoista jad muutosten seurauksena nykyisin oikeusavun ulkopuolelle turvapaikka-
tutkimuksen aikana (Eduskunnan oikeusasiamies 2016). Myds muutoksenhakuaikoja
lyhennettiin siten, ettd maahanmuuttoviraston paatoksesti tulee valittaa hallinto-
oikeuteen aikaisemman 30 pdividn sijasta 21 pdivdn kuluessa pddtoksen saamisesta.
Korkeimmalta hallinto-oikeudelta (KHO) valituslupaa on nykydan haettava 30 paivan
sijasta 14 padivan kuluessa hallinto-oikeiden paatoksesta. (Ulkomaalaislaki 190ja 198§.)
Yhdistettynd tehokkuuden tavoitteluun ja kiireeseen turvapaikkapditoksia tehdessd,
seki siihen tosiseikkaan, ettd paatoksid ovat vuoden 2015 suuren turvapaikkahakija-
maaran takia osin tehneet kokemattomat tyontekijat, oikeusavun ja valitusoikeuden
kaventamisen onkin todettu radikaalisti heikentividn turvapaikanhakijoiden oike-
usturvaa ja lisddvan heidan riskidédn tulla palautetuiksi maihin, joissa kidutuksen tai
muun epdinhimillisen kohtelun riski on ilmeinen (Pakolaisneuvonta 2017b; Kidutuk-
sen vastainen komitea 2017).

Tdssd yhteydessd on huomattava, ettd haavoittuvassa asemassa olevien turvapai-
kanhakijoiden on usein vaikea itse nostaa esiin erityistarpeensa ja toimia hakuproses-
sin edellyttdmalla tavalla (UNHCR 2016). Usein hakijan on myos vaikea padsti kadsiksi
hakemusprosessia tukeviin dokumentteihin ja todistusaineistoon yksil6llisen tilan-
teensa takia (EIT, J.K. ym. v. Ruotsi 2016). Oikeusturvan heikennykset vaikuttavat siis
negatiivisesti siihen, miten haavoittuvaan asemaan liittyvid seikkoja tulee esiin tur-
vapaikkaprosessin eri vaiheissa ja siten heikentdvit haavoittuvuuden tunnistamista.
Siksi olisikin tarke#a, ettd oikeusapua olisi saatavilla kaikille turvapaikanhakijoille eika
vain tietyille ennalta haavoittuviksi maéritellyille henkil6ille, ja ettd turvapaikanhaki-
joille taattaisiin tosiasiallinen mahdollisuus heiddn turvapaikkapdatostian tukevien
seikkojen esiintuomiseen.

Viimeaikaisten nopeassa tahdissa toisiaan seuranneiden lainmuutosten on kat-
sottu heikentédvin erityisesti lasten asemaa. Yksi tdllainen muutos on ollut perheen-
yhdistdmisen ehtojen tiukentaminen (505/2016; perheenyhdistdmisestd ks. tdssa
teoksessa Tiilikainen & Fingerroos). Perheenyhdistimisen ehtojen tiukentamisen
myotd pakolaislapsien oikeuden perhe-elimddn on todettu toteutuvan puutteelli-
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sesti (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2018). Lapsiasiavaltuutettu (2016b) onkin pitdnyt
turvapaikanhakijalasten oikeuksien toteutumisen kannalta erittdin valitettavana,
ettd Suomessakin ihmisoikeuksia on alettu tulkita aiempaa suppeammin, jotta Suo-
mindyttiytyisi vihemman houkuttelevana kohdemaana turvapaikanhakijoille. Ylei-
semmalli tasolla on pidetty huolestuttavana sitd tosiseikkaa, ettd kasvavalle madralle
lapsia, myos yksin tulleita lapsia, on annettu kielteisid turvapaikkapaatoksia (Lapsi-
asiavaltuutettu 2016c).

KHO on tdhén liittyen muistuttanut lapsen edun arvioinnin tirkeydestd lasta
koskevassa paatoksenteon kokonaisharkinnassa ja korostanut, ettd on viranomaisten
velvollisuus varmistaa yhteisty0ssd vastaanottavan valtion viranomaisten tai lapsen
vanhempien tai holhoojien kanssa, ettd kotimaahan paluu on turvallista ja ettd vas-
taanotto-olosuhteet ovat asianmukaiset (KH0:2017:173). My0Os YK:n lapsen oikeuksien
komitea (2018) on korostanut lapsen yksilékohtaisen edun ensisijaisuutta palautus-
tilanteissa ja alleviivannut palauttavan valtion velvollisuutta varmistua siitd, etta
palautettaessa lapsen turvallisuus, asianmukainen hoito ja oikeuksien toteutuminen
ei vaarannu. Tatd taustaa vasten on huolestuttavaa, ettd lapsen edun arvioinnissa on
Suomessa havaittu puutteita. Unicefin tuoreessa tutkimuksessa (2018) Suomelle suosi-
tellaankin selkedmpien toimintamallien luomista sille, miten lapsen etu huomioidaan
lapi turvapaikkaprosessin. Tassi erityisesti yksilollistd harkintaa tulisi korostaa, jotta
lapsen etu arvioitaisiin kunkin yksittdisen lapsen kohdalla eikéd vain perheenjdsenena
tai osana turvapaikanhakijoiden joukkoa (EOAK/5948/2016; EOAK/6946/2017).

Yksi turvapaikanhakijoiden resilienssiin merkittdvasti vaikuttava seikka on myos
paperittomuuden rakenteellinen tuottaminen (paperittomuudesta ks. tissi teoksessa
Ahonen & Kallius). Lainsddddnnolla ja poliittisilla linjauksilla voidaan tehdd ihmisistd
kaytdnnossd katsoen oikeudettomia ja siten vihemman vastustuskykyisida haavoittu-
vuudelle. Vuoden 2015 kasvaneen turvapaikanhakijamaaran jaljiltd sekd humanitda-
risen suojelun poistuttua ulkomaalaislaista vuonna 2016 (332/2016) myo0s kielteisten
suojelupddtésten mddrd on kasvanut. Vuoden 2015 ulkomaalaislain muutoksen jilkeen
(674/2015) niille kielteisen padtoksen saaneille turvapaikanhakijoille, joiden kohdalla
vapaaehtoisen paluun katsotaan olevan mahdollista, ei endd myodnneta tilapaista oles-
kelulupaa. Tama tarkoittaa, ettd maahan jaavia kielteisen pddtdksen saaneita suojaa
nykyisellddn vain erittdin karsittu perusoikeussuoja. Vakavaa huolta on esitetty nii-
den kielteisen turvapaikkapdatoksen saaneiden, mutta syysta tai toisesta ilman oles-
kelulupaa maahan jidneiden henkildiden marginalisoitumisesta seki altistumisesta
erilaisille hyviksikdyton muodoille, kuten tyoperdinen hyviaksikaytto ja ihmiskauppa,
jahyvin rajatuista oikeuksista esimerkiksi terveydenhuollon palveluihin (Suomen Pu-
nainen Risti 2017). Toimenpidesuunnitelmassa laittoman maassa oleskelun ehkiisyyn
ja hallintaan ehdotetaan, muun muassa, ettd vapaaehtoisesta maasta poistumisesta
kerrotaan paperittomille henkil6ille saatavilla olevien hatdpalvelujen yhteydessa (Si-
siministerié 2016), minkd on ndhty entisestidn lisidvin kynnysta palveluiden kidytolle,
ja siten kasvattavan marginalisoitumisen riskid (Pakolaisneuvonta ym. 2016). Paperit-
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tomuuden voidaankin sanoa olevan lainsdddollisesti luotua haavoittuvuutta, ja ehka
tastd syystd tatd haavoittuvuutta ei haluta virallisesti ndhda.

Lainsdaddannollisten muutosten lisdksi myos muutokset kdytanteissa ovat vaikut-
taneet sithen, miten turvapaikanhakijoiden oikeusturva toteutuu ja miten haavoittu-
vuutta tunnustetaan. Tuoreessa selvityksessd, jonka aineistona olivat 18—34-vuotiaiden
irakilaisten turvapaikanhakijoiden paatokset havaittiin, ettd Maahanmuuttovirasto on
ajanjaksolla 2015—2017 tiukentanut tulkintalinjaansa suhteessa sithen, miten hakijan
kokeman fyysisen ja henkisen vikivallan pelkoa arvioidaan (Saarikkoméaki ym. 2018).
Selvityksestd kdy ilmi myo0s, ettd kdsitettd "nuori tyéikdinen mies” kiytettiin paatok-
sissd vuonna 2017 merkittdvasti useammin kuin vuonna 2015, ja ettd paatokset, joissa
ilmaisua kiytettiin vuonna 2017 olivat poikkeuksetta Kielteisid. Sama lahestymistapa
on nahtévissd myos Maahanmuuttoviraston paivitetyssa Afganistan-linjauksessa,
jonka mukaan sisdistd pakoa voidaan tapauskohtaisesti ja yksil6llisesti harkita ter-
veiden tydikdisten naimattomien miesten seki terveiden tydikdisten lapsettomien ja
turvaverkon Kabulissa omaavien avioparien kohdalla, joilla ei ole “haavoittuvia omi-
naisuuksia’ (Maahanmuuttovirasto 2018b). Viitaten aiemmin esiteltyyn holistiseen ja
ei-kategorioihin perustuvaan haavoittuvuuden huomioimiseen, antaa timd aihetta
pohtia sitd, miten turvapaikanhakijoiden haavoittuvuus Suomessa tunnistetaan ja
tunnustetaan. Haavoittuvuuden holistisessa huomioimisessa on tarkedd, ettei mitdan
ihmisryhmaa pidetd lahtokohtaisesti ei-haavoittuvana, ja ettd haavoittuvuutta ei ndhda
yksinomaan yksilon ominaisuuksista johtuvana tekijana.

Maahanmuuttovirastoon on lisdksi kohdennettu kritiikkia siitd, ettd se kielteisissa
paatoksissddn liian usein vetoaa niin sanottuun sisdisen paon mahdollisuuteen (Bjork-
qvist & Stolzmann 2018). Tahdn on kiinnittdnyt huomiota my6s KHO, joka padatoksessdan
2016:193 kumosi Maahanmuuttoviraston tekemén ja hallinto-oikeuden vahvistaman
kielteisen suojelupditoksen. KHO:n mukaan hakijan ei voitu edellyttid turvautuvan
sisdiseen pakoon Irakissa yksilollisen tilanteensa ja uskonnollisen suuntautumisensa
vuoksi kokemansa uhan vuoksi. KHO on korostanut kokonaisvaltaisen tarkastelun pe-
riaatetta hakijan haavoittuvuuden suhteen myos esimerkiksi tapauksessa KHO:2018:94,
jossa se totesi, ettei edellytyksid sisdiseen pakoon Afganistanissa ollut, kun otettiin
huomioon turvapaikanhakijan nuori ikd, hinen mielenterveysongelmansa, tyokoke-
muksen ja verkostojen puute sekd haneen kohdistunut viakivallan uhka.

Turvapaikanhakijoiden resilienssia tarkasteltaessa olisi siis keskeista kiinnittda
huomiota niihin lainsdddollisiin ja muihin syihin, jotka estdvat turvapaikanhakijoi-
den paasyn oikeuksiinsa tai ohjautumisen auttamisjarjestelmén tai erityisen tuen
tarjoaman avun piiriin. Y1ld kuvatun kaltaiset rakenteet turvapaikkalainsaddannos-
sd ja -kdytdnnossd ovat esimerkkeji tdllaisista ongelmakohdista. Haavoittuvuuden
kokonaisvaltaisen huomioimisen ja resilienssin rakentamisen kannalta juuri timan
tyyppisten rakenteellisten esteiden tunnistaminen ja tunnustaminen on ensiarvoi-
sen tdrkeda.
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3.5. Johtopaatokset

Kansainvilisen ihmis- ja pakolaisoikeuden seka EIT:n tulkinnan mukaan haavoittu-
vuuden tulee olla yksi maaraavista tekijoistd turvapaikanhakijan vastaanotosta ja suo-
jelusta padtettdessi. Haavoittuvuus asettaa erityisid vaatimuksia turvapaikanhakijan
oikeuksien toteuttamisessa vastaanoton jarjestimisen sekd hakemuksen kasittelyp-
rossin suhteen, ja se tulee ottaa huomioon kansainvilistd suojelua koskevaa paatosta
tehtdessd. Y14 on tarkasteltu ndiden vaatimusten toteutumista Suomen ulkomaalais-
oikeudessa. Artikkelissa esitetyt ndikemykset voidaan tiivistdd kahdeksi padasialliseksi
argumentiksi.

Ensinndkin, mitéd tulee haavoittuvuuden kisitteen maéarittelyyn, haavoittuvuus
on suomalaisessa ulkomaalaislainsidddnnossia — ja yleisemminkin muun muassa
ihmisoikeuskeskustelussa — perinteisesti pddosin yhdistetty tiettyjen ryhmien, kuten
lasten, erityiseen suojeluun. vallalla oleva haavoittuvuuden kisite ohjaa padatoksente-
kijaa tarkastelemaan haavoittuvuutta ensisijaisesti yksilon ominaisuuksista (kuten
ikd, sukupuoli tai fyysisten ominaisuudet) tai uhriutumisesta (esim. ihmiskaupan tai
kidutuksen uhrit) johtuvana tekijana. Tallainen kollektiivinen haavoittuvuuden kisite
on monella tapaa tarpeellinen kyseisten ihmisryhmien aseman turvaamiseksi.

On kuitenkin ilmeistd, ettd haavoittuvuuden ymmartiminen yksinomaan vain
joidenkin ryhmien erityispiirteeni voi johtaa tilanteisiin, joissa muiden ryhmien tai
yksilokohtaiset ja usein paallekkiiset haavoittuvuudet jadvit suojelutarpeen arvioin-
nissa vihemmalle huomiolle. Suppea ymmarrys haavoittuvuudesta myos helposti
peittidd sen tosiasian, ettd on olemassa moninaisia yhteiskuntarakenteellisia ja tilan-
nesidonnaisia haavoittuvuuden ldhteitd. Ndistd syistd ehdotamme, ettd haavoittu-
vuutta tarkasteltaisiin laajempana kisitteend, joka ei ole yksinomaan sidonnainen
yksilon ominaisuuksiin tai ryhméaperustaisuuteen, vaan se ndhtiisiin yhteiskunnan
rakenteiden epitasa-arvoisuuden ilmentymand, joka kattaa nykyistd laajemmin ja
johdonmukaisemmin tilanneldhtéisen haavoittuvuuden.

Toiseksi, liittyen haavoittuvassa asemassa oleville henkildille tarjottavaan erityi-
seen suojeluun, lainsdddannon sekd viimeaikaisen turvapaikkaratkaisukdytannon
valossa toteamme, ettd haavoittuvuuden kisite vaikuttaa lainsddddnnoén ja sen tiy-
tintéonpanon osalta esittdytyvan Suomessa suhteellisen heikkona —tai vihintdankin
epiajohdonmukaisena — suojamekanismina. Suomea sitovia kansainvalisoikeudellisia
sopimuksia haavoittuvassa asemassa olevien henkiléiden suojelusta nidytetddn lain-
sddddnnossd ja sen tdytdntoonpanossa paikoittain tulkittavan enemmaénkin ohje-
nuorana kuin juridisesti sitovana viitekehyksena. Timan voidaan ndhda vaikuttavan
negatiivisesti haavoittuvassa asemassa olevien henkil6iden oikeuksien toteutumiseen
muun muassa yksin tulleiden lasten, sdil6on otettujen henkildiden seka kidutuksen
ja ihmiskaupan uhrien kannalta.

Olisikin tirkedd tunnustaa, ettd erittdin suuri osa kaikista kansainvilisti suojaa
hakevista on jollakin mittarilla mitattuna erityisen haavoittuvassa asemassa, ja etta
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heididn oikeuksiensa toteutumiseen ja resilienssinsi vahvistamiseen tarvitaan erityis-
toimenpiteitd. Timéan takia on ongelmallista, ettd ulkomaalaisoikeus ldhtee siitd, ettd
turvapaikanhakijat ovat lihtokohtaisesti ei-haavoittuvia. TAstd syystd tulisi huomioida,
ettd erityismddraykset haavoittuvuuden huomioimiseksi tiettyjen viitekehysten sisdlla
eivit riitd, vaan haavoittuvuuden huomioiminen tulisi valtavirtaistaa ulkomaalais-
lainsddddntoon ja sen tdytintéonpanon rakenteisiin. On siis tarpeen varmistaa, etta
lainsdddanto ja sen tdytintdonpanoa silmalld pitden muodostetut rakenteet tosiasi-
assa mahdollistavat haavoittuvassa asemassa olevien henkil6iden oikeuksien toteu-
tumisen. TAma ajatus on sisddnrakennettuna myos ulkomaalaislaissa, jonka pykéli 96
a midrad, ettd haavoittuvassa asemassa olevaa hakijaa tuetaan sen varmistamiseksi,
ettd hdn voi hyotya turvapaikkamenettelyyn liittyvistd oikeuksistaan. Toisin sanoen
jotta haavoittuvuuden kisitteelld olisi kdytdnnon merkitystd, tulisi haavoittuvuutta
tulkita ja maadrittdd suhteessa niihin yhteiskunnallisiin ja muihin seikkoihin, joilla on
vaikutusta henkilon resilienssin ja oikeuksien tosiasiallisen toteutumisen kannalta.
Tausta-ajatuksena tdssd on, ettd lainsdddannolli ja kdytanteilld ei saa heikentdd yksi-
16iden resilienssid, vaan niiden tarkoitus tulisi pdinvastoin antaa vidlineitd javahvistaa
yksildiden kykyd haavoittuvuuden ja vastoinkdymisten sietdmiseen. Koulutuksen ja
tiedottamisen merkitys niiden viranomaisten ja muiden tahojen parissa, jotka tyos-
kentelevit turvapaikkakysymysten kanssa on siksi ratkaiseva.

Resilienssin vahvistamisessa on tdrkedd, ettd yhteiskunnan rakenteet vahvista-
vat yksilon toimijuutta ja mahdollisuutta voimautua itse ja vaikuttaa oikeuksiensa
toteutumiseen toimijana. TAssd suhteessa on valitettavaa, ettd viimeaikaisissa poliit-
tisissa linjauksissa, jotka ovat osittain materialisoituneet lainsdddinnonkin tasolla,
turvapaikanhakija on monella tapaa ndhty joko uhkana tai uhrina, jonka toimijuutta
ei olla haluttu tunnustaa tai jolle ei ole haluttu turvata tarvittavia vilineitd toimijuu-
tensa toteuttamiseen ja oikeuksiensa vaatimiseen. Tima on nidhtivissid muun muassa
oikeusavun leikkauksissa, valitusaikojen lyhentdmisessa sekd yksin saapuvien lasten
edustusjdrjestelmin puutteissa, jotka kaikki osaltaan vaikeuttavat turvapaikanha-
kijan danen kuulumista turvapaikkaprosessin eri vaiheissa. Olisi tirkeda tunnustaa,
ettd vaikka valtioilla on oikeus kontrolloida maahanmuuttoa, se ei poissulje valtion
velvollisuutta kohdella kaikkia maahantulijoita oikeudenhaltijoina ja aktiivisina toi-
mijoina omien oikeuksiensa suhteen.
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4. Paperittomuuden tuotanto
ja hallinta Suomessa vuosina
2015-2017

Talvikki Ahonen & Annastiina Kallius

4.1. Johdanto

Tdssd luvussa kartoitamme viimeaikaista paperittomuuden tuotantoa ja hallintaa
Suomessa. Paperittomuuden tuotannolla viittaamme ilmion kytkeytymiseen laajem-
paan turvapaikka-, maahanmuutto- ja rajapoliittiseen kontekstiinsa. Paperittomuu-
den hallinnalla viittaamme biopoliittisiin humanitarismi-asetelmiin, joissa huomio
keskittyy ensisijaisesti paperittomien ihmisten palveluihin, eikd niinkdan paperitto-
muutta tuottaviin yhteiskunnallisiin rakenteisiin. Paperittomuus on viime vuosina
vakiintunut osaksi suomalaista yhteiskuntaa (Leppakorpi 2011, 2015; Kondnen 2015).
Ilmio nousi otsikoihin Suomessa erityisesti vioden 2015 aikana, jolloin turvapaikanha-
kijoiden lukumaéairian kasvu ja sitd seuranneet turvapaikkaan liittyvat lainsdddinnon
muutokset mahdollistivat paperittomien ihmisten lukumaédrian dramaattisen kasvun
(Gadd 2017; Saarinen 2018). Erityisesti vuosina 2017 ja 2018 paperittomuuden kasvu
taas nosti julkisen keskustelun aiheeksi my6s pakkopalautuksiin liittyvdt moraaliset
ja poliittiset kysymykset.

Paperittomuus ilmiéni on vakiintunut myos laajemmin Euroopassa, ja sen tuotan-
non on kansainvilisissa tutkimuksissa havaittu kytkeytyvan myos turvapaikkaproses-
seihin (Czaika & Hobolth 2016). Tastd syystd suomalaista paperittomuutta tuleekin tar-
kastella osana yleiseurooppalaista raja- ja maahanmuuttopoliittista kehysti. Suomessa
yhteiskunnallinen havahtuminen paperittomien madirin kasvuun ei toistaiseksi ole
johtanut paperittomuuden ennalta ehkdisemiseen, sen kokonaisvaltaiseen kartoitta-
miseen tai paperittomien tukemiseen, vaan pikemminkin paperittomien oikeuksien
jamahdollisuuksien kaventamiseen. My0s keskustelu paperittomuudesta on osaltaan
siirtynyt keskusteluun pakkopalautuksista.
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Hallituksen ja ministerididen vastuuta paperittomuutta tuottaneiden rakentei-
den luomisesta on julkisessa keskustelussa vahatelty. Esimerkiksi kesdlld 2018 aikana
vellonutta pakkopalautuksiin liittyvda julkista keskustelua dominoivat kysymykset
pakkopalautettavien henkildiden taustasta. Siten hallituspoliittinen vastuu pape-
rittomuuden tuotannosta ja pakkopalautusten puitteiden luomisesta jaiviat viahalle
huomiolle. Timé on jatkumoa aiemmalle depolitisoivalle keskustelulle: esimerkiksi
huhtikuussa 2017 pddministeri Juha Sipila totesi, ettd turvapaikoista ja turvallisuusti-
lanteista paattavat virkamiehet eivitka poliitikot (Suomen Keskusta 2017). Lisdksi useat
virkamiehet erityisesti Maahanmuuttovirastosta ovat mediahaastatteluissa korosta-
neet paperittomuuden yhteyttd "epdonnistuneisiin’ turvapaikanhakijoihin (ks. tdssa
teoksessa Puumala, Ristiméki & Ylikomi) ja turvallisuusuhkiin (Saarinen 2018). Titen
hallituksen linja on ollut palauttaa paperittomuuden alkusyy paperittomiin ihmisiin,
vaikka tosiasiallisesti paperittomuutta tuotetaan ja hallitaan yhteiskunnallisissa ra-
kenteissa (De Genova 2002; Squire 2009) sekd Suomen hallituksen rajapolitiikassa, kuten
tédssa kisitteellisessd luvussa tulemme esittimadn.

Seuraamme paperittomuuden méadrittelyssid Leppdkorpea (2011, 22), joka maarit-
telee paperittomuuden kokemuksena, jota luonnehtii viranomaisilta piilossa oleskelu
ilman tarkoitusta poistua maasta lyhyelld aikavililld. Koska viimeaikainen paperit-
tomuuden tuotanto liittyy olennaisesti rajapolitiikkaan ja kiristyneisiin turvapaik-
kamenettelyihin, keskitymme luvussa kansallisiin ja EU-tasoisiin paperittomuutta
luoviin ja hallinnoiviin turvapaikkapoliittisiin rakenteisiin. Paperittomuutta leimaa
usein arjen epavarmuus, alisteisuus tydmarkkinoilla ja sosiaalisissa suhteissa seka
kertautuvat hyvinvointiriskit. Kdsittelemme my6hemmin yksityiskohtaisesti pape-
rittomuuden eri méaritelmiin liittyvda nimedmisen politiikkaa. Muuttoliikkeeseen
liittyvassa tutkimuksessa pakolaisuus- ja siirtolaisuustutkimuksen vilinen rajanveto
madritetddn usein muuttoliikkeeseen liittyvdan pakon ja vapaaehtoisuuden perusteella.
Seuraamme Bakewellia (2008,436),jonka mukaan analyyttisia ja poliittis—hallinnollisia
kategorioita ei tulisi hdmment&i, mihin my6s Kondnen on viitannut keskustelussaan
"vapaaehtoisen paluun’ pakollisuudesta (2018). Emme toisinna oletettua pakolaisuuden
pakkoa ja siirtolaisen vapaaehtoisuutta; esimerkiksi taloudelliset syyt voivat olla yhta
pakottavia kuin poliittinen vainokin.

Paperittomuuden tuotannolla viittaamme hallituksen harjoittamaan rajapolitiik-
kaan, joka on lyhyelld aikavalilld kasvattanut huomattavasti Suomessa oleskelevien
paperittomien ihmisten madrdd. Paperittomuuden hallinnalla taas viittaamme pape-
rittomien biopoliittisiin kontrolleihin. Tastd esimerkkejad ovat vastaanottopalveluiden
keskeyttdminen sekd paperittomille suunnattujen palveluiden jarjestiminen ja ennen
kaikkea niiden linkittiminen viranomaisten paperittomia kriminalisoiviin prosesseihin.

Tata kisitteellistd lukua varten ei ole tehty varsinaista empiirista tutkimusta. Sen
sijaan nostamme esille suomalaista ja eurooppalaista paperittomuuteen liittyvaa tut-
kimusta, ja tarkastelemme paperittomuuden tuotantoa ja hallintaa vuosina 2015—2017
politiikan jalainsdddinnoén dokumenttien valossa. On olennaista, ettd Sipilan hallituk-
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sen ja eduskunnan rajapolitiikka, jonka toimeenpanijoina Maahanmuuttovirasto ja
Rajavartiolaitos toimivat, on olennaisesti sidoksissa Euroopan Unionin (EU) tiukentu-
vaan rajapolitiikkaan ja rajojen ulkoistamiseen Pohjois-Afrikkaan, Serbiaan ja Turkkiin
(Himanen & Kononen 2009; Casas Cortes 2015; Kononen 2015; Kallius 2016). 