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tama konsortio. Hanke on ollut yhteinen, mutta kullakin yksik6lla on ollut myds omat
paaasialliset tehtavaalueensa.

Hankkeen vastuullisena johtajana on toiminut allekirjoittanut eli professori, OTT Elina
Pirjatanniemi Abo Akademin ihmisoikeusinstituutista. Osallistuin tutkimushankkeen suun-
nittelun ja hallinnoinnin lisaksi raportin kirjoittamiseen siltd osin kuin kirjoitusvastuuta ei
ollut erikseen sovittu muulle tutkijalle. Ihmisoikeusinstituutin tutkija, VTM Kristiina Vainio
kirjoitti menettelyllisia takeita, oikeussuojakeinoja ja uusintahakemuksia koskevat alaluvut,
lukuun ottamatta erityisia menettelyllisia takeita, joita koskevan alaluvun kirjoitti HEUNIn
erikoissuunnittelija, OTM Inka Lilja.

Erikoistutkija, OTT Maija Helminen Turun yliopiston oikeustieteellisesta tiedekunnasta

oli paavastuussa luvusta 2 seka ennakoitujen vaikutusten koodauksen organisoinnista ja
analyysistd. Tiedekunnan tutkimusavustajat ON Oona Alitalo ja ON Nea Peltoniemi toteut-
tivat ennakoitujen vaikutusten koodaamisen yhdessa Helmisen kanssa. Turun yliopiston
oikeustieteellisen tiedekunnan professori, OTT Anne Alvesalo-Kuusi osallistui tutkimuksen
ideointiin ja suunnitteluun, luvussa 2 toteutettuun analyysiin ja kommentoi kasikirjoitusta
ja sen rakennetta sen eri vaiheissa.

Inka Lilja osallistui hankkeen suunnitteluun ja han oli myos paavastuussa lapsia koske-
vasta luvusta 4. Alaluku 4.2 on Oona Alitalon kirjoittama. Liséksi HEUNIn harjoittelija Janica
Juvonen kartoitti ja analysoi lukua varten tausta-aineistoja. HEUNI vastasi myos luvusta

3.9 ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelma ja ihmiskaupan uhrien oleskeluluvat, jonka
kirjoittamiseen ja kommentointiin osallistuivat myds HEUNIn asiantuntijat Natalia Ollus ja
Anniina Jokinen.

Erikoistutkija, VTT Outi Lepola Siirtolaisuusinstituutista on tehnyt haastattelut ja analysoi-

nut ne teemoittain hyddynnettaviksi luvuissa 3 ja 4. Lisaksi han kerasi ja analysoi turva-
paikkaprosessiin liittyvaa tilastotietoa. Han on myds osallistunut raportin kirjoittamiseen

1
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lukujen 1, 4.4 ja 5 osalta. Siirtolaisuusinstituutin harjoittelijat Henri Harju, Outi Kortelainen
ja Pauliina Lampi litteroivat padosan haastatteluista.

Kiitamme HEUNIn johtaja Natalia Ollusta raportin kokonaisuuden editoinnista ja kom-
mentoinnista. Kiitamme myds dosentti, VTT Liisa Lahteenmadkea seka tohtorikoulutettava,
OTM Johanna Vantoa luvun 2 kommentoinnista. Kiitos kuuluu myds Siirtolaisuusinstituutin
vastaavalle tutkijalle Marja Tiilikaiselle, joka on osallistunut hankkeen suunnitteluun ja
koordinointiin.

Hankkeen ohjausryhman puheenjohtajana toimi erityisasiantuntija Mari Helenius sisa-
ministeriosta. Ohjausryhman muut jasenet olivat lainsaadanténeuvos Jorma Kantola sisa-
ministeriosta, hallitusneuvos Paivi Tiainen-Hyrkas oikeusministeriosta, johtava asiantuntija
Juha-Pekka Suomi ty6- ja elinkeinoministeridsta ja lainsaadantdsihteeri Miila Pontinen
ulkoministeridsta. Hankkeemme asiantunteva ohjausryhma on muiden kiireidensa ohella
lukenut ja kommentoinut raportin eri versioita, usein erittdin pikaisella aikataululla. Yhteis-
tyotamme on ympardinyt rakentavan keskustelun henki. Tutkijat kantavat luonnollisesti
tdyden vastuun raportin sisallosta.

Kun aloitimme tutkimushankkeen tammikuussa 2020, emme tienneet vielda mitaan niista
hankalista olosuhteista, joissa tama tutkimus on tehty. Maaliskuun puolivalissa siirryimme
etdtoihin, mika johti siihen, etta tutkimusryhma ei ole kertaakaan kokoontunut virtuaali-
sen maailman ulkopuolella. Olemme myo6s kokeneet lahes kaikki ajateltavissa olevat
tekniset ongelmat. Hyvan ja sitoutuneen tiimin kanssa kaikesta kuitenkin selvittiin. Talta
porukalta ei huumorintaju kadonnut tiukassakaan paikassa. Tutkimusryhman jasenet ovat
rautaisia tutkimustyon ammattilaisia ja on ollut suuri etuoikeus saada tehda yhteistyota
heidan kanssaan. Jatan mielellani hankkeen tutkimustulokset jo muiden arvioitavaksi,
mutta tata tutkimusryhmaa jaan kaipaamaan.

Turussa, naakkojen parveillessa hamartyvalla taivaalla,

Elina Pirjatanniemi
Helmikuu 2021
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1  Tutkimuksen lahtokohdat

1.1  Johdanto

Vuonna 2015 Euroopan unionin (EU) alueelle saapui poikkeuksellisen suuri maara kan-
sainvalista suojelua hakevia henkil6ita,” mika nakyi kohonneina hakijaméaarina myos
Suomessa.? Elo-syyskuun vaihteessa turvapaikanhakijoita alkoi tulla Torniosta rajan yli

ja poliisilaitokset mm. Helsingissa seka Turussa ruuhkautuivat turvapaikanhakijoista.?
Paaministeri Juha Sipilan hallitus aloitti toimikautensa kevaalla 2015. Keskustan, perus-
suomalaisten ja kokoomuksen muodostama hallituskoalitio hyvéksyi 11.9.2015 maahan-
muuttopoliittiset toimenpiteet, jotka sisdlsivat monia lainsdaddantotoimia, joilla tilannetta
pyrittiin hillitsemaan.* Hallitus hyvaksyi saman vuoden joulukuussa turvapaikkapoliittisen
toimenpideohjelman, joka ennakoi lisdd muutoksia turvapaikanhakijoiden asemaan.’

1 Vuonna 2015 EU:n alueelta kansainvalista suojelua haki 1 255 640 miljoonaa ihmista.
Edellisena vuotena vastaava luku oli 562 680. Eurostat, newsrelease 44/2016-4 March 2016
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7203832/3-04032016-AP-EN.pdf/790e-
ba01-381c-4163-bcd2-a54959b99ed6 (kaikilla sivuilla vierailtu 21.1.2021).

2 Kansainvalista suojelua haki Suomesta vuonna 2015 yhteensa 32 476 henkiloa. Vuoden
2014 vastaava luku oli 3 651. Maahanmuuttovirasto, Maahanmuuttoviraston vuosi 2015,
https://migri.fi/documents/5202425/6772175/2015+Vuosikertomus

3 Sisaministerion kansliapaallikkdna tuolloin toiminut Paivi Nerg on kuvannut tilannetta
siten, ettd ainekset sekasortoon olivat olemassa, mutta viranomaiset saivat kuitenkin tilan-
teen hoidettua jarjestdytyneesti. Pdivi Nerg ja Nina Jarvenkyld, Tiukka paikka. Docendo 2019,
s.28.

4 Hallituksen maahanmuuttopoliittiset toimenpiteet, 11.9.2015, https://valtioneu-
vosto.fi/documents/10616/334517/Hallituksen+maahanmuuttopoliittiset+toimenpi-
teet/186046e8-46c7-450c-98cf-45b2e2d19c2c

5 Hallituksen turvapaikkapoliittinen toimenpideohjelma 8.12.2015. https://valtioneuvosto.
fi/documents/10184/1058456/Hallituksen+turvapaikkapoliittinen+toimenpideohjelma+8.1
2.2015/98990892-c08e-4891-8c23-0d229f1d6099
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Hallituksen maahanmuutto- ja turvapaikkapoliittiset linjanvedot johtivat lukuisiin ulko-
maalaislain (301/2004, UIkL) muutoksiin ja niiden myota kansainvalista suojaa hakevien

ja saaneiden henkildiden oikeudellinen asema muuttui monin tavoin. Yksi kansainvélisen
suojelun kategoria lakkautettiin. Perheenyhdistamisen edellytyksia tiukennettiin. Kansain-
valisen suojelun saamista koskevien valitusten muutoksenhakuaikaa lyhennettiin ja
mahdollisuutta saada oikeusapua rajoitettiin. Uusintahakemusten tekemista rajoitettiin.
Turvaamistoimia, kdannytyspdatosten toimeenpanoa ja karkottamista koskevia sadnnok-
sia muutettiin niin ikaan. Ndiden lisaksi muutoksia tehtiin maahantulokiellon rikkomista
koskeviin rangaistussaannoksiin. Taman tutkimuksen tarkoituksena on perehtya lahem-
min ndihin muutoksiin ja niiden vaikutuksiin. Tutkimuksen paatavoite on analysoida, onko
muutoksilla ollut kumuloituvia yhteisvaikutuksia ja millaisia nama mahdolliset vaikutukset
ovat.

Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnalle (VN TEAS) ominaiseen tapaan kasilla ole-
van tutkimuksen tavoitteena on tukea valtioneuvoston paatoksentekoa. Tutkimustarve
on nain ollen maarittynyt padministeri Sanna Marinin hallitusohjelman painopisteiden
mukaan. Ajallisesti tutkimus keskittyy padministeri Juha Sipilan hallituskauden aikana
(29.5.2015-6.6.2019) hyvaksyttyihin tai voimaan tulleisiin lakimuutoksiin. Tama rajaus
perustuu tutkimuksen toimeksiantoon.

Tutkimus on monimenetelmadinen ja se koostuu viidesta paaluvusta. Ensimmainen paa-
luku keskittyy tutkimuksen lahtokohtiin. Luvussa kdaydaan lapi ulkomaalaislain tausta,
tdman tutkimuksen suhde aikaisempaan aiheesta tehtyyn tutkimukseen, tarkemmat
tutkimuskysymykset ja niiden rajaukset. Taman liséksi ensimmaisessa paaluvussa esitel-
laan tutkimuksessa kaytetyt aineistot ja menetelmat. Toinen paaluku taustoittaa oikeudel-
lista analyysid paneutumalla kriittisen diskurssianalyysin avulla lakimuutosten perustelu-
diskursseihin ja niiden seurauksiin. Luvussa analysoidaan tarkasteluajanjaksolla halli-
tuksen esityksissa esiintyneita diskursseja ja selvitetaan, millaisia turvapaikanhakuun ja
turvapaikanhakijuuteen liittyvia taustaoletuksia hallituksen esitysten perusteluissa esiin-
tyy. Edelleen luvussa pohditaan, millaisille seurauksille diskurssit ovat luoneet edellytykset
kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden nakokulmasta.

Kolmannessa paaluvussa tutkimuksen tarkastelukulma vaihtuu diskurssianalyyttisesta
oikeudelliseksi. Luku etenee teemoittain ja siind kdydaan lapi ulkomaalaislakiin tehtyja tut-
kimuksen kannalta keskeisimpia muutoksia tarkasteluajanjaksolla.® Neljds paaluku kasit-
telee tutkimuksen lapileikkaavaa teemaa eli lapsiin kohdistuvia vaikutuksia. Luvut kolme

6 Ks. Liite 1: Pa@ministeri Juha Sipilan hallituskaudella hyvaksytyt ja voimaan tulleet keskei-
set kansainvalista suojelua koskevat ulkomaalaislain muutokset. Hallituksen esitysten paa-
asiallinen sisalto.
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ja nelja muodostavat tutkimuksen ytimen. Niiden kautta luodaan kokonaiskuva laki-
muutoksista ja niiden paapaino on lainopillisessa tarkastelussa. Lakimuutoksia analysoi-
daan erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien suojan ndkokulmasta. Perinteisen lainopillisen
tarkastelun ohella paaluvuissa kolme ja nelja analysoidaan yhtaalta lakimuutosten val-
mistelussa ennakoituja ja toisaalta niiden voimaantulon jalkeen toteutuneita vaikutuksia.
Viides ja viimeinen paaluku keskittyy ulkomaalaislain ja sen soveltamiskdytannon kumuloi-
tuviin yhteisvaikutuksiin. Viimeisessa luvussa esitelladn myds tutkimustulosten perusteella
tehdyt suositukset.

1.2 Kansainvalisen suojelun oikeudelliset lahtokohdat

1.2.1 Ulkomaalaislainsaadannon kehitys Suomessa

Suomi oli pitkddn maa, josta muutettiin ulkomaille tyon tai kaupankdynnin takia tai yli-
padtaan paremman eldman toivossa. Muuttoliike oli padasiassa maastamuuttoa. Kansain-
valisia muuttoliikkeitd koskeva lainsdadanto ja kansainvaliset sopimusjarjestelyt keskittyi-
vat sotien jdlkeen pitkalti pohjoismaisen liikkuvuuden edistamiseen. Yksi tunnetuimmista
pohjoismaisen yhteistydn saavutuksista on vuonna 1954 solmittu sopimus pohjoismai-
sesta passivapaudesta, joka mahdollisti pohjoismaalaisten lilkkkumisen vapaasti maasta
toiseen.” Vapaan liikkuvuuden seurauksena maat pyrkivat samoin yhtendistdmaan saan-
telyaan Pohjoismaiden ulkopuolelta tuleviin. Pohjoismaat painottivat yksituumaisuutta
myos pakolaispoliittisissa linjanvedoissaan, joissa viitattiin erityisesti Yhdistyneiden kansa-
kuntien (YK) pakolaisten oikeusasemaa koskevaan yleissopimukseen® (YK:n pakolais-
sopimus), jonka kaikki Pohjoismaat olivat hyvaksyneet. Suomi ratifioi YK:n pakolais-
sopimuksen ja sitd tdydentdvan vuoden 1967 lisdpoytakirjan® vuonna 1968.

Ulkomaalaisia koskeva saantely perustui pitkdan vuonna 1958 annettuun ulkomaalais-
asetukseen (187/58), johon sisdltyivat perussadnnokset ulkomaalaisten maahantulosta,
oleskelusta, tyonteosta ja maastalahdosta. Taman asetuksen kumosi 1.4.1984 voimaan

7 Poytakirja Suomen, Norjan, Ruotsin ja Tanskan kansalaisten vapauttamisesta velvollisuu-
desta omata passi seka oleskelulupa muussa Pohjoismaassa kuin kotimaassa oleskellessaan,
Suomen saadoskokoelman sopimussarja (SopS) 17/1954.

8 Pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus SopS 77/1968.

9 Pakolaisten oikeusasemaa koskeva lisapoytakirja SopS 78/1968. Alkuperdisessa muodos-
saan YK:n pakolaissopimukseen siséltyi seka ajallinen ettd maantieteellinen rajoitus. Ajalli-
sen rajoituksen nojalla sopimusta sovellettiin vain ennen 1.1.1951 sattuneisiin tilanteisiin

ja maantieteellinen rajaus maaritti sopimuksen soveltamisalaksi Euroopan. Lisapdytakirjan
hyvaksyneet valtiot soveltavat YK:n pakolaissopimusta ilman ajallisia ja maantieteellisia
rajoituksia.
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tullut Suomen ensimmainen ulkomaalaislaki (400/1983). Uuden ulkomaalaislain keskeisin
tavoite oli ulkomaalaisten oikeusturvan parantaminen.’® Uusi eetos on luettavissa esitdista
selvasti: "Kasitykset ulkomaalaisten ja omien kansalaisten oikeuksien eroista ovat muuttu-
neet. Myds ulkomaalaisilla on oltava oikeusturva. Tassa suhteessa ulkomaalaisasetuksen
saannokset ovat puutteelliset.™

Esitysta valmistelleen toimikunnan tehtavaksi oli annettu selvittaa ulkomaalaisia koske-
van lainsaadannon uudistamistarve pitden erityisesti silmalla Pohjoismaiden ulkomaalais-
politiikkaa ja lainsdddantoa koskevaa mietintda,'? muiden Pohjoismaiden lainsdadantoa
ja Suomen hyvaksymia kansainvalisia sopimuksia.'* Lakiehdotuksessa korostettiin nimen-
omaan, ettd sen hyvaksyminen teki mahdolliseksi erdisiin kansainvalisiin sopimuksiin teh-
tyjen varaumien poistamisen.™

Melko pian ensimmaisen ulkomaalaislain voimaan tulon jalkeen syntyi jalleen tarve uudis-
taa ulkomaalaisia koskevaa lainsaadantoa. Tammikuussa 1988 asetetun ulkomaalaislaki-
tyoryhman mietinndssa todettiin, ettd maan kansainvalistyminen ja ihmisten liikkuvuuden
lisadntyminen on ollut mainitulla vuosikymmenelld nopeaa. Uudistamistarvetta perustel-
tiin tallakin kerralla ulkomaalaisten oikeusturvalla. Mietinndssa myds ennakoitiin tuol-

loin vireilld olleen perusoikeusjarjestelman tarkistamisen seurauksia, joiden myo6ta ulko-
maalaisten oikeudellisen aseman arveltiin vahvistuvan. Tydryhma kiinnitti samoin erityisen
huomion Suomea velvoittavien kansainvalisten sopimusten noudattamisen tarkeyteen ja
Euroopan neuvostoon (EN) liittymisesta aiheutuviin velvoitteisiin. Muiden Pohjoismaiden
linjat tuli niin ikddan huomioida.™

Vuonna 1991 voimaan tullut toinen ulkomaalaislaki (378/1991) ei sekdan ollut kovin
pitkaikainen.'® Laki kumottiin voimassa olevalla ulkomaalaislailla (UlkL, 301/2004), joka
tuli voimaan 1.5.2004. Kahden edeltdjansa tavoin voimassa olevan ulkomaalaislain yksi
keskeinen tavoite oli ulkomaalaisten oikeusturvan vahvistaminen. Tavoite sai painoarvoa

10 Hallituksen esitys eduskunnalle ulkomaalaislaiksi HE 186/1981 vp, s. 1.
11 HE 186/1981 vp, s. 2.

12 Nordiska radet, Nordisk utredningsserie 16/70.

13 HE 186/1981 vp, s. 4.

14 Ulkomaalaisasetuksen vuoksi Suomi oli joutunut tekem&an varaumia muun muassa
YK:n kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevaan kansainvaliseen yleissopimukseen
(KP-sopimus, SopS 8/76) ja YK:n pakolaissopimukseen. HE 186/1981 vp, s. 3.

15 Sisdasiainministerio, ulkomaalaislakityéryhman mietintd, komiteanmietintd KM 1989:7,
s.4-5. Ks. myos hallituksen esitys eduskunnalle ulkomaalaislaiksi HE 47/1990 vp, s. 3-4.

16 Ks. mainitun lain taustoista lahemmin Outi Lepola, Ulkomaalaisesta suomenmaalaiseksi.
Monikulttuurisuus, kansalaisuus ja suomalaisuus 1990-luvun maahanmuuttopoliittisessa
keskustelussa. Suomalaisen Kirjallisuuden Seura 2000, s. 73-85.
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myo&s vuoden 1995 perusoikeusuudistuksesta, jossa perusoikeussadanndsten suojaa laa-
jennettiin koskemaan my6s ulkomaalaisia. Uuden perustuslain (PL, 731/1999) mukaan
perusoikeudet suojaavat yhtaldisesti myos ulkomaalaisia, joskin PL 9 §&:n mukaan Suomen
kansalaisen liilkkumisvapaus, oikeus tulla maahan ja suoja maasta poistamisen osalta on
vahvempi kuin ulkomaalaisen. Laillisesti maassa oleskelevia ulkomaalaisia on kuitenkin
kohdeltava yhdenvertaisesti Suomen kansalaisten kanssa."” Ulkomaalaisten oikeusturvan
vahvistaminen on ollut myds tavoite, jolla on ollut poliittisten puolueiden yhtendinen
tuki.'®

Tassa yhteydessa on samoin olennaista mainita, etta Suomesta oli tullut EU:n jdsen vuonna
1995, mika sekin on vaikuttanut ulkomaalaisia koskevaan lainsaadantoon olennaisesti, eri-
tyisesti vuonna 1997 solmitun Amsterdamin sopimuksen vaikutuksesta. Mainittu sopimus
merkitsi maahanmuutto- ja turvapaikka-asioiden vahittdista siirtymista EU:lle.

Kootusti voidaan todeta, ettd ylld lyhyesti kuvatut ulkomaalaislainsdddannon kokonais-
uudistukset ovat rakentuneet kolmen keskeisen tekijan varaan. Niiden kaikkien keskeisena
tavoitteena on ensinnakin ollut ulkomaalaisten oikeusturvan vahvistaminen. Taman lisaksi
niilla on pyritty mahdollistamaan Suomea sitovien kansainvalisten sopimusten noudatta-
minen. Kolmanneksi uudistuksissa on otettu huomioon Suomelle keskeisten viitemaiden
vastaava lainsaadanto.

1.2.2 Kansainvalinen suojelu osana monikerroksista saantelya

Kansainvalista suojelua koskeva oikeudellinen saantely on luonteeltaan monikerroksista
eli se koostuu kansainvalisen, EU:n ja kansallisen oikeuden muodostamasta kokonai-
suudesta. Kansainvalisen suojelun kannalta olennaisia séannoksia sisaltyy yhtaalta YK:n
pakolaissopimukseen ja sita koskevaan lisapdytakirjaan ja toisaalta myds lukuisiin ihmis-
oikeussopimuksiin, kuten esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimukseen' (EIS) ja lap-
sen oikeuksien yleissopimukseen?® (LOS). Pakolaisoikeudessa keskeinen palautuskielto on
myos vakiintuneesti katsottu osaksi kansainvalista tapaoikeutta eli se sitoo valtioita

17 Hallituksen esitys eduskunnalle perustuslain perusoikeussaanndsten muuttamisesta HE
309/1993 vp, s. 21-23. Ks. myos PeVM 25/1994 vp, s. 3.

18 Matti Valimaki, Politiikkaa kansallisten, kansainvélisten ja ideologisten reunaehtojen
puitteissa. Suomalaiset puolueet ja maahanmuutto 1973-2015. Turun yliopiston julkaisuja
- Annales Universitatis Turkuensis, Sarja — Ser. C osa — Tom. 481 2019, s. 84-86 (Valimaki
2019a).

19 Euroopan ihmisoikeussopimus (Yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suo-
jaamiseksi) sellaisena kuin se on muutettuna yhdennellatoista poytakirjalla, SopS 63/1999.

20 Yleissopimus lapsen oikeuksista, SopS 59/1991.
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riippumatta niiden sopimusoikeudellisista velvoitteista.?’ Palautuskiellon mukaan ketaan
ei saa palauttaa alueelle, jossa hanta uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus, vaino tai muu
epdinhimillinen tai ihmisarvoa loukkaava kohtelu. EU:n perussopimuksiin ja ns. sekundaa-
rilainsaadantoon, eli perussopimusten maardyksista ja tavoitteista johdettuihin oikeus-
saantoihin, sisaltyy myds runsaasti kansainvalista suojelua koskevaa saantelya. Naiden
lisdksi ja ohella kansainvilista suojelua saantelevat kansalliset lait. Naista tarkein on ulko-
maalaislaki, mutta my&s muut lait, kuten esimerkiksi hallinto-oikeudelliset saadokset, on
otettava soveltamistilanteissa huomioon.

Kansainvalisen suojelun kannalta keskeisin oikeus eli oikeus hakea turvapaikkaa sisaltyy
ylla mainittuun YK:n pakolaissopimukseen ja sita koskevaan lisdpoytakirjaan, jotka yhdessa
muodostavat kansainvalisen suojelun kulmakivet. Pakolaissopimuksessa maaritelldan,
kuka on pakolainen ja maarataan, etta vainoa pakenevalla on oikeus hakea turvaa toisesta
valtiosta. Pakolaisena on pakolaissopimuksen 1(A) artiklan mukaan pidettava jokaista
henkil6a,

"jolla on perusteltua aihetta peldta joutuvansa vainotuksi rodun, uskonnon,
kansallisuuden, tiettyyn yhteiskuntaluokkaan kuulumisen tai poliittisen mielipiteen
johdosta, oleskelee kotimaansa ulkopuolella ja on kykenematon tai sellaisen pelon
johdosta haluton turvautumaan sanotun maan suojaan; tai joka olematta minkaan
maan kansalainen oleskelee entisen pysyvan asuinmaansa ulkopuolella ja edelld
mainittujen seikkojen tahden on kykenematon tai sanotun pelon vuoksi haluton
palaamaan sinne.’

Yleissopimuksen pakolaismaaritelma muotoiltiin silmalla pitaen toisen maailmansodan
jalkeista pakolaistilannetta Euroopassa, mika nakyy yhtaaltd vainon perusteissa ja toisaalta
pakolaisuuden hahmottamisessa nimenomaan yksiloon kohdistuvana vainona. Oikeus
hakea turvapaikkaa on kansainvalisessa oikeudessa yleensa katsottu oikeudeksi hakea
sitd, kun taas sen ei ole katsottu merkitsevan oikeutta saada turvapaikkaa. Talta osin on
kuitenkin huomionarvoista, etta EU:n perusoikeuskirjassa taataan nimenomaan oikeus
saada turvapaikka. Perusoikeuskirjan 18 artiklan mukaan tama oikeus on turvattava YK:n
pakolaissopimuksen maardysten sekd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroo-
pan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen mukaisesti.??

21 UNHCR, Advisory Opinion on the Extraterritorial Application of Non-Refoulement
Obligations under the 1951 Convention relating to the Status of Refugees and its 1967
Protocol, 26.1.2007, s. 7-8.

22 EU:n perusoikeuskirja, EUVL C 326, 26.10.2012, 5. 391-407.
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Pakolaissopimuksessa omaksuttu pakolaismaaritelma ei sellaisenaan sovellu kaikkiin tilan-
teisiin, joissa ihmiset tarvitsevat kansainvalista suojelua. Pakolaismaaritelman ohella on
siten tarkeaa tarkastella myds ylla mainittua palautuskieltoa ja sen soveltamisalaa kansain-
valisessa ja kansallisessa oikeudessa, EU-oikeus mukaan lukien. Palautuskielto sisaltyy
pakolaissopimukseen,? ja se on kirjattu myds EU:n perusoikeuskirjaan® seka kidutuksen
ja muun julman, epainhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen vastaiseen
yleissopimukseen.? Ndiden ohella palautuskielto on osa EIS:n 3 artiklan tulkintaa.?® Kuten
edelld jo mainittiin, palautuskielto on myds osa oikeudellisesti sitovaa kansainvalista
tapaoikeutta.

Suomen perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan ulkomaalaisen oikeudesta "tulla Suomeen
ja oleskella maassa sdaddetaan lailla. Ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa,
jos hanta taman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava
kohtelu!” Siten my0s kansainvalisen suojelun kannalta tarkeimmat saannokset sisaltyvat
ulkomaalaislakiin. UlkL:n 6 lukuun on koottu sdanndkset niista edellytyksista, joilla ulko-
maalainen voi saada kansainvalista suojelua ja luvussa sadadetaan lahemmin myds turva-
paikkamenettelystd. Kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden henkildiden oikeus-
aseman kannalta olennaisia saannoksia 16ytyy luonnollisesti myds muista UlkL:n luvuista.

1.2.3 Ulkomaalaislaki ja paaministeri Juha Sipilan hallituskausi

Kansainvalisen suojelun kysymykset olivat poliittisena teemana pitkdan melko vahamerki-
tyksisid. Pakolaisuus ndhtiin 1970- ja 1980-luvuilla Idhinna ulkopolitiikan alaan kuuluvana
ongelmana, johon vastataan ennen kaikkea kehitysavun kautta.”” Somalialaisten turva-
paikanhakijoiden tulo Suomeen 1990-luvulla johti kiivaaseen julkiseen keskusteluun, ja

23 YK:n pakolaissopimus, 33 artikla.
24 EU:n perusoikeuskirja, 19(2) artikla.

25 Kidutuksen ja muun julman, epdinhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen
vastainen yleissopimus, SopS 60/1989, 3 artikla.

26 Ks. Soering vastaan Yhdistynyt kuningaskunta, nro 14038/88, Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) tuomio 7.7.1989, kohdat 90-91; ks. myds esim. Vilvarajah
ja muut vastaan Yhdistynyt kuningaskunta, nrot 13163/87, 13164/87, 13165/87, 13447/87,
13448/87, EIT:n tuomio 30.10.1991, kohta 103; H.L.R. vastaan Ranska, nro 24573/94,
29.4.1997, kohta 34. Eri sopimusten valisista eroista suhteessa palautuskieltoon, ks. koo-
tusti Jari Pirjola, Palauttamiskielto. Non-refoulement-periaatteesta kolmessa ihmisoikeus-
sopimuksessa, Lakimies 5/2002, s. 741-756.

27 Matti Valimaki, Kylman sodan ajasta eurooppalaisen paatoksentekoon: kansainvalista
suojelua hakevia ihmisia koskeva politiikka ja lainsdadanto 1973-2015, s. 39-63 teoksessa
Eveliina Lyytinen (toim.), Turvapaikanhakija ja pakolaisuus Suomessa. Siirtolaisuusinstituutti
2019, s. 42-45 (Valimaki 2019b).
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2000-luvulla kansainvdlinen suojelu on noussut yha tarkeammaksi poliittiseksi kysymyk-
seksi. Keskustelu ns. vetovoimatekijoista eli seikoista, joiden oletetaan vaikuttavan turva-
paikanhakijoiden liikkeisiin, voimistui erityisesti taloudellisen taantuman vanavedessa ja
nakyi jo Sipilan hallituksen toimikautta edeltdvien hallitusten linjauksissa.?®

Paaministeri Juha Sipilan hallituskauden alkuun ajoittui vuoden 2015 poikkeuksellinen
tilanne, jolloin turvapaikkaa haki Suomesta reilut 32 000 henkil6a.? Tata ennen turva-
paikanhakijoiden maara oli pitkaan ollut vuosittain muutamassa tuhannessa. Turvapaikan-
hakijoiden hetkellinen iso kasvu epdilematta nopeutti uudistuksia ja niille [0ytyi kaiku-
pohjaa my6s hallituspuolue perussuomalaisten kannanotoista. Olennaista on kuitenkin
tiedostaa, etta Sipilan hallituksen tekemat muutokset ovat myos osa jatkumoa, josta poliit-
tisen vastuun kantavat niin ikdan aiemmat 2000-luvun hallitukset.*® Sipilan hallituksen
linjanvetoja ei selita tyhjentavasti mydskaan maahanmuuttoon kielteisesti suhtautuvien
perussuomalaisten hallitusvastuu, vaan kyse on laajemmasta poliittisesta muutoksesta.’'

Lainsaadanto ja sithen kohdistuvat muutokset eivat tapahdu yhteiskunnallisessa tyhjidssa,
vaan ne ovat reaktio tiettyna ajankohtana tarkeina pidettyihin ilmidihin. Muutokset lain-
sdadannossa ovat siten politiikan luonnollinen ja oikeutettu seuraus. Suomen poliittisessa
jarjestelmassa keskeinen rooli on hallitusohjelmalla, johon hallitusvastuuseen nousseet
puolueet kirjaavat hallituskauden tarkeimmat tavoitteet. Hallitukset toteuttavat hallitus-
ohjelmaansa ja tdma ndkyy lainvalmistelussa ja sen painopisteissa. Hallitusohjelman lisaksi
hallitukset sopivat tarpeen mukaan muista toimintaohjelmista ja strategisista linjauksista.
Nama luonnollisesti myds ohjaavat kunkin hallituskauden lainsdaadantotyota.

Paaministeri Juha Sipilan 29.5.2015 hallitusohjelmassa maahanmuutto- ja pakolais-
poliittiset kirjaukset olivat melko niukkoja. Maahanmuuton osalta korostettiin tydperdisen
maahanmuuton tarkeyttda Suomen huoltosuhteen ja julkistalouden vahvistamisessa.
Maahanmuuttajilla katsottiin olevan myos tarkea rooli Suomen innovaatiokyvyn paran-
tamisessa. Pakolaispoliittiset kirjaukset mahtuivat kahteen virkkeeseen: "Kiintidpakolais-
ten maara pidetaan ainakin viime vuosien tasolla ja talla osallistumme kansainvaliseen

28 Valimaki 2019b, s. 47-55.

29 Maahanmuuttovirasto, tilastot https://tilastot.migri.
fi/#applications/233307?start=540&end=551

30 Ks. myds Valimaki 2019b, s. 52.

31 Suvi Keskinen, Pelkkia ongelmia? Maahanmuutto poliittisen keskustelun kohteena,

s. 33-45 teoksessa Suvi Keskinen — Anna Rastas - Salla Tuori (toim.), En ole rasisti, mutta...
Maahanmuutosta, monikulttuurisuudesta ja kritiikista. Vastapaino 2009, s. 34-42. Ndin myds
Valimaki 2019b, s. 52-54.
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taakanjakoon. Valtio lisda yhteistoimintaa kuntien kanssa ja kdytdssa on riittavat resurs-
sit."*2 Hallitusohjelmaa tasmentavissa vuosittaisissa toimintaohjelmissa keskityttiin paa-
osin tyoperdisen maahanmuuton edistdmiseen.® Turvapaikkatilanne nousi kuitenkin esiin
vuoden 2016 toimintaohjelman paivityksessa. Hallitus katsoi tuolloin maahanmuuton
dramaattisen lisadantymisen olevan suurin muutos hallituksen toimintaymparistossa suh-
teessa kevaaseen 2015. Hallitus viittasi samassa yhteydessa myos erilliseen turvapaikka-
poliittiseen toimenpideohjelmaansa, jolla tilanteeseen oli pyritty reagoimaan.**

Paaministeri Sipilan hallituksen maahanmuutto- ja pakolaispolitiikan linjaukset perustui-
vat pitkalti erillisiin toimenpideohjelmiin, joista taman tutkimuksen kannalta tarkeimmat
ovat syyskuussa 2015 hyvaksytyt maahanmuuttopoliittiset toimenpiteet® ja saman vuo-
den joulukuussa hyvdksytty turvapaikkapoliittinen toimenpideohjelma.*® Nama toimen-
piteet ja niiden taustalla olevat poliittiset arvioinnit ovat vaikuttaneet niihin lakimuutok-
siin, joita tassa tutkimuksessa analysoidaan.

Oman tdrkedn osansa kokonaisuuteen tuo EU:n maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikka,
jonka merkitys on vahvistunut erityisesti Amsterdamin sopimuksen jalkeen. Sipildn hal-
lituksen toimikaudella EU:n turvapaikkapolitiikka ajautui syvaan kriisiin. EU:n yhteinen
turvapaikkajarjestelma ei enda kaikilta osin toiminut ja monet jasenvaltiot alkoivat my&s
livetd yhteisista sddnndista.’” Suomen asetelmaa kuvaa talta osin kaksijakoisuus. Suomi on
perinteisesti tukenut kansainvalista yhteisty6ta ja vastuunjakoa, mika nakyi mm. siing, etta
Suomi pyrki noudattamaan EU:n lainsdaddantoa poikkeuksellisesta tilanteesta huolimatta.
Toisaalta on kuitenkin huomautettava, ettd EU:n lainsadadantoa hyddynnettiin Suomessa
nyt enenevdssa maarin kansallisen turvapaikkapolitiikan kiristdamisen keinona.*®

32 Ratkaisujen Suomi. Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015.
Hallituksen julkaisusarja 10/2015, s. 37.

33 Ks. Toimintaohjelma strategisen hallitusohjelman karkihankkeiden ja reformien toimeen-
panemiseksi, Hallituksen julkaisusarja 13/2015; Toimintaohjelma strategisen hallitusohjel-
man karkihankkeiden ja reformien toimeenpanemiseksi 2015-2019. Paivitys 2016, Hallituk-
sen julkaisusarja 2/2016; Ratkaisujen Suomi: Puolivalin tarkistus. Hallituksen toimintasuunni-
telma vuosille 2017-2019, Hallituksen julkaisusarja 5/2017 ja Ratkaisujen Suomi: Hallituksen
toimintasuunnitelma 2018-2019, Hallituksen julkaisusarja 27/2018.

34 Toimintaohjelma strategisen hallitusohjelman karkihankkeiden ja reformien toimeen-
panemiseksi 2015-2019. Paivitys 2016, Hallituksen julkaisusarja 2/2016, s. 9.

35 Hallituksen maahanmuuttopoliittiset toimenpiteet, 11.9.2015.
36 Hallituksen turvapaikkapoliittinen toimenpideohjelma 8.12.2015.

37 Anna-Kaisa Hiltunen, Euroopan porteilla. Turvapaikkapolitiikan vaikeat vaiheet.
Gaudeamus 2019, s. 201-232.

38 Ks. lahemmin Osten Wahlbeck, To Share or Not to Share Responsibility? Finnish Refugee
Policy and the Hesitant Support for a Common European Asylum System, Journal of
Immigrant & Refugee Studies 17(3) 2019, s. 299-316.
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Paaministeri Sipilan hallituskauden poliittisen toimintaympariston tarkempi arviointi jaa
taman tutkimuksen ulkopuolelle. Sen lyhyt kuvaaminen ylla on kuitenkin perusteltua siksi,
etta lakimuutokset ovat poliittisen paatoksenteon tulos. Poliittinen tilanne mahdollistaa
tietynlaisia ratkaisuja ja se myo6s sulkee ovia toisilta vaihtoehdoilta. Maahanmuutto- ja
turvapaikkapolitiikka ei muodosta tassa poikkeusta.

Oikeudellisesta nakokulmasta tarkastellen on paikallaan myos todeta, etta ulkomaalais-
oikeus on saadosteknisesti vaikea oikeudenala. Tahan on syyna ensinnakin aiemmin
mainittu sdaantelyn monikerroksisuus. Oikeudenalan keskeisin saados, ulkomaalaislaki,

on myos erittdin vaikeaselkoinen kokonaisuus. Lakiin on jo ennen Sipilén hallituskautta
tehty lukuisia lisayksia ja muutoksia. Kuten edelld on jo mainittu, lakien muuttaminen on
sindnsa taysin luonnollinen osa demokraattista paatoksentekoa. Muutokset voivat kuiten-
kin muodostua ongelmaksi silloin, kun niita tehddan useina erillisind hankkeina ilman etta
muutosten yhteisvaikutusta tarkastellaan kokonaisuutena. Taman tutkimuksen taustalla
onkin monien tahojen esiin nostama huoli siit3, etta UlkL:iin tehdyt vahittaiset yksittaiset
muutokset ovat tehneet vaikeaksi hahmottaa niiden muodostamaa kokonaiskuvaa erityi-
sesti kansainvilistd suojelua hakeneiden ja saaneiden henkildiden kannalta.

Mainittuun ongelmaan on kiinnittanyt huomionsa muun muassa perustuslakivaliokunta.
Perustuslakivaliokunta on kdytanndssaan todennut, ettd yleisesti ottaen sellainen lain-
saadantoprosessi, jossa samaan asiakokonaisuuteen liittyvia uudistuksia toteutetaan
erillisilla hallituksen esityksilla, voi sisaltaa riskin siita, etta valiokunta joutuu arvioimaan
esityksia puutteellisten tietojen perusteella, eikd se voi ottaa arvioinnissaan huomioon eri
esitysten kumulatiivisia vaikutuksia.** Valiokunta on taltd osin huomauttanut, ettd samaan
lainsdaadantokokonaisuuteen liittyvat samanaikaiset uudistukset olisi syyta koota yhteen
hallituksen esitykseen tai ainakin niiden perusoikeusvaikutuksia tulisi arvioida yksittaista
esitysta laajemmin.* Perustuslakivaliokunta on toistanut kantansa ulkomaalaislakiin tehty-
jen uudistusten yhteydessa. Valiokunta on katsonut, etta “[kJokonaiskuvan saamista muu-
toksista ja niiden vaikutuksista helpottaisi valiokunnan kasityksen mukaan se, etta samaan
lainsaadantokokonaisuuteen liittyvat samanaikaiset muutokset koottaisiin yhteen hallituk-
sen esitykseen tai niiden vaikutuksia arvioitaisiin mahdollisimman kokonaisvaltaisesti."*'
Yhdenvertaisuusvaltuutettu (YVV) on samoin arvioinut, ettd ulkomaalaislain ja soveltamis-
kdytannon tiukentaminen nayttaa kokonaisuudessaan johtaneen suhteettomiin seurauk-
siin turvapaikanhakijoiden kannalta.*?

39 Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 60/2014 vp, s. 3.

40 Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 19/2016 vp valtioneuvoston selonteosta julkisen
talouden suunnitelmaksi vuosille 2017-2020 VNS 3/2016 vp, s. 3.

41 Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 27/2016 vp hallituksen esityksesta HE 43/2016 vp, s. 6.
42 Yhdenvertaisuusvaltuutetun kertomus eduskunnalle 2018, K 6/2018 vp, s. 52.
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1.3  Tutkimuksen tavoitteet

Paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelman mukaan hallituskaudella “[s]elvitetdadn
ulkomaalaislakiin tehtyjen lukuisten erillisten lakimuutosten ja soveltamiskdytantojen
yhteisvaikutukset oikeusturvaan."* Tarkemman VN TEAS tietotarvekuvauksen mukaan
tutkimuksen tavoitteena on “saada kokonaiskuva tilanteesta, ja sen tuloksia voidaan hyo-
dyntaa tulevissa lainsaadantohankkeissa. Hankkeen edellytetdan tuottavan toimenpide-
suosituksia perusteluineen."* Tietotarvekuvauksessa maariteltiin my6s paaasialliset
tutkimuskysymykset, joita tutkimusryhma tasmensi jaljempana jaksossa 1.4 kuvattavalla
tavalla:

® Miten ulkomaalaislakiin ja sen soveltamiskdytantdon tehdyt muutokset ovat
vaikuttaneet tarkasteluajanjaksolla kansainvalista suojelua hakeneiden ja
saaneiden asemaan?

e  Onko muutoksilla ollut kumuloituvia yhteisvaikutuksia kansainvalista suoje-
lua hakeneiden tai saaneiden asemaan? Jos on, niin millaisia?

Tutkimusryhma on samoin tarkentanut tutkimussuunnitelmassaan tietotarvekuvauksessa
madriteltya laaja-alaista tavoitteenasettelua seuraavasti:

e Tutkimuksen yhtena tavoitteena on ymmartaa, millaisia perusteludiskursseja
kansainvalisen suojelun kannalta keskeisia muutoksia ulkomaalaislakiin
ehdottaneet hallituksen esitykset sisdlsivat ja millaisille seurauksille nama
perusteludiskurssit ovat luoneet edellytykset kansainvalista suojelua hake-
vien ja saaneiden nakdkulmasta.

® Toiseksi tutkimuksen tavoitteena on tuottaa tietoa tarkastelun kohteena
olevien lakihankkeiden valmisteluprosessien aikana esiin tuoduista ennakoi-
duista vaikutuksista seka samaisten hankkeiden toteutuneista vaikutuksista
koskien kansainvalistd suojaa hakevia ja saaneita henkiloita.

e Kolmantena ja pddasiallisena tavoitteena on rakentaa kokonaiskuva siita,
missa maarin ja milla tavoin yksittdisten muutosten muodostama kokonai-
suus on vaikuttanut kansainvalista suojaa hakevien tai saaneiden henkildiden
oikeudelliseen asemaan.

43 Padministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelma 10.12.2019. Osallistava ja osaava Suomi
- sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestava yhteiskunta. Valtioneuvoston julkaisuja
2019:31, s. 84.

44 Ks.VN TEAS vuoden 2020 haku, teemakuvaukset, kohta 4.5, https://tietokayttoon.fi/docu-
ments/1927382/17540496/Teemakuvaukset.pdf/f195dbff-a4f5-a384-71b3-079aaaa05233/
Teemakuvaukset.pdf
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Tietotarvekuvauksessa on erikseen edellytetty, ettd tutkimuksessa tulee kartoittaa, onko
muutoksilla ollut vaikutusta lapsen edun toteutumiseen. Lapsen etu on ndin ollen hank-
keen ldpileikkaava teema eli siihen on kiinnitetty erityista huomiota kaikissa tutkimus-
hankkeen vaiheissa.

Taman tutkimuksen lisdarvo muodostuu nimenomaan lakimuutosten yhteisvaikutusten
analysoinnista, joista ei ollut saatavilla aikaisempaa tutkimustietoa. Ulkomaalaislain ja
sen soveltamiskaytannon yksittdisista muutoksista on sen sijaan ollut kdytettavissa ajan-
tasaista tutkimusta jo ennen tata hanketta. Yksi tutkimuksen osatavoite on ollut koota
yhteen ja hyodyntda yksittdisten muutosten vaikutuksista saatua tutkimustietoa. Tassa
yhteydessa voidaan mainita erityisesti turvapaikkaprosessista hiljattain tehdyt selvityk-
set,* perheenyhdistdmisen edellytysten tiukentamisesta tehty tutkimus* ja turvapaikan-
hakijoiden oikeusavusta tehty tutkimus.”” Lisaksi on syyta mainita ihmiskaupan uhrien
asemasta“®® ja turvapaikanhakijataustaisiin naisiin kohdistuvasta vakivallasta tehdyt
tutkimukset.*

45 Ks. Maahanmuuttoviraston selvitys sisaministerille turvapaikkapaatdksentekoon ja
-menettelyyn liittyen 13.6.2018 ja Maahanmuuttoviraston selvitys N.A. v. Suomi -pdatoksen
jalkeisesta turvapaikkapdatosten tarkastamisesta, 17.2.2020 seka Owal Group 2019. Turva-
paikkaprosessia koskeva selvitys, 27.6.2019, Owal Group ja Sisaministerio. Turvapaikka-
paatoksista ks. myos Elsa Saarikkomaki — Nea Oljakka — Johanna Vanto - Elina Pirjatanniemi
- Juha Lavapuro — Anne Alvesalo-Kuusi, Kansainvalista suojelua koskevat paatokset Maahan-
muuttovirastossa 2015-2017. Pilottitutkimus 18-34-vuotiaita Irakin kansalaisia koskevista
my®dnteisista ja kielteisista paatoksista. Oikeustieteellisen tiedekunnan tutkimusraportteja ja
katsauksia 1/2018. Turun yliopisto/Abo Akademi/Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2018.

46 Anneli Miettinen - Juho-Matti Paavola — Anna Rotkirch — Minna Saavala - Arttu Vainio,
Perheenyhdistamisen edellytysten tiukentaminen ja sen vaikutukset Suomessa seka koke-
muksia viidesta Euroopan maasta. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisu-
sarja 55/2016.

47 Outi Lepola, Turvapaikanhakijat oikeusavun asiakkaina. Kohti yhdenvertaisia ja laaduk-
kaita oikeusapupalveluita. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta: Policy brief
33/2018.

48 Ks. Elina Kervinen — Natalia Ollus, Report Series 89: Lapsiin ja nuoriin kohdistuva ihmis-
kauppa Suomessa. HEUNI 2019 ja Maija Koskenoja — Natalia Ollus — Venla Roth — Minna
Viuhko - Laura Turkia, Tuntematon tulevaisuus - selvitys ihmiskaupan uhrien auttamista
koskevan lainsddadannon toimivuudesta. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan jul-
kaisusarja 24/2018.

49 Inka Lilja - Elina Kervinen — Anni Lietonen — Natalia Ollus - Minna Viuhko — Anniina
Jokinen, Report Series 91: Unseen Victims: Why Refugee Women Victims of Gender-Based
Violence Do Not Receive Assistance in the EU. HEUNI 2020.
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1.4  Tutkimuskysymykset, aineistot ja menetelmat

1.4.1 Tutkimusasetelman esittely

Tutkimustulosten monipuolisuuden ja kattavuuden takaamiseksi tutkimus toteutettiin
yhdistamalla useita erilaisia tutkimusmenetelmia ja tutkimusaineistoja, jotka on kuvattu
tiivistetysti alla olevassa taulukossa.

Taulukko 1. Tutkimuskohde, tutkimuskysymykset, aineistot ja menetelmat

Tutkimuskohde

Tutkimuskysymykset

Aineistot

Menetelmat

Diskursiiviset
seuraukset

Ennakoidut
vaikutukset

Toteutuneet
vaikutukset

Millaisia taustaoletuksia
turvapaikanhakuun ja
turvapaikanhakijuuteen
esiintyy hallituksen
esitysten perusteluissa?

Millaisille seurauksille
diskurssit ovat

luoneet edellytykset
kansainvalista suojelua
hakevien ja saaneiden
nakokulmasta?

Millaisia vaikutuksia
lakimuutoksilla enna-
koitiin olevan kansain-
valista suojelua hake-
vien ja saaneiden ase-
maan lainvalmistelu-
asiakirjoissa?

Millaisia konkreettisia
vaikutuksia
asiantuntijat arvioivat
lakimuutoksilla

olleen kansainvalista
suojelua hakevien ja
saaneiden eldmaan?
Millaisia muutoksia
tilastojen perusteella on
havaittavissa?

Keskeiset hallituksen
esitykset (N=13)

Lainvalmisteluaineistot
(hallituksen esitykset,
tyoryhmien ja
valiokuntien mietinnot,
asiantuntijalausunnot)
liittyen 16:teen
keskeiseen hallituksen
esitykseen

Asiantuntijoiden
teemahaastattelut
(N=27), tilastotieto
turvapaikkapaatoksista,
tutkimukset ja
selvitykset
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Tutkimuskohde  Tutkimuskysymykset Aineistot Menetelmat
Oikeudelliset Milla tavoin muutokset UIL:n ja siihen Perus- ja
muutokset ovat vaikuttaneet liittyvien lakien ihmisoikeuslahtdinen
kansainvalista suojelua muutokset, esityot, lainoppi
hakevien ja saaneiden KHO:n keskeiset
oikeudelliseen ratkaisut, Migrin ja
asemaan’? poliisin sisdiset ohjeet,
Vastaako Suomen erityisvaltuutettujen

; ja laillisuusvalvojien
voimassa oleva

T, lausunnot,

lainsaddanto ja oo .

soveltamiskaytants ihmisoikeussopimukset,
EIT:n ja EU-

Suomen perustuslain,
kansainvdlisten
ihmisoikeussopimusten
ja EU-lainsdaadanndn
asettamia standardeja?

tuomioistuimen
ratkaisut, relevantti
oikeuskirjallisuus

1.4.2 Diskursiivisten seurausten analyysi

Diskurssianalyysin keinoin selvitimme, millaisia taustaoletuksia liittyen turvapaikanhakuun
ja turvapaikanhakijuuteen hallituksen esitysten perusteluissa esiintyy ja millaisille seurauk-
sille diskurssit ovat luoneet edellytykset juuri kansainvalista suojelua hakevien ja saanei-
den nakdkulmasta. Tassa tutkimuksessa painotamme kriittisen diskurssianalyysin ulottu-
vuuksia. Tdma tarkoittaa ensinnakin sitd, etta lahestymme verbaalista kommunikaatiota
sosiaalisen toiminnan muotona, jota madrittavat yhteiskunnalliset rakenteet. Puhe ja teks-
tit ovat siis seka naiden rakenteiden tulosta etta tapa uusintaa naita rakenteita.*® Tavoit-
teena on tehda nakyvaksi ndma rakenteet, taustaoletukset ja puheessa itsestaanselvyyk-
sind otettavat asiat. Toiseksi tavoitteena on pohtia, millaisia mahdollisia ideologisia seu-
rauksia tiettyihin diskursseihin liittyy. Ideologisilla seurauksilla tarkoitetaan kielen valitonta
kayttoyhteytta laajempia yhteiskunnallisia seurauksia kuten esimerkiksi yhteiskunnallisen
eriarvoisuuden yllapitamista.>' Ideologisten seurausten pohtimisen lahtokohtana on ajatus
siitd, etta tavat, joilla esimerkiksi turvapaikanhakua kuvataan hallituksen esityksissa

eivat ole merkityksellisid vain niiden valittdmissa kayttokonteksteissa eli yksittdisissa

50 Sari Pietikdinen — Anne Mantynen, Kurssi kohti diskurssia. Vastapaino 20009, s. 22.

51 Arja Jokinen - Kirsi Juhila — Eero Suoninen, Diskursiivinen maailma: Teoreettiset lahto-
kohdat ja analyyttiset kasitteet, s. 21-42 teoksessa Arja Jokinen — Kirsi Juhila - Eero Suomi-
nen (toim.) Diskurssianalyysi. Teoriat, peruskasitteet ja kaytto. Vastapaino 2016, s. 37.
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lainvalmisteluprosesseissa, vaan niiden tuottamilla kuvauksilla turvapaikanhausta on
merkitysta myos laajemmin yhteiskunnassa. Ne siis osallistuvat sosiaalisen todellisuu-
den rakentamiseen tuottamalla tietynlaisia kuvauksia turvapaikanhausta. [deologisten
seurausten pohtiminen tarkoittaa siis sitd, ettd arvioimme ndiden diskursseissa havait-
tujen kuvauksien mahdollisia yhteiskunnallisia seurauksia kansainvalista suojelua hake-
vien ja saaneiden kannalta; millaisille ndkemyksille ja uskomuksille, ja niihin pohjautuville
toimintatavoille liittyen turvapaikanhakuun, hallituksen esitysten diskurssit ovat luoneet
edellytykset?

Diskursiiviset seuraukset eivat siis rajoitu yksittdisen lakihankkeen lopputuloksiin, vaan
nama lakihankkeiden valmistelussa tuotetut nakemykset ja uskomukset jaavat elamaan
sosiaaliseen todellisuuteemme yhdeksi versioksi siitd, mitd kansainvalisen suojelun hake-
minen on ja millaisia suojelua hakevat henkilot ovat. Turvapaikanhausta ja -hakijoista voi
luonnollisesti esiintya yhteiskunnassa useita erilaisia diskursseja. Hallitusten esityksissa
tuotetut diskurssit turvapaikanhausta ja -hakijoista ovat kuitenkin erityisasemassa yhteis-
kunnassa, silla ne ovat merkittavaa yhteiskunnallista valtaa kayttavien tuottamia diskurs-
seja. Nain ollen ndiden diskurssien seurauksillakin, esimerkiksi diskurssien tuottamilla
nakemyksilla ja uskomuksilla, voi olla muita diskursseja kauaskantoisempia vaikutuksia
sosiaalisen todellisuuden muodostumiselle.

Kuten Jokinen ja Juhila huomauttavat, tallaiset ideologiset seuraukset eivét ole valtta-
matta luettavissa suoraan analysoitavista teksteistd, vaan ne ovat pikemminkin aineis-
toon tukeutuvan jarkeilyn tuloksia, eli sen pohtimista, millaisia asioita eri diskurssit voivat
mahdollisesti oikeuttaa.>? Valitsimme kriittisen diskurssianalyysin nakokulmaksemme juuri
tasta syysta; sen avulla voi analyysissa painottaa kielen seurauksia tuottavan luonteen tar-
kastelua. On tarkedd huomata, etta diskurssianalyysin tarkoituksena ei ole selvittad, mita
yksittdiset henkilot ajattelevat tietystd ilmiosta. Esimerkiksi taman tutkimuksen tarkoi-
tuksena ei ole selvittdaa, mita poliitikot tai lakeja kirjoittavat virkahenkilot todella ajattele-
vat turvapaikanhakijoista, vaan sita millaisena ilmiona turvapaikan hakeminen rakentuu
analysoiduissa teksteissa ja millaisia seurauksia nailla tavoilla kuvata ilmiéta voidaan aja-
tella olevan. Tutkimuksen kohteena ovat siis tavat, joilla toimijat kuvaavat ilmigita ja niiden
syitd, ei toimijoiden sisdinen ajatusmaailma.> Lisdksi on tarkea tiedostaa, etta lainvalmis-
telijoilla, sidosryhmilla ja poliitikoilla on usein poikkeavia nakemyksia siitd, millaisia lakeja

52 Arja Jokinen - Kirsi Juhila, Valtasuhteiden analysoiminen, s. 75-104 teoksessa Arja Joki-
nen - Kirsi Juhila - Eero Suominen (toim.), Diskurssianalyysi. Teoriat, peruskasitteet ja kaytto.
Vastapaino 2016, s. 95.

53 Eero Suoninen, Nakdkulma sosiaalisen todellisuuden rakentumiseen, s. 229-248 teok-
sessa Arja Jokinen — Kirsi Juhila — Eero Suominen (toim.), Diskurssianalyysi. Teoriat, perus-
kasitteet ja kdytto. Vastapaino 2016, s. 231-232; Teemu Taira, Making space for discursive
study in religious studies, Religion, 43(1) 2013, s. 26-45, 28.
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tulisi saataa. Esimerkiksi lainvalmistelijat voivat olla parhaasta ratkaisusta eri mieltd keske-
naan, eri mielta kuin poliitikot ja eri mielta kuin eturyhmat.>*

Sen lisdksi, etta diskurssianalyysimme keskittyy erityisesti puheen taustaoletusten ja seu-
rausten pohtimiseen, paatimme keskittaa tarkastelumme niin sanottuihin perusteludis-
kursseihin eli analysoida sellaista puhetta, jolla esitettyja lakimuutoksia perustellaan halli-
tuksen esityksissa. Yksinkertaistettuna tama perustelupuhe tarkoittaa esimerkiksi puhetta,
jossa todetaan, etta jokin toimenpide (lakimuutos) taytyy tehda, jotta saadaan aikaan

asia X. Perustelupuhe tarkoittaa siis kaikkea sellaista puhetta, jossa vedotaan joihinkin
seikkoihin ehdotettujen lakimuutosten tueksi. Lisdksi tullakseen luokitelluksi diskurssiksi
edellytimme nadilta perustelutavoilta tietynasteista toistuvuutta eli ne yhdistivat muutoin
eri lainkohtia muuttamaan pyrkivia hallituksen esityksia. Varsinaisten diskurssianalyysin
tutkimuskysymysten lisaksi olemme kiinnittaneet analyysissamme huomiota myds siihen,
millaisin sanavalinnoin hallituksen esityksissa perustelujen vakuuttavuutta ja totuudelli-
suutta on pyritty vahvistamaan eli “faktuaalistamaan”>® Tama faktojen konstruoinnin tar-
kastelu on usein osa kriittista diskurssianalyyttista tutkimusta.>®

Diskurssianalyysin aineisto koostuu 13:sta hallituksen esityksestd, jotka ovat liittyneet
keskeisimpiin kansainvalista suojelua koskeneisiin ulkomaalaislain voimaantulleisiin tai
hyvaksyttyihin muutoksiin tutkimuksen ajanjaksolla. Aineisto koostuu siis padosin Juha
Sipilan hallituksen aikana valmistelluista hallituksen esityksistd, mutta aineistoon sisaltyy
my6s muutama Kataisen/Stubbin hallituksen aikana valmisteltu hallituksen esitys, joissa
esitetyt muutokset ovat tulleet voimaan Sipilan hallituksen aikana. Lisdksi diskurssiana-
lyysiin valituilta hallituksen esityksilta edellytettiin sitd, etta ne sisdltavat puhetta kansain-
valista suojelua hakevista ja saaneista.”” Hallituksen esitykset ovat lainsdddantoprosessissa
tarkeita dokumentteja. Ensinndkin ne ovat yleisin tapa saada lain sddtaminen vireille edus-
kunnassa. Lisaksi ne toimivat keskeisina taustatiedon valittdjina lainsadadantoratkaisuja
viime kadessa tekeville poliitikoille. Niiden valittdma kuva lainsaddantoratkaisujen taus-
toista, tavoitteista ja esimerkiksi niiden kohteina olevista henkildista valittyy myos lakeja

54 Auri Pakarinen, Lainvalmistelu vuorovaikutuksena — Analyysi keskeisten etujarjestdjen
nakemyksista lainvalmisteluun osallistumisesta. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkai-
suja 253/2011,s. 8.

55 Kirsi Juhila, Miten tarinasta tulee tosi? Faktuaalistamisstrategiat viranomaispuheessa,
s. 145-178 teoksessa Arja Jokinen - Kirsi Juhila - Eero Suominen (toim.), Diskurssianalyysi.
Teoriat, peruskasitteet ja kdytto. Vastapaino 2016.

56 Anu Pynndnen, Diskurssianalyysi: Tapa tutkia, tulkita ja olla kriittinen. N:o 379/2013
Working Paper, Jyvaskyldn yliopiston kauppakorkeakoulu 2013, s. 30.

57 Analysoidut hallituksen esitykset olivat: HE 170/2014 vp, HE 172/2014 vp, HE 266/2014
vp, HE 218/2014 vp, HE 133/2016 vp, HE 234/2016 vp, HE 32/2016 vp, HE 43/2016 vp, HE
64/2016 vp, HE 2/2016 vp, HE 146/2018 vp, HE 24/2018 vp ja HE 273/2018 vp.
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taytantoonpaneville tahoille. Hallituksen esityksen tarkoituksena on selvittaa ja perustella,
miksi jokin lakiuudistus on tarpeellinen, miksi sen tulisi olla ehdotetun kaltainen ja mita
vaikutuksia uudistuksella arvioidaan olevan.*® Hallituksen esityksissa siis konstruoidaan ne
ilmiot ja ongelmat, joihin lainsdadadantotoimenpitein haetaan ratkaisua. Hallituksen esi-
tysten tapa konstruoida lakimuutosten tausta ja tarpeellisuus on tietenkin vain yksi tapa,
ja esimerkiksi hallituksen esityksestd lausuntoja antaneet tahot ovat voineet hahmottaa
ongelmat ja niiden ratkaisut eri tavoin kuin hallituksen esityksessa. Yleensa hallituksen
esityksissa tai edes niiden luonnoksissa valittua tapaa "raamittaa” tietty ilmié on kuiten-
kin vaikeaa paasta olennaisesti muuttamaan lainsadadantéprosessin aikana, ja hallituksen
esitykset ovat lopulta my0s oikeusladhteitd, joihin lain soveltajat myohemmin tulkintaa teh-
dessaan voivat vedota. Siksi juuri ne tavat, joilla tietyt ilmiot ja niiden ratkaisut on hallituk-
sen esityksissa hahmoteltu, ovat erityisen tarkeita lakimuutosten diskursiivisten seurauk-
sien kannalta.

Hallituksen esitykset ovat ndenndisestd neutraalista kielenkdytosta huolimatta poliittisia
asiakirjoja. Niilla tahdataan uskottavuuden ja kannatuksen hankkimiseen hallituksen valit-
semille toimenpiteille. Taman takia hallituksen esityksiin valikoituu todenndkoisesti sellai-
sia perusteluja, joilla uskotaan saavuttavan kannatusta seka yleisesti etta viime kddessa
padtoksenteossa eduskunnassa. Hallituksen esitykset eivat siis valttamatta kerro suoraan
tekstien laatijoiden ja niista paattavien tahojen motiiveista, vaan niissa vedotaan usein
vaitteisiin, jotka tekstien laatijat olettavat jakavan muiden paatdksentekoon osallistuvien
ryhmien kanssa. Lisaksi teksteissa puhutaan avoimesti vain niista asioista, joista paattajat
pitdvat viisaana puhua avoimesti ja toisaalta teksteissa ei valttamatta puhuta motiiveista,
joita opposition katsotaan vastustavan.*® Hallituksen esitykset ovat myds hyvin muodol-
lisia asiakirjoja, joiden muotoa ja sisaltda ohjaavat muun muassa Lainkirjoittajan opas ja
Hallituksen esitysten laatimisohjeet.®

Tutkimusaineisto analysoitiin lukemalla huolellisesti [api valitut hallituksen esitykset,
jolloin aineistosta pystyttiin tunnistamaan erilaisia toistuvia tapoja, joilla lakimuutoksia
perusteltiin. Analyysin tukena kaytettiin apuna my&s aiempia tutkimuksia, joissa on tar-
kasteltu esimerkiksi mediassa esiintyvid, turvapaikanhakijoihin liittyvid diskursseja. Taman
jalkeen eri diskursseihin liittyva puhe luokiteltiin kdyttden apuna laadullisen analyysin

58 Kati Rantala, Argumentointi hallituksen esityksissa: keskeiset ehdotukset ja vaikutusten
arviointi, Oikeus 2/2016, s. 159-183, 159, 161.

59 Pertti Alasuutari, Suunnittelutaloudesta kilpailutalouteen. Miten muutos oli ideologisesti
mahdollinen? Yhteiskuntapolitiikka 1/2004, s. 3-16, 5.

60 Ks. Hallituksen esitysten laatimisohjeet http://helo.finlex.fi/; Lainkirjoittajan opas
http://lainkirjoittaja.finlex.fi/
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apuohjelmaa NVivoa®', diskurssien sisalto kirjoitettiin auki ja niiden sisadltda tarkasteltiin
etenkin siita nakokulmasta, millaisia taustaoletuksia eri diskursseihin liittyy ja millaisia seu-
rauksia diskursseilla voi olla turvapaikanhakijoiden ja kansainvalistad suojelua saaneiden
nakokulmasta.

Diskurssianalyyttisessa tutkimuksessa on tarkeda tunnistaa mista positiosta aineistoa on
analysoitu. Olemme valinneet tutkimuksen toteuttamistavaksi kriittisen diskurssianalyy-
sin, jossa painottuu sen tarkastelu, miten hallituksen esityksissa on rakennettu sosiaalisia
todellisuuksia ja mita vaihtoehtoisia tapoja todellisuuksien rakentamiselle voisi olla. Tut-
kijoina tarkastelemme teksteja ns. asianajajapositiosta, joka on yksi Juhilan tunnistamia
tutkijapositioita.’? Tasta nakokulmasta diskurssianalyysin tavoitteena, sekd analyysin pate-
vyyden mittarina, on etenkin muutoksen tai uudenlaisten tulkintojen aikaansaaminen.®
Taman tehtavan lisdksi huomiomme on kiinnittynyt nimenomaan siihen, mita diskurs-
seissa rakennetut todellisuudet voivat tarkoittaa juuri kansainvalista suojelua hakevien ja
saaneiden kannalta, eikd aineiston analyysin tarkoituksena ole ollut aineiston taydellinen
diskurssianalyyttinen lapikdayminen. Ndiden nakdkulmien valitseminen nakyy analyysim-
me lopputuloksissa. Lisdksi on syyta tiedostaa, ettd kukaan tutkija ei ole vapaa omien arvo-
jen ja arvostusten vaikutuksesta esimerkiksi siihen, mita asioita han hahmottaa tutkimus-
aineistosta. Tassa tutkimuksessa tutkijan kokemusmaailman vaikutusta tutkimukseen on
pyritty vahentamaan jatkuvalla reflektiolla ja omien tulkintojen kriittiselld tarkastelulla.
Tulkintojen kriittista tarkastelua on vahvistanut myds se, etta tutkimuksen toteuttamiseen
osallistui my6s toinen tutkija, joka analysoi tutkimuksen alkuperdista aineistoa tarkistaen
tehtyjen havaintojen paikkansa pitavyytta.

1.4.3 Ennakoidut vaikutukset

Ennakoitujen vaikutusten kartoittamisen tarkoituksena oli saada selville, millaisia vaikutuk-
sia lakimuutoksilla ennakoitiin olevan kansainvilista suojelua hakevien ja saaneiden ase-
maan lakimuutosten valmistelun aikana. Ennakoidut vaikutukset muodostavat tutkimuk-
sen analyysikehikon, jonka avulla kykenimme rajaamaan vaikutukset siten, etta niita oli
mielekdsta analysoida. Vaikutusanalyysimme rajautuu talta osin lainvalmisteluprosessissa

61 Laadullisen analyysin apuohjelmat kuten NVivo helpottavat laadullisen aineis-
ton jarjestelmallistd lapikdymista. Ks. lisad Nvivosta: https://www.qsrinternational.com/
nvivo-qualitative-data-analysis-software/home

62 Kirsi Juhila, Tutkijan positiot, s. 332-359 teoksessa Arja Jokinen - Kirsi Juhila -
Eero Suominen (toim.), Diskurssianalyysi. Teoriat, peruskasitteet ja kaytto. Vastapaino 2016,
s. 337-340.

63 Teun van Dijk, Principles of critical discourse analysis, Discourse & Society 4(2) 1993,
s. 249-283, 253.
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esiin tulleisiin vaikutuksiin, joten on tietenkin mahdollista, etta lakimuutoksilla on ollut
my0s sellaisia vaikutuksia, joita tutkimuksemme ei tavoita.

Ennakoidut vaikutukset saimme selville analysoimalla lainvalmisteluasiakirjoja. N&ita
olivat UlkL:iin tehtyjen muutosten valmistelussa tuotetut asiakirjat kuten arviomuistiot,
tyoryhmamietinnot, hallituksen esitysten luonnokset, luonnoksiin annetut lausunnot,
hallituksen esitykset, hallituksen esityksiin annetut asiantuntijalausunnot, valiokuntien
mietinnot ja lausunnot. Asiakirjojen sisallonerittely toteutettiin koodaamalla eli merkitse-
malla ne tekstin osat, joissa tuotiin esiin lakimuutosten ennakoituja vaikutuksia. Hallituk-
sen esitysten luonnosten ja hallituksen esitysten osalta ennakoidut vaikutukset etsittiin
osioista "esityksen vaikutukset.” Muissa asiakirjoissa ennakoituja vaikutuksia etsittiin koko
asiakirjasta. Sisallonerittelyssa kdytettiin apuna tietokoneavusteista laadullisen tutkimuk-
sen ohjelmistoa NVivoa, jonka avulla erilaisten aineistojen, kuten esimerkiksi asiakirjojen,
analysointi ja hallinnointi helpottuu.

Ennakoituja vaikutuksia koodattiin yhteensa liittyen 16:teen hallituksen esitykseen.®
Naiden hallituksen esitysten valmistelun yhteydessa tuotettujen asiakirjojen keruussa
hyodynnettiin Turun yliopiston oikeustieteellisessa tiedekunnassa kehitettya Lakitutka-
sovellusta.®® Suurimmasta osasta valmisteluaineistoa ennakoidut vaikutukset koodattiin
kokonaisuudessaan, mika tarkoittaa sitd, ettd ennakoidut vaikutukset koodattiin myos
UlkL:n muutosten yhteydessa muutettujen muiden lakien osalta. Pienemmassa osassa
hankkeita ennakoidut vaikutukset koodattiin kiinnittdaen huomio vain niihin muutoksiin,
joilla katsottiin olevan merkitysta kansainvalista suojaa hakevien ja saaneiden kannalta.s
Naissa tapauksissa hallitusten esitysten muut muutokset koskivat paaasiassa muita ryhmia
kuin kansainvalista suojelua hakevia tai saaneita henkildita.

Ennakoitujen vaikutusten koodaaminen ei ollut aina yksiselitteistd, johtuen esimerkiksi
lausuntojen antajien erilaisista tavoista ilmaista kantojaan.®’ Tallaisten tapausten tulkin-
nasta kaytiin koodauksen aikana keskustelua. Jos esimerkiksi lausujan tarkoitus jai "rivien

64 HE 217/2018 vp, HE 64/2016 vp, HE 172/2014 vp, HE 170/2014 vp, HE 266/2014 vp,
HE 155/2014 vp, HE 218/2014 vp, HE 24/2018 vp, HE 295/2014 vp, HE 133/2016 vp, HE
234/2016 vp, HE 32/2016 vp, HE 43/2016 vp, HE 2/2016 vp, HE 146/2018 vp, HE 273/2018 vp.

65 Lakitutka https://lakitutka.fi/

66 HE 295/2014 vp, HE 155/2014 vp, HE 266/2014 vp, HE 64/2016 vp, HE 201/2017 vp ja
HE 217/2018 vp. Lisdksi HE 273/2018 vp osalta ei koodattu tyo- ja elinkeinoministerioon
annettuja lausuntoja, jotka koskivat tyontekijan oleskeluluvan jatkolupaa, silla lausunnot
eivat olleet saatavilla.

67 Mallin ennakoitujen vaikutusten sisallonerittelylle kehitti erikoistutkija Maija Helminen,
joka myds koodasi osan lakimuutosten ennakoiduista vaikutuksista. Tehtavaan perehdytyk-
sen jalkeen suurimman osan lakimuutosten koodaamisesta toteuttivat tutkimusavustajat
Oona Alitalo ja Nea Peltoniemi.
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valiin” tai muutoin epdselvaksi, ennakoitua vaikutusta ei koodattu.®® NVivon avulla tehdyn
koodauksen jalkeen kansainvalistad suojelua hakeviin ja saaneisiin liitetyt ennakoidut vai-
kutukset koottiin taulukoihin, joista kdy helposti ilmi, mitd vaikutuksia tutkimuksessa ana-
lysoitavilla lakimuutoksilla ennakoitiin olevan eri valmisteluvaiheissa. Taulukoihin kootut
ennakoidut vaikutukset eivat ole sanatarkkoja lainauksia asiakirjoista. Ennakoiduista vai-
kutuksista kootut taulukot 16ytyvat tdman raportin liitteesta 2, joka antaa varsin kattavan
kuvan siita, millaisia vaikutuksia lakiehdotuksilla ennakoitiin olevan. Kaikki ne tahot, jotka
olivat antaneet lausuntoja tarkasteltavina olleista 16:sta hallituksen esityksesta |0ytyvat
liitteesta 3.

1.4.4 Toteutuneet vaikutukset

Lakimuutosten toteutuneita vaikutuksia voidaan tarkastella monin tavoin. Niiden mittaa-
minen on haastavaa, koska hyvin monet tekijat vaikuttavat siihen, minkalaisia seurauksia
yksittdiselld, ja tassa tapauksessa usealla eri ajankohtana saadetylla lailla on ollut. Tassa
tutkimuksessa kansainvalistd suojaa hakeneisiin ja saaneisiin kohdistuneita vaikutuksia
kartoitettiin vertaamalla niita lainvalmisteluprosessissa ennakoituihin vaikutuksiin. Toteu-
tuneita vaikutuksia arvioitiin asiantuntijahaastattelujen avulla. Lisaksi tutkimuksessa hyo-
dynnettiin toteutuneista vaikutuksista tehtyja muita tutkimuksia ja selvityksia seka saata-
villa olevaa tilastotietoa turvapaikkapaatoksista.

Toteutuneiden vaikutusten analysoinnissa oli kyse kansainvalista suojelua hakeneiden
eldamaan kohdistuvista vaikutuksista. Lainvalmisteluvaiheessa ennakoidut vaikutukset
antoivat meille kiintopisteen, jonka avulla saatoimme hahmottaa mahdollisia toteutuneita
vaikutuksia. Asiantuntijahaastattelujen tarkoituksena oli saada tietoa, esimerkkeja ja nake-
myksia siita, millaisia konkreettisia vaikutuksia viime hallituskauden lakimuutoksilla on
ollut kansainvalista suojelua hakeneiden ja saaneiden henkildiden asemaan ja elamaan.
Haastateltaviksi etsittiin henkildita, jotka ovat tydssaan tekemisissa turvapaikkaprosessin,
turvapaikanhakijoiden ja/tai pakolaisten kanssa, seka sellaisia asiantuntijoita, jotka tyok-
seen seuraavat kansainvalisen suojelun oikeudellisten ja hallinnollisten menettelyjen
muutoksia.

68 Ennakoitujen vaikutusten koodaamisessa pyrittiin yndenmukaisuuteen eri koodaajien
valilld koodaamalla ristiin erdita hankkeita perehdytyksen aikana ja keskustelemalla teh-
dyista koodauksista. On kuitenkin aina mahdollista, ettd koodaajat ovat joissain tapauksissa
tulkinneet joitain lausumia eri tavoin. Tallaista eroavaisuutta minimoidaksemme koodaus
pyrittiin kohdistamaan vain sellaisiin lausumiin, joissa lakimuutoksen ennakoitu vaikutus on
ilmaistu yksiselitteisesti ja selkedsti.
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Koska tutkimuksen tavoitteena oli perehtya erityisesti lapsia koskeviin vaikutuksiin, lisaksi
on haastateltu nimenomaan lasten asemaan ja lapsen etuun turvapaikkaprosessissa
perehtyneitd asiantuntijoita ja tutkijoita. Haastateltavia henkil6ita etsittiin niilta tahoilta,
jotka olivat olleet eduskunnassa kuultavana tai antaneet lausuntoja lakimuutosten
valmisteluvaiheessa, seka niiden toimijoiden piirista, joilla on keskeinen rooli turvapaikka-
prosessissa. Haastateltu henkild oli joissakin tapauksissa eri kuin se, jolle haastattelu-
pyynto oli alun perin ldhetetty, koska kyseinen taho ehdotti toista henkil6a.%° Haastatellut
henkilot olivat maahanmuuttohallinnon (2) ja maahanmuuttopalvelujen (1) edustajia seka
valvontaviranomaisia (4), tuomareita (3), julkisia oikeusavustajia (2) ja yksityisid avustajia
(3), alaikdisten edustajia (2), lapsijarjestdjen edustajia (6), kansainvalisen suojelun asian-
tuntijoita (2) ja tutkijoita (3). Valitsemalla haastateltavaksi useita tarkasteltavalla kentalla
eri asemassa olevia ja eri nakokulmia edustavia tahoja pyrittiin saamaan mahdollisimman
laaja-alaisesti nakemyksia lakimuutosten vaikutuksista.”

Haastattelut toteutettiin laadullisina ja strukturoimattomina. Niiden kulku vaihteli sen
mukaan, mitka teemat olivat haastateltavalle tutuimpia ja kuinka paljon han oli valmistau-
tunut haastatteluun jo etukdteen pohtien, mitd haluaa tuoda esiin. Haastattelutilanteessa
lahdettiin esittelyjen jalkeen yleensa liikkeelle haastateltavalle tutuimmista ja tarkeim-
mista aiheista ja ennen haastattelun loppua kaytiin lapi kaikki esitykset ja tarkistettiin,
oliko niista vield jotain lisattavaa. Juuri kukaan haastateltavista ei kommentoinut kaikkia
lakiesityksia perusteellisesti, vaan heidan asiantuntemuksensa painottui osaan niiden

69 Haastateltavia tahoja ja henkil6ita kartoitti Siirtolaisuusinstituutin erikoistutkija Outi
Lepola, mutta ehdotuksia tehtiin ja valinnoista keskusteltiin yhdessa hankkeen tutkijoiden
kesken. Haastattelut teki erikoistutkija Outi Lepola.

70 Haastattelupyynnon yhteydessa haastateltaville kerrottiin tutkimushankkeen ja haastat-
telujen tarkoituksesta seuraavasti: “Olen parhaillaan tutkijana hankkeessa, jonka tavoitteena
on selvittada, millaisia yhteisvaikutuksia ulkomaalaislakiin ja sen soveltamiskaytantoon teh-
dyilld muutoksilla on ollut kansainvalista suojelua hakeneiden ja saavien asemaan. Ajallisesti
tutkimushanke on rajattu viime hallituskauden aikana (2015-2019) hyvaksyttyihin tai voi-
maan tulleisiin muutoksiin. Hanketta rahoittaa Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminta
(hankkeen esittely liitteend). Haastattelujen tarkoitus on syventda ymmarrysta siitd, miten
lainmuutosten kokonaisuus on vaikuttanut kansainvalistd suojelua hakevien ja saavien hen-
kiloiden asemaan eri elamanalueilla. Voit halutessasi pohtia ndiden eri muutosten koko-
naisvaikutusta. On kuitenkin myds taysin mahdollista rajata haastattelu niihin muutoksiin ja
aiheisiin, joita parhaiten tunnet. Koska hanke on kokonaisuudessaan rajattu koskemaan tiet-
tyja ulkomaalaislain muutoksia, eika ndin jalkeenpdin varmastikaan ole helppo erottaa niita
tarkasti ulkomaalaislain lukemattomien muutosten pitkalla jatkumolla, liitdn tdman viestin
oheen listan noiden esitysten padasiallisesta sisallosta.”
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kattamista teemoista.” Hankkeessa tehtiin yhteensa 23 haastattelua, joissa oli haastatelta-
vana yhteensa 27 henkil6a. Lisaksi tehtiin kolme tdydentdvaa haastattelua lisatiedon
saamiseksi tietyistd, haastatteluissa esiin nousseista aiheista. Varsinaisten haastattelujen
kesto oli 1-2 h, yhteensa 33 h 38 min. Haastattelut tallennettiin danitiedostoiksi, jotka
purettiin tekstiksi, jota kertyi yhteensa 485 sivua. Haastattelulitteroinnissa kullekin haas-
tattelulle annettiin sattumanvarainen numerokoodi, joka nakyy jokaisen puheenvuoron
alussa. Haastattelujen sitaatit on muokattu yleiskielisiksi.

Haastattelumateriaalista kerattiin koosteita, joiden teemat vastaavat raportin jasennysta.
Tama mahdollisti haastatteluaineiston hyddyntamisen yhdessa muiden tutkimuksen
aineistojen kanssa. Haastatteluissa nousi esiin nakdkulmia, jotka konkretisoivat, avasivat ja
ehka jopa kyseenalaistivat lainvalmisteluasiakirjojen antamaa kuvaa teemoista. Ne herat-
tivat kysymyksia, joihin saatettiin hakea vastauksia muusta aineistosta, tai joiden avulla
saatettiin havaita lisatiedon tarpeita.

Tutkimuksessa on tarkasteltu myos sitd, heijastuvatko tehdyt lakimuutokset turvapaikka-
paatoksid koskeviin tilastoihin ja onko tilastojen avulla mahdollista todentaa muusta
aineistosta, kuten haastatteluista, nousseita vaitteita. Tarkastelun avulla tuotettiin tietoa
siitd, millaisia muutoksia erilaisille hakijaryhmille tehdyissa paatoksissa on tarkasteluajan-
kohtana tapahtunut. Erityisen kiinnostuksen kohteena oli erityyppisten paatosten maarien
suhteelliset muutokset tarkasteluajankohtana. Keskeisin lahde oli Maahanmuuttoviraston
oleskelulupia koskevat tilastot. Muita tietolahteita olivat tuomioistuinten, Tilastokeskuk-
sen, Kansainvalisen siirtolaisuusjarjeston (IOM) ja poliisin tuottamat tilastot.

1.4.5 Oikeudellinen arviointi

Oikeudellisen analyysin tavoitteena oli ensinnakin arvioida, milla tavoin kansainva-
listd suojelua hakevien ja saaneiden henkildiden oikeudellinen asema on lakimuutosten

71 Jarjestdjen lapsiasiantuntijoiden haastattelujen kuluksi ehdotettiin etukateen seuraavaa:
"Pyytadisin sinua:

1. esittelemaan itsesi: mita teet lasten oikeuksien tiimoilta ja milld tavoin olet ollut tekemi-
sissd tai seurannut turvapaikanhakijalasten tilannetta.

2. kertomaan jarjestosi asemasta ja roolista erityisesti suhteessa pakolaiskentan toimijoihin
ja viranomaisiin. Otetaanko teihin yhteytta turvapaikanhakijalapsiin liittyvassa lainvalmiste-
lussa, pyydetaanko lausuntoja ulkomaalaislain muutosesityksiin?

3. Miten lapsen etu mielestasi yleisesti huomioidaan turvapaikanhakijalasten osalta?

4. Keskustellaan konkreettisesti viime hallituskauden muutoksista (jotka lahetin) ja niiden
vaikutuksista tp-lapsiin.”
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myo6ta muuttunut. Toiseksi tutkimuksessa haettiin vastausta siihen, vastaako Suomen
voimassa oleva ulkomaalaislainsaddanto ja sen soveltamiskdytanté Suomen perustus-
lain, kansainvalisten ihmisoikeussopimusten ja EU:n lainsdadanndn asettamia standar-
deja. Tutkimustehtdvan mukaisesti kummankin kysymyksen kohdalla kiinnitettiin erityi-
nen huomio siihen, millaisia mahdollisia vaikutuksia lakimuutoksilla on ollut lapsen edun
toteutumiseen.

Tutkimuksessa tehty oikeudellinen analyysi lahti liikkeelle alaluvuissa 1.4.3 ja 1.4.4 kuva-
tuista vaikutusarvioinneista. Tama ldhtokohta mahdollisti oikeustilan muutoksen syste-
maattisen tarkastelun ja se auttoi myos paikantamaan kansainvalista suojelua hakeneiden
ja saaneiden kannalta erityisen olennaisia nakdkohtia. Oikeudellisessa arviossa koottiin
yhteen seka lakimuutosten ennakoidut ettd toteutuneet vaikutukset ja niita tarkasteltiin
osana lainopillista analyysia.

Lainopillisella tutkimuksella tarkoitetaan sellaista oikeustieteellista tutkimusta, jonka
tavoitteena on voimassa olevien oikeusnormien systematisointi ja tulkinta.”> Analyysin
tavoitteena oli auttaa ymmartamaan mista kulloisessakin lakimuutoksessa oli kyse ja mil-
lainen merkityssisaltd uudella saddokselld on suhteessa edeltdjaansa ja tulkintakonteks-
tiinsa. Koska tutkimuskohteena ovat kansainvalista suojelua hakevat ja saaneet henkil6t,
tarkastelukulmaksi valittiin perus- ja ihmisoikeusldhtoinen lainoppi.”? Systematisoinnin ja
tulkinnan keskiossa ovat siten lakimuutosten perus- ja ihmisoikeusulottuvuudet.

Lainopillisen tarkastelun Idhtékohtana on oikeuslahdeoppi eli ndkemys siitd, millaisia lah-
teita oikeudellista argumentaatiota rakennettaessa kdytetdaan ja millainen velvoittavuus eri
ldhteilld on.”* Tutkimuksessa on pidetty vahvasti velvoittavina ldhteina eli [dhteina, joita ei
voi oikeudellisessa argumentaatiossa sivuuttaa, perustuslakia ja kansainvalisia sopimuksia,
EU-oikeutta ja voimassa olevaa kansallista lainsaadantoa. Ndiden lisaksi vahvasti velvoit-
taviksi lahteiksi on katsottu Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) ja EU-tuomio-
istuimen (EUT) ratkaisut. Kotimaisen lainsaddannon analyysi keskittyi tutkimustehtdvan
mukaisesti padosin ulkomaalaislakiin ja tietenkin perustuslakiin. Kansainvalisten sopimus-
ten osalta keskityimme Suomea velvoittaviin ihmisoikeussopimuksiin silta osin kuin ne
ovat relevantteja kansainvalisen suojelun kannalta. EU-oikeudellinen tarkastelu painottui
niin ikaan kansainvalista suojelua koskeviin saadoksiin. EIT:n ja EUT:n ratkaisuja kartoitet-
tiin silmalla pitaen ulkomaalaislakiin tehtyja lakimuutoksia.

72 Ks. lahemmin esim. Kaarlo Tuori, Oikeustiede 2000, Lakimies 7-8/1998, s. 1002-1013,
1002-1003.

73 Perus- ja ihmisoikeusldhtoisesta tutkimuksesta ulkomaalaisoikeudessa, ks. ldhemmin
Elina Pirjatanniemi, Muukalaisia ja muita ihmisid, Lakimies 7-8/2014, s. 953-971.

74 Oikeuslahdeopista tiivistetysti, ks. Juha Karhu, Kohti 2000-luvun oikeuslahdeoppia, Laki-
mies 7-8/2020, s. 1017-1034, 1023-1032.
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Oikeudellisessa argumentaatiossa kaytettiin hyvaksi myos lainvalmisteluasiakirjoja, kansal-
lisia tuomioistuinratkaisuja ja yleisia oikeusperiaatteita seka Yhdistyneiden kansakuntien
(YK) pakolaisjarjeston (UNHCR) seka YK:n lapsen oikeuksien komitean linjanvetoja. N&ita
oikeusldhteita voidaan kutsua heikosti velvoittaviksi ja niille on ominaista, ettd ne voidaan
sivuuttaa, mutta tallainen paatos on kyettava perustelemaan. Lainvalmisteluasiakirjoista
tarkeimpia olivat Sipildan hallituskaudella hyvdksyttyjen tai voimaan tulleiden lakimuutos-
ten valmisteluasiakirjat. Kotimaisten tuomioistuinratkaisujen osalta tarkastelu keskittyi
korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) vuosikirjaratkaisuihin. Tutkimusta varten kartoitet-
tiin ne vuosien 2018-2020 KHO:n vuosikirjaratkaisut, joissa on kaytetty ulkomaalaislakia
ratkaisun perusteena (31.12.2020 asti). Vuotta 2018 aikaisempia vuosikirjaratkaisuja ei
kartoitettu, koska tarkastelussa olevat lakimuutokset nakyvat KHO:n ratkaisukaytanndssa
viiveelld.

Lisaksi oikeudellisessa analyysissa hyddynnettiin sallittuina oikeuslahteina relevant-

tia oikeuskirjallisuutta, erityisvaltuutettujen ja laillisuusvalvojien lausuntoja seka Migrin,
poliisin ja rajavartioston sisaisia ohjeistuksia. Tutkimusta varten koottiin arvioitavaksi
kansainvalista suojelua koskevat Migrin ja poliisin julkiset ohjeistukset.

Oikeudellisen arvion kannalta on lopuksi mainittava, etta paaministeri Sanna Marinin
hallitus on hallitusohjelmakirjaustensa mukaisesti aloittanut valmistelut turvapaikan-
hakijoiden oikeusturvan vahvistamiseksi. Tutkimusta viimeisteltdessa Marinin hallitus on
antanut eduskunnalle hallituksen esityksen, jossa ehdotetaan, ettd oikeusapuun viime
hallituskaudella tehdyt rajoitukset poistetaan ja otetaan kdyttoon tuntiperusteiset palkkiot
avustajille. Taman lisaksi ehdotetaan, etta kansainvalista suojelua koskevissa asioissa ote-
taan kayttoon yleiset hallinto-oikeudelliset valitusajat.”> Eduskunnalle on samoin annettu
taman tutkimuksen kannalta merkityksellinen hallituksen esitys ulkomaiseen tydvoiman
hyvaksikayttoon liittyen.”s Marinin hallituksen lainsaadantdsuunnitelmassa 2020/2021

on mukana myos hanke liittyen perheenyhdistamiseen.”” Uudet hallituksen esitykset on
otettu tdssa tutkimuksessa huomioon, mutta arvio Sipilan hallituskaudella tehdyista laki-
muutoksista on tehty ndissa esityksissa esitetyista nakokohdista riippumatta.

75 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ulkomaalaislain erdiden sé@nndsten seka oikeus-
apulain 17 a §:n kumoamisesta, HE 247/2020 vp.

76 Hallituksen esitys eduskunnalle ulkomaalaislain muuttamisesta, HE 253/2020 vp.

77 Paaministeri Sanna Marinin hallituksen lainsdadantdsuunnitelma 2020/2021, 27.8.2020,
https://valtioneuvosto.fi/
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2 Lakimuutosten perusteludiskurssit ja
niiden seuraukset

2.1 Johdanto

Tassa luvussa analysoimme hallituksen esityksissa esiintyneitd perusteludiskursseja. Sel-
vitdmme ensinnakin sitd, millaisia turvapaikanhakuun ja turvapaikanhakijuuteen liittyvia
taustaoletuksia hallituksen esitysten perusteluissa esiintyy. Lopuksi pohdimme, millaisille
seurauksille diskurssit ovat luoneet edellytykset kansainvalista suojelua hakevien ja saanei-
den nakokulmasta.

Analyysimme on toteutettu kriittisen diskurssianalyysin keinoin, jolloin Idhtokohtana on
puheen ja tekstien ymmartaminen seka yhteiskunnallisten rakenteiden tuloksina etta
tapoina uusintaa naita rakenteita. Kriittisen diskurssianalyysin tavoitteena on tehda naky-
vaksi ndma rakenteet, taustaoletukset ja puheessa itsestadnselvyyksina otettavat asiat eli
paljastaa vallalla olevien puhetapojen piilevia kytkoksia kulttuurisiin arvoihin, poliittisiin
virtauksiin ja yhteiskunnallisiin intresseihin.”® Lisaksi kriittisen diskurssianalyysin tavoit-
teena on pohtia, millaisia mahdollisia laajoja, ideologisia seurauksia tiettyihin diskursseihin
liittyy.”

Analysoimme mahdollisia seurauksia laajasti tuoden esiin seurauksia, joita havaituilla
diskursseilla voi olla kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden asemaan laajemmin
yhteiskunnassa. Kriittisessa diskurssianalyysissa seurauksien pohdinta ei siis liity siihen,
mitd seurauksia jollain yksittdiselld lakimuutoksella on ollut ndiden henkildiden asemaan,

78 Jukka Torronen, Puhetapoja analysoimassa. Rajankayntia kriittisen diskurssianalyysin ja
semioottisen sosiologian vililla, s. 139-161 teoksessa Pekka Rasanen — Anu-Hanna Anttila
— Harri Melin (toim.), Tutkimus menetelmien pydrteissa. Sosiaalitutkimuksen ldhtékohdat ja
valinnat, PS-kustannus 2005.

79 Ks. edella luku 1.4.2.
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vaan ne ovat esimerkiksi nakemyksia ja uskomuksia, jotka jadvat eldamaan sosiaaliseen
todellisuuteemme yhdeksi versioksi siitd, mita turvapaikanhaku on ja millaisia turva-
paikanhakijat ovat. Ndilla diskurssien tuottamilla nakemyksilla ja uskomuksilla on myos
lopulta merkitystd muun muassa sille, minkalaisia toimenpiteita yhteiskunnassa ndhdaan
tarpeelliseksi kohdistaa turvapaikanhakijoihin.®

Kriittisessa diskurssianalyysissa aineiston tulkinnalle ovat tarkeita yhteiskunnalliset, histo-
rialliset ja poliittiset kontekstit, joissa tekstit on tuotettu.?’ Tata kontekstia on avattu timan
raportin johdantoluvussa. Tassa tutkimuksessa havaittujen diskurssien tapa merkityksellis-
taa turvapaikanhaku ja -hakijat nayttavatkin siten olevan osa yhteiskunnallisen keskuste-
lun jatkumoa, jossa on painotettu yha enemman turvapaikanhakuun liittyvien ns. veto-
tekijoiden ja turvapaikkajarjestelman hyvaksikdyton ehkaisya.®

Analyysin tuloksena aineistosta tunnistettiin ja nimettiin kahdeksan toistuvaa diskurssia:
kasvu-, tehostamis-, sujuvoittamis- ja selkeyttamis-, vadrinkdytto-, kansainvalinen
vastaavuus-, yhdenvertaisuus-, parannusdiskurssi seka lapsuuden kyseenalaistava dis-
kurssi. Diskurssien esiintymista hallituksen esitysten kesken havainnollistaa liitteesta

4 |6ytyva taulukko.®® Yleisimmat diskurssit olivat tehostamis-, parantamis-, seka sujuvoit-
tamis- ja selkeyttamisdiskurssi, joita esiintyi yhdessatoista hallituksen esityksessa. Toiseksi
yleisin oli vadrinkayttddiskurssi (10) ja kolmanneksi yleisin kasvudiskurssi (9). Kansain-
valisen vastaavuuden diskurssi esiintyi seitsemassa ja yhdenvertaisuusdiskurssi neljassa, ja
lapsuuden kyseenalaistava diskurssi kolmessa hallituksen esityksessa. Naiden diskurssien
analyysin tulokset esitetddn seuraavissa alaluvuissa. Diskurssien esittelyn jalkeen pohdi-
taan kootusti ndiden diskurssien seurauksia kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden
nakokulmasta.

2.2 Kasvudiskurssi

Vuoden 2015 turvapaikanhakijoiden poikkeuksellisen suuri maara kavi ilmi yhdeksan
analysoidun hallituksen esityksen perusteluista, joissa turvapaikanhakijoiden kasvanut
maara toimi itsestdan selvand taustaperusteluna erilaisille turvapaikan myontamisen
kriteereihin tai menettelyihin liittyville lainsadadantdmuutoksille. Tallaista puhetta, jossa
vedotaan turvapaikanhakijoiden maaran kasvuun lakimuutosten perusteluna, nimitimme

80 Ks. edella luku 1.4.2.
81 Pynndénen 2013, s. 33.
82 Valimaki 2019b, s. 52.

83 Ks. Liite 4: Diskursseihin liittyvan puheen esiintyminen analysoiduissa hallituksen
esityksissa.
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kasvudiskurssiksi. Alla oleva sitaatti hallituksen esityksesta 234/2016 vp, jossa esitettiin
kansainvalista suojelua koskevien valitusasioiden kasittely hajautettavaksi useampaan
hallinto-oikeuteen, kuvastaa kasvudiskurssia:

Nayte 1:

"Turvapaikanhakijoiden mddrd Suomessa ja muualla Euroopassa kasvoi merkittdvdisti

vuonna 2015. Maahanmuuttoviraston tilastojen mukaan Suomeen saapui tuolloin yli
32 000 turvapaikanhakijaa, mikd on Idhes kymmenkertainen mddrd viimeisiin sitd edel-
téneisiin vuosiin verrattuna. Turvapaikanhakijoiden mdcdrdn kasvu on aiheuttanut haas-

teita Maahanmuuttovirastolle ensiasteen pdcdtdksentekijind sekd viraston pdcitoksistd
tehtyjd valituksia ensimmdisessd tuomioistuinasteessa ratkaisevalle Helsingin hallinto-
oikeudelle ja asioita ylimpédnd muutoksenhakuasteena kdsittelevdille korkeimmalle
hallinto-oikeudelle!®*

Kuten sitaatista kay ilmi, kasvudiskurssiin liittyvassa puheessa tuotiin usein ilmi, etta
hakijamaarien kasvu on "merkittavaa®, ja kasvun maaraa todennetaan kvantitatiivisella
faktalla (kymmenkertainen). Maaran kasvun todetaan sitaatissa aiheuttaneen erilaisia
haasteita viranomaisten toiminnalle, ja taman vuoksi turvapaikanhakuun liittyvaan saan-
telyyn esitetdan hallituksen esityksessa muutoksia. Useimmiten hakijamaarien kasvun
katsottiin edellyttavan "tehostamista’, mita kasitelldaan tarkemmin tehostamisdiskurssin
esittelyn yhteydessa.

Kasvudiskurssin puhe ei kuitenkaan ollut yksinkertaisesti vain sen toteamista, etta turva-
paikanhakijamaarat ovat kasvaneet. Usein kasvudiskurssiin liittyvassa puheessa hakija-
madrien kasvu esitettiin tilanteena, joka ei ole hetkellinen vaan tulevaisuudessa toden-
nakoisesti pysyva tila. Hallituksen esityksissa kasvudiskurssin merkitysta pyrittiinkin
voimistamaan mielikuvilla tulevaisuudesta, jossa kasvu vain entisestaan lisaantyy, vaikka
talle visiolle ei esitetty perusteluja. Hakijamaarien kasvun ennakointi esitettiin toisinaan
myds hyvin varmana visiona, jolloin tekstissa ei ollut vaihtoehtoja tai epavarmuutta osoit-
tavia sanoja. Kasvudiskurssissa diskursiivisena keinona kaytettiin siis myds vaihtoehdotto-
muutta, joka entisestadn korostaa lainsaddantomuutosten valttamattomyytta:

84 HE 234/2016 vp, s. 2.

85 Tassa luvussa lainausmerkkeja kdytetdan osoittamaan hallituksen esityksissa tai muissa
asiakirjoissa kaytettyja sanavalintoja tai suoria sitaatteja.
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Nayte 2:

"Kansainvdlistd suojelua hakevien ulkomaalaisten voimakas kasvu ja sen ennakoitu sdily-
minen huomattavasti korkeammalla tasolla kuin aikaisemmin edellyttdd entistd enemmdn

hakemaan tehokkaampia menettelyjd turvapaikkaprosessin Idpiviemiseksi."®

Kasvudiskurssiin liittyvdssa puheessa hakija- ja padatésmaarien kasvu ja niihin liittyvat
muut ilmi6t - kuten perheenyhdistdmiset — konstruoitiin tapahtumiksi, jotka tulevat jat-
kumaan tulevaisuudessa sen sijaan, etta ne olisi esitetty esimerkiksi tilanteina, jotka ovat
poikkeuksellisia ja tulevat palaamaan vuotta 2015 edeltdneeseen aikaan jollain aika-
valilla.#” Hallituksen esityksissa ei kuitenkaan tuotu ilmi sitd, millaisia tekijoita kasvaneiden
turvapaikanhakijamaarien taustalla oli — esimerkiksi Isisin voimistuminen Lahi-Iddssa - tai
miten kasvaneeseen turvapaikanhakijoiden maaraan vaikuttavien tekijoiden ennakoidaan
kehittyvan tulevaisuudessa. Ylipaatansa hallituksen esityksissa oli hyvin niukasti puhetta,
jossa olisi selvitetty, millaisten tilanteiden vuoksi ihmiset paatyvat hakemaan turvapaikkaa
tai minkalaisista olosuhteista he tulevat. Kasvudiskurssissa turvapaikanhaku ndyttaytyi siis
ilmiona, joka vain lisadntyy ja joka tulee myos entisestaan tulevaisuudessa lisdédantymaan,
ilman, etta syita ilmion kasvulle olisi taustoitettu.

Kasvudiskurssiin liittyvassa puheessa turvapaikanhakua kuvattiin myos kayttamalla
sellaisia kielikuvia kuin "pakolaisvirta”®, "turvapaikanhakijavirta”® tai "hakijavirta”®,
jotka luonnonvoimiin tekemilla viittauksilla luovat mielikuvaa siita, etta hakijoiden tulo
Suomeen on jatkuvaa ja hallitsematonta. Ne myds epdinhimillistavat yksittdiset turva-
paikanhakijat ja kaantavat lukijan huomion pois niistd vaaroista ja vaikeuksista, joita he
ovat matkallaan Suomeen saattaneet kohdata.”’ Luonnonvoimiin viittaavien kielikuvien
kaytto turvapaikanhakijoista tai pakolaisista ei ole uutta, ja virtaavista tai tulvivista turva-
paikanhakijoista puhuminen on ollut yleista esimerkiksi mediassa jo ennen vuoden 2015
ns. pakolaiskriisia.”? Analysoiduissa hallituksen esityksissa valitut tavat kuvata turvapaikan-
hakua juontuvat myds selkeasti Juha Sipilan hallituksen turvapaikkapoliittiseen ohjel-
maan, jossa turvapaikanhakijoista puhuttiinkin vield hallituksen esityksia suoremmin

86 HE 64/2016 vp, s. 22.
87 HE 43/2016 vp, s. 22.
88 HE 43/2016 vp, s. 22.
89 HE 43/2016 vp, s. 17.
90 HE 133/2016 vp, s. 18.

91 Ks. esim. Bo Petterson - Lena Kainz, Migration in the Media: Metaphors in Swedish and
German News Coverage. NORDEUROPAforum 19/2017, s. 38-65, 54.

92 Horsti Karina, Kylla suomeen yksi nainen mahtuu! Turvapaikanhakijat uhreina ja uhkana
suomalaisessa julkisuudessa, s. 77-86 teoksessa Suvi Keskinen — Anna Rastas — Salla Tuori
(toim.), En ole rasisti, mutta... Maahanmuutosta, monikulttuurisuudesta ja kritiikista, Vasta-
paino & Nuorisotutkimusverkosto 2009, s. 77; Petterson — Kainz 2017.
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"hallitsemattomana virtana”?® Tallaiset kielikuvat turvapaikanhakijoista tuovat turva-
paikanhakua koskevaan keskusteluun negatiivisen, uhkaavan savyn.

2.3 Tehostamisdiskurssi

Tehostamisdiskurssilla tarkoitamme sellaista puhetta hallituksen esityksissd, jossa ehdo-
tettuja muutoksia perusteltiin silla, etta ne eri tavoin "tehostavat” turvapaikan hakemi-
seen ja kansainvdlisen suojelun antamiseen liittyvid prosesseja. Tehostamisella viitattiin
yleensa kustannussddstdjen aikaansaamiseen ja prosessien nopeuttamiseen, jotka nahtiin
tarkedksi edella kasvudiskurssissa kasitellyn turvapaikanhakijoiden ennakoidun kasvun
vuoksi. Tehostamisdiskurssin puhe esiintyi usein myos seuraavaksi kasiteltavan sujuvoit-
tamis- ja selkeyttamisdiskurssin yhteydessa, silla ndissa molemmissa diskursseissa esi-
tettyja muutoksia perusteltiin viranomaisten tyon nakdkulmasta ja taman tyon tekemi-
sesta jollakin tapaa helpommaksi ja kustannustehokkaammaksi. Tehostamisdiskurssiin
littyvaa puhetta oli Iahes kaikissa eli 11:ss3 analysoiduista hallituksen esityksista, minka
taustalla ovat todennakoisesti edella mainitut Juha Sipilan hallituksen maahanmuutto-
ja turvapaikkapoliittiset ohjelmat, joissa korostui tarve tehostaa turvapaikkaprosesseja.
Turvapaikkaprosessien tehostaminen ja etenkin niiden nopeuttaminen on tosin ollut
tavoitteena sisdministerion hallinnonalalla jo ennen Sipildn hallituskautta.®* Alla oleva
sitaatti hallituksen esityksesta 2/2016 vp, jossa ehdotettiin, etta poliisin tekeman haaste-
tiedoksiannon sijaan Maahanmuuttovirasto antaisi hakijoille tiedoksi mydnteiset paatok-
set, kuvastaa tehostamispuhetta ja sen yhteytta kasvudiskurssiin:

Nayte 3:

"Esitykselld ehdotetaan tehostettavaksi kansainvdlistd suojelua koskevan pdcitdksen tie-
doksi antamista. Muutos nopeuttaisi pdctoksen tiedoksiantamista etenkin tilanteissa, joissa
pddtos on hakijan kannalta myénteinen. Se myds sddstdisi viranomaisresursseja erityisesti

poliisin osalta ja sujuvoittaisi tiedoksiantamista pddtosmddrien kasvaessa merkittdvdisti

ldhitulevaisuudessa.” °>

Kuten ylla olevassa sitaatissa, tehostamisella viitattiin hallituksen esityksissa etenkin turva-
paikanhakemiseen liittyvien prosessien nopeuttamiseen. Esimerkiksi hallituksen esityk-
sessa 32/2016 vp, jossa muun muassa rajattiin kansainvalistd suojelua hakevien oikeutta

93 Hallituksen turvapaikkapoliittinen toimenpideohjelma 8.12.2015, s. 1.
94 HE 64/2016 vp, s. 10; Valimaki 2019b, s. 53-55.
95 HE 2/2016 vp, s. 10.
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maksuttomaan oikeusapuun ja tiukennettiin valitusluvan myodntamisen edellytyksia,
ehdotettuja lakimuutoksia perusteltiin turvapaikkamenettelyn nopeuttamisella:

Nayte 4:

"Sddtdmdlld kansainvdlistd suojelua koskevien asioiden kdsittelystd tuomioistuimissa
kiireellisend ja lyhentdmdlld ndissd asioissa valitusaikoja, voidaan tuomioistuinprosesseja

nopeuttaa, jos samalla huolehditaan tuomioistuinten ja oikeusavun resurssien riittcvyy-
destd. Kansainviilisté suojelua koskevien asioiden sddtdmiselld kdsiteltéiviksi kiireellisind
annettaisiin tuomioistuimille lakiscdteinen velvollisuus kyseisten valitusasioiden kdsittely-
jen priorisointiin."®

Kuten turvapaikkaprosessin nopeuttaminen kokonaisuudessaan, myds maasta poista-
misen tehostaminen oli yksi Juha Sipilan hallituksen maahanmuutto- ja turvapaikka-
poliittisen toimenpideohjelman kirjauksista. Tama ndkyi analysoiduissa hallituksen esi-
tyksissa, joissa tehostamisdiskurssin yhtena ulottuvuutena ilmeni nimenomaan maasta
poistamisen tehostamisen tarkeys kielteisen paatdksen saaneiden hakijoiden osalta, seka
niiden henkildiden kohdalla, joiden kansainvaliseen suojeluun perustuva oleskelulupa oli
paattynyt:

Nayte 5:

“Tavoitteena on myds véhentdd uusintahakemusten mddrdd ohjaamalla hakijat esit-
tdmddn kaikki tiedossaan olevat kansainvdilisté suojelua koskevan hakemuksen kan-

nalta merkitykselliset seikat ja perusteet jo ensimmdisen hakemuksen tai sitéd koskevan
muutoksenhaun yhteydessd [...] Esityksen tavoitteena on myds tehostaa maasta poistami-

sen tdytdntédnpanoa sekd ensimmdisen ettd toisen tai myéhemmdn uusintahakemuksen

tilanteissa!"”’

Hallituksen esityksissa maasta poistamisen tehostaminen esitettiin varsin ongelmatto-
mana ja riskittdmana toimenpiteend, vaikka esimerkiksi ylla siteeratussa hallituksen esityk-
sessa ehdotettiin, ettd maasta poistaminen voitaisiin laittaa taytantdon huolimatta siita,
etta hakija on tehnyt uusintahakemuksen. Uusintahakemus voi kuitenkin sisaltdaa mahdol-
lisesti uusia, aiemmin mainitsemattomia tosiasiaseikkoja, joiden perusteella hakijalla tulisi

96 HE 32/2016 vp, s. 15.
97 HE 273/2018 vp, s. 22.
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olla oikeus kansainvaliseen suojeluun.”® Uusintahakemukset ndyttaytyivat analysoiduissa
hallituksen esityksissa pikemminkin signaaleina turvapaikkajarjestelman vaarinkdytosta
sen sijaan, ettd ne olisivat hakijan oikeusturvan kannalta tarpeellisia instrumentteja.
Puhetta uusintahakemuksista kasitellaan tarkemmin vaarinkdyttddiskurssin yhteydessa.

Tehostamisdiskurssiin liittyvan nopeuttamispuheen vuoksi kansainvalistd suojelua koske-
vat asiat ilmenivatkin hallituksen esityksissa asioina, jotka on tarkeaa kasitelld, ratkaista ja
laittaa taytant6on mahdollisimman nopeasti. Toisinaan nopeuttaminen esitettiin itses-
taan selvana tavoitteena, toisinaan nopeuttamista perusteltiin kustannusten pienentami-
selld, kun esimerkiksi turvapaikanhakijoiden viettama aika vastaanottokeskuksissa vahe-
nisi.> Asioiden nopean kasittelyn sijaan olisi ollut mahdollista tuoda esiin esimerkiksi se,
ettd turvapaikkamenettely on tarkeda toteuttaa mahdollisimman huolellisesti, silla vaara
ratkaisu turvapaikka-asiassa voi johtaa joko tehostamisen idean vastaisesti hallinnollisen
taakan lisaantymiseen valituskierteiden muodossa tai jopa ihmisen hengen menetykseen.
Turvapaikka-asioiden nopeuden ja kustannustehokkaan késittelyn korostaminen voi siis
haivyttaa sita seikkaa, etta turvapaikkamenettelyissa tehddan ratkaisuja, jotka koskevat
ihmisten perustavanlaatuisia oikeuksia.

2.4  Sujuvoittamis- ja selkeyttamisdiskurssi

Sujuvoittamis- ja selkeyttamisdiskurssilla viittaamme puheeseen, jolla turvapaikan hakuun
ja kansainvdlisen suojelun saamiseen liittyvia lakimuutoksia perusteltiin silld, ettd ne "suju-
voittavat” tai "selkeyttavat” olemassa olevia prosesseja ja saannoksid. Sujuvoittamis- ja
selkeyttamisdiskurssi oli usein paallekkdinen tehostamisdiskurssin kanssa eli néama dis-
kurssit esiintyivat usein samassa yhteydessa esitettyjen muutosten perusteluina. Ndissa
diskursseissa esiintyi puhetta, jossa hallituksen esityksissa ehdotettuja muutoksia perus-
teltiin silla, ettd ne tekevat turvapaikkaprosesseista jollakin tapaa ns. parempia; tehos-
tamisdiskurssin yhteydessa tdma parantaminen tarkoitti etenkin prosessien nopeutu-
mista ja kustannussadstdja ja sujuvoittamis- ja selkeyttamisdiskurssin yhteydessa pro-
sessien yksinkertaistumista niita hallinnoiville viranomaisille. Sujuvoittaminen korostui
etenkin HE 133/2016 vp:n perusteluissa, jossa ehdotettiin turvapaikkaprosessiin uusia
seka taysi-ikaisia etta lapsia koskevia turvaamistoimia eli asumisvelvollisuutta nimetyssa
vastaanottokeskuksessa:

98 Esimerkiksi haavoittuvat turvapaikanhakijat voivat olla valmiita kertomaan hakemuk-
sensa kannalta merkityksellisistd seikoista vasta mybhemmassa vaiheessa (Diana Bogner -
Chris Brewin - Jane Herlihy, Refugees’ Experiences of Home Office Interviews: A Qualitative
Study on the Disclosure of Sensitive Personal Information, Journal of Ethnic and Migration
Studies, 36(3) 2009, 5. 519-535).

99 Esim. HE 64/2016 vp, s. 42.
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Nayte 6:

"Asumisvelvollisuuden ja siihen aina liittyvén ilmoittautumisvelvollisuuden mdcdrddmiselld
turvattaisiin kansainviilistd suojelua koskevan menettelyn sujuvuutta. Kansainvdlisté suoje-
lua hakevat voivat ldhtdkohtaisesti liikkua Suomessa vapaasti. He voivat myéds halutessaan
jdrjestdd majoituksensa itse. Asumisvelvollisuuden mddrddmiselld pyrittdisiin siihen, ettd

hakija olisi tarvittaessa helpommin saapuvilla turvapaikkahakemuksen kdisittelyd, etenkin
turvapaikkatutkintaa ja -puhuttelua, tai maasta poistamisen tdytdntéénpanoa varten.”'*

Kuten ndytteesta kuusi kdy ilmi, “sujuvuus” tarkoittaa ennen kaikkea turvapaikkamenet-
telyjen sujuvuutta ja helppoutta viranomaisille. Vaikka asumisvelvollisuutta perusteltiin
myos silld, etta nadilla uusilla turvaamistoimilla voidaan vahentaa sailoonottoa, vahemmalle
huomiolle esityksessa jaa se, miksi sdildonottoa ei voida viahentada kdyttamalla muita, jo
olemassa olevia ja hakijoiden vapautta vahemman rajoittavia turvaamistoimia. Peruste-
luna sille, miksi olemassa olevat muut turvaamistoimet kuin sailoonotto eivat ole riitta-
via, hallituksen esityksessa toimiikin jdlleen Iahinna kasvudiskurssin puhe ja turvapaikan-
hakijoiden maaran ennakoitu kasvu:

Nayte 7:

"Turvapaikkamenettelyn sujuvuutta edesauttavilla ehdotuksilla varaudutaan myés mah-
dolliseen kansainvdilisté suojelua hakevien mddrdn dkilliseen kasvuun."®

Hallituksen esityksissa menettelyjen “sujuvoittamisella” argumentointi onkin usein jattanyt
varjoon sen, etta sujuvoittamisella perustelluilla toimenpiteilla voi olla my&s negatiivisia
seurauksia turvapaikanhakijoille. Nain lukija asemoidaan tarkastelemaan lakiuudistuk-

sia viranomaisten ndakokulmasta. Ylla siteeratun asumisvelvollisuutta koskevan hallituk-
sen esityksen lisaksi menettelyjen “sujuvoittamisella” argumentointi on peittanyt alleen
turvapaikanhakijoiden aseman ja oikeuksien heikentamisen muun muassa ehdotuksissa
koskien valituslupaperusteita korkeimpaan hallinto-oikeuteen, sdiléonottoasian uudel-
leen kasittelya karajaoikeudessa, kansainvalista suojelua koskevan paatdksen tiedoksian-
tamista, matkustusasiakirjan haltuunottoa ja uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen
edellytyksia.'o?

Kuten sujuvoittaminen, myds positiivisen konnotaation sisdltava “selkeyttdminen” tar-
koitti analysoiduissa esityksissa padasiassa turvapaikkamenettelyjen selkeyttamista viran-
omaisten nakokulmasta tai sitten "selkeyttavilla” ratkaisuilla edistettiin suoraan sellaisia

100 HE 133/2016 vp, s. 25.
101 HE 133/2016 vp, s. 16.
102 HE 32/2016 vp, s. 15; HE 2/2016 vp, s. 3; HE 273/2018 vp, s. 1, 28.
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ratkaisuja, jotka hankaloittivat kansainvalista suojelua saaneiden tai hakevien asemaa.
Keskisen mukaan saantelyn selkeyttamista on kdytetty argumenttina hallituksen esityk-
sissd myos ennen Juha Sipilan hallitusta, kun lainsdddanndssa on kavennettu kansain-
vdlistd suojelua hakevien ja saaneiden oikeuksia.'® Analysoimistamme hallituksen esityk-
sista esimerkiksi humanitaarisen suojelun kategorian poistamista kotimaisesta lainsaadan-
nosta perusteltiin sillg, etta se "selkiyttdisi kansainvdlistd suojelua koskevaa sddintelyd”.'**
Kansainvalista suojelua hakeville "selkeyttaminen” tassa yhteydessa kuitenkin tarkoitti
yhden, Euroopan unionin lainsdéadannon minimitason ylittavan, suojeluperusteen poistu-
mista. HE 273/2018 vp:ssa kasiteltiin puolestaan kysymysta kansainvalista suojelua hake-
vien tekemien uusintahakemusten vaikutuksesta tyonteko-oikeuden alkamisajankohtaan.
Hallituksen esityksessa paadyttiin ehdottamaan karenssiajan alkamista uudelleen uusinta-
hakemuksen tekemisestd, koska se olisi tydnteko-oikeutta “selkiyttava” ratkaisu:

Nayte 8:

"Sddntelyn tulisi olla yksinkertaista, selkedid ja yksiselitteistd. Jos tyénteko-oikeuden jatku-

minen sidottaisiin uusintahakemuksen perusteeseen tai arvioon menestymisen mahdol-
lisuudesta, se edellyttdisi tarkemman ja monimutkaisen sécdntelyn lisdksi todenndkoisesti

erillistd harkintaa ja pddtéksentekoa, mikd lisdisi viranomaisen tyé6td ja tekisi asioiden

kdisittelystd entistdkin hankalampaa. Karenssin alkaminen uusintahakemuksen tekemisestd
uudelleen selkeyttdiisi tilanteen tydnteon osalta karenssin ajaksi."'%

Lain tulkintaa olisi kuitenkin ollut mahdollista “selkeyttdd” myos siten, ettd uusintahakijoi-
den tyonteko sallittaisiin suoraan hakemuksesta, mika todettiin myos hallituksen esityk-
sessa.'® Tama ei olisi mydskdan todenndkoisesti tehnyt viranomaisten tyosta hankalam-
paa, mita kdytettiin ylld olevassa sitaatissa perusteena hakijoiden kannalta myonteisem-
man ratkaisun torjumiseen. Uusintahakijoiden tyonteon sallimista suoraan hakemuksesta
ei kuitenkaan paadytty ehdottamaan hallituksen esityksessa, silla taman katsottiin voivan
johtaa uusintahakemusten vaarinkdyttoon.'%” Lakia paatettiin siis "selkeyttad” ratkaisulla,
joka oli turvapaikanhakijoiden nakdkulmasta epaedullinen, epadamalla heilta mahdollisuus
parantaa omaa asemaansa tyonteolla.

103 Suvi Keskinen, From welfare nationalism to welfare chauvinism: Economic rhetoric,
the welfare state and changing asylum policies in Finland, Critical Social Policy 36(3) 2016,
s.352-370, 362.

104 HE 2/2016 vp, s. 6, 10.
105 HE 273/2018 vp, s. 25.
106 HE 273/2018 vp, s. 24.
107 HE 273/2018 vp, s. 24.
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"Selkeyttamiselld” argumentoinnilla voidaan kuitenkin katsoa olleen myds positiivisia seu-
rauksia kansainvalista suojelua hakevien kannalta. Nama tilanteet olivat esimerkiksi sel-
laisia, joissa “selkeyttamisen” vuoksi jo kdytanndssa vallalla olevia toimintatapoja kirjattiin
lakiin, jolloin "selkeyttamiselld” on mahdollisesti positiivinen vaikutus kansainvalista suoje-
lua hakevien yhdenvertaiseen kohteluun ja turvapaikkaprosessin lapinakyvyyteen.'%

Kuten tehostamisdiskurssi, myds sujuvoittamis- ja selkeyttamisdiskurssiin kuuluva puhe
korostaa viranomaisten nakdkulmaa turvapaikkaprosessiin; “sujuvoittaminen” ja "selkeyt-
taminen” ovat edistdneet ratkaisuja, jotka voivat mahdollisesti helpottaa viranomaisten
tyota. Positiivisilta kuulostavat "sujuvoittaminen”ja "selkeyttaminen” hdivyttavat puoles-
taan sita, etta ehdotetuilla ratkaisuilla voidaan nahda olevan myds negatiivisia seurauksia
kansainvalista suojelua hakeville ja saaneille.

2.5 Vadrinkayttodiskurssi

Lahes kaikissa eli kymmenessa analysoiduista hallituksen esityksistd ehdotettuja laki-
muutoksia perusteltiin silld, ettda muutoksilla ehkdistadn turvapaikkajarjestelman vaarin-
kayttoa. Vadrinkayttodiskurssin puheessa turvapaikanhakua kuvataan ilmiong, jonka
taustalla ei ole aito tarve suojelulle, vaan se on toimintaa, johon liittyy opportunismia ja
pyrkimysta hyvaksikdyttaa esimerkiksi suomalaista sosiaaliturvajarjestelmda "vastaan-
ottopalveluja nauttien”'” Useissa tarkasteluajanjakson kansainvéliseen suojeluun liitty-
vissd esityksissa pyrittiin siten ehdottamaan toimenpiteitd, joilla tallainen jarjestelman
hyvaksikaytto saadaan estettya. Esimerkiksi hallituksen esityksessa 170/2014 vp, jossa
ehdotettiin vapaaehtoisen paluun jarjestelman vakiinnuttamista Suomen lainsaadantoon,
vaarinkayttodiskurssi esiintyi vahvana esityksen perusteluissa:

Nayte 9:

"Henkiléiden haluttomuus palata johtuu usein siitd, ettd he toivovat Suomeen jddmdlld
varmistavansa itselleen myéhemmin oleskeluluvan, vaikka eivdt jddmishetkelld téytékddn
oleskeluluvan mydntdmisedellytyksid. Muutoksella viestitettdisiin entistd selkedmmin, ettei
tdllaista automaattista yhteyttd maahan jddmisen ja oleskeluluvan viililld ole. Muutoksella

pyritédn sulkemaan pois jédrjestelmdn vdédrinkdyttd. Vddrinkdytélld tarkoitetaan téssd sitd,
ettd ulkomaalainen ei suostu noudattamaan Maahanmuuttoviraston ja hallinto-oikeuden

108 Esimerkiksi HE 273/2018 vp sisalsi tallaista argumentaatiota.
109 HE 170/2014 vp, s. 32.
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pddtdksid ja Suomen lakia. Pddtoksissd on tutkittu, ettd hakijan on turvallista palata koti-

maahansa, eikd hdnelld ole laillisia perusteita oleskelulle Suomessa.”'™°

Kyseisessa hallituksen esityksessa jarjestelman vadrinkdytoksi konstruoidaan siis se, etta
henkil6 on haluton palaamaan lahtémaahansa. Sitaatissa sanalla "usein” myds pyritaan
todentamaan, etta jarjestelman vaarinkaytto on yleista, ei yksittdistapauksiin liittyvaa.
My®s se, ettd hakija ei suostu noudattamaan Suomen viranomaisten tekemia kielteisia
turvapaikkapaatoksia esitetaan hallituksen esityksessa merkkina jarjestelman hyvaksi-
kaytostd. Henkilon haluttomuus palata voitaisiin kuitenkin tulkita myos siten, ettd henki-
[611d on syyta peldtda oman turvallisuutensa puolesta lahtdmaassaan. Henkilon oman koke-
muksen uskottavuus kuitenkin kiistetaan seka tassa sitaatissa ettda muissa kohdin kyseista
hallituksen esitysta. Sitaatissa henkilon oma kokemus kiistetdan vetoamalla auktoriteettei-
hin eli "Suomen lakia” noudattavien viranomaisten paatoksiin. Lisdksi passiivimuotoisella
ilmaisulla "on tutkittu” pyritaan korostamaan viranomaisten tutkinnan neutraaliutta. Halli-
tuksen esityksessa toistettiinkin, ettd Suomen viranomaiset ovat tutkineet hakijan teke-
man hakemuksen ja pdatyneet siihen, etta hakijan on turvallista palata kotimaahansa jol-
loin “[s]illd ei ole merkitystd, jos ulkomaalainen itse kokee toisin""" Hakijan oma kokemus
siis kyseenalaistetaan vetoamalla suomalaisiin asiantuntijoihin ja auktoriteetteihin.

Yksi instrumentti, joka korostui hallituksen esityksissa jarjestelman vaarinkdyton valineeng,
oli uusintahakemus. Analysoiduista hallituksen esityksista kolmessa esitettiin muutoksia
uusintahakemusten tutkittavaksi ottamisen edellytyksiin tai uusintahakemuksen merki-
tykseen kaannyttamispaatoksen taytantdonpanossa.'? Naita uusintahakemuksiin liitty-
via lakimuutoksia perusteltiin ennen kaikkea jarjestelman vaarinkayttamisen ehkaisylla.
Esimerkiksi hallituksen esityksessa 273/2018 vp uusintahakemukset kiinnitettiin vahvasti
jarjestelman vaarinkdyttoon:

Nayte 10:
"Osa uusintahakemuksista jétetddn, koska henkilon oma arvio tilanteestaan tai turvallisuu-

destaan eroaa Maahanmuuttoviraston ja hallintotuomioistuinten arviosta asiassa. Hakija
ei esitd varsinaisia uusia perusteita, mutta katsoo edelleen olevansa aiemmin esittdmillddn

perusteilla suojelun tarpeessa. Kasvavassa mdgdirin uusintahakemus myos jdtetdcdn, koska

hakijalla on esimerkiksi halu jatkaa tydskentelyd Suomessa tai saada vastaanottopalveluja
tai muista taloudellisista tai sosiaalisista syistd. Hakemusten, joissa ei esitetd uusia perus-

teita ja jotka jdtetddn usein pelkdstddn maasta poistamisen viivyttdmiseksi tai estdmiseksi,

110 HE 170/2014 vp, s. 32.
111 HE 170/2014 vp, s. 32-33.
112 HE 218/2014 vp, HE 273/2018 vp ja HE 32/2016 vp.
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voidaan katsoa vievin pohjaa turvapaikkajdrjestelmdn uskottavuudelta ja lisécvin hake-

musten kdsittelystd aiheutuvia kustannuksia. Uusintahakemusten mddrdn kasvaessa on

koettu tarpeelliseksi puuttua ilmiéén myds lainsddddntdd muuttamalla!

Kuten naytteessa kahdeksan, myds ylla olevassa sitaatissa turvapaikkajarjestelman vaarin-
kayttoa faktuaalistetaan asettamalla henkilon oma kokemus turvallisuudestaan vastak-
kain auktoriteettien eli suomalaisten viranomaisten arviolle. Lisdksi huolimatta siitd, etta
sitaatin alkuosassa viitataan siihen, etta tallaisia uusintahakemuksia on vain "osa” uusinta-
hakemuksista, samassa sitaatissa uusintahakemusten vadrinkdyttoa maarallistetdaan totea-
malla, etta uusintahakemuksia tehdadan "kasvavassa maarin” tydntekemisen jatkamisen
tarkoituksessa tai muilla perusteettomina pidetyilla syilla. Uusintahakemusten perusteet-
tomuutta vahvistetaan myos toteamalla, ettd hakemuksia jatetaan “usein pelkastaan”
maasta poistamisen viivyttamiseksi. Lisaksi kuvaa kasvavasta ilmidsta rakennetaan enna-
koimalla uusintahakemusten maaran kasvua.

Uusintahakemukset kytkettiin hallituksen esityksissa siis ennen kaikkea jarjestelman
vaarinkayttoon, eika esimerkiksi siihen, ettd ne voivat mahdollistaa turvapaikanhakijan
oikeusturvan tilanteissa, joissa hakija ei ole syysta tai toisesta ymmartanyt tai pystynyt
tuomaan esiin kaikkia asiansa ratkaisuun vaikuttavia tekijoita. Kytkemalla uusintahake-
mukset jarjestelman vaarinkdyttoon toistuvasti hallituksen esityksissa rakennettiin varsin
tehokkaasti kuvaa uusintahakemuksista jarjestelman vaarinkayttona. Uusintahakemukset
nayttaytyivat hallituksen esityksissa ennen kaikkea keinoina, joita kayttavat henkil6t, jotka
eivat ole todellisuudessa suojelun tarpeessa.

Hallituksen esityksiin sisaltyikin puhetta, jossa tehtiin eroja ns. aitojen ja epdaitojen turva-

paikanhakijoiden valilla. Esimerkiksi alla olevan sitaatin puheessa rakennetaan kuvaa siitd,

ettd turvapaikkaa tavoittelevien henkildiden joukossa on seka "todella suojelun tarpeessa”
olevia henkiloita, etta perusteettomia hakemuksia tekevia jarjestelman vaarinkayttajia:

Nayte 11:
"Uusintahakemusmenettelyn vddrinkdyttémahdollisuuksien vdhentédminen puolestaan
lisdisi osaltaan turvapaikkajdrjestelmdn uskottavuutta. Kun jatkossa vdiltettdisiin perusteet-

tomien hakemusten kdsittely yhd uudelleen, jdrjestelmdn resurssit kohdistuisivat nykyistd
paremmin todella suojelun tarpeessa olevien henkiléiden hakemusten kdsittelyyn!"*

113 HE273/2018 vp, s. 18-19.
114 HE 218/2014 vp, s. 36.
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Naytteessa 11 pidetadn myos itsestaan selvand, etta perusteettomina pidettyjen hake-
musten kasittelyn vdheneminen parantaisi “todella suojelun tarpeessa olevien henkil6i-
den”asemaa. Sitaatista kay lisdksi ilmi, ettd uusintahakemusten vaarinkdyttoon halutaan
puuttua myos siksi, ettd tama lisdisi turvapaikkajarjestelman “uskottavuutta’, mika antaa
ymmartaa, ettd turvapaikkajarjestelma olisi hallituksen esityksen kirjoittamishetkella jol-
lain tapaa epduskottava.

Erotteluja ns. aitoihin ja epaaitoihin turvapaikanhakijoihin sisaltyi myos perheenyhdista-
misen toimeentuloedellytyksen laajentamiseen tahtdavassa hallituksen esityksessa, jossa
argumentoitiin lisaksi, ettd toimeentuloedellytyksen tiukentaminen ehkaisisi “lumeliittoja”
Missaan kohtaa esitysta ei kuitenkaan kerrottu, mita lumeliitoilla itse asiassa tarkoitetaan
ja miten toimeentuloedellytys tarkalleen ehkaisisi ndita. Hallituksen esityksessa siis otettiin
annettuna, ettd lumeliittoja esiintyy ja etta lukija tietad, mita lumeliitoilla tarkoitetaan:

Nayte 12:

"Vddrinkdytdsten, kuten lumeliittojen avulla maahan pddsemisen ehkdiseminen vahvistaa
niiden hakijoiden asemaa, jotka eivdit pyri vddrinkdyttdmcdidn tai kiertdmdicin sédnndksid.

Vddrinkdytosten ehkdiseminen ja sitd kautta perusteettomien hakemusten véihentdminen

lisddvdt kansalaisyhteiskunnan luottamusta ja hyvéksyntdd lainsddddnnélle ja viranomais-
ten toiminnalle.” '"®

Naytteessa 12 annetaan kuva siitd, ettd tekemalla kiristyksia perheenyhdistamisen ehtoi-
hin torjutaan turvapaikkajdrjestelman vaarinkdyttoda ja samalla parannetaan niiden hen-
kiloiden, jotka eivat pyri vadrinkdyttamaan turvapaikkajarjestelmaa, eli suojelua todella
ansaitsevien hakijoiden asemaa. Tassa kohtaa sitaatin puhe kietoutuu yhteen parannus-
diskurssin kanssa, jonka puheessa ehdotetuilla muutoksilla vaitetaan olevan hakijoiden
asemaa parantava vaikutus. Sitaatin viittaus perusteettomiin hakemuksiin vahvistaa jal-
leen viestia siitd, etta turvapaikkaa haetaan vaarilla motiiveilla.

Erottelujen tekeminen ns. aitojen ja epdaitojen turvapaikanhakijoiden vilille vahvistaa
vaikutelmaa siitd, ettd turvapaikanhakijoiden joukossa on jarjestelmaa vaarinkayttavia
henkildita. Turvapaikanhakijoiden ja pakolaisten kuvaaminen joko aitoina uhreina tai
huijareina ei ole uutta, vaan esimerkiksi mediassa téllaisia erotteluja on tehty jo pitkaan.''
Uhrikehyksen sijaan my&s mediassa ovat painottuneet turvapaikanhakijoihin liittyvat
uhkat, kuten rikollisuus.™”

115 HE43/2016 vp, s. 27.
116 Horsti 2009, s. 78.
117 Horsti 2009, s. 78.
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Puhe turvapaikanhakijoista apua tarvitsevina uhreina oli véhaista verrattuna puheeseen
turvapaikanhakijoista jarjestelman vaarinkayttdjina. Muutamissa hallituksen esityksissa
puhuttiin haavoittuvista turvapaikanhakijoista, mutta pois lukien HE 43/2016 vp, pelkas-
taan sitd, ettd henkild on turvapaikanhakija, ei l[ahtokohtaisesti pidetty ominaisuutena,
joka tekee henkil6sta haavoittuvan.''® Haavoittuvuus liitettiin siis esimerkiksi vastaan-
ottolain 6 §:ssa maariteltyihin haavoittuvuuden ominaisuuksiin kuten ikdan ja erityisiin
fyysisiin tai psyykkisiin ominaisuuksiin. Hallituksen esityksista vain ihmiskaupan uhrien
auttamiseen ja auttamisjdrjestelmaan liittyvassa HE 266/2014 vp:ssa turvapaikanhakijat
ilmenivat selkedsti uhreina. Muissa hallituksen esityksissa turvapaikanhakijat yhdistet-
tiin harvemmin uhrikehykseen, tai jos se tehtiin, uhriutumisen nahtiin liittyvan kielteisen
turvapaikkapaatoksen saaneiden laittomaan asemaan.'® Tallaisessa tilanteessa heidan
uhriutumisensa saatettiin myds konstruoida hakijan omaksi syyksi:

Nayte 13:

"Sikdli kuin ulkomaalainen valitsee jdcvdnsd Suomeen oleskelemaan laittomasti, on ole-

massa riski altistua erilaisille lieveilmidille. On otettu esille esimerkiksi riski joutua hyvdksi
kdytetyksi pimeilld tyémarkkinoilla tai itsensd eldttdminen kerjddmdlld tai rikollisuudella
taikka jopa ihmiskaupan uhriksi joutuminen. Kysymyksessd on kuitenkin henkilén oma
valinta. Lainsddddntdd ei voida rakentaa sen varaan, ettd asiakas pddttdd olla noudatta-
matta viranomaispdcdtdksid ja Suomen lakia, josta saattaa seurata hénelle erilaisia ongel-
mia. Vapaaehtoisen paluun valitessaan ndité ongelmia ei ole!"'*°

Etenkin ylla siteeratussa vapaaehtoisen paluun jarjestelmaa ehdottaneessa hallituksen
esityksessa turvapaikanhakijat on kuvattu aktiivisina, valintoja tekevina henkil6ind, mita
korostavat sanat "valitsee”, "oma valinta” ja "asiakas paattdaa”. Horsti on huomauttanut,

ettd kuvattaessa turvapaikanhakijoita aktiivisina henkil6ina heidan kohdallaan korostuu
kuitenkin vadranlainen aktiivisuus kuten huijaaminen ja rikollisuus.'?’ My0s ylla olevassa
sitaatissa aktiivisuus ndyttaytyy vaaranlaisena aktiivisuutena, viranomaispaatdsten vastus-
tamisena. Lisaksi toimiessaan ndin viranomaispaatosten vastaisesti hakijan uhrin asema
kielletdan, ja henkilon laittoman statuksen ja sen potentiaalisesti aiheuttamien ongelmien
katsotaan olevan henkilén oma valinta. Kayttamalla turvapaikanhakijoista sanaa "asiakas”
haivytetaan sita seikkaa, etta sana turvapaikanhakija tarkoittaa henkila, joka on voinut
joutua jattamaan kotimaansa pakon edessa. Sitaatissa esitetddn myds varmana se, etta
valitessaan vapaaehtoisen paluun, turvapaikanhakija valttyy esimerkiksi hyvaksikaytolta

118 HE 170/2014 vp, HE 172/2014 vp, HE 218/2014 vp, HE 43/2016 vp, HE 133/2016 vp.
119 HE 133/2016 vp, s. 23.

120 HE 170/2014 vp, s. 27.

121 Horsti 2009, s. 78.
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ja rikollisuuteen turvautumiselta. Turvapaikanhakijoiden vaaranlainen aktiivisuus on lasna
my®s seuraavaksi kasiteltavassa kansainvalinen vastaavuusdiskurssissa, jossa suomalaisen
lainsdadannon suotuisuuden taustalla voidaan katsoa vaikuttavan ajatus turvapaikanhaki-
joista ns. turvapaikkashoppailijoina.

Kuten ylla olevista sitaateista kay ilmi, analysoiduissa hallituksen esityksissa turvapaikka-
jarjestelman vaarinkaytto esitettiin annettuna. Hallituksen esityksissa ei siis valttamatta
tarkemmin selvitetty, mita vaarinkaytoksilla tarkoitetaan eika etenkaan sita, missa maarin
vaarinkaytoksia tapahtuu. Joskus turvapaikanhakijoiden yhteys vaarinkdytoksiin oli
hyvinkin epdselva, mutta yhteys vaarinkaytoksiin oli kuitenkin tehty. Esimerkiksi maahan-
tulokiellon rikkomisen seuraamuksen ankaroittamista koskevassa hallituksen esityksessa
todettiin, etta:

Nayte 14:

"[h]allituksen turvapaikkapoliittisen toimenpideohjelman mukaan maahantulokiellon rik-
komisesta tulee sdcitdd seuraamukseksi vankeusrangaistus’'?

Viittaamalla turvapaikkapoliittiseen ohjelmaan turvapaikanhakijat kytkettiin siis maahan-
tulokiellon rikkomisiin, vaikka samassa yhteydessa todetaan suurimman osan kiellon rik-
kojista olevan virolaisia. Missdan kohtaa hallituksen esitysta ei selvitetty, missa maarin esi-
merkiksi kadnnytetyt turvapaikanhakijat syyllistyvat maahantulokiellon rikkomisiin.

Analysoituihin hallituksen esityksiin sisaltyi myos puhetta turvapaikanhaun "vetoteki-
joista”, mihin sisaltyy oletus siitd, etta turvapaikkaa haetaan muista syista kuin siitd, etta
henkilo kokee turvallisuutensa uhatuksi asuinmaassaan. “Vetotekijoistda” on puhuttu jo
ennen Sipildn hallitusta, ja niilld on viitattu poliittisessa keskustelussa siihen, etta turva-
paikanhakijat tekevat vertailua EU-maiden valilla hakiessaan turvapaikkaa ja valitsevat sen
maan, jossa on kattavimmat julkiset palvelut ja korkea sosiaalietuuksien taso.' Kun nama
muut syyt esitetadn "vetotekijoind’, ne nayttaytyvat puolestaan lahtokohtaisesti vaarina
syind ja tallaisia muita syita pohtivat puolestaan jarjestelman vaarinkayttdjina. Tasta syysta
hallituksen esityksissa pidettiin my0s tarkeana tehokasta maasta poistamista:

Nayte 15:

"Ei mydskddn ole toivottavaa, ettd Suomeen muodostuisi kasvava joukko kielteisen kan-
sainvdlistd suojelua koskevan pdcitbéksen saaneita henkiléitd, joita ei voitaisi palauttaa

122 HE 146/2018 vp, s. 15.
123 Valimaki 2019b, s. 53.
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koti- tai pysyvdén asuinmaahansa matkustusasiakirjojen puuttumisen vuoksi. Jos maasta
poistaminen ei ole mahdollista, voisi tdmd muodostaa vetotekijén, joka lisdisi laitonta

maassa oleskelua!'**

Ylla olevalla sitaatilla luodaan siis uhkakuvaa siita, etta jos tehokas maasta poistaminen

ei ole mahdollista, Suomeen tulee jaddmaan "kasvava joukko” maassa oleskelevia ihmisig,
joita on kenties alun perinkin kiinnostanut juuri laiton maassa oleskelu eika turvan saami-
nen. Ajatus siita, etta turvapaikanhakijat valitsevat Suomen turvapaikanhakumaaksi siksi,
ettd Suomessa olisi mahdollista oleskella laittomasti, luo puolestaan mielikuvaa valheelli-
sista turvapaikanhakijoista, jotka eivat ole aidosti hadanalaisia ihmisia.

2.6  Kansainvalinen vastaavuusdiskurssi

Kansainvalinen vastaavuusdiskurssi viittaa tassa tutkimuksessa puheeseen, jossa esitet-
tyja muutoksia perustellaan silla, ettda muutokset saattavat Suomen lainsaadannon samalle
tasolle muun kansainvalisen sadntelyn, etenkin Euroopan unionin lainsdadannon kanssa.
Diskurssiin liittyy my6s puhe, jossa Suomi esitetaan jollain tapaa poikkeuksellisena ver-
rattuna muihin eurooppalaisiin maihin, ja tallaisesta poikkeavuudesta tulisi paasta eroon.
Kansainvalinen vastaavuusdiskurssi ilmeni myds Juha Sipilan hallituksen turvapaikka-
poliittisessa ohjelmassa.’?> Kansainvalinen vastaavuusdiskurssi esiintyi etenkin HE 2/2016
vp:ssd, jossa ehdotettiin humanitaarisen suojelun poistamista.’® Alla oleva sitaatti kuvas-
taa diskurssia:

Nayte 16:
"Humanitaarista suojelua koskevien sddnndsten kumoaminen selkiyttdisi kansainvdilistd

suojelua koskevaa sddintelyd saattaen ulkomaalaislaissa sdddetyn kansainvdilisen suojelun
kdisitteen vastaamaan Euroopan unionin lainsddddntéd, jossa kansainvdliselld suojelulla

tarkoitetaan vain pakolaisasemaa ja toissijaisen suojelun asemaa. Sédnndésten kumoami-
nen poistaisi kansallisen, ylimddrdisen lupaperusteen ja toisi siten ulkomaalaislain sédinte-
lyn vastaamaan Euroopan unionin lainsédddntéa.”

124 HE 273/2018 vp, s. 31.
125 Hallituksen turvapaikkapoliittinen toimenpideohjelma 8.12.2015, s. 3.

126 Vanhatalo havaitsi samanlaisen diskurssin tarkastellessaan pro gradussaan kevaan
2016 turvapaikkapoliittisia taysistuntokeskusteluja. Jaakko Vanhatalo, Kansakunnan
pyhitetyt pdamaarat. Diskurssianalyysi Suomen eduskunnassa kevaalla 2016 kaydyista
turvapaikkapoliittisista taysistuntokeskusteluista, Pro gradu -tutkielma, Turun yliopisto 2018.

127 HE 2/2016 vp, s. 6.
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Ylla olevassa sitaatissa, jossa on vastaavuuspuheen lisdksi myds aiemmin kdsiteltya sel-
keyttamispuhetta, "kansallisen ylimdardisen” lupaperusteen kumoamisen kuvataan tuovan
suomalaisen lainsdaddannon ldhemmas EU-lainsaddantoa ja “selkiyttden” ndin lainsdadan-
toa. Lisaksi kuvaamalla humanitaarista suojelua "ylimaaraisend” lupaperusteena luodaan
tasta perusteesta kuvaa vahamerkityksellisina ja tarpeettomana.

Vastaavuus EU-lainsaddannon kanssa kuvataan kansainvalinen vastaavuus diskurssissa siis
tavoiteltavana asiana, mika on mielenkiintoista ottaen huomioon, etta esimerkiksi Juha
Sipilan hallituksessa istuneet perussuomalaiset muutoin suhtautuivat hyvin kriittisesti
seka yleensa EU:iin etta erityisesti EU:n yhteiseen maahanmuuttopolitiikkaan.’® Suoma-
laisen lainsaadannon yhtenaistamistarpeen korostaminen onkin todennakoisesti ollut
retorinen keino hakea hyvaksyntda lakimuutoksille, joiden oletettiin kohtaavan paljon
vastustusta oppositiossa. Vastaavuuden hakeminen EU-lainsaadannon kanssa on tehokas
keino tavoitella hyvaksyttavyytta lakiesityksille, silla oikeudellinen integraatio EU:ssa on
merkinnyt ennen kaikkea perus- ja ihmisoikeuksien vahvistumista.'® Naita oikeuksia on
vahvistettu maarittelemalla muun muassa erilaisia vahimmaistasoja, joiden toteutuminen
jasenvaltioiden tulee varmistaa omassa lainkdytossaan.’™ Kun perus- ja ihmisoikeuksiin
liittyvissa kysymyksissa puhutaan saantelyn saattamisesta "vastaamaan Euroopan unionin
lainsddddnt6d"®! tai ettd "Suomen lainsddddntd vastaisi uusintahakemusten kdsittelyn
osalta mahdollisimman tarkasti menettelydirektiivissd asetettuja edellytyksid"'*, tekstin
lukijalle voi helposti syntya mielikuva siita, etta sddntelyn kohteiden eldméaan tehdaan
parannuksia, koska muutosta ei kuvata esimerkiksi suojelun tason laskuna tai vahentami-
send vaan vastaavuutena.'®

Kansainvalista suojelua saaneiden ja hakevien ndakdkulmasta vastaavuuspuheella ei kui-
tenkaan voida nahda olevan suotuisia seurauksia, silld analysoiduissa lakihankkeissa
EU-vastaavuudella argumentointi on tarkoittanut etenkin sitd, etta kattavampaa suojelua
tai muutoin parempaa asemaa tarjoavasta kansallisesta lainsaadanndsta on siirrytty kohti
kansainvalista minimia, samalla kun turvapaikkaa hakevien tai suojelua saaneiden asemaa

128 Perussuomalaiset, Perussuomalainen EU-politiikka, vaaliohjelma 21.1.2019.

129 Olli Mdenpaa, Eurooppalainen hallinto-oikeus. Kolmas, uudistettu painos. Talentum
2011,s.7.

130 Turvapaikkaoikeuden alueella ndita vahimmaistasoja on maaritelty esimerkiksi ns.
menettelydirektiivissa (2013/32/EU), maaritelmadirektiivissa (2011/95/EU) ja vastaanotto-
direktiivissa (2013/33/EU).

131 HE 2/2016 vp, s. 10.
132 HE 273/2018 vp, s. 26.

133 Myds Vanhatalon (2018, s. 39) mukaan puhe saantelyn viemisesta eurooppalaiselle
tasolle sai humanitaarisen suojelun kategorian poistamista koskevan lakimuutoksen naytta-
maan tavoiteltavana ja ongelmattomana asiana.
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on heikennetty suhteessa aiempaan. Joillakin hallituksen esityksilla tosin pyrittiin vas-
taamaan kansainvalisten ihmisoikeussopimusten vaatimuksiin parantaen kansainvalista
suojelua hakevien ja saaneiden asemaa. Naissdakaan esityksissa ei kuitenkaan ehdotettu
kansainvalisten vaatimusten tdysimadrdista toteuttamista, vaan esimerkiksi lasten sdiloon-
oton mahdollistamista paatettiin jatkaa.'*

Kansainvalisen vastaavuuspuheen tarkoituksena onkin ollut Suomen turvapaikkasaante-
lyn "suotuisuudesta” tai "houkuttelevuudesta” eroon padseminen.’ Suomen turvapaikka-
politilkan kuvaaminen suotuisana sisaltaa oletuksen siitd, ettd Suomesta on ollut tahan
asti mahdollista saada turvapaikka muita maita helpommin ja ettd suomalaiset kriteerit
verrattuna muihin maihin ovat olleet I6yhempia. Hyvaksyttyjen turvapaikkahakemus-

ten osuuksissa on paljon vuosittaista vaihtelua, mutta esimerkiksi vuonna 2015 Suomi
hyvaksyi pienemman osuuden turvapaikkahakemuksista verrattuna Norjaan, Ruotsiin ja
Tanskaan.'® Suomalaista turvapaikkapolitiikkaa on my6s pidetty tiukkana jo silloin, kun
ensimmaiset suuremmat pakolaisryhmat saapuivat Suomeen 1990-luvun alussa.'’

Vaitteet siitd, ettd kansallinen lainsdadanto ei saa ndyttaa suotuisammalta verrattuna
muihin EU-maihin, eivat tosin ole tyypillisia vain suomalaiselle turvapaikkapolitiikalle. Jo
1990-luvulta alkaen EU:n paatéksenteossa on puhuttu ns. forum shopping -ilmiosta, jolla
on tarkoitettu sitd, etta turvapaikanhakijat tekevat vertailua turvapaikkamaiden vililla ja
valitsevat maan, josta on todennakoisintd saada turvapaikka ja jossa on tarjolla kattavim-
mat julkiset palvelut.'® Suomalaisen maahanmuuttoon ja pakolaisuuteen liittyvan lain-
sdaddannon vastaavuuden hakeminen Lansi-Euroopan maiden kanssa ei ole sekaan uusi
asia, silla yhtendistamista tehtiin jo 1980-luvun lopulla ja 1990-luvulla. Tuolloin tosin suun-
tauksena oli oikeusturvan vahvistaminen.'® Tassa tutkimuksessa havaitun kansainvalinen
vastaavuusdiskurssin mukaan suuntauksena nayttaa nyt kuitenkin olevan enemmankin
ulkomaalaisten ja etenkin kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden aseman heikenta-
minen kohti minimitasoa.

134 HE 172/2014 vp; HE 133/2016 vp.

135 Esim.HE 2/2016 vp, s. 3,7, 10; HE 43/2016, s. 1, 17, 25. Suomalaisen turvapaikkajarjes-
telman houkuttelevuutta ei-toivotuille turvapaikanhakijoille on pidetty poliittisessa keskus-
telussa ongelmana myds jo ennen Juha Sipilan hallituskautta (Keskinen 2016, s. 357).

136 Outi Lepola, Mapping of gender aspects in asylum processes in the Nordic countries.
Discussion paper for the Meeting of the Nordic Council of Ministers for Gender Equality on
3 October 2016. Nordic working papers. Nordic Council of Ministers s. 2.

137 Keskinen 2016, s. 357.
138 Valimaki 2019b, s. 53.
139 Valimaki 2019b, s. 50-52. Ks. my6s luku 1.2.1.
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2.7 Yhdenvertaisuusdiskurssi

Yhdenvertaisuusdiskurssiksi nimeamamme puhe muistuttaa kansainvalista vastaavuus-
diskurssia siind mielessd, ettd myos se koostuu puheesta, jolla kansainvalista suojelua
hakevia ja saaneita koskevaa saantelya pyritadan yhtendistamaan jonkin muun saante-

lyn kanssa. Yhdenvertaisuusdiskurssissa yhtendisyytta ja vastaavuutta pyritdan kuitenkin
hakemaan kansallisen eika kansainvalisen sadntelyn kanssa kuten kansainvalinen vastaa-
vuusdiskurssissa. Lisaksi yhdenvertaisuusdiskurssin puheessa taman vastaavuuden katso-
taan saattavan kansainvalista suojelua hakevat ja saavat samaan, yhdenvertaiseen ase-
maan muiden henkildiden kuten Suomen kansalaisten tai muiden ulkomaalaisten kanssa.
Samalla yhdenvertaisuusdiskurssi kieltaa kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden
"suotuisammuuskohtelun”. Hallituksen esityksissa erityiskohtelun kieltéminen on tapah-
tunut esimerkiksi siten, etta lakimuutosten on katsottu edistavan "ulkomaalaislain paa-
saantojen toteuttamista” tai pienentavan "paasadannosta tehtavien poikkeusten alaa”. Tal-
laista puhetta esiintyi esimerkiksi perheenyhdistamisen toimeentuloedellytyksen laajenta-
mista koskevassa hallituksen esityksessa 43/2016 vp:

Nayte 17:

"Esityksen tavoitteena on pienentdd ulkomaalaislaissa perheenyhdistdmisen pddsddnténd
olevasta toimeentulovaatimuksesta tehtdvien poikkeusten soveltamisalaa ja tdltd osin

yhdenmukaistaa lainsdéddntdd. Esityksen tavoitteena on tiukentaa perheenjésenten

oleskelulupien mydntdmisté koskevia edellytyksid keinoin, jotka toteuttavat ulkomaalais-

lain voimassaolevia pddisdicintéjd ja Idhtokohtia.™!

"Padsaannon toteuttaminen”ja “poikkeusten soveltamisalan supistaminen” toimivat esi-
tyksessa keinoina, joilla puolustetaan perheenyhdistamisen toimeentuloedellytyksen tiu-
kentamista eli muun muassa sitd, ettd toimeentuloedellytyksen tulisi olla perheenjasenen
oleskeluluvan myodntamisen edellytys aina, jos perheenkokoaja saa toissijaista, humani-
taarista tai tilapdista suojelua. Padasaannon toteuttamiseen vetoaminen liséa ehdotusten
hyvaksyttavyyttd, silla kun jokin asia esitetddn paasaantong, silloin siitd poikkeaminen ei
ole Iahtokohtaisesti hyvaksyttavaa. Myos sanan "yhdenmukaistaa” kdytto tekee ehdotuk-
seen positiivisen savyn. Kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden kohdalla tassa halli-
tuksen esityksessa tehty "yhdenmukaistaminen” kuitenkin tarkoittaa, ettd heidan kohdal-
laan perheenyhdistaminen vaikeutuu; heikomman ja haavoittuvamman aseman vuoksi
heidan on todenndkdisesti vaikeampaa tayttaa toimeentuloedellytyksen vaatimukset

140 HE 46/2016 vp,s. 18.
141 HE43/2016 vp,s. 18.
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kuin muiden, kuten esimerkiksi Suomeen téiden tai opiskelujen vuoksi muuttaneiden
henkildiden.

Kokonaisuudessaan hallituksen esityksissa esiintyikin varsin vahan puhetta, jossa turva-
paikanhakijoiden pakotetusta muutosta johtuva, muita henkil6ita lahtokohtaisesti hei-
kompi asema olisi huomioitu, ellei sitten kyseessa ollut esimerkiksi raskaana olevat naiset,
lapset, tai ihmiskaupan uhrit, joita hallituksen esityksissa kuvattiin haavoittuvina ryhmi-
na."? Toisaalta merkittava poikkeus tasta esiintyy juuri perheenyhdistamisen toimeen-
tuloedellytysta koskevassa hallituksen esityksessd, jossa pakolaisuutta kuvataan seikkana,
jonka vuoksi henkil6 voi olla muita heikommassa ja haavoittuvammassa asemassa, ja
minka vuoksi henkilon voi olla vaikeaa tayttaa toimeentuloedellytyksen vaatimukset. Tata
ei kuitenkaan esiteta kyseisessa hallituksen esityksessa tekijana, jonka perusteella heita
voisi koskea muista ryhmista poikkeava saantely.’*

Yhdenvertaisuusdiskurssi koostui kokonaisuudessaan puheesta, jolla pyritdan poistamaan
kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden muista poikkeavaa kohtelua rinnastamalla
heidat eri tavoin asemaltaan muihin ulkomaalaisiin tai suomalaisiin. Eksplisiittisia esimerk-
keja tallaisista rinnastuksista 10ytyi etenkin oikeusavun kaventamista koskeneen hallituk-
sen esityksen 32/2016 vp perusteluista:

Nayte 18:

"Hallintoasiaa kdsiteltdessd ulkomaalaiselle mdcdiréittynd avustajana voi nykyisin toimia
myd6s muu lakimieskoulutuksen saanut henkilé kuin julkinen oikeusavustaja. Vastaavaa
mahdollisuutta ei ole muissa oikeusapulain mukaan annettavissa asioissa. Muutosehdotuk-

sella on tarkoitus saattaa kansainvdilistd suojelua koskevat asiat samaan asemaan muiden

asioiden kanssa...""**

Ylld olevassa sitaatissa kansainvalista suojelua hakevat rinnastetaan siis ensinndkin muihin
"ulkomaalaisiin” kdyttamalla heista tata termia esimerkiksi sanan turvapaikanhakija sijaan,
ja toiseksi heidat rinnastetaan kaikkiin muihin henkil6ihin, jotka voivat saada oikeus-
apua oikeusapulain mukaan. Muihin ulkomaalaisiin tai oikeusapua saaviin henkildihin
rinnastaminen hdivyttaa jalleen sita seikkaa, etta turvapaikanhakijat ovat monin tavoin
erilaisessa, heikommassa asemassa verrattuna ulkomaalaisiin yleensa ja etenkin Suomen
kansalaisiin, joilla on lahtokohtaisesti seka parempi tietdmys suomalaisista viranomaisista,
oikeusjdrjestelmasta ja kielesta etta muutoin paremmat resurssit paasta oikeuksiinsa kuin

142 HE 170/2014 vp, HE 172/2014 vp, HE 218/2014 vp, HE 113/2016 vp.
143 HE 43/2016 vp, s. 26.
144 HE 32/2016 vp,s. 15.
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pakosta maansa jattaneilld turvapaikanhakijoilla. “Samaan asemaan” saattaminen kuulos-
taa jalleen positiiviselta, ihmisten yhdenvertaisuuden parantamiselta, vaikka tallainen
samaan asemaan saattaminen voi tosiasiassa heikentaa yhdenvertaisuutta.

Yhdenvertaisuusdiskurssiin liittyvassa puheessa sivuutettiin paikoin melko suoraankin
kansainvalisen suojelun hakemisen taustalla mahdollisesti vaikuttavat tekijat kuten henki-
I6n pelko oman turvallisuutensa puolesta. Esimerkiksi humanitaarisen suojelun poistami-
sen yhteydessa siirtymasaannoksen puuttumista argumentointiin sill3, etta:

Nayte 19:

“[k]lansainvidilistd suojelua koskevassa hakemuksessa ei ole kysymys sen luontoisesta

etuudesta tai oikeudesta, joka edellyttdisi hakemuksen vireille tulon hetkelld voimassa

olleen lainsdddédnnon soveltamista!'*

Kansainvalisen suojelun hakemisen taustalla voi kuitenkin olla henkilon elamaa uhkaavia
tekijoita, kuten kidutuksen tai vainon pelkoa, jotka vakavasti vaarantavat henkilon
oikeudet. Kansainvaliselld suojelulla pyritdan siis turvaamaan henkildn perustavanlaatuisia
oikeuksia. Naytteessa 19 sanavalinta "sen luontoisesta etuudesta tai oikeudesta” saa nama
oikeudet kuitenkin kuulostamaan vdhemman merkittavilta. Lisdksi sanaa "etuus” kdytetdan
yleensd esimerkiksi erilaisista sosiaaliturvaetuuksista, kuten opintotuesta tai vanhempain-
paivdrahasta. Sanan "etuus” kdyttaminen kansainvalisesta suojelusta ndin ollen rinnastaa
sen tilanteisiin, joissa kysymys on enemmankin vain toimeentulon turvaamisesta kuin
henkilon eldméan turvaamisesta.

Vaikka yhdenvertaisuuden edistamisen tavoitetta ja padsaantdjen noudattamisen
tarkeytta korostettiinkin hallitusten esityksissa, ndita seikkoja ei kuitenkaan pidetty
johdonmukaisesti tarkeina. Esimerkiksi perheenyhdistamisen toimeentuloedellytyksen
soveltamisen laajentamista koskevassa hallituksen esityksessa tuotiin ensin esiin, etta sen
tavoitteena on tiukentaa perheenjasenten oleskelulupien mydntamistd koskevia edellytyk-
sid keinoin, jotka toteuttavat ulkomaalaislain voimassaolevia pdadsaantoja ja lahtdkohtia.'*
Mydhemmin kuitenkin todetaan, etta esityksen myo6ta eri suojeluperusteella suojelua
saaneiden oikeusasema muuttuu erilaiseksi, kun tiukennukset kohdistuvat toissijaista suo-
jelua saaneisiin eika pakolaisiin; tdssa tapauksessa poikkeus yhdenvertaisuudesta katsot-
tiin kuitenkin mahdolliseksi, koska perheenyhdistamisen kriteerien tiukentamista pidettiin
tarkeampana tavoitteena:

145 HE 2/2016 vp, s. 12.
146 HE 43/2016 vp, s. 18.
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Nayte 20:

"Koska esityksen tavoitteena on tiukentaa perheenyhdistdmisen kriteereitd ja tiukennus-
ten vaikuttavuus on sidoksissa tiukennusten mahdollisimman laajaan soveltamisalaan, nyt
kyseessd olevassa tilanteessa suojeluasemien samankaltaisuutta koskevasta ldhtékohdasta
poikkeamista voidaan pitdd perusteltuna.”*

Nahdaksemme yhdenvertaisuusdiskurssin puheen seurauksena on kansainvalista suojelua
hakevien ja saaneiden erityiskohtelun ja heidan pakotettuun muuttoonsa liittyvan, muita
ryhmia heikomman aseman asettaminen kyseenalaiseksi. Konkreettisena seurauksena
tasta kyseenalaistamisesta kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden mahdollisuudet
paasta erilaisiin oikeuksiin voivat heikentya. Kyseenalaistamalla turvapaikanhakijoiden ja
kansainvalista suojelua saaneiden mahdollisuuden erityiskohteluun verrattuna muihin
henkiloryhmiin, yhdenvertaisuusdiskurssi my0s sisaltaa oletuksen siitd, etta kansainvalista
suojelua hakevat ja saaneet ovat aiemmin olleet jollain tapaa, kyseenalaisilla perusteilla,
muita ryhmid paremmassa asemassa.

2.8 Parannusdiskurssi

Lahes kaikissa eli 11:ssa hallituksen esityksessa esiintyi myds vetoamista siihen, etta
ehdotetut muutokset parantavat jollain tapaa kansainvalista suojaa hakevien ja saanei-
den asemaa esimerkiksi edistamalla heidan oikeuksiaan ja etujaan. Tallaista puhetta kut-
summe parannusdiskurssiksi. Hallituksen esitysten valilla oli eroavaisuuksia siind, miten
aitona parannusdiskurssi ndyttaytyi; osassa hallituksen esityksia valittyi kuva, etta teh-
tavilla muutoksilla on aidosti mahdollisuus parantaa kansainvalista suojelua hakevien

tai saaneiden asemaa, ja osassa hallituksen esityksia muutokset, joiden argumentointiin
parantavan suojelua hakevien asemaa, ndyttaytyivat itseasiassa heiddn asemaansa heiken-
tavina. Tulkitsimme, etta tallaisessa heikennyksiin johtavassa parannuspuheessa oli kyse
argumentaatiostrategiasta, jolla pyritdéan hakemaan ratkaisuille hyvdksyttavyytta muiden
paatoksentekoon osallistuvien keskuudessa.

Selkein esimerkki hallituksen esityksestd, jossa argumentaatio muutosten parantavasta
vaikutuksesta hakijoiden tai heiddn perheidensa kannalta tuntui olevan epasuhdassa esi-
tettyjen muutosten kanssa, oli hallituksen esitys 43/2016 vp, jolla laajennettiin perheen-
yhdistamisen toimeentuloedellytysta. Esityksessa toimeentuloedellytyksen laajentamisen
tavoitteeksi maariteltiin muun muassa:

147 HE 43/2016 vp, s. 27.
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Nayte 20:

"edistdd kansainvdlistd suojelua saavien henkilbiden itsensd ja sitd kautta myds perheen-

jdsenten kotoutumista liscidmdilléd perheenkokoajan omaa vastuuta perheensd toimeen-
tulosta. Témd helpottaisi myG6s perheenjdsenten yhteiskuntaan asettumista, kun perheen-

kokoaja olisi perheen maahan saapuessa valmiimpi kantamaan vastuun perheestddn
taloudellisesti ja siten myés yhteiskuntaan sopeutumisen nékékulmasta."*®

Kuten ylla oleva sitaatti osoittaa, kyseisella hallituksen esityksella esitettiin olevan posi-
tiivisia vaikutuksia kansainvalistd suojelua saaneiden henkildiden elamaan. Hallituksen
esityksessa ei kuitenkaan selvitetty, miten naihin positiivisiin vaikutuksiin on mahdollista
paasta. Positiivisten vaikutusten toteutuminen edellyttanee, ettd perheenkokoaja tyol-
listyy sellaiseen tehtavaan, josta on mahdollista saada toimeentuloedellytyksen tayttava
toimeentulo. Hallituksen esityksessa toimeentuloedellytyksen laajennuksen ehdotettiin
koskevan kuitenkin myds alaikaisid, joiden kohdalla turvatun toimeentulon hankkiminen
koko perheelle vaikutti varsin eparealistiselta, ellei perdti mahdottomalta. Lasten nako-
kulmasta tarkasteltuna toimeentuloedellytyksen laajentamisen voisi pikemminkin olettaa
vaikuttavan heiddn asemaansa negatiivisesti, silld se todenndkoisesti useimmiten estdisi
perheenyhdistédmisen heiddn kohdallaan.*® Perustelut muutosten edullisista vaikutuk-
sista perheenkokoajille ja heidan perheilleen tuntuivat epauskottavilta myos siksi, etta
itse hallituksen esityksen tekstissa todettiin, ettd kansainvalista suojelua saaneiden mah-
dollisuudet saavuttaa toimeentuloedellytyksen edellyttama toimeentulo ovat muita hei-
kommat ja edellytys turvatusta toimeentulosta saattaa rajoittaa heiddan mahdollisuuttaan
perheenyhdistamiseen muilla oleskeluluvilla Suomessa oleskelevia enemman. llman huol-
tajaa olevien lasten katsottiin myos voivan jaavan lastensuojelun vastuulle. Nama ongel-
mat kuitenkin 1ahinna vain todettiin hallituksen esityksessa eli niita ei pidetty erityisen
ongelmallisina.'®

Analysoiduissa hallituksen esityksissa esimerkiksi kasittelyaikoihin ja toimivaltaisiin viran-
omaisiin tehtdvien muutosten esitettiin myds parantavan hakijoiden asemaa. Etenkin
asioiden kasittelyn nopeutumisen katsottiin edistavan hakijan etua, kuten kansainvalista
suojelua koskevien valitusasioiden hajauttamista ehdottavassa hallituksen esityksessa
234/2016 vp:

148 HE 43/2016 vp, s. 18.

149 Hallituksen esityksessa oli tarkoituksena, ettd lapsia koskevia paatoksia tehtdessa pun-
nittaisiin aina lapsen etua ja lapsiin voitaisiin soveltaa poikkeussadanndsta, jos lapsen etu sita
vaatii. HE:ssa kuitenkin katsottiin, ettd yksistaan se, ettd perheenkokoaja on alaikdinen, ei
johtaisi poikkeussa@annoksen soveltamiseen.

150 HE 43/2016 vp, s. 26.
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Nayte 21:

"Kaikille muutoksenhakijoille on vilttimdténtd turvata oikeudenmukainen oikeuden-

kdynti myés vastaisuudessa. Kansainviilistd suojelua hakevien kannalta on tdrkedd saada
asiaansa koskeva pddtés mahdollisimman nopeasti. Kdsittelyajoilla on siten suora vaikutus

turvapaikanhakijoiden oikeusturvaan!™’

Kuten ylla olevassa sitaatissa, hallituksen esityksissa korostettiin etenkin kasittelyn joutui-
suutta merkityksellisena hakijoiden oikeusturvan kannalta tai oikeusturvasta puhuttiin
yleiselld tasolla selventamatta mita oikeusturvalla tarkalleen ottaen tarkoitettiin. Muiden
oikeusturvan elementtien edistamistd, esimerkiksi oikeutta tulla kuulluksi, saada perus-
teltu paatos ja hakea muutosta, tuotiin esiin perusteluissa hyvin vahan. Hakijoiden oikeus-
turvan kannalta ndilla oikeusturvan elementeilld voi kuitenkin olla vield kdsittelyn nopeut-
takin tarkeampi merkitys. Sen painottaminen, etta kasittelyjen nopeuttamisella paranne-
taan hakijan oikeusturvaa, voi vieda huomiota pois siitd, etta kasittelyn nopeuttaminen
voi itse asiassa jopa vaarantaa ndiden muiden oikeusturvan osa-alueiden toteutumista
kaytannossa.

Muiden oikeusturvan elementtien kasittelyn vahdisyys hallituksen esitysten perusteluissa
kertoo todenndkoisesti siitd, etta hakijoiden oikeusturvan edistdminen ei ollut esitysten
padasiallisena tavoitteena, vaan niita hallitsivat muut tavoitteet kuten turvapaikkamenet-
telyjen tehostaminen, viranomaistoiminnan nopeuttaminen ja kustannussaastot. Lisaksi
hallituksen maahanmuuttopoliittisen toimintaohjelman mukaan kasittelyaikojen lyhen-
tamisella pyrittiin myos siihen, etta pitkat kasittelyajat eivat houkuttele jattamaan "turhia
hakemuksia”.'*? Hakijoiden aseman parantaminen ei ndyta olleen ainoa tavoite vaan ehka
tavoite, jonka lausumisella pyrittiin hakemaan esitykselle laajempaa hyvaksyntaa.

Nopeuttamisen lisaksi hakijan asemaa argumentointiin parannettavan myés muun
muassa silla, etta olemassa olevat kdaytannot vakiinnutetaan ja nostetaan lakiin. Esimer-
kiksi uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytysten muutosta perusteltiin halli-
tuksen esityksessa 273/2018 vp silla, ettd muutos vakiinnuttaa ja nostaa "vallitsevat” kay-
tannot lain tasolle. Alla olevassa sitaatissa ndakyy myds, miten parannusdiskurssi ja yhden-
vertaisuusdiskurssi kietoutuivat toisinaan yhteen:

Nayte 22:

"Osa ehdotetuista uusintahakemusten kdsittelyd koskevista muutoksista vastaa vallitsevaa

soveltamiskdytdntdd. Ndilld muutoksilla pyritéddn parantamaan turvapaikkamenettelyn

151 HE 234/2016 vp, s. 5.
152 Hallituksen maahanmuuttopoliittiset toimenpiteet, 11.9.2015, s. 5.
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ldpindkyvyyttd ja kansainviilistd suojelua hakevien yhdenvertaista kohtelua perustuslain

6 §:n edellyttdmdlld tavalla vakiinnuttamalla nykyiset kéytdnnét nostamalla séédintelyn lain

tasolle aikaisempaa selkedmmin ja menettelydirektiivissd kdytettyjd muotoiluja tarkemmin
noudattaen."'*?

Se, ettd muutokset esitetdan sellaisina, jotka vastaavat jo olemassa olevia kaytan-

toja, saa muutokset kuulostamaan ongelmattomilta. Lisaksi ylla olevassa sitaatissa ole-
massa olevien kdytantojen nostaminen lain tasolle esitetdan myds asiana, joka parantaa
turvapaikkamenettelyn ldpindkyvyytta ja hakijoiden yhdenvertaista kohtelua. Lain ja ole-
massa olevien kaytantdjen saattaminen vastaamaan toisiaan esitetdan siis jopa hakijoiden
kannalta positiivisina kehityksing, vaikka siteeratussa esityksessa uusintahakemuksen tut-
kittavaksi ottamiseen tehdyilla muutoksilla rajoitettiin hakijoiden mahdollisuuksia uusinta-
hakemusmenettelyn kdyttamiseen.

Vaikka hallituksen esitykset sisdlsivat perustelupuhetta, joka ei vaikuttanut aidolta sen
suhteen, ettd esitetyt muutokset tosiasiallisesti parantaisivat kansainvalista suojelua hake-
vien ja saaneiden asemaa, esityksiin sisdltyi myds puhetta, jossa parannusdiskurssin vait-
teet hakijoiden tai kansainvalistd suojelua saaneiden asemasta vaikuttivat aidoilta. Yksi
esimerkki tallaisesta hallituksen esityksesta on hallituksen esitys 172/2014 vp, jolla saatet-
tiin voimaan vastaanottodirektiiviin sisdltyvia maardyksia kansainvalista suojelua hakevien
henkildiden sdiloonotosta (2013/33/EU). Tassa hallituksen esityksessa perustelut, joiden
mukaan ehdotettavat muutokset parantavat hakijoiden asemaa, vaikuttivat kokonai-
suutena uskottavilta sen suhteen, etta esitettavilla muutoksilla on mahdollisuudet paran-
taa turvapaikanhakijoiden asemaa tosiasiallisesti. Alla oleva sitaatti on esimerkki paran-
nusdiskurssista tassa hallituksen esityksessa:

Nayte 23:

"Esityksellé on myénteisid vaikutuksia lasten asemaan ja lapsen edun toteutumiseen. Yksin
tulleiden kansainvdilisté suojelua hakevien lasten sdil6dnotto kielletcidn kokonaan ja mui-
denkin yksin tulleiden lasten sdil66notto rajoitetaan hyvin lyhytkestoiseksi. Kaikkien lasten
kohdalla sosiaaliviranomaisten mahdollisuuksia antaa sdil66notosta perusteltu lausunto

parannetaan. Esityksessd ehdotetaan, ettd jokainen sdiléén otettu lapsi sijoitettaisiin aina
sdilé6onottoyksikk66n riippumatta siitd, onko hdn maassa ilman huoltajaa vai huoltajansa
kanssa. Joutsenon vastaanottokeskuksen yhteyteen perustettava uusi sdilé6nottoyksikkd
mahdollistaa lasten ja lapsiperheiden erityistarpeiden huomioimisen nykyistd paremmin.

Ndilld toimilla pyritddn tukemaan perheitd sdilodnotto- ja maasta poistamistilanteessa,

153 HE 273/2018 vp, s. 40.
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joka on perheille raskas ja jossa perheen ongelmien eskaloituminen saattaa nékyd lasten-
suojelutoimenpiteiden tarpeina.”">*

Kuten ndytteesta 23 kdy ilmi, muutosten positiivisten vaikutusten toteutuminen esite-
taan kuitenkin jossain maarin epavarmana, mita ilmentavat ilmaisut “sosiaaliviranomais-
ten mahdollisuuksia” ja "uusi sdildonottoyksikké mahdollistaa” Kyseinen hallituksen esitys
kuitenkin erosi retoriikaltaan muista analyysin kohteena olleista esityksista. Se oli ainoa
hallituksen esitys, jossa turvapaikkaprosessista puhuttiin henkildille ja perheille raskaana
ja potentiaalisesti erilaisiin ongelmiin johtavana tilanteena. Hallituksen esityksen puheessa
siis ilmeni ymmartavia ja empaattisia savyja. Tallaisella puheella voidaan katsoa olevan
kansainvalista suojelua hakevia ja saaneita henkiléita inhimillistava vaikutus.

2.9 Lapsuuden kyseenalaistava diskurssi

Taman tutkimushankkeen poikkileikkaavana teemana on lakimuutosten vaikutukset
kansainvalistad suojelua hakevien ja saaneiden lasten asemaan. Lapsiin liittyvista puhe-
tavoista hahmottui tassa tutkimuksessa yksi diskurssi, jota nimitamme lapsuuden
kyseenalaistavaksi diskurssiksi. Talla diskurssilla on yhteyksia muihin tassa tutkimuksessa
havaittuihin diskursseihin etenkin yhdenvertaisuusdiskurssiin siind mielessa, etta naille
molemmille diskursseille oli yhteista kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden erityis-
kohtelun kyseenalaistaminen. Siind missa yhdenvertaisuusdiskurssissa tama tapahtui
argumentoimalla yhdenvertaisen kohtelun puolesta, lapsuuden kyseenalaistavassa dis-
kurssissa turvapaikanhakijalasten lapsuus, siihen liittyva haavoittuvuus ja timan haavoit-
tuvuuden edellyttama erityiskohtelu kyseenalaistettiin.

Yksi tapa, jolla lapsuus ja siihen liittyva haavoittuvuus kyseenalaistettiin hallituksen esi-
tyksissd, oli muiden tavoitteiden asettaminen lapsen edun tdysimaardisen toteutumisen
edelle. Kun muita tavoitteita asetettiin lapsen edun edelle, samalla siis kyseenalaistettiin
lapsen edun toteutumisen tarkeys. Tama on mielenkiintoista ottaen huomioon, etta esi-
merkiksi YK:n lapsen oikeuksien komitea on nimenomaan vaatinut, etta lapsen etu asete-
taan etusijalle suhteessa esimerkiksi maahanmuuttoon liittyviin poliittisiin ja hallinnollisiin
tavoitteisiin.'® Esimerkiksi perheenyhdistamisen toimeentuloedellytyksen laajentamista
koskevassa hallituksen esityksessd 43/2016 vp esiintyi paljon puhetta, jossa turvapaikan-
hakijalasten edun edelle asetettiin maahanmuuttoon liittyvia poliittisia tavoitteita:

154 HE 172/2014 vp, s. 23.

155 YK:n lapsen oikeuksien komitea, Joint general comment No.22 (2017) of the Committee
on the Rights of the Child on the general principles regarding the human rights of children
in the context of international migration, CMW/C/GC/3-CRC/C/GC/22, 16.11.2017, kohta 29.
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Nayte 24:

"Yksin tulleiden alaikdisten hakijoiden rajaaminen toimeentuloedellytyksen ulkopuolelle
vdhentdisi pddtbéksentekovaiheessa ratkaistavia kysymyksié, kun mahdollisuutta poiketa
toimeentuloedellytyksestd lapsen edun tai poikkeuksellisen painavan syyn takia ei tar-

vitsisi arvioida ja perustella pddtoksessd erikseen. Toimeentuloedellytyksen puuttuminen
alaikdisen yksin saapuneen lapsen ollessa perheenkokoaja saattaisi kuitenkin ndyttéytyd
maahanmuuttohalukkuutta lisddvénd vetotekijéind sekd altistaa lapsia hyvdksikdytettd-

vdksi ldhettdmdilld heiddt yksin hakemaan turvapaikkaa. Tdmdn johdosta ehdotetaan, ettd

perheenkokoajan ollessa yksin maahan saapunut alaikdinen toimeentuloedellytyksestd

poikkeamisen mahdollisuus arvioidaan 39 §:n sisdltdmdn lapsen edun tai poikkeuksellisen

painavan syyn nojalla yksittdistapauksessa."'>®

Naytteessa 24 lapsen edun tdysimadrdisen toteutumisen edelle - eli sen, etta alaikaiset
rajattaisiin toimeentuloedellytyksen ulkopuolelle kategorisesti — asetetaan "maahan-
muuttohalukkuuden” vahentdaminen. Lasten mahdollisuus saada poikkeus toimeentulo-
edellytyksesta jatetaan yksittdistapauksiin kohdistuvan harkinnan varaan. Néin ollen tassa
ndytteessa ja koko hallituksen esityksessa turvapaikanhakijalapsilta edellytetdan lahto-
kohtaisesti samanlaista vastuunottoa kuin taysi-ikdisilta. Tama turvapaikanhakijalapsiin
kohdistuva edellytys perheen toimeentulon varmistamisesta on vahvasti ristiriidassa

sen kanssa, mitd saman ikaisilta lapsilta edellytetddn Suomessa muutoin. Ylld olevassa
sitaatissa tata seikkaa kuitenkin hdivyttaa parannusdiskurssiin liittyva puhe, jossa tode-
taan, etta alaikdisten rajaaminen toimeentuloedellytyksen ulkopuolelle voisi "altistaa
lapsia hyvaksikaytettavaksi lahettamalla heidat yksin hakemaan turvapaikkaa”. Samai-
nen kohta naytteessa 24 sisaltaa lisaksi oletuksen siitd, ettd lasten potentiaalisia hyvaksi-
kayttdjia ovat heita lahettavat, lasten omat perheet.’”” Toimeentuloedellytyksen asettami-
nen koskemaan lapsia esitetdan ndin ollen siis lasten asemaa parantava seikkana, vaikka
siind samalla tullaan kyseenalaistaneeksi turvapaikanhakijalapsien oikeus hyvaan lap-
suuteen ja heidan lapsuutensa ylipaatansa.

My®ds lasten asumisvelvollisuutta koskevassa hallituksen esityksessa 133/2016 vp tehtiin
punnintaa lapsen edun ja muiden intressien valilla. Tassa hallituksen esityksessa pun-
nittiin esimerkiksi aiemman HE 172/2014 vp hyvaksymisen yhteydessa esitettya valtio-
neuvoston lausumaa, jonka tavoitteena oli laajentaa sailoonottokielto koskemaan kaik-
kia maasta poistettavia, ilman huoltajaa olevia lapsia, eli nostaa lasten sailoonoton ika-
raja 18-vuoteen. Mutta kuten perheenyhdistamisen toimeentuloedellytystad koskevassa

156 HE 43/2016 vp, s. 23.

157 Myos vapaaehtoisen paluun jarjestelmaa ehdottaneessa HE:ssa lasten vanhemmat
esitettiin vastuullisina lapsen tilanteen mahdolliseen heikkenemiseen ja vastaanottopalve-
luiden ulkopuolelle jaamiseen, jos vanhemmat eivat suostu noudattamaan viranomaisten
arviota siitd, ettd paluu kotimaahan on turvallista (HE 170/2014 vp, s. 34).
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hallituksen esityksessa, my0s tassa esityksessa paddyttiin siihen, ettd lapsen edun taysi-
maardisen toteutumisen edelle - eli sen, etta alaikaisten sdil6on ottaminen kiellettaisiin
kokonaan - laitetaan viranomaisten tarpeet seka muita “ulkomaalaislain mukaisia tavoit-
teita” kuten maasta poistamisen turvaaminen:

Nayte 25:

"Turvaamistoimia mddrddvien viranomaisten ndkékulmasta sdiléénotolle on edelleen selvd

tarve viimesijaisena turvaamistoimena ulkomaalaislain mukaisten tavoitteiden, erityisesti

maasta poistamista koskevan pdcdtdksen téytdntéénpanon turvaamiseksi. Séilbénoton

kieltdmisen sijasta tulisikin pyrkid lasten séiléén ottamisen vihentdmiseen uusia, vaihto-
ehtoisia turvaamistoimia kehittdmdlla.>®

Asettamalla sadiloon ottamisen kieltamisen edelle muita tavoitteita kuin lapsen etu, turva-
paikanhakijalasten oikeudet tulevat jdlleen kyseenalaistetuksi tassa hallituksen esityk-
sessa. Lisaksi sailoon ottamisen kieltamisen sijasta esityksessa esitettiin, etta lasten sailoon
ottamisen vahentamiseen “pyritadn” muilla keinoin, mikd ilmentaa, etta lasten sdiloon
ottamisen vahentamistdkaan ei esitetty esityksessa ehdottomana tavoitteena.

Turvapaikanhakijalapsien lapsuuden kyseenalaistaminen tulee esiin lisdksi lasten ikaa
koskevassa puheessa, jota esiintyi seka HE 133/2016 vp:ssa ettd HE 172/2014 vp:ssa.
Naiden esitysten puheesta valittyi kuva, jossa vain alle 15-vuotiaat ovat todella lapsia

ja 15-17-vuotiaat lapsia, joita voidaan kohdella eri tavoin kuin muita alle 18-vuotiaita.
Kuitenkin esimerkiksi lapsen oikeuksien sopimuksessa lapseksi madritellaan kaikki alle
18-vuotiaat henkilot. 15-17-vuotiaiden lasten erilaista kohtelua pidettiin kuitenkin perus-
teltuna esimerkiksi sdild6notossa, silloin kun halutaan esimerkiksi turvata turvapaikka-
menettelyn "hallittu lapivienti”:

Nayte 26:

"Sdilé6notto ei sellaisenaan kuitenkaan ole aina lapsen edun vastaista, vaan sillé voidaan
myds turvata lasta koskevan menettelyn lainmukainen ja hallittu Idpivienti!>®

Naytteessa 26 ilmeneekin jalleen muiden turvapaikkaprosesseihin liittyvien tavoitteiden
kuin lapsen edun priorisointi. "Hallittu lapivienti” viittaa siihen, etta lasten sail66n ottami-
sen jatkamisen taustalla on vaikuttanut etenkin halu tehda turvapaikkaprosesseista mah-
dollisimman helposti hallittavia ja sujuvia viranomaisten nakokulmasta. Lisdksi sitaatissa

158 HE 133/2016 vp, s. 15.
159 HE 133/2016 vp, s. 8.
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annetaan ymmartad, ettd vain sailoonotto mahdollistaisi menettelyn "lainmukaisen” lapi-
viennin, vaikka lapsia koskevien menettelyiden toteuttaminen lainmukaisesti on varmasti
mahdollista myds ilman sdiléonottoa. Ylla olevalla sitaatilla onkin todenndkoisesti tavoi-
teltu hyvaksyttavyytta lasten sdiléonoton jatkamiselle.

Sen lisdksi, ettd hallituksen esityksissa 15-17-vuotiaiden lasten eriarvoista kohtelua ver-
rattuna nuorempiin lapsiin kuvattiin hyvaksyttavana ja tarpeellisena, turvapaikanhakijoi-
den lapsuus ja nuoruus seka naihin liittyva haavoittuvuus esitettiin asioina, jotka paattyvat
yksiselitteisesti 18 vuoden ikdan. Hallituksen esityksissa annettiin myds ymmartaa, etta se,
milloin henkil® on lapsi ja milloin hdan on aikuinen, on mahdollista tehda tasmallisesti ja
luotettavasti:

Nayte 27:

"Jos on olemassa ilmeisié perusteita epdilld oleskelulupaa Suomessa hakevan henkilén

idstddn antamien tietojen luotettavuutta, voidaan hdnelle tehdd lain 6 a ja 6 b §:n perus-
teella oikeuslddketieteellinen tutkimus idn selvittdmiseksi. [...] Jos henkilé kieltdytyy tut-
kimuksesta, hdntd kohdellaan 6 a §:n 3 momentin nojalla téysi-ikdisend, jollei kieltdyty-

miselle ole hyvdksyttdvdd syytd. Henkildn icin ollessa epdselvd héntd kohdeltaisiin Idhtd-

kohtaisesti lapsena, eiké hdntd ndin ollen otettaisi sdiléén, jollei oikeusléidketieteelliselld
tutkimuksella saada riittévdn selkedd nédyttod tdysi-ikdisyydestd. [...] Idn epdselvyys ei

kuitenkaan voisi olla esteendi sdGil66n ottamiselle tilanteessa, jossa on ilmeistd, ettd henkilo

on selviisti tdysi-ikdinen, eikd hédnen todellinen ikénsd voi mitenkddin vastata hédnen ilmoit-

tamaansa ikéd.”'®°

Ylla olevassa ndytteessa lukijalle annetaan siis kuva, etta henkilon idan maarittely luotet-
tavasti on mahdollista, vaikka turvapaikanhakijoiden ian maarittelyyn on todettu liitty-
van useita epdvarmuustekijoitd.’s! Vaikka sitaatissa todetaan, ettd oikeusladketieteellisella
tutkimuksella ei valttamatta saada riittavan selkeda ndyttoa henkilon taysi-ikdisyydesta,
suomalaisten viranomaisten on kuitenkin mahdollista paatelld, etta henkil6 on "selvasti
taysi-ikdinen” eikd "hanen todellinen ikdnsa voi mitenkaan vastata hdanen ilmoittamaansa
ikaa” Sanoilla “ilmeisia perusteita’, "selvasti” ja "voi mitenkdan” vahvennetaan viestia siita,
ettd ian maarittelyssa voidaan lopulta tehda kiistattomia johtopaatoksia. Sailodnotosta
paattdvien viranomaisten oma nakemys asetetaan nain ollen lopulta oikeuslddketieteen
asiantuntijoiden arvioiden edelle. Lisdksi kun viranomaisilla on nakemys siita, etta henkilo
on "selvasti” taysi-ikdinen, talla voidaan poiketa sitaatissa aiemmin mainitusta saannosta,

160 HE 172/2014 vp, s. 32.

161 Anna-Maria Tapaninen, Rajalla laboratoriossa: idn arviointia, idn maarittamista ja ika-
maarayksia. Tiede & Edistys 3/2018, s. 216-237.
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jonka mukaan epaselvissa tilanteissa henkil6d kohdeltaisiin lapsena. Lisaksi oikeusldaake-
tieteellisesta tutkimuksesta kieltaytyminen "ilman hyvaksyttavaa syyta” johtaa automaatti-
sesti henkilon kohteluun tdysi-ikdisend, mika ilmentaa sitd, ettd tutkimuksesta kieltdytyvan
oletetaan automaattisesti antavan vaaraa tietoa idstaan.

Taman puheen seurauksena on, ettd ian maarittelyyn liittyvat epavarmuudet lopulta kiis-
tetddn ja viranomaisten arvio henkilon idstd nostetaan varmimmaksi tiedoksi ohi hakijan
oman ilmoituksen ja oikeusladketieteellisten tutkimusten. Puheessa nakyykin selvasti ian
maarittelyyn liittyvien epavarmuuksien haivyttdminen, minka Tapaninen on havainnut
olevan tyypillista suomalaiseen ian maarittelyyn liittyvassa padtoksenteossa.’s

Kokonaisuudessaan hallituksen esityksia koskevan lapsipuheen seurauksena turvapaikan-
hakijalapsista muodostuu kuva muista lapsista poikkeavina lapsina, joita voidaan koh-
della eri tavoin verrattuna muihin lapsiin. Tama kay ilmi siita, etta turvapaikanhakijalapsilta
odotetaan hallituksen esityksissd suurempaa kypsyytta ja vastuunottoa kuin suomalaisilta
ikatovereiltaan, mita kuvastaa etenkin heita koskemaan asetettu perheenyhdistamisen
toimeentuloedellytys. Lasten odotettiin siis hankkivan koko perheen toimeentulon, mita
ei odoteta suomalaisilta lapsilta, vaan pdinvastoin, alaikdisten tydnteko on sallittu vain
tiettyjen rajoitusten puitteissa (Laki nuorista tyontekijoista 998/1993). Myos lasten ikaa
koskeva keskustelu ilmentaa turvapaikanhakijalasten erilaisuutta lapsina. 15-17-vuotiaita
turvapaikanhakijalapsia ei pidetty perusteluissa taysimaardisesti lapsina, vaikka kansain-
valiset velvoitteet tata edellyttaisivatkin, vaan heidan kohdallaan lapsen edun toteutumi-
sen edelle asetettiin muita tavoitteita.

Lopuksi on syyta huomauttaa, etta kaikki lapsia koskeva puhe hallituksen esityksissa ei
kuitenkaan ollut paikannettavissa lapsuuden kyseenalaistavaan diskurssiin, mutta niista
ei muodostunut mydskdaan muuta selkeda diskurssia.'® Tata muuta lapsia koskevaa
puhetta oli lahinna hallituksen esityksissa, joissa lapsia kasiteltiin vahemman verrattuna
niihin hallituksen esityksiin, joissa oli lapsuuden kyseenalaistavaan diskurssiin liittyvaa
puhetta. Lisaksi tata muuta lapsipuhetta saattoi luonnehtia tietynlainen muodollisuus ja
mekaanisuus.'s

162 Tapaninen 2018.

163 Hallituksen esitykset, joissa esiintyi lapsiin liittyvaa puhetta, jota ei kuitenkaan ollut pai-
kannettavissa lapsuuden kyseenalaistavaan diskurssiin, olivat: HE 170/2014 vp, HE 218/2014
vp, HE 266/2014 vp, HE 24/2018 vp ja HE 273/2018 vp.

164 Esimerkiksi HE 218/2014 vp, jolla ehdotettiin toimenpiteita niin sanotun menettely-
direktiivin taytantéonpanemiseksi, sisalsi paljon puhetta, jossa raportoitiin mekaanisella
tavalla direktiivin sisaltd, se, miten kansallisessa lainsaadanndssa on sadadetty samasta
asiasta, ja edellyttaako direktiivin taytantdoonpano kansallisen lainsadadannon muutoksia.
Hallituksen esityksen lapsia koskevassa puheessa joko siis Iahinna todettiin, etta direktiivi
edellyttaa tai ei edellytd muutoksia kansalliseen lainsadadantoon.
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2.10 Diskurssien seuraukset

Analyysin lopuksi pohdimme sitd, millaisia seurauksia havaitsemillamme diskursseilla voi
olla kansainvalista suojaa hakeville ja saaneille. Kuten aiemmin on jo todettu, ndma seu-
raukset tarkoittavat ennen kaikkea sitd, millaista kuvaa turvapaikanhausta ja -hakijoista
hallituksen esitykset tuottavat yhteiskunnalliseen keskusteluun. Nailla hallituksen esityk-
sissa rakennetuilla ndkemyksilla ja uskomuksilla kansainvalisen suojelun hakemisesta ja
sitd saaneista henkildista voi olla laajoja seurauksia esimerkiksi siten, etta ne muovaavat
ihmisten mielikuvia siitd, millaisia turvapaikanhakijat ovat ja millaisia toimenpiteita turva-
paikanhaun suhteen tulisi tehda. Tavat, joilla turvapaikanhakua ja -hakijoita on kuvattu
hallituksen esityksissd, voivat vaikuttaa kansalaisiin, mediaan ja poliittisiin paatoksen-
tekijoihin. Hallituksen esitykset ovat myos oikeusldhteitd, joista saadaan tietoa muun
muassa lainsdatdjan tavoitteista, ja niissa esitetty argumentaatio voi muuttua viranomais-
ten kasissa oikeudelliseksi argumentaatioksi. Hallituksen esityksissa kaytetty kieli saat-
taa vaikuttaa lain soveltajiin esimerkiksi heidan kayttaessaan harkintavaltaa sen suhteen,
tuleeko turvapaikanhakijan kertomusta pitdaa uskottavana tai tuleeko hanen pelkoaan
pitda objektiivisesti katsottuna perusteltuna.

Nahdaksemme diskurssit vahvistavat ja jalleen tuottavat kansainvalista suojelua hakevien
ja saaneiden epainhimillistamista toiseuttamista. Lisaksi ne tuottavat osaltaan pelkoa ja
turvattomuuden tunnetta yhteiskunnassa. Epainhimillistamista ja siihen liittyvaa esineel-
listamista vahvistaa esimerkiksi kasvudiskurssin puhe, jossa turvapaikanhakijoita verrat-
tiin hallitsemattomiin luonnonvoimiin, jotka uhkaavat suomalaista jarjestaytynytta yhteis-
kuntaa. Turvapaikanhakijoiden vertaaminen luonnonvoimiin kuten tulviin ja virtoihin
olikin hyvin yleisia Euroopassa vuoden 2015 ns. pakolaiskriisin aikaan.'®> Turvapaikan-
hakijoiden vertaaminen uhkaaviin ja hallitsemattomiin luonnonvoimiin luo edellytyksia
turvattomuuden tunteelle ja erilaisten turvapaikanhakuun liittyvien kiristystoimien oikeut-
tamiselle. Ne asettavat turvapaikanhakijat myos vastakohdaksi jarjestaytyneelle yhteis-
kunnalle, ikdan kuin luonnonvoimaksi, jota vastaan hallitus on seka pakotettu etta vel-
voitettu toimimaan. Kuvaamalla turvapaikanhakijamaaria kasvavana, hallitsemattomana
ilmiona luodaan edellytyksia sille, ettd tata kasvua ja "turvapaikanhakijavirtoja”'® tulee
jotenkin hallita, ja etta kiristystoimet ovat valttamattomia hallinnan sailyttamiselle.

Myds tehostamisdiskurssi epdinhimillistaa ja samalla esineellistda turvapaikanhaki-
joita; he ndyttaytyvat puheessa objekteina, massana, tavaroina ja rasitteina, jotka viran-
omaisten tulee prosessoida turvapaikkajarjestelmassa mahdollisimman tehokkaasti.'®’

165 Petersson - Kainz 2017.
166 Esim.HE 43/2016 vp, s. 22.
167 Ks. myos Petersson — Kainz 2017.

67



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:10

Inhimillistavaa puhetta, jossa lukija olisi asetettu turvapaikanhakijoiden asemaan esimer-
kiksi tuomalla esiin turvapaikanhakuun liittyva raskas ja epavarma elamantilanne, puoles-
taan esiintyi hallituksen esityksissa vahan. Epainhimillistavaan puheeseen liittyy kiinteasti
toiseuttava puhe, jossa kansainvalistad suojelua hakevat ja saavat henkilot merkitaan jollain
tapaa ns. normaalista poikkeaviksi ja vahempiarvoisiksi.'® Tuottamalla mielikuvaa turva-
paikanhakijoista ns. meistd normaaleista suomalaista poikkeavina, ja samalla myds vahem-
man ansaitsevina, voidaan myos oikeuttaa heidan poikkeava kohtelu. Toiseuttamiselle on
tyypillista my0s toisen kuvaaminen yhtendisend ja muuttumattomana.'® Turvapaikan-
hakijat ilmenivatkin diskurssien puheessa varsin yhtendisena ja historiattomana ryhmang,
silla hallituksen esityksissa esiintyi hyvin vahan puhetta, jossa olisi esimerkiksi tuotu esiin
se, millaisten erilaisten tilanteiden vuoksi ihmiset hakevat turvapaikkaa. Turvapaikanhaki-
joiden kuvaaminen ns. toisena, historiattomana ja adnettémana massana, onkin tyypillista
turvapaikanhakijoiden kuvaamiselle, oli sitten kyse mediasta tai jopa kansainvalisista avus-
tusjarjestoista.’”® Kuitenkin se, etta hallituksen esityksissa ei ole avattu turvapaikanhaun
taustalla olevia moninaisia tekijoita ja syitd, voi vaikuttaa puutteellisten kasitysten syn-
tymiseen turvapaikanhausta. Lisaksi my0s lapsia koskevan puheen seurauksena voidaan
nahda toiseuttaminen; turvapaikanhakijalapset esiintyivat lapsuuden kyseenalaistavassa
diskurssissa muista, esimerkiksi suomalaisista lapsista poikkeavina lapsina, joiden lapsuus
ei ole samanlaista kuin muiden lasten lapsuus eika ndin ansaitse samanlaista suojeluakaan.

Silloin kun turvapaikanhaun ja -hakijoiden moninaisuutta tuotiin jollain tapaa esiin halli-
tuksen esitysten perusteludiskursseissa, se esiintyi lahinna sen kautta, miten heitd jaotel-
tiin ns. aitoihin ja epdaitoihin hakijoihin eli niihin, jotka eivat pyri hyvaksikdyttamaan turva-
paikkajarjestelmaa ja todella voivat ansaita turvapaikan, ja niihin, jotka vaarinkayttavat jar-
jestelmaa eivatka ansaitse turvapaikkaa. Turvapaikanhaku nayttaytyi siis toimintana, jota
harjoittavat aidot ja epdaidot hakijat. Turvapaikanhakijoiden kehystaminen aitoihin, tai
ansaitseviin ja ei ansaitseviin, ns. valeturvapaikanhakijoihin, ei sekaan ole uutta Euroopan
tasolla, vaan esimerkiksi Isossa-Britanniassa tallaiset jaottelut ilmaantuivat jo 1990-luvul-
la.'””" Hallituksen esityksissa tuotettu jako aitoihin ja epaaitoihin turvapaikanhakijoihin

oli hyvin dikotominen ja alttius tulla maaritellyksi epaaitona hakijana naytti olevan var-

sin matala, koska esimerkiksi jo pelkkd uusintahakemuksen jattaminen heijasti hakijoi-

hin epailyksen turvapaikkajarjestelman mahdollisesta vaarinkaytosta. Turvapaikanhaun

168 Toiseuttamisen kasitteesta ks. esim. Olli Loytty, Toiseuttamista ja tilakurittomuutta,
teoksessa Olli Loytty (toim.), Rajanylityksia. Tutkimusreitteja toiseuden tuolle puolen.
Gaudeamus 2005. s. 7-26.

169 Loytty 2005, s.11-13.

170 Liisa Malkki, Speechless Emissaries: Refugees, Humanitarianism, and Dehistoricization,
Cultural Anthropology 11(3) 1996, s. 377-404.

171 Rosemary Sales, The deserving and the undeserving? Refugees, asylum seekers and
welfare in Britain, Critical Social Policy 22(3) 2002, s. 456-478.
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kehystdminen toiminnaksi, jota harjoittavat aidot ja epdaidot hakijat, johtaa turvapaikka-
jarjestelman ymmartamiseen jarjestelmand, jonka tehtdavana on ennen kaikkea pyrkia tun-
nistamaan vaarilla motiiveilla turvapaikkaa hakevat eikd esimerkiksi tarjota turvapaikkaa
kaikille sita tarvitseville. Téllaisen puheen voidaan nahda haastavan kasitysta siitd, etta
turvapaikkajarjestelma toimii eri perusteilla turvattomuutta kokevien henkildiden perus-
ja ihmisoikeuksien turvaajana.

Puhe, jossa tehdaan kategorisointeja aitoihin ja epdaitoihin hakijoihin, voi olla liséksi hai-
tallista siind mielessa, etta turvapaikanhakijoilla voi olla perusteltuja syita hakea turva-
paikkaa, vaikka heidadn esittamansa syyt eivat istuisi tiukasti jo osin vanhentuneena pidet-
tyyn YK:n pakolaissopimukseen.'”? Esimerkiksi Zimmermannin tutkimus toi esiin, etta
turvapaikanhakijoiden joukossa voi olla henkil6ita, joiden eldmaa sota tai vaino ei uhkaa
suoraan, mutta heidan mahdollisuutensa selviytya elamassa voivat olla merkittavasti hei-
kentyneet Iahtdmaan yleisen vakivaltaisen tilanteen ja sodankaynnin vuoksi. Vaikka hen-
kilon esittamat syyt eivat sopisi tiukasti pakolaisuuden maaritelmaan, turvapaikanhaun
taustalla voi olla perusteltuja syitd, vaikka niita ei lainsaddanndssa sellaisiksi olisi tunnistet-
tukaan.'” Raja perusteltujen ja perustelemattomien turvapaikkahakemusten valilla ei siis
ole vdlttamatta niin selked kuin analysoiduissa hallituksen esityksissd, ja usein myds julki-
suudessa, annetaan ymmartaa.

Lisaksi hallituksen esitykset sisalsivat puhetta, jossa kyseenalaistettiin henkiléiden omat
kokemukset esimerkiksi suojelun tarpeesta. Tallainen puhe luo puolestaan edelleen edel-
lytyksia sille, ettd turvapaikanhakijoiden omiin kokemuksiin ja kertomuksiin suhtaudutaan
lahtokohtaisesti epdilevasti niin kansalaisten kuin viranomaisten keskuudessa. Puheen
seurauksena turvapaikanhakijoiden huoli omasta turvallisuudestaan puolestaan nayttay-
tyy epauskottavana. Kieltdmalla hakijoiden omien kokemusten relevanssi ja nostamalla
suomalaisten viranomaisten arviot ns. oikeaksi tiedoksi my&s osaltaan vaimennetaan
turvapaikanhakijoiden omaa aanta ja toimijuutta, ja samalla puhe rakentaa kuvaa suo-
malaisista viranomaisista erheettomina, oikeita ratkaisuja tekevind tahoina. Diskurssien
seurauksena diskurssien vastaanottaja eli tekstin lukija tuli asemoiduksi viranomaisnako-
kulmaan. Talla tarkoitamme sitd, ettd koska ehdotettuja muutoksia perusteltiin ennen
kaikkea viranomaisten nakdkulmasta, myods diskurssien vastaanottaja asemoitiin

172 Esim. Cornelis D. de Jong, Opinion: The legal framework: The convention relating to
the status of refugees and the development of law half a century later. International Journal
of Refugee Law 10(4) 1998, s. 688-699; Joan Fitzpatrick, Revitalizing the 1951 Refugee
Convention. Harvard Human Rights Journal 9 1996, s. 229-254; Lewis W Marshall, Toward a
new definition of refugee’: Is the 1951 Convention out of date? European Journal of Trauma
and Emergency Surgery 37(1) 2011, 5. 61-66.

173 Susan E. Zimmermann, Reconsidering the Problem of ‘Bogus’ Refugees with 'Socio-
economic Motivations' for Seeking Asylum. Mobilities 6(3) 2011, s. 335-352.
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tarkastelemaan turvapaikanhakua ja -hakijoita viranomaisnakokulmasta eika esimer-

kiksi turvapaikanhakijoiden nakdkulmasta. Tama seuraus liittyy etenkin sujuvoittamis- ja
selkeyttamisdiskurssiin, jossa hallituksen esitysten ehdotuksia perusteltiin sill3, ettd ne
"sujuvoittavat”ja "selkeyttavat” sadnnoksia ja turvapaikkamenettelyja. Diskurssin puheessa
sujuvoittaminen ja selkeyttaminen tarkoittivat kuitenkin sujuvuutta ja selkeytta viran-
omaisten kannalta eikd sujuvuutta ja selkeyttd esimerkiksi turvapaikanhakijoiden kan-
nalta. Myos tehostamisdiskurssin puheen seurauksena voidaan nahda diskurssien vastaan-
ottajien asemoiminen tarkastelemaan ehdotettuja muutoksia viranomaisnakokulmasta.

Diskurssien seurauksena voidaan pitda turvapaikanhakijoiden ja kansainvalista suojelua
saaneiden ldhtdkohtaisesti muita ryhmia heikomman aseman kyseenalaistamista. Tama
seuraus liittyy etenkin yhdenvertaisuusdiskurssin puheeseen, jossa kansainvalista suoje-
lua hakevat ja saavat rinnastettiin asemaltaan muihin henkildryhmiin, kuten Suomen
kansalaisiin. Tall6in kansainvalista suojelua hakevien lahtokohtaisesti heikompaa asemaa,
joka johtuu heidadn pakotettuun muuttoon liittyvasta tilanteesta, ei valttdmatta tunnis-
teta, mika voi heikentda heidan padsya erilaisiin heille kuuluviin oikeuksiin. Lisaksi kun
yhdenvertaisuusdiskurssissa turvapaikanhakijoiden erityiskohtelu on kuvattu tavalla, joka
antaa olettaa sen olleen aiemmin jollain tapaa perusteetonta, yhdenvertaisuusdiskurssin
puhe voi myds edelleen lisata viranomaisten, lainsoveltajien ja muiden tahojen epai-

lyd nditd aiemmin erityisid "etuuksia”'’* saaneita ryhmia kohtaan. Kansainvalista suojelua
hakevien ja saaneiden erityiskohtelun tarpeen kyseenalaistaminen kavi ilmi myos lap-
suuden kyseenalaistavasta diskurssista, jossa turvapaikanhakijalapsista tuotettiin kuvaa
lapsina, joiden suojelun tarve eroaa muista lapsista. Lapsuuden kyseenalaistavassa dis-
kurssissa my0s turvapaikanhakijoiden lapsuus itsessaan asetettiin kyseenalaiseksi esimer-
kiksi heidan ikansa arviointiin liittyvalla puheella. Samalla my&s turvapaikanhakijalapset
tulivat kuvatuiksi turvapaikkajarjestelman mahdollisina vaarinkayttdjina, jotka pyrkivat
huijaamaan viranomaisia antamalla vaaraa tietoa iastaan. Lapsuuden kyseenalaistavan
diskurssin seurauksena onkin kuva turvapaikanhakijalapsista lapsina, joiden lapsuus,
siihen liittyva haavoittuvuus, erityiskohtelun ja suojelun tarve voidaan kyseenalaistaa.

Diskurssit voivat my0ds vahvistaa kasitysta siitd, ettd vahimmaistaso liittyen kansain-
vdlisen suojelun saamiseen on hyvaksyttavaa ja riittavaa sen sijaan, etta kansainvalinen
suojelu olisi asia, jossa tulisi tarjota mahdollisimman kattavaa ja vahimmaistason ylitta-
vaa suojaa. Tatd nakemysta kansainvdlisen suojelun saamisesta tuotti etenkin kansain-
valinen vastaavuusdiskurssin puhe, mutta myds muiden diskurssien kuten vaarinkdytto- ja
yhdenvertaisuusdiskurssien puhe, voidaan nahda tallaista nakemysta tukevana puheena.
Lisaksi diskurssien seurauksena voi olla se, ettd ehdotettujen lakimuutosten kansainvalista
suojelua hakeville ja saaneille mahdollisesti aiheutuvat negatiiviset seuraukset kayvat

174 HE 2/2016 vp,s. 12.
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vahemman ilmeisiksi. Tallainen seuraus voidaan liittdaa etenkin parannusdiskurssiin, jossa
useita kansainvalista suojelua hakeville ja saaneille epdedullisia lakimuutoksia esitettiin
heidan asemaansa parantavina. Myds sujuvoittamis- ja selkeyttamisdiskurssin puheen
seurauksena voidaan ndhda lakimuutosten kansainvalista suojelua hakeville ja saaneille
epdedullisten vaikutusten hdivyttaminen, kun lukija asemoidaan tarkastelemaan laki-
muutoksia viranomaisten kannalta. Haivyttamisen seurauksena lakimuutosten mahdollisia
negatiivisia seurauksia ei ole valttamatta tunnistettu valmistelun aikana.
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3  Ulkomaalaislain ja
soveltamiskaytantojen keskeisimmat
muutokset

Edellisessa luvussa analysoitiin diskurssianalyysin avulla hallitusten esityksista sita, millai-
sia perusteludiskursseja Juha Sipilan hallituskaudella hyvaksytyissa tai voimaantulleissa
ulkomaalaislain kansainvalistd suojelua koskevissa muutoksissa esiintyi. Diskurssianalyysin
tulokset osoittavat, etta hallitusten esityksissa ehdotettuja lakimuutoksia perusteltiin
muun muassa turvapaikkaprosessien tehostamisella, sujuvoittamisella ja selkeyttamisella
seka turvapaikkajarjestelman vaarinkdytosten ehkaisylla ja kansallisen ja kansainvalisen
lainsaddannon vastaavuudella.

Tassa luvussa vaihdamme tarkastelukulmaa ja analysoimme lakimuutosten ennakoituja
ja toteutuneita vaikutuksia. Taman lisaksi tarkastelemme, millaiseksi kansainvalista suoje-
lua hakevien ja saaneiden oikeudellinen asema on lakimuutosten my6ta muodostunut.
Oikeudellisessa tarkastelussa erityinen huomio kiinnitetdan siihen, miten lakimuutokset
vastaavat perustuslain, kansainvalisten ihmisoikeussopimusten ja EU-lainsaddannon aset-
tamia standardeja. Lakimuutosten esittelyn ja arvioinnin helpottamiseksi luvussa edetaan
teemoittain. Teemat on muotoiltu keskeisimpien lakimuutosten sisallon perusteella.

3.1 Humanitaarisen suojelun lakkauttaminen
(HE 2/2016 vp)

3.1.1 Johdanto

Kansainvalisellad suojelulla tarkoitetaan joko pakolaisasemaa tai toissijaista suojeluasemaa.
Jos henkil6 saa turvapaikan, hdn saa pakolaisaseman. Turvapaikan saamisen edelly-
tyksena on UIkL 87 §:n mukaan, ettd henkilo oleskelee kotimaansa tai pysyvan asuin-
maansa ulkopuolella siita syysta, ettd hanelld on perustellusti aihetta peldtd joutuvansa
siella vainotuksi alkuperdn, uskonnon, kansallisuuden, poliittisen mielipiteen tai tiettyyn
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yhteiskunnalliseen ryhmé&an kuulumisen johdosta. Turvapaikan edellytyksend on lisdksi,
etta henkil6 on pelkonsa vuoksi haluton turvautumaan kotimaansa tai pysyvan asuin-
maansa suojeluun. UIKL 87 §:aan kirjatut edellytykset ovat johdettavissa tutkimuksen
johdantoluvussa mainitusta pakolaissopimuksen pakolaismaaritelmdsta.'”® Pakolaisasema
mydnnetadan myds henkildlle, joka otetaan Suomeen ns. pakolaiskiintidssa. Kiintidssa on
kyse UNHCR:n pakolaisiksi katsomista henkil6ista tai muista kansainvalista suojelua tar-
vitsevista, jotka eivat voi jaada siihen maahan, johon he ovat paenneet. Kyseessa on siten
pakolaisten uudelleensijoittaminen. Eduskunta paattaa vuosittain pakolaiskiintion koosta.

Kaikki kansainvalista suojelua tarvitsevat eivat tayta niita kriteereja, jotka turvapaikalle

on asetettu. UIkL 88 §:n mukaan henkildlle myénnetaan oleskelulupa toissijaisen suoje-
lun perusteella, jos on esitetty merkittavia perusteita uskoa, ettd henkilon palauttaminen
johtaisi siihen, ettd han joutuu vakavaan vaaraan karsia merkittavaa haittaa ja ettd han on
kykenematon tai kyseisen vaaran takia haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun.
Vakavalla haitalla tarkoitetaan kuolemanrangaistusta ja teloitusta seka kidutusta tai muuta
epdinhimillista tai ihmisarvoa loukkaavaa kohtelua tai rangaistusta. Naiden lisaksi vaka-
vaksi haitaksi katsotaan mielivaltaisesta vakivallasta kansainvalisen tai maan sisdisen aseel-
lisen selkkauksen yhteydessa johtuva vakava ja henkilokohtainen vaara. Toissijaista suoje-
lua saaneet ovat toisin sanoen henkilditd, joiden palauttaminen kotimaahan tai pysyvaan
asuinmaahan johtaisi palautuskiellon rikkomiseen.'”

Kansainvalisen suojelun muodot kattavat siten seka pakolaissopimuksessa tarkoite-

tut pakolaisiksi katsottavat henkil6t etta henkil6t, jotka tarvitsevat suojaa muista syista.
UlkL:iin kirjatut kansainvalista suojelua koskevat saannokset ovat vahvasti liitoksissa my&s
EU:n lainsdadantoon. Tassa yhteydessa on erityisen tarkedssa roolissa ns. madritelma-
direktiivi.””” Direktiivin perusperiaatteet tukeutuvat YK:n pakolaissopimukseen, kuten

EU:n turvapaikkapolitiikka ylipaataan.'”® Maaritelmadirektiivin 2 artiklan mukaan kansain-
valisella suojelulla tarkoitetaan pakolaisasemaa tai toissijaista suojeluasemaa. Pakolaiseksi
madritellaan 2 artiklan d kohdassa sellainen kolmannen maan kansalainen tai kansalaisuu-
deton, joka tayttad pakolaissopimuksen maaritelmaa vastaavat kriteerit. Toissijaista suo-
jelua voidaan 2 artiklan f kohdan mukaan puolestaan antaa sellaiselle kolmannen maan

175 Pakolaismaaritelmasta, ks. luku 1.2.2.

176 Palautuskiellosta ldhemmin, ks. luku 1.2.2.

177 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/95/EU, annettu 13 pdivana joulu-
kuuta 2011, vaatimuksista kolmansien maiden kansalaisten ja kansalaisuudettomien hen-
kiloiden maarittelemiseksi kansainvalista suojelua saaviksi henkildiksi, pakolaisten ja henki-
I6iden, jotka voivat saada toissijaista suojelua, yhdenmukaiselle asemalle sekd myénnetyn
suojelun sisallolle, EUVL L 337,20.12.2011, s. 9-26.

178 Ks. artikla 78(1) Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toi-
sinto, EUVL C 326, 26.10.2012, s. 47-390.
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kansalaiselle tai kansalaisuudettomalle henkil6lle, jolle ei voida mydntaa pakolaisasemaa,
mutta joka joutuisi todelliseen vaaraan karsia vakavaa haittaa, jos hanet palautetaan.'”®

Kansainvalisen suojelun osalta voidaan tassa mainita vield erityistilanteena UIkL 109 §:ssa
mainittu tilapdinen suojelu, jota voidaan antaa kansainvalisen suojelun tarpeessa olevalle,
jonka paluu kotimaahan tai pysyvaan asuinmaahan ei ole mahdollinen, koska maassa

tai sen lahialueilla on tapahtunut ihmisten joukkopako aseellisen selkkauksen tai muun
vakivaltatilanteen takia tai ymparistokatastrofin vuoksi. Valtioneuvosto paattaa erikseen
vdestdryhmasta, jolle tilapdistd suojelua voidaan antaa ja suojelun ajanjaksosta.'®

Vaikka hakijalle ei mydnnettaisi kansainvalista suojelua, harkittavaksi voivat tulla tietyissa
tilanteissa myds seuraavat ulkomaalaislain oleskelulupakategoriat. Oleskeluluvan voi
ensinnakin saada UIkL 52 §&:n perusteella ns. yksilollisesta inhimillisesta syysta, “jos
oleskeluluvan epaaminen olisi ilmeisen kohtuutonta hanen terveydentilansa, Suomeen
syntyneiden siteiden tai muun yksil6llisen inhimillisen syyn vuoksi, kun erityisesti otetaan
huomioon olosuhteet, joihin han joutuisi kotimaassaan, tai hanen haavoittuva asemansa.”
UIkL 52 a &:n ja 52 d §:n perusteella voidaan puolestaan myontaa oleskelulupa ihmis-
kaupan ubhrille. Oleskelupa maasta poistumisen estymisen vuoksi voidaan myontaa UlkL
51 &n mukaan henkil6lle, jota ei voida tilapdisesta terveydellisesta syysta palauttaa tai
jonka paluu kotimaahan tai pysyvaan asuinmaahan ei ole tosiasiassa mahdollista. N&ita
oleskelulupakategorioita kasitellaan jaljempana.

Taman luvun tavoitteena on tarkastella [dhemmin lakimuutosta, jonka my6ta UlkL:sta
poistettiin yksi kansainvalisen suojelun kategoria: humanitaarinen suojelu. Ennen mai-
nittua lakimuutosta UlkL:n kansainvalisen suojelun jarjestelma muodostui kolmesta
paaasiallisesta kategoriasta. Kuten nykyaankin, UIkL 87 §:ssa saddettiin turvapaikasta ja
UIKL 88 §:ssa toissijaisesta suojelusta. Ndiden lisaksi UIkL 88 a §:ssa sadadettiin humani-
taarisesta suojelusta. Kansainvalista suojelua hakeneelle voitiin myontaa oleskelulupa
humanitaarisen suojelun perusteella, jos edellytyksid turvapaikan tai toissijaisen suoje-
lun antamiselle ei ollut. Tall6in edellytettiin, etta hakija ei voinut palata kotimaahansa tai
pysyvdan asuinmaahansa siella vallitsevien levottomuuksien, huonon ihmisoikeus- tai

179 Ks.ldhemmin Juha Simild, Kansainvalinen suojelu, s. 281-356 teoksessa Heikki Kallio —
Toomas Kotkas — Jaana Palander (toim.), Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent 2018, s. 306-311.

180 Ks. myds Neuvoston direktiivi 2001/55/EY, annettu 20 pdivdana heindkuuta 2001, vahim-
maisvaatimuksista tilapdisen suojelun antamiseksi siirtymaan joutuneiden henkildiden jou-
kottaisen maahantulon tilanteissa, ja toimenpiteista ndiden henkildiden vastaanottamisen
ja vastaanottamisesta jasenvaltioille aiheutuvien rasitusten tasapuolisen jakautumisen edis-
tamiseksi, EYVL L 212,7.8.2001, s. 12-23.
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turvallisuustilanteen, huonon humanitaarisen tilanteen tai vastaavien olosuhteiden
vuoksi.™!

3.1.2 Lakimuutoksen tavoitteet

Humanitaarisen suojelun kategoria oli kotoperdinen ratkaisu, johon paddyttiin siind vai-
heessa, kun edella mainittu maaritelmadirektiivi pantiin taytantdon. Tuolloin suomalai-
sen lainsaatdjan tavoitteena oli pitda kansainvalisen suojelun taso samana kuin aiemmin
ja direktiivin puolestaan pelattiin heikentavan sita. Humanitaarisen suojelun kategorialla
tavoiteltiin sitd, ettd kansainvalista suojelua voitaisiin antaa myds silloin, kun mahdollinen
oikeudenloukkaus ei liittyisi henkiloon itseensa. Maaritelmadirektiivia koskevassa hallituk-
sen esityksessa todettiin, etta humanitaarista suojelua

"voidaan antaa esimerkiksi ulkomaalaiselle, joka pelkdn asuinseutunsa vuoksi uhkaa
joutua erottelemattoman aseellisen vakivallan kohteeksi. Uhkana ei kuitenkaan
voida pitda vain vaaran etdistd mahdollisuutta tilanteessa, jossa vakivaltaisuudet ja
levottomuudet tapahtuvat maan muissa osissa.”'®?

Taman liséksi oleskelulupa humanitaarisen suojelun perusteella voitiin myontaa myos
silloin, kun henkilon kotimaassa tai pysyvdssa asuinmaassa on tapahtunut ymparisto-
katastrofi, jonka vuoksi ymparisto on kdynyt laaja-alaisesti terveydelle vaaralliseksi tai
asuinkelvottomaksi.'®® Perustuslakivaliokunta piti omaksuttua ratkaisua pakolaissopimuk-
sen ja muiden sitovien kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden "tdysimaardisen toteutu-
misen kannalta perusteltuna.'®

Mainittu ratkaisu johti siihen, ettd humanitaarisen ja toissijaisen suojelun kategoriat olivat
sanamuodoltaan osittain paallekkdisia. Humanitaarista suojelua voitiin antaa henki-

I6lle, joka pakeni kotimaassaan vallitsevasta aseellisesta selkkauksesta johtuvaa huonoa
turvallisuustilannetta. Yksi toissijaisen suojelun perusteen muodostavista vakavan

haitan muodoista on puolestaan aseelliseen selkkaukseen liittyva mielivaltaisesta vaki-
vallasta johtuva vakava ja henkilokohtainen vaara. Koska suojelukategoriat ovat toisensa

181 Ks. kategorioiden valisista eroista ldhemmin, Eeva Nykanen, Toissijaista vai humani-
taarista? Erottelematonta vakivaltaa pakenevien turvapaikanhakijoiden suojelu ulkomaalais-
lain mukaan, Oikeus 2/2012, s. 192-194.

182 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ulkomaalaislain ja erdiden siihen liittyvien lakien
muuttamisesta, HE 166/2007 vp, s. 54-55.

183 HE 166/2007 vp, s. 54-55.
184 PeVL 7/2008 vp, s. 2.
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poissulkevia, ratkaisutilanteissa piti kyeta tekemaan ero toissijaisen ja humanitaarisen suo-
jelun valilla.

Sadntelyn sisdinen logiikka osoittautui kuitenkin EUT:n my&hemman ratkaisukdytannon
seurauksena ongelmalliseksi. Syyna tahan oli se, etta maaritelmadirektiiviin perustuvan
toissijaisen suojelun soveltamisala muotoutui ratkaisukdytdannossa laajemmaksi kuin mita
UlkL:n muuttamisen yhteydessa oli arveltu.'®> Madritelmadirektiivissa mainittu henkilo-
kohtainen vakava vaara ei tuomioistuimen mukaan tarkoittanut, etta kyse on henkilo-
kohtaisiin olosuhteisiin liittyvasta vaarasta, vaan riittaa, ettd mielivaltaisen vakivallan

aste on saavuttanut sellaisen tason, etta kuka tahansa alueelle palaava joutuisi vakavaan
vaaraan. Tuomioistuin tosin tdsmensi, ettd mielivaltainen vakivalta sellaisenaan, ilman
henkilokohtaista kytkentaa, riittaa vain harvoin toissijaisen suojelun perusteeksi. Jos vaki-
vallan intensiteetti ei ole poikkeuksellisen korkea, hakijan tulee mielivaltaisen vakivallan
uhkan lisdksi esittda itseensa liittyvia syita suojan perusteeksi.'®

Humanitaarista suojelua koskevien saanndsten kumoamisen taustalla oli hallituksen halu
varmistaa, "ettd Suomen lainsdadanto ja kaytanto eivat ole muita Euroopan unionin jasen-
valtioita ja Euroopan unionin lainsdddannoén asettamaa vahimmaistasoa suotuisampia.”'®
Tavoitteena oli, ettei Suomeen kohdistuisi kohtuuttoman suurta osaa hakijoista verrattuna
muihin EU:n jasenvaltioihin. Hallituksen ndkemyksen mukaan Suomen lainsaadanto oli
kansainvalisen suojelun osalta jossain madrin suotuisampi kuin mita yhtaalta EU:n lain-
saadanto ja toisaalta Suomea sitovat kansainvaliset velvoitteet edellyttavat.'®® Hallituksen
esityksessa myds korostettiin, ettd humanitaarisen suojelun soveltamisala on kaventunut
toissijaisen suojelun edellytysten tarkentumisen myo6ta.'®® Lakiehdotuksen seurauksena
kansainvalista suojelua koskevaa saantelya muutettiin siten, etta humanitaarista suojelua
koskevat sadannokset kumottiin.

3.1.3 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset

Hallituksen ndkemyksen mukaan lakimuutos yhtenaistdisi Suomen lainsdadannon
EU:n lainsddadannon kanssa, minka jalkeen suomalainen sdantely ei enda olisi EU:n
sadntelya suotuisampaa. Muutosta ei pidetty kansainvalisten velvoitteiden vastaisena.

185 Talta osin keskeinen ratkaisu on EUT:n tuomio (suuri jaosto) asiassa C-465/07 M. Elgafaji
ja N. Elgafaji vastaan Staatssecretaris van Justitie, 17.2.2009, kohta 35.

186 Ks. C-465/07, kohdat 36-39.
187 HE 2/2016 vp, s. 3.
188 HE 2/2016 vp, s. 3.
189 HE 2/2016 vp, s. 6.
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Lakimuutoksen arvioitiin johtavan jossain maarin kielteisten paatosten kasvuun. Halli-
tuksen esityksessa ennakoitiin edelleen, ettd muutos vaikuttaisi ulkomaalaisiin, joilla on
voimassa oleva oleskelulupa humanitaarisen suojelun perusteella. Ndiden henkildiden
olisi siten haettava jatkolupaa jollakin toisella perusteella. Humanitaarisen suojelun nojalla
oleskeluluvan saaneiden perheenyhdistaminen muuttuisi samoin riippuvaiseksi toimeen-
tuloedellytyksen tayttymisestd.’®

Lausunnonantajien arviot lakimuutoksen vaikutuksista keskittyivat neljaan teemaan.
Yhtaalta katsottiin, ettd kansainvalisen suojelun taso heikkenee lakimuutoksen myo6ta. Toi-
saalta muutos nahtiin riskina myos palautuskiellon nakdékulmasta. Kolmanneksi arvioitiin,
ettd muutos lisaa sellaisten henkildiden maaraa, jotka eivat saa oleskelulupaa, mutta joita
ei tdstd huolimatta voi palauttaa. Neljas keskeinen nakokulma liittyi jatkolupaa hakevien
tilanteeseen, jonka arvioitiin hankaloituvan.

Kun arvioidaan sitd, laskiko humanitaarisen suojelun kategorian poistaminen kansain-
valisen suojelun tasoa, lahtékohdaksi on syyta ottaa hallituksen nimenomainen tavoite.
Hallitus halusi padsta maaritelmadirektiivin asettamalle minimitasolle ja kumota direktiivia
edullisemman sadntelyn.'’

Turvapaikkaan ja toissijaiseen suojeluun verrattuna oleskelulupia humanitaarisen suoje-
lun perusteella on mydnnetty vahan. Tutkimusta varten tehdyissa haastatteluissa tuotiin
esiin, etta kaytannossa kriteerit humanitaarisen suojelun saamiseksi olivat lopulta kuiten-
kin tiukat:

H22: "Jos tilastoista katsoo, niin se on ollut lukumddrdisesti aika pientd. Odotti,
ettd lainsddtdjd olisi tahtonut sitd kdytettdvdn enemmdnkin. Tuntuu, ettd sitd

ei sovellettu riittdvdsti niissd tilanteissa, joihin se oli tarkoitettu. Silloin kun
humanitaarinen suojelu tuli, niin ei varmaan ollut tarkoitus, ettdi sitd sovelletaan
noin véhdn.”

190 HE 2/2016 vp, s. 10-11. Ennakoidut vaikutukset on koottu liitteeseen 2.

191 Madritelmddirektiivi on ns. minimidirektiivi eli jasenvaltiot voivat paattaa myos direk-
tiivia edullisemmasta sadntelystd, kunhan sadanndkset ovat yhteensopivat direktiivin kanssa.
Minimisaantelyn merkityksesta lahemmin, ks. Simild 2018, s. 285-292. Jos EU:n uudet
maahanmuutto- ja turvapaikkasopimuksen linjaukset hyvaksytaan, maaritelmadirektiivi kor-
vattaisiin tulevaisuudessa aseman maarittelya koskevalla asetuksella, mika kaventaa jasen-
valtioiden lilkkkumavaraa tassa suhteessa. Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille,
neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle seka alueiden komitealle uudesta muut-
toliike- ja turvapaikkasopimuksesta, 23.9.2020 COM(2020) 609 final, s. 3.
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Maahanmuuttoviraston tilastojen perusteella humanitaarista suojelua on sen voimas-
saoloaikana eli vuosina 2009-2016 mydnnetty 1457 henkildlle, eniten irakilaisille (780),
somalialaisille (330) ja afganistanilaisille (192). Maaréllisesti eniten oleskelulupia huma-
nitaarisen suojelun perusteella on mydnnetty vuosina 2009 (365) ja 2010 (654). Vuoden-
vaihteessa 2015-16, juuri ennen lakimuutosta koskevaa esitystd, niiden maara oli jalleen
nousussa. Kun lakia muutettiin, siitd informoitiin henkil6ita, joiden oleskeluluvan perus-
teena oli humanitaarinen suojelu. Tallaisia henkil6ita arvioitiin olevan noin 600. Heista
viitisenkymmenta sai kielteisen jatkolupapaatoksen eli he eivat saaneet enaa oleskelu-
lupaa millaan UlkL:ssa saadetylld perusteella.’

Humanitaarisen suojelun merkityksen arviointia vaikeuttaa jossain maarin se, ettd suoma-
laisessa ratkaisukdytanndssa erottelu toissijaisen ja humanitaarisen suojelun valilla on
ollut melko epdjohdonmukaista ja vakiintumatonta.’ On siten hyvin haastavaa tehda
johtopaatdksia sen suhteen, miten taman oleskelulupakategorian poistuminen on vaikut-
tanut hakijoiden mahdollisuuksiin saada kansainvalistd suojelua. Hakijat ovat saattanut
saada toissijaista suojelua tai heille on annettu oleskelulupa yksilollisesta inhimillisesta
syystd, joskin jalkimmaisten oleskelulupien kynnys on varsin korkea.

Tata tutkimusta varten tehtyjen haastattelujen perusteella kuva humanitaarisen suojelun
merkityksesta ensimmaista oleskelulupaa hakeville ei juurikaan selkene. Kategorian pois-
tuminen vaikuttaa kansainvalista suojelua hakevien henkiloiden tilanteeseen osana koko-
naisuutta, mutta sen itsendista vaikutusta on vaikea maarittaa. Selvitystemme mukaan vai-
kuttaa siltd, etta kaytdnnodssa humanitaarista suojelua saaneet henkil6t tulivat sédnndksen
voimassaolon aikaan suurimmista lahtomaista, joiden turvallisuustilanne oli perusteena
humanitaarisen suojelun myontamiselle. Tallaisia maita olivat Afganistan, Irak ja Somalia.’*
Haastatteluissa nostetaan esiin erityisesti somalialaisten asema:

H22: "Kylldhdn niitd silloin viimeisind aikoina annettiin jonkin verran. Jos vaikka
somalialaisten kohdalla katsotaan, niin vahva kdsitys on se, ettd ennen 2015-2016
tilannetta suurin osa somalialaisista on saanut luvan.”

Kategorian poistumisella ndyttaa siten olleen selvasti kielteiset vaikutukset sellaisille hen-
kiloille, jotka ovat saaneet oleskeluluvan humanitaarisen suojelun perusteella ja joiden
on sittemmin haettava jatkolupaa. Koska humanitaarista suojelua ei endd myonnets,

192 Luvut 600 ja viitisenkymmenta perustuvat Maahanmuuttovirastosta saatuihin tietoihin.
Sahkopostiviesti Migrilta erikoistutkija Outi Lepolalle 6.11.2020. Nama luvut ovat ainoastaan
suuntaa-antavia.

193 Ks.ldhemmin Nykdnen 2012, s. 194-202.
194 Sahkopostiviesti Migrilta erikoistutkija Outi Lepolalle 6.11.2020.
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tallaisten ihmisten asema luonnollisesti muuttuu. Yhtdalta he ovat vaarassa joutua tilan-
teeseen, jossa he eivat enda saa minkaanlaista oleskelulupaa, mutta heita ei myoskaan
voida palauttaa. Toisaalta kyseessa voi olla henkild, joka on ollut Suomessa jo pitkaankin,
jolloin lainsaatajan ratkaisulla voi olla hyvin merkittavat inhimilliset seuraukset:

H1: "Joitakin tapauksia on, joissa on tehty tosi kohtuuttomia jatkolupapddtoksidi.
Ihminen, jolla on ollut se humanitaarinen suojelu, on jo ehtinyt kotiutua, saanut ehkd
yhden jatkoluvankin ja sitten ei saanutkaan endd.”

Oleskeluluvan saaminen ei sindnsa ole mikaan subjektiivinen oikeus. Tasta huolimatta
voidaan argumentoida, etta henkildlle, joka on oleskellut jo pitkdan Suomessa ja saanut
humanitaarisen suojelun perusteella kenties jatkoluvankin, voi syntya perusteltuja odo-
tuksia siitd, ettd han saa jadada Suomeen. Téllaisen henkilon kohdalla oleskeluluvan myén-
tamatta jattamisen kynnyksen tulisi olla suhteellisen korkealla.

Humanitaarisen suojelun kumoamisen osalta on myds mainittava se, etta kansainvalista
suojelua saaneella henkil6lla ei valttamatta ole passia. Jos henkild on oleskellut Suomessa
humanitaarisen suojelun perusteella, hdan on saattanut olla taalla kauankin ilman passia
tai passi on vanhentunut eika hanen ole mahdollista tai edes turvallista hakea passia koti-
maastaan. Kun oleskelulupaa joudutaan hakemaan toisella perusteella, esimerkiksi tydhon
tai opiskeluihin vedoten, passi tarvitaan. Henkil6lla saattaa siis olla Suomessa tyopaikka,
mutta suojeluperusteen kumoamisen ja passin puuttumisen takia han ei voi hakea tyo-
perusteista oleskelulupaa ja hdnen oikeutensa tydntekoon lakkaa:

H12: "Kun he eivdt saa niitd muukalaispasseja, niin sitten he eivdt saa tydn
perusteella oleskelulupaa, vaikka olisi tyépaikka. Kun sitd vanhaa humanitaarista
suojelua ei endd ole laissa, niin ei muuta kun Somaliaan, vaikka tédlld olisi tyépaikka
ja tddlld olisi jo lapsiakin sekd suomen kielitaitoa ja muu kotoutuminen. Ei ole jérked
- ei mikro- eikd makrotasolla.”

3.1.4 Oikeudellinen arviointi

Perus- ja ihmisoikeusndakokulmasta ajatellen on perusteltua esittaa, ettd humanitaarista
suojelua koskevan sadantelyn kumoaminen heikensi hakijoiden asemaa. Toinen asia on,
ettd tallaisen heikennyksen tekeminen kuuluu valtion harkintamarginaaliin, eika sita voi
kutsua EU:n lainsdadannon tai kansainvalisten velvoitteidenkaan vastaiseksi, kunhan
palautuskieltoa ei rikota. Tama ilmenee myds perustuslakivaliokunnan lakiehdotuksesta
antamassa lausunnossa. Perustuslakivaliokunta muistuttaa ensin, etta nyt kumottavia
saannoksia saddettdessa perustuslakivaliokunta piti niitéd pakolaissopimuksen ja muiden
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Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden tdysimadrdisen toteutumisen kannalta perustel-
tuina. Taman jalkeen perustuslakivaliokunta kuitenkin toteaa,

"ettd Geneven pakolaissopimus tai kansainvalista suojelua koskeva EU-oikeus
eivat kuitenkaan ole esteend nyt ehdotetulle muutokselle. Perustuslaista

tai kansainvalisistd sopimuksista ei voida johtaa ehdotonta vaatimusta
nykyisenkaltaiselle sddntelylle. Samalla valiokunta kuitenkin painottaa, etta
ulkomaalaislain saanndksia oleskeluluvan myoéntamisesta turvapaikan tai
toissijaisen suojelun mydntdmisen perusteella on sovellettava niin, etteivét ne
joudu yksittaistapauksessa ristiriitaan perustuslain 9 §:n 4 momentissa sdaadetyn
palautuskiellon kanssa."'®

Humanitaarisen suojelun kategorian kumoamisen my&ta Suomi yhtendisti kansainvalisen
suojelun kategoriansa menettelydirektiivin kanssa. Humanitaarisen ja toissijaisen suoje-
lun kategoriat olivat hyvin Idhelld toisiaan ja soveltamiskdytantdkaan ei ollut niiden osalta
kovin johdonmukaista. Pitkalle menevia johtopaatdksia humanitaarisen suojelun kumoa-
misesta on siten vaikea tehdd. Taman tutkimuksen mukaan vaikuttaa kuitenkin toden-
nakoiseltd, etta toissijaisen suojelun kategoria ei ole kattanut kaikkia niita tilanteita, joissa
humanitaarista suojelua on kaytetty. Vaikka oleskelulupia humanitaarisen suojelun perus-
teella ei ollut myonnetty kovin paljon, yksittdisten hakijoiden kannalta kategoria oli ollut
merkityksellinen. Kategorian kumoaminen johti hankaluuksiin eritoten sellaisten henki-
I6iden kohdalla, jotka olivat alun perin saaneet humanitaarista suojelua ja jotka hakivat
jatkolupaa. Koska humanitaarista suojelua ei endd myonnetty, he joutuivat hakemaan
oleskelulupaa muilla perusteilla. Tdma johti muun muassa siihen, ettd pitkddan Suomessa
asuneet ihmiset ja mahdollisesti aiemmin jo jatkoluvankin saaneet saattoivat jaada ilman

195 PeVL 6/2016 vp, s. 3.
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oleskelulupaa. Naiden henkildiden kohdalla lainmuutos johti varsin kohtuuttomiin ja osit-
tain ennakoimattomiinkin seurauksiin.'*

3.2 Keskeiset turvapaikanhaun menettelyllisia takeita ja
oikeuksia koskevat muutokset

3.2.1 Johdanto

Menettelyja koskevat takeet ja standardit maarittavat asianmukaisen ja hyvan hallin-
non mukaisen kasittelyn reunaehdot ja niilla on keskeinen merkitys yksilon oikeusturvan
toteutumisessa. Menettelyllisilla sadnnoksilld ja niiden tulkintakdytannoilld voidaan mer-
kittavalla tavalla vaikuttaa aineellisten oikeuksien toteutumiseen, minka tulisi olla niiden
perimmaisena tavoitteena. Tarkeimmat menettelyista koskevista muutoksista liittyivat
oikeusapuun, valitusaikoihin ja -edellytyksiin sekd uusintahakemuksiin.

Kansainvalisen suojelun hakemiseen liittyvasta nakokulmasta keskeinen instrumentti

on EU:n uudelleen laadittu menettelydirektiivi (2013/32/EU). Menettelydirektiivi on osa
yhteista eurooppalaista turvapaikkajarjestelmaa. Sen uudelleen laadinnan tarkoituksena
on ollut varmistaa seka jasenvaltioiden turvapaikkamenettelyn tehokkuus etta hakijoi-
den oikeusturva.'” Direktiivin Il lukuun on kirjattu menettelyja koskevat perusperiaatteet
ja takeet. Direktiivin 6 artikla koskee menettelyyn paasya, siina korostuvat toimivaltaisten

196 Kun humanitaarista suojelua koskeva muutos tehtiin, UlkL:iin ei kirjattu tilannetta kos-
kevia siirtymasaannoksid. KHO on ottanut kantaa tahan vuosikirjaratkaisussa KHO 2020:139.
Migri oli todennut hakijoiden olevan humanitaarisen suojelun tarpeessa, mutta oli kuiten-
kin hylannyt 15.4.2016 antamallaan paatokselld hakemuksen silld perusteella, ettd hakijoilla
oli mahdollisuus sisdiseen pakoon. Hallinto-oikeus arvioi sisdisen paon mahdollisuutta toi-
sin ja palautti asian Migrille 30.3.2017 antamallaan paatokselld. Migri kasitteli asian uudel-
leen 20.7.2017 ja hylkdsi hakemuksen humanitaarisen suojelun osalta silld perusteella, etta
humanitaarista suojelua koskeva saannds oli kumottu, eika siten voinut tulla enda sovel-
lettavaksi. Hallinto-oikeus antoi 28.6.2019 paatoksen, jolla se kumosi paatoksen talta osin

ja palautti asian Migrille uudelleen kasiteltavaksi. KHO totesi ensinnd, ettd kansainvalista
suojelua koskeva hakemus arvioidaan aina ratkaisuhetken olosuhteiden perusteella. KHO
korosti, ettd kansainvalista suojelua koskevassa ratkaisussa on keskeisesti kyse tulevaisuu-
teen kohdistuvasta uhka-arvioinnista, eika sen luontoisesta etuudesta tai oikeudesta, joka
edellyttaisi hakemuksen vireilletulon hetkelld voimassa olleen lainséadannoén soveltamista.
Migri ei siten ole voinut asiaa uudelleen kasitellessdan myodntaa oleskelulupaa kumotun lain
perusteella, vaan sen on tullut hylatd hakemus talta osin. KHO kuitenkin katsoi, ettd Migrin
on syyta arvioida hakijoiden tilanne uudelleen 52 §:ssa tarkoitetun oleskeluluvan (yksil6lliset
inhimilliset syyt) ja kddannyttamisen osalta. Tasta syysta hallinto-oikeuden paatdksen loppu-
tulosta, jolla Migrin pdatos oli kumottu ja asia oli palautettu Migrille toisen kerran uudelleen
kasiteltavaksi, ei ollut perusteita muuttaa.

197 HaVM 42/2014 vp, s. 2.
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viranomaisten vastuu ja asianomainen koulutus, 10 artiklaan on kirjattu hakemuksen tut-
kimista koskevat vaatimukset, 11 artiklaan maarittavan viranomaisen paatosta koskevat
vaatimukset ja artiklaan 12 hakijoille mydnnettavat takeet. Naista keskeisimpid on oikeus
henkilokohtaiseen puhutteluun, jonka vaatimuksia tdsmennetaan edelleen 14, 15 ja 16
artiklassa. Direktiivin 20 artikla koskee maksutonta oikeusapua ja oikeudellista avustajaa
muutoksenhakumenettelyssa. Direktiivin 2 artiklan d kohdassa ja 24 artiklassa sdddetdan
puolestaan haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden oikeudesta erityisiin menettelylli-
siin takeisiin.

Kansainvalista suojelua ohjaavista standardeista on lisaksi huomioitava UNHCR:n linjauk-
set ja kannanotot, johtuen jarjeston erityisasemasta pakolaissopimuksen seurantaelimena.
Talta osin on erityisesti syytd mainita UNHCR:n toimeenpanevan komitean pdatelmat ns.
soft law -standardeina.

Naiden lisaksi merkitystd on erityisesti oikeudenmukaista oikeudenkayntid, tehokkaita
oikeussuojakeinoja ja hyvaa hallintoa koskevilla saanndksilla seka yleisilla hallinnon
oikeusperiaatteilla mukaan lukien EIT:n menettelyja koskevat yleiset tulkintaperiaatteet.

Hyvan hallinnon takeista saadetdaan suurin piirtein samansisaltdisena niin EU:n perus-
oikeuskirjassa kuin Suomen perustuslaissakin.’® EU:n perusoikeuskirjan 41 artiklan
mukaan jokaisella on oikeus siihen, etta unionin elimet ja laitokset kasittelevat hanen
asiansa puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja kohtuullisessa ajassa. Tahan oikeuteen
sisaltyy erityisesti jokaisen oikeus tulla kuulluksi, jokaisen oikeus tutustua hanta koske-
viin asiakirjoihin seka hallintoelinten velvollisuus perustella paatoksensa. Perusoikeus-
kirjan luettelo hyvan hallinnon elementeista ei ole tyhjentava, vaan siihen voi sisaltya
myos muita menettelyllisia oikeuksia ja velvoitteita.'® Tassa yhteydessa olennaista on se,
ettd kansallisten viranomaisten tulee ottaa 41 artiklan maaraykset huomioon EU-oikeuden
soveltamisalan kannalta relevantissa hallinnollisessa toimeenpanossa. Perusoikeuskirja ei
edellyta kansallisesti yhtenaista lainsdaadantoa, mutta selvat poikkeamat hyvén hallinnon
vaatimuksista eivat ole mahdollisia.?®® My&s Euroopan neuvosto on hyvaksynyt hallinto-
menettelyd koskevia suosituksia.

Perustuslain 21 §:ssa sadadetdan hyvan hallinnon takeista. Lainkohta kattaa seka asian-
mukaisen kasittelyn perusteet ettd oikeudenmukaisen oikeusturvamenettelyn takeet. Sen
mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ilman aiheetonta
viivastysta toimivaltaisessa viranomaisessa, tulla kuulluksi asian kasittelyssa sekd saada

198 Olli Mdenpaa, Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet. Edita 2016, s. 16.
199 Maenpaa 2016, s.9.
200 Maenpaa 2016, s. 9.
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asiaan perusteltu paatos. Lisaksi pykaldan on kirjattu hallintoasian kasittelyn julkisuus seka
oikeus hakea muutosta hallintoasiassa annettuun paatdkseen. Tamakaan luettelo ei ole
tyhjentdva, vaan pykaldan 2 momentissa viitataan kyseisen lainkohdan lisdksi muihin hyvan
hallinnon takeisiin, jotka turvataan lailla. Mdenpaa mainitsee esimerkkeina tallaisista mm.
asiakkaiden tasapuolisen kohtelun, yksilon kielellisten perusoikeuksien toteuttamisen,
hallinnon palveluperiaatteen, menettelya koskevan neuvonnan seka virkatoiminnan puo-
lueettomuuden ja objektiivisuuden.?®’ My6s oikeusturvakeinot toimivat hyvan hallinnon
takeina. Hyvan hallinnon perusoikeusaseman my6ta hyvan hallinnon takeilla on etusija
suhteessa muuhun lainsdadantoon ja niiden kanssa ristiriidassa olevia alemman asteisia
menettelysadannoksia ei tule soveltaa. Lakeja sdddettdessa on myds otettava huomioon
perusoikeuksien rajoittamisen yleiset edellytykset, eli vaatimukset tasmallisyydesta, tark-
karajaisuudesta seka riittdvan painavista ja yleisesti hyvaksyttavista perusteista.

Kaikessa menettelyihin liittyvadssa saantelyssa ja saanndsten soveltamisessa on lisaksi otet-
tava huomioon aiemmin jo mainittu palautuskielto, joka on luonteeltaan ehdoton. Keskei-
simmat menettelyja koskevat hallituksen esitykset olivat HE 214/2018 vp, jolla taytantoon-
pantiin edelld mainittu uudelleenlaadittu menettelydirektiivi ja HE 32/2016 vp, joka sisalsi
lukuisia menettelyja koskevia muutoksia. Seuraavissa luvuissa kasitelldan ensin viran-
omaisten koulutukseen, hakijan kuulemiseen ja oikeusapuun liittyvia muutoksia. Taman
jalkeen kasitellddn menettelydirektiiviin sisaltyvia haavoittuvia ryhmia koskevia muutok-
sia, seka oikeussuojakeinoja ja uusintahakemuksia koskevia muutoksia.

3.2.2 Viranomaisten koulutus
3.2.2.1 Hallituksen esityksen tavoitteet ja sisalto (HE 218/2014 vp)

Viranomaisen patevyys ja asianmukainen koulutus on asianmukaisen kasittelyn perus-
edellytys, mutta myos keskeinen oikeusturvan tae ja hyvan hallinnon standardien aset-
tama vaatimus. Viranomaisten koulutuksesta sdddetaan ensisijaisesti menettelydirektiivin
4 artiklassa, joka koskee vastuuviranomaisia. Verrattuna aiempaan direktiiviin, sen 1 koh-
taan on lisatty velvoite varmistaa, etta tutkinnasta vastuussa olevalla viranomaisella on
kaytettavissaan asianmukaiset resurssit, mukaan lukien riittava maara patevaa henkilostoa
voidakseen hoitaa direktiivin mukaiset tehtavansa. Lisaksi artiklaan lisattiin kohta 3, jonka
mukaan jasenvaltioiden on varmistettava, ettd maarittavan viranomaisen henkilékunta on
asianmukaisesti koulutettu. Saman 3 kohdan mukaan jasenvaltioiden on tarjottava tata
varten asiaankuuluvaa koulutusta, johon sisaltyvat Euroopan turvapaikkaviraston (EASO)

201 Maenpaa 2016, s. 2.
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perustamista koskevan asetuksen (EU) N:o 439/2010% 6 artiklan 4 kohdan a-e alakoh-
dassa luetellut aiheet. Jasenvaltioiden on otettava huomioon my&s EASO:n jarjestama ja
kehittdma asiaankuuluva koulutus. Henkil6illa, jotka puhuttelevat hakijoita menettely-
direktiivin nojalla, on lisdksi oltava yleistiedot ongelmista, jotka saattavat vaikuttaa kieltei-
sesti hakijan kykyyn tulla kuulluksi, kuten viitteet siitd, etta hakijaa on saatettu aiemmin
kiduttaa.

Ne aiheet, jotka edelld mainitun EASO-asetuksen mukaan koulutukseen tulisi sisaltya ovat
mm. seuraavia: a) kansainvaliset ihmisoikeudet ja turvapaikka-asioita koskeva unionin
saannostd, mukaan lukien erityiset oikeudelliset ja oikeuskaytantda koskevat aiheet,

b) alaikdisten ja haavoittuvien erityistarpeita omaavien henkildiden turvapaikkahakemus-
ten kasittelyyn liittyvat kysymykset, c) puhuttelutekniikat, d) Iadketieteellisten ja oikeus-
tieteellisten asiantuntijalausuntojen kaytto turvapaikkamenettelyssa ja e) alkuperamaita
koskevaan tiedontuottamiseen ja kayttoon liittyvat kysymykset. Viranomaisten riitta-
vaan koulutukseen viitataan useissa muissakin kohdissa menettelydirektiivia, keskeisesti
puhuttelua koskevissa artikloissa 15 (turvapaikkapuhuttelu) ja 34 (tutkittavaksi ottamista
koskeva puhuttelu), joita kasitelldan alla kuulemista kasittelevassa alaluvussa. Riittava
asiantuntemus ja osaaminen ajankohtaistuu myds esimerkiksi viranomaisten neuvonta- ja
selvittamisvelvollisuuden yhteydessa.

Hallituksen esityksessa menettelydirektiivin taytantoonpanemiseksi (HE 218/2014 vp)
viitattiin menettelydirektiivin 4 artiklan yhteydessa Maahanmuuttovirastolle toimivallan
antavaan UIkL116 §:33n, jossa otetaan kantaa myds viraston turvapaikkahakemuksia kasit-
televan henkiloston patevyyteen. Esityksessa tahdennettiin hyvaan hallintoon Suomessa
kuuluvan, etta jokaisella viranomaisella on omaa toimialaansa koskeva asiantuntemus ja
velvollisuus noudattaa hallintolain 2 luvun mukaisia hyvan hallinnon periaatteita. Direk-
tiivin 4 artiklasta ei tasta syysta arvioitu aiheutuvan erityisia lainsdadantotarpeita. Viittaus
artiklan 4 kohdassa 3 mainittuihin EASO-asetukseen sisaltyviin koulutusaiheisiin katsottiin
kuitenkin tarpeelliseksi sisdllyttdd Maahanmuuttoviraston tydjarjestykseen.?®

3.2.2.2 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset

Hallituksen esityksen luonnoksesta annetussa lausuntopalautteessa yksittdinen
lausunnonantaja toi esiin viranomaisten koulutuksen ja piti EASO-asetuksessa mainit-
tujen koulutusaiheiden lisadmistd Maahanmuuttoviraston tydjarjestykseen sindnsa

202 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 439/2010, annettu 19 pdivana
toukokuuta 2010, Euroopan turvapaikka-asioiden tukiviraston perustamisesta, EUVL L 132,
29.5.2010,s. 11-28.

203 HE 218/2014 vp,s. 8.
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myOnteisend. Samalla tuotiin kuitenkin esiin, etta lista aiheista ei ole tyhjentava. Edel-
leen korostetiin koulutuksen tarvetta myds muille kuin maahanmuuttoviranomaisille,
kuten poliisille, rajavartiolaitokselle, sdildonottoyksikdiden henkilokunnalle, 1dakareille ja
sosiaaliviranomaisille.?4

Maahanmuuttoviraston sisaministeridlle tekeman turvapaikkamenettelya koskevan sel-
vityksen mukaan perehdytysjakso Maahanmuuttoviraston uusille tydntekijoille on kaksi
viikkoa, minka jalkeen koulutus ja oppiminen jatkuvat tyon ohessa EASO:n tarjoamien
koulutusten, itseopiskelun, lahiopetuksen ja kahden viikon vélein pidettavan muun
ammatillista kehittymista tukevan koulutuksen avulla.?®> Perehdytysjakso pitda sisallddn
yleisperehdytyksen virastoon ja virkamiehen rooliin. Taman lisaksi sen aikana annetaan
koulutusta turvapaikkapuhuttelusta ja paatoksenteon edellyttamasta pakolaisoikeudesta
seka turvapaikkamenettelysta.

Systemaattisen koulutuksen ja valmiiden koulutussisaltdjen ja -resurssien tarkeys tuli esiin
heti direktiivin tdytantddnpanovuonna 2015, kun nopeasti lisadntyneen hakijamaaran
takia Maahanmuuttoviraston turvapaikkayksikkdon jouduttiin rekrytoimaan yli 500 uutta
virkamiesta, ja edelleen lisad uusia virkamiehia vuonna 2016.2 Uusille virkamiehille annet-
tiin yli 100 tuntia koulutusta, mika kuormitti organisaatiota samanaikaisten rekrytointien
kanssa. Taman kokemuksen pohjalta Maahanmuuttoviraston edelld mainitussa selvityk-
sessa identifioitiin kehittamiskohteeksi varautuminen suurien hakijamadarien aiheuttamiin
rekrytointi- ja koulutustarpeisiin. Valmiuden lisdadmiseksi Maahanmuuttovirasto ehdotti
tyoelamatarpeisiin valmentavan law school -tyyppisen koulutuskokonaisuuden kehitta-
mista yhteistydssa yliopistojen tai korkeakoulujen ja esimerkiksi oikeusministerion kanssa,
mika mahdollistaisi uusien virkamiesten rekrytoimisen jo peruskoulutuksen omaavista
henkildista. Koulutuksesta arvioitiin olevan hydtya myds mm. oikeusavun ja avustajan teh-
tavissa toimiville.2%”

Vuosina 2015 ja 2016 rekrytoitujen uusien tydntekijoiden kokemuksen ja osaamisen puute
tuli esiin my6s taman selvityksen yhteydessa toteutetuissa asiantuntijahaastatteluissa.

204 Ks. Liite 2.

205 Maahanmuuttoviraston selvitys sisaministerille turvapaikkamenettelyyn ja -paatoksen-
tekoon liittyen, Maahanmuuttovirasto, 13.6.2018, s. 25.

206 Maahanmuuttovirasto 2018, s. 25.
207 Maahanmuuttovirasto 2018, s. 26.
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3.2.2.3 Oikeudellinen arviointi

Hallintovaliokunta tahdensi mietinndssadn toimivaltaisten viranomaisten ammattitaidon
merkitystd. Valiokunnan mukaan hakemuksia kasittelevilla viranomaisilla, kuten myos
esimerkiksi turvapaikkapuhutteluja suorittavilla viranomaisilla, tulee olla asiaankuulu-
vat tiedot seka tehtdvidan ja vastuualueitaan vastaava koulutus. Valiokunta ei kuitenkaan
tdsmentanyt tietojen tai koulutusten sisaltoja, vaan viittasi hallituksen esityksen peruste-
luihin, joissa se totesi monessa kohdin tuodun esiin koulutuksessa huomioon otettavia
seikkoja.?®

EASO:n kehittama yhtendinen eurooppalainen koulutusohjelma antaa raamit systemaat-
tisille koulutuksille ja yhdenmukaisille koulutussisall6ille jasenvaltioissa. Maahanmuutto-
viraston tydjdrjestykseen tehtyjen viranomaisten koulutusta koskevien lisdysten voidaan
katsoa vahvistavan tallaisten yhtenaisten sisaltdjen soveltamista Suomessa. EASO:n mukai-
sia koulutuksia on Maahanmuuttoviraston mukaan jarjestetty esittely- ja tutkintatehta-
vissa toimiville virkamiehille.2*

EASO:n koulutusmoduuleihin sisaltyy ihmisoikeuksia ja pakolaisoikeutta kasitteleva koko-
naisuus, mutta sen laajuutta ja tarkempaa sisaltoa ei EASO:n koulutusohjelmassa ole avat-
tu.2'® Virkamieskoulutusosioiden voi olettaa sisaltavan hyvan hallinnon standardit, mutta
missd madrin muut perusoikeudet sisaltyvat koulutuksiin herattda kysymyksia.
Turvapaikka-asioiden erityisen perus- ja ihmisoikeusherkkyyden takia perus- ja ihmis-
oikeuskoulutus tulisi taata myds muissa kuin puhuttelu- ja tutkintatehtavissa turvapaikan-
hakijoiden kanssa tekemisissa oleville eri alojen ammattilaisille. Esimerkiksi Ihmisoikeus-
keskuksen vuonna 2014 julkaisemassa selvityksessa kiinnitettiin huomiota kunnallisten
viranhaltijoiden perus- ja ihmisoikeuskoulutuksen puutteeseen.?

Ottaen huomioon, etta turvapaikkamenettely on varsin erityinen hallintomenettelyn
muoto, joka edellyttaa erityisosaamista my0s perus- ja ihmisoikeuksien alueella, eika
turvapaikkapuhuttelijoiden koulutustaustasta tai perehdyttamisestd ole olemassa erityista

208 HaVM 42/2014 vp, s. 2.
209 Owal Group 2019, s. 45.

210 Euroopan turvapaikka-asioiden tukivirasto (EASO), EASO:n koulutusohjelma, maaliskuu
2014,s.17.

211 lhmisoikeuskeskus, Ihmisoikeuskasvatus ja -koulutus Suomessa, 2014, s. 176.
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kansallista sadntelya®'? (vrt. esim. oikeusavustajat)?'® ei tyojarjestyslisdysta voi pitaa perus-
ja ihmisoikeusnakokulmasta riittavanad, vaan viittaus perus- ja ihmisoikeusosaamiseen ja
pakolaisoikeuteen olisi parempi nostaa lainsdddantéon, vaikka suoranaista juridista velvoi-
tetta tahan ei menettelydirektiivin pohjalta ole johdettavissa.

Maahanmuuttoviraston omassa selvityksessadan ehdottama erityisen koulutuskokonaisuu-
den toteuttaminen on kannatettava aloite. Taman tutkimuksen aikana on monessa kohdin
tullut ilmi, etta kansainvalista suojelua koskevia kysymyksia hallitsevia juristeja tarvitaan
lisaa (ks. esim. luku 3.11.3). Lisdksi tulisi pohtia, miten riittava koulutus saataisiin toteutet-
tua systemaattisemmin laajemmalle piirille turvapaikanhakijoiden kanssa tekemisissa ole-
via ammattilaisia, mukaan lukien kunnalliset viranhaltijat.

3.2.3 Hakijan kuuleminen (HE 218/2014 vp)
3.2.3.1 Hallituksen esityksen tavoitteet ja sisalto

Kansainvalista suojelua hakevan kuulemisen kannalta keskiossa on turvapaikkapuhut-
telu, jonka yhteydessa selvitetdaan perusteet kansainvalisen suojelun saamiselle. Puhut-
telua koskevat keskeiset saanndkset on kirjattu menettelydirektiivin artikloihin 14, 15 ja
16. Niissa puhuttelusta sddadetdadn monilta osin aiempaa direktiivia yksityiskohtaisem-
min. Artiklan 14(1) mukaan puhuttelun suorittavalla henkil6lld on oltava kansallisen lain-
saddanndn mukainen toimivalta suorittaa puhutteluja. Tahan yhteyteen tehtiin uudessa
menettelydirektiivissa lisdys, jonka mukaan hakemuksen sisdltod koskevan puhutte-

lun tulee aina olla maarittavan viranomaisen suorittama (lukuun ottamatta uusinta-
hakemuksia, ks. alaluku 3.5.). Artiklan 1 kohtaan lisattiin myds mahdollisuus saataa toisen
viranomaisen tilapdisesta osallistumisesta puhuttelujen suorittamiseen, kun hakemuksia
tehdaan samanaikaisesti suuri maara. Talléin on kuitenkin huolehdittava kyseisen viran-
omaisen koulutuksesta. Tilapdisten puhuttelujen osalta katsottiin aihetuvan muutostarve
UIkL 97 § 2 momenttiin, jossa oli sdadetty poliisin mahdollisuudesta suorittaa puhutteluja
my6s muulloin kuin suurten hakijamaarien yhteydessa.?™

212 Maahanmuuttoviraston selvitys sisaministerille turvapaikkamenettelyyn ja -paatoksen-
tekoon liittyen, Maahanmuuttovirasto, 13.6.2018.

213 Luvan saaneita oikeudenkdyntiavustajia koskevan lain 8 §:ssa sdaannelldan yleisesti
asiamiehen toimintaa koskevasta laatutasosta, jonka jalkeen seuraa 19 alakohdan luettelo,
jossa tasmennetdan oikeudenkdyntiavustajan ammattitaitoa koskevia vaatimuksia. Ks. Jyrki
Tala (toim.), Kirjoituksia sadntelytarkkuudesta. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimus-
tiedonantoja 123/2014, s. 99.

214 HE 218/2014 vp, s. 15.
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Menettelydirektiivin artiklaan 15 on kirjattu puhuttelua koskevia vaatimuksia. Sen 3 koh-
dan mukaan on asianmukaisin toimenpitein varmistuttava siitd, etta puhuttelut on mah-
dollista suorittaa olosuhteissa, joissa hakijat voivat esittdd hakemuksensa perusteet kat-
tavasti. Puhuttelijan patevyyttd tdsmentavaa listaa tdydennettiin siten, ettd puhuttelijan
on kyettava ottamaan huomioon myds hakijan sukupuoli, seksuaalinen suuntautuminen
ja sukupuoli-identiteetti, hakijan kulttuuritaustan ja haavoittuvan aseman lisdksi. Taman
lisaksi hakijan pyynndstd on aina kun mahdollista huolehdittava siitd, ettd hakijan puhut-
telun suorittaa samaa sukupuolta oleva henkild, paitsi jos pyynnon uskotaan perustuvan
syihin, jotka eivat liity hakijan vaikeuksiin esittdd hakemuksensa perusteet kattavasti. Myos
tulkkeja koskevaan kohtaan tehtiin tarkennuksia aiempaan verrattuna. Uudelleen laaditun
menettelydirektiivin mukaan keskustelun on tapahduttava hakijan ensisijaisesti valitse-
malla kielelld, paitsi jos on jokin toinen kieli, jota hdan ymmartaa ja jolla han pystyy ilmaise-
maan itseddn selkeasti. Lisaksi jasenvaltioiden on aina kun mahdollista jarjestettava samaa
sukupuolta oleva tulkki, jos hakija niin pyytaa, ellei pyynnon uskota perustuvan syihin,
jotka eivat liity hakijan vaikeuksiin esittdd hakemuksensa perusteet kattavasti. Hallituksen
esityksessa direktiivin 15 artiklasta ei katsottu aiheutuvan muutostarpeita lainsaadantéon.
Sen sijaan Maahanmuuttoviraston turvapaikkaohjetta katsottiin tarpeelliseksi tdyden-
taa.”’> Mita tulee puhuttelijoiden patevyyteen, viitattiin ainoastaan viranomaisilta edelly-
tettaviin hyvan hallinnon vaatimusten hallintaan sekda Maahanmuuttoviraston etta poliisin

osalta.?'®

Puhuttelun sisaltoa koskeva 16 artikla on menettelydirektiivissa uusi. Sen mukaan puhut-
telua suoritettaessa on varmistettava, etta hakijalla on riittavat mahdollisuudet esittaa
hakemuksen perusteet "mahdollisimman kattavasti”. Tahan kuuluu 16 artiklan mukaan
"mahdollisuus antaa selitys seikkojen mahdolliselle puuttumiselle ja/tai hakijan lausun-
tojen epdjohdonmukaisuuksille tai ristiriitaisuuksille”. UIkL 97 § 2 momentin mukaan
Maahanmuuttovirasto suorittaa turvapaikkapuhuttelun, jossa suullisesti selvitetaan haki-
jan perusteet haneen kotimaassaan tai pysyvadssa asuinmaassaan kohdistuneesta vainosta
tai muista oikeudenloukkauksista ja niiden uhkista. UlkL 97 a § mukaan on selvitettava
erityisesti, miten hakija suhtautuu mahdolliseen palauttamiseen turvalliseen turvapaikka-
maahan seka maahantulokieltoon sekd hakijan perusteisiin sille, miksi kyseinen valtio

ei ole hanelle turvallinen. Nadiden lainkohtien yhdessa turvapaikkaohjeen kanssa katsot-
tiin vastaavan direktiivia, joten lainsdadadantotarpeita ei myoskaan 16 artiklasta katsottu
aiheutuvan.?"”

215 HE218/2014 vp, s. 16.
216 HE218/2014 vp,s. 7, 15.
217 HE218/2014 vp,s. 17.
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3.2.3.2 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset

Hallituksen esityksen lausuntopalautteessa ehdotus, jonka mukaan poliisi voisi suorit-

taa puhutteluita tilapdisesti hakemusten maaran lisadntyessa voimakkaasti, sai osakseen
arvostelua.?’® Muun kuin maarittdvan viranomaisen suorittaman puhuttelun katsottiin voi-
van vaikuttaa menettelyn ja paatosten laatuun ja hakijan oikeuteen saada oikeudenmukai-
nen menettely. Puhuttelussa vaadittavan erityisosaamisen ja asiantuntemuksen korostet-
tiin lahtokohtaisesti olevan Maahanmuuttovirastossa, eikd sen siirtdaminen poikkeustilan-
teessa toiselle viranomaiselle olisi mahdollista. Edelleen katsottiin, etta tallainen menettely
asettaisi eri viranomaisten puhuttelemat hakijat keskenaan eriarvoiseen asemaan. Mikali
tallainen vaihtoehto jatettaisiin ehdotukseen, tulisi lausunnonantajan mukaan esitykseen
kirjata vaatimus, etta poliisissa puhutteluita voivat tehda ainoastaan erityiskoulutuksen
saaneet virkamiehet. Lisdksi lausuntopalautteessa tuotiin esiin menettelydirektiivin mukai-
sen etukateisen koulutuksen valttamattomyys, mikali puhutteluja suorittaa joku muu kuin
maaraava viranomainen. Edelleen tahdennettiin, ettd maaraavan viranomaisen tulisi suo-
rittaa my0s tutkimatta jattamista koskevat, artiklan 34 mukaiset puhuttelut.

Maahanmuuttoviraston tekemassa vuonna 2018 julkaistussa selvityksessa kiinnitetaan
turvapaikkapuhuttelun osalta paahuomio puhuttelijoiden koulutukseen. Kehittamis-
kohteiksi puhuttelujen osalta identifioidaan Iahinna koulutukseen liittyvia tavoitteita, joita
voidaan sindnsd pitda tarkeina ja kannatettavina.?’®

Kuten edelld huomioitiin, kokemattomien uusien virkamiesten rekrytoimisen vuosina
2015-2016 on arvioitu heikentdneen puhuttelujen laatua. Owal Groupin turvapaikka-
prosessia koskevan vuonna 2019 julkaistun selvityksen puitteissa toteutetuissa haastatte-
luissa tuotiin esiin, etta puhuttelujen laadussa oli haasteita erityisesti vuosina 2015-2016
mutta laadun katsottiin sittemmin parantuneen huomattavasti.??® Muutoksen arvioitiin
tapahtuneen ensisijaisesti puhuttelijan osaamisessa, jota on kyetty yllapitamaan hakija-
madrien ollessa pienempia. Myds haastatellut oikeusavustajat katsoivat, etta puhutteli-
joiden osaaminen oli kyseisena ajankohtana hyvalla tasolla ja kokemuksen sekad osaamisen
karttuminen oli huomattavissa.??' Monilla haastatelluista vuosina 2015 tai 2016 turvapaik-
kapuhutteluun osallistuneista turvapaikanhakijoista oli ollut kielteisia kokemuksia puhut-
telusta, joskin pdinvastaisiakin kokemuksia esiintyi. Haasteet olivat liittyneet erityisesti
luottamuksellisen ilmapiirin puuttumiseen, ja osa turvapaikanhakijoista oli kokenut, etta
puhuttelija on suhtautunut heihin valinpitamattomasti tai kielteisesti. Owal Groupin sel-
vityksessa huomioitiin myds, etta turvapaikkayksikon eri tulosalueilla on kaytdssa erilaisia

218 Ks. Liite 2.

219 Maahanmuuttovirasto 2018, s. 26.
220 Owal Group 2019, s. 40.

221 Owal Group 2019, s. 45.
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kaytantoja sen suhteen, toteutetaanko puhutteluja "yhdelld vai kahdella kosketuksella”,
mutta todetaan etta lisdpuhutteluja toteutettiin aina tarvittaessa.

Menettelydirektiivin tdytantddnpanosta (194/2015) aiheutuneet muutokset huomioitiin
vuoden 2015 turvapaikkaohjeessa (MIGDno-2015-566), joka kumosi Maahanmuutto-
viraston aiemman turvapaikkaohjeen (MIGDno/2013/700).

3.2.3.3 Oikeudellinen arviointi

Kuten edelld jo on todettu, hallituksen esityksessa ei ndhty tarpeelliseksi esittdaa muutoksia
kuulemista koskeviin sadannoksiin, muuta kuin uusintahakemusten (ks. alaluku 3.5.) ja tut-
kimatta jattamista koskevien puhuttelujen osalta. Sen sijaan turvapaikkaohjeisiin tehtiin
useita tarkennuksia. Naiden muutosten mahdollisia vaikutuksia ei hallituksen esityksessa
arvioitu. Myoskaan hallintovaliokunta ei mietinnssaan kommentoinut puhutteluun liit-
tyvid sdannoksid. Se kuitenkin kiinnitti erityista huomiota viranomaisten ammattitaidon ja
heille annettavan koulutuksen tarpeeseen, viitaten tassa yhteydessa esimerkkina turva-
paikkapuhuttelujen tekijoihin.???

Perustelut sille, miksi hallituksen esityksessa katsottiin, etta menettelydirektiiviin sisalty-
neita puhuttelua koskevia muutoksia ei tarvitse huomioida lainsaadannossa, jaavat osit-
tain epaselviksi. Erityisesti tama herattaa kysymyksia 16 artiklan osalta, jossa painottuu
riittdvan selvyyden saaminen hakemuksen perusteluiksi esitettyyn ristiriitaiseen infor-
maatioon. Tama vaatimus ei UlkL:n sddnnoksista valttamatta vality ja saattaa siten vaikut-
taa hakijan oikeusturvaa heikentavasti. Edella viitattiin myos Owal Groupin selvityksessa
huomioidun, ettei esimerkiksi lisdpuhuttelujen jarjestamisesta ole taysin selkeda kaytan-
toa. Viittaukset hyvan hallinnon takeisiin ja hallintolain standardeihin eivat siten valtta-
matta ole riittavia, kun kyseessa on turvapaikanhakijan kannalta olennaisesta menettelylli-
sesta oikeudesta. Kynnyksen lainsaadanndllisiin muutoksiin voidaan katsoa asettuvan ver-
rattain korkealle. Tama on toisaalta ymmarrettavaa, kun otetaan huomioon ulkomaalais-
lain "tilkkutakkimaisyys” ja pirstaloituneisuus. Vaakakupissa lainsadadantoon kirjaamisen
puolesta on kuitenkin perus- ja ihmisoikeuksien parempi turvaaminen.

Korkein hallinto-oikeus on ottanut huomioon menettelydirektiivin 15 artiklan 3 kohdan
useammassa vuosikirjapadtoksessaan. Vuosikirjapaatoksessa KHO 2020:91 menettely-
direktiivin 15 artiklan 3 kohdan [ja péivitetyn turvapaikkaohjeen] mukainen sukupuolen
huomioiminen ei ollut toteutunut puhuttelijan eika tulkin valinnoissa siita huolimatta,
ettd kyseessa oli haavoittuvassa asemassa oleva hakija. Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta

222 HE218/2014 vp,s. 2.
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turvapaikkapuhuttelu ei ollut ollut asianmukainen, kumosi aiemmat paatokset ja palautti
asian Maahanmuuttovirastoon uutta turvapaikkapuhuttelua varten.??

Aiemmassa vuosikirjapdatoksessa KHO 2017:138 korkein hallinto-oikeus otti kantaa
puhuttelun merkitykseen ristiriitaisten tietojen selvittamisessa. Se katsoi kuulemis-
virheen tapahtuneen, kun Maahanmuuttovirasto oli hylannyt A:n turvapaikkaa ja oleskelu-
lupaa koskevan hakemuksen perustellen paatdstaan A:n ja hanen isdansa turvapaikka-
puhutteluissaan esittamien kertomusten valisilla ristiriidoilla mm. koskien perheen koti-
maan asuinpaikkoja ja ristiriitojen hakemuksen uskottavuutta heikentadvalla vaikutuksella,
eika ollut antanut A:lle tietoja turvapaikkapuhuttelupdytdkirjasta ilmenevasta isan ker-
tomuksesta eikd varannut tilaisuutta antaa selitystd kertomusten valisista ristiriidoista.?**
Korkein hallinto-oikeus totesi, ettad A:ta ei ollut mainituilla perusteilla kuultu hanen isansa
turvapaikkapuhuttelupoytakirjasta, vaikka kyseisesta asiakirjasta saaduilla tiedoilla oli ollut
merkitysta A:n turvapaikkahakemuksen ratkaisemisessa. Koska A:n kotipaikkaa koskevalla
tiedolla voi olla olennainen merkitys arvioitaessa hanen kansainvalisen suojelun tarvet-
taan, KHO katsoi edelleen, etta tapahtunut kuulemisvirhe oli luonteeltaan sellainen, ettei
asiaa ollut voitu ratkaista hallinto-oikeudessa palauttamatta sitd Maahanmuuttovirastolle
uudelleen kasiteltavaksi.

3.2.4 Oikeusapu (HE 32/2016 vp)
3.24.1 Lakimuutoksen tavoitteet ja keskeinen sisalto

Hallituksen esitykseen HE 32/2016 vp sisaltynyt oikeusapua koskeva lakimuutos oli yksi
tarkastelujakson kiistanalaisimpia hankkeita. Se koostui neljasta keskeisesta muutok-
sesta: ensinndkin oikeusavustajan lasndolo turvapaikkapuhuttelussa rajattiin korvatta-
vaksi ainoastaan silloin, kun se on erityisen painavista syista tarpeellista, toiseksi hallinto-
menettelyvaiheessa avustajana toimivien piiri rajattiin ensisijaisesti julkisiin oikeus-
avustajiin, kolmanneksi muun lakimieskoulutuksen saaneet rajattiin yksityisten avustajien
piirin ulkopuolelle ja neljanneksi yksityisten avustajien palkkiot saddettiin asiakohtaisesti
kiinteiksi. Nama toteutettiin muutoksilla ulkomaalaislakiin ja oikeusapulakiin.

Lakimuutoksia edeltavassa tilanteessa kansainvalista suojelua hakevilla oli oikeus julki-
seen oikeusapuun seka hallintomenettelyvaiheessa ettd tuomioistuinvaiheessa. Pddosin
oikeusapua olivat antaneet yksityiset avustajat, joista osa oli asianajajia, osa luvan
saaneita oikeudenkdyntiavustajia ja osa muita lakimieskoulutuksen saaneita henkil6ita.

223 KHO 2020:91. Ks. my6s KHO 2019:93.
224 KHO 2017:138.
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Vuonna 2015 yksityisille avustajille oli tehty noin 8 100 oikeusapupaatdsta.? Palkkio
ja kulukorvaukset maaraytyivat oikeusapulain (257/2002) ja sita tarkentavan asetuksen
(290/2008) nojalla tuntiperusteisesti.

Hallituksen esityksessa todettiin kansainvalista suojelua hakevien saaman oikeusavun
olleen ennen lakimuutosta laajempaa kuin muiden oikeusapua hallintoasian kasittelya
varten hakevien oikeusapu ja ylittdaneen menettelydirektiivin véahimmadistason, eika tata
tasoa katsottu enad olevan mahdollista yllapitda.?® Muutoksen my6ta mahdollisuus saada
oikeusapua saddettiin maaraytyvaksi oikeusapulain perusteella, jolloin oikeusapua anta-
vat ensisijaisesti julkiset oikeusavustajat. Hallituksen esityksessa todettiin, etta oikeusapu-
toimistoista tehtdva voitaisiin oikeusaputoimistoista annetun lain (258/2002) 10 §:n edelly-
tyksin antaa myos yksityisen avustajan hoidettavaksi. Taman lisdksi hakijalla olisi edelleen
oikeus kayttaa avustajaa turvapaikkapuhuttelussa omalla kustannuksellaan.??”

Esityksen padasialliseksi tarkoitukseksi maariteltiin tuomioistuinkasittelyn ja koko
kasittelyprosessin tehostaminen kansainvalista suojelua koskevissa asioissa. Lisaksi esityk-
selld pyrittiin hillitsemaan kasittelyaikojen kasvua. Muiden lakimieskoulutuksen saaneiden
henkildiden kuin julkisten oikeusavustajien rajaaminen avustustoiminnan ulkopuolelle
arvioitiin esityksessa edistavan hakijoiden oikeusturvaa ja parantavan avustamisen laatua.
Kiinteiden palkkioiden kdyton puolestaan katsottiin nopeuttavan ja selkiyttavan kasittely-
prosessia ja hillitsevan kustannusten kasvua.

3.2.4.2 Ennakoidut vaikutukset

Hallituksen esityksessa ennakoidut vaikutukset painottuivat taloudellisiin, prosessin
kustannustehokkuutta parantaviin seka prosessia tehostamaan ja selkeyttamaan pyrki-
viin nakokohtiin. Esitettyjen muutosten arvioitiin myos tukevan hakijoiden oikeusturvaa
yhdessa samaan esitykseen sisaltyneiden tuomioistuinprosesseja koskevien muutosten
(ks. alaluku 3.3) kanssa.??®

225 HE 32/2016 vp,s. 11-12.

226 HE 32/2016vp,s. 11.

227 HE 32/2016 vp, s. 13. Myds muun lakimieskoulutuksen saaneiden ja siten valvonnan
ulkopuolelle jadvien antaman oikeusavun huomautettiin saaneen osakseen arvostelua jo
ennen hakijamaarien kasvua, minkd vuoksi avustajien kelpoisuusvaatimuksia katsottiin
aiheelliseksi tarkistaa. Lisaksi kiintedn asiakohtaisen palkkion saataminen kansainvalista
suojelua koskeviin asioihin todettiin selkeyttavan palkkiolaskujen kasittelya hallintotuomio-
istuimissa ja oikeusaputoimistoissa.

228 HE 32/2016 vp, s. 15.
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Esityksessa huomautettiin, ettei muun lakimieskoulutuksen kuin asianajajien tai luvan
saaneiden lakimiesten toimiminen avustajana ole ollut mahdollista muissa kuin ulko-
maalaislain mukaan oikeusapua annettavissa asioissa, joten muutosehdotuksella tavoi-
teltiin kansainvalista suojelua hakevien saattamista samaan asemaan muiden oikeusapu-
asiakkaiden kanssa.?? Lisaksi pyrittiin turvaamaan kansainvalista suojelua hakevien ase-
maa ohjaamalla avustajatoiminta paremmin valvonnan piiriin. Muutoksista johdettavien
kelpoisuusvaatimusten tarkistusten puolestaan arvioitiin vaikuttavan hakijoille annettavan
oikeusavun laatuun mydnteisesti. Kun hallintovaiheen kasittelya avustaisivat ensisijaisesti
oikeusaputoimistojen oikeusavustajat, saman avustajamadran ennakoitiin pystyvan hoita-
maan useampia asioita, kun oikeusapua samalla rajoitettiin erityisen painavista syista tar-
peellisiin tapauksiin. Toisaalta huomioitiin kuitenkin, etta avustajan poissaolo turvapaikka-
puhuttelusta saattaa lisata selvitystarpeita prosessin myéhemmissa vaiheissa. Avustajien
kelpoisuusvaatimusten tasmentamiselld ja avustajien lasndolon rajaamisella puhutteluissa
todettiin tassa yhteydessa kuitenkin tavoiteltavan "koko prosessin selkeytta ja sujuvuutta,
eika niinkdan kustannussaastoja”. Myos asiakohtaisella palkkiolla todettiin pyrittéavan jous-
tavampaan ja yhdenmukaisempaan kaytantoon.

Lausuntopalautetta kaytiin hallituksen esityksessa lapi hyvin lyhyesti todeten, etta lausun-
noissa "korostettiin kansainvalista suojelua hakevien korostunutta oikeussuojan tarvetta
ja asioiden ihmisoikeusherkkyytta">° Lisdksi esiin nostettiin erdiden lausunnonantajien
esittdma huoli oikeusapumuutosten kanssa samanaikaisesti toteutettujen tuomioistuin-
vaiheen muutosten mahdollisista kielteisista yhteisvaikutuksista kansainvalista suojelua
hakevien oikeusturvaan. Esityksessa todettiin edelleen huomattavan osan lausunnon-
antajista pitaneen esityksen valmistelua puutteellisena, mukaan lukien valmistelun kiireel-
lisyydestd johtuva lausuntoajan poikkeuksellinen lyhyys.?’

3.2.4.3 Toteutuneet vaikutukset

Oikeusapua koskevien muutosten vaikutuksia selvitettiin 2019 julkaistussa tutkimuksessa,
joka toteutettiin noin kaksi vuotta lakimuutosten voimaan astumisen jalkeen.?2 Siina
todetaan julkisten oikeusavustajien hoitaneen turvapaikka-asioita merkittavassa maarin

229 HE 32/2016vp,s. 15.
230 HE 32/2016 vp, s. 16.

231 HE 32/2016 vp, s. 16. Hallituksen esityksen mukaan oikeusavun kiinteistd asia-
kohtaisista palkkioista koskien lausuntoja oli pyydetty jo aiemmin ja ne sisaltyivat Oikeus-
avun kokonaissuunnitelmaan (OM 4/2015 Selvityksia ja ohjeita), jonka lausuntotiivistelma
OM 55/2015.

232 Karoliina Majamaa - Kati Nieminen — Outi Lepola — Kati Rantala — Laura Jauhola - Risto
Karinen — Tuomas Luukkonen - Jeremias Kortelainen, Kohti laadukkaita oikeusapupalve-
luita. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2019:60.
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vuodesta 2019 lahtien. Kun niiden hoitamien asioiden maara oli 7% turvapaikkapaatok-
sistd vuonna 2015, oli se kasvanut 78%:iin vuonna 2018.% Tutkimukseen liittyvassa osa-
hankkeessa haastateltiin turvapaikanhakijoita ja turvapaikkaprosessin seka siihen liittyvan
oikeusavun asiantuntijoita.?** Haastattelujen perusteella esiin nousi turvapaikanhakijoita
avustavien tyon laadun suuri ja yksilollinen vaihtelu. Kaikissa avustajakategorioissa, eli jul-
kisissa oikeusavustajissa, asianajajissa ja lupalakimiehissa esiintyi tehtavansa kiitettavasti
ja heikosti hoitavia avustajia.?*® Julkisten oikeusavustajien osalta ongelmia esiintyi liit-
tyen mm. korkeaan kynnykseen osallistua turvapaikkapuhutteluun.?*® Raikeimmat vaarin-
valvontalautakuntalle kanteluita ja ilmoituksia oli tullut kaikkia avustajaryhmia koskien,
mutta eniten lupalakimiehista. Niita olivat tehneet myds Maahanmuuttovirasto ja hallinto-
oikeus.?*® Yksityisten avustajien kohdalla kiintedn palkkion havaittiin myos heikentaneen
halukkuutta avustamiseen osan avustajista kohdalla.?** Muutokset olivat selvityksen
mukaan johtaneet myds siihen, etta avustajat ovat osallistuneet turvapaikkapuhutteluihin
aiempaa harvemmin. Selvityksen mukaan alkuvaiheessa oikeusapuun liittyi myos epa-
tietoisuutta siitd, oliko hallintomenettelyvaiheessa oikeusapua saatavilla vai ei, mika on
aiheuttanut sekaannusta ja saattanut johtaa oikeudenmenetyksiin. Tutkimuksen pohjalta
annetut suositukset kohdistuvat hallintomenettelyvaiheen oikeusavun turvaamiseen seka
avustajien maaran ja laadun varmistamiseen.?*

Kasilld olevan selvityksen yhteydessd, eli siis noin nelja vuotta lakimuutosten jalkeen ja
noin kaksi vuotta edella mainitun oikeusapuselvityksen jalkeen, toteutetuissa asiantuntija-
haastatteluissa nousi edelleen esiin osittain samansuuntaisia arvioita oikeusapumuutosten
vaikutuksista. Arviot kuitenkin jakautuvat pitkalti sen mukaan, mita tahoa haastateltava
edusti (yksityiset avustajat, oikeusapupiirit, tuomioistuimet). Kuten oikeusapututkimukses-
sakin, vaikuttivat oikeusapua koskevat lakimuutokset haastattelujen perusteella aiheutta-
neen ensivaiheessa huomattavaa sekaannusta ja epatietoisuutta myos sen suhteen, onko
oikeusavun saaminen puhutteluvaiheessa ylipaataan mahdollista vai ei. Tilanne vaikut-
taisi kuitenkin sittemmin ainakin jossain maarin selkiytyneen. Hallintomenettelyvaiheen
oikeusavun rajaamista julkisille oikeusavustajille osa haastatelluista piti hyvana asiana, kun

233 Majamaa et al. 2019, s. 75.
234 Majamaa et al. 2019, s. 82.
235 Majamaa et al. 2019, s. 99.
236 Majamaa etal.2019,s. 101.
237 Majamaa et al. 2019, s. 101.
238 Majamaa et al. s. 102.

239 Majamaa et al. 2019, s. 93.
240 Majamaa et al. 2019, s. 108.
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taas toisaalta sen arvioidaan heikentdneen turvapaikanhakijoiden asemaa ja lisdanneen
valituksia.

Tassa yhteydessa korostui haastatteluissa myds turvapaikanhakijoiden avustami-

sen vaatima erityisosaaminen mita tulee lainsaadantoon ja oikeuskaytantéon. Myos
turvapaikkapuhuttelussa tai hakemuksen tekemisessa avustamisen nahtiin poikkeavan
oikeudenkdynnissa avustamisesta turvapaikanhakijan roolin ollessa itsendisempi, eika
talta pohjalta uudistuksen toisaalta ndhty tuoneen mukanaan kovin radikaaleja muutok-
sia. Esiin nousi myos tarve alueelliselle ja paikalliselle osaamiselle ja sen vahvistamiselle
vastakohtana osaamisen ja palvelujen keskittymiselle padakaupunkiseudulle. Paikallisten
avustajien myota hakijalla katsottiin olevan paremmat mahdollisuudet tavata avustaja.

Mita tulee kiinteisiin asiakohtaisiin palkkioihin jakautuvat mielipiteet melko jyrkasti. Osa
haastatelluista piti kiinteita palkkioita riittamattomina ja kohtuuttomina, erityisesti valitus-
vaiheessa, kun taas toiset pitivat niitd hyvana asiana, koska katsoivat, etta niiden avulla
pystyttiin karsimaan pois seka ylilaskutusta etta heikon asiantuntemuksen omaavia avus-
tajia. Lisaksi kiinteiden palkkioiden katsottiin mahdollistavan keskittymisen itse asian
kasittelyyn. Toisaalta kiinteiden palkkioiden ndhtiin vaikuttavan siten, ettei hakijalla valt-
tamatta ole mahdollisuutta saada riittavan tasokasta oikeusapua. Edelleen huomautettiin,
ettd tuomioistuimilla on mahdollisuus kohtuullistaa korvauksia, ja tata mahdollisuutta on
my0s kdytetty. My0s arviot oikeusavun laadun kehityksesta vaihtelivat. Ylimenovaiheessa
tilanteen arvioitiin olleen vaikea, minka jalkeen laadun katsottiin parantuneen. Ongelmia
todettiin kuitenkin edelleen esiintyvan haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden tun-
nistamisessa, missa oikeusavun merkitys on keskeisen tarkea. Kielteiset vaikutukset nostet-
tiin esiin erityisesti ihmiskaupan uhrien kohdalla.

3.2.4.4 Oikeudellinen arviointi

Lausunnossaan hallintovaliokunnalle perustuslakivaliokunta totesi olevan sindnsa selvaa,
ettd toteutuessaan ehdotukset heikentavat turvapaikanhakijoiden oikeusturvaa. Valio-
kunta piti selvdna myds sitd, ettd perustuslaissa turvattu perusoikeussuojan taso voi olla
korkeampi kuin ihmisoikeusvelvoitteiden maarittama vahimmaistaso.?' Valiokunta myds
huomautti, ettei ihmisoikeussopimusmaardysten sisaltoa voi kayttaa perusteluna kan-
sallisen lainsdadannon yksilon oikeuksille antaman paremman suojan heikennyksille.?*?
Valiokunta tahdensi edelleen turvapaikanhakijoiden korostettua oikeusturvan tarvet-
ta.?® Lisaksi se viittasi asianosaisen korostettuun oikeusturvaintressiin hallintoasioissa

241 PeVL 59/2014 vp, s. 4/1.
242 PeVL 24/2016 vp, s. 2.
243 PeVL 24/2016 vp, s. 5.

95



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:10

huomauttaen, etta oikeus oikeusapuun voidaan ndhda myos osaksi perustuslain 21 §:ssa
taattuja hyvan hallinnon takeita. Oikeusavun rajaamisen turvapaikkapuhuttelussa voi-

tiin siten valiokunnan mukaan nahda olevan merkittava heikennys turvapaikanhakijan
perustuslaissa taattuun oikeusturvaan. Valiokunta totesi kuitenkin ehdotuksen vaikutuksia
pehmentdvan sen, etta avustajan lasndolo turvapaikkapuhuttelussa olisi edelleen mahdol-
lista erityisen painavista syistd. Tama poikkeusmahdollisuuden valiokunta arvioi mahdollis-
tavan "oikein tulkittuna oikeusavun myontamisen sellaisissa tilanteissa, joissa se on ehdot-
toman valttamaton hakijan oikeusturvan kannalta”?*

Turvapaikanhakijan oikeusturvanakokohtien lisaksi perustuslakivaliokunta kiinnitti
huomiota asiantuntevan avustajan lasnaolon merkitykseen turvapaikkapuhuttelussa
mahdollisen mydhemman hallintotuomioistuinkasittelyn kannalta. Se totesi, etta turva-
paikkapuhuttelun puutteita voitaisiin joutua korjaamaan tuomioistuinkasittelyssa, mika
hidastaisi kasittelya, lisdisi kustannuksia ja saattaisi johtaa tavoiteltujen vaikutusten kan-
nalta pdinvastaiseen lopputulokseen. Lisdksi valiokunta totesi asiantuntevan avustajan
lasndolon puhuttelussa edistavan jo prosessin alkuvaiheessa niiden turvapaikanhakijoi-
den tunnistamista, jotka ovat kansainvalisen suojelun tarpeessa ja joita ei voida palautus-
kiellon takia palauttaa kotimaahansa.?** Avustajan kelpoisuuden maaraytymista ehdote-
tun mukaisesti poikkeuksetta oikeusapulain mukaan valiokunta piti perusteltuna ja korosti
oikeusavun laadun tarkeyttd.>* Valiokunta ei edelld kuvatun valossa ndhnyt esteitd lakieh-
dotuksen kasittelylle tavallisen lain sdatamisjarjestyksessd, edellyttaen kuitenkin, etta sen
9 §:n 2 momentista tekema alaikaisia turvapaikanhakijoita koskeva huomautus (ks. tasta
luvut 3.4.1 ja 4.3.3) otettaisiin asianmukaisesti huomioon.?*

Menettelydirektiivi ei edellyta maksuttoman oikeusavun antamista ensimmaiseen paatok-
seen liittyvissa menettelyissd vaan ainoastaan, etta hakijoille tarjotaan pyynnosta ja
maksutta oikeudellisia ja menettelya koskevia tietoja hakijan henkilokohtainen tilanne
huomioon ottaen (19 artikla), joten direktiivin maarittaman vahimmaistason vaati-
mukset toteutetut muutokset tayttavat talta osin. Kuten perustuslakivaliokunta toteaa,
ovat muutokset kuitenkin omiaan heikentdamaan hakijan oikeusturvaa. Lisaksi ne ovat
ihmisoikeusvelvoitteiden nakdkulmasta, erityisesti heikentamiskiellon valossa, kyseen-
alaisia, etenkin mita tulee puhutteluvaiheen ilmaisen oikeusavun rajaamiseen. Tdma

on erityisen ongelmallista ottaen huomioon, etta haavoittuvassa asemassa olevien

244 PeVL 24/2016 vp, s. 5.
245 PeVL 24/2016 vp, s. 5.
246 PeVL 24/2016 vp, s. 6.

247 Lakivaliokunta ehdotti esityksen sisaltéa muutettavaksi perustuslakivaliokunnan esi-
tyksen mukaisesti siten, ettd ilman huoltajaa olevalla alle 18-vuotiaalla sailyy oikeus avusta-
jan lasndoloon turvapaikkapuhuttelussa.
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turvapaikanhakijoiden tunnistamisessa esiintyy edelleen ongelmia. Tassa yhteydessa voi-
daan viela huomauttaa, etta mikali EU:n turvapaikkauudistus toteutuu, tulee oikeusapu
puhutteluvaiheeseen todennakdisesti asetuksen nojalla sitovaksi standardiksi.?*®

Mydskaan oikeusavun rajaamista hallintomenettelyvaiheessa ensisijaisesti julkisille oikeus-
avustajille ei voi pitdd onnistuneena ratkaisuna, ottaen huomioon turvapaikanhakijoiden
avustamisen vaatiman erityisosaamisen. Sindnsa on kuitenkin tarkoituksenmukaista, etta
erilaisten valvonnan piirissa olevien toimijoiden tarjoamia oikeusapupalveluja on tarjolla
ja etta niitd on tarjolla myds maantieteellisesti kattavasti. Samalla on tarkeaa huolehtia
siitd, ettd osaamispohja edelleen laajenee ja vahvistuu. Viranomaisten, kuten ministerioi-
den ja Maahanmuuttoviraston tehtavana on jarjestaa riittava tuki ja systemaattinen ja jat-
kuva koulutus maahanmuuton alueella toimiville virkamiehille. Samalla on varmistettava,
ettd rakenteet takaavat sen, etta myos erityisosaaminen sdilyy ja kehittyy ja on mahdol-
lisimman laajasti kaytettavissa. Tama auttaa varautumista myds niihin tilanteisiin, joissa
hakijamaarat dkillisesti kasvavat. Oikeusavun laadun varmistaminen on joka tapauksessa
oikeusturvanakokulmasta keskeista, eika se saisi missaan vaiheessa vaarantua. Valvonnan
ulkopuolella olevien lakimiesten rajaamista avustajien piirin ulkopuolelle voi siten pitaa
oikeana ratkaisuna.

Ongelmallista kyseisissa lakimuutoksissa oli lisaksi se, ettd ne toteutettiin samanaikaisesti
valitusaikojen lyhentamisen kanssa (ks. alla) ja ndiden muutosten yhteisvaikutusten ana-
lyysi jai puuttumaan. Lopuksi voidaan viela huomata, etta edelld mainitut lakimuutokset
paadosin kumoava Marinin hallituksen esitys tuotiin eduskuntaan 17.12.2020. >* Esityksen
ulkopuolelle jaa ainoastaan puhutteluvaiheen avustamisen rajaaminen ensisijaisesti julki-
sen oikeusavun piiriin.

3.3 Oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin
(HE 32/2016 vp)

3.3.1 Hallituksen esityksen tavoitteet ja keskeinen sisalto

Hallituksen esityksella HE 32/2016 vp toteutettiin oikeusapumuutosten (ks. edelld)
lisaksi useampia valitusvaiheeseen kohdistuvia merkittavia lakimuutoksia. Kansainvalista
suojelua koskevat asiat saadettiin kasiteltaviksi kiireellisind ja hallinto-oikeuteen seka

248 European Commission, Asylum Procedures Regulation (APR), Amended Proposal for
a Regulation establishing a common procedure for international protection in the Union,
23.9.2020.

249 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ulkomaalaislain erdiden saanndsten seka oikeus-
apulain 17 a §:n kumoamisesta, HE 247/2020 vp.
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korkeimpaan hallinto-oikeuteen tehtavien valitusten muutoksenhakuaikaa lyhennettiin
hallinto-oikeuksien osalta 21 pdivaan ja korkeimman hallinto-oikeuden osalta 14 paivaan
paatoksen tiedoksisaannista, kun hallintolainkdyttélain mukainen tavanomainen valitus-
aika on 30 paivaa paatoksen tiedoksisaannista. Lisdksi korkeimpaan hallinto-oikeuteen
valittamisen lupaperusteita saddettiin muutettaviksi siten, etta valituslupa voitaisiin
myontaa ainoastaan, jos "lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa
tai oikeuskaytannon yhtendisyyden vuoksi on tarkeda saattaa asia korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaistavaksi tai jos luvan myontamiseen on muu erityisen painava syy.”

Hallituksen esitys perustui arvioihin valitusmadrien huomattavasta kasvusta. Esityk-

sessa arvioidun mukaan pelkadstaan vuonna 2015 saapuneista hakijoista noin 10 000
paatyy valittamaan Helsingin hallinto-oikeuteen ja noin 5 000 hakijaa edelleen korkeim-
paan hallinto-oikeuteen, kun Helsingin hallinto-oikeuden normaali asiamaara on noin
7500 asiaa ja KHO:n noin 4000 asiaa vuodessa.?**Taman kasvun arvioitiin jatkuvan, mista
ennakoitiin aiheutuvan tydpainetta tuomioistuimiin ja kustannusten huomattavaa kasvua.
Muutoksia perusteltiin seka oikeusturvanakokohdilla etta taloudellisilla syilla. Esityksessa
huomioitiin asioiden joutuisan ratkaisemisen tuomioistuimissa olevan yksi oikeusturvan
osatekijoita. Lisdksi viitattiin perustuslain 21 §:n 1 momentissa asetettuun vaatimukseen
asian kasittelysta ilman aiheetonta viivytysta. Viivytyksettoman kasittelyn katsottiin olevan
tarkeda myos siksi, etteivat hakijat “joutuisi asumaan vastaanottokeskuksissa tarpeetto-
man kauan.” Sen arvioitiin edelleen osaltaan voivan ennaltaehkaista perusteettomien tur-
vapaikkahakemusten tekemista.?'

3.3.2 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset

Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta saatamalla kansainvalista suojelua koskevien
asioiden kasittely tuomioistuimissa kiireelliseksi ja lyhentamalla valitusaikoja, voitaisiin
tuomioistuinprosesseja nopeuttaa, mikali samalla huolehdittaisiin tuomioistuinten ja
oikeusavun resurssien riittdvyydestd.?*? Kansainvalistd suojelua koskevien asioiden saata-
misella kasiteltaviksi kiireellisind annettaisiin tuomioistuimille lakisdateinen velvollisuus
kyseisten asioiden priorisointiin. Valitusaikojen lyhentamisen ennakoitiin voivan yksittai-
sena tekijana aiheuttaa "jossain maarin” haasteita avustajien toiminnalle.

Lausuntopalautteen osalta hallituksen esityksessa todettiin, ettd erityisesti ehdo-
tus valitusasioiden kasittelemisesta tuomioistuimissa kiireellisena oli saanut laajaa

250 HE32/2016vp,s. 13.
251 HE 32/2016 vp, s. 2.
252 HE 32/2016 vp, s. 15.
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kannatusta.?>* Siina viitattiin myds lausunnoissa esiin tuotuun huoleen useiden saman-
aikaisesti toteutettavien rajoitusten potentiaalisista oikeusturvariskeista. Edelleen
huomioitiin joidenkin lausunnonantajien katsoneen, ettei valitusajan lyhentamisella olisi
vaikutusta valitusten kokonaiskasittelyaikaan, kun lyhyessa ajassa laadittujen valitusten
tason laskeminen aiheuttaisi lisatyota tuomistuimille.2>*

Valitusaikojen osalta hallituksen esityksessa todettiin oikeudenkaynnin maaraaikojen
olevan osa perustuslain 21 §:ssa taattuja oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeita. Esi-
tyksessa viitattiin ensinnakin menettelydirektiiviin, jonka mukaan maardaikojen on oltava
kohtuullisia eivatka ne saa tehda oikeussuojakeinojen kayttamista mahdottomaksi, ja
lisaksi EIT:n ja EUT:n oikeuskaytantoon, josta nostettiin esiin esimerkki paatdksesta, jossa
tuomioistuin katsoi, ettei 15 paivan valitusaika ollut kohtuuton.?*> Taméan valossa muutos-
ten katsottiin olevan perus- ja ihmisoikeusnakdkulmasta hyvaksyttavia.>*

Aiemmin mainitussa oikeusapuselvityksessa kartoitettiin myos lyhennettyjen valitus-
aikojen vaikutuksia.?’ Selvityksessa todettiin valitusaikojen lyhentdmisen vaikeuttaneen
valitusten tekemistd ja vaarantaneen turvapaikanhakijoiden oikeusturvan. Sen mukaan
yksikdan haastatelluista asianosaisista ja asiantuntijoista ei nahnyt lyhennettyjen valitus-
aikojen tuottaneen hyotya valitusten kasittelyssa. Valitusvaiheen katsottiin kokonaisuu-
dessaan kestavan niin pitkaan, ettei viikon ajansddston valitusta tehtdessa myodskadn
nahty olevan suhteessa prosessin keston kokonaisuuteen. Myds tuomioistuinvirasto on
todennut lyhennettyjen valitusaikojen “johtaneen myéhempiin taydennyksiin ja mui-
hin valitoimiin, jotka ovat tosiasiassa viivyttaneet kasittelyd.”*® Kasilla olevan selvityksen
yhteydessa toteutetuista haastatteluista nousee samoin esiin niin yksityisten kuin julkis-
tenkin oikeusavustajien selkedna mielipiteena valitusaikojen lyhyyden kohtuuttomuus,
etenkin korkeimpaan hallinto-oikeuteen valittamisen osalta. Mita tulee KHO:n valitus-
kynnyksen nostamiseen, jakautuivat arviot sen vaikutuksista. Yksittdisessa vastauksessa
arvioidaan taman esim. johtaneen aineellisoikeudellisesti vaariin paatoksiin ja uusinta-
hakemuksiin, kun taas toisessa vastauksessa arvioidaan korkeimman hallinto-oikeuden nyt
antavan enemman valituslupia kuin aikaisemmin ja ottavan huomioon tassa yhteydessa
myos oikeusapuongelmat.

253 HE 32/2016 vp, s. 16.

254 HE 32/2016 vp, s. 16.

255 EUT:n tuomio asiassa C-69/10, Brahim Samba Diouf v. Ministre du Travail, 28.7.2011.
256 HE 32/2016 vp, s. 24.

257 Majamaa et al. 2019, s. 96.

258 Tuomioistuinviraston lausunto oikeusministeriolle, Turvapaikka-asiat ja muut
ulkomaalaisasiat lakivaliokunnan lausunnossa, 226/00.00.02.00/2020, 14.8.2020, s. 10
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3.3.3 Oikeudellinen arviointi

Valitusaikojen osalta hallituksen esityksessa huomioitiin oikeudenkdynnin maaraaikojen
olevan osa perustuslain 21 §:ssa taattuja oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeita.
Esityksessa viitattiin menettelydirektiivin 46 (4) artiklaan, jonka mukaan maardaikojen on
oltava kohtuullisia eivatka ne saa tehda oikeussuojakeinojen kayttamista mahdottomaksi.
Taman lisaksi viitattiin seka EIT:n ettd EUT:n oikeuskdytantdon. Taman valossa ehdotettu-
jen muutosten arvioitiin olevan perus- ja ihmisoikeusnakokulmasta hyvaksyttavia.

Perustuslakivaliokunta piti valitusaikojen lyhentamista merkityksellisena perustuslain

21 &:n, EIS:n 6 artiklan, EIS:n seitsemdnnen lisapoytdkirjan 2 artiklan seka KP-sopimuksen
14 artiklan kannalta.?*® Aiempiin kannanottoihinsa viitaten se totesi, ettei perustuslain
saannos esta saatamasta lailla vahaisia poikkeuksia oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin
takeisiin, edellyttaen ettd tallaiset poikkeukset "eivat muuta oikeusturvatakeiden asemaa
padsaantona eivatkd vaaranna yksilon oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin."2%°
Se myds huomautti valitusaikojen pitkittymisen olevan ongelmallista hakijoiden oikeus-
turvan kannalta, jos valitusaika ei mahdollista riittavaa aikaa valituksen valmistelulle. Talta
osin se katsoi hallinto-oikeuteen tehtdvan valituksen maardajan lyhentdmisen 21 paivaan
olevan merkittava lyhennys, joskin se arvioi lyhennysten mahtuvan EIT:n oikeuskadytan-
non puitteisiin. Lisaksi valiokunta tahdensi tarvetta arvioida muutosten vaikutusta seka
yksittdin ettd osana oikeusturvamuutosten kokonaisuutta.?' Valiokunta korosti kasittelyn
asianmukaisuuteen ja oikeusturvaan liittyvia nakokohtia, erityisesti huomioiden etta kyse
on haavoittuvassa asemassa olevista hakijoista ja totesi lopuksi, ettei valitusaikojen lyhen-
tédmista voi tdysin ongelmitta sovittaa yhteen perustuslain 21 §:n vaatimusten kanssa.?® Se
ei kuitenkaan katsonut ehdotusten muodostavan estettd muutosten hyvaksymiselle taval-
lisen lain sdatamisjarjestyksessa.?s:

Vaikka ihmisoikeusstandardien pohjalta ei voida asettaa ehdottomia sadnnoksia valitus-
aikojen pituudelle, eivat niita koskevat rajoitukset kuitenkaan saa johtaa oikeusturva-
keinojen kayton estymiseen tai liialliseen vaikeutumiseen. On myds syyta yhtya lausunto-
palautteessa esitettyyn kritiikkiin muutoksilla saavutetuista hyodyista seka niiden koh-
tuuttomuudesta suhteessa tuomioistuinprosessien kokonaiskestoon. Lyhyempia valitus-
aikoja turvapaikkahakemusten kohdalla on vaikea pitaa perusteltuna mydskaan siita
nakokulmasta, etta lyhyempia valitusaikoja on kaytetty yleensa silloin, "kun asian ratkai-
seminen on valittajan kannalta kiireellista ja valitusten tekemisen voidaan olettaa olevan

259 PeVL 24/2016 vp, s. 4.
260 PeVL 24/2016 vp, s. 4-5.
261 PeVL 24/2016 vp, s. 4.
262 PeVL 24/2016 vp, s. 4.
263 PeVL 24/2016 vp, s. 4.
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suhteellisen yksinkertaista’, kuten hallituksen esityksessa todettiin.?** Korkein hallinto-
oikeus on korostanut turvapaikanhakijoiden muista muutoksenhakijoista poikkeavaa
intressida muutoksenhakuun. Ratkaisussa KHO 2016:205 se hyvaksyi menetetyn madrdajan
palauttamisen erityisen painavista syistd, kun myohdstyminen johtui avustajan laimin-
lyonnista eika “osaksikaan hakijan menettelystd.” Poikkeuksellisten maaraaikojen voi
nahda olevan ongelmallisia my6s yhdenvertaisuusnakokulmasta.

Lopuksi voidaan huomata, etta edelld mainittuun Marinin hallituksen esitykseen (HE
247/2020 vp) sisdltyy my0s valitusaikojen palauttaminen entiselleen. 2

3.4 FErityiset menettelylliset takeet (HE 218/214 vp)

3.41 Muutoksen sisalto ja tavoitteet

Menettelydirektiivin tdytantdonpanons® yhteydessa lisattiin ulkomaalaislakiin uusi

96 a §:3, jolla taataan erityiset menettelylliset takeet turvapaikkaprosessissa haavoittu-
vassa asemassa oleville hakijoille. Sdann6s perustuu menettelydirektiivin 2 artiklan d koh-
taan, jonka mukaan "hakijalla, joka tarvitsee erityisia menettelyllisia takeita, tarkoitetaan
hakijaa, jonka mahdollisuudet hyddyntaa tassa direktiivissa saadettyja oikeuksia ja tayttaa
taman direktiivin mukaiset velvollisuudet ovat rajalliset hdnen yksil6llisten olosuhteidensa
vuoksi’, ja menettelydirektiivin 24 artiklaan, jonka mukaan jasenvaltioiden on arvioitava
kohtuullisen ajan kuluessa, onko hakijalla tarvetta erityisiin menettelyllisiin takeisiin, ja
jos on, tarjottava menettelyllista tukea. Hallituksen esityksessa avataan tuen tarvetta seu-
raavasti: "kyseessa voisi esimerkiksi olla traumaattisista kokemuksista karsinyt hakija, joka
tarvitsee tavallista enemman aikaa ja tukea voidakseen esittaa turvapaikkapuhuttelussa
turvapaikkahakemuksen kannalta tarkeat seikat” Uudella UlkL:n 96 a §:113 ei luotu erillista
menettelyd vaan pyritddn takaamaan tarvittava tuki yleisessa menettelyssa.?®’

Erityisen tuen tarpeessa olevat hakijat madritellaan vastaanottolain 6 §:n kautta, jonka
mukaan haavoittuva asema voi johtua “idsta tai henkilon fyysisesta tai psyykkisesta tilas-
ta.2%® Vastaanottolain 6 § perustuu vastaanottodirektiivin 21 artiklaan, jonka esimerkkilis-
tassa mainitaan alaikaiset, ilman huoltajaa olevat alaikdiset, vammaiset, raskaana olevat

264 HE 32/2016 vp, s. 8.

265 HE 247/2020 vp.

266 HE 218/2014 vp.

267 HE 218/2014 vp, s. 39-40.

268 Laki kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta seka ihmiskaupan uhrin tunnista-
misesta ja auttamisesta 17.6.2011/746.
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naiset, yksinhuoltajat, joilla on alaikaisia lapsia, seka kidutuksen, raiskauksen tai muun
vakavan psyykkisen, fyysisen tai seksuaalisen vakivallan kohteeksi joutuneet henkil6t,
ihmiskaupan uhrit, vakavista sairauksista ja mielenterveyshairiista karsivat henkilot seka
naisten sukuelinten silpomisen uhrit. Vastaanottolain 6 §:n esitdissa todetaan, etta koska
vastaanottodirektiivin esimerkkiluettelo haavoittuvassa asemassa olevista ei ole tyhjen-
tava, ei nahda tarkoituksenmukaiseksi lisata lakiin esimerkkiluetteloa. Vastaanottolain

6 §:aa kuitenkin tarkennettiin samassa yhteydessa menettelydirektiivin pohjalta sen osalta,
miten ja missd vaiheessa prosessia haavoittuvuus ja erityinen tuen tarve tulee tunnistaa.?®
Ulkomaalaislakiin lisattiin samalla myos edellytys, ettd ulkomaalaislain 104 §:n mukaista
nopeutettua menettelya ei saa soveltaa, jos UlkL:n 96 a §:ssd tarkoitettua erityistd tukea ei
ole pystytty tarjoamaan hakijalle.?”

Kun menettelydirektiivi pantiin tadytantoon, kaikkia haavoittuvasta asemassa olevien erityi-
sen tuen tarpeen tunnistamiseen ja tuen antamiseen liittyvia menettelydirektiivin kohtia
ei paddytty saatelemdan lain tasolla, vaan osa direktiivin sdantelysta jatettiin sdadeltaviksi
kansallisilla ohjeistuksilla. Menettelydirektiivin 15 artiklan 3 kohdan a alakohdan mukaan
turvapaikkapuhuttelijan edellytetdan olevan pateva, ml. pystyvan ottamaan huomioon

eri olosuhteita, joita koskevaan esimerkkiluetteloon on uudelleen laaditussa direktiivissa
lisatty sukupuoli, seksuaalinen suuntautuminen ja sukupuoli-identiteetti. Jotkut haavoit-
tuvuuksista liittyvat nimenomaan sukupuoleen tai sukupuoli-identiteettiin, kuten esimer-
kiksi naisten sukuelinten silpomiseen, seksuaaliseen vdkivaltaan ja seksuaalivahemmisto-
jen asemaan liittyvat kysymykset. Direktiivin 15 artiklan 3 kohdan b alakohdan mukaan
hakijan pyynnosta on aina kun mahdollista huolehdittava siitd, etta hakijan puhuttelun
suorittaa samaa sukupuolta oleva henkild. Lisdksi 3 kohdan c alakohdassa on vastaava
saannos velvollisuudesta jarjestaa samaa sukupuolta oleva tulkki. Néama menettelylliset
takeet liittyvat siihen, ettd saman sukupuolisella puhuttelijalla ja tulkilla voidaan alentaa
joidenkin hakijoiden kynnysta tuoda esille turvapaikkapuhuttelussa kaikki turvapaikka-
hakemuksen kannalta tarkeat seikat, kuten esimerkiksi sukupuolittunut vakivalta. Naita
kysymyksid osana puhuttelijoiden osaamista ei paadytty sddntelemaan lain tasolla, vaan
hallituksen esityksen perusteluissa todetaan ylla mainittujen kohtien osalta, etta Maahan-
muuttoviraston turvapaikkaohjetta tullaan tdsmentamaan direktiiviin tehtyjen muutoksen
perusteella.?”

Menettelydirektiivin 10 artiklan 3 kohdan d alakohdan mukaan jasenvaltioiden on var-
mistettava, ettd hakemusten tutkinnasta ja ratkaisemisesta vastaavalla henkilostolla
on mahdollisuus pyytaa tarvittaessa neuvoa asiantuntijoilta tiettyihin aloihin, kuten

269 HE171/2014 vp,s. 18.
270 HE 218/2014 vp.
271 HE 218/2014 vp, s.15-16.
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ladketieteeseen, kulttuuri- ja uskontoasioihin, lapsiin tai sukupuolikysymyksiin liittyvissa
kysymyksissa. Hallituksen esityksen perusteluiden mukaan tama velvollisuus on viran-
omaisilla jo hallintolakiin ja ulkomaalaislakiin sisaltyvan selvittamisvelvollisuuden nojalla,
ja tdaman vuoksi ei ole tarvetta saadelld aiheesta tarkemmin.?”? Tama kohta voisi olla merki-
tyksellinen haavoittuvan aseman tunnistamisen kannalta liittyen mm. haitallisten perin-
teiden kuten pakkoavioliittojen ja sukuelinten silpomisen tunnistamiseen. Direktiivin

11 artiklan 3 kohdan mukaan jasenvaltiot voivat "aina, kun hakemuksen perusteet ovat
samat, tehda yhden paatoksen paitsi, jos tama johtaisi sellaiseen hakijan henkilokohtaista
tilannetta koskevien tietojen julkistamiseen, joka voisi vaarantaa hanen etunsa erityi-

sesti tapauksissa, joihin liittyy sukupuoleen, seksuaaliseen suuntautumiseen, sukupuoli-
identiteettiin ja/tai ikaan perustuvaa vainoa. Ndissa tapauksissa asianomaiselle henkil6lle
annetaan erillinen paatos.” Tama menettelyllinen tae on merkityksellinen mm. ldhisuhde-
vakivaltatapauksissa, joissa osapuoli ei uskalla kertoa mahdollisesta hyvaksikaytosta siita
syystd, ettd pelkaa paatdksen perusteeksi kerrottujen seikkojen tulevan perheenjasenten
tietoon pdatoksen tiedoksiannon yhteydessa. Hallituksen esityksessa todetaan jalleen, etta
Maahanmuuttoviraston turvapaikkaohjetta tullaan tasmentamaan direktiiviin mukaisesti
erillisen paatdksen tekemisen osalta sen sijaan, ettd asiasta sadadettaisiin lailla.?”® Direk-
tiivin 31 artiklan 7 kohdan mukaan hakemuksen tutkinta voidaan laittaa etusijalle silla
perusteella, ettd hakija on haavoittuvassa asemassa, etenkin kun on kyse ilman huoltajaa
olevista alaikdisista. Hallituksen esityksen perusteluiden mukaan kyseinen kohta ei ole
jasenvaltioita velvoittava, eikd ulkomaalaislakia muutettu sen perusteella.? Yhteenvetona
voidaan todeta, etta ylla kuvatut direktiivin kohdat, jotka liittyvat haavoittuvuuksien tun-
nistamiseen ja huomioimiseen, on pdatetty sadntelyvaihtoehtoja punnittaessa jattaa
kansallisen ohjeistuksen tasolle. Hallituksen esityksen perusteluissa mainitaan myds, etta
menettelydirektiivin ylla mainitut kohdat eivat ole jasenvaltiota pakottavia.

3.4.2 Muutosten ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset

Erityisten menettelyllisten takeiden lisadminen ulkomaalaislakiin oli osa laajaa muutos-
esitysta, jolla huolehdittiin menettelydirektiivin tdytantéonpanosta. Erityisiin menet-
telyllisiin takeisiin liittyvia ennakoituja vaikutuksia oli kasitelty vain lyhyesti hallituksen
esityksessa. Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta esitys parantaisi haavoittuvassa ase-
massa olevien huomioonottamista turvapaikkamenettelyssd, kun heidan tarvitsemastaan
tuesta saddettaisiin laissa, ja kun nopeutettu menettely kiellettdisiin, mikali tukea ei pys-
tyta jarjestamaan. Hallintovaliokunnalle lahetetyissa asiantuntijalausunnoissa kasiteltiin

272 HE218/2014 vp, s.12.
273 HE 218/2014 vp, s.12-13.
274 HE 218/2014 vp, s. 26.
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menettelydirektiivin pohjalta ehdotettuja muutoksia kokonaisuutena ja erityisten menet-
telyllisten takeiden vaikutusten arviointi jai yleisluonteisten toteamusten tasolle. Osa
lausunnonantajista arvioi, ettd muutokset parantavat hakijoiden oikeusturvaa. Nain arvioi-
tiin erityisesti yksin tulleiden lapsien ja haavoittuvassa asemassa olevien osalta. 2>

Hallituksen esityksen sanamuodon mukaisesti: “haavoittuvassa asemassa oleva hakija
tarvitsee tavallista enemman aikaa ja tukea voidakseen esittaa turvapaikkapuhuttelussa
turvapaikkahakemuksen kannalta tarkeadt seikat” Lasten osalta haavoittuva asema liittyy
idstd johtuvaan heikompaan kykyyn hahmottaa asioita ja vaatia itselleen oikeuksia. Mui-
den ryhmien osalta esimerkiksi seksuaaliseen hyvaksikdyttoon, lahisuhdevakivaltaan ja
ihmiskauppaan liittyy erilaista vallankayttod, joka heikentaa uhrin toimijuutta, ja hyvaksi-
kaytto voi aiheuttaa hdpead, pelkoa ja joissain tapauksissa trauman, jotka kaikki vaikut-
tavat uhrin toimintakykya alentavasti.?’® Osa haavoittuvuuksista on helpompi tunnistaa
suoralta kadelta, kuten nuori ika tai yksinhuoltajuus, mutta kaikkia haavoittuvuuksia ei nae
ihmisesta paaltapadin, kuten seksuaalisen vdkivallan tai ihmiskaupan uhriksi joutuminen.
Haavoittuvan aseman tunnistamisen tekee haasteelliseksi my0s se, etta haavoittuvassa
asemassa oleva henkild ei itse valttamatta kykene tuomaan esille haavoittuvuuttaan tai
haavoittavia kokemuksiaan.?””

Kynnyskysymys erityisen menettelyllisen tuen tarjoamisessa on ndin ollen se, tunnis-
tetaanko hakijan tuen tarve. Tunnistamiseen liittyen vastaanottolain 6 §:dan lisattiin
menettelydirektiivin perusteella, ettd haavoittuvasta asemasta johtuvat erityistarpeet
tulee selvittaa yksildllisesti ja kohtuullisen ajan kuluessa ja erityinen tuentarve tulee ottaa
huomioon koko turvapaikkamenettelyn keston ajan. Nama tarkennukset ovat selked
parannus haavoittuvassa asemassa olevien asemaan, koska ne velvoittavat eri viran-
omaisia prosessin eri vaiheissa tunnistamaan erityisen tuen tarvetta ja ohjaamaan tarvit-
taessa hakijat tuen piiriin. Kuten ylla todettiin, l[ainsaataja on paattanyt olla saatamatta
lain tasolla yksityiskohtaista haavoittuvuuden maaritelmaa. Tama voi olla haaste lakia
soveltaville tahoille. Lisdksi kuten ylla kuvattiin, useat menettelydirektiivin kohdat, jotka
vaikuttavat haavoittuvuuksien tunnistamiseen ja esille tulemiseen, on lailla sdatamisen
sijasta jatetty ohjeistuksen tasolle. Erityisistda menettelyllisista takeista sdddettdessa ei
my0Oskddn saddetty siitd, mitd konkreettista tukea voidaan tarjota haavoittuvassa ase-
massa oleville. Haastatteluissa muutamat asiantuntijat totesivat, etta eivat ole huoman-
neet pykalamuutosta (UIkL 96 a §) tai ettd erityisten menettelyllisten takeiden lisaamiselld

275 Ks. Liite 2.

276 Mazeda Hossain — Cathy Zimmerman — Melanie Abas — Miriam Light — Charlotte Watts,
The Relationship of Trauma to Mental Disorders Among Trafficked and Sexually Exploited
Girls and Women. American Journal of Public Health 100 (12) 2010, s. 2442-2449.

277 Lilja et al. 2020 seka Kervinen — Ollus 2019.
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lainsaadantoon ei ole ollut kaytdanndn merkitystd heidan tydssaan. Muutama totesi, etta
toimeenpano vaihtelee Maahanmuuttovirastossa eli osa puhuttelijoista voi olla erikoistu-
neita esimerkiksi eri hyvaksikdayton muotoihin ja etta esim. naispuolinen tulkki jarjestetdan
tarvittaessa. Toisaalta tuotiin esille se, ettd aina puhuttelijat eivat tunnista haavoittuvuutta
ja eivat jarjesta puhuttelua erityisten menettelyllisten takeiden vaatimusten mukaisesti.

KHO antoi 7.9.2020%7® ensimmadisen ratkaisun UlkL:n 96 a §:n soveltamisesta. Paatokses-
saan KHO toteaa, etta turvapaikkamenettelyssa ei ollut varmistettu erityisia menettelylli-
sid takeita haavoittuvassa asemassa olevalle, kun hakijalle ei ollut jarjestetty samaa suku-
puolta olevaa puhuttelijaa ja tulkkia. Taman vuoksi KHO:n mukaan turvapaikkamenettely
ei ollut asianmukainen, ja Maahanmuuttovirasto ei ollut siten my6skaan voinut sen poh-
jalta luotettavasti arvioida A:n kertomuksen uskottavuutta. Korkein hallinto-oikeus kumosi
Maahanmuuttoviraston ja hallinto-oikeuden paatokset ja palautti asian Maahanmuutto-
virastolle uuden turvapaikkapuhuttelun jarjestamiseksi:

"Somalian kansalainen A, joka oli nainen, oli hakenut Suomesta kansainvdilistd
suojelua. A oli hdnelle jéirjestetyssd turvapaikkapuhuttelussa vedonnut
turvapaikkaperusteenaan muun ohella hdneen al-Shabaabin taholta
kohdistuneeseen toistuvaan seksuaaliseen vdkivaltaan. Puhuttelijana toimi
Maahanmuuttoviraston miesvirkailija. Tulkki oli niin ikddn mies. Korkein hallinto-
oikeus totesi, ettd Maahanmuuttoviraston virkailijalla on ulkomaalaislain 96 a §:n
nojalla velvollisuus ottaa huomioon turvapaikanhakijan yksil6llinen asema ja
olosuhteet siten, ettd erityisid menettelyllisid takeita tarvitseva hakija tunnistetaan
ja hénelle tarjotaan héinen tarpeitaan vastaava tuki. Tuen tarpeen arvioinnissa
ratkaisevaa on, pystyisiké hakija ilman tukea hyédyntdmdidn oikeuksiaan ja
tayttdmddn velvollisuutensa turvapaikkamenettelyssd. A:n haavoittuva asema

ja hénen turvapaikkaperusteensa arkaluonteisuus huomioon ottaen hdnen ei
ollut voitu olettaa pystyvdn kertomaan turvapaikkamenettelyssé miestulkin ja
miespuhuttelijan Iésnd ollessa kokemuksistaan siten, ettd hédnen voitaisiin katsoa
hyétyneen turvapaikkamenettelyyn liittyvistd oikeuksista ja noudattaneen siihen
liittyvié velvollisuuksia. Maahanmuuttoviraston olisi turvapaikkamenettelyssd
tullut jdrjestéd A:lle hdnen tarvitsemansa tuki tarjoamalla A:lle mahdollisuus saada
samaa sukupuolta oleva puhuttelija ja tulkki. Turvapaikkamenettely ei ollut edelldi
mainituista syistd ollut asianmukainen.”

278 KHO 2020:91.
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3.4.3 Oikeudellinen arviointi

Periaatteellisella tasolla erityisten menettelyllisten takeiden lisdédminen ulkomaalaislakiin
omana pykaldndan on parantanut haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden oikeus-
turvaa, ja tarkasteluajanjaksolla on my&s yhdessa korkeimman hallinto-oikeuden paatok-
sessa viitattu kyseiseen lainkohtaan hakijan eduksi. Huomionarvoista on kuitenkin, etta
menettelydirektiivin tdytantdonpanossa on valittu kansainvalista minimistandardia vas-
taava saantely, eli useita direktiivin sadannoksid, jotka liittyvat haavoittuvassa asemassa ole-
vien tunnistamiseen ja tukemiseen, ei ole nostettu kansallisesti lain tasolle, vaan saantely
on jatetty kansallisen ohjeistuksen varaan.

Kaytannossa erityisten menettelyllisten takeiden varmistaminen kaikille haavoittuvassa
asemassa oleville hakijoille ei vaikuta olevan vield systemaattista. Ensinndkin se, etta
haavoittuvaa asemaa ei ole maaritelty selkedsti ulkomaalaislaissa voi lisata haastetta tun-
nistaa haavoittuvassa asemassa olevia tai aiheuttaa erilaisia tulkintoja siita, kuka on tai ei
ole haavoittuvassa asemassa ja ndin ollen oikeutettu erityiseen tukeen.

Erityisistd menettelyllisista takeista sdddettdessa ei myoskaan tarkennettu, mita konk-
reettista tukea voidaan tarjota haavoittuvassa asemassa oleville. Maahanmuuttoviraston
ohjeistuksessa tuodaan esille joitakin haavoittuvuuden tunnistamisen tyokaluja seka
selostetaan joitakin toimintamalleja erityisen tuen antamiseen (samaa sukupuolta oleva
puhuttelija ja tulkki, puhuttelun keskeyttaminen, oikeusavustajan hankkiminen tietyissa
tilanteissa, huoli-ilmoitus vastaanottokeskukseen, ilmoitus ihmiskaupan uhrien auttamis-
jarjestelmaan). Ohjeiden tarkastelun pohjalta ja asiantuntijahaastatteluissa nousseiden
havaintojen pohjalta vaikuttaa kuitenkin silta, ettd Maahanmuuttovirastolla ei vield ole
systemaattisia prosesseja haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden tunnistamiseen ja
ohjaamiseen tuen piiriin lain vaatimalla tavalla.

3.5 Uusintahakemukset (HE 218/2014 vp, HE 273/2018 vp)
3.5.1 Johdanto

Uusintahakemuksiin kulminoituu monia yhtaalta turvapaikanhakijan oikeusturvan ja
toisaalta menettelyllisen tehokkuuden ja laadun kannalta keskeisia, osittain ristiriitai-
siakin intresseja. Niita koskevien muutosten voikin katsoa olevan yksi tarkasteluajan-
jaksolla toteutetuista turvapaikanhakumenettelya koskevista lainsaadantémuutok-

sista eniten huomiota herattaneitd. Uusintahakemukset my®os liittyvat moniin muihin
turvapaikanhakijoiden asemaa ja oikeuksia koskeviin kysymyksiin, kuten oikeusapuun,
tyonteko-oikeuteen ja maasta poistamisen taytantddnpanoon, joten niita koskevan saan-
telyn muutoksilla on merkitysta myos arvioitaessa lainsdddantomuutosten kumulatiivisia
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yhteisvaikutuksia. Koska uusintahakemuksia on viime vuosina tehty runsaasti, pereh-
dymme tassa niihin muita menettelya koskevia kysymyksia perusteellisemmin.

Uusintahakemuksia koskevan nimenomaisen sadntelyn ja menettelyllisten takeiden kan-
nalta keskeinen instrumentti on EU:n uudelleen laadittu menettelydirektiivi (2013/32/
EU).?° Menettelydirektiivin 2 artiklan mukaan uusintahakemuksella (“mydhempi hake-
mus”) tarkoitetaan "kansainvalista suojelua koskevaa uutta hakemusta, joka tehddan sen
jalkeen, kun aiemmasta hakemuksesta on tehty lainvoimainen paatos.”

Menettelydirektiivin johdanto-osan kohtaan 36 on kirjattu uusintahakemuksia koskeva
keskeinen toimintaperiaate. Sen mukaan, "[jlos hakija tekee myohemman hakemuk-

sen esittamatta uusia todisteita tai perusteluja, olisi kohtuutonta velvoittaa jasenvalti-
oita suorittamaan kokonaan uusi tutkinta. Jasenvaltioiden olisi voitava talloin res judicata
-periaatteen?®® mukaisesti hylata hakemus tutkittavaksi ottamisen edellytysten puuttu-
essa.’ Direktiivin mukaan uusintahakemuksen tutkimiselle voidaan siis Iahtokohtaisesti
asettaa erilaisia edellytyksia kuin mita ensimmaisen hakemuksen tutkimiselle lainvoimai-
sen paatoksen sitovuuden kunnioittamisen nakékulmasta.

Uusintahakemusten kasittelysta saddetdaan menettelydirektiivin artikloissa 40—42. Artikla
40 sisaltda ensinndkin velvoitteen siitd, etta jasenvaltion on tutkittava hakijan antama lisa-
selvitys tai myohempi hakemus joko alkuperdisen hakemuksen, uudelleentarkastelun tai
muutoksenhaun yhteydessa. Sen ratkaisemiseksi, otetaanko uusintahakemus tutkittavaksi,
hakemus tulee ensin tutkia alustavasti, jotta voidaan todeta, onko asiassa ilmennyt sel-
laisia uusia seikkoja tai perusteita, jotka puoltavat kansainvalisen suojeluaseman myon-
tamista. Mikali tata tukevia "merkittavia seikkoja tai perusteita” ilmenee, on hakemuksen
tutkintaa jatkettava. Jasenvaltiot voivat kuitenkin sdataa jatkotutkimuksen ehdoksi sen,
ettd hakija ei itsestaan riippumattomista syista johtuen ole aiemman kasittelyn yhteydessa
kyennyt osoittamaan suojeluasemaa puoltavia seikkoja tai perusteita. Mikali tutkintaa ei
artiklan 40 nojalla jatketa, on edellytysten tutkinnan jatkamiselle todettava puuttuvan
(artiklan 33(2)(d) mukaisesti).

Menettelyllisten takeiden nakdkulmasta uusintahakemusten kasittelyssa on lisaksi otet-
tava huomioon erityisesti menettelydirektiivin 46(1)(a) artikla, jonka mukaan jasenval-
tioiden on varmistettava, etta hakijoilla on oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin
tuomioistuimessa muutoksen hakemiseksi paatokseen, joka koskee heidan tekemaansa

279 Direktiivi (2013/32/EU) kansainvalisen suojelun mydntamista tai poistamista koskevista
yhteisistd menettelyista, 26.6.2013.

280 Termilla res judicata viitataan tuomion oikeusvoimaan. Se tarkoittaa, ettd tuomioistui-
men antama lopullinen ja lainvoimainen tuomio saa sitovan vaikutuksen, joka estdaa saman
asian kasittelyn uudessa oikeudenkdynnissa.
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kansainvalistad suojelua koskevaa hakemusta, mukaan lukien paatos hakemuksen tutkit-
tavaksi ottamisen edellytysten puuttumisesta (33 artiklan 2 kohdan perusteella). Jasen-
valtioiden on varmistettava, ettd tehokkaat oikeussuojakeinot sisaltavat seka tosiseikkojen
etta oikeudellisten seikkojen ex nunc -tutkimisen?®' kaikilta osin, mukaan lukien tarvit-
taessa kansainvalisen suojelun tarpeen tutkiminen direktiivin 2011/95/EU mukaisesti,
ainakin muutoksenhakumenettelyissa ensimmadisessa oikeusasteessa. Direktiivin ohella
huomioon otettavaksi tulee EU:n perusoikeuskirja, erityisesti palautuskiellon osalta.

EUT:n oikeuskdytanndssa uusintahakemuksiin liittyvat kysymykset ovat nousseet verrat-
tain vahan esille. Sen seikan, etta uusintahakemuksia koskevalle menettelylle voidaan
asettaa normaalimenettelysta ja/tai ensimmaisen hakemuksen kasittelysta poikkeavia
edellytyksid, kuten esim. nopeutetut menettelyt, tuomioistuin on ndhnyt perustelluksi
huomioon ottaen mm. oikeusvarmuus- ja tehokkuusperiaatteet, eika se ole nahnyt tallai-
sen menettelyn olevan yhdenvertaisuusperiaatteen vastaista, ainakaan silloin kun hakija
on saanut asianmukaista oikeusapua koko prosessin aikana.?®? Sen oikeuskdytannosta kay
my®ds ilmi, ettd menettelydirektiivissa taatuista uusintahakemuksia koskevista oikeuksista
poikkeavia sdannoksia on tulkittava rajoittavasti.’®®* Tuomioistuin on myos katsonut, etta
kansalliset saannokset, jotka rajoittavat uusien tosiseikkojen tai perustelujen huomioon-
ottamista saattavat olla EU-lainsdadannon vastaisia.?®*

Kuten edelld on todettu, Euroopan ihmisoikeussopimukseen (EIS) ei sisally nimenomaisia
turvapaikanhakua koskevia oikeuksia tai menettelyllisia takeita.?®® Sopimuksessa taattu
oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin ja tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin (artikla
13) seka EIT:n oikeuskdytanndsta nousevat prosessuaalisten sadanndsten tulkintaa koske-
vat oikeusperiaatteet ovat kuitenkin relevantteja myos uusintahakemusten yhteydessa.
Erityisen merkittdvaa on EIT:n oikeuskaytanto sen 3 artiklasta johdetun palautuskiellon
nakokulmasta. EIT:n mukaan valtiot voivat ottaa kayttoon nopeutettuja menettelyja
toistuvien tai ilmeisen perusteettomien hakemusten kasittelemiseksi. EIT on korostanut
riittdvan tutkinnan olevan edellytys 3 artiklan potentiaalisten loukkausten poissulke-
miseksi. Sen mukaan kansallisilla viranomaisilla on velvollisuus tutkia esitetty uusi tieto
riittdvan perusteellisesti sen varmistamiseksi, etteivat hakijan 3 artiklassa taatut oikeu-
det vaarannu. Tama ei EIT:n mukaan kuitenkaan tarkoita sita, etteivatko valtiot voisi ottaa

281 Termilla viitataan ensimmaisen paatdksen taydelliseen uudelleentarkasteluun.

282 EUT:n tuomio asiassa C-651/19, JP v. Commissaire général aux réfugiés et aux
apatrides, 9.9.2020, kohdat 62-64.

283 ECRE and Dutch Council for Refugees 2014, s. 183.
284 ECRE and Dutch Council for Refugees 2014, s. 186.

285 EIS 7 lisapoytakirjaan sisaltyy tosin ulkomaalaisten karkottamista koskevat menettely-
takeet, mutta ne eivat ole suoraan relevantteja nyt tutkittavana olevasta nakdkulmasta.
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kayttdon nopeutettuja menettelyja toistuvien tai ilmeisen perusteettomien hakemusten
kasittelemiseksi.2®

UNHCR ei ole antanut uusintahakemuksia koskevia nimenomaisia linjauksia tai toimeen-
panevan komitean pdatelmia. Se on kannanotoissaan kuitenkin hyvaksynyt poikkeavien
menettelyjen soveltamisen uusintahakemusten kohdalla, edellyttden ettd menettelylliset
takeet huomioidaan ja etta aiempi hakemus on kasitelty asianmukaisessa menettelyssa.
Nimenomaisesti lainsaatajalle suunnatun kasikirjan mukaan nopeutettu tai yksinkertais-
tettu menettely on mahdollinen turvapaikkajarjestelman vaarinkdyton ehkaisemiseksi,
mikali hakemus on aiemmin saanut asianmukaisen aineellisoikeudellisen kasittelyn. Tal-
16in yksinkertainen hallintopaatos olla ottamatta asiaa uuteen kasittelyyn on kasikirjan
mukaan res judicata -periaatteen mukainen, sen sijaan ettd hakemus tutkittaisiin uudel-
leen.?#” UNHCR huomauttaa kuitenkin, ettd menettelyllisten takeiden nakdkulmasta on
talldin tarkead huomioida turvapaikanhakijan henkilokohtainen tilanne, jotta voidaan
arvioida, onko hadnen tilanteessaan tapahtunut jotain merkittavia muutoksia, tai onko
hakija saanut alkuperdiseen hakemukseen liittyvia uusia todisteita. UNHCR korostaa, etta
hakijalla voi olla useita hyvaksyttavia syita sille, miksi han ei ole esittanyt kaikkia tosiseik-
koja alkuperdisen hakemuksen yhteydessa.?®® Myos ECRE tahdentaa, ettd uusintahakemus-
ten suuri maara voi olla myos merkki siitd, etta viranomaiset eivat ole onnistuneet iden-
tifioimaan suojelun tarpeita, eikd uusintahakemuksia pitaisi [dhestya ainoastaan vaarin-
kdytosten nakokulmasta.?®

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd uusintahakemusten kasittelylle on edella viitattujen
standardien valossa hyvaksyttya asettaa ensimmadisen turvapaikkahakemuksen kasitte-
lysta poikkeavia edellytyksia, edellyttaen etta ensimmainen hakemus on kasitelty asian-
mukaisesti ja ettd uusintahakemuksen kasittelyssa huomioidaan menettelylliset takeet.

Uusintahakemusten kasittelya koskevia lainsadadantdomuutoksia toteutettiin tarkas-
teluajanjaksolla kahden eri hallituksen esityksen puitteissa. Ndistd ensimmadinen
(HE 218/2014 vp) koski uudelleen laaditun menettelydirektiivin taytantéonpanoa. Kuten

286 Ks. esim. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT), Mohamed v. Austria, 2283/12,
6.6.2013 ja M. D. and M.A. v. Belgium, 58689/12, 19.1.2016.

287 Frances Nicholson - Judith Kumin, A guide to international refugee protection

and building state asylum systems, Handbook for Parliamentarians No. 27, International
Parliamentary Union and the United Nations High Commissioner for Refugees 2017, s. 177.

288 Nicholson - Kumin 2017, s. 178 ja UNHCR (Refworld), Section 14, Subsequent
applications, s. 3.

289 European Council on Refugees and Exiles (ECRE) Comments on the Amended
Commission Proposal to recast the Asylum Procedures Directive (COM (2011) 319 final), s.
32.
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edelld on kdynyt ilmi, sisaltyi siihen useita muutoksia ja kokonaan uusia saannoksig, jotka
toivat mukanaan tasmennyksia ja parannuksia erityisesti haavoittuvassa asemassa ole-
vien turvapaikanhakijoiden asemaan. Toisaalta osa direktiivin sdannoksista, koskien mm.
uusintahakemuksiin liittyvid saannoksia, jatettiin eri syista tdytantddnpanematta tai toteu-
tettiin ainoastaan osittain.

Toinen keskeinen muutoskokonaisuus sisaltyi hallituksen esitykseen HE 273/2018 vp, jolla
toimeenpantiin menettelydirektiivin sisaltyvia, mutta sen taytantddnpanon yhteydessa
toteuttamatta jatettyja saannoksia. Koska tama jalkimmainen lainsdddantémuutos kohdis-
tui keskeisilta osin nimenomaisesti uusintahakemuksiin ja merkitsi tiukennuksia olemassa
oleviin saanndksiin, tulee se olemaan seuraavassa tarkastelun paakohteena. Menettely-
direktiivin padkohtia kokonaisuutena on kasitelty edelld alaluvussa 3.2.

3.5.2 Edellytys uusien perusteiden esittamisesta hakemuksen
tutkittavaksi ottamiselle (HE 218/2014 vp)

3.5.2.1 Lakimuutoksen tavoitteet ja sisalto

Hallituksen esityksessa esitetyilla lakimuutoksilla pantiin tdytantdon EU:n uudelleen
laadittu menettelydirektiivi. Uusintahakemusten osalta lainmuutostarpeita katsot-

tiin aiheutuvan koskien uusintahakemusten tutkittavaksi ottamisen edellytyksia, joista
UlkL:ssa ei aiemmin ollut saddetty, vaan uusintahakemukset oli kasitelty nopeutetussa
menettelyssd. Lakimuutoksella UlkL:n 103 §:3an lisattiin direktiivin sallima vaatimus uusien
perusteiden esittamisestd edellytyksena uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamiselle. Hal-
lituksen esityksessa todetaan, ettei uusintahakemusten yhteydessa ole direktiivin 34 artik-
lan mukaisesti tarpeen tehda tutkittavaksi ottamista koskevaa puhuttelua. Jos uusinta-
hakemus sen sijaan sisaltaa uusia asian ratkaisuun vaikuttavia perusteita maahan jaami-
selle, uudet perusteet selvitettaisiin turvapaikkapuhuttelussa.

Uudelleen laaditussa menettelydirektiivissa poistettiin aiemman menettelydirektiivin
artiklaan 32 sisaltynyt kohta uusintahakemuksia koskevan menettelyn soveltamisesta
my®os ei vield lainvoimaisiin paatoksiin. Taman mukaisesti UlkL:n 102 §:3an lisattiin kohta,
jonka mukaan uusintahakemus on mahdollista jattaa vain, kun aiempaa hakemusta kos-
keva pdatos on lainvoimainen. Uusintahakemuksen rajaamisen koskemaan lainvoimaisten
padtosten jalkeisia hakemuksia on katsottu ensisijaisesti tdismentdneen ja selkeyttaneen
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uusintahakemuksen maaritelmaa, ilman etta silla olisi ollut turvapaikanhakijan asemaan
merkittavia vaikutuksia.?®® UlkL:n muutokset tulivat voimaan 1.7.2015.

Edelld viitattiin uudelleen laaditun menettelydirektiivin johdanto-osaan kirjattuun periaat-
teeseen, jonka mukaan jasenvaltioilta ei voi vaatia uusintahakemusten tutkimista silloin,
kun hakemus ei sisélld uusia perusteluja tai tosiseikkoja. Uusintahakemusten tutkimi-

sen rajoittaminen hakemuksiin, jotka sisdltavat uusia perusteita tai tosiseikkoja saa tukea
kansainvalisista standardeista, edellyttaen paasaantoisesti, kuten menettelydirektiivikin,
ettd hakemus on alustavasti tutkittu ja ettd aiemman hakemuksen perusteet on sisallolli-
sesti asianmukaisesti tutkittu.

Uudelleen laaditun menettelydirektiivin valmistelun yhteydessa UNHCR otti kantaa
uusintahakemusten alustavaan tutkimiseen sen identifioimiseksi, sisaltyykd niihin sellaisia
uusia elementteja, jotka edellyttavat hakemuksen aineellisoikeudellista tutkimista. UNHCR
totesi alustavan tutkimisen helpottavan sellaisten hakemusten identifioimista, joiden koh-
dalla ndin ei ole. Se kuitenkin korosti, etta tallainen tutkinta on mahdollista ainoastaan
silloin, kun aiempi hakemus on tutkittu asianmukaisesti.?’ UNHCR on vertailevassa tutki-
muksessaan aiemman menettelydirektiivin taytantodnpanosta jasenvaltioissa huomaut-
tanut, etta se, miten tata saannosta tulkitaan, eli mika katsotaan uudeksi perusteluksi tai
tosiseikaksi, vaihtelee huomattavasti jasenvaltioiden kesken ja kehottanut jasenvaltioita
laatimaan asiasta riittavan yksityiskohtaista lainsadadantoa tai muuta ohjeistusta paatok-
sia tekeville virkamiehille.*> Muodollisten kriteerien sijaan UNHCR on suositellut laajaa ja
inklusiivista Iahestymistapaa, joka ottaa mahdollisimman hyvin huomioon turvapaikan-
hakijoiden erilaiset ja eri syistd johtuvat haasteet perustelujen ja tosiseikkojen esittami-
sessa. Liian tiukkojen kaytantojen se katsoo voivan vaarantaa palautuskieltoa.?** UNHCR
on toisaalta tunnistanut myds sen mahdollisuuden, etta jotkut hakijat voivat haluta

tehda uusintahakemuksen viivyttadakseen tai haitatakseen maasta poistamispaatoksen
taytantoonpanoa.?*

290 Ks. esim. UN High Commissioner for Refugees, UNHCR comments on the European
Commission’s Amended Proposal for a Directive of the European Parliament and of the

Council on common procedures for granting and withdrawing international protection
status (Recast) COM (2011) 319 final, January 2012, s. 6.

291 UNHCR (Refworld), Section 14, Subsequent applications, s. 3.

292 UNHCR, Improving Asylum Procedures, Comparative Analysis and Recommendations
for Law and Practice, Key Finding and Recommendations, March 2010, s. 73.

293 UNHCR (Refworld), Section 14, Subsequent applications, s. 62. Ks. my&s European
Council on Refugees and Exiles (ECRE), Comments on the European Council Proposal to
recast the Asylum Procedures Directive; sekd ECRE and Dutch Council of Refugees, The
Application of the EU Charter of Fundamental Rights to asylum procedural law, October
2014.

294 UNHCR (Refworld), Section 14, Subsequent Applications, s. 4.
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EUT:n oikeuskdytannosta ei ndyttaisi 16ytyvan ratkaisuja, joissa kasitelldan vaatimusta
uusien perusteluiden esittamisesta sindansa. EIT:n oikeuskaytanndssa kysymys uusinta-
hakemuksista on ajankohtaistunut Idhinna 3 artiklasta johdetun palautuskiellon tulkin-
nan yhteydessa. EIT on esimerkiksi katsonut, ettd menettelyjen nopeuttaminen toistuvien
ja ilmeisen perusteettomien hakemusten kasittelemiseksi on hyvaksyttavaa silloin, kun
hakijalla ei ole esittda uusia perusteluja hakemuksensa tueksi. EIT:n mukaan potentiaalisen
3 artiklan loukkauksen poissulkemiseksi kansallisilla viranomaisilla on velvollisuus tutkia
esitetty uusi tieto riittavan perusteellisesti sen varmistamiseksi, etteivat hakijan 3 artiklassa
taatut oikeudet vaarannu. Tama ei kuitenkaan tarkoita sitd, etteivatkd valtiot voisi ottaa
kayttdon nopeutettuja menettelyja toistuvien tai ilmeisen perusteettomien hakemusten
kasittelemiseksi.?*

Etenkin siina tapauksessa, ettd uusintahakemus rajataan koskemaan lainvoimaisen paatok-
sen jalkeen tehtyja hakemuksia (ks. my0s alla), vaatimus uusien tosiseikkojen ja/tai perus-
telujen esittamisesta tutkittavaksi ottamisen edellytyksena vaikuttaa yleisena periaatteena
hyvaksytylta. EU-oikeudessa perusteluna tassa yhteydessa viitattaan erityisesti res judicata
-periaatteen kunnioittamiseen.?*® Kuten jo itse menettelydirektiivistakin ilmenee, téllainen
menettely on kuitenkin mahdollista ainoastaan silloin, kun hakijan esittdmat perusteet on
alustavasti tutkittu. EIT:n oikeuskdytannon valossa tallaisen alustavan tutkinnan on kuiten-
kin oltava riittavan perusteellista.

3.5.2.2 Ennakoidut vaikutukset

Hallituksen keskeiset tavoitteet uusintahakemuksia koskevien lakimuutosten tarpeelle
direktiivin taytantoonpanovelvoitteen ohella olivat ensisijaisesti prosessiekonomisia ja
turvapaikanhakumenettelyn vaarinkdytosten ehkdisemiseen liittyvia. Esityksessa todet-
tiin voimassa olevan ulkomaalaislain mahdollistavan sen, etta kielteisen paatoksen saanut
hakija voi vaikeuttaa maasta poistamista jattamalla yha uusia kansainvalista suojelua kos-
kevia hakemuksia, jotka eivat sisalld asian ratkaisuun vaikuttavia uusia perusteita maahan
jaamiselle. lIman uusia perusteita tehtyjen uusintahakemusten kasittelyn todettiin ruuh-
kauttavan turvapaikkamenettelyd ja lisddvan vastaanoton kustannuksia.?®” Esityksen
mukaan muutoksilla valtettdisiin perusteettomien hakemusten kasittely yha uudelleen,
jolloin jarjestelman resurssit kohdistuisivat paremmin todella suojelun tarpeessa ole-
vien henkildiden hakemusten kasittelyyn. Lakimuutosten yhteiskunnallisista vaikutusten

295 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT), M. D. and M. A. v. Belgium, nro 58689/12,
19.1.2016 ja Sultani v. France, nro 45223/05, 26.9.2007.

296 Ks. alaviite 280.
297 HE 218/2014 vp, s. 4, 34.
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arvioinnin yhteydessa viitattiin uusintahakemusmenettelyn vaarinkdayttomahdollisuuksien
vahentamisen puolestaan lisdavan osaltaan turvapaikkajarjestelman uskottavuutta.®

Analyysia muutosten perus- ja ihmisoikeusvaikutuksista tai muutoksen suhteesta kansain-
valisiin standardeihin ei hallituksen esitykseen sisally. Lainsadatamisjarjestysta koskevassa
arviointiosassa kuitenkin identifioidaan perustuslain 6 § (yhdenvertaisuus), 9 § (palautus-
kielto) ja 21 § (oikeusturva ja hyva hallinto) ehdotuksen ndkdkulmasta olennaisiksi sadn-
noksiksi. Tassa yhteydessa todetaan uusintahakemusmenettelyn vaarinkdayttomahdolli-
suuksien ehdotetun lakimuutoksen my6ta vahenevan tdman kuitenkaan vaarantamatta
hakijoiden oikeusturvaa, samalla kun jarjestelman resurssit kohdistuisivat nykyista parem-
min todella suojelun tarpeessa olevien henkildiden hakemusten kasittelyyn.?®® Analyysia
siitd, miksi muutosten ei nahda vaarantavan hakijoiden oikeusturvaa, tai arviointia
muutoksen potentiaalisista oikeusturvariskeista ei esiteta. Sita, miten ja milla kriteereiden
tutkittavaksi ottaminen ratkaistaan, ei mydskaan tarkemmin avata.

Hallintovaliokunta ei mietinndssaan ottanut lainkaan kantaa uusintahakemuksia koskeviin
muutoksiin. Sen sijaan mietintdon liitetyssa vastalauseessa kiinnitettiin huomiota nimen-
omaan siihen, ettd esityksen mukaan uusia perusteita sisdltamattomien ja tasta syysta tut-
kimatta jatettavien hakemusten yhteydessa ei jarjestettdisi myodskaan tutkittavaksi otta-
mista koskevaa puhuttelua, vaan puhuttelu jarjestettaisiin ainoastaan, jos uusintahakemus
sisdltdisi uusia asiaan vaikuttavia perusteita.’® Vastalauseessa todettiin, ettei luonnoksesta
selvid, miten se selvitetdan sisaltaako uusintahakemus asian ratkaisuun vaikuttavia perus-
teita. Vastalauseen tekijat huomauttivat myos, etta viime vuosina yhd useammin myos
uusintahakemustilanteissa on esitetty ja tunnustettu palautuskieltoihin ja keskeisiin ihmis-
oikeuksiin liittyvia perusteita ja ehdottavat UIkL 103 §:n muuttamista siten, etta kuulemi-
nen turvataan myos sellaisten uusintahakemusten kasittelyssa, jotka eivat sisélla uusia
asiaan vaikuttavia perusteita.

Lausunnoissa tuotiin esiin huoli siitd, ettei hallituksen esitys turvaa sitd, etta
Maahanmuuttovirastolla olisi asianmukaiset tiedot padtosten tekemiselle ja etta se jattaa
epaselvaksi, miten tutkitaan mahdollisten uusien seikkojen tai perusteiden olemassa-

olo tutkimatta jatettavasta uusintahakemuksesta. Niissa my0s tahdennettiin, ettd arvio
maahan jaamiseen vaikuttavista perusteista tulisi tehda huolella ottaen huomioon hakijan
kokonaistilanne, etenkin mikali hakijalla on pelkoa joutua vainotuksi esimerkiksi vahem-
mistodn kuulumisen tai muuhun henkildon liittyvan syyn vuoksi. Lausunnoissa myos

298 HE 218/2014 vp, s. 37.
299 HE 218/2014 vp, s. 49.
300 HaVM 42/2014 vp,s.9.
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nostettiin esiin tarve taata hakemusten kasittelijoille riittavat resurssit hakemusten maaran
kasvaessa uusintahakemusten rajoittamisen sijasta.

UNHCR kommentoi sekd luonnosta hallituksen esitykseksi etta lopullista hallituksen
esitystd, minka lisaksi se osallistui pyoredan poydan keskusteluihin hallituksen esityksen
valmisteluvaiheen aikana. Lausunnossaan UNHCR vahvisti kantansa siita, etta uusinta-
hakemuksille voidaan tehda alustava tutkinta sen selvittamiseksi, sisaltyyko niihin uusia
perusteita, jotka edellyttdisivat hakemuksen sisall6llista tutkintaa (vrt. edella UNHCR:n
samansisaltdiset kannanotot itse direktiiviin).3® UNHCR kuitenkin muistuttaa, etta tallai-
nen menettely on mahdollista ainoastaan silloin, kun aiempi hakemus on tutkittu sisal-
I6llisesti asianmukaisesti ja perusteellisesti. UNHCR my0s kannatti UIkL 103 §:aan tehtya
muutosta, jonka mukaan uusintahakemukset, joihin ei sisdlly uusia elementteja, voidaan
menettelydirektiivin mukaisesti jattaa tutkimatta, ottaen huomioon, etta ne tutkitaan alus-
tavasti. UNHCR my®0s suositti vahvasti, etta kaikki tutkittavaksi ottamista koskevat puhutte-
lut suorittaa yksi ja sama paavastuuviranomainen .3

3.5.2.3 Toteutuneet vaikutukset

Jarjestétahojen lausunnoissa ja mietintoon liitetyssa vastalauseessa esitetty kritiikki vai-
kuttaa perustellulta. Esitys jaa epaselvdksi mitd tulee hakijan oikeuteen asianmukaiseen
kasittelyyn silta osin kuin kyse on alustavan tutkinnan sisallosta ja kuulemismahdollisuu-
desta sellaisten hakemusten kohdalla, joissa uusia perusteita ei ole esitetty. Taman sel-
ventaminen olisi ollut tarkeaa erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien nakokulmasta.
Direktiivin alustavaa tutkintaa koskevista maarayksista ei katsottu aiheutuvan kansallisia
toimenpiteita.>*

Lakimuutosten jalkeen paivitetty Maahanmuuttoviraston turvapaikkaohje ei sekdan

ole talta osin tdysin yksiselitteinen.?** Nimenomaisesti uusintahakemuksien osalta siina
vahvistetaan, ettd hakemus, joka ei sisalla uusia asian ratkaisuun vaikuttavia perusteita
maahan jaamiselle, voidaan jattaa tutkimatta, eika hakijalle talldin jarjesteta turvapaikka-
puhuttelua. Ohjeen mukaan uusintahakemus tutkitaan ensin alustavasti sen toteamiseksi,

301 UNHCR, Observations by the United Nations High Commissioner for Refugees
(UNHCR), Regional Representation for Northern Europe on the Law Proposal on 30 October
2014 (218/2014) amending the Aliens Act for the transposition in Finland of the recast EU
Directive on Asylum Procedures.

302 Vaikka direktiivi nimenomaisesti sallii sen, ettei turvapaikkapuhuttelua jarjestetd,

on UNHCR suositellut jasenvaltioille puhuttelun jarjestamista hyvana kaytantona. UNHCR
Commentary.

303 HE218/2014 vp, s. 29.

304 Maahanmuuttovirasto, Turvapaikkaohje MIGDno-2015-566, 15.2.2016.
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onko ilmennyt tai onko hakija esittanyt uusia asiaan vaikuttavia perusteita maahan jaami-
selle. Tama tutkinta ohjeistetaan tekemdan hakemuksen tekohetkelld ilmoitettujen hake-
muksen perusteiden nojalla. Tarkempaa ohjeistusta tai esimerkkeja ei asiassa anneta.

Sen sijaan hakemuksen vastaanottavan viranomaisen velvollisuutta kirjata hakemuksen
perusteeksi esitetyt seikat tarkasti korostetaan. Mikali hakemus sisaltdaa uusia asian ratkai-
suun vaikuttavia perusteita maahan jadmiselle, tulee perusteet ohjeen mukaan selvittaa
turvapaikkapuhuttelussa.?®

Turvapaikkaohjeessa viitataan toisaalla kuitenkin myos mahdollisuuteen jdrjestaa turva-
paikkapuhuttelu turvapaikkakuulustelun yhteydessa. Menettelya sovelletaan silloin, kun
hakemus arvioidaan “selvaksi’, eli ennakkoarvion mukaan selvasti joko myonteiseksi tai
kielteiseksi. Tallaisessa tapauksessa hakijalla on ohjeen mukaan kaikki samat oikeudet ja
velvollisuudet kuin erillisen turvapaikkapuhuttelun yhteydessa. Tassa yhteydessa huo-
mioidaan myds erityisia menettelyllisia takeita tarvitsevat hakijat. Maahanmuuttoviraston
todetaan vield arvioivan aina ennen paatoksentekoa, ovatko turvapaikkapuhuttelu ja sen
olosuhteet olleet sellaiset, ettd hakijan asia on tullut selvitettya riittavasti ja tarvittaessa
hakija voidaan ohjeen mukaan kutsua uudestaan turvapaikkapuhutteluun. Kdytannossa
vaikuttaa siltd, ettd turvapaikkapuhutteluja on ainakin jossain madrin jarjestetty myos
uusintahakemusten kohdalla silloin, kun uusia perusteita hakemukselle ei ole esitetty.>%

3.5.3 Uusien perusteiden edellytysten tiukentaminen (HE 273/218 vp)
3.5.3.1 Lakimuutoksen tavoitteet ja sisalto

Hallituksen esityksen mukaan uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytyksia
ehdotettiin muutettavaksi siten, ettda hakemuksen tutkintaa jatkettaisiin vain, jos ilmen-
neet uudet seikat tai perusteet kansainvdlisen suojelun tarpeelle ovat sellaisia, jotka
“merkittavasti lisaavat kansainvalisen suojelun tarpeen todennakdisyytta” ja joita hakija
“ei itsestdan riippumattomasta syysta ole voinut esittaa”. Samalla pykaldn sanamuotoa tar-
kennettiin vastaamaan tasmallisemmin direktiivin sanamuotoa, aiemman "uuden perus-
teen” ohella viitataan nyt "uusiin seikkoihin ja perusteisiin”. Pykalaan kirjattiin lisaksi, etta
tutkittavaksi ottamisen edellytykset voi selvittaa pelkastaan kirjallisen aineiston perus-
teella. Muutokset toteutettiin UIkL 102 §:3an lakimuutoksella 437/2019, joka tuli voimaan
1.6.2019. Kuten jo aiemmin todettiin, muutokset ovat direktiivin nimenomaisesti sallimia
rajoituksia, joita ei pantu taytantoon direktiivin implementointia koskevien aiempien laki-
muutosten yhteydessa (HE 218/2014 vp).

305 HE218/2014 vp, s. 52.
306 Ks. esim. KHO 27.3.2020 nro 1408.
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Lakimuutosten taustalla oli uusintahakemusten maaran ja suhteellisen osuuden nopea
kasvu vuosien 2017-2018 aikana (ks. tilastot jaljempana luvussa 3.5.3.3). Hallituksen esi-
tyksessa lakimuutosten tavoitteeksi maariteltiin uusintahakemusmenettelyn vaarinkaytto-
mahdollisuuksien vahentaminen ja uusintahakemusten maarallinen vahentaminen
ohjaamalla hakijat esittamaan kaikki tiedossaan olevat kansainvalista suojelua koskevan
hakemuksen kannalta merkitykselliset seikat ja perusteet jo ensimmaisen hakemuksen
tai sita koskevan muutoksenhaun yhteydessa. Lisdksi tavoitteena oli varmistaa uusinta-
hakemuksia koskevan soveltamiskdytannon yhdenmukaisuus.*%” Esityksen perusteluissa
nojataan vahvasti menettelydirektiiviin ja sen taytantdonpanovelvoitteeseen, sekd yhte-
ndisen soveltamiskdytannon tavoitteeseen. Muutosten todettiin nimenomaisesti perustu-
van menettelydirektiiviin ja ne on haluttu toteuttaa "mahdollisimman paljon direktiivissa
esitettyja sanamuotoja mukaillen.%

Hallituksen esityksessa ei avata sita, mita suojelun tarpeen todennakdisyytta “merkittavasti
lisadvilla uusilla seikoilla tai perusteilla” tarkoitetaan, mutta todetaan taman edellytyksen
jo olevan osa vallitsevaa soveltamiskaytantoa.>® Esityksen mukaan alustava tutkinta on
tehty lahtokohtaisesti hakijan esittdmien perusteiden perusteella. Tassa yhteydessa ei ole
arvioitu uuden seikan tai perusteen uskottavuutta, vaan on vain selvitetty aiemman hake-
muksen perusteet sekad asiassa tehty ratkaisu niiden osalta ja verrattu niita uusiin seikkoi-
hin ja perusteisiin. Jos uusi seikka tai peruste voisi johtaa siihen, ettd hakijaa olisi pidettava
kansainvalista suojelua saavana henkilona, esityksen mukaan asian tutkintaa jatkettaisiin
ja asia otettaisiin tutkittavaksi“lahtokohtaisesti matalalla kynnyksella.” Jos alustavan tut-
kinnan perusteella todetaan, ettei uusia asian ratkaisuun vaikuttavia perusteita maahan
jaamiselle ole, hakemus jatetaan tutkimatta, muussa tapauksessa tutkintaa jatketaan tur-
vapaikkamenettelyssa.3"® Kuvatun soveltamiskdytdannon vakiinnuttaminen ja saantelyn
nostaminen lain tasolle arvioitiin sdédnndksen soveltamisen yhtendisyyden edistamisen
lisaksi parantavan hakijan oikeusturvaa.

Osoituksena vallitsevasta kaytdnnosta esityksessa viitataan KHO:n tuomioon 30.8.2018
(2140/4/17), jossa KHO viitaten menettelydirektiivin 40 artiklan 2 ja 3 kohtiin arvioi,
oliko Maahanmuuttovirasto voinut katsoa uusintahakemusta koskevan alustavan tut-
kinnan perusteella, etteivat valittajan turvapaikkahakemuksensa tueksi esittamat seikat
olleet lisdinneet merkittdvdsti sen todenndkdisyyttd, ettd valittajaa tulisi pitdd kansain-
vdlistd suojelua saavana henkilénd. KHO:n ratkaisukdytannosta ilmenee, etta direktii-
vin mainittua kohtaa on sovellettu niin Maahanmuuttovirastossa, hallinto-oikeuksissa,

307 HE273/2018 vp, s. 22.
308 HE 273/2018 vp, s. 23.
309 HE 273/2018 vp, s.31.
310 HE273/2018 vp,s.5.
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kuin korkeimmassa hallinto-oikeudessakin. Viimeksi mainittu on katsonut muun muassa,
etta hakijan poliittista toimintaa ja sen nakyvyytta koskevat seikat ovat olleet maatiedon
valossa sellaisia, ettd ne ovat voineet saattaa hakijan vaaraan ja siten lisdnneet merkitta-
vasti sen todennakdisyytta, ettd hanta tulisi pitda kansainvalista suojelua saavana henkilo-
na.3"" Perustelua kirjata vallitseva kaytanto lakiin voidaan pitda seka soveltamisen yhte-
ndisyyden ettd hakijan oikeusturvan kannalta kannatettavana. Tilannetta sindnsa, eli sita
ettd direktiivin sallimaa tiukempaa edellytysta on sovellettu ilman lakiperustetta, voidaan
kuitenkin pitaa ongelmallisena.

Vaatimus siitd, ettei hakija itsestaan rijppumattomista syista ole saanut uusia peruste-
luita aiemman hakemuksen kasittelyn aikana osoitetuksi, perustuu menettelydirektiivin
40 artiklan 4 kohtaan. Hallituksen esityksen mukaan sdanndksen ottaminen ulkomaalais-
lakiin ohjaisi hakijoita esittamaan kaikki seikat ja perusteet mahdollisimman aikaisessa
vaiheessa, jo ensimmaisen hakemuksen kasittelyn yhteydessa.?'> Myos soveltamiskaytan-
non yhtendistamisen katsotaan puoltavan tatd.>'* Hallituksen esityksen mukaan hakijan
esittdma syy uuden seikan tai perusteen esittamiselle vasta uusintahakemuksen kasitte-
lyn yhteydessa olisi yksi osa sen arviointia, lisddvatko esitetyt uudet seikat ja perusteet
merkittavasti todenndkdisyytta pitad hakijaa kansainvalisen suojelun tarpeessa olevana.
Maahanmuuttovirasto arvioisi tapauskohtaisesti, onko asiassa kyse momentissa tarkoite-
tuista hakijasta riippumattomista syista sekd tdman syyn merkityksen hakemuksen tutkit-
tavaksi ottamiseen.™

Hallituksen esityksen perusteluissa todetaan, ettei direktiiviin sisdlly maarittelya siita, mita
hakijasta itsestaan riippumattomilla syilla tarkoitetaan. Hallituksen esityksessa mainitaan
talta osin, ettd kaytanndssa tallaisia syita voisivat olla hakijan kotimaassa tai pysyvassa
asuinmaassa aikaisemman paatoksen lainvoimaiseksi tulon jalkeen tapahtuneet muutok-
set tai sellaiset hakijan henkil6kohtaisessa tilanteessa Suomessa tapahtuneet muutokset,
jotka vaikuttavat merkittavasti suojelun tarpeen arviointiin suhteessa hakijan kotimaahan
tai pysyvaan asuinmaahan. Mahdolliseksi nahdaan my®os, etta hakija on voinut saada tie-
don jonkin aikaisemman hakemuksen yhteydessa esittamansa perusteen tueksi merkityk-
sellisesta seikasta vasta sen jalkeen, kun paatos on tullut lainvoimaiseksi. Edelleen huo-
mioidaan, ettd hakijalla voi olla esimerkiksi haavoittuvaan asemaan, hdpedan tai pelkoon
liittyva perusteltu syy sille, etta han ei ole esittanyt uusintahakemukselleen esittamaansa
perustetta jo aiemmin.?'* Haavoittuvaan asemaan liittyvia syitd lukuun ottamatta nama

311 KHO 30.8.2018 nro 3992.
312 HE273/2018 vp, s.19.
313 HE 273/2018 vp, s. 23.
314 HE 273/2018 vp, s. 38.
315 HE 273/2018 vp, s. 38.
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perusteet ovat pitkalti yhtenevadisia jo voimassa olleiden UIkL 95 § 2 momentin sdannds-
ten kanssa.

Tassa yhteydessa hallituksen esityksessa kiinnitetdan erityista huomiota UIkL 95 a §:adn
sisdltyvaan velvollisuuteen kertoa hakijalle itse turvapaikkamenettelysta seka hanen
oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan menettelyssd, mukaan lukien uusintahakemusten
tutkittavaksi ottamisen edellytykset, seka se, ettd hakemus jatetaan kasittelematta ellei-
vat nama edellytykset tayty. Perusteluissa viitataan lisaksi vield lyhyesti perustuslaissa ja
UlkL:ssa taattuun palautuskieltoon todeten, etta jos tutkimatta jattaminen saattaisi johtaa
palautuskiellon rikkomiseen, tulisi hakemus ottaa tutkittavaksi.'¢

3.5.3.2 Ennakoidut vaikutukset

Hallituksen esityksen tavoitteissa ja ennakoiduissa vaikutuksissa painottuvat taloudelli-
set ja prosessiekonomiset nakdkohdat kuten edellisenkin esityksen yhteydessa. Esityksen
mukaan kasvavana ilmidna voidaan pitaa sita, etta osa hakijoista tekee uusintahakemuk-
sen ainoastaan viivyttadkseen maastapoistamistaan. Tasta todettiin aiheutuvan huomat-
tavia kustannuksia muun muassa maastapoistamisen viivastymiseen, Maahanmuutto-
viraston paatoksentekoon, poliisin kddannytysjarjestelyihin ja valitusten kasittelyyn liitty-
vasta moninkertaisesta tyosta johtuen.?'” Ehdotetuilla muutoksilla pyrittiin vahentamaan
uusintahakemusten vaarinkayttomahdollisuuksia ja saamaan saastoja seka hakemusten
kasittelyn ettd vastaanoton kustannuksiin.*'® Uusintahakemusten vaarinkayttomahdolli-
suuksien vdhenemisen arvioitiin myds parantavan jarjestelman uskottavuutta, kuten edel-
lisenkin esityksenkin yhteydessa.

Toisaalta my0ds hakijan menettelyllisid oikeuksia ja niitd vastaavia viranomaisvelvoitteita
nostettiin esiin, osittain my0s niitd melko runsaasti esiin tuovan luonnosvaiheen lausunto-
palautteen johdosta (ks. alla). Esityksessa huomioitiin, etta kansainvalista suojelua hake-
valle tulee kertoa turvapaikkamenettelysta seka hdnen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan
menettelyssa (joskin tdssd yhteydessa viitataan lahinna esitteen antamiseen).?' Lisaksi
kiinnitettiin jalleen (vrt. edellinen HE) huomiota siihen, ettda muutosten my6ta uusinta-
hakemuksen vastaanottavan viranomaisen rooli hakemuksen perusteiden kirjaamisessa
korostuu, koska hakijaa ei lahtokohtaisesti kuulla uusintahakemuksen perusteista Maa-
hanmuuttovirastossa lainkaan. Poliisin tai rajavartioviranomaisten tulee esityksen mukaan
kirjata hakemuksen tueksi esitetyt seikat ja perusteet kattavammin kuin ensimmadisen

316 HE 273/2018 vp, s. 39.
317 HE273/2018 vp, s. 28.
318 HE 273/2018 vp, s. 28-29.
319 HE 273/2018 vp, s. 30.
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hakemuksen kohdalla, kiinnittaen erityistd huomiota myds siihen, miksi hakija ei ole kerto-
nut esittamistaan uusista seikoista tai perusteista aiemmin. Toisaalta esityksessa kuitenkin
viitataan siihen mahdollisuuteen, ettd Maahanmuuttovirasto voi selvittaa asiaa viela lisaa
suullisesti tai kirjallisesti, jos hakemuksen jattamisen yhteydessa kirjatut tiedot eivat ole
riittdvat. Muutosten tunnistetaan lisadvan myos tarvetta tdydentaa asiaa koskevia viran-
omaisohjeita seka jarjestaa poliisin, rajavartiolaitoksen ja Maahanmuuttoviraston tarvitta-
vaa lisdkoulutusta.?®

Oikeussuojakysymyksia pohditaan huomattavasti HE 218/2014 vp laajemmin.??! Esi-
tyksessa huomautetaan, ettei kansainvalista suojelua hakevaa Suomen lainsadadannén
mukaan voida estaa tai rajoittaa esittamasta uusia perusteita hakemuksensa perusteeksi,
silla kielteisilla paatoksilla ei ole oikeusvoimaa. Perustellusti tehtyja uusintahakemuksia ei
ndhda ongelmana turvapaikkajarjestelman uskottavuuden kannalta, vaan niiden todetaan
olevan osa oikeussuojan takeita. Tassa yhteydessa viitataan myos korkeimman hallinto-
oikeuden katsoneen, ettd uusintahakemuksen tekemisen mahdollisuutta voidaan tietyissa
tilanteissa pitaa sellaisena keinona, jonka avulla henkil6 voi estaa mahdollisen palautus-
kiellon vastaisen oikeustilan toteutumisen (KHO 2018:81). Edelleen viitataan korkeimman
hallinto-oikeuden todenneen kansainvalista suojelua hakevan oikeusturvan edellyttavén
myds sen varmistamista, etta hakija voi saattaa uuden turvapaikkaperusteen ja sita koske-
van selvityksen viranomaisen tutkittavaksi.

Perusteluissa todetaan erityisesti, etta se edellytys, etta hakija ei hanesta itsestaan riippu-
mattomista syista ole voinut esittda uusia seikkoja tai perusteita aikaisemman hakemuk-
sen kasittelyn tai sitd koskevan muutoksenhaun yhteydessa, ei yksin voi johtaa siihen, etta
hakemus jatetaan tutkimatta. Syyna tahan on palautuskiellon ehdottomuus. Osana tutkit-
tavaksi ottamisen edellytysten arviointia sen arvioidaan kuitenkin vaikuttavan mahdolli-
suuteen jattaa uusintahakemus tutkimatta aikaisempaa useammissa tilanteissa. Hakijasta
riippumattomien syiden osalta sanamuodon valinnalla on haluttu mahdollistaa my6s se,
ettd hakija voi vedota perustellusti myos hakijaan liittyvdan syyhyn, mika mahdollistaa esi-
merkiksi vetoamisen homoseksuaalisuuteen tai kristityksi kadntymiseen liittyviin perus-
teisiin.?*? Vaikka haavoittuvien ryhmien menettelylliset takeet jadvat vahalle huomiolle,
viitataan haavoittuvaan ryhmaan kuulumiseen yhtenda mahdollisena syyna sille, etta hakija
ei ole voinut esittaa uusia perusteita aiemmin (ks. edelld).

Perusoikeuksien kannalta olennaisiksi saannoksiksi ehdotusta tarkasteltaessa identi-
fioidaan yhdenvertaisuutta (6 §), liikkumisvapautta (9 §), oikeusturvaa (21 §) ja

320 HE273/2018 vp, s. 29.
321 HE273/2018 vp, s. 18.
322 HE 273/2018 vp, s. 23.

119



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:10

perusoikeuksien turvaamista (22 §) koskevat sa@annokset. Esityksen mukaan ehdotettu
muutos parantaisi lapindkyvyytta ja hakijoiden yhdenvertaista kohtelua etenkin niiltd osin
kuin soveltamiskaytanto jo vastaa ehdotettua, vakiinnuttamalla nykyiset kdytdnnot nosta-
malla sadntelyn lain tasolle aikaisempaa selkedmmin ja menettelydirektiivissa kaytettyja
muotoiluja tarkemmin noudattaen.

Osassa esitysluonnokseen saadusta palautteessa kyseenalaistettiin voimakkaasti hallituk-
sen esittamia uusintahakemusten maarallisen lisdantymisen syitd, ja katsotaan uusinta-
hakemusten maaran kasvun johtuvan ensisijaisesti vuosien 2015 ja 2016 poikkeustilan-
teesta ja hakemusten kasittelyssa ilmenneistda ongelmista. Tasta nakokulmasta korostetaan
uusintahakemusten roolia oikeusturvan takaamisessa ja ennakoidaan muutosehdotusten
vaarantavan hakijoiden oikeusturvan ja lisdavan riskia palautuskiellon loukkaamisesta.
Lausunnoissa myos nostettiin esille erityisesti se, ettei hakija aina kykene esittdmaan
kaikkia tiedossaan olevia perusteita ensimmaisen hakemuksen kasittelyn yhteydessa.
Palautuskiellon ehdottomuutta lausunnoissaan korostivat seka viranomaistahot etta
jarjestotoimijat.

Hallituksen esityksessa todettiin lausunnonantajien pitdneen yleisesti ottaen perustel-
tuna asetettua tavoitetta ohjata hakija esittamaan kaikki perusteensa ensimmaisen hake-
muksen yhteydessa, joskin my0s katsottiin, ettd tdima tavoite saavutettaisiin paremmin
lisdadamalla hakijoille suunnattua ohjausta, tukea ja oikeudellista neuvontaa. Lausunto-
palautetta sindnsa tuotiin hallituksen esityksessa melko laajasti esiin ja luonnosvaiheessa
annettu kritiikki johti my6s muutoksiin ja tdsmennyksiin itse esityksessa. Ndin vaikut-
taisi olevan erityisesti palautuskiellon nakyvdamman huomioimisen ja viranomaisen
neuvontavelvollisuuden osalta seka koskien poliisin ja rajavartiolaitoksen lisdantynytta
vastuuta uusintahakemusten perusteiden ja asiaan vaikuttavien seikkojen kirjaamisessa.
Naista jalkimmaista olivat nostaneet esiin erityisesti apulaisoikeuskansleri,??* mutta myos
Maahanmuuttovirasto.

Kriittisimmissa palautteissa ennakoitiin muutoksen kielteisia vaikutuksia hakijoiden
oikeusturvaan, erityisesti ottaen huomioon kasilld olevaa esitysta edeltdneet oikeusapua
koskevat muutokset, ja esitettiin ehdotuksen hylkaamista. Myos haavoittuvien ryhmien
vahainen huomioon ottaminen nostettiin esiin. Kysymykseen oikeusapua koskevien laki-
muutosten ja mainittujen ehdotusten yhteisvaikutuksista, joita useat lausunnonantajat oli-
vat nostaneet esiin, ei esityksessa otettu kantaa, eika mahdollisia yhteisvaikutuksia pyritty
analysoimaan.

323 Apulaisoikeuskanslerin lausunto, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalais-
lain muuttamisesta: uusintahakemusten tutkittavaksi ottamisen edellytykset ym., Dnro
OKV/80/20/2018, 29.10.2018.
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UNHCR kiinnitti luonnosvaiheessa huomiota direktiivin oikeudelliseen luonteeseen ja
jasenvaltion harkintamarginaaliin, todeten sen asettavan ainoastaan yhteisia minimi-
standardeja, joiden implementointi kokonaisuudessaan ei ole pakollista, vaan suosiol-
lisempien sddanndsten saataminen tai niihin pitdytyminen on mahdollista, mikali ne
muutoin ovat direktiivin mukaisia.>>* Myds UNHCR katsoi esitetyn voivan johtaa poten-
tiaalisiin palautuskiellon ja ihmisoikeusvelvoitteiden loukkauksiin. Se katsoi, ettei viran-
omaisten tulisi automaattisesti jattda tutkimatta hakemuksia sen perusteella, etta hakija
olisi voinut esittaa uudet perusteet tai tosiseikat aiemman hakemuksen tai valituksen
puitteissa.

3.5.3.3 Toteutuneet vaikutukset

Maahanmuuttovirasto paivitti uusintahakemuksia koskevan ohjeensa 28.5.2019 ja se tuli
voimaan lakimuutoksen kanssa samanaikaisesti 1.6.2019.3% Ohjeessa selvennetdan erityi-
sesti alustavan tutkinnan sisdltoa ja rajanvetoa turvapaikkatutkintaan. Sen mukaan tutkit-
tavaksi ottamisen yhteydessa suoritettava kuuleminen ei ole turvapaikkapuhuttelu vaan
alustavaan tutkintaan liittyva suullinen kuuleminen. Ohjeessa myds selvennetdan myos
"uuden seikan” ja "uuden perusteen” vilista eroa.??® Palautuskielto on nostettu ohjeen
alkuun, sen ensimmaiseksi kohdaksi ja siihen viitataan melko systemaattisesti lapi koko
ohjeen, korostaen palautuskiellon ehdottomuutta. Ohjeessa todetaan mm., ettd palautus-
kiellon ehdottomuus huomioiden hakijalla on oltava mahdollisuus saada eri perusteensa
kansainvalisen suojelun saamiseksi ratkaistavaksi turvapaikkamenettelyssa, jossa otetaan
huomioon kaikki perustetta koskevat seikat.

Alustavassa tutkinnassa tehtavan arvioinnin ja paatokseen vaikuttavien asioiden osalta
ohjeistetaan ottamaan huomioon erityisesti esitetyn seikan tai perusteen vakuuttavuus ja
sen tueksi esitetty selvitys, uusintahakemuksen tekemisen hetki seka hakijan esittama syy
sille, miksi han on esittanyt uuden seikan tai perusteen vasta uusintahakemuksen yhtey-
dessd, mikali siihen olisi ollut mahdollisuus aiemmin.??” Seikan tai perusteen "vakuutta-
vuus”johdetaan korkeimman hallinto-oikeuden kdytanndsta. Ohjeessa todetaan, ettei
"lisad merkittavasti” -kynnysta palautuskielto huomioiden voida asettaa kohtuuttoman
korkealle, mutta hakijan on kuitenkin tullut esittaa riittavan vakuuttava selvitys tai peruste.
Termin huomautetaan olevan kuvaava, joten sille ei ndhda voitavan antaa tyhjentavaa tai

324 UNHCR, Observations by the United Nations High Commissioner for Refugees Regional
Representation for Northern Europe: Draft Law Proposal of 5 October amending the Aliens
Act of Finland, 23.10.2018, s. 3.

325 Maahanmuuttoviraston ohje uusintahakemusten tutkittavaksi ottamisesta ja tutki-
matta jattamisesta, MIGDno-2019-766, 28.5.2019.

326 MIGDno-2019-766, s. 8.
327 MIGDno-2019-766,s.7.
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yksiselitteistda maaritelmaa, eika ohjeessa tehda tarkkaa rajanvetoa siitd, milloin lisdys on
merkittava ja milloin ei. Ohjeessa kiteytetadn kuitenkin "ettd, jos yksittdisessa tapauksessa
katsotaan, ettd todennakoisyys lisddantyy enemman kuin vdhan tai lisddntyy huomatta-
vasti, mutta lisdysta ei tulkita kuitenkaan merkittavaksi, ei uusintahakemusta lahtdkohtai-
sesti tulisi jattaa tutkimatta ainoastaan talla perusteella, jos muut tutkittavaksi ottamisen
edellytykset tayttyvat.2®

Ohjeen voi todeta selkeyttavan monia viela hallituksen esityksessa jossain maarin
epaselviksi jadneitd asioita. Aiempaan verrattuna se on myds huomattavasti yksityis-
kohtaisempi ja huomioi paremmin erityisesti palautuskiellon. Myds KHO:n kadytantda on
huomioitu useassa yhteydessa. Ohjeistus vaikuttaisi myos kehittyneen kokonaisvaltaisem-
man arvioinnin suuntaan. Toisaalta ohjeistus on omiaan herattamaan lukuisia lisakysymyk-
sia, kuten mika on “huomattavan” ja “merkittavan’, tai “vakuuttavuuden” ja “uskottavuuden”
valinen ero ja mihin asti on tarkoituksenmukaista arvioida sisallollisia kysymyksia alusta-
van tutkinnan yhteydessa. Ohjeen loppuun on myds liitetty oikeuskdytantoad, joka kuiten-
kin koostuu paaosin hallinto-oikeuksien paatoksista. Maahanmuuttovirasto on my®és laati-

nut yksityiskohtaisempaa ohjeistusta poliisin ja rajavartiolaitoksen kayttoon.

Kasilla olevan tutkimuksen yhteydessa haastatelluista asiantuntijoista moni nakee maini-
tun lakimuutosten vaikuttaneen uusintahakemuksia koskevien kaytantojen kiristymiseen
ja tutkittavaksi ottamisen kynnyksen nousemiseen aiempaan verrattuna. Paatosten nahtiin
myds muuttuneen mekaanisemmiksi kuin aiemmin. Toisaalta huomioitiin, etta kun myds
tutkimatta jattamisista voi valittaa, on naiden valitusten maara lisddntynyt vastaavasti, eika
asioiden kokonaismaarissa ja kasittelijoiden tydmaarissa valttamatta nahty merkittavia
muutoksia. Haastatteluista nousi myds esiin, etta Maahanmuuttoviraston uusitusta ohjeis-
tuksesta huolimatta tutkittavaksi ottamisen kriteerit ja kaytanto alustavan tutkinnan osalta
nayttaytyy monille keskeisillekin toimijoille epaselvana. Myos esim. benefit of the doubt
-periaatteen? soveltamisen arvioitiin heikentyneen. Muutosten myota lisdksi oikeusavun
tarpeen arvioitiin korostuneen ja avustajien tydmadran lisddntyneen. Toisaalta myds tarve
oikeusavun rajoittamiseen nousi esiin yksittdaisessa kommentissa, kun kyseessa on esimer-
kiksi viides hakemus, joka ei sisalla mitdan uutta aiempiin verrattuna.

Maahanmuuttoviraston tilastoja vuosina 2015-2019 tarkasteltaessa voidaan huomata,
ettd uusintahakemusten osuus turvapaikkahakemuksista on noussut vuosi vuodelta ja oli
vuonna 2019 jo ldhes puolet (46%) kaikista hakemuksista.

328 MIGDno-2019-766, s. 9.

329 Tama termi viittaa pakolaisoikeuden periaatteeseen, joka sisaltyy UIkL 98 § 3 momenttiin.
Sen mukaan asia on ratkaistava "hakijan eduksi hanen kertomuksensa perusteella, jos hakija on
silta osin kuin se on mahdollista myé&tavaikuttanut asian selvittamiseen ja jos viranomainen on

vakuuttunut hakemuksen uskottavuudesta kansainvalisen suojelun tarpeen osalta”.
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Taulukko 2. Uusintahakemukset vuosittain

vuosi Maara (n) osuus tp-hakemuksista
2015 518 1,5%

2016 834 15 %

2017 1845 36,5 %

2018 2139 47 %

2019 2083 46 %

Léahde: Maahanmuuttovirasto

Uusintahakemuksiin tehtyjen paatésten osuus puolestaan on kasvanut 2% > 32%.
Uusintahakemusten osuus paatoksista on kuitenkin selvasti pienempi kuin mita niiden
osuus hakemuksista.

Taulukko 3. Uusintahakemuksiin tehtyjen padtdsten maard ja osuus kaikista turvapaikkapaatoksista

vuosi 2015 2016 2017 2018 2019
paatosmaara (n) 159 316 736 1530 2410
osuus kaikista 2% 1% 7% 19 % 32%

Lahde: Maahanmuuttovirasto

Uusintahakemuksissa tutkimatta jatettyjen osuus on suuri, 35%. Dublin-palautuksia on
ainoastaan 5 kpl. Myds rauenneita hakemuksia on paljon vuonna 2016.
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Uusintahakemusten pddtdsjakauma 2016 (vuoden 2015 pdatosjakaumaa ei saatavilla).
Lahde: Maahanmuuttovirasto

0 20 40 60 80 100 120
kielteinen 99
asia rauennut 64
jatetty tutkimatta 110
myonteinen 43
m [km

Vuonna 2019 tutkimatta jatettyjen osuus on viela suurempi, 37%. Rauenneiden maara on
vahentynyt huomattavasti.

Kuvio 1. Uusintahakemusten paatosjakauma 2019. Lahde: Maahanmuuttovirasto
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Mita tulee myodnteisten ja kielteisten paatosten valiseen suhteeseen voidaan huomata,
ettd vuonna 2015 myonteisten paatdsten osuus oli 75% ja kielteisten 25%. Vuosien 2016 ja
2019 valilla kielteisten paatosten osuus oli noussut 70% >74%.
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Taulukko 4. Uusintahakemukset: mydnteisten ja kielteisten paatosten keskindinen osuus 2015/2016/2019

osuus % 2015 2016 2019
myonteinen 75 % 30% 26 %
kielteinen 25% 70 % 74 %

Lahde: Maahanmuuttovirasto

Turvapaikkojen osuus mydnteisista paatoksista uusintahakemuksiin on noussut 44% >

66%, samoin toissijaisen suojelun paatdsten 2% > 11%. Vastaavasti muusta syystd annettu-
jen oleskelulupien osuus on laskenut 53% > 24%. Niiden osuus (2019) on kuitenkin selvasti
korkeampi kuin yhteensa kaikkien turvapaikkojen kohdalla (15%) Vastaavasti turvapaikko-

jen ja toissijaisen suojelun osuus on 4% matalampi.

Taulukko 5. Uusintahakemukset: Eri kategorioiden osuus mydnteisista paatoksistd (2015 tietoja ei saata-
vissa)

osuus % 2016 2019
turvapaikka 44 % 66 %
toissijainen 2% 1%

muut 53 % 24 %

Lahde: Maahanmuuttovirasto

3.5.4 Oikeudellinen arviointi

Edella kasitellyilla lakimuutoksilla tiukennettiin uusintahakemusten tutkittavaksi ottami-
sen edellytyksid aiempaan oikeudentilaan verrattuna, mutta kuitenkin nimenomaisesti
menettelydirektiivin sddnndsten mukaisesti, joten EU-oikeuden nakdkulmasta pysytellddn
sallitun minimistandardin rajoissa. Toinen kysymys on, onko aiemman, hakijan kannalta
edullisemman, menettelyn muuttaminen tarkoituksenmukaista tai suositeltavaa. On myos
otettava huomioon, ettda minimin ylittaviin standardeihin pitdaytyminen tai sellaisista saata-
minen on nimenomaisesti menettelydirektiivin artiklan 5 mukaan mahdollista, mikali
standardit eivat muutoin ole direktiivin kanssa ristiriidassa, kuten esimerkiksi UNHCR on
korostanut. Kun perusteluissa tukeudutaan vahvasti menettelydirektiivin taytantédnpanoa
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koskeviin velvoitteisiin, kysymyksia herdttaa toisaalta myos se, miksi direktiiviin sisaltyvia
muutoksia ei kuitenkaan katsottu tarpeelliseksi toteuttaa jo aiemmin.

Molempien muutosten, mutta erityisesti jalkimmaisen, taustalla oli uusintahakemusten
huomattava madrallinen ja suhteellinen kasvu. Nakemykset uusintahakemusten kas-

vun syista jakautuvat kuitenkin voimakkaasti. Hallituksen esityksissa korostuvat jarjestel-
man vadrinkdytosten ehkaiseminen ja uskottavuuden vahvistaminen, joskin myos haki-
jan ja/tai lahtdmaan muuttuneisiin olosuhteisiin liittyvia syita on tunnistettu. Erityisesti
jarjestotahojen, mukaan lukien UNHCR, lausunnoissa korostuvat erilaiset hakijan henkil6-
kohtaisesta tilanteesta, usein haavoittuvasta asemasta johtuvat syyt sille, miksi hakija ei
ole kyennyt esittamaan kaikkia perusteita ensimmaisen hakemuksen yhteydessa. Samoin
korostetaan jarjestelmdn ongelmista vuoden 2015 jdlkeisessa tilanteessa aiheutuvia syita.
Toisaalta erityisesti jalkimmaisessa hallituksen esityksessa ja Maahanmuuttoviraston
ohjeistuksessa naita syita on myds tunnistettu. Asiantuntijahaastatteluissa nousevat edel-
listen lisdksi esiin myds hakijoiden taloudelliset ja muihin kdytannon tilanteisiin liittyvat
syyt, joihin ei ole kyetty l[6ytamaan tarkoituksenmukaisia ratkaisuja esimerkiksi toisen
tyyppisten oleskelulupien myontamisen kautta.

Hallituksen esityksia koskeva kriittisin lausuntopalaute kohdistui oikeusturvan ja palautus-
kiellon loukkaamisen lisdantyviin riskeihin. Menettelyllisten takeiden huomioiminen niin
alkuperdisen hakemuksen kasittelyssa kuin uusintahakemusten osalta on ndiden riskien
minimoimisen nakdkulmasta keskitssa. Kun viranomaisten tiedottamis- ja neuvonta-
velvollisuus ja lisdkouluttamisen tarve on hallituksen esityksissa selvdsti tunnistettu,**
vaikuttaa silta, etta erityisesti hakijan kuuleminen tutkittavaksi ottamisen yhteydessa on
muodostunut kdytanndssa vaikeasti ratkaistavaksi asiaksi. KHO on ratkaisukdytanndssaan
selvasti jo ennen jalkimmaista lakimuutosta painottanut, ettei hakijan henkilokohtaiseen
tilanteeseen tai vakaumukseen liittyvaa uskottavuuskysymysta yleensa voida ratkaista
ilman turvapaikkapuhuttelua. Esim. kristityksi kddntymista koskevassa tapauksessa®' KHO
katsoi, ettei perusteiden uskottavuutta koskevaa arviointia tule tehda pelkastaan alus-
tavassa tutkinnassa ilman perusteiden tarkempaa tutkimista ja turvapaikkapuhuttelun
toimittamista. My0s suhteellisen pitkdlle menevaa uskottavuuden arviointia alusta-

van tutkinnan yhteydessa KHO on pitanyt ongelmallisena. KHO on myds katsonut, etta
Maahanmuuttovirastossa jarjestetty suullinen kuuleminen ei korvaa hallintolainkaytto-
lain mukaista suullista kasittelyd, kun kysymys on valittajan kristinuskoon kadantymisen
aitoudesta, eika tuomioistuin ole sidottu hallintomenettelyssa esitettyyn selvitykseen,

330 Ks. myos tuore selvitys Itd-Suomen yliopistossa, jossa argumentoidaan viranomaisilla
olevan ulkomaalaisasioissa tavallista korkeampi selvittamisvelvollisuus. Evgeniya Kurvinen -
Matti Muukkonen — Tomi Voutilainen, Selvittamisvelvollisuus ja tiedonhankinta ulkomaalais-
asioissa, 21.8. 2020, Itd-Suomen yliopisto.

331 KHO 2018:169.
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vaan sen on arvioitava selvityksen tarve ja merkitys itsendisesti, mika mainitussa tapauk-
sessa edellytti suullisen kasittelyn jarjestamista hallinto-oikeudessa.®*? KHO on kaytannos-
saan korostanut myos kokonaisharkinnan periaatetta.’*

Hallintovaliokunta piti ehdotettuja muutoksia tarpeellisina ja tarkoituksenmukaisina,
muutamin huomioin ja muutosehdotuksin.®Valiokunta ei saamansa selvityksen perus-
tella katsonut, ettd uusintahakemusten suuri mdara johtuisi ainoastaan vuoden 2015 poik-
keuksellisen suurista hakijamaaristad, eika poissulkenut myodskaan vaarinkaytdsten mahdol-
lisuutta, joskin katsoi niiden maaraa olevan vaikea arvioida. Valiokunta tahdensi kuitenkin,
ettd jos uusintahakemuksessa esitetaan uusia ratkaisuun vaikuttavia perusteita, hakemus
on otettava tutkittavaksi. Se viittasi myds hakijan haavoittuvaan asemaan, hdpeaan tai
pelkoon liittyviin perusteltuihin syihin sille, miksi perustetta ei ole aiemmin esitetty. Valio-
kunta korosti, etta sdannoksen yksityiskohtaisten perustelujen mukaan hakijan esittama
syy uuden seikan tai perusteen esittamiseen vasta uusintahakemuksen yhteydessa on

yksi tekija arvioitaessa, lisddvatko kyseiset seikat tai perusteet merkittavasti sen toden-
nakoisyyttd, etta hakijaa pidetdan kansainvalisen suojelun tarpeessa olevana. Valiokunta
totesi, ettd ehdotuksella ei rajoiteta hakijoiden mahdollisuutta jattaa uusintahakemuksia
tai esittaa uutta selvitysta asiassaan. Se myos katsoi ehdotettujen muutosten pitdaytyvan
EU-lainsdaddannon ja perustuslain palautuskiellon asettamissa rajoissa. Hallintovaliokunta
katsoi my0s, ettd uusintahakemuksen vastaanottavan viranomaisen rooli hakemuksen
perusteiden kirjaamisessa korostuu nykyisestdan ja tahdensi viranomaisten neuvontavel-
vollisuuden merkitystd kasittelyn kannalta olennaisten seikkojen esiin saamisessa.’**

Keskeisena tavoitteena erityisesti HE 237/2018 vp lakimuutoksen osalta oli uusinta-
hakemusten maarallisen ja suhteellisen kasvun taittaminen. Kun otetaan huomioon,
ettd jalkimmaiset muutokset tulivat voimaan 1.6.2019, niiden vaikutuksia hakemusmaa-
riin on melko aikaista arvioida. Kun uusintahakemusten kokonaismaara vuonna 2018 oli
2139, oli se 2083 vuonna 2019 ja 1934 vuonna 2020, joten kovin merkittavia muutoksia
hakemusten kokonaismadrissa ei ole havaittavissa.**¢ Uusintahakemusten suhteellinen

332 KHO 2018:118. Vrt. myds KHO 2018:90, jossa oli kyse suullisen kasittelyn jarjestamisesta
hallinto-oikeudessa silloin, kun kansainvalista suojelua koskevaa uusintahakemusta, jossa
perusteena oli esitetty homoseksuaalisuus, oli pidetty ilmeisen perusteettomana. Ks. myos
27.3.2020/1408, 27.3.2020 (4594/1/19). KHO katsoi, etta valittajalla oli taman vuoksi viime-
kadessa palautuskieltoon ja sen menettelyllisiin takeisiin perustuva oikeus saattaa kristillisen
vakaumuksensa aitous arvioitavaksi tuomioistuimen suullisessa kasittelyssa.

333 KHO 2020:67.
334 HaVM 32/2018 vp, s. 3.
335 HaVM 32/2018 vp, s. 5.

336 Maahanmuuttovirasto, Tilastot, Uusintahakemukset. Lisdksi huomioon on otettava
my®&s muut syyt, vuoden 2020 osalta mm. koronan aiheuttaman pandemian vaikutukset.
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osuus kaikista hakemuksista on kuitenkin jatkuvasti kasvanut, vuonna 2020 se oli 60%
turvapaikkahakemusten kokonaismadrasta (3209). Edella tarkastelluista pitemman aika-
valin tilastoista nousee toisaalta esiin selked muutos uusintahakemuksia koskevien myon-
teisten ja kielteisten paatosten madrissa. Kun myonteisten padtdsten osuus vuonna 2015
oli 75% ja kielteisten 25%, oli suhde muuttunut Iahes pdinvastaiseksi vuosina 2016-2019.
Samana ajanjaksona uusintahakemusten tutkimatta jattdmisen osuus on kasvanut 35% >
37%.

Vaikka on tdysin selvaa, ettd palautuskiellon, menettelyllisten takeiden ja oikeusturvan
toteutumisen tulee olla uusintahakemusten kasittelyssa keskeisina lahtokohtina, on myos
vaarinkdytosten ehkaiseminen kansainvalisten ihmisoikeuselinten tunnustama legi-

tiimi tavoite, jota on perustelu erityisesti res judicata- ja oikeusvarmuusnakokulmista (ks.
edelld). Vaarinkaytosten todellista maaraa on kuitenkin vaikea arvioida. Toisaalta jarjes-
telman ylikuormittuminen uusintahakemusten myo6ta voi vaikuttaa haitallisesti muiden
hakijoiden oikeuksien ja oikeusturvan toteutumiseen prosessien pitkittyessa. Turvapaikka-
asioiden hajauttamista hallinto-oikeuksiin pohtinut oikeusministerion tydryhma on esi-
merkiksi katsonut oikeusturvan kannalta merkittavdksi hakemusten maaran lisdantyessa,
ettei turvapaikka-asioiden kasittely saa vaikuttaa muiden hallinto-oikeudessa kasiteltavien
asioiden kasittelyaikaan tai muihin oikeusturvatakeisiin.**’ Tasapainon I16ytaminen yhtaalta
turvapaikanhakijan oikeusturvan ja erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden
huomioonottamisen ja toisaalta joutuisan kasittelyn ja jarjestelman tehokkaan toiminnan
valilla on haasteellista, mutta olennaisen tarkeaa.

Lopuksi on syyta kiinnittdd myds huomiota lakimuutosten ajoitukseen, mika on saanut
osakseen kritiikkia niin lausuntopalautteissa, aiemmissa selvityksissa kuin taman selvityk-
sen yhteydessa toteutetuissa asiantuntijahaastatteluissa. Jos menettelyllisiin takeisiin koh-
distuu useita samanaikaisia tai perattaisia heikentavia vaikutuksia voi oikeusturvariskien
olettaa kasvavan. Erityisesti edeltavan oikeusapumuutoksen vaikutukset ovat suorassa
vaikutussuhteessa uusintahakemuksia koskeviin muutoksiin uusintahakemusten oikeus-
turvafunktion takia. Jalkimmainen uusintahakemuksia koskevista muutoksista ajoittui
ylimenovaiheeseen, jossa oikeusavun laadun ja saatavuuden heikentyminen oli jo selvasti
havaittavissa.

337 Oikeusministerid, Turvapaikka-asioiden kasittely, Ulkomaalaislaissa Helsingin hallinto-
oikeuteen keskitettyjen valitusasioiden hajauttaminen muihin hallinto-oikeuksiin 16/2016,
s.41-43.
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3.6 Turvaamistoimet ja rangaistussaannokset

3.6.1 Johdanto

Turvaamistoimilla viitataan yleisesti toimenpiteisiin, joilla varmistetaan, etta jokin oikeu-
dellisesti merkityksellinen paatds saadaan tehtya tai pantua taytant6on. Ulkomaalaiseen
henkil6on voidaan kohdistaa UlkL:ssa ldhemmin madritelty turvaamistoimi, mikali se on
valttamatonta ja oikeasuhtaista ulkomaalaisen maahantulon tai maassa oleskelun edelly-
tysten selvittamiseksi. Turvaamistoimia voidaan kayttaa myods maasta poistamista koske-
van paatoksen valmistelemiseksi tai tdytantddnpanon turvaamiseksi tai muutoin maasta
poistumisen valvomiseksi. UlkL:n mukaisia turvaamistoimia ovat ensinndkin ilmoittautu-
misvelvollisuus, asumisvelvollisuus ja sdildonotto. Naiden liséksi ulkomaalainen voidaan
madrata luovuttamaan matkustusasiakirjansa ja matkalippunsa poliisin tai rajatarkastus-
viranomaisen haltuun tai hanen tulee ilmoittaa mainituille viranomaisille paikka, josta
han on tavoitettavissa. Ulkomaalaiselle voidaan asettaa myos vakuus valtiolle oleskelu- ja
paluukustannuksistaan.

Tarkasteltavalla ajanjaksolla turvaamistoimia koskevia séannoksia muutettiin Iahestulkoon
kaikilta osin. Keskeinen syy tahan oli EU:n direktiivi 2013/33/EU kansainvalista suojelua
hakevien henkildiden vastaanottoa jasenvaltioissa koskevista vaatimuksista (ns. vastaan-
ottodirektiivi),**® joka oli pantava kansallisesti taytantoon viimeistaan 20. heindkuuta 2015.
Tassa yhteydessa on huomautettava, etta kyseinen hanke aloitettiin jo paaministeri Katai-
sen/Stubbin hallituskaudella, mutta sitd koskevat lakimuutokset tulivat voimaan paaminis-
teri Sipilan kaudella. Tassa luvussa kasitelldan turvaamistoimiin tehtyja muutoksia yleisesti,
kun taas luvussa 4.6 niita kaydaan lapi tarkemmin erityisesti lapsen nakdkulmasta. Tassa
luvussa keskitytdan sdilodnottoon ja asumisvelvollisuuteen.>*

Turvaamistoimet eivat ole oikeudellisesti luonteeltaan rangaistuksia, vaikka niiden jot-
kut muodot saattavat rajoittaa henkilon toimintavapautta varsin olennaisesti. Turvaamis-
toimia ei mydskadn saa maarata rangaistustarkoituksessa. UlkL:n noudattamisen tehos-
teeksi on saadetty myos rangaistussaannoksid. Naista lievimmat on sijoitettu UlkL:n 12
lukuun, kun taas vankeusuhkaiset rangaistussaannokset ovat rikoslain (RL, 39/1889) 17
luvussa. Rangaistussaanndksia muutettiin tarkasteluaikana siten, ettd maahantulokiellon

338 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/33/EU kansainvalista suojelua
hakevien henkildiden vastaanottoa jasenvaltioissa koskevista vaatimuksista (uudelleen-
laadittu), EUVL L 180, 29.6.2013, 5. 96-116.

339 Ajanjaksolla tdsmennettiin myds niita edellytyksid, joiden nojalla ulkomaalaisen henki-
[6n matkustusasiakirjat voidaan ottaa haltuun. Ks. hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulko-
maalaislain muuttamisesta HE 273/2018 vp. Kyseinen lakimuutos ei juurikaan muuttanut
vallitsevaa oikeustilaa, eika se ndyttaytynyt esimerkiksi haastatteluissa erityisen ongelmalli-
sena, joten se jatettiin tassa tarkastelun ulkopuolelle.
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rikkomista koskevan rangaistussaannoksen rangaistusasteikkoa korotettiin ja saannds siir-
rettiin samalla rikoslakiin.

3.6.2 Sailoonotto ja ilmoittautuminen (HE 172/2014 vp) ja
sailoonottoa koskeva menettely (HE 32/2016 vp)

3.6.2.1 Lakimuutosten tavoitteet

Ensinnd mainitun hallituksen esityksen tavoitteena oli panna taytantoon ylla mainittu
vastaanottodirektiivi.>* Direktiivin tarkoituksena on yhtenaistaa kansainvalista suojelua
hakevien henkildiden vastaanottoa koskevat vaatimukset jasenvaltioissa. Hallituksen esi-
tykseen sisdltyva direktiivin ja kotimaisen lainsdadannon vertailu osoittaa, ettd Suomen
lainsaadanto vastasi jo melko pitkalle direktiivin sisaltdd. Osa vaadituista muutoksista
koski viranomaisten tiedonantovelvollisuuksia koskien sailoon otettuja henkil6ita, naita
koskevia UlkL:n sadnndksia tasmennettiin. Samoin sdilodnoton vaihtoehtojen ensisijai-
suutta koskevaa lainkohtaa selvennettiin. S3ilddnoton perusteisiin tehtiin myds muutok-
sia. Direktiivin edellytysten mukaisesti saddettiin mahdollisuudesta ottaa ulkomaalainen
sailoon, jos se on tarpeen kansallisen turvallisuuden tai yleisen jdrjestyksen vuoksi.
Sailéoénoton perusteisiin kirjattiin myos aiempaa tasmallisemmin rikosepailyyn tai rikok-
seen syyllistymiseen liittyva sdildonotto. Ndiden lisdksi UlkL:ia muutettiin siten, etta vaati-
mus kansainvalista suojelua hakevien ja muiden sdil6on otettujen henkildiden pitamisesta
erilladn voidaan toteuttaa direktiivissa maaratylla tavalla.3*

Sailoonoton menettelyd koskevat muutokset liittyivat isompaan kokonaisuuteen,?* jonka
yleisena tavoitteena oli tehostaa ja nopeuttaa kansainvalista suojelua koskevien asioiden
kasittelya tuomioistuimissa. Mainittua kokonaisuutta on kasitelty lihemmin luvuissa 3.2 ja
3.3.Tassd yhteydessa tarkastelussa ovat vain sdildonottomenettelyyn liittyvat muutokset.

Sailoonoton edellytyksistd saddetdadn UIkL 121 §:ssd. Koska sdilddnotossa on kyse vapau-
teen kohdistuvasta turvaamistoimesta, sita voidaan kayttaa vain, jos lievempia turvaamis-
toimia, kuten esimerkiksi ilmoittautumisvelvollisuutta, ei katsota riittaviksi. Sailoon otta-
misesta padttaa poliisissa tai rajavartiolaitoksessa pidattamiseen oikeutettu virkamies.
Sailoon otetulle tai hdanen edustajalleen on ilmoitettava valittdémasti sailéon ottamisen
peruste ja annettava tietoa sdilodn ottamisen perusteesta, asian kasittelysta ja mahdolli-
suudesta saada oikeusapua.

340 HE 172/2014 vp.
341 HE172/2014 vp,s. 17-19.
342 HE 32/2016 vp.
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Varsinaisen pdatoksen sdiloonotosta tekee kardjaoikeus. Jos henkilo on otettu sailoon,
sdiloonoton edellytyksia on arvioitava uudelleen saannollisin valiajoin. Ennen sailoonotto-
menettelyd koskevaa lakimuutosta tama arviointi tapahtui karajaoikeuden aloitteesta aina
viimeistadn kahden viikon kuluttua paatoksesta, jolla kardjaoikeus oli maarannyt henki-
[6n sdiloon. Talta osin UlkL:ia muutettiin siten, ettd aloite sdilédnoton edellytysten uudel-
leentarkastelusta siirtyi sailoon otetulle itselleen. Muutetun UIkL 128 §:n mukaan asia on
otettava kardjaoikeudessa kasiteltavaksi viipymatta ja viimeistadn neljan vuorokauden
kuluessa pyynnon esittamisesta. Jos kardjaoikeus on aiemmin maarannyt henkilon edel-
leen sdilossa pidettavaksi, asiaa ei tarvitse kasitella aikaisemmin kuin kahden viikon kulut-
tua mainitusta paatoksesta. Jos edellisen kasittelyn jalkeen asiassa on tullut ilmi jotakin
uutta, kasittely on jarjestettava aikaisemmin.

3.6.2.2 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset seka oikeudellinen arviointi
(HE 172/2014 vp)

Kuten edelld jo todettiin, tarkasteltavana oleva hallituksen esitys liittyi vastaanottodirek-
tiivin tdytantéonpanoon. Hallituksen esityksen mukaan lakimuutokset korostivat sdiloon-
oton viimesijaisuutta ja tasmensivat sen kayton edellytyksia.>*®* Sdiloonottoa koskeviin
saannoksiin tehtavat muutokset nahtiin paaosin tarkennuksina, eika niinkdan isoina
muutoksina. Lakiehdotuksista annetuissa lausunnoissa nahtiin riski sdiléonoton kayt-
tomahdollisuuksien laajentumisesta. Lausunnoissa tuotiin esiin myos huoli hallinto-
oikeudellisten turvaamistoimien ja rikosprosessuaalisten pakkokeinojen mahdollisista
kumulatiivista vaikutuksista. Muutosten pelattiin toisin sanoen johtavan siihen, etta ulko-
maalaisiin kohdistetaan seka pakkokeinolain mukaisia pakkokeinoja etta hallinnollista
vapaudenriistoa, mika saattaisi johtaa kohtuuttomiin seurauksiin.3*

Ulkomaalaisten sdiloon otossa on kyse vapaudenriistosta, joten sailoonottoon liitty-

via kysymyksia on tarkasteltava yhtaalta perustuslain 7 §:ssa saadetyn henkilokohtaisen
vapauden ja koskemattomuuden kannalta ja toisaalta sita on arvioitava myds perustus-
lain 6 §:n yhdenvertaisuussaannoksen valossa. Samoin on otettava huomioon, etta EIS:n
5 artiklan 1 kappaleen f-kohdan mukaan vapaudenriisto on mahdollista silloin, kun hen-
kilo pidatetaan tai hanelta riistetddn vapaus, jotta voitaisiin estaa hanen laiton maahan-
tulonsa tai jos on ryhdytty toimiin hanen karkottamisekseen ja luovuttamisekseen.
Vapaudenriiston edellytyksistd on téll6in sdddettava laissa.

Perustuslakivaliokunta edellytti lausunnossaan tasmennyksia sailoon oton edelly-
tyksiad koskevaan sadanndkseen silta osin, kuin kyse oli kansalliseen turvallisuuteen

343 HE 172/2014 vp, s. 21.
344 Ks. Liite 2.
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linkittyvasta saildonotosta. Perustuslakivaliokunta katsoi edelleen, ettd "tdman tyyppisissa
vapaudenmenetyksissa olisi lahtokohtaisesti perusteltua tukeutua poliisi-, esitutkinta- ja
pakkokeinolain mukaisiin mekanismeihin.”>%

Hallintovaliokunta puolestaan kiinnitti huomionsa siihen, etta kaikki lausujat eivat valt-
tamatta olleet hahmottaneet, ettd "lakiehdotuksessa rajoitetaan sdildonottoa edellytta-
malla seka yleisten ettd erityisten edellytysten samanaikaista tayttymistd, korostamalla
painokkaammin sailddnoton viimesijaisuutta suhteessa muihin turvaamistoimiin ja edel-
lyttamalla jokaisen ulkomaalaisen osalta sadiloonottoperusteiden yksilollistd arviointia.">4
Hallintovaliokunta my®s selvensi, milla tavoin maasta poistamista turvaamaan tarkoitettu
sdiléonotto ja rikosprosessuaaliset pakkokeinot eroavat toisistaan.>*

3.6.2.3 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset seka oikeudellinen arviointi
(HE 32/2016 vp)

Turvapaikkamenettelya koskevassa hallituksen esityksessa saildoonoton menettelya kos-
kevia vaikutuksia ei juurikaan kasitelty. Tata selittdnee se, ettd muutos oli osa laajempaa
kokonaisuutta, jossa pyrittiin tehostamaan ja nopeuttamaan prosesseja kaikilta osin. Hal-
lituksen esityksesta annetuissa lausunnoissa muutos nahtiin padosin sdil6on otettujen
henkildiden oikeusturvaa heikentavana ratkaisuna. Pelkona oli, etta sadiloon otetut eivat
ole tietoisia oikeuksistaan, mika voi johtaa siihen, etta pyyntoja ei osata tehda. Tata kautta
ulkomaalaisia voitaisiin pitaa sailossa aiempaa pidempia aikoja ilman kontrollia.>*®

Perustuslakivaliokunta teki taman esityksen yhteydessa tarkean huomion oikeusturvan ja
kasittelyn joutuisuuden suhteesta:

"Perustuslakivaliokunta kiinnittaa yleisella tasolla liséksi huomiota siihen, etta
perus- ja ihmisoikeusherkassa saantely-yhteydessa lainvalmistelun yksinomaisena
tavoitteena ei tulisi olla vain kasittelyn nopeuttaminen ja tehostaminen.
Perustuslain nakdkulmasta olennaisia ovat oikeusturvaan ja yleensa kasittelyn
asianmukaisuuteen liittyvat nakokohdat, etenkin kun huomioidaan, etta

kyse on erityisen haavoittuvassa asemassa olevista ihmisistd, joiden suhteen
oikeusturvavaatimukset korostuvat.”**

345 PeVL45/2014 vp,s. 3.
346 HaVM 56/2014 vp, s. 4.
347 HaVM 56/2014 vp, s. 6-7.
348 Ks. Liite 2.

349 PeVL 24/2016 vp, s. 4.
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Perustuslakivaliokunta katsoi edelleen, ettd ehdotettu muutos heikentaisi sdiloon otettu-
jen oikeusturvaa, koska asian kasittely karajaoikeudessa edellyttdisi hakijan huomattavaa
oma-aloitteisuutta, mika puolestaan edellyttaa tietoisuutta oikeuksista ja turvapaikka-
menettelysta. Ndin ollen perustuslakivaliokunta katsoi, ettd jos lakia muutetaan hallituk-
sen esityksessa ehdotetulla tavalla, "lakiin tulee lisata sadannokset, jotka turvaavat tehok-
kaat ja toimivat jarjestelyt siita, etta sdilossa oleva ulkomaalainen saa tehokkaasti tiedon
oikeuksistaan ja ymmartaa ne.>°

Lakivaliokunta korosti omasta puolestaan, ettd uudet sadannokset vastaavat aikaisempia
vangitsemisasioissa noudatettuja pakkokeinolain saéannoksia eli esityksessa pyrittiin myds
yhtendistamaan ulkomaalaislain ja pakkokeinolain nykyisia sadannoksia. Tama nahtiin tar-
kednd, koska "[m]olemmissa asioissa on kyse henkilokohtaisen vapauden rajoittamisesta
tilanteessa, jossa oikeusturvan tarve on korostunut, vaikkakin toisessa on kyse hallinnolli-
sesta ja toisessa taas rikosperusteisesta vapaudenriistosta.”*>' Lakivaliokunta toi myos esiin,
ettd pakolliset uudelleenkasittelyt aiheuttavat karajaoikeuksille runsaasti tyota. Lakivalio-
kunta katsoi edelleen, ettd muutoksella on myoOnteisia vaikutuksia myds sdiléon otetuille,
silld pakolliset kahden viikon vélein pidettavat kasittelyt ovat “saadun selvityksen mukaan
aiheuttaneet turhautumista myos heidan keskuudessaan.”*?

Perustuslakivaliokunnan kannanotto tiedottamisen suhteen ei lakivaliokunnan tulkinnan
mukaan ollut ongelma, silla ulkomaalaisten kohtelusta ja sailoonottoyksikdsta annetun
lain (116/2002) 5 &:n 1 momentin mukaan sdil6on otetulle ulkomaalaiselle on viipymatta
tiedotettava hanen sdiloonottojarjestelyistadn sekd hanen oikeuksistaan etta velvollisuuk-
sistaan. Nadin ollen lakivaliokunta paatyi siihen, ettd uusia sdannoksia ei tarvita. Sailoon
otetulla on valiokunnan saaman selvityksen mukaan kaytannossa myds mukanaan aina
avustaja. Lakivaliokunta kuitenkin katsoi, ettd tdssa uudessa tilanteessa, jossa sdilddnoton
uudelleenkasittely muuttuu sdil6on otetun aktiivisuutta edellyttavaksi, henkilon "oikeuk-
sista ja velvollisuuksista tiedottamista koskevien saanndsten merkitysta on aiheellista
korostaa.”**?

Kansainvalista suojelua hakevien henkildiden sdiléonottoa koskevien vaikutusten arvioin-
tia vaikeuttaa se, ettd ajantasaista tilastotietoa on hankala saada.*** Varovaisen arvion

350 PeVL 24/2016 vp,s. 7.
351 LaVM 7/2016 vp,s. 7.
352 LaVM 7/2016 vp,s. 7.
353 LaVM 7/2016 vp, s. 8.

354 YK:n kidutuksen vastainen komitea on kiinnittdnyt Suomen huomiota siihen, etta
tilastotiedot ovat talta osin puutteellisia. Ks. Committee against Torture, Concluding
Observations on the Seventh Periodic Report of Finland, CAT/C/FIN/CO/7, 20 January 2017,
s. 4.
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mukaan mitdan suuria muutoksia ei ndyttdisi kdytannossa tapahtuneen. Vuonna 2016
ulkomaalaisten sailoonottoja tehtiin Suomessa 1064 kappaletta, vuosina 2017 ja 2018
noin 1500 kappaletta ja vuonna 2019 yhteensa 1287 kappaletta.>*® Nama luvut kattavat
kaikki ulkomaalaisten sailoonotot. Kolmannen maan kansalaisten osuudesta saatavilla ole-
vat tiedot ovat vuosilta 2012-2016, jolloin luku on pysytellyt 700-800 paikkeilla.>*® Naiden
lukujen perusteella ei kuitenkaan pida tehda pitkalle menevia johtopaatoksia.

YK:n kidutuksen vastainen komitea on viimeisimmissa suosituksissaan kannustanut
Suomea aktiivisesti hyddyntamaan sdiloonoton vaihtoehtoja.®” Tata tutkimusta varten
tehtyjen haastattelujen perusteella vaikuttaa siltd, etta ilmoittautumisvelvollisuutta todella
kaytetaan tassa tarkoituksessa.

H10: “No itse asiassa mind en tiedd yhtddn henkildd, joka olisi otettu sdil66n, vaan
kaikilla on ainakin aluksi ollut tuo ilmoittautuminen.”

Tama vastaa my0s sisdministerion vuonna 2014 julkaisemassa tutkimuksessa esitettya.>*®
IImoittautumisvelvollisuuden kayttoa nayttdisi kuitenkin joissain tapauksissa hankaloit-
tavan se, etta kansainvalista suojelua hakevat eivat valttamatta luota viranomaisiin. Nain
ollen he saattavat jattda menematta ilmoittautumaan, koska he pelkaavat viranomaisten
soveltavan lakia mielivaltaisesti.

H15: "Kaikki haluaisivat neuvoa silleen, ettd totta kai menet viranomaisen luo, jos
on joku asia, koska muuten sinulle tulee ongelmia myéhemmdssd vaiheessa. Mutta
sitten siind on just se, ettd jos ihmiset pelkddi sitd, ettd poliisi on arvaamaton ja niilld
on niin suuri harkintavalta tédssd asiassa, niin sitten sitd on vaikea ihmistéd neuvoa
noudattamaan vaan viranomaisten ohjeita, jos tuntuu, ettei tdssd asiassa voi
luottaa. Ettd kylld se on minusta ehkd semmoinen asia, jossa selkedisti ei voi luottaa
siihen, ettd viranomainen tulkitsee lakia kohtuullisesti tai suhteellisesti ja tosi iso
valta on siiné annettu poliisille.”

355 Tilastokeskus, Poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen pakkokeinot alueittain, 2013-2019,
www.tilastokeskus.fi

356 EMN-STUDY 2, 2017, The effectiveness of return in EU Member Sta-

tes: challenges and good practices linked to EU rules and standards — Natio-

nal Report of Finland https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/
files/09a_finland_effectiveness_of_return_final_en.pdf

357 Committee against Torture, Concluding Observations on the Seventh Periodic Report
of Finland, CAT/C/FIN/CO/7, 20 January 2017, s. 4.

358 Kyseisen selvityksen mukaan vaihtoehtoisista turvaamistoimista kdytetdadn nimen-
omaan ilmoittautumisvelvollisuutta ja matkustusasiakirjojen haltuunottoa. Sisaministerio,
Selvitys sdildonoton vaihtoehdoista, Sisaministerion julkaisu 35/2014, s. 10.
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Haastatteluvastauksista on kuitenkin vaikea paatellda mitdaan mainittujen turvaamis-
toimien yleisyydestd. Koska sailddnottamisen yksi funktio on turvata maasta poistamisen
taytantoonpano, sdilossa olevien henkildiden maariin vaikuttaa myds se, onko palautta-
minen ylipdatddn mahdollista. Jos johonkin maahan ei voida palauttaa, kyseisen maan
kansalaisia ei voi ottaa sailoonkaan. Haastattelujen perusteella sdildodnottoon ja siihen
liittyvdan menettelyyn ei ndyttaisi liittyvan aikuisten kohdalla merkittavia ongelmia, vaan
ongelmat liittyvat erityisesti lapsiin. Tata tematiikkaa kasitelldadn Idhemmin luvussa 4.6.

3.6.3 Asumisvelvollisuus (HE 133/2016 vp)
3.6.3.1 Lakimuutoksen tavoitteet

Sdiléonotto on vahvin hallinnollinen turvaamistoimi, mutta se rajoittaa merkittavasti
perusoikeuksia ja lisaksi se on kallis vaihtoehto. Sdiloonotosta kdaydaankin kansainvalista
keskustelua ja monessa maassa haetaan sille vaihtoehtoja. Lievimmat keinot, kuten esi-
merkiksi ilmoittautumisvelvollisuus ja matka-asiakirjojen haltuunotto, ovat ensisijai-

sia turvaamistoimia, mutta niita ei kaikissa tilanteissa voida pitda tarpeeksi tehokkaina
keinoina pdatosten taytantdonpanon turvaamiseen. Monissa maissa on otettu kdyttoon
saannoksia asumisvelvollisuudesta eli velvollisuudesta asua ja ilmoittautua jossakin tie-
tyssa viranomaisten maardaamassa paikassa.®*® Sailodnottoon liittyva kriittinen keskustelu
on kohdistunut erityisesti alaikdisten sailéonottoon ja siten taman hallituksen esityksen
tavoitteita tulee peilata erityisesti alaikdisten asemaan. Talta osin viitataan lukuun 4.6.

Asumisvelvollisuutta koskevan hallituksen esityksen tavoitteena oli yhtaalta vahentaa sai-
66N ottamisia ja toisaalta turvata UlkL:n tavoitteiden tehokkaampi toteuttaminen. Esityk-
sessa ehdotettiin uutta turvaamistointa, asumisvelvollisuutta. Ratkaisun perusteluna oli
se, ettd voimassa olevia lievempia turvaamistoimia koskevan sadntelyn ei katsottu anta-
van viranomaisille riittavia keinoja turvata turvapaikkamenettelyn ja maasta poistamisen
taytantdodnpanon tehokkuutta.>®

Lakimuutoksen myota UlkL:iin lisattiin sadnnokset asumisvelvollisuudesta ja lapsen
asumisvelvollisuudesta. Uuden UIkL 120a §:n mukaan kansainvalista suojelua hakenut
ulkomaalainen voidaan maarata asumaan nimetyssa vastaanottokeskuksessa ja ilmoit-
tautumaan sielld yhdesta neljaan kertaa vuorokaudessa, jos laissa sdadetyt lievemmat
turvaamistoimet eivat ole riittavia. Asumisvelvollisuus on voimassa enintdan 14 kuukautta
sen alkamisesta. Asumisvelvollisuuden rikkomisesta on ilmoitettava valittomasti velvoit-
teen maaranneelle viranomaiselle.

359 Ks. ldhemmin Sisdaministerid, Selvitys sdilédnoton vaihtoehdoista 2014, s. 12.
360 HE 133/2016 vp,s. 18.
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3.6.3.2 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset seka oikeudellinen arviointi

Lakiehdotuksesta annetuissa lausunnoissa ennakoitiin yhtaalta, etta esitys parantaisi
kansainvalista suojelua hakeneiden asemaa, koska se mahdollistaisi sdilddnottoa lievem-
mat toimenpiteet. Toisaalta esitysta myos kritisoitiin ja arvioitiin, ettd asumisvelvollisuu-
della rajoitettaisiin ulkomaalaisten perustavanlaatuisia oikeuksia enemman kuin on valt-
tamatontd. Samoin tuotiin esiin, ettd asumisvelvollisuus sekoittaisi eri toimijoiden rooleja,
mika olisi omiaan heikentamaan sellaisen luottamuksen syntymistd, mika vastaanotto-
keskuksissa on tarpeen. Esityksen arveltiin myds johtavan "turvaamistoimikumulaatioon”
eli turvaamistoimien kayton lisadntymiseen 3¢

Tata tutkimusta varten tehdyissa haastatteluissa nousi esiin, ettda asumisvelvollisuutta ei
vield juurikaan ole hyddynnetty:

H22: "Minulla on sellainen kdsitys, ettei asumisvelvollisuutta ole kdytetty juuri
ollenkaan. Ei ne konkreettisesti ole vihentdnyt sdiléénottoa valitettavasti. Niistd
keskusteluista, joita ollaan kdyty, minulla on sellainen kdsitys, ettd poliisi ei koskaan
pitédnyt asumisvelvollisuutta todellisena vaihtoehtona sdiléénotolle. Jos ne haluaa
henkilén ottaa sdil6dn, niin asumisvelvollisuus harvemmin tulee sitd korvaamaan.”

Oikeudellisessa tarkastelussa asumisvelvollisuus on toki sdiloonottoa lievempi toimen-
pide, mutta se on yhta kaikki hyvin rajoittava. Tata mielta oli myds perustusvaliokunta, joka
tarkasteli lakimuutosta yhtaalta liikkumisvapauden rajoituksena ja toisaalta tosiasiallisena
vapaudenmenetyksend. Valiokunnan mukaan asumisvelvollisuutta oli siten arvioitava
perusoikeuksien yleisten rajoittamisedellytysten kannalta.?¢? Perustuslakivaliokunta edel-
lytti lakiehdotukseen tasmennyksia ja katsoi, etta lakiehdotus voidaan hyvaksya tavallisen
lain saatamisjarjestyksessa vain, jos sen tekemat valtiosddntooikeudelliset huomautukset
otetaan asianmukaisesti huomioon .

3.6.4 Maahantulokieltoa koskeva kriminalisointi rikoslakiin
(HE 146/2018 vp)
3.6.41 Lakimuutoksen tavoitteet

Kuten edelld on jo mainittu, ulkomaalaisasioita koskevat rangaistussaannokset sisal-
tyvat yhtaalta RL:iin ja toisaalta UlkL:iin. RL:n 17 luvussa ovat vankeusuhkaiset

361 Ks. Liite 2.
362 PeVL 48/2016 vp, s. 3.

363 PeVL 48/2016 vp, s. 7. Hallintovaliokunnan mietinto sisdlsi runsaasti muutoksia esityk-
seen, ks. HaVM 27/2016 vp.
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rangaistussaannokset ja sakonuhkaisista kriminalisoinneista on sdadetty UlkL:n 12 luvussa.
Erottelu perustuu rikoslain kokonaisuudistuksen yhteydessa omaksuttuun keskittamis-
periaatteeseen, jonka mukaan vankeusuhkaiset rangaistussaannokset on pyrittava keskit-
tamaan RL:iin. Tarkasteltavana olevalla ajanjaksolla muutettiin maahantulokiellon rikko-
mista koskevaa rangaistussaannosta.

Maahantulokiellosta saadetaan UIkL 150 §:ssa. Lainkohdan mukaan ulkomaalaiselle
voidaan maarata maahantulokielto paasyn epaamista, kaannyttamista tai maasta kar-
kottamista koskevassa paatoksessa. Kielto voidaan maaratd myos erillisenad paatoksena,
jos henkil® ei ole poistunut maasta annetussa ajassa vapaaehtoisesti. Maahantulokielto
madrataan joko madraaikaisena tai toistaiseksi. Viimeksi mainittu kielto koskee sellaisia
torkeista tai ammattimaisista rikoksista rangaistukseen tuomittuja henkil6itd, jotka muo-
dostavat vakavan uhan yleiselle turvallisuudelle. Tavallisesti maahantulokielto maarataan
maaraaikaisena, sen enimmaisaika on viisi vuotta. Maahantulokielto voidaan perustelluista
syista myos peruuttaa.

Lakimuutoksen yhtend perusteena oli, ettd UlkL:n ja RL:n vdlinen tyonjako ei ollut maahan-
tulokieltoa koskevien rangaistussadanndsten osalta selva. Hallituksen maahanmuuttopoliit-
tisessa toimintaohjelmassa oli edelleen linjattu, ettd maahantulokiellon rikkomisesta tulee
maarata vankeusrangaistus.®** Hallituksen esityksessa tavoiteltiin siten ensinnakin rangais-
tussaantelyn selkeyttamista. Taman lisdaksi rangaistussaannoksen kiristamisella tavoiteltiin
rikoksia ennaltaehkdisevaa vaikutusta.>®

Maahantulokieltoon liittyva kriminalisointi siirrettiin ehdotuksen mukaisesti RL:n 17
lukuun. Lakimuutoksen myo6ta henkild, joka tulee Suomeen, vaikka hanelle on maaratty
maahantulokielto, on tuomittava maahantulokiellon rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen
enintaan yhdeksi vuodeksi.

3.6.4.2 Ennakoidut vaikutukset

Hallituksen esityksessa arvioidaan lakimuutoksen ennakoituja vaikutuksia perusteelli-
sesti. Rangaistussadannoksen ennaltaehkdisevdan tehoon suhtaudutaan esityksessa melko
epadilevasti. Perusteena talle on se yleinen rangaistusteoreettiseen tutkimukseen perus-
tuva huomio, jonka mukaan rangaistusten kiristamisella ei ylipdataan ole kovin merkitta-
vaa vaikutusta rikosten maaraan. Rangaistusten ennaltaehkaiseva teho on pikemminkin

364 HE 146/2018 vp, s. 14-15. Tasmennyksen vuoksi tdssa on syyta todeta, ettd uusi
rangaistussaannos (RL 17:7b) koskee kaikkia maahantulokiellon rikkomisen tilanteita, eika
ainoastaan kansainvalistd suojaa hakeneiden maahantulokieltoja.

365 HE 146/2018 vp, s. 19.
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sidoksissa kiinnijaamisriskiin ja rankaisemisen todenndkdisyyteen. Toisaalta hallituksen
esityksessa todetaan, etta lakimuutos olisi omiaan korostamaan maahantulokiellon rikko-
minen moitittavuutta.®® Hallituksen esityksessa esitetyn arvion mukaan vankeusrangais-
tuksen maaraaminen pelkastdan maahantulokiellon rikkomisesta olisi poikkeuksellista “ja
voisi vuositasolla koskea enintaan joitakin lyhyita vankeusrangaistuksia.”**’

Lakimuutoksella ennakoidaan edelleen olevan mahdollisia yhteiskunnallisesti epatoivot-
tavia vaikutuksia. Tama liittyy siihen, ettd maahantulokiellon rikkomisia ei lakimuutoksen
jalkeen enda voida kasitella sakkomenettelyssa. Néin ollen ne siirtyisivat taysimittaiseen
esitutkintaan, syyteharkintaan ja oikeudenkayntimenettelyyn, minka ennakoitiin yhtaalta
hidastavan prosessia ja toisaalta my0s vaikeuttavan rikosvastuun toteutumista. Rikok-
sesta epadilty henkild on ennen tuomioistuinkasittelyd saattanut poistua maasta tai hanet
on poistettu maasta. Rikosprosessuaalisten pakkokeinojen kaytto ei ndissa tilanteissa
olisi kohtuullista, eika ulkomaalaislaissa saadettyja turvaamistoimia voi puolestaan kayt-
taa rikosprosessin turvaamisen tarkoituksessa. Rangaistuksen maaraamisen vadjaamatto-
masta hidastumisesta ennakoitiin olevan sellainenkin seuraus, etta ihmiset, jotka pikem-
minkin pitdisi kadnnyttaa tai karkottaa jadvat odottamaan oikeudenkdyntia. Lakimuutok-
sen arvioitiin myos lisddvan viranomaisten tydmaaraa jossain maarin, samoin sen oletettiin
johtavan oikeudenhoidon lisdkustannuksiin.

Lakiehdotuksesta annetuissa lausunnoissa arvioitiin, ettd muutos saattaa lisdta vankien
madrad, mutta vain muutamalla kymmenelld. Samoin tuotiin esiin riski siita, etta maahan
jaa oikeudenkadyntia odottamaan henkil6itd, jotka itse asiassa pitdisi poistaa maasta.
Vankeusuhkaisuuden pelattiin myos heikentavan myos paperittomien henkiléiden ase-
maa entisestaan.’®

3.6.4.3 Toteutuneet vaikutukset

Rangaistussadannosten vaikuttavuutta on mahdollista arvioida tarkastelemalla poliisin tie-
toon tullutta rikollisutta. On tietysti huomioitava, etta tallin kyse on ainoastaan ilmirikolli-
suuden tarkastelusta. Kasilld oleva rangaistussdaannos on ollut voimassa nykyisessa muo-
dossaan vasta 1.1.2019 lahtien, joten tarkkaa tilastollista vertailua poliisin tietoon tulleista
maahantulokiellon rikkomisista ennen ja jalkeen lainmuutoksen ei voida tassa tehda, eika
saannoksen mahdollisesta ennaltaehkaisevasta tehostakaan voida tehda kovin merkitta-
via paatelmia.

366 HE 146/2018 vp, s. 20.
367 HE 146/2018 vp, s. 22.
368 HE 146/2018 vp, 5. 21-24.
369 Ks. Liite 2.
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Vuonna 2019 maahantulokiellon rikkomisia on rekisterdity 497 kappaletta. Vuonna 2020
niita rekisteroitiin 379 kappaletta. Rikosten madra nayttaisi siten alentuneen.>° Tassa
yhteydessa on kuitenkin olennaista huomata, ettd maahantulokiellon rikkominen koskee
kaikkia maahantulokieltoon maarattyja henkildita. Aiemmista vuosista saatujen tietojen
perusteella on todenndkoista, etta kiellon rikkojien joukossa kansainvalista suojelua hake-
neiden henkildiden osuus ei ole merkittava. Rangaistussadanndksen mahdolliset vaikutuk-
set eivat nousseet esiin mydskadn tata tutkimusta varten tehdyissa haastatteluissa.

Poliisihallituksen tekeman raportin mukaan maahantulokieltoja on maaratty erityisesti
virolaisille rikollisille.*”” Maahantulokielloista on tehty myds tarkempi arvio koskien vuotta
2015. Tuolloin voimassaolevia maahantulokieltoja oli yhteensa 10 519 kappaletta. Vendjan
kansalaisille oli eniten kieltoja, 1434 kappaletta ja virolaisilla I1dhes yhta monta, 1351 kap-
paletta. Taman tutkimuksen kannalta merkityksellinen tieto on se, etta irakilaisilla, jotka
ovat suuri kansainvalista suojelua hakevien ryhma, oli tuolloin 1019 maahantulokieltoa.
Muille kansainvalisen suojelun kannalta relevanteille kansalaisuuksille, kuten afganistani-
laisille ja somalialaisille, oli voimassa noin 300 kieltoa ryhméaa kohden.?”2

Maahantulokiellon rikkomisesta jai vuonna 2015 kiinni 228 eri henkild4, joista monet rik-
koivat kieltoa useasti.*”® Maahantulokiellon rikkomisia rekisteréitiin vuonna 2015 yhteensa
468 kappaletta. Maahantulokiellon rikkojista suurin osa oli virolaisia, heidan osuutensa oli
73% kaikista. Tama tarkoittaa, ettd muita kuin virolaisia tassa joukossa oli vain kuutisen-
kymmenta. Ne kansalaisuudet, jotka ovat vahvasti edustettuina kansainvalista suojelua
hakevien joukossa, eivat erotu tilastossa milldan tavoin merkittavana ryhmana.?”*

Vaikuttaa siis silta, etta maahantulokiellon rikkomisessa ei ole ollut kyse mistaan leimalli-
sesti turvapaikanhakijoihin liittyvadsta ongelmasta. Tastd huolimatta rangaistussaannosta
perusteltiin hallituksen esityksessa myos hallituksen maahanmuuttopoliittiseen ohjel-
maan vedoten.

370 Poliisi, Rikostilastot nimikkeittain, valtakunnalliset ja poliisilaitoskohtaiset luvut vuosina
2015-2020 https://poliisi.fi/toimintaymparisto-ja-tilastot

371 Poliisihallitus, Laittoman maahantulon ja maassa oleskelun vastainen toimintaohjelma
2017-2020, Poliisihallituksen julkaisusarja 1/2017, s. 39.

372 Reija Juottonen, Ulkomaalaisrikkomukset vuonna 2015. Erityistarkastelussa maahan-
tulokiellon rikkominen, Poliisiammattikorkeakoulun opinndytety6/AMK, 09/2016, s. 20-21.

373 Juottonen 2016, s. 54.
374 Juottonen 2016, s. 54-56.
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3.6.4.4 Oikeudellinen arviointi

Koska maahantulokiellon rikkominen oli entuudestaan jo rangaistavaa, lahtokohtaisesti
kyse ei ollut sen arvioimisesta, onko rikosoikeudelliselle lainsdadanndlle esitettdvissa pai-
navaa yhteiskunnallista tarvetta ja perusoikeusjarjestelmén valossa hyvaksyttavaa perus-
tetta. Lakivaliokunta katsoi tasta huolimatta, ettd ehdotetut saannokset olivat tarpeellisia
ja tarkoituksenmukaisia.>”> Kiinnostavaa tdssa yhteydessa on kuitenkin se, miten valio-
kunta arvioi lakiehdotuksessa esitettya viittausta hallituksen maahanmuuttopoliittiseen
ohjelmaan. Lakivaliokunta totesi, etta

"edelld mainitun kaltaiset poliittiset toimenpideohjelmat eivat voi maarittaa
rangaistavaksi saadetyn teon rangaistusasteikkoa. Vaikka nyt kasiteltava
lainsdadantohanke on kadynnistynyt toimenpideohjelmista, ei niiden tule maarittaa
lopputulosta. Maahantulokiellon rikkomista koskevan rangaistussaannoksen
rangaistusasteikko on arvioitava itsendisesti ja valmisteltava tavanmukaisten
lainvalmisteluperiaatteiden mukaisesti.”*”¢

Lakivaliokunta arvioi tilannetta perusteellisesti ja erityisesti silmalla pitden sitd, mitka teki-
jat puoltavat vankeusrangaistuksen kayttoa. Valiokunta tuli siihen johtopdatokseen, etta
vankeusuhkaisuus on perusteltavissa erityisesti sellaisten tilanteiden varalta, joissa tekoon
liittyy erityisen paheksuttava motiivi tai tekija jaa toistuvasti kiinni kiellon rikkomisesta.?””
Maahantulokiellon rikkomista koskeva kriminalisoinnin taustalla oleva huoli toistuvasti
kieltoa rikkoneista on sindnsa ymmarrettava. Rangaistusasteikon korottamisen kytke-
minen hallituksen maahanmuuttopoliittiseen toimintaohjelmaan ei sen sijaan ole ollut
oikeuspoliittisesti kestavaa. Kyseinen ryhma ei ylipdataan ole se, joka maahanmuutto-
kiellon rikkomisen kannalta on ollut ongelmallinen. Kytkemalld yhteen sindansa vahingol-
lisen ilmion kansainvalista suojelua hakeviin henkildihin, hallituksen esityksessa tultiin
vahvistaneeksi perusteetta mielikuvaa kansainvalista suojelua hakevista henkildista poten-
tiaalisina rikoksentekijoina.

3.7 Perhesiteet
3.71 Johdanto

Oikeus perhe-eldmdn suojaan on turvattu lukuisissa Suomea sitovissa kansainvalisissa
sopimuksissa. Valtion on ensinnakin kunnioitettava perhe-elamaa, eika se saa puuttua

375 LaVM 6/2018 vp, s. 3.
376 LaVM 6/2018 vp, s. 3-4.
377 LaVM 6/2018 vp, s. 5.
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siihen mielivaltaisesti tai laittomasti.”® Valtioilla katsotaan olevan myds aktiivinen velvoite
huolehtia siitd, etta perhe-eldman suojaa kunnioitetaan. KP-sopimuksen 23 artiklan 1 koh-
dassa todetaan selvasti, etta “[plerhe on yhteiskunnan luonnollinen ja perustavaa laatua
oleva yhteisd ja silla on oikeus yhteiskunnan ja valtion suojeluun.” Taloudellisia, sosiaalisia
ja sivistyksellisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen (TSS-sopimus)®”® 10 artiklan 1 koh-
dassa todetaan niin ikdan, etta "suurin mahdollinen suojelu ja apu on annettava perheelle,
joka on yhteiskunnan luonnollinen ja perustavaa laatua oleva yhteis6, varsinkin sen perus-
tamista varten ja niin kauan kuin se on vastuussa vajaavaltaisten lasten huollosta ja kasva-
tuksesta.”*® EIS:n osalta valtion positiiviset velvoitteet perhe-eldaman suojaamiseksi perus-
tuvat oikeuskaytanndssa vahvistettuihin linjauksiin.®' Oikeus yksityis- ja perhe-eldman
kunnioittamiseen on kirjattu myos EU:n perusoikeuskirjaan.*®? Suomen perustuslakiin ei
sisallytetty kansainvalisten sopimusten tavoin erillista mainintaa perhe-elaman suojasta,
koska perheen kasitteen maarittelya pidettiin ongelmallisena. Perhe-elaméan katsotaan
tasta huolimatta kuuluvan PL 10 &:n yksityiseldméan suojan alaan.?®

Perhe-eldaman suojaan voidaan kohdistaa rajoituksia, mutta niiden on perustuttava lakiin.
Rajoitusten on myos palveltava jotakin oikeutettua intressid. Tallaisia ovat kansallinen ja
yleinen turvallisuus tai maan taloudellinen hyvinvointi, epajarjestyksen tai rikollisuuden
estaminen, terveyden tai moraalin suojaaminen tai muiden henkildiden oikeuksien ja
vapauksien turvaaminen. Taman lisaksi edellytetdan, etta rajoitukset ovat vélttamattomia
demokraattisessa yhteiskunnassa.®®*

Osa kansainvalista suojelua hakevista henkildista tulee maahan ilman perhetta. Kysy-
mys oman perheen kohtalosta muodostuu ajankohtaiseksi viimeistaan silloin, kun hen-
kilo saa oleskeluluvan Suomessa. Kansainvalista suojelua saavat henkil6t ovat oikeutet-
tuja perhe-eldaman suojaan, joskin tahan oikeuteen kohdistuu erilaisia rajoituksia. UlkL
114 § 1 momentissa saadetdan, ettd "[o]leskelulupa mydnnetdan perhesiteen perusteella

378 Ks. EIS 8 artikla, KP-sopimus 17 artikla, LOS 16 artikla ja Yleissopimus vammaisten hen-
kiloiden oikeuksista (CRPD) 22 artikla, SopS 27/2016.

379 Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva kansainvalinen yleissopi-
mus, SopS 6/1976.

380 Ks. myds CRPD 23 artikla ja Euroopan sosiaalisen peruskirjan 16 artikla, SopS 44/1991.

381 Ks. esim. K. jaT. vastaan Suomi, 25702/94, EIT:n (suuri jaosto) tuomio 12.7.2001 kohdat
177-179 ja Sen vastaan Alankomaat, 31465/96, EIT:n tuomio 21.12.2001, kohta 31.

382 EU:n perusoikeuskirja 7 artikla. EU:n tuomioistuimen oikeuskaytanndssa on myds
vahvistettu valtion positiivinen toimintavelvollisuus perhe-eldméan suojaamiseksi; ks. EU:n
tuomioistuimen tuomio 27.6.2006 asiassa C-540/03, kohta 54. Tuomion perusteluista nakyy
my®os selvasti, ettd EU:n tuomioistuin seuraa tarkasti EIT:n tulkintalinjoja.

383 HE 309/1993 vp, s. 53.

384 Nain esim. EIS 8 artiklan 2 kohta.
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pakolaisen tai toissijaisen suojelun perusteella oleskeluluvan saaneen taikka tilapdista
suojelua saaneen ulkomaalaisen perheenjasenelle, jos: 1) perheenkokoaja asuu Suomessa
tai hanelle on mydnnetty oleskelulupa Suomeen muuttoa varten; ja 2) hakijan ei katsota
vaarantavan yleista jarjestystd, turvallisuutta tai kansanterveytta”

Perheenyhdistdmisen yhteydessa lahtokohtana on, etta oleskelulupa voidaan myontaa,
jos ulkomaalaisen toimeentulo on turvattu. Tama koskee myds kansainvalista suojelua tai
tilapaista suojelua saaneiden henkildiden perheenjasenia. UlkL 114 § 4 momentin mukaan
tata toimeentuloedellytysta ei kuitenkaan sovelleta pakolaisaseman saaneisiin henkildihin,
jos perheenyhdistdmista koskeva hakemus on tehty kolmen kuukauden kuluttua perheen-
kokoajan pakolaisasemaa koskevasta paatoksesta. Taman lisaksi edellytetaan, etta perhe
on muodostettu ennen kuin turvapaikan saanut henkil6 on tullut Suomeen tai jos on kyse
kiintiopakolaisesta, ennen kuin hanet on hyvaksytty Suomeen pakolaiskiintiossa.

Perheenyhdistédmista koskeva sadntely on olennaisesti sidoksissa EU:n lainsdadan-
toon. Talta osin keskeisin on neuvoston direktiivi 2003/86/EY oikeudesta perheen-
yhdistamiseen (ns. perheenyhdistamisdirektiivi).3® Direktiivin padasiallisena tavoitteena
on suojata perhe-eldmaa ja maaritelld ne vahimmaisedellytykset, joiden tayttyessa

EU:n jasenvaltiossa laillisesti oleskelevalla kolmannen valtion kansalaisella on oikeus
perheenyhdistamiseen.3®

Perheenyhdistamiseen liittyvia kysymyksia on kasitelty myos EIT:n oikeuskdytannossa.>”
Talta osin voidaan tdssa kootusti todeta, ettd tuomioistuimen vakiintunut tulkinta on, etta
kansainvalista suojelua saavalla henkil6lla ei ole automaattista oikeutta valita, missa han
jatkaa perhe-eldamaansa.’® Tama patee myos EU:n tuomioistuimeen, jonka lahtokohta

385 Neuvoston direktiivi 2003/86/EY, annettu 22 padivana syyskuuta 2003, oikeudesta
perheenyhdistamiseen, EUVL 2003 L 251, 3.10.2003, s. 12.

386 Direktiivi pantiin Suomessa kansallisesti taytantoon lailla ulkomaalaislain muuttami-
sesta (380/2006), joka tuli voimaan 1.7.2006.

387 Ks.ldhemmin Hélene Lambert, The European Court of Human Rights and the Right
of Refugees and Other Persons in Need of Protection to Family Reunion, International
Journal of Refugee Law 11(3) 1999, s. 427-450, s. 430-450 ja Daniel Thym, Respect

for Private and Family Life under Article 8 ECHR in Immigration Cases: A Human Right

to Regularise lllegal Stay?, International and Comparative Law Quarterly 57(1) 2008,
s.87-112. Perheenyhdistamista koskevia yksilovalituksia on kasitelty myds YK:n
sopimusvalvontaelimissd, ks. kootusti Frances Nicholson, The “Essential Right” to Family
Unity of Refugees and Others in Need of International Protection in the Context of
Family Reunification, Research paper, 2nd edition, January 2018, United Nations High
Commissioner for Refugees 2018, s. 5-10.

388 Ks. esim. Gl vastaan Sveitsi, nro 23218/94, EIT:n tuomio 19.2.1996, kohta 38 ja
Rodrigues da Silva ja Hoogkamer vastaan Alankomaat, nro 50435/99, EIT:n tuomio
31.1.2006, kohta 39.
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on sama. EU:n tuomioistuin on kuitenkin korostanut, ettd perheenyhdistamista koske-
vaa direktiivia on tulkittava yhdenmukaisesti ihmisoikeuksien ja lapsen edun periaatteen
kanssa.’®

Perhesiteen perusteella tapahtuva maahanmuutto on muodostanut olennaisen osan
Suomeen suuntautuvasta maahanmuutosta. Kansainvalistd suojelua saaneiden perheen-
kokoajien perheenyhdistamishakemuksia on ollut muihin hakemuksiin verrattuna vahan.
Vaikka osuudet kasvoivat vuoden 2015 jalkeen, kansainvalista suojelua saaneiden henki-
I6iden perheenyhdistamishakemukset edustavat yha vain pientd osaa kaikista perhesiteen
perusteella tehtdvista oleskelulupahakemuksista.®°

Taulukko 6. Kansainvalistd suojelua saaneiden omaisille perhesiteen perusteella mydnnettyjen oleskelu-
lupien mddrat ja osuudet 2015-2019

myonteisten 2015 2016 2017 2018 2019
paatosten osuus
% (n)

huoltaja 25% 67 % 50 % 43 % 57 %
(%) M) (31) (33) (44)

lapsi 87 % 91 % 87 % 83 % 84 %

(780) (908) (1541) (1319) (1124)

muu omainen 19 % 35% 31% 22% 35%
(33) (32) (59) (62) (66)

puoliso 56 % 63 % 67 % 60 % 55 %
(167) (228) (449) (341) (297)

Léahde: Maahanmuuttovirasto

Kuten ylla olevasta taulukosta on nahtavissd, kansainvalista suojelua saaneiden perheen-
kokoajien huoltajien osalta mydnteisten paatdsten osuus on vaihdellut vuodesta toiseen
ollen huomattavasti muita vuosia alhaisempi vuonna 2015 (25 %), joskin paatdsmaarakin

389 Ks. ldhemmin EUT:n tuomio asiassa C-540/03 (suuri jaosto), 27.6.2006, perusteluineen.

390 Ks. myds Anneli Miettinen — Juho-Matti Paavola — Anna Rotkirch — Minna Saavala -
Arttu Vainio, Perheenyhdistamisen edellytysten tiukentaminen ja sen vaikutukset Suomessa
sekd kokemuksia viidesta Euroopan maasta, Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
julkaisusarja 55/2016, s. 4-6.
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oli tuolloin varsin pieni. Lasten osalta mydnteisten paatosten osuus on ollut korkea, vaih-
dellen 83 %:n ja 91 %:n valilla. Myonteisten paatdsten osuus on alhaisin kansainvalista
suojelua saaneiden perheenkokoajien muilla omaisilla, kun taas perheenkokoajien puoli-
soiden kohdalla mydnteisten padtdsten osuus on vaihdellut valilld 55- 67 %.

Kansainvalista suojelua saaneiden henkildiden perheenjasenet tekivat vuonna 2015 vain
769 hakemusta, joka oli 8% kyseisend vuonna tehdyista hakemuksista. Korkeimmillaan
kansainvalista suojelua saaneiden henkildiden perheenjasenten hakemusten osuus oli
vuonna 2017. Tuolloin hakemuksia oli 2642 kappaletta ja niiden osuus oli 23 % kaikista
hakemuksista. Vuonna 2019 mainittujen hakemusten osuus on laskenut 15 %:iin. Vuoden
2017 korkeaan maaraan vaikuttanee se, etta kansainvalisen suojelun paatoksia tehtiin eni-
ten vuonna 2016 (7745), minka jalkeen paatdsten maara on laskenut huomattavasti.

Tarkasteluajanjaksolla perhesiteisiin liittyvia UlkL:n muutoksia tehtiin kolmesti. Yhtaalta
perheenyhdistamisen edellytyksid tiukennettiin®' ja toisaalta UIkL 54 §:ssd saddettyja
jatkoluvan edellytyksia tarkistettiin siten, etta perhesiteen nojalla oleskeluluvan saaneella
lahisuhdevakivallan uhrilla on mahdollisuus saada jatkolupa tietyissa tilanteissa aiem-
paa helpommin.3*2Taman lisdksi tarkistettiin perheenkokoajan alaikaisyyden madaritte-
lyd.>?3 Tassa luvussa tarkastelu keskittyy kahteen ensinnd mainittuun lakimuutokseen.
Luvussa 4.5 kasitelladn perheenyhdistamiseen liittyvia kysymyksia vield erityisesti lapsen
nakokulmasta.

3.7.2  Perheenyhdistamisen tiukentaminen (HE 43/2016 vp)
3.7.2.1 Lakimuutoksen tavoitteet

Perheenyhdistamista koskeva sadntely on ollut monien muutosten kohteena jo ennen
tutkimuksessa tarkasteltavaa ajanjaksoa. Niiden yhteinen linja on ollut pyrkimys perheen-
yhdistamista koskevien edellytysten tiukentamiseen.? Tassa tarkasteltavana olevan hal-
lituksen esityksen HE 43/2016 vp tavoite oli niin ikdan sama. Esitys perustui paaministeri
Juha Sipilan hallitusohjelmaan, jonka mukaan “[plerheenyhdistamisen kriteereita tarken-
netaan EU:n perheen yhdistamisdirektiivin mukaisesti.”**® Tavoiteltua tiukennusta varten

391 HE43/2016 vp.
392 HE 155/2014 vp.

393 HE 273/2018 vp. Tata lakimuutosta kasitelladn lahemmin jaljempana luvussa 4.5.4 ja
4.5.5.

394 Ks. ldhemmin my0ds Miettinen et al. 2016, s. 8-9.

395 Ratkaisujen Suomi. Padministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma
29.5.2015.
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esitettiin keinoja, "joilla pystyttaisiin nopeasti ja tehokkaasti tiukentamaan perheenyhdis-
tamisen edellytyksia ilman hallinnollisia muutoksia tai etta merkittavasti lisataan viran-
omaisten hallinnollista taakkaa.”>*

Hallituksen esitys kiinnittaa nykytilan arvioinnissaan erityisen huomion turvapaikanhaki-
joiden maaran kasvuun Euroopassa yleisesti ja Suomessa erityisesti vuonna 2015. Kas-
vavat turvapaikanhakijamaarat edellyttivat hallituksen mukaan "tarvetta arvioida turva-
paikanhakijavirtojen ohjautumista kohdemaihin naiden voimassaolevan lainsaddannon
houkuttelevuuden nakoékulmasta.”**” Suomalaista jarjestelmaa ei sindnsa pidetty erityisen
[6yhand, mutta hallituksen mukaan Suomessa oli korostunut tarve tiukentaa perheen-
yhdistamisen kriteereita perheenyhdistamisdirektiivin sallimissa puitteissa, koska muut-
kin maat tekivat niin. Olennaisena pidettiin, etteivat Suomen lainsaadanto ja kaytannot
nayttdydy jatkossa muita maita suotuisampina. Vaikka kansainvalista suojelua saaneiden
perheenjdsenet olivat olleet pienin ryhma perhesiteiden perusteella tehdyissa hakemuk-
sissa, ndiden madran oletettiin jatkossa kasvavan turvapaikanhakijoiden maaran kasvun
seurauksena. Hallituksen arvioinnissa tuotiin vahvasti my0s esiin Suomen taloudellinen
kantokyky.>%

Tiukentaminen toteutettiin laajentamalla turvattua toimeentuloa koskevan vaatimuksen
soveltamista perheenyhdistamisen yhteydessa siten, ettd toimeentuloedellytyksen tayt-
tdminen muodostui perheenjdsenen oleskeluluvan mydntamisen edellytykseksi aina, jos
perheenkokoaja saa toissijaista, humanitaarista tai tilapaista suojelua. Toimeentuloedelly-
tysta sovellettaisiin samoin henkil6ihin, jotka ovat saaneet turvapaikan tai kiintiopakolai-
sen statuksen, jos perheenyhdistamishakemusta ei ole jatetty kolmen kuukauden kuluessa
siitd, kun he ovat saaneet tiedoksi paatoksen omasta turvapaikastaan tai hyvaksymises-
taan Suomeen pakolaiskiintiossa. Muutos koski niin sanottuja vanhoja perheita eli niit3,
jotka on muodostettu jo ennen perheenkokoajan saapumista Suomeen. Uudet perheet
ovat olleet mainitun toimeentuloedellytyksen piirissa jo aiemmin.3*°

UlkL:n mukaan oleskeluluvan mydntaminen edellyttaa padsaantoisesti, etta ulkomaalaisen
toimeentulo on turvattu. Perheenyhdistamista hakevan on ndin ollen kyettava esittamaan
selvitys siitd, miten hdnen toimeentulonsa Suomessa turvataan. Toimeentuloedellytyksen
tayttyminen arvioidaan tapauskohtaisesti ja sen apuna kaytetdaan Migrin sisdiseen ohjeis-
tukseen perustuvia euromaaria. Esimerkinomaisesti voidaan tassa todeta, etta kahden

396 HE43/2016 vp, s. 3.
397 HE43/2016 vp,s. 17.

398 HE 43/2016 vp, s. 17-18. Monet Euroopan maat tiukensivat perheenyhdistamisen edel-
lytyksia vuoden 2015 tilanteen seurauksena. Ks. Ildhemmin Nicholson 2018, s. 142-148.

399 HE43/2016 vp, s. 3.
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aikuisen ja kahden lapsen perheen turvatuksi toimeentuloksi katsotaan yhteensa noin
2 600 euron nettomaardiset tulot.*®

Hallituksen esityksessa korostetaan, etta tiukennukset pohjautuvat EU:n perheenyhdista-
misdirektiiviin.*®' Direktiivi maarittaa perheenyhdistamisen perusedellytykset, jotka sitovat
jasenvaltioita. Taman ohella direktiivissa on ns. lisdedellytyksig, jotka jasenvaltiot voivat
harkintansa mukaan ottaa kaytt6on. Toimeentuloedellytys on yksi tallainen lisaedellytys:

"Jasenvaltio voi vaatia hakemuksen tehneeltd henkil6ltd perheenyhdistamista
koskevan hakemuksen jattamisen yhteydessa todisteita siitd, etta
perheenkokoajalla on: - - - ¢) vakaat ja sadanndlliset tulot ja varat, jotka riittavat
perheenkokoajan ja hdnen perheenjdsentensa yllapitoon ilman, ettd heidén

on turvauduttava asianomaisen jasenvaltion sosiaalihuoltojarjestelmaan.
Jasenvaltioiden on arvioitava nadiden tulojen ja varojen luonne ja saanndllisyys, ja
ne voivat ottaa huomioon kansallisten vahimmaispalkkojen ja eldkkeiden tason
seka perheenjasenten lukumaaran."+?

Kootusti voidaan todeta, ettd hallituksen tavoitteena oli tiukentaa perheenyhdistamisen
edellytyksia, edistad maahanmuuton hallittavuutta ja vahentaa maahanmuuton kustan-
nuksia seka siirtaa taloudellista vastuuta perheille itselleen. Taméan ohella pyrittiin yhden-
mukaistamaan lainsdaadantoa pienentamalla toimeentulovaatimuksesta tehtavien poik-
keuksien soveltamisalaa.*® Tavoitteena oli lisdksi saada perheenyhdistamisen edellytykset
vastaamaan vertailumaita naiden tiukentaessa omia jarjestelmiaan ja siten varmistaa, etta
"oikeus perheenyhdistamiseen ei sellaisenaan olisi maahanmuuttohalukkuutta lisaava
tekija. 404

3.7.2.2 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset

Hallituksen esityksessa ennakoidut vaikutukset voidaan luokitella karkeasti neljaan
kategoriaan: 1) vaikutukset hakemusten maariin, 2) taloudelliset vaikutukset, 3) kotoutu-
miseen liittyvat vaikutukset ja 4) vaikutukset oikeuteen viettda perhe-elamaa.*> Toimeen-
tuloedellytyksen arveltiin vdhentavan myonteisten pdatdsten osuutta, joskin epadiltiin

400 Migri, Toimeentuloedellytys Suomesta oleskeluluvan saaneen perheenjasenelle,
https://migri.fi/toimeentuloedellytys-suomesta-oleskeluluvan-saaneen-perheenjasenelle

401 HE43/2016 vp, s. 3.

402 Ks. perheenyhdistamisdirektiivin 2003/86/EY 7 artiklan 1 kohdan c alakohta.
403 HE 43/2016 vp, s. 18.

404 HE 43/2016 vp, s. 19.

405 Ks. Liite 2.
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myos, ettd perheenyhdistamisen vaikeuttaminen saattaa kasvattaa viiveella turvapaikan-
hakijoiden maaraa. Taloudelliset ja kotouttamiseen liittyvat vaikutukset nahtiin samoin
kahtalaisina. Yhtaalta toimeentulovaatimuksen oletettiin vahentavan turvapaikanhakijan
riippuvaisuutta sosiaaliturvasta ja edistavan kotoutumista, toisaalta sen epadiltiin vaikeutta-
van esimerkiksi kotouttamiskoulutuksen suorittamista. Epatietoisuus perheen kohtalosta
nahtiin mahdollisena esteena kotoutumiselle. Oikeus viettda perhe-elamaa nahtiin turva-
tuksi, kunhan toimeentuloedellytyksesta poikkeaminen ei vain nousisi liian korkeaksi.

Lausunnonantajat ja valiokuntamietinndssa esitetyt vastalauseet kiinnittivat osin huo-
mionsa samoihin vaikutuksiin, joskin lausuntokierroksilla tuli esiin muitakin nakdkohtia.
Ensinna voidaan todeta, etta hakemusten maariin liittyvat vaikutukset eivat lausunnoissa
nousseet keskeiselle sijalle. Taloudellisten vaikutusten osalta huomio kiinnittyi perheen-
kokoajan ja perheen taloudelliseen asemaan, jonka osalta ddnenpainot olivat padosin
kriittisid. Toimeentuloedellytyksen pelattiin vaikeuttavan kotoutumista, koska toimeen-
tulon turvaaminen menisi esimerkiksi kieliopintojen edelle. Ehdotettu kolmen kuukau-
den aikaraja perheenyhdistamisen kaynnistamiselle nahtiin monin tavoin ongelmallisena
kaytannossa.

Lausunnoista merkittava osa keskittyi muutoksen perus- ja ihmisoikeusvaikutusten enna-
kointiin. Muutoksen yhdenmukaisuudesta perustuslain ja kansainvalisten velvoitteiden
kanssa esitettiin erilaisia nakemyksia. Taltd osin olennaisen roolin sai lakiehdotukseen
sisdltyva mahdollisuus poiketa yksittdisessa tapauksessa toimeentuloedellytyksestd, jos
siihen on poikkeuksellisen painava syy tai lapsen etu sitd vaatii. Poikkeuksen osalta esitet-
tiin yhtaalta, etta sen soveltamiskynnys saattaa nousta varsin korkeaksi. Toisaalta tuotiin
myos esiin, etta kasilla olevien perheiden tilanne on niin haastava, etta poikkeusta joudu-
taan soveltamaan lahes naihin kaikkiin. Monissa lausunnoissa tuotiin esiin huoli siitd, etta
toimeentuloedellytys rajoittaa oikeutta perhe-elamaan olennaisesti. Toimeentuloedel-
lytyksen katsottiin vaikeuttavan entisestaan jo entuudestaan heikossa asemassa olevien
ihmisten mahdollisuutta saada kdytdanndssa perheensa yhdistettya. Lakimuutoksen epdil-
tiin myos johtavan valilliseen syrjintadn, silla oikeus perheenyhdistamiseen olisi jatkossa
kytkoksissa perheen taloudelliseen asemaan ja/tai perheenkokoajan statukseen.

Tassa yhteydessa on syyta mainita, etta toimeentuloedellytysten vaikutuksista on tehty
hiljattain tutkimus, jossa arvioitiin ennalta perheenyhdistamisdirektiivin valinnaisten
lisaedellytysten kayttéonoton edellytyksid ja vaikutuksia Suomessa.**® Tutkimus osoitti,
ettd toimeentuloedellytyksen perheenyhdistamista rajaava vaikutus on laaja, sikali kun
sitd sovelletaan edelld mainittujen Migrin asettamien suuntaa antavien tulorajojen mukai-
sesti. Tutkimuksen mukaan toimeentuloedellytyksen kayttéonoton vuoksi sangen suuri

406 Miettinen et al. 2016.
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osa kriisimaista tulevien kansainvalistd suojelua saaneiden henkildiden perheenjasenista
jaisi todenndkoisesti ilman oleskelulupaa.*”’

Edelld mainitun toimeentuloedellytysten vaikutuksia arvioineen tutkimuksen nojalla
voidaan perustellusti olettaa, ettd toimeentuloedellytys vahentaa myonteisia oleskelu-
lupapaatoksia. Asiantuntijahaastatteluissa tuotiin esiin jossain madarin vaihtelevia nake-
myksia sen suhteen, millaisia kaytannon vaikutuksia toimeentuloedellytyksilld on

ollut. Olennainen huomio nayttaisi olevan se, etta toimeentuloedellytyksia koskevalla
lakimuutoksella ei nahty olevan kovin suurta kdytannon merkitystd, koska perheen-
yhdistaminen on ollut vaikeaa jo ennen sita:

H22: "Siind tulee vastaan niin moni muu asia, joten toimeentulovaatimus ei

ole endd lisdongelma. Kaikki vuosien varrella tehdyt muutokset ovat johtaneet
siihen, ettd ihmisten on yhd vaikeampaa saada perhettddn yhdistettyd. Siihen
vaikuttaa tietenkin monta seikkaa, sekin ettd hakemuksen jdttdminen ja asiointi
ulkoministerién alaisissa Idhetystdissd on osalle henkildistd erittdin vaikeaa.”

Vaikka tamédn tutkimuksen fokus on paaministeri Sipilan hallituskaudella tehdyissa laki-
muutoksissa, tdssa yhteydessa ei voi olla huomioimatta sitd, etta kansainvalista suojelua
saaneiden henkildiden perheenyhdistamistd on vaikeutettu jo ennen mainittua ajan-
jaksoa.*® Sipilan hallituskaudella toteutettu lakimuutos on siten yksi tekija kokonaisuu-
dessa, eika sen toteutuneita vaikutuksia ole mielekasta arvioida taysin siita irrallaan.

Tutkimusta varten tehdyissa haastatteluissa laissa maaratty kolmen kuukauden aikaraja
pakolaisaseman saaneille nahtiin myos kdaytanndssa ongelmallisena. Pakolaisaseman
saaneilla on kiire ja hdtad saada hakemus tehtya. Usein perhe on maassa, jossa ei ole
Suomen lahetystdd, mika hankaloittaa tilannetta. Perheenyhdistamiseen liittyvissa asioissa
tarvitaan samoin neuvoja, joita ei aina ole saatavilla. Jos asiantuntevaa apua saadaan,
kolmen kuukauden aikarajaa ei valttamatta pidetty ylitsepddasemattdmana haasteena.

407 Miettinen et al. 2016, s. 12-17.

408 Lailla UlkL:n muuttamisesta (549/2010) saadettiin, etta alaikdisen hakijan on oltava alle
18-vuotta sina pdivand, kun oleskelulupa ratkaistaan. Toimeentuloedellytys ulotettiin myds
sellaisiin kansainvalistd suojelua saaneiden henkildiden perheisiin, jotka on muodostettu
sen jalkeen, kun perheenkokoaja on tullut Suomeen. Lisaksi saddettiin, etta oleskelulupa
perhesiteen perusteella voidaan evata, jos perheenkokoaja on antanut itsestaan tai perhe-
suhteistaan vaaria tietoa hakiessaan omaa oleskelulupaansa. Lailla UlkL:n muuttamisesta
(631/2011) saddettiin, ettd perheenyhdistamista koskeva hakemus on pantava vireille 13hto-
maassa ja sen voi tehda vain oleskeluluvan hakija.
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Haastatteluissa myds ilmeni, ettd hallinto-oikeuksilta on 16ytynyt ymmarrysta, jos hake-
mus on yritetty saada tehtya lain vaatimassa ajassa, mutta vireillepanoon on liittynyt
ongelmia.**®

3.7.2.3 Oikeudellinen arviointi

Kuten aiemmin edelld on jo todettu, hallitus piti lakihankkeen tarkedna tavoitteena pyr-
kimysta vahentaa Suomen houkuttelevuutta turvapaikanhakumaana. Perustuslakivalio-
kunta suhtautui tahan nakemykseen kriittisesti. Valiokunnan mukaan tama oli perusoi-
keuksien rajoittamisperusteiden hyvaksyttavyysvaatimuksen kannalta varsin ongelmalli-
nen peruste lainsaddantohankkeelle, kun otetaan huomioon perustuslain 22 §:ssa julki-
selle vallalle asetettu velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.*!°

Toimeentulon turvaamisen vaatimus perheenyhdistamisen ehtona ei sindnsa ole oikeudel-
lisessa tarkastelussa ongelmallinen, kunhan téllainen vaatimus on kohtuullinen ja se

ei aseta tosiasiallisia esteita perheenyhdistamiselle.*’” EU:n tuomioistuimen ratkaisu-
kdytdannon valossa on samoin syytd ottaa huomioon, etta se on korostanut perheen-
yhdistamisen olevan pdasaanto, joten toimeentuloedellytysta koskevaa poikkeusta on
sovellettava suppeasti.*’? Edelleen EU:n tuomioistuin on korostanut, etta “direktiivin saan-
noksiad ja erityisesti sen 7 artiklan 1 kohdan johdantokappaletta ja c alakohtaa on tulkittava
perusoikeuksien valossa ja erityisesti ottamalla huomioon perhe-eldaméan kunnioittamista
koskeva oikeus, joka vahvistetaan seka Euroopan ihmisoikeussopimuksessa etta perus-
oikeuskirjassa."*’* Nama lahtokohdat on tunnistettu myos korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisukdytannossa.*'

Lakiehdotuksessa lahdettiin siitd, etta toissijaista suojelua saaneiden henkiléiden koh-
dalla toimeentuloedellytys on paasaanto, josta voidaan poiketa poikkeuksellisen paina-
vasta syysta tai jos lapsen etu sita vaatii. Poikkeuksellisen painava syy on korkea kynnys,

409 Aikarajojen laskemisesta on olemassa myds KHO:n vuosikirjapdaatos KHO 2020:66,
jossa arvioitiin hakemuksen jattamiselle annetun maardajan siirtamisen vaikutusta hallinto-
oikeudellisen suhteellisuusperiaatteen valossa.

410 PeVL 27/2016 vp,s. 2.

411 Ks. EUT:n tuomio asiassa Rhimou Chakroun vastaan Minister van Buitenlandse Zaken,
C-578/08, 4.3.2010, kohta 42. Taman on vahvistanut myds EIT, ks. Konstatinov vastaan
Alankomaat, nro 16351/03, EIT:n tuomio 26.4.2007, kohta 50.

412 EUT:n tuomio asiassa C-578/08, kohta 43 ja EUT:n tuomio yhdistetyissa asioissa O ja
S vastaan Maahanmuuttovirasto, C-356/11 ja Maahanmuuttovirasto vastaan L, C-357/11,
6.12.2012, kohta 74.

413 (C-578/08, kohta 44. Ks. myos C-356/11 ja C-357/11, kohdat 75-78.
414 Ks. esim. KHO 2016:155, KHO 2016:198 ja KHO 2017:6.
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jota ehdotuksen mukaan sovellettaisiin henkilihin, jotka ovat usein haavoittuvassa
asemassa. Perustuslakivaliokunta kiinnitti tahan huomionsa ja katsoi, etta on "tarkeaa,
ettei poikkeamisen kynnys muodostu tulkintakdytanndssa kohtuuttoman korkeaksi."#'>
Valiokunta katsoi niin ikaan, etta poikkeamisen edellytyksia on arvioitava kansainvalisten
ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisesti ja totesi, etta "[n]din ymmarrettyna saantely ei muo-
dostu valtiosdaantdoikeudellisesti ongelmalliseksi.*'® Tama merkitsee sitd, ettd perustus-
lain ja kansainvalisten velvoitteiden noudattamisen turvaaminen on tdssa yhteydessa sen
varassa, ettd UIkL 39 &:dan kirjattua korkeaa kynnysta tulkitaan kdaytanndssa kohtuullisesti
ja ihmisoikeuksia noudattaen. Ratkaisu on jossain maarin omintakeinen, mutta perustus-
lakivaliokunnan arvovaltaista evastysta laintulkitsijoille voi pitaa myos yrityksena rajata
lakimuutoksen mahdollisia vahingollisia seurauksia.

Kuten aiemmin on tuotu esiin, hallituksen esityksesta annetuissa lausunnoissa kritisoitiin
my0ds kolmen kuukauden aikarajaa, jonka jalkeen toimeentuloedellytysta sovellettaisiin
myos turvapaikan saaneisiin ja kiintidpakolaisiin. Perheenyhdistamisdirektiivin 12 artiklan
1 kohdan mukaan jasenvaltiot voivat edellyttad, etta toimeentuloedellytysta sovelletaan
pakolaisstatuksen saaneeseen henkil6on, jos han ei ole hakenut perheenyhdistamista kol-
men kuukauden kuluessa pakolaisaseman mydntamisesta.*'” Direktiivissa omaksuttua lin-
jaa on kritisoinut myds UNCHR, joka on kiinnittanyt huomionsa mm. siihen, etta perheen
etsimisessa voi menna aikaa, mista johtuen direktiivin aikaraja voi olla kohtuuton. UNHCR
suosittaakin, ettd EU:n jasenvaltiot eivat ottaisi kdyttdon mainittua aikarajaa.*® Euroopan
neuvoston (EN) ihmisoikeusvaltuutettu on samoin suositellut, etta valtiot olisivat pidatty-
vdisid talta osin.*"?

Oman mielenkiintoisen kysymyksensa muodostaa perheenyhdistamisdirektiivin sovelta-
misala ja sen vaikutukset perhe-eldman suojaan. Perheenyhdistamisdirektiivi nimittdin
sulkee soveltamisalansa ulkopuolelle toissijaista ja tilapdista suojelua saaneet henkil6t.
Direktiivi tosin sallii jasenvaltioiden pitda voimassa direktiivia suotuisampia saannoksia.

415 PeVL 27/2016 vp, s. 4.
416 PeVL 27/2016 vp, s. 4.

417 Jos kolmen kuukauden aikarajan ylittdminen liittyy tilanteeseen, jossa erityiset olo-
suhteet tekevat hakemuksen myodhdstymisesta objektiivisesti katsottuna anteeksiannetta-
vaa, aikarajaa ei tule soveltaa, ks. EUT: n tuomio asiassa K ja B vastaan Staatssecretaris van
Veiligheid en Justitie, C- 380/17, 7.11.2018, kohta 66.

418 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Refugee Family Reunification. UNHCR's
Response to the European Commission Green Paper on the Right to Family Reunification
of Third Country Nationals Living in the European Union (Directive 2003/86/EC), February
2012, https://www.refworld.org/docid/4f55e1cf2.html s. 6.

419 Council of Europe Commissioner for Human Rights, Realising the right to family
reunification of refugees in Europe, Issue paper published by the Council of Europe
Commissioner for Human Rights 2017, s.9 ja s. 41-42.
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Tarkasteltavana olevan lakimuutoksen myota Suomessa on paadytty ratkaisuun - joiden-
kin muiden EU:n jasenvaltioiden tavoin - jonka mukaan perheenyhdistamisessa tehdaan
ero pakolaisaseman ja toissijaista tai tilapdista suojelua saaneiden henkildiden vilille. Talta
osin voidaan kysya, mita ne seikat ovat, jotka tekevat ndiden ryhmien olosuhteista silla
tavoin erilaisia, etta heidan oikeuttaan perhe-elamaan voidaan perustellusti sadnnella eri
tavoin. Perhesiteen tarked merkitys ei ole sidoksissa kansainvalisen suojelun perustaan.

Erottelun ongelmallisuuteen on kiinnittanyt huomionsa my&s EU:n komissio, joka itse
asiassa katsoo, etta "toissijaista suojelua saavan henkilén humanitaarisen avun tarve

ei eroa pakolaisten tarpeesta, ja kehottaa jasenvaltioita ottamaan kaytt6on saannot,
joilla pakolaisille seka valiaikaista ja toissijaista suojelua saaville henkil6ille myénnetaan
samanlaiset oikeudet."*?° Komissio viittaa talta osin myds siihen, ettd perheenyhdistamis-
direktiivin jalkeen laadituissa kansainvalista suojelua koskevissa direktiiveissa on vahvis-
tettu suojeluaseman samankaltaisuus*' ja sen lisdksi jasenvaltioiden on joka tapauksessa
sovellettava perheenyhdistamisen yhteydessa EIS:n 8 ja 14 artiklaa.*??

EIS:n ndkokulmasta erottelua pakolaisaseman ja toissijaista suojelua saaneiden henkildi-
den vdlilla on vaikea perustella. Valtioiden harkintamarginaali on maahanmuuttoasioissa
lahtokohtaisesti laaja, mutta toisaalta se kapenee, jos erottelun syyna on jokin syrjinta-
peruste.*?®* Kun oikeutta perheenyhdistamiseen tarkastellaan 14 artiklan valossa, erottelu
pakolaisaseman ja muiden kansainvalista suojelua saaneiden valilla nostaa vadjaamatta
esiin kysymyksen siitd, mitka ne objektiivisesti perusteltavat syyt ovat, joiden nojalla erot-
telu voidaan oikeuttaa.*** EIT:ssa ei ole vield arvioitu nimenomaan tata kysymysta koskevaa
valitusta. EIT on kuitenkin katsonut perheenyhdistamista koskevan erottelun olleen perus-
teeton tilanteessa, jossa vertailukohteena olivat pakolaisasemassa oleva henkild ja opis-
kelija.*>> Nain ollen on melko todennakdista, ettd erottelu toissijaista suojelua saaneiden

420 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle oikeudesta perheen-
yhdistamiseen annetun neuvoston direktiivin 2003/86/EY soveltamista koskevista ohjeista,
3.4.2014, COM(2014) 210 final, s. 25-26. Ks. myds Komission kertomus Euroopan parla-
mentille ja neuvostolle oikeudesta perheenyhdistdmiseen annetun neuvoston direktiivin
2003/86/EY taytantdonpanosta, 23.9.2019, COM(2019) 162 final, s. 3-4.

421 Suojeluaseman samankaltaisuutta on korostanut myds EUT, ks. EUT:n tuomio yhdis-
tetyissa asioissa Kreis Warendorf, Ibrahim Alo ja Amira Osso vastaan Region Hannover,
C443/14 and C-444/14,1.3.2016, kohdat 31-37, 54 ja 61.

422 COM(2014) 210 final, s. 26.

423 EIS 14 artiklassa mainitut kielletyt syrjintdperusteet ovat sukupuoli, rotu, ihonvari, kieli,
uskonto, poliittinen tai muu mielipide, kansallinen tai yhteiskunnallinen alkuperd, kansalli-
seen vahemmistoon kuuluminen, varallisuus, syntypera tai muu asemaan perustuva syrjinta.
424 Ks. myos Nicholson 2018, s. 141-163.

425 Hode ja Abdi vastaan Yhdistynyt kuningaskunta, nro 22341/09, EIT:n tuomio 6.11.2012,
kohdat 50-56.
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ja pakolaisasemassa olevien henkildiden valissa tulkittaisiin syrjinndksi. Tassa yhteydessa
voidaan lisaksi todeta, etta EN:n ihmisoikeusvaltuutettu suosittaa, etta valtiot valittdmasti
tarkistavat ja muuttavat sdantelynsa, jos niissa kohdellaan pakolaisaseman ja toissijaista
suojelua saaneita henkildita eri tavoin perheenyhdistdmisen suhteen.*?® Mainittua erotte-
lua on kritisoinut myos UNHCR.#?

3.7.3 Istanbulin sopimuksen taytantoonpano: jatkolupa
perhevakivallan perusteella (HE 155/2014 vp)

3.7.3.1 Muutoksen tavoitteet

Suomi ratifioi Euroopan neuvoston yleissopimuksen naisiin kohdistuvan vakivallan ja
perhevdkivallan ehkdisemisesta ja torjumisesta (Istanbulin sopimus)*?® kevaalla 2015.
Sopimuksen mukaan sopimuspuolten on varmistettava, etta sellaisille maahanmuuttaja-
taustaisille perhevdkivallan uhreille, joiden oleskelulupa on sidoksissa avioliittoon tai pari-
suhteeseen, myonnetdan suhteen purkauduttua maaraaikainen itsendinen oleskelulupa,
jos uhrin olosuhteet ovat erityisen vaikeat. Téllaisena olosuhteena pidetddan muun muassa
sitd, ettd uhri on joutunut puolisonsa aiheuttaman tai hyvaksyman vakivallan kohteeksi.
Kenenkaan ei toisin sanoen pitdisi joutua jddmaan vakivaltaiseen suhteeseen oleskelu-
luvan menettamisen pelossa.*?

Istanbulin sopimuksen taytantéonpanon yhteydessa UlkL 54 §:dan lisattiin mahdollisuus
myontda maaraaikainen jatkolupa henkildlle perhevakivallan perusteella.**® Jos henkildlle
on myodnnetty tilapdinen tai jatkuva oleskelulupa perhesiteen perusteella, uudistetun UlkL
54 §:n 7 momentin mukaan henkil6lle voidaan myontaa oleskelulupa perhesiteen paatyt-
tya myos silla perusteella, ettd hdanen "henkilokohtainen tilanteensa on erityisen vaikea
puolison hdneen tai hanen lapseensa perhesiteen voimassaolon aikana kohdistaman

426 Council of Europe Commissioner for Human Rights, Realising the right to family
reunification of refugees in Europe, Issue paper published by the Council of Europe
Commissioner for Human Rights 2017, s. 7.

427 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Refugee Family Reunification. UNHCR's
Response to the European Commission Green Paper on the Right to Family Reunification
of Third Country Nationals Living in the European Union (Directive 2003/86/EC), February
2012, available at: https://www.refworld.org/docid/4f55e1cf2.html , s. 5-6.

428 Euroopan neuvoston yleissopimus naisiin kohdistuvan véakivallan ja perhevikivallan
ehkaisemisesta ja torjumisesta, SopS 53/2015.

429 Explanatory report to the Council of Europe Convention on preventing and combating
violence against women and domestic violence, Istanbul, 11.V.2011, s. 51.

430 HE 155/2014 vp,s. 72.
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tai hyvaksyman vakivallan tai hyvaksikdayton vuoksi ja luvan epadminen olisi olosuhteet
huomioon ottaen kohtuutonta”

Hallituksen esityksessa todettiin, ettd UIkL 52 §:n 1T momentti, jossa sdddetdan oleskelu-
luvan myontamisesta yksilollisesta inhimillisesta syysta, voisi mahdollistaa yleissopimuk-
sessa tarkoitetun oleskeluluvan myontamisen. Tahan ratkaisuun ei kuitenkaan paadytty,
silla mainittua lainkohtaa tulee sitd koskevien esitéiden mukaan soveltaa toissijaisesti

ja sen nojalla myonnettavat oleskeluluvat ovat poikkeuksellisia. Hallituksen esityksessa
katsottiin siten, ettd mainittu lainkohta ei riittavasti turvaa yleissopimuksessa turvattuja
oikeuksia.*'

3.7.3.2 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset seka oikeudellinen arviointi

Hallituksen esityksessa todettiin, ettda muutos parantaa perhevakivallan uhriksi joutu-
neen henkildon asemaa ja oikeusturvaa. Samalla ennakoitiin, ettd oleskelulupien maara
voisi muutoksen myo6ta kasvaa, mutta maarat arvioitiin vahaisiksi. Hallituksen esityksesta
annetuissa lausunnoissa lakimuutosta pidettiin selkedna parannuksena ja uhrin oikeus-
turvaa parantavana. Lakimuutoksen arveltiin kuitenkin edellyttavan koulutusta tilanteiden
tunnistamiseksi. Samoin arveltiin, etta lakimuutoksen vaikutukset ovat kiinni pitkalti siita,
millaiseksi ndyttokynnys ndissa tilanteissa asettuu.**

Tutkimusta varten tehdyissa haastatteluissa lakimuutosta pidettiin yleisesti ottaen hyvana
ja tarkedna lisdyksena ulkomaalaislakiin:

H21: "Sitten kun kertoo, ettd tdmmdinen mahdollisuus on ja heilld saattaa olla sitten
jo rikosilmoituksetkin tehtynd, vaikka turvakodista kdsin, niin sitten on aika suuri
helpotus, ettd saa kuulla, ettd tmmdoinen on ja kylld niité lupiakin on tullut, tdmd on
ollut hyvii lisdys.”

Toisaalta haastatteluissa tulee myds esiin, etta on vield jossain madrin epaselvaa, onko laki-
muutoksella ollut mitdan erityistd vaikutusta. Haastattelujen perusteella vaikuttaa kuiten-
kin silta, ettd perusteen kirjaaminen lakiin on ollut tarpeellinen muutos.

Istanbulin sopimuksen tdytantéonpanoa valvova asiantuntijaryhma GREVIO on kiinnit-
tanyt raportissaan huomiota siihen, etta nayttokynnys on asettunut Suomessa nailta
osin liian korkealle. Maahanmuuttovirasto on saattanut edellyttaa, etta puoliso on tuo-
mittu rikoksesta, mika merkitsee GREVIO:n mukaan lilan korkeaa soveltamiskynnysta.

431 HE 155/2014 vp, s. 73-74.
432 Ks. Liite 2.
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GREVIO korostaa myds informaation merkitysta. Maahan tulleelle tulee antaa tietoa
mahdollisuudesta hakea itsendista oleskelulupaa sen jalkeen kun hdn on jattanyt vaki-
valtaisen suhteen.** Haastatteluissa esiin tuodut epdilykset siitd, millainen vaikutus laki-
muutoksella kdytdnndssa on ollut, tukevat GREVIO:n ndkemysta tehokkaan tiedotuksen
tarpeellisuudesta.

3.8 Oikeus tyontekoon ja toimeentuloon

3.8.1 Kansainvalista suojelua hakevan tyonteko-oikeus
ja karenssi (HE 273/2018 vp)

Kun henkilé hakee kansainvalista suojelua, paatoksen saaminen voi monista eri syista kes-
taa pitkaan. On siten luonnollista, etta ulkomaalainen pyrkii tyollistamaan itsensa odotus-
aikana. Kansainvalistd suojelua hakeneen ulkomaalaisen tydnteko-oikeudesta saddetdaan
[dhemmin ulkomaalaislaissa. UIkL 79 &:n 2 momentin 1 ja 2 kohdissa sdaadetaan, etta ulko-
maalaisella, joka on hakenut kansainvalista suojelua tai tehnyt asiaa koskevan uusinta-
hakemuksen, on oikeus tehda ansioty6td ilman oleskelulupaa. Tama kuitenkin edellyt-
taa, etta hanelld on esittaa rajanylitykseen oikeuttava matkustusasiakirja ja ettd han on
oleskellut Suomessa kolme kuukautta siitd hetkesta lahtien, kun han on jattanyt viran-
omaisille kansainvalista suojelua koskevan hakemuksensa. Jos henkil6lla ei ole vaaditta-
vaa asiakirjaa, tyonteko-oikeus alkaa kuuden kuukauden kuluttua hakemuksen jattamises-
ta.”** Tyonteko-oikeuden on vakiintuneesti katsottu olevan voimassa siihen asti, kunnes
kansainvalista suojelua koskeva hakemus on lainvoimaisesti ratkaistu.*** Tydnantajan vas-
tuulla on puolestaan varmistaa, etta turvapaikanhakijalla on oikeus tyontekoon.

Tarkasteltavana olevalla ajanjaksolla muutettiin kansainvalista suojelua hakeneen oikeutta
tyontekoon siten, etta edelld mainittujen karenssiaikojen laskeminen alkaa uudelleen, jos
henkil6 tekee uusintahakemuksen. Karenssin aikana henkild ei voi jatkaa tyontekoa.

433 Group of Experts on Action against Violence against Women and Domestic Violence
(GREVIO), Baseline Evaluation Report on legislative and other measures giving effect to the
provisions of the Council of Europe Convention on Preventing and Combating Violence
against Women and Domestic Violence (Istanbul Convention), Finland, GREVIO Inf(2019)9, s.
69.

434 Ks. my6s Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/33/EU (uudelleenlaadittu),
15 artikla.

435 HE 273/2018 vp, s. 8.
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3.8.2 Lakimuutoksen tavoitteet

Hallituksen esityksen mukaan lakimuutos oli tarpeen siksi, etta kansainvalista suojelua
koskevan henkilon tyonteko-oikeutta koskevat sa@annodkset olivat kdytannossa osoittautu-
neet tulkinnanvaraisiksi. Migri ja poliisi olivat tulkinneet sadnndksia siten, etta tyonteko-
oikeus palautui aina sen jalkeen kuin hakija oli tehnyt uusintahakemuksen. Nain hen-
kilo pystyi jatkamaan tydntekoa uuteen lainvoimaiseen paatdkseen asti. Sisaministerion
maahanmuutto-osaston mukaan lakia olisi pitdnyt tulkita siten, ettd uusintahakemus
johtaa maardajan laskemiseen alusta uudelleen. UlkL:ssa ei ollut nimenomaan saadetty
uusintahakemusten vaikutuksesta tallaisissa tilanteissa, mika oli johtanut siihen, etta eri
viranomaiset tulkitsivat lakia eri tavoin. Hallituksen esityksella pyrittiin yhtaalta selkeyt-
tamaan oikeustilaa ja toisaalta pyrittiin estamaan se, etta turvapaikkamenettelya kayte-
tdan tyonteko-oikeuden jatkamisen keinona.** Lakiehdotuksessa paddyttiin siihen rat-
kaisuun, etta uusintahakemuksen tekeminen johtaa tydnteko-oikeuden katkaisevaan
karenssiin. Tydnteko-oikeus paattyisi siind vaiheessa, kun kdannyttamispaatos tulee
taytantodnpanokelpoiseksi.

Samassa yhteydessa poistettiin myds ns. saatavuusharkinta jatkolupien kasittelyn yhtey-
dessa. Saatavuusharkinnan yhteydessa tyo- ja elinkeinotoimisto (TE-toimisto) arvioi,
onko kyseessa olevaan tyotehtavaan kohtuullisessa ajassa saatavissa sopivaa tyovoimaa
Suomen ja EU:n tai Euroopan talousalueen tyémarkkinoilta. Jos sopivaa tydvoimaa on
saatavilla, tyontekijan oleskeluluvan mydntamiselle ei ole perusteita. Jos TE-toimiston
antama osapaatos on kielteinen, Migri ei myonna tydntekijan oleskelupaa.

3.8.3 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset

Hallitus arvioi, etta ehdotettu lakimuutos vahentdisi mahdollisuuksia vaarinkdyttaa turva-
paikkamenettelya tydnteko-oikeuden jatkamisen tarkoituksessa. Tama nakemys esitettiin
my0s hallituksen esityksen luonnoksessa ja varsinaisesta esityksesta annetuissa lausun-
noissa. Samoin tuotiin esiin, ettd tyonteko-oikeuden katkeaminen saattaisi kannustaa
henkil6itd poistumaan maasta. Monet lausunnonantajat ennakoivat, etta ratkaisu vaikeut-
taisi turvapaikanhakijoiden tyollistymista. Tyonteko-oikeuteen liittyvat epavarmuudet ja
uusintahakemusten aiheuttamat katkokset vahentdisivat mahdollisten tyonantajien kiin-
nostusta palkata turvapaikanhakija. Tyollistymisen vaikeutumisen peldttiin kasvattavan
turvapaikanhakijoiden painetta siirtya harmaiden tydmarkkinoiden piiriin, minka arvioitiin
lisadvan riskia tyontekijoiden hyvaksikaytosta ja rikollisuudesta. Tydnteko nahtiin myds
olennaisena kotoutumista tukevana tekijana, ja lakimuutoksen ennakoitiin vaikeuttavan

436 HE 273/2018 vp, s. 20-21.
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turvapaikanhakijoiden kotoutumista Suomeen. Lausunnoissa tuotiin myds esiin, etta
saatavuusharkinnan poistaminen helpottaa turvapaikanhakijoiden ty6elamaan paasya.*’

Tyollistyminen ja tyon tekeminen ovat keskeisia elementteja suomalaisessa
maahanmuuttopolitiikassa ja kotoutumista koskevassa lainsaadanndssa.*®
Maahanmuuttajavdeston tyollistymisen osalta on olennaista huomata, ettd ryhma on
heterogeeninen ja maahanmuuttajien taustat seka osaaminen vaihtelevat paljon.*** Turva-
paikanhakijoiden tyollistyminen voi olla erityisen vaikeaa ja usein tie tydmarkkinoille
edellyttaa erilaisia tukitoimia, kuten esimerkiksi kotoutumiskoulutusta, kuntoutusta tai
uudelleenkouluttautumista.**® Korkea koulutuskaan ei takaa paasya tydmarkkinoille.**’
Kansainvalista suojelua hakevien henkildiden tilanteeseen vaikuttavat luonnollisesti myos
suomalaisten tydmarkkinoiden syrjivat asenteet ja etniset hierarkiat: ulkomaalaistaustais-
ten on ylipaataan vaikeampi tyollistya Suomessa kuin suomalaisten.**? Turvapaikkaa hake-
vien henkildiden tydllistyminen on siten monista syista johtuen hyvin haasteellista.

Lakimuutoksen yksi tavoite oli selkeyttaa epaselvaa oikeustilaa. Tutkimusta varten teh-
dyissa haastatteluissa tulee kuitenkin ilmi, ettd nain ei nayttaisi kdyneen. UIkL 80 &:n

6 momentin mukaan kansainvalista suojelua hakeneen tydnteko-oikeus paattyy, kun
hanen maasta poistamistaan koskeva paatds on taytantoonpanokelpoinen tai hanen
hakemuksensa on rauennut. Lain sanamuoto sindnsa on selva, mutta tilanne voi muut-
tua kdytannossa epdselvaksi silloin, kun pdatoksesta valitetaan korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Jos KHO antaa asiassa taytantoonpanokiellon, tydnteko-oikeus jatkuu.

437 Ks. Liite 2.

438 Ks.ldhemmin esim. Maahanmuuttajien tydllistyminen. Taustatekijat, tyonteko ja tyo-
voimapalvelut. Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja, Tyo ja yrittdjyys, 6/2014, s. 9.

439 Maahanmuuttajien tyollistyminen 2014, s. 17.

440 Maahanmuuttajien tyollistyminen 2014, s. 36. Kansainvalistad suojelua saaneiden hen-
kildiden tyollistymiskehityksestd Suomessa, ks. erityisesti Jussi Tervola, Different selection
processes, different outcomes? Comparing labor market integration of asylum refugees,
resettled refugees and their reunited family members in Finland, Comparative Migration
Studies (2020) 8:28.

441 Ks. Henna Kyhd, Koulutetut maahanmuuttajat tydmarkkinoilla. Tutkimus korkeakoulu-
tutkinnon suorittaneiden maahanmuuttajien tyollistymisesta ja tydurien alusta Suomessa.
Turun yliopiston julkaisuja, Annales Universitatis Turkensis, Sarja — Ser. C Osa - Tom. 321,
Scripta Lingua Fennica Edita. Turku: Turun yliopisto, s. 207-224.

442 Ks. lahemmin mm. Akhlag Ahmad, Kokeellinen tutkimus etniseen alkuperaan perustu-
vasta syrjinndsta suomalaisilla tydmarkkinoilla, ss. 15-27 teoksessa Villiina Kazi - Anne Ali-
tolppa-Niitamo - Antti Kaihovaara (toim.), Kotoutumisen kokonaiskatsaus 2019: Tutkimus-
artikkeleita kotoutumisesta. TEM oppaat ja muut julkaisut 2019:10. Ty6- ja elinkeinoministe-
ri6 2019.
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Taytantdonpanokieltoa koskevan paatoksen ajankohtaa on kuitenkin mahdoton ennalta
arvioida, joten hakijalla ei ole tietoa, jatkuuko tyonteko-oikeus vai ei:

H21 :"No siind on epdselvdid se, ettd kun se [tybnteko-oikeus] pddttyy sitten

siind vaiheessa, kun kddnnytyspdcdtds on tdytdntédnpanokelpoinen ja
tdytdntéonpanokelpoinen se on sindnsd sitten, kun hallinto-oikeus on antanut
pdcdtdksen. Siind on se neljdntoista pdivdn valitusaika korkeimpaan hallinto-
oikeuteen ja sitten jos korkein hallinto-oikeus ei myénnd téytdntéonpanokieltoa,
niin sitten se on tdytdntédnpanokelpoinen, jos mydéntdd, niin sitten se ei ole
tdytdntéonpanokelpoinen ja sitten se tavallaan se tydnteko-oikeuskin jatkuu.
Mutta kun se kéytdnto on, se et jos mind tammikuussa teen korkeimpaan hallinto-
oikeuteen valituksen, niin mind saatan saada vield saman kuun aikana pddtéksen,
ettd tdssd ei anneta tdytdntddnpanokieltoa tai sitten saattaa olla, ettd mind en saa
sieltd yhtddn mitddn, koska he eivdt vdlttdmdittd tee edes kirjallista vdlipddtostd
siind tapauksessa, ettd sitd ei anneta. Mutta sitten voikin olla, ettd tuleekin vaikka
kolmen kuukauden pddstd, ettd hei, tdssd nyt mydnnetddn téytdntédnpanokielto.
Jajoissain tapauksissa mind olen hakenut sitd uudestaan tai sitten en ole hakenut
uudestaan, eli se tuntuu olevan ihan mahdotonta sanoa asiakkaalle, ettd miten
tdmd homma menee. Ja tietenkin tyénantajathan ovat niitd, ketkd siitd ovat
kiinnostuneet, koska he eiviit saa pitdd t6issd, jos ei ole sitd tydntekolupaa. Ja miten
tuo sitten tulkitaan, ettd missé vaiheessa se tydnteko-oikeus, onko se pddittynyt siind
vdlilld kolmeksi kuukaudeksi vai mitd on tapahtunut. Ettd se on vdhdn joskus sitten
hankala ja koska téllaisia tilanteita ihan oikeasti on...”

Tilannetta ei helpota sekaan, etta Migri antaa tarvittaessa todistuksen tyonteko-
oikeudesta, silld niissd todetaan ainoastaan, etta tyonteko on riippuvainen paatdksen
taytantodonpanokelpoisuudesta.

H19: "Kukaan tydnantaja ei ymmdirrd mitd siind tarkoitetaan. Siind ei sanota suoraan
sitd, ettd onko vai eik6, vaan sanotaan vaan ettd, periaatteessa siind todetaan lain
sisdlté. Mutta ei sitd yksiselitteisesti, ettd onko tyénteko-oikeus vai ei. ... Se on hyvin
erikoinen se todistus minkd sieltd saa, koska se ei kerro mitdcdn. Eli sitten tydnantajan
pitdd selvittdd, ettd jos se asia on hallinto-oikeudessa, niin silloinhan se on selvdd, on
tyonteko-oikeus. Mutta tyénantajan pitddi selvittdd sitten jotenkin tdmd, ettd onko
tdytdntéon pantavissa vai ei, mutta sitd ei siind paperissa lue, ettd saa tehdd téitd tai
ei saa tehdd toitd. Mikd tarkoittaa, ettd se paperi ei oikeastaan kerro yhtddn mitddn.”

Tyonantajan nakokulmasta tallainen todistus ei luonnollisesti ole kovin hyddyllinen. Tydn-

antajan pitdisi ndissa tilanteissa kyeta selvittamaan, onko paatds taytantdonpanokelpoi-
nen vai ei, mikd puolestaan on hyvin hankalaa. Koska tydnantajalla on rikosoikeudellisen

157



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:10

rangaistuksen®® uhalla velvollisuus varmistautua siitd, onko palvelukseen tulevalla ja pal-
veluksessa olevalla ulkomaalaisella lupa tehda toitd, epaselvyydet tydnteko-oikeudesta
ovat varmasti omiaan vaikeuttamaan turvapaikanhakijoiden tyollistymista. Jos henkil®
haluaa tehda ty6td, mutta siitd on tehty erittdin hankalaa, tilanne voi lisatd myos riskia tyo-
perdisesta hyvaksikaytosta.**

Kansainvalista suojelua hakenut henkil6 voi hakea oleskelulupaa my6s muihin perus-
teisiin vedoten. Kaytanndssa nain myos yritetdan tehda. Ne henkil6t, jotka eivat kieltei-
sen paatodksen jalkeen halua poistua maasta, saattavat pyrkia virallistamaan asemansa
hakemalla oleskelulupaa muilla perusteilla. Tallainen hakemus voidaan kuitenkin tulkita
UIkL 36 §:n 2 momentissa saddetyksi maahantulomaaraysten kiertamiseksi. Lainkohdan
mukaan oleskelulupa voidaan jattda myontamatta, jos on “perusteltua aihetta epailld ulko-
maalaisen tarkoituksena olevan maahantuloa tai maassa oleskelua koskevien sadanndsten
kiertaminen!*> Haastatteluissa tuotiin esiin, etta mainitun lainkohdan soveltaminen olisi
laajentunut.

H22: "Tdmd kdytdntd on tdssd suhteessa kiristynyt aika paljon ja toisaalta
lainsddddntéon on tullut joitakin muutoksia. Aikaisemmin ei minun mielestdni ollut
ndin tiukkaa linjaa, ettd jos oli hakenut kansainvdlistd suojelua, niin oli kuitenkin
mahdollisuus saada tyélupa, oleskelulupa opintojen perusteella tai jopa 52
[oleskelulupa yksildllisestd inhimillisesté syystd].”

Tyoperusteisen luvan hakeminen voi olla vaikeaa myds siksi, ettd henkilolla ei ole passia.
UIKL 35 §:n mukaan oleskeluluvan myontamisen pdaasaantona on, etta hakijalla on passi
tai muu vastaava matkustusasiakirja. Tydnteon perusteella haettavaa oleskelulupaa varten
sellainen on oltava. Kansainvilista suojelua hakevilla henkil6illa tallaista ei aina ole, eika
sellaista voi oman valtion viranomaisilta valttamatta edes hankkia. UIkL 134 § mahdollistaa
tosin sen, etta ulkomaalaiselle, joka ei voi saada passia kotimaansa viranomaiselta, myon-
netddn ns. muukalaispassi. Naiden mydntamiskynnys ndyttda haastattelujen perusteella
kuitenkin olevan erittdin korkea.

H12: “Nythdn on aika usein se, ettd se passi vaikka se olisi ollut voimassakin, niin
se on vanhentunut. Esimerkiksi irakilaiset, niin ne ei saa niitd vanhoja passejansa

443 Rikoslain 47 luvun 6a §:n mukaan tydnantaja tai timan edustaja, joka ottaa palveluk-
seen tai pitda palveluksessa ulkomaalaisen, jolla ei ole tyontekijan oleskelulupaa tai muuta
tydntekoon Suomessa oikeuttavaa lupaa, on tuomittava luvattoman ulkomaisen tyévoiman
kaytosta sakkoon tai vankeuteen enintdadn yhdeksi vuodeksi.

444 Tyoperaisesta hyvaksikaytosta, ks. lahemmin luku 3.9

445 Lainkohdan soveltamisesta erityisesti tyontekijan oleskelulupien osalta, ks. ldhemmin
esim. KHO 2016:31, KHO 2016:98 ja KHO 2016:99.
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uudistettua, jos niilld turvapaikkaprosessi kesken. Eihdn ne voi kédintyd oman
maansa edustuston puoleen, jos ne pelkddvdt oman maan valtaapitdvid. Tamd
Migrin muukalaispassien myéntdmiskdytdntd on niin tiukka, ettd se ei ole jéirkevdid
eikd kohtuullista hakijoille eikd mydskdén laajemmin meiddn yhteiskunnan
kannalta. Mind toivon, ettd KHO tdtd asiaa linjaisi ennakkoratkaisuillaan.”

Lakimuutoksella tavoiteltiin sitd, etta turvapaikkamenettelya ei kaytettadisi tyonteko-
oikeuden jatkamisen tarkoituksessa. Haastattelujen perusteella vaikuttaa kuitenkin silta,
ettd uusintahakemuksia tehddan yha tasta syysta. Paine tahdn tulee monesta suunnasta.
Kansainvalista suojelua hakevan henkilon mahdollisuudet hakea oleskelulupaa muilla
perusteilla ovat edelld kuvatulla tavalla kdytanndssa rajalliset. Uusintahakemuksia teh-
daan, jotta ei jaataisi ilman laillista statusta.

3.8.4 OQikeudellinen arviointi

Yksiloiden ja yhteiskunnan kokonaisedun kannalta turvapaikanhakijoiden tyollistymi-

nen on tavoiteltavaa.** Tahdn lainsdatdja on aikoinaan myos pyrkinyt mahdollistaessaan
kansainvalista suojelua hakevien henkildiden tydnteko-oikeuden jo ennen kuin oleskelu-
lupaa on mydnnetty.*” Kansainvalisen suojelun jarjestelma perustuu kuitenkin humanitaa-
risiin syihin, eika sen hyédyntaminen tydnteko-oikeuden saamiseksi tai sen jatkamiseksi
ole kansainvalisen suojelun oikeutuksen nakdkulmasta kestava ratkaisu. Hallintovalio-
kunta on ilmaissut asian siten, ettei ole sddntelyn kannalta johdonmukaista, “etta henki-
[6113 olisi tyonteko-oikeus tilanteessa, jossa hanelld on velvollisuus poistua maasta.”*#

Jos uusintahakemuksia tehddan tyonteko-oikeuden jatkamisen tarkoituksessa, kansain-
valisen suojelun jarjestelmaa hyodynnetdan tavalla, johon sita ei ole tarkoitettu. Tama
rapauttaa kansainvalisen suojelun jarjestelman uskottavuutta ja se johtaa myds turhaan
ty6hdn maahanmuuttohallinnossa ja tuomioistuimissa.

Tarkasteltavana oleva lakimuutos ei ndyttdisi johtaneen tavoiteltuihin tuloksiin. Uusinta-
hakemusten tekemisen tarve on vahvempi kuin karenssin aiheuttama pelote. On toki niin,
etta henkil6 voi hakea oleskelulupaa muilla perusteilla. Kansainvalista suojelua hakevan

446 Tassa yhteydessa voidaan mainita, ettd lakimuutoksen eduskuntakasittelyn yhteydessa
otettiin kantaa my0s karensseja koskevaan kansanedustaja Eeva-Maija Maijalan (keskusta)
lakialoitteeseen, jossa han ehdotti karenssien poistamista kokonaan. Lakialoitteessa viitat-
tiin nimenomaan tydllistymisen hyotyihin seka yksildille ettd yhteiskunnalle. Lakialoite LA
7/2015 vp.

447 Ks. myos HE 28/2003 vp, s. 172.

448 Hallintovaliokunnan mietintdé HaVM 32/2018 vp, s. 7.
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henkilon ndkokulmasta siirtyminen oleskelulupakategoriasta toiseen on kuitenkin vai-
keaa ja osin my®s riskialtista. Vaikka henkildlla olisi tydpaikka, oleskeluluvan saaminen
tyontekoa varten voi olla mahdotonta, koska henkil6lla ei ole UlkL:n edellyttamia matkus-
tusasiakirjoja. Oleskelulupakategoriasta toiseen siirtyminen sisaltdaa myos riskin siita, etta
kansainvalista suojelua hakeneen henkilon katsotaan kiertdaneen maahantulosaanndéksia,
mikd muodostaa yleisen perusteen jattaa oleskelulupa myontamatta.

Lakimuutoksella tavoiteltiin myds oikeustilan selkeyttamista sikali, etta haluttiin tehda sel-
vaksi, milloin kansainvalista suojelua hakeneen tyonteko-oikeus paattyy. Koska kysymys
on riippuvainen suojaa koskevan pdatoksen taytantéonpanokelpoisuudesta, tyonteko-
oikeuden paattymisen ajankohta ei ole muuttunut merkittavasti aiempaa selvemmaksi.
Tama on ongelma seka tydntekijoille ettd tyonantajille.

Lopuksi voidaan todeta, etta eri oleskelulupien mydntamisen kriteerit ovat ymmarret-
tavasti erilaisia. Voidaan kuitenkin kysyad, onko yksilon tai yhteiskunnan kokonaisedun
mukaista pitda eri lupakategorioiden valisia eroja niin tiukkoina, ettd yhden luvan hake-
minen tekee kdytannossa toisen luvan hakemisen erittdin vaikeaksi. Kansainvalista suo-
jelua koskevat lopulliset paatokset saattavat vieda vuosia. Talla aikaa hakija on saattanut
kouluttautua Suomessa ja patevoitya ammattiin alalla, jolla vallitsee Suomessa tyovoima-
pula. Tallaisten ihmisten maasta poistamisen tarkoituksenmukaisuus voidaan perustellusti
kyseenalaistaa, vaikka siihen oikeudellisesti olisi mahdollisuus.

H12: "Mulla on esimerkiksi yksi semmoinen poika, joka on aikoinaan saanut
oleskeluluvan humanitaarisen suojelun nojalla, ja se on Idhihoitajaksi nyt
opiskelemassa. Hirvedn fiksu. Hdn ei saanut turvapaikkaa ja haki vield sitten
uudestaan, kun silld oli kotimaasta uutta ndyttdéd vainon vaarasta. Minun
mielestdni se on semmoinen, jolle pitdisi mydntdd kv-suojelua, kun sillé oli
kotimaassa uusia uhkatekijoitd. Jos se ei saa sitd, niin se on kylld tosi surullista

my@s kokonaisuutenakin, koska Suomen valtio on hénet kouluttanut Idhihoitajaksi
ja meilld on ldhihoitajista pulaa. Hén olisi siihen tyohdn sopiva ja pdéitevd, osaa
suomea, on tddlld kahdeksan vuotta asunut. Niin téssd tullaan taas tédhdn, ettd hei
haloo, mitdhdn jérked téissd on. Kun toisena pdivind puhutaan tuolla, ettd meilld
on kohta hirved tybévoimapula esim. Idhihoitajista, ja pitdisi saada ténne tyoperdistd
maahanmuuttoa. Niin témd ryhmd on nditd. Heitetédnké me nyt sitten tédltd heiddt
pois, kun ensin heiddt on kalliilla rahat tddlléd koulutettu ammattiin.”
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3.9 lhmiskaupan uhrien auttamisjarjestelma ja
oleskeluluvat (HE 266/2014 vp)

3.9.1 Johdanto

Ihmiskauppa on vakava ihmisoikeusrikkomus, ja ihmiskaupan uhreilla on kansainvalisen
ja EU-oikeuden perusteella oikeus erityiseen apuun ja suojeluun. YK:n kansainvalisen
rikollisuuden vastaisen yleissopimuksen lisdpoytakirjassa ihmiskaupan vastaisesta toi-
minnasta** sdddetdan valtioiden velvollisuudesta kriminalisoida ihmiskauppa ja suojella
ihmiskaupan uhreja. Uhrien suojelun ja avun tarjoamisen vahimmaiskriteereista saadel-
[ddn myo6s Euroopan neuvoston yleissopimuksessa ihmiskaupan vastaisesta toiminnasta*°
sekd EU:n ihmiskauppadirektiivissa.*' Kansallisesti ihmiskaupan uhrien auttamisesta
saadetaan laissa kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta seka ihmiskaupan uhrien
tunnistamisesta ja auttamisesta. Ulkomaalaislaissa saddetaan ihmiskaupan uhreille myon-
nettavista oleskeluluvista ja harkinta-ajasta. Suomessa on vuodesta 2006 toiminut sisa-
ministerion alaisuudessa ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelma.**>

Ihmiskaupan uhrien auttamisjdrjestelmassa olevista henkildista merkittava osa on
ollut turvapaikanhakijataustaisia. Vuosina 2014—2016 ihmiskaupan uhrien auttamis-
jarjestelmaan hakeneista henkil6ista keskimadrin jopa 65 % oli turvapaikanhakijataus-
taisia ja vuosina 2018-2019 keskimaarin 76%.*? Vuoden 2020 kesdakuuhun mennessa
59% auttamisjarjestelmadan otetuista asiakkaista oli turvapaikanhakijoita, ja Suomessa
hyvéaksikayton kohteeksi joutuneista henkildista neljannes oli turvapaikanhakijoita.***
Auttamisjarjestelmdan on vuosina 2016-2018 otettu 47 alaikaista, jotka kaikki olivat
turvapaikanhakijataustaisia.*>*

449 Kansainvalisen jdrjestaytyneen rikollisuuden vastaisen Yhdistyneiden Kansakuntien
yleissopimuksen lisdpdytakirja ihmiskaupan, erityisesti naisten ja lasten kaupan ehkaisemi-
sestd, torjumisesta ja rankaisemisesta, SopS 70-71/2006.

450 Euroopan neuvoston yleissopimus ihmiskaupan vastaisesta toiminnasta, SopS
43-44/2012.

451 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/36/EU ihmiskaupan ehkadisemi-
sesta ja torjumisesta seka ihmiskaupan uhrien suojelemisesta ja neuvoston puitepaatdksen
2002/629/YOS korvaamisesta.

452 http://www.ihmiskauppa.fi/tietoa_auttajille/ihmiskaupan_uhrien_auttamisjarjestelma/
ihmiskaupan_uhrien_auttamisjarjestelman_tarjoama_apu

453 Koskenoja et al. 2018, Ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelman tilannekatsaus 2018;
2019.

454 |hmiskaupan uhrien auttamisjarjestelman tilannekatsaus, kesakuu 2020.
455 Kervinen et Ollus, 2019.
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Turvapaikanhakijataustaisten ihmiskaupan uhrien asemaa ei ole erikseen laissa maaritelty.
Kaytannossa ihmiskaupan uhrien auttamisjdrjestelman piiriin otetut turvapaikanhakijat
saavat peruspalvelut vastaanottokeskuksesta, ja ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelman
kautta voidaan antaa ihmiskaupan uhrin asemasta johtuvaa erityistukea.**¢ lhmiskaupan
uhrin auttamisjarjestelmaan ottamispaatoksella ei ole suoraan vaikutusta kansainvalisen
suojelun tarpeen arviointiin. Se tayttaako henkilon kokemus ihmiskaupan uhrina kansain-
valiseen suojelun kynnyksen harkitaan turvapaikkaprosessissa. Auttamisjarjestelmaan
ottamisen yhteydessa maassa vailla laillista perustaa oleskelevalle voidaan myéntaa ulko-
maalaislain perusteella harkinta-aika maassa oleskeluun. Tana aikana uhrilla on mahdolli-
suus toipua kokemastaan ja paattaa siita, haluaako han ryhtya yhteisty6hon viranomaisten
kanssa ihmiskaupparikoksen selvittamiseksi.

Ihmiskauppa voi olla kansainvalisen suojelun peruste, mutta tama riippuu tapauksesta
mukaan lukien siita, missa ihmiskauppa on tapahtunut. Lahtokohtaisesti Maahanmuutto-
virasto arvioi mahdollisten ihmiskaupan uhrien osalta ensin kansainvalisen suojelun tar-
vetta, sen jdlkeen toissijaisen suojelun perusteet, ja kolmanneksi ihmiskaupassa uhriu-
tumisen perusteella myonnettavan oleskeluluvan perusteet tai mahdollisesti yksilolliset
inhimilliset syyt oleskeluluvan perusteena. Ihmiskaupan uhreille voidaan ulkomaalaislain
52 a &:n perusteella myontada ns. ihmiskaupan uhrin tilapainen oleskelulupa, jos uhrin oles-
kelu Suomessa on perusteltua ihmiskaupan esitutkinnan tai tuomioistuinkdsittelyn vuoksi,
ja jos uhri on valmis tekemdan yhteisty6ta viranomaisten kanssa ihmiskaupasta epailty-
jen kiinni saamiseksi. Ulkomaalaislain 52 §:n 2 momentin mukaan erityisen haavoittuvassa
asemassa olevalle ihmiskaupan uhrille voidaan mydntaa oleskelupa myds jatkuvana, ja
riippumatta siitd onko tutkinta menossa tai tekeekd uhri yhteistyota esitutkintaviran-
omaisten kanssa.

3.9.2 Muutoksen sisalto ja tavoitteet (HE 266/2014 vp)

Esityksessa ehdotettiin muutettavaksi kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta
annettua lakia ja ulkomaalaislakia liittyen ihmiskaupan uhrien auttamisen aloittamisen
ja paattymisen maarittelyyn sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamiseen. Muutosten tar-
koituksena oli vahvistaa ihmiskaupan uhrin auttamisjarjestelman tehtavat laissa, jotta
ihmiskaupan uhrien tunnistamisesta ja auttamisesta tulisi ennustettavampi ja lapinaky-
vampi seka vastuunjaoltaan selkeampi kokonaisuus. Monilta osin kyse oli voimassa ole-
van kdaytannon nostamisesta lain tasolle. Valtaosa tehdyista muutoksista liittyi vastaan-
ottolakiin. Ulkomaalaislaissa muutettiin 52 b ja ¢ §:n ihmiskaupan uhrille mydnnettavaa
harkinta-aikaa koskevia sa@nndksia. Muutoksessa ulkomaalaislain 52 b §:dan lisattiin uusi

456 Koskenoja et al. 2018.

162



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:10

2 momentti, jolla tehtiin mahdolliseksi jatkaa harkinta-aikaa, jos uhrin henkilokohtai-
set olosuhteet sita edellyttaisivat. Harkinta-ajan maksimipituus on edelleen 6 kuukautta.
Lisaksi ulkomaalaislain 52 c §:dan lisattiin uusi 2 momentti, jossa mahdollistettiin se, etta
harkinta-ajan antamisesta, jatkamisesta ja keskeyttamisesta voisi paattaa myos ihmis-
kaupan uhrien auttamisjarjestelma poliisin ja rajavartiolaitoksen rinnalla.

3.9.3 Muutoksen ennakoidut vaikutukset

Tassa osiossa esitellddn vain niita lakipaketin valmistelussa esille tuotuja ennakoituja vai-
kutuksia, jotka liittyvat ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmaan ottamiseen, oleskelu-
lupiin ja harkinta- seka toipumisaikaan.*” Ministeriévaiheen lausuntojen mukaan ihmis-
kaupan uhrille asetettavat edellytykset yhteistydsta viranomaisten kanssa ja siteiden
katkaisemisesta ihmiskaupasta epailtyyn seka vastaanottokeskuksen ilmoitusvelvollisuus
auttamisjarjestelmassa olevasta voivat johtaa siihen, ettd uhrit eivat uskalla ottaa yhteytta
viranomaisiin ja siten esimerkiksi paperittomat voivat jaada avutta. Lausunnoissa tuotiin
esille, etta kansainvalisten suositusten mukaan toipumisajan tulee olla vahintdan 90 pai-
vaa, jotta ihmiskaupan uhrit voivat tehda harkittuja paatoksia turvallisuudestaan ja yhteis-
tyOsta viranomaisten kanssa seka antaa yksityiskohtaista tietoa menneista tapahtumista.
Esityksen mukaan tama aika oli 30-90 paivaa. Lausunnon antajien mukaan uhrin toipumi-
sen kannalta olisi ongelmallista se, ettd esityksen mukaan toipumisaika ei estdisi poliisia
suorittamasta samanaikaisesti turvapaikkatutkintaa. Kdytanndssa toipumisaika rajattaisiin
myo6s koskemaan vain niitd henkildita, jotka eivat omasta aloitteestaan ole halukkaita otta-
maan yhteytta poliisiin. Nain ollen joissain lausunnoissa esitettiin, etta esitettavat muutok-
set toipumisajasta eivat palvele kaikkein heikoimmassa asemassa olevia uhreja. Lisaksi
tuotiin esille, ettd turvapaikkaa aiemman ihmiskaupan uhriksi joutumisen perusteella
hakevien hakemuksen hylka@minen ja palauttaminen voi lausunnon antajien mukaan olla
kohtuutonta psykologisen trauman vuoksi, vaikka uudelleen uhriutuminen kotimaassa ei
olisi todennakdista.

Valiokuntavaiheen asiantuntijalausunnoissa katsottiin, ettd esitys, jonka mukaan auttamis-
jarjestelma voi myontaa luvattomasti maassa oleskelevalle ihmiskaupan uhrille harkinta-
ajan, on positiivinen edistysaskel, mutta ehdotuksen muotoilut heikentavat niiden mah-
dollisuutta auttaa pelkaavia uhreja. Ehdotetun sanamuodon mukaan uhri, jolle ei myodn-
neta kansainvalistad suojelua, poistettaisiin auttamisjarjestelmasta, jos han ei ole valmis
aloittamaan rikostutkintaa. Edellytetty yhteistyd ja vaatimus siteiden katkaisemisesta syyl-
liseksi epailtyyn seka ilmoitusvelvollisuus voivat merkita sitd, ettd uhrit eivat uskalla ottaa
yhteytta viranomaisiin, jolloin erityisesti paperittomat voivat jaada ilman apua. Esitetyssa

457 Kas. Liite 2.
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muodossaan ehdotus voi lausunnon antajien mielesta johtaa siihen, etta ns. pelkaavat
uhrit, jotka eivat uskalla tehda yhteisty6ta viranomaisten kanssa, poistetaan auttamis-
jarjestelmasta. Joutsenon vastaanottokeskuksen velvollisuus ilmoittaa viranomaisille aut-
tamisjarjestelmaan otetusta henkildsta voi rajoittaa avun ulkopuolelle kaikkein heikoim-
massa asemassa olevia, kuten paperittomia. Laillisesti maassa oleskelevien toipumisaika ja
ilman oleskeluoikeutta olevien uhrien harkinta-aika ovat eri pituiset ja syy télle jaa ehdo-
tuksessa epdselvaksi. Toipumisajan lisadminen lakiin itsessdan on parannus.

3.9.4 Toteutuneet vaikutukset

Ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmaan liittyvien lakimuutosten vaikutuksia on sel-
vitetty vuonna 2018 TEAS-selvityksessa Tuntematon tulevaisuus: Selvitys ihmiskaupan
uhrien auttamista koskevan lainsdddannon toimivuudesta”*® Selvityksessa on tarkasteltu
lainsdadannon toimivuutta vuonna 2015 tehtyjen lakimuutosten jdlkeen ja sen tarkeim-
pia [6ydoksia on, ettd ihmiskaupan uhrit eivat avuntarpeestaan huolimatta aina ohjaudu
auttamisjarjestelmaan, koska auttamisen ja rikosprosessin valilld on vahva kytkos. Selvityk-
sen mukaan tama kytkds vahvistui vuonna 2015 tehtyjen lainmuutosten my6td.*? Kytkos
tarkoittaa lyhyesti sanottuna sitd, etta ihmiskaupan uhri poistetaan auttamisjarjestelmasta,
jos ihmiskaupparikoksen rikosoikeudellinen selvittdminen loppuu. Ihmiskauppatutkinta
on haastavaa, ja se voi keskeytya monesta syysta mukaan lukien siksi, etta syyllista ei 16y-
deta tai todisteet eivat ole riittavia esitutkinnan aloittamiseen tai syytteen nostamiseen

tai paadytdan muuhun rikosnimekkeeseen kuin ihmiskauppa tai tutkintaa ei paasta edes
aloittamaan, koska rikos on tapahtunut ulkomailla. Nain ollen saattaa kdyda niin, etta
vaikka henkil6 on tosiasiallisesti ihmiskaupan uhri, ei rikosprosessissa paasta eteenpain,

ja uhri poistetaan auttamisjarjestelmasta ja usein myds oikeus oleskella maassa paat-

tyy tahan (ks. alla ihmiskaupan uhrin oleskeluluvan edellytyksistd). EU:n ihmiskauppaa
koskevan direktiivin“® ja Euroopan neuvoston ihmiskauppaa koskevan yleissopimuksen
(14 artikla) mukaan ihmiskauppaperustainen oleskelulupa voidaan kytkea rikosprosessiin
ja uhrin valmiuteen tehda yhteistyota esitutkintaviranomaisten kanssa.

Toinen tunnistettu haaste ihmiskaupan uhrien auttamisen sdatelyssa on harkinta-ajan
mydntamiseen liittyva ilmoittamisvelvollisuus. Ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelma on
velvoitettu ilmoittamaan myodntamistadn harkinta-ajoista poliisille, jonka vuoksi harkinta-
aikaa on kritisoitu siitd, ettd uhri joutuu jo ennen harkinta-aikaa harkitsemaan, haluaako
ylipaataan tehda esitutkintaviranomaisten kanssa yhteistyota. Harkinta-aikaa koskevaan

458 Koskenoja et al.
459 HE 266/2014 vp.
460 Ihmiskauppadirektiivi, selitysosa, kohta 18.
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saantelyyn tehtiin taman lakipaketin yhteydessa vain muutamia tarkentavia muutoksia,
mutta harkinta-ajan myodntamisen toimintatapaa on arvosteltu jo aikaisemmin. Tuntema-
ton tulevaisuus -selvityksessa etenkin uhreja auttavat jarjestot kritisoivat harkinta-aikaa ja
totesivat, ettei sen tarkoitus toteudu, koska uhrin tiedot menevat joka tapauksessa viran-
omaisille ja siten tdima saattaa estda uhreja hakeutumasta avun piiriin.*

Ulkomaalaislain nojalla nimenomaisesti ihmiskaupan uhreille myénnettaviin oleskelu-
lupakategorioihin ei tarkasteluajankohtana tehty muutoksia, mutta tata hanketta varten
haastatellut asiantuntijat toivat esille ihmiskaupan uhrien oleskelulupiin liittyvia haas-
teita. Myos yhdenvertaisuusvaltuutettu, joka toimii Suomen kansallisena ihmiskauppa-
raportoijana, tarkasteli vuoden 2019 selvityksessaan ihmiskaupan uhrien lupakaytantoa
ajalla 1.1.2018-1.6.2019, jolloin Maahanmuuttovirasto teki noin 70 pdatosta henkildille,
joiden se katsoi olevan ihmiskaupan uhreja. Tilapainen ihmiskaupan uhrin oleskelulupa
myonnettiin ulkomaalaislain 52 a §:n perusteella seitsemalle henkildlle ja jatkuva lupa

(2 mom.) neljélle henkildlle eli yhteensa 11 uhrille. Uhreista 21 sai oleskeluluvan kansain-
valisen suojelun perusteella, 20 sai oleskeluluvan yksil6llisen inhimillisen syyn perusteella
(UIKL 52 §) ja 20 sai kielteisen padatoksen.*? Jo yhdenvertaisuusvaltuutetun aiemmassa
selvityksessa nousi esille ulkomaalaislain soveltamiskdytannon ennakoimattomuus ja
epayhdenvertaisuus ihmiskaupan uhrien kohdalla. Selvityksen nigerialaistaustaisista nai-
sista moni oli joutunut ihmiskaupan uhriksi ulkomailla, esimerkiksi Italiassa tai Espanjassa,
jolloin tapauksia tutkittiin hyvin harvassa tapauksessa Suomessa, ja siita syysta useimmat
uhreista eivat saaneet 52 a §:n perusteella oleskelulupaa, koska tapaus ei edennyt esitut-
kintaan eika uhrin oleskelu maassa siten ole tutkinnallisista syista tarpeen, vaikka uhri oli
tosiasiassa joutunut ihmiskaupan uhriksi. %6

Oleskelulupa voidaan myodntda myos jatkuvana ihmiskaupan uhrille 52 a § 2 momentin
perusteella, jos uhri on "erityisen haavoittuvassa asemassa” Yhdenvertaisuusvaltuutetun
mukaan Maahanmuuttovirasto nayttaisi soveltavan "erityisen haavoittuva asema” edel-
lytystd suppeasti, ja vain taydellinen tukiverkoston puute kotimaassa ja uhrin omaisten
osallistuminen ihmiskaupparikoksen tekemiseen ovat sellaisia seikkoja, joiden perusteella
kyseinen oleskelulupa mydnnetaan. Yhdenvertaisuusvaltuutetun mielestd ihmiskaupan
uhrien tilanteen arviointi on puutteellista ja epdjohdonmukaista, eikd Maahanmuutto-
virasto riittavasti arvioi esimerkiksi hyvaksikdayton vakavuutta, sen kestoa ja seurauksia, tai
uhrin tosiasiallista kykyd ja mahdollisuuksia huolehtia lastensa kasvusta ja kehityksesta.

461 Koskenoja et al. 2018, s. 145.

462 Venla Roth — Anni Valovirta, On aika arvioida ihmiskaupan uhrien oleskelulupa-
perustetta,18.10.2019,
https://syrjinta.fi/-/on-aika-arvioida-ihmiskaupan-uhrien-oleskelulupaperustetta

463 Yhdenvertaisuusvaltuutettu, 2016
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Yhdenvertaisuusvaltuutetun tarkastelun perusteella ndyttaa siis siltd, etta ihmiskaupan
uhrin on helpompi saada oleskelulupa yksil6llisesta inhimillisesta syysta (UlkL 52 §) kuin
ihmiskaupan uhrina, joka on “erityisen haavoittuvassa asemassa” (UlkL 52 a §).* Tama tuli
esiin myos tata tutkimusta varten tehdyssa haastattelussa:

H12: "Tyypillinen on Nigeriasta tullut, Italian tai Espanjan kautta,
pakkoprostituutiossa kdrsinyt, niin he pddsevdt usein terapiaan. Ja sitten ne saa
sen terapian kautta lausunnon terapeutilta, ettd jos he ovat, ja kun usein ovat,
traumatisoituneita. Eli henkisesti haavoittuvassa asemassa. Télld hetkelld ndyttéd
kynnys saada ihmiskaupan uhrin pysyvd oleskelulupa 52a-pykdlén nojalla olevan
erittdin, erittdin korkealla. Mutta ne saa kuitenkin sen terapialausunnon nojalla
usein sitten ndytettyd toteen sen haavoittuvan henkisen tilansa. Téllé hetkelld sitten
hallinto-oikeudet usein myéntdd ndille haavoittuvan aseman nojalla oleskeluluvan
UIKL 52 §:n nojalla vuoden kerrallaan. Lupa tulee sitten uusia vuosittain, mikd vie
turhaan Migrinkin resursseja.”

Ihmiskaupan uhrien oikeuksien ja aseman nakokulmasta oleskelulupa 52 §:n "yksil6lli-
sestd inhimillisesta syystad” lupatyyppi on ongelmallinen, koska uhrien pitda kdytannossa
vuosittain osoittaa olevansa edelleen haavoittuvassa asemassa. Jos hakijan vointi para-
nee, hanelld ei ole enda perustetta oleskelulupaan haavoittuvuuden perusteella. Heraa
siis kysymys, etta koska ihmiskaupan uhri on joutunut vakavan ihmisoikeusrikkomuksen
uhriksi, eikd han ole Iahtdkohtaisesti erityisen haavoittuvassa asemassa? Ja ndin ollen
ihmiskaupan uhrin kohdalla tayttyisi aina 52 a §:n 2 momentin mukainen edellytys jatku-
van oleskeluluvan saamiselle.

Erds haastateltu asiantuntija toi esille myos sen, etta turvapaikanhakijat, ja erityisesti pape-
rittomat, voivat altistua Suomessa tyoperdiselle hyvaksikdytolle mukaan lukien ihmis-
kaupalle. Tama johtuu siita, etta nailla ryhmilla on hyvin rajoitetut, tai ei lainkaan mahdol-
lisuuksia tehda laillisesti tyota. Lisaksi he tuntevat huonosti suomalaisia tydolosuhteita

ja tyolainsaadantoa, mika lisaa hyvaksikayton riskia. Haastattelussa kuvattiin tilannetta
seuraavasti:

H4:[...] ettd se on alkanut ndkyd siind 2017, 2018 suurin piirtein... on ollut

1-3 kielteistd turvapaikkapddtéstd saanutta henkiléd, joita on sitten ihan
systemaattisesti — erityisesti siivousalalla — alettu kdyttdd hyvdksi. Sielld on
henkiléitd, jotka ovat yleensd samasta kieliryhmdstd tai sitten ihan samasta
ldhtémaasta kotoisin, mutta asuneet Suomessa 10-20 vuotta eli tietdé miten
systeemi toimii, miten sitd voi kiertdd ja miten nditd henkilditd kannattaa huijata

464 Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2016, 17.
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tai johtaa harhaan. Ja sielld on ympdri Suomea vastaanottokeskuksissa, ihan siellé
pihalla pydrinyt henkilditd, rekrytoimassa nditd henkilbitd. Luvannut ettd “jos tuut
meille t6ihin, niin tydskentele tietty aika minkd jdlkeen me autetaan sua hakemaan
tyontekijéin oleskelulupaa...” Ja tietysti monet turvapaikanhakijat takertuvat téhdn,
koska se on ikddn kuin ainoa mahdollisuus - ja vaikka se on ollut ihan joissain
tilanteissa suoraa ihmiskauppaa, ihan alusta alkaen. Kaikki ei ole ihmiskauppaa,
paljon on kiskonnan tapaista tyosyrjintdd tai muuta lievempdd kuin suoraa
ihmiskauppaa.”

IImiota on tutkittu HEUNIn tutkimuksissa vuosina 2011 ja 2014, joissa ilmeni turvapaikan-
hakijoiden rekrytointia suoraan vastaanottokeskuksista, rekrytointimaksujen vaatimista,
alipalkkausta ja tyontekijoiden uhkailua.*®® Siivousala nousi esiin jo tuolloin ongelmalli-
sena kenttana. Hallitus on antanut 17.12.2020 esityksen (HE 253/2020 vp) eduskunnalle
ulkomaalaislain muuttamisesta ylla mainitun kaltaisen tyoperadisen hyvaksikdyton ehkaise-
miseksi. Esityksen mukaan ulkomaalaiselle, joka tydskentelee oleskeluluvan nojalla, voitai-
siin myontaa oikeus tyontekoon ilman ammattialarajoitusta- tai muuta rajoitusta tai yritys-
toimintaan, jos on perusteltua aihetta epdill3, ettd hdnen tydnantajansa on merkittavalla
tavalla laiminlyonyt velvollisuuksiaan tyénantajana tai muulla tavalla hyvaksikayttanyt
hanta. Lisaksi hanelld olisi samalla perusteella oikeus saada uusi maaraaikainen oleskelu-
lupa uuden tydn hakemista tai yrittamista varten.

My6s perheenyhdistamisen toimeentuloedellytys mainittiin riskina tyoperaiselle
hyvaksikdytolle/ihmiskaupalle:

H4: "Minun mielestd se on ehdottomasti hankaloittanut sitd perheenyhdistdmistd,
ettd ne tulorajat on todella korkeat. Ja tdssd taas pddsee taas takaisin téhdn
ihmiskauppa- ja hyvdksikdyttdasiaan. Sitdhdn tapahtuu myds, ettd ndmd
hyvdksikdyttdjét lupaavat, ettd "md teen sulle sellaisen tydsopimuksen ja laitan
sun tilille rahaa sen verran ettd se ndyttddi siltd, ettd toi sun toimeentuloedellytys
tayttyy... mutta kdytdnndssd kuitenkin kéyt nostamassa pankkitililtd ne rahat ja
annat takaisin mulle”. Tai sitten se tilikortti on tdmdn hyvdksikdyttdjdn hallussa...”.

Perheenyhdistamisen tulorajojen tiukentaminen on siis mahdollisesti lisannyt tyoperaisen
hyvéaksikayton riskia eli lakimuutoksella on ollut ennakoimattomia negatiivisia vaikutuksia
kansainvalista suojelua hakevan asemaan.

465 Anniina Jokinen — Natalia Ollus — Minna Viuhko, HEUNI Report series 67. Ehdoilla
milld hyvansa — Tydperdinen ihmiskauppa ja ulkomaalaisten tyontekijoiden hyvaksikayttd
Suomessa. HEUNI 2011. Anniina Jokinen — Natalia Ollus, HEUNI Report series no. 76. "Tuuli-
kaapissa on tulijoita”: Tydperdinen ihmiskauppa ja ulkomaalaisten tyontekijoiden hyvaksi-
kaytto ravintola- ja siivouspalvelualoilla. HEUNI 2014.
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3.9.5 Oikeudellinen arviointi

Tassa luvussa esille tuotujen ihmiskaupan uhrien auttamiseen liittyvien haasteiden ratkai-
semiseksi on jo meneillddn useita lakihankkeita ja muita hankkeita. Sanna Marinin hallitus-
ohjelmassa asetetaan ihmiskaupan uhrien aseman parantamisen osalta tavoitteeksi mm.,
etta "vastaanottolaki tullaan pdivittamaan niin, etta kytkenta rikosprosessiin heikkenee
kansainvalisten velvoitteiden edellyttamalla tavalla”*® Tatd muutosta valmistelemaan on
asetettu 1.6.2020 sosiaali- ja terveysministerioon tydryhma.*s” Kuten ylla mainittiin, on
eduskunta antanut joulukuussa 2020 hallituksen esityksen ulkomaalaislain muuttamisesta
tyoperdisen hyvaksikdyton ehkdisemiseksi seka uhrin oikeusaseman parantamiseksi. Myos
harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpideohjelmassa vuosille 2020-2023 selvi-
tetddn uusia keinoja puuttua tahalliseen tai torkean huolimattomaan alipalkkaukseen.*#
Lisaksi oikeusministerion alainen tydryhma on laatimassa vuoden 2021 alkuun men-
nessa ehdotuksen hallinnonalat ylittavaksi ihmiskaupan vastaiseksi kansalliseksi toiminta-
ohjelmaksi. Ihmiskaupan uhrien auttamista ja oleskelulupakadytantoja ollaan siis parhail-
laan tarkastelemassa monella eri taholla.

3.10 Maasta poistaminen ja vapaaehtoinen paluu

3.10.1 Johdanto

Perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan ulkomaalaisen oikeudesta "tulla Suomeen ja oles-
kella maassa sdaadetdan lailla. Ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos
hanta taman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava
kohtelu."*° Lainkohdassa kiteytyy yleisesti hyvaksytty kansainvalisen oikeuden Idhtdkohta,
jonka mukaan kukin valtio saa paattaa, kuka sen alueelle tulee. Tata paatosvaltaa rajaa kui-
tenkin kansainvalisessa oikeudessa tunnustettu periaate palautuskiellosta.

Ulkomaalaisen maahantulo ja Suomessa oleskelu edellyttda siten, etta UlkL:ssa lahemmin
madritellyt edellytykset tayttyvat. Jos tallaiset ovat olemassa, ulkomaalaiselle mydnne-
taan oleskelulupa maassa oleskelua varten. Jos ulkomaalainen on saapunut maahan ilman
oleskelulupaa ja hanelle ei ole sellaista maahantulon jalkeen mydnnetty, hanet voidaan

466 Valtioneuvosto, Paaministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelma 10.12.2019 Osallistava
ja osaava Suomi, Valtioneuvoston julkaisuja 2019:31, 5. 91.

467 Sosiaali- ja terveysministerio, asettamispaatds STM/054:00/2020, 1.6.2020.
468 https://www.vero.fi/harmaa-talous-rikollisuus/torjunta/torjuntaohjelma/
469 Palatuskielto on kirjattu myds UlkL:n 147 §:3an.
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kaannyttaa. Jos ulkomaalaisella on ollut oleskelulupa, hdnen maasta poistamistaan kutsu-
taan karkottamiseksi.*”°

Kun kansainvalista suojelua hakeva henkil6 saa kielteisen paatdksen oleskelulupahake-
mukseensa, sen yhteydessa tehdaan tavallisesti myos paatods kadnnyttamisesta tai karkot-
tamisesta. Taman jalkeen voidaan edeta palauttamiseen eli maastapoistamismenettelyyn,
jonka aikana henkild joko poistuu maasta vapaaehtoisesti tai hanet poistetaan maasta.
Toinen syy maasta poistamiseen liittyy yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden vaarantami-
seen eli siihen, ettd maasta halutaan poistaa yhteiskunnalle jollakin tavoin vahingollisena
pidetty henkild. Palautuskielto kuitenkin merkitsee, ettd ketdan ei saa kadannyttaa, karkot-
taa tai palauttaa alueelle, jolla hdan voi joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen, vainon
tai muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kohteeksi, eikd alueelle, jolta hdanet voitaisiin
lahettaa sellaiselle alueelle.

Kuten aiemmin on jo mainittu, palautuskielto sitoo Suomea myds lukuisten kansainvalis-
ten velvoitteiden kautta. Se sisaltyy pakolaissopimukseen,*”' EU:n perusoikeuskirjaan*’? ja
kidutuksen ja muun julman, epdinhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen
vastaiseen yleissopimukseen.*”? Ndiden ohella palautuskielto on EIS:n soveltamiskadytan-
nossa katsottu osaksi EIS:n 3 artiklan tulkintaa.*”# Palautuskieltoa pidetdaan vakiintuneesti
myo6s osana oikeudellisesti sitovaa kansainvalista tapaoikeutta.*”>

Palautuskielto vaikuttaa ulkomaalaisasioiden kasittelyyn niiden kaikissa vaiheissa, mutta
sen merkitys luonnollisesti korostuu tilanteissa, joissa kasilla on henkilon konkreettinen

470 Kaannyttdmisen perusteet luetellaan [dhemmin UIkL 148 §:ssd, karkottamisen perus-
teet 16ytyvat puolestaan UIkL 149 §:std. Maasta poistamisesta, ks. lahemmin Heikki Kallio,

Maasta poistaminen, s. 449-515 teoksessa Heikki Kallio — Toomas Kotkas — Jaana Palander
(toim.), Ulkomaalaisoikeus, Alma Talent 2018.

471 Pakolaissopimus, 33(1) artikla.
472 EU:n perusoikeuskirja, 19(2) artikla.

473 Kidutuksen ja muun julman, epdinhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen
vastainen yleissopimus, 3 artikla.

474 Ks. Soering vastaan Yhdistynyt kuningaskunta, nro 14038/88, EIT:n tuomio (tdysistunto)
7.7.1989, kohdat 90-91; ks. myds esim. Vilvarajah ja muut vastaan Yhdistynyt kuningaskunta,
nrot 13163/87, 13164/87, 13165/87, 13447/87, 13448/87, EIT:n tuomio 30.10.1991, kohta
103; H.L.R. vastaan Ranska, nro 24573/94, EIT:n tuomio (suuri jaosto) 29.4.1997, kohta 34. Eri
sopimusten valisista eroista suhteessa palautuskieltoon, ks. kootusti Jari Pirjola, Palauttamis-
kielto. Non-refoulement-periaatteesta kolmessa ihmisoikeussopimuksessa, Lakimies 5/2002,
s. 741-756.

475 Ks. esim. UNHCR, Advisory Opinion on the Extraterritorial Application of Non-
Refoulement Obligations under the 1951 Convention relating to the Status of Refugees and
its 1967 Protocol, 26.1.2007, s. 7-8.
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maasta poistaminen. Palautusta koskevasta menettelystd on myds saddetty EU:n direk-
tiivissa 2008/115/EY#’¢ (ns. paluudirektiivi), joka sekin korostaa palautuskiellon tarkeytta.
Paluudirektiivia ollaan paraikaa uudistamassa.*”’

Tarkasteltavalla ajanjaksolla tehtiin joitakin muutoksia kdadannyttamista ja karkottamista
koskeviin saannoksiin. Niissa oli pitkalti kyse menettelyihin liittyvistd muutoksista, joita on
tarkasteltu jo aiemmin luvuissa 3.2-3.5. Nailtd osin tdssa luvussa keskitytaan lainoastaan
lakimuutokseen, jolla nopeutettiin yleiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen liittyvia kar-
kottamisia. Maasta poistamiseen liittyva tarkastelu aloitetaan kuitenkin vapaaehtoiseen
paluuseen liittyvista lakimuutoksista, jotka oli valmisteltu jo paaministeri Kataisen/Stubbin
hallituskaudella, mutta jotka tulivat voimaan vasta paaministeri Sipilan kaudella.

3.10.2 Vapaaehtoinen paluu (HE 170/2014 vp)
3.10.2.1 Lakimuutosten tavoitteet

Vapaaehtoista paluuta koskevilla lakimuutoksilla oli kolme paaasiallista tavoitetta. Ensin-
nakin niilld pyrittiin edistamaan kansainvalista suojelua koskevan hakemuksensa peru-
neen tai siihen kielteisen paatoksen saaneen ulkomaalaisen vapaaehtoista paluuta "vakiin-
nuttamalla lainsdaddantoon selked, toimiva ja kustannustehokas vapaaehtoisen paluun
jarjestelma.*’® Toiseksi muutoksilla pyrittiin korjaamaan UlkL:n soveltamiseen liittyva tila-
paisia oleskelulupia koskeva epakohdaksi katsottu asiantila. Kysymys koski UIkL 51 §:ssa
saddetyn tilapdisen oleskeluluvan (oleskeluluvan mydntdminen maasta poistumisen
estymisen vuoksi) ja vapaaehtoisen paluun vilista suhdetta. Mainittujen muutosten lisaksi
lakimuutoksilla pyrittiin tehostamaan vapaaehtoista paluuta rajoittamalla vastaanoton
palveluja sellaisilta ulkomaalaisilta, jotka voisivat palata kotimaahansa.*”®

476 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/115/EY annettu 16 pdivana joulu-
kuuta 2008, jasenvaltioissa sovellettavista yhteisista vaatimuksista ja menettelyista laitto-
masti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi, EUVL L 348, 24.12.2008,
s.98-107.

477 Komission ehdotus (KOM (2018) 634 lopullinen) Euroopan parlamentin ja neuvoston
uudelleen laadittavaksi direktiiviksi jasenvaltioissa sovellettavista yhteisista vaatimuksista
ja menettelyista laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi
(paluudirektiivi). Ks. myds valtioneuvoston kirjelma eduskunnalle komission ehdotuksesta
direktiiviksi jasenvaltioissa sovellettavista yhteisista vaatimuksista ja menettelyista laitto-
masti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi (uudelleenlaadittu),
U 96/2018 vp.

478 HE 170/2014 vp, s. 25.
479 HE 170/2014 vp, s. 25-27.
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Vapaaehtoisen paluun vakinaistamisessa oli kyse yhtaalta siita, etta aiemmin padosin
hankepohjalla toiminut jarjestelma haluttiin saada pysyvaksi.*® Toisaalta vapaaehtoisen
paluun henkilopiiria haluttiin myos laajentaa. Aiemmin paluujarjestelmaa sovellettiin vain
tilapaista suojelua saaneeseen ja ihmiskaupan uhriin, jolla ei ole kotikuntalain mukaista
kotipaikkaa Suomessa. Lakimuutoksilla vapaaehtoisen paluun jarjestelma ulotettiin myos
kansainvalista suojelua koskevan hakemuksensa peruneisiin tai siihen kielteisen paatok-
sen saaneisiin henkildihin.*®!

Vapaaehtoisen paluun ja tilapdisten oleskelupien suhdetta koskeva muutos liittyi puo-
lestaan KHO:n vuosikirjaratkaisuun KHO 2013:78. Migri oli tulkinnut, ettd paluudirektii-

vin taytantéonpanon jalkeen vapaaehtoisen paluun edistamisen tavoite antoi perusteen
jattaa myontamattd UIkL 51 §:ssd saddetty tilapainen oleskelulupa henkildlle, joka tosi-
asiallisesti voisi palata kotimaahansa. KHO:n tulkinta oli toinen, sen mukaan vapaaehtoisen
paluun merkitys suhteessa UIKL 51 §:dan "on jaanyt edelleen my6s paluudirektiivia kansal-
lisesti tdytantoon pantaessa epdselvaksi. Nykyisellddn ulkomaalaislain sanamuoto velvoit-
taa tilapdisen oleskeluluvan mydntamiseen tilanteessa, jossa henkilon pakkotoimin tapah-
tuva kdannyttdminen ei tosiasiassa ole mahdollista[.]"*¢

Hallituksen nakemys oli, etta soveltamiskdytanté muodosti epakohdan, koska sen myota
maahan jai tilapdisen oleskeluluvan turvin henkilGita, joilla olisi ollut mahdollisuus palata
kotimaahansa. UIkL 51 §:33 ehdotettiin tasta syystd muutettavaksi siten, etta tilapaista
oleskelulupaa ei jatkossa enda myodnnettaisi, jos paluu vapaaehtoisesti olisi mahdollista.*®
Talla hallitus halusi viestid, "etta jddminen maahan milla keinolla hyvansa ei johda oleskelu-
luvan myontamiseen. 8

Vapaaehtoisen paluun edistamiseksi ja tehostamiseksi hallitus ehdotti edelleen muutet-
tavaksi kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain (vastaanottolaki
746/2011) 14 §:aa siten, etta vastaanottopalveluja rajoitettaisiin sellaisilta kolmannen
maan kansalaisilta, joiden kansainvdlista suojelua koskeva hakemus on lainvoimaisesti rat-
kaistu ja jotka voisivat vapaaehtoisesti avustettuna palata kotimaahansa.**

480 HE 170/2014 vp, s. 3.

481 HE 170/2014 vp, s. 25.

482 KHO 2013:78. Nain myos KHO 2011:9.
483 HE 170/2014 vp, s. 26-27.

484 HE 170/2014 vp, s. 27.

485 HE 170/2014 vp, s. 27.
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3.10.2.2 Lakimuutosten ennakoidut vaikutukset

Lakimuutosten ennakoiduissa vaikutuksissa oli suurta vaihtelua.**® Hallituksen esityk-
sessa ennakoitiin, ettd muutosten myota vastaanoton kustannukset pienentyisivat, koska
jatkossa vastaanottokeskuksissa vietettdisiin entista lyhyempi aika. Palauttamiseen liitty-
vien muiden kustannusten arveltiin samoin vahenevan, silla vapaaehtoiseen paluuseen
ei liity painetta esimerkiksi sdiloonoton kayttoon, eikd paluuta varten tarvita saattamista
tai muita viranomaisresursseja vievia toimia.*®” Ehdotuksen ennakoitiin myos lisaavan
vapaaehtoisen paluun houkuttelevuutta. Tilapaisten oleskelulupien ennakoitiin samoin
vahenevdn.*® Hallituksen esityksessd tuodaan esiin, etta sellaista jarjestelmag, jossa hen-
kilo voi jadda maahan ilman laillisia perusteita, ei voida pitaa kestavana. Hallituksen esitys
lahteekin siita, "etta vain hyvin poikkeuksellisesti henkild valitsisi jadvansa oleskelemaan
Suomeen laittomasti. Yhteiskunnan ulkopuolella elaminen ei yksilon kannalta ole hyva
valinta, kun vaihtoehtona on palaaminen kotimaahan ja avustuksen saaminen.*#

Hallituksen esityksen luonnoksesta ja itse esityksesta annetuissa lausunnoissa ndkemys
lakimuutosten ennakoidusta tehokkuudesta oli pitkalti toinen. Lausunnoissa arvioidaan,
ettd lakimuutos kasvattaisi ns. paperittomien maaraa kaikkine tdhan liittyvine ongel-
mineen. Samoin lausunnoissa esitettiin huoli siitd, ettd vapaaehtoisuuden merkitys liuden-
tuu, koska vaihtoehtona on paperittomuus.

3.10.2.3 Lakimuutosten toteutuneet vaikutukset

On kiistatonta, ettd valtiolla on oikeus panna tdytantoon sellaiset hallinto-oikeudelliset
padtokset, jotka ovat lainvoimaisia. Paatosten taytantoonpanon tehokkuus on hallinto-
oikeudellisen jarjestelman uskottavuuden ja hyvaksyttavyyden tae. Kansainvalista suoje-
lua koskeva jarjestelma ei taltad osin eroa muista oikeudellisista menettelyista. Prosessin
tavoitteena on, etta sen avulla 16ydetdan ne henkil6t, jotka ovat kansainvalisen suojelun
tarpeessa. Tamad vadjaamatta tarkoittaa, etta kaikki hakijat eivat saa myonteista oleskelu-
lupapaatosta. Tata taustaa vasten on samoin ymmadrrettdvad, ettd ilman oleskelulupaa ole-
vat henkil6t pyritadan palauttamaan.

Kansainvalista suojelua koskevassa padtoksenteossa ndma sinansa oikeutetut
l[ahtokohdat eivat kuitenkaan ndyttaydy taysin samanlaisina kuin muissa hallinto-
oikeudellisissa asioissa. Kuten aiemmin on jo mainittu, ehdoton palautuskielto tuo pro-
sessiin oman ulottuvuutensa. Viranomaisen on arvioitava kaikkia toimenpiteita aina

486 Ks. Liite 2.

487 HE 170/2014 vp, s. 29.
488 HE 170/2014 vp, s. 32.
489 HE 170/2014 vp, s. 32.
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turvapaikkapuhuttelusta maasta poistamisen taytantéonpanoon palautuskiellon nako-
kulmasta. Kansainvalista suojelua hakevat ovat usein lahtdisin eri tavoin sekasortoisista
maista, joissa tilanteet voivat vaihdella nopeastikin. Tama tuo menettelyyn sellaista dyna-
miikkaa, joka ei ole muissa hallinto-oikeudellisissa prosesseissa tavanomaista. Ndita kysy-
myksia on kasitelty myos aiemmin uusintahakemuksia kasittelevassa luvussa 3.5. Maasta
poistamisen taytantdonpano voi olla edelleen sidoksissa olosuhteisiin, joihin Suomen
viranomaiset eivat voi vaikuttaa. Tosiasiassa palauttaminen on usein mahdotonta siksi,
etta lahtomaat eivat suostu ottamaan vastaan pakotettuina palautettavia henkiloita.

Maasta poistaminen vastoin henkilon tahtoa on aina rankka toimenpide ja on selvag,
ettd vapaaehtoisen paluun tukeminen on lahtokohtaisesti inhimillisempi tapa huoleh-
tia maasta poistamisesta. Jos vapaaehtoinen paluu sujuu hyvin ja hakijat pitavat sita
asianmukaisena vaihtoehtona, se tukee epasuorasti myods koko kansainvalisen suojelun
jarjestelmaa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV) on vuonna 2019 arvioinut raportissaan vapaa-
ehtoisen paluun jarjestelman tehokkuutta. Raportin mukaan mekanismi on sindnsa
toimiva ja se "tarjoaa sujuvan ja inhimillisen tavan henkil6lle palata kotimaahan missa
tahansa vaiheessa hakemuksen késittelya.”*° Vaikka jarjestelman tavoitteena oli tehda
vapaaehtoisesta paluusta houkutteleva vaihtoehto ja siten my6s tehokas, VTV paatyy
raportissaan siihen, etta tahan tavoitteeseen ei ole taysin paasty. Moni kielteisen paatok-
sen saanut hakija on valittanut kansainvalista suojelua koskevasta paatoksesta ja kayn-
nistanyt uuden hakuprosessin, mikd puolestaan on pitkittanyt prosessia ja heikentanyt
samalla vapaaehtoisen paluun jarjestelman toiminnan tuloksellisuutta.*"

VTV:n raportin mukaan vapaaehtoisen paluun kdyttd on véahentynyt vuodesta 2016 léh-
tien samalla kuin uusintahakemusten maara on kasvanut (ks. myos taulukko 7). Jarjes-
telmaan hakeutumisen sijasta hakijat valittavat kielteisista paatoksistaan tai he tekevat
uuden kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen, toisinaan uusiin perusteisiin vedo-
ten. Raportin mukaan nayttdisi siten silta, ettd vapaaehtoisen paluun vaihtoehdoksi on
tullut kansainvalista suojelua koskevan prosessin jatkaminen muutoksenhaun ja uusinta-
hakemusten avulla.**?

490 Valtiontalouden tarkastusvirasto, Selvitys, Vapaaehtoisen paluun jarjestelma, Valtio-
talouden tarkastusviraston selvitykset 2/2019, s. 13.

491 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2019, s. 13.
492 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2019, s. 23. Ks. myds luku 3.5.
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Taulukko 7. Vapaaehtoisen paluun jarjestelman avustuksella palanneet 2015-2019

2015 2016 2017 2018 2019

palanneiden maard 635 2113 1422 646 391

Lahde: Kansainvalinen siirtolaisuusjarjestd IOM

Nama jarjestelman tehokkuuteen liittyvat nakdkannat ovat myds kansainvalista suojelua
hakevien henkildiden oikeuksien toteutumisen kannalta olennaisia. Ensinndkin ne osoitta-
vat, ettd kansainvalista suojelua koskeva paatoksenteko muodostaa kokonaisuuden, jonka
eri osat vaikuttavat toisiinsa. Vapaaehtoisen paluun jarjestelmaan vaikuttaa siten se, millai-
sena hakijat kokevat sita edeltavat vaiheet: jos niita ei pideta laadukkaina ja/tai jos haki-
jan kaikkia olosuhteita ei hdnen mielestadn ole otettu asianmukaisesti huomioon, paine
muutoksenhakuun ja uusintahakemusten tekemiseen kasvaa. Tekemistamme haastatte-
luista 16ytyy my0s tukea VTV:n ylla esittamalle ndkemykselle, jonka mukaan vapaaehtoisen
paluun sijaan henkilot tekevat nyt uusintahakemuksia.

H14: "Varmasti aika suuri syy tdhdn on se, etté kun aikaisemmin henkilé teki
uusintahakemuksen ja sitten todettiin uudestaan, ettd henkildd ei voida poistaa
maasta, niin sitten se lupa myénnettiin, tai ettd hdn ei palaa vapaaehtoisesti, niin
sitten sai sen tilapdisen luvan. Mutta nyt kun sitd ei saa endd, niin kédytdnndssd
sehdn johtaa sitten ainakin osaltaan siihen, ettd ihminen tekee sitten uusia ja uusia
uusintahakemuksia, kunnes jollain perusteella se lupa sitten tulee.”

Vapaaehtoisen paluun tehostamisen tarkoituksessa tehdyt muutokset vastaanottola-
kiin ovat nekin omiaan ajamaan henkil6ita tekemaan uusintahakemuksia. Jos henkilo ei
palaa vapaaehtoisesti, vastaanottopalvelut lakkaavat. Talloin vaihtoehtona on joko tehda
uusintahakemus, jolloin padsee takaisin vastaanottopalvelujen piiriin tai jaada tadysin jar-
jestelman ulkopuolelle. Uusintahakemusten tekemista on toki vaikeutettu, jotta niiden
tekemista ei voitaisi kayttaa oleskelun pitkittamisen keinona.**

493 Ks. tasta lahemmin luku 3.5.
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Hallitus ei pitdnyt todenndkoisend, ettd lakimuutokset lisdisivat Suomessa laittomasti
oleskelevien henkildiden eli ns. paperittomien** maaraa. Asiantuntijalausunnoissa tata
pidettiin sen sijaan olennaisena riskina. Paperittomat henkildt toimivat yhteiskunnan viral-
listen verkostojen ja rekistereiden ulkopuolella, joten heidan madrastaan on vaikea saada
tarkkaa tietoa. Arviot vaihtelevat, mutta oletettavasti kyseessa on joidenkin tuhansien
ihmisten joukko.** Tata tutkimusta varten tehdyissa haastatteluissa paperittomien maaran
arveltiin viime vuosina kasvaneen. Haastateltavien mukaan ilmi6ta selittdd muun muassa
se, ettda UIkL 51 §:n mukaisia tilapaisia oleskelulupia ei enda myodnneta henkilGille, joita ei
saada palautettua.

H7: "Paperittomien verkosto, joka toimii Suomessa ... sieltd on tullut paljon
havaintoja siitd, ettd paperittomuus on liséidintynyt. Oletus on, ettd se on lisddntynyt
lisddntyneiden kielteisten turvapaikkapddtdsten seurauksena, jolloin ihminen ei ole
pddittdnyt kuitenkaan palata.”

Myds tutkimustieto tukee ndkemystd, jonka mukaan kyseiset muutokset ovat merkittava
syy paperittomien henkildiden maaran kasvuun.*¢ Helsingin Diakonissalaitoksessa pape-
rittomien parissa tehty etsivan tyon hanke paatyi samoin suosittamaan, etta tilapainen
oleskelulupa my6nnettaisiin henkilgille, jotka eivat voi palata tai joita ei voi palauttaa.*”

3.10.2.4 Oikeudellinen arviointi

Perustuslakivaliokunta piti vapaaehtoisen paluun jarjestelman ongelmana perus- ja ihmis-
oikeuksien toteutumisen kannalta erityisesti sitd, etta "sen seurauksena Suomeen syntyy

494 Termi '‘paperiton’viittaa henkiloon, joka oleskelee laittomasti maassa. Paperittomuus

ei tarkoita sita, etteiko henkil6lla voisi olla esimerkiksi henkilollisyystodistusta. Puuttuvalla
‘paperilla’viitataan siten oleskelun oikeuttavaan oleskelulupaan. Toisinaan tehddaan myos
ero paperittomien ja uuspaperittomien valillg, joista ensinna mainitut ovat henkil6ita, joista
viranomaisilla ei ole tarkkaa tietoa. Uuspaperittomien oleskelusta maassa tiedetaan, mutta
heita ei voida poistaa maasta. Ks. Katri Gadd, Paperittomat, s. 133-142 teoksessa Jussi S. Jau-
hiainen (toim.), Turvapaikka Suomesta? Vuoden 2015 turvapaikanhakijat ja turvapaikkapro-
sessit Suomessa. Turun yliopiston maantieteen ja geologian laitoksen julkaisuja 2017, s. 134.

495 Gadd 2017, s. 134. Helsingin Diakonissalaitos, joka hoitaa mm. paperittomien pdiva-
keskustoimintaa, arvioi maaran liikkkuvan 3 000 ja 10 000 henkilon valilla. https://www.hdl.fi/
blog/2019/03/29/paperittomia-on-suomessa-entista-enemman-ja-uutena-ilmiona-on-kas-
vanut-lapsiperheiden-maara/

496 Ks. Talvikki Ahonen — Annastiina Kallius, Paperittomuuden tuotanto ja hallinta

Suomessa vuosina 2015-2017, s. 89-112 teoksessa Eveliina Lyytinen (toim.), Turvapaikan-
haku ja pakolaisuus Suomessa, Siirtolaisuusinstituutti 2019, s. 98-102.

497 Helsingin Diakonissalaitos, Kohti jarkevia ratkaisuja, Uuspaperittomien tilanne, tuen
tarve seka viisi toimenpide-ehdotusta, Helsingin Diakonissalaitoksen Suojattomat-hankkeen
raportti 2017, s. 28.
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vdistamatta uusi laittomasti maassa oleskelevien henkildiden ryhma."*® Tama huoli tuo-
tiin esille myds hallintovaliokunnassa, joka piti tarkedna seurata paperittomien maaran
kasvua.**®

Paperittomat ihmiset eldavat yhteiskunnan marginaalissa. Sellaiset arkiset asiat kuin ydsija
tai riittdva ruoka asettavat haasteita. Suomessa monien asioiden hoitaminen edellyttaa
jonkinlaista rekisterditymista tai tunnistautumista, mika on paperittomalle mahdotonta.
Laittomasti maassa oleskelevan on mietittava ladkarissa kaynti ja lapsen koulunkaynti tark-
kaan. Paperittomuus on henkisesti raskasta.>® Paperittomuus altistaa luonnollisesti myods
hyvaksikaytolle, kuten esimerkiksi ihmiskaupalle.

Kansainvaliset ihmisoikeussopimukset ja perustuslaki takaavat tietyn perustason palve-
lut jokaiselle Suomessa olevalle. Tahan kiinnitti huomionsa my0s perustuslakivaliokunta
todeten, etta "vaikka henkil6 ei enda kuuluisikaan turvapaikanhakijoiden vastaanoton
piiriin, hdn ei meneta oikeuttaan perustuslain 19 §:n 1 momentissa turvattuun valtta-
mattomadan toimeentuloon ja huolenpitoon.*®" Samoin perustuslain 16 §:n T momen-

tin sisdltama oikeus maksuttomaan perusopetukseen on turvattu kaikissa tilanteissa.*®
Ongelmana on kuitenkin se, ettd paperittomien kohtelu vaihtelee kunnittain.’® Lisdksi on
todettava, etta paperiton henkild on kaytanndssa joka tapauksessa niin epavarmassa tilan-
teessa, etta perustuslain ja kansainvalisten sopimusten takaamat minimistandardit eivat
tuo arkeen kovin suurta helpotusta. Paperittomien tilanteesta on kantanut huolta myos
YK:n rotusyrjinnan vastainen komitea suosituksissaan Suomelle vuonna 2017.5%

Kuten edellisessa luvussa tuotiin esiin, vapaaehtoista paluuta ei ole hyddynnetty siina
maadrin kuin ennakoitiin. Tassa yhteydessa on tarkeaa korostaa, ettd vapaaehtoisen paluun
jarjestelma ja siihen liittyvat tukitoimet voivat luonnollisesti olla myos kansainvalista
suojelua hakeneen kannalta hyva vaihtoehto ja niiden edistdminen on sinansa tieten-

kin perusteltua. Taman toi esiin myds perustuslakivaliokunta. Valiokunta kuitenkin katsoi,

498 PeVL47/2014 vp,s. 2.

499 HaVM 47/2014 vp, s.4-5. Ks. my6s TyVL 11/2014 vp, s. 2.
500 Ks. myds Gadd 2017, s. 138-140.

501 PeVL47/2014 vp, s. 2. Ks. myos PeVL 26/2010 vp, s. 2.
502 PeVL47/2014 vp, s. 2-3.

503 Gadd 2017, s. 136-137. Terveydenhuollon saatavuuden osalta, ks. Eeva Nykanen - Iimo
Keskimaki — Hannamaria Kuusio, Paperittomien ulkomaalaisten oikeus terveyspalveluihin,

s. 216-233 teoksessa Laura Kalliomaa-Puha — Anna-Kaisa Tuovinen (toim.), Sosiaaliturvan
rajoilla. Kirjoituksia kansainvalisesta sosiaalioikeudesta. Kela 2017, s. 228-231.

504 UN Committee on the Elimination of Racial Discrimination (CERD), Concluding
observations on the twenty-third periodic report of Finland, 8 June 2017, CERD/C/FIN/
CO/23, kohdat 24-25.
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ettd paluun vapaaehtoisuutta ei erityisemmin ndyttaisi korostavan se, ettd vapaaehtoisen
paluun jarjestelman kayttamatta jattamiseen liitetaan vastaanottopalvelujen lopettami-
nen ja tilapdisen oleskeluluvan myontamatta jattaminen.>® Olennaiseksi kysymykseksi
nousee siten se, missd madrin pdatos paluusta perustuu aidosti vapaaehtoisesti annettuun
suostumukseen.

UNHCR:n mukaan vapaaehtoisen paluun kriteereja on tarkasteltava kahdesta nako-
kulmasta. Yhtdalta on olennaista, etta kansainvalista suojelua hakeneelle henkildlle anne-
taan asianmukaista ja ajantasaista tietoa kotimaan olosuhteista. Toisaalta paatoksen on
my®s oltava aidosti vapaaehtoinen eli siihen ei saa liittyd minkdanlaista pakkoa. UNHCR:n
tulkinnan mukaan vapaaehtoisuutta arvioitaessa kansainvalista suojelua hakevan hen-
kilon oikeudellisella asemalla on olennainen merkitys. Jos henkil6lld on oikeudellisesti
tunnustettu asema ja hanen oikeutensa ylipaataan ovat turvatut, paluu voidaan olettaa
vapaaehtoiseksi. Jos henkilolla ei ole oikeudellisesti tunnustettua asemaa tai oikeuksia,
paluupadtos ei ole aidosti vapaaehtoisuuteen perustuva.>®®

Vastaanottolain 31 §:n mukaan kansainvalista suojelua hakevan henkildn paluuta voidaan
tukea, jos han on joko peruuttanut oleskelulupahakemuksensa tai saanut siihen kieltei-
sen paatoksen. Kuten edelld on jo selvitetty, tarkasteltavana olevien lakimuutosten my6ta
vapaaehtoista paluuta on pyritty tehostamaan siten, ettd henkilo ei tietyn maaraajan jal-
keen saa enda hyodyntaa vastaanottopalveluja, jollei hdn paata palata vapaaehtoisesti.
Han ei myodskaan paasaantoisesti saa tilapdista oleskelulupaa, joten han jaa oleskelemaan
maassa laittomasti kaikkine siihen liittyvine seurauksineen. Tata taustaa vasten voidaan
perustellusti kysyd, vastaako vapaaehtoisen paluun vaihtoehto niita kriteereja, jotka
UNHCR asettaa.’””

Tata tutkimusta varten tehdyissa haastatteluissa tulee ilmi, etta kansainvalista suojelua
hakeneiden paluupaatdsten taustalla voi olla varsin monenlaisia motiiveja. Parhaimmil-
laan tilanne omassa maassa muuttuu olennaisesti paremmaksi, pahimmillaan sieltd kasin
kiristetaan henkiloa palaamaan esimerkiksi jaljelle jaanytta perhetta uhkaamalla. Monet
haastateltavista toivat esiin huolensa siitd, ettd vapaaehtoinen paluu ei valttamatta ole
aidosti vapaaehtoista, silla paluun vaihtoehto on niin huono, etta se pakottaa lahtemaan.

H21: "Sehdn tuntuu siis tdllaiselta painostuskeinolta, ettd saadaan jotenkin ne
ihmiset Idhtemdicin tddltd pois, et siitéhdn siind tavallaan on kysymys. Plus sitten

505 PeVL47/2014 vp,s. 2.
506 UNHCR, Handbook, Voluntary Repatriation: International Protection, Geneva 1996.
507 Ks. myds M.S. vastaan Belgia, nro 50012/08, EIT:n tuomio 31.1.2012, kohdat 124-125.
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se, ettd voidaanko puhua vapaaehtoisesta paluusta siind vaiheessa, jos ihminen on
tavallaan laitettu siihen tilanteeseen, ettd on pakko poistua maasta kuitenkin.”

Haastatteluissa nousi myds esiin, ettd vapaaehtoisia paluita kdytanndssa tukeva ja jarjes-
tava YK:n kansainvalinen siirtolaisjarjestd (IOM) on joissain tilanteissa kieltaytynyt paluun
jarjestamisestd, koska IOM on katsonut paluun johtavan palautuskiellon rikkomiseen.

H19: "IOM tutki paperit, héin sai paperin, ettd ei me voida jdrjestdd turvallista
paluuta, kun joutuu vankilaan. Hdn haki turvapaikkaa, kévi uudestaan puhuttelussa
ja sai turvapaikan.”

On luonnollisesti hyva asia, ettd kansainvalinen jarjesto valvoo omalta osaltaan, ettei
palautuskieltoa rikota. Samalla on kuitenkin selvaa, etta tallainen tehtava kuuluu 1ahto-
kohtaisesti valtiolle, eikd paluuta jarjestavalle kansainvaliselle jarjestolle. Erityisen ongel-
mallista on, jos kansainvaliselle jarjestolle ikdan kuin valuu sellaista selvittamisvastuuta,
joka kuuluu valtiolle osana turvapaikkaprosessia. Haastatteluissa tuotiin esiin, etta tallaiset
tilanteet eivat ole yksittdistapauksia.

3.10.3 Yleiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen liittyva karkottaminen
(HE 24/2018 vp)

3.10.3.1 Lakimuutoksen tavoitteet

Lakimuutoksen tavoitteena oli nopeuttaa maasta karkottamista koskevien paatos-

ten taytantdOnpanoa niissa tilanteissa, kun asianomainen paatds on tehty jollain UlkL
149 §:n 1 momentin 2-4 kohdassa saddetylla perusteella.>® Mainituissa lainkohdissa
saadetadn kolmannen valtion kansalaisen karkottamisperusteista silloin, kun hdanen on
todettu syyllistyneen rikokseen, josta on saddetty enimmaisrangaistuksena vahintaan
yksi vuosi vankeutta taikka jonka on todettu syyllistyneen toistuvasti rikoksiin. Samoin
kyseessa voivat olla henkil6t, jotka ovat kdyttaytymisellddn osoittaneet olevansa vaaraksi
muiden turvallisuudelle tai jotka ovat ryhtyneet taikka joiden voidaan aikaisemman toi-
mintansa perusteella tai muutoin perustellusta syysta epailla ryhtyvan Suomessa kansal-
lista turvallisuutta vaarantavaan toimintaan. Hallituksen esityksen mukaan kolmannen
maiden kansalaista koskeva karkottamispaatds ehdotettiin pantavaksi taytantoon ylla
kuvatuissa tilanteissa aikaisintaan 30 paivan kuluttua siitd, kun ne on annettu tiedoksi,
jollei hallinto-oikeus toisin maaraa. Ennen lakimuutosta karkotuspaatoksia ei ollut voinut
panna taytantdon ennen lainvoimasta paatosta. Jos karkotettava oli valittanut paatok-
sesta hallinto-oikeuteen, han saattoi odottaa tuomiota Suomessa. Valitusluvan hakeminen

508 HE 24/2018 vp,s. 16-17.
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korkeimpaan hallinto-oikeuteen ei estanyt paatoksen taytantddnpanoa, jollei KHO nimen-
omaan maarannyt toisin.

3.10.3.2 Lakimuutoksen ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset
seka oikeudellinen arviointi

Kansainvalista suojelua hakeneiden tai saaneiden kannalta olennaisimmat ennakoidut
vaikutukset keskittyivat Iahinna kahteen teemaan.>® Yhtaalta niissa korostui huoli karko-
tettujen henkildiden oikeusturvan heikkenemisesta ja toisaalta niissa tuotiin esiin huoli
palautuskiellon kunnioittamisesta. Sdantelyn peldttiin myds muuttuvan entista vaikea-
selkoisemmaksi, mika voisi lisata oikeusturvariskeja yksittaistapauksissa.

Palautuskiellon ehdottomuudesta ja kaikista ohjeistuksista huolimatta palautusten jal-
keista tilannetta vastaanottavassa maassa on erittdin haastavaa valvoa. Suomalaisilla viran-
omaisilla ei ole toimivaltaa vieraan valtion alueella, joten minkaanlaisia virallisia tiedon-
saanti- ja valvontaoikeuksia ei ole sen jalkeen, kun palautettavat jatetdaan vastaanottavan
valtion viranomaisille. Vahvistettua tietoa palautettujen ihmisten kohtaloista on siten
vaikea saada tai se on ldhinnd sattumanvaraista. Yhdenvertaisuusvaltuutettu onkin pitanyt
tarkedna sita, etta selvitettaisiin, onko jonkinlainen jalkiseuranta mahdollista ja mika taho
sita voisi harjoittaa.’’

Taman tutkimuksen perusteella ei ole mahdollista arvioida tarkemmin, millaisia vaikutuk-
sia karkotusten nopeuttamisiin pyrkineellad lakimuutoksella on ollut. Tassa yhteydessa on
kuitenkin syyta nostaa esiin niita huomioita, joita tutkimuksen aikana nousi esiin palautus-
kiellon merkityksesta.

Kuten edelld on jo useasti todettu, palautuskielto ja sen ehdottomuus tuovat kansain-
valista suojelua koskevaan paatdksentekoon omat erityispiirteensd, jotka korostuvat sil-
loin, kun henkil6a ollaan poistamassa maasta. Tutkimusta varten tehdyissa haastatteluissa
tuli selvasti esiin, etta tuomioistuimissa palautuskiellon merkitysta pidetdaan niin suurena,
ettd se heijastuu ulkomaalaislain soveltamiseen yksittdisista lakimuutoksista riippumatta.

H23: "Tdmmdinen yleiskommentti ylipdcdtddn ulkomaalaislain tiettyihin
muutoksiin. Mind ndkisin niin, ettd niiden suurempi merkitys on, ettd niillé oikeasti
enemmdn ohjataan Migrid kuin tuomioistuimia. Témd johtuu osittain siitd, ettd
ulkomaalaislain soveltamisessa me viime kddessd varmistetaan palautuskiellon

509 Ks. Liite 2.

510 Yhdenvertaisuusvaltuutettu, Maastapoistamisen taytantéonpanon valvonta —
havaintoja vuosilta 2014-2019, 2020, s. 13.
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kautta se, ettd se koko prosessi, miké on mennyt Iéipi, ettd se ei loukkaa
palautuskieltoa. Sitten kun lakiin tehdddn tGmmodisid hyvin pienid muutoksia, niin
ne on enemmdn suunnattu sille hallinnolle, etté miten se maahanmuuttohallinto
kdsittelee sitten niitd asioita.”"'

Palautuskiellon merkityksesta voidaan tdssa ottaa esimerkiksi myos se, ettd KHO on vedon-
nut palautuskieltoon muun muassa palauttaessaan hakijalle menetetyn maardaajan, vaikka
kansainvalista suojelua koskevan valituksen mydhastyminen on johtunut asiamiehen
unohduksesta tai erehdyksestd. Yleensa asiamiehen tdmaénkaltaisia toimia ei pideta riitta-
vana syyna menetetyn maardajan palauttamiselle, mutta palautuskiellon valossa edella
mainittua lahtdkohtaa on kuitenkin KHO:n mukaan syyta arvioida toisin. Yksi keskeinen
syy tdhan on KHO:n mukaan se, ettd "[t]urvapaikanhakijan kannalta asiaan liittyy myos
olennaisesti kysymys siitd, estadkd ehdoton palautuskielto hanen kaannyttamisensa koti-
maahan. Tarve saada asia kasitellyksi ainakin yhdessa oikeusasteessa on talloin korostu-
nut[.]”*'? Palautuskiellon vahva asema nakyy myds maastapoistamispaatoksiin liittyvissa
Migrin sisdisissa ohjeistuksissa®'® ja poliisin ohjeissa.>™

Palautuskiellon ehdottomuus asettaa ndin ollen omat rajansa sille, millainen vaikutus
yksittaisilla lainmuutoksilla lopulta voi olla. Tama on merkityksellista ensinndkin kansain-
valista suojaa hakeneiden ja saaneiden henkildiden oikeusturvan toteutumisen kannalta.
Samalla se my0s rajoittaa lainsaatajan tosiasiallisia mahdollisuuksia muokata kansain-
valista suojelua koskevia soveltamiskdytantoja yksittaisten lakimuutosten avulla.

3.11 Organisatoriset muutokset
3.11.1 Johdanto

Maahanmuuttohallinnossa on tapahtunut merkittavia organisatorisia muutoksia tarkastel-
tavana olevalla ajanjaksolla. Tassa tutkimuksessa keskitytaan naihin ainoastaan silta osin,
kun niilld on ennakoitu tai havaittu olevan vaikutusta kansainvalista suojelua hakevien

511 Palautuskiellon merkityksesta hallintotuomioistuimissa, ks. myds KHO 2019:161 ja KHO
2018:81.

512 KHO 2016:206. Ks. myds KHO 2016:205.

513 Kaannyttamisen tai karkottamisen taytantdonpanon osalta, ks. Maahanmuuttovirasto,
Maastapoistamisohje, 9.7.2015 MIGDno 2015-542 ja sen kumonnut Maastapoistamisohje,
28.5.2019, MIGDno 2019-833 sekd Maastapoistamispaatoksen taytantéonpanokelpoisuus,
ohje péivitetty 16.7.2019.

514 Ks. esim. Poliisihallituksen ohje, kddnnyttamista ja karkottamista koskevan paatoksen
taytantéonpano, POL 2019-27213,4.7.2019.
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henkildiden asemaan. Keskeiset muutokset koskevat ensinndkin tiettyjen oleskelulupa-
asioihin liittyvien tehtavien antamista toisen Schengen-valtion edustustolle tai ulkoiselle
palveluntarjoajalle.’™ Taman lisdksi kdsitelldan valitusten hajauttamista useille hallinto-
oikeuksille.>'® Kolmas merkittava muutos koski tiettyjen maahanmuuttohallinnon asioi-
den siirtoa poliisilta ja rajavartiolaitokselta Maahanmuuttovirastolle.*'” Naista muutoksista
ensimmainen oli valmisteltu jo paddministeri Kataisen/Stubbin hallituskaudella, mutta laki-
muutos tuli voimaan vasta paaministeri Sipilan hallituskaudella.

3.11.2 Palvelujen ulkoistaminen (HE 295/2014 vp)
3.11.2.1 Lakimuutoksen tavoitteet

Suomen ulkoasianhallintoon kuuluvat ulkomaan edustustot ottavat vastaan oleskelulupa-
ja viisumihakemuksia ulkomailla. Mainitut edustustot tekevat myos paatokset viisumi-
asioissa, kun taas oleskelulupapaatokset tekee Maahanmuuttovirasto. Viisumiasioissa on jo
jonkin aikaa hyddynnetty ulkoisia palveluntarjoajia ja kokemukset ovat olleet myonteisia.
Oleskelulupa-asioissa téllaista mahdollisuutta ei ole ollut. Ainoastaan Suomen ulkomaan
edustusto on voinut ottaa vastaan oleskelulupahakemuksen ulkomailla ja antaa tiedoksi
siita tehdyn paatoksen.

Hallituksen esityksessa UlkL:ia ehdotettiin muutettavaksi siten, etta oleskelulupa-asioihin
liittyvia tiettyja tehtdvia voitaisiin antaa toisen Schengen-valtion edustustolle tai viime-
sijaisesti ulkoiselle palveluntarjoajalle. Tavoitteena oli luoda vaihtoehtoja olemassa ole-
valle jarjestelylle ja tehdd mahdolliseksi oleskelulupa-asioissa samankaltaisia yhteistyo-
malleja, joita jo kaytetaan viisumihakemuksissa. Ehdotetuilla muutoksilla pyrittiin turvaa-
maan Suomen ulkomaan edustustojen toimintaedellytykset ja yllapitamaan oleskeluluvan
hakijoille suunnattujen palvelujen saatavuus ja taso tilanteessa, jossa Suomen edustusto-
verkostoa supistetaan.’™®

Lakimuutos mahdollisti sen, ettd ulkoministeri® voi sopia Suomen edustustolle UIkL:in
mukaan kuuluvien avustavien ja teknisten tehtdvien antamisesta toisen Schengen-valtion
edustustolle. Jos tama ei ole mahdollista, ulkoministerio voi tehda sopimuksen my&s ulkoi-
sen palveluntarjoajan kanssa. Ulkoisella palveluntarjoajalla on oikeus ottaa oleskeluluvan
hakijalta kohtuullinen palvelumaksu. UlkL:ssa sdaadetaan lahemmin ulkoistettavan toimin-
nan edellytyksista ja sen valvonnasta.

515 HE 295/2014 vp.
516 HE 234/2016 vp.
517 HE 64/2016 vp.
518 HE 295/2014 vp, s. 8-10.
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3.11.2.2 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset seka oikeudellinen arviointi

Hallituksen esityksessa arvioitiin, etta esitys mahdollistaisi palveluiden tarjoamisen sellai-
sissa kolmansissa valtioissa, joissa Suomella ei ole edustustoa tai se ollaan sulkemassa. Esi-
tyksen katsottiin myds merkitsevan parempaa ja nopeampaa asiointia oleskeluluvan haki-
jalle ja tarjoaisi vahintaan saman palvelutason ja palveluiden saatavuuden kuin olemassa
oleva jarjestelma. Uusi malli turvaisi edustustojen toimintaedellytyksia etenkin sellaisessa
tilanteessa, jossa oleskeluluvan hakijoiden maara on suuri. Ulkoistaminen antaisi mahdolli-
suuksia joustavampaan ja tehokkaampaan oleskelulupahakemusten vastaanottopalvelui-
den jarjestamiseen.>®

Valiokuntavaiheen asiantuntijalausuntojen mukaan esitetty menettely ei vaarantaisi
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai hyvdn hallinnon takeita ja olisi siten perustuslain mukai-
nen. Hakija pystyisi jattamaan hakemuksensa ldhempana kotipaikkaansa olevaan toimi-
paikkaan sen sijaan, etta hanen tarvitsisi matkustaa pitka matka Suomen edustustoon.
Samoin valmiin paatdksen pystyisi noutamaan lahempaa. Asiakkaalla olisi aina mahdolli-
suus valita palvelumaksullisen ulkoisen palveluntarjoajan ja palvelumaksuttoman Suomen
edustuston valiltd, koska oikeus asioida edustustossa sdilyisi. Esityksen ei arvioitu lisdavan
laittoman maahanmuuton ja maahantulosadanndsten kiertamisen riskid.>?°

Koska ulkoistetuksi ehdotetussa tehtdavakokonaisuudessa on kyse julkisesta hallintotehta-
vastd, perustuslakivaliokunta arvioi sita perustuslain 124 §:n valossa. Mainitun lainkohdan
mukaan julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkille pantavaa
on, etta merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan antaa vain viran-
omaiselle. Perustuslakivaliokunta katsoi, etta ulkoistettavat tehtavat eivat sisalla tallaista
merkittavan julkisen vallan kayttoa, silla ne ovat luonteeltaan oleskelulupahakemusten
vastaanottamiseen ja tietojen valittamiseen liittyvia rutiiniluontoisia ja teknisia tehtavia,
joihin ei sisally harkinta- tai paatosvaltaa. Perustuslakivaliokunta kuitenkin korosti, etta
arkaluonteisten biometristen tunnisteiden kasittelyssa on pidettava huoli siita, etta tallais-
ten tietojen suojaaminen oikeudettomalta kaytoltd on jarjestetty asianmukaisesti ja etta
Suomen viranomaiset kiinnittavat valvonnassaan tahan erityisen huomion. Perustuslaki-
valiokunnan mukaan ehdotettu saantely taytti PL:n vaatimukset perusoikeuksien, oikeus-
turvan ja hyvan hallinnon turvaamisesta.>?'

519 HE295/2014 vp,s. 12-13.
520 Ks. Liite 2.
521 PeVL 62/2014 vp,s.2-3.
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Kansainvalista suojelua ei voi hakea ulkomailla, mutta Suomen edustustoilla on tar-

kead rooli muun muassa perheenyhdistamista koskevissa asioissa. On muistettava, etta
perheenkokoaja ei enda voi hakea perheenyhdistamista Suomessa, vaan perheenjasenen
on tehtava se itse. Tallaisessa tilanteessa edustustoverkoston laajuus ja edustustojen
sijainti ovat kdytanndssa hyvin merkityksellisia seikkoja. Matka edustustoon voi olla pitka
ja vaarallinen. Lisdksi hakijoiden on oleskeltava laillisesti siind maassa, jossa he hakemuk-
sen tekevat. Tama ei aina ole mahdollista.’*? Tasta esimerkkina ovat olleet syyrialaiset,
joiden tavanomainen reitti Suomeen kulkee Turkin kautta. Turkin viisumikaytanndissa
syyrialaisten osalta on ollut epdselvyyksia ja tdméan on katsottu johtaneen siihen, etta per-
heet ovat jadaneet vaille mahdollisuutta hakea perheenyhdistamista.’> Mita useampaan
paikkaan oleskelulupahakemuksen voi jattaa, sita todennakdisempaa on, etta perheen-
yhdistamista koskeva hakemus ei jaa kiinni sellaisista kohtuuttomista kdytannon esteistd,
joihin hakija ei voi vaikuttaa. Perheenyhdistamisen nakdkulmasta lainmuutos merkitsi
hienoista parannusta aiempaan tilanteeseen tai ainakin se lievensi niita ongelmia, joita
Suomen ulkomaan edustustoverkon karsiminen aiheuttaa. Kuten hallintovaliokunta talta
osin totesi, paineet edustustojen lakkauttamiseen eivat ole kadonneet. Lakkauttamiset
merkitsevat kdytannossa palvelutason heikentymista palvelupisteiden vahetessa. Laki-
muutoksen mahdollistamat jarjestelyt voivat kompensoida niita riskeja, joita palvelu-
pisteiden vahenemiseen liittyy.>2*

3.11.3 Valitusten kasittelyn hajauttaminen eri hallinto-oikeuksiin
(HE 234/2016 vp)

3.11.3.1 Lakimuutoksen tavoitteet

Tassa hallituksen esityksessa ulkomaalaislakia muutettiin siten, ettd Helsingin hallinto-
oikeuteen keskitettyjen kansainvalista suojelua koskevien valitusasioiden kasittely
hajautettiin Helsingin hallinto-oikeuden lisaksi kolmeen muuhun hallinto-oikeuteen:
Ita-Suomen, Pohjois-Suomen ja Turun hallinto-oikeuksiin. Toimivaltainen hallinto-oikeus
madraytyy Maahanmuuttoviraston turvapaikkayksikdn vastuualueen perusteella.

Hallituksen esityksen taustalla oli vuonna 2015 voimakkaasti lisadntynyt kansainvalista
suojelua koskevien hakemusten kasvu. Valitusmaaria koskevien ennusteiden perusteella
oli olemassa riski siitd, ettd ulkomaalaisasioiden maara Helsingin hallinto-oikeudessa

522 Ks. tasta myos Outi Fingerroos, Mitd perheenyhdistaminen tarkoittaa? ss. 65-87 teok-
sessa Outi Fingerroos — Anna-Maria Tapaninen — Marja Tiilikainen, Perheenyhdistdminen.
Kuka saa perheen Suomeen, kuka ei ja miksi? Vastapaino 2016, s. 82-84.

523 Ks. Kirjallinen kysymys irakilaisten pakolaisten perheenyhdistamisten vaikeuksista, KK
233/2016 vp ja siihen annettu vastaus KKV 233/2016 vp.

524 HaVM 59/2014 vp, s. 2.
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muodostuisi valtaosaksi tuomioistuimen koko asiamaarasta, mita ei pidetty tarkoituk-
senmukaisena. Lisdresurssien osoittamisen ei katsottu riittavan tilanteen ratkaisemiseksi.
Asioiden hajauttamisen tavoitteena oli mahdollistaa niiden sujuva kasittely asiamaarista
riippumatta ja lisaksi ratkaisu “tukisi hallinto-oikeuksien tasavahvaa kehittamista yleisina
ensi asteen hallintotuomioistuimina pitkalla aikavalilla.”>?

3.11.3.2 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset seka oikeudellinen arviointi

Hallituksen esityksessa ennakoitiin, ettd hajautus mahdollistaa sen, etta kasittelyajat pysy-
vat noin 6 kuukaudessa. Hallituksen esityksessa arvioitiin edelleen, ettd lakimuutos vahvis-
taa hakijoiden oikeusturvaa, silla asioiden kasittelyyn osallistuisi muutoksen jalkeen riitta-

vasti kokeneita tuomareita.>?

Halltuksen esityksesta annetuissa lausunnoissa esitettiin jossain maarin eri suuntiin mene-
vid arvioita lakimuutoksen vaikutuksista.>?” Osa lausujista piti hajauttamista keinona hillita
kasittelyaikojen kasvua, kun taas osa naki, ettei kohtuullisiin kasittelyaikoihin padaseminen
ole mahdollista tai se ainakin vaatii lisda henkiloresursseja. Esitettyd voimaantuloaika-
taulua pidettiin tiukkana ja nahtiin, etta se ei mahdollista riittavaa koulutusta ja rekrytoin-
tia hallinto-oikeuksissa. Vaikutuksia hakijan oikeusturvaan arvioitiin my®s ristiriitaisesti.
Yhtaalta esityksen ei ndhty takaavan vaadittua erityisosaamista ulkomaalaisasioiden kasit-
telyssa eika turvaavan hakijoiden oikeusturvaa. Hajautuksen epdiltiin jopa lisdavan riskia
siitd, etta Suomi loukkaa ehdottomia palautuskieltoja. Toisaalta esitettiin myds arvioita,
joiden mukaan esityksen ei ndhda vaarantavan hakijoiden oikeusturvaa.

Lausunnoissa tuotiin samoin esiin, etta hajauttaminen merkitsee KHO:lle lisdantyvaa pai-
netta oikeuskdytannon yhtendisyyden turvaajana. Toisaalta korostettiin, etta asioiden
hajauttaminen vain osaan hallinto-oikeuksista on omiaan turvaamaan ratkaisukdytannon
sdilymista mahdollisimman yhdenmukaisena.

Lakivaliokunnan mietinndssa hajautuksen ei ndhty vaarantavan ratkaisukaytannon yhden-
mukaisuutta keskittamistd enempaa. Hajauttamisen vain osaan hallinto-oikeuksista nah-
tiin turvaavan ratkaisukdytannon sdilymista mahdollisimman yhdenmukaisena.>® Laki-
valiokunta kuitenkin ehdotti, ettd eduskunta antaisi asian kasittelyn yhteydessa lausuman,
jossa eduskunta edellyttdisi, ettd kansainvalista suojelua koskevien valitusasioiden kasit-
telyn hajauttamisen vaikutuksia seurataan seka arvioidaan yhtdalta yleisesti ja toisaalta

525 HE 234/2016 vp, s. 3.
526 HE 234/2016 vp,s. 5.
527 Ks. Liite 2.

528 LaVM 15/2016 vp,s. 3.
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myds siitd nakokulmasta, onko hallinto-oikeuksiin saatu rekrytoitua riittavasti asiantunte-
vaa henkilokuntaa. Samalla ehdotettiin, etta valiokunnalle annettaisiin tasta asiasta selvi-
tys elokuun 2018 loppuun mennessa.’® Taman lausuman eduskunta myds hyvaksyi.>°

Apulaisoikeuskansleri on pyytanyt omasta aloitteestaan Migria antamaan selvityk-

sen UlkL:ssa Migrille sdddetyn muutoksenhakuoikeuden kdyttamisesta vuosina 2016-
2018.Tassa selvityksessa Migria pyydettiin esittamaan myds nakemyksensa siitd, onko
hallinto-oikeuksien UlkL:ia koskevissa soveltamiskdytanndissa havaittavissa eroja. Sel-
vityksesta ilmenee, ettd hallinto-oikeuksien paatoskaytannoissa on ollut jonkinasteista
vaihtelua seka menettelyissa ettd paatosten lopputuloksissa ja niiden perusteluissa.
Apulaisoikeuskansleri kuitenkin toteaa, etta ainakaan tassa vaiheessa selvitys ei aiheuta
lisdtoimenpiteitd.>®'

Tutkimusta varten tehdyissa haastatteluissa korostui sama huomio. Hajautuksen jalkeen
hallinto-oikeuksien pdatoksissa ja perusteluissa on ollut hieman eroja, mutta tdta pidettiin
pitkalti ymmarrettavana organisaatiouudistus huomioon ottaen:

H17: "Tietenkin se on niin, ettd kun ainoa toimivaltainen hallinto-oikeus oli tuohon
helmikuuhun 2017 asti Helsingin hallinto-oikeus, niin sielld on tietenkin pidempi
kokemus ndiden asioiden kdsittelemisestd, mutta en ole kylld pannut merkille, ettd se
olisi ndhtdvissd pddtésten laadussa.”

H23: “Ne on ehkd semmoisia pienid horjahduksia enemmdn, mutta minun mielesténi
ei ole ollut olemassa semmoista selvddi linjaerimielisyyttd niiden vdlillé. Kylld ne aika
sanoisiko saman, niinkuin aineellisen lainsddddnnén kannalta saman, tyyppisié ne
ratkaisut!

Tarkastimme hallinto-oikeuksien vuoden 2019 toimintakertomuksista paaasiaryhmat

ja keskimaaraiset kasittelyajat ryhmittdin. Ulkomaalaisasiat ovat sosiaali- ja terveyden-
huollon ohella suurin padasiaryhma kaikissa kansainvalista suojelua kasittelevissa hallinto-
oikeuksissa.>*? Helsingin hallinto-oikeudessa ulkomaalaisasioiden osuus on kaikkein
suurin, 50% kaikista saapuneista ja 48% ratkaistuista asioista. Huomionarvoista tdssa
yhteydessa on ainakin se, etta kasittelyajoissa on vaihtelua. Helsingin hallinto-oikeudessa

529 LaVM 15/2016 vp,s. 5.
530 Eduskunnan vastaus EV 218/2016 vpX HE 234/2016 vp.

531 Apulaisoikeuskansleri, Maahanmuuttoviraston valitusoikeus ja ulkomaalaislain yhte-
ndisen soveltamiskdytdannén seuraaminen eri hallinto-oikeuksissa, 08.04.2020, Dnro OKV
22/50/2018.

532 Paaasiaryhma on siis ulkomaalaisasiat, joka kattaa kaikki ulkomaalaisasiat, ei vain
kansainvalista suojelua koskevia asioita.
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ulkomaalaisasioiden kasittelyaika on keskimaarin 7,6 kk, kun taas Pohjois-Suomen hallin-
to-oikeuden vastaava luku on 16,2 kk. Turun hallinto-oikeudessa keskimaardinen ulko-
maalaisasioiden kasittelyaika on 12 kk ja [td-Suomen hallinto-oikeudessa 12,8 kk.>** Taman
pienen otoksen perusteella vaikuttaisi siltd, ettd lausuntovaiheessa esitetyt epdilyt 6 kk
kasittelyaikoihin padsemisesta olivat perusteltuja.

Edelld esitettya johtopdatosta tukee myos Tuomioistuinviraston hiljattain tekema selvitys,
jossa kdydaan lapi ulkomaalaisasioiden pitkien kasittelyaikojen ja tuomioistuinten ruuh-
kautumisen syita.>** Tassa yhteydessa on kiinnostava erityisesti se huomio, etta hajauttami-
seen liittyva suuri rekrytointitarve osoitti sen, etta esittelijoiksi sopivia henkilita oli saata-
villa. Kansainvaliseen suojeluun perehtyneita tuomarikelpoisia juristeja ei sen sijaan ollut.
Tehtavien madraaikaisuus vaikeutti rekrytointia niin ikaan ja se on johtanut myos henki-
[6ston huomattavaan vaihtuvuuteen. Kokemattomuus on luonnollisesti edellyttanyt myds
perehdyttamista ja kouluttamista, mika on vienyt aikaa ratkaisutoiminnasta.>*

3.11.4 Tiettyjen maahanmuuttohallinnon asioiden siirto
Maahanmuuttovirastolle (HE 64/2016 vp)

3.11.4.1 Lakimuutoksen tavoitteet

Hallituksen esityksessa ehdotettiin tiettyjen maahanmuuttohallinnon tehtavien siirtoa
poliisilta ja Rajavartiolaitokselta Maahanmuuttovirastolle. Esityksen tavoitteena oli, etta
Migri saa aiempaa selkedmpda prosessinomistajuuden oleskelulupa-, kansalaisuus- ja
turvapaikka-asioissa seka EU-kansalaisten rekisterdinneissa. Nain poliisi ja Rajavartio-
laitos voivat vastaavasti keskittya selkedmmin omiin varsinaisiin ydintehtaviinsa. Esityksen
keskeinen ajatus oli, etta poliisilta siirretdan oleskeluoikeutta koskevat lupa-asiat Migrille
lukuun ottamatta maasta poistamista koskevien paatosten tiedoksiantoa. Turvapaikka-
asiat ehdotettiin keskitettavaksi Migrille. Turvapaikkaa itsessaan haettaisiin entiseen
tapaan joko poliisin tai Rajavartiolaitoksen toimipisteessa. Hakemuksen rekisterdinti ja
henkilotuntomerkkien ottaminen tapahtuisi ndissa toimipisteissa, mutta varsinainen
paatoksenteko tapahtuisi Migrissa.>*®

533 https://oikeus.fi/tuomioistuimet/hallintooikeudet/fi/index.html

534 Tuomioistuinvirasto, Turvapaikka-asiat ja muut ulkomaalaisasiat lakivaliokunnan lau-
sunnossa, Lausunto oikeusministeridlle, 14.8.2020, 226/00.00.02.00/2020.

535 Tuomioistuinvirasto, Turvapaikka-asiat ja muut ulkomaalaisasiat lakivaliokunnan lau-
sunnossa, 2020, s. 15.

536 HE 64/2016 vp, s. 25-27.
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3.11.4.2 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset seka oikeudellinen arviointi

Hallituksen esityksessa ennakoitiin, etta lupa- ja rekisterdintiasioiden keskittaminen yhden
viranomaisen hoidettavaksi lisda kdytantojen ja paatoksenteon yhdenmukaisuutta, mika
puolestaan parantaa oikeusvarmuutta. Taman lisdksi arvioitiin, etta asiakkaan kannalta on
yksinkertaista asioida kaikissa oleskeluoikeuteensa liittyvissa asioissa aina saman viran-
omaisen kanssa. Keskittdaminen parantaisi hallituksen esityksen mukaan myds neuvon-
nan laatua.>*” Hallituksen esityksesta annetuissa lausunnoissa ei juurikaan esitetty kriitti-
sia nakokulmia. Palveluverkoston supistuminen poliisin nykyiseen verkostoon nahden ja
asiointimatkojen kasvaminen ndhtiin tosin heikennyksena.>®

Tuomioistuinviraston tekeman selvityksen mukaan toimivallan siirto on voinut johtaa jois-
sakin hallinto-oikeuksien tuomiopiireissa aiempaan nahden tiukentuneisiin lupakaytantei-
siin, mika puolestaan on voinut lisdta valitusmaaria.>* Joissain haastatteluissa tuotiin myos
esiin, etta Migri on poliisia tiukempi jatkolupien osalta:

H19: "Poliisi oli hyvin paljon pragmaattisempi ndissd. Ei ne syyndnneet koko
Suomessa asumisajan tuloja.”

Haastattelujen perusteella aiempaa tiukempi ote ndkyi erityisesti sellaisten alaikdisten
turvapaikanhakijoiden kohdalla, jotka olivat saaneet kansainvalista suojelua UIkL 52 §:n
nojalla eli yksilollisestd inhimillisesta syysta. Migri naytti toisinaan tulkitsevan lainkohtaa
siten, etta tdysi-ikaistyminen itsessaan tarkoittaisi, etta suojelua ei mainitusta syysta enda
tarvita. Tata teemaa kasitelladn 1dhemmin luvussa 4.4.

Toisaalta haastatteluissa tulee varsin selvasti ilmi, etta Migrin valmiudet hoitaa kansainvali-
sen suojelun asioita ovat poliisia huomattavasti paremmat ja Migrin toivotaan saavan jopa
tamanhetkista merkityksellisemman roolin ulkomaalaisasioissa. Erityisesti niissa tilanteissa,
joissa tarvitaan erityisasiantuntemusta, Migrin osaaminen arvioitiin poliisia paremmaksi:

H21: "Niin sielld on varmaan ehkéd paremmat valmiudet tunnistaa esimerkiksi
ihmiskaupan uhri sen matkareittikertomuksen perusteella, koska sitten poliisilla se
olividhdn semmoista, miten mind nyt sanoisin, ehkd siind mielessd liukuhihnatyétd,
ettd ei sielld ehkd samalla tavalla otettu huomioon sitten tulkkausasioita ja téllaisia
sillé silmdlld, vaikka ettd tuleeko tdnne nyt nais- vai mieshakija kuultavaksi.”

537 HE 64/2016, s. 33.
538 Ks. Liite 2.

539 Tuomioistuinvirasto, Turvapaikka-asiat ja muut ulkomaalaisasiat lakivaliokunnan lau-
sunnossa, 2020, s. 33.

187



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:10

Vaikka asioiden keskittaminen Migrille on saattanut tiukentaa kaytantoja, kansainvélisen
suojelun nakokulmasta vaikuttaa kuitenkin perustellulta, etta Migri, jolla on kansainvali-

sen suojelun osalta laaja asiantuntemus, hoitaa tdman erityisasiantuntemusta edellyttavan
viranomaistehtavan.
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4  Erityistarkastelussa vaikutukset
kansainvalista suojelua hakeviin ja
saaneisiin lapsiin

Lapsen etu on taman tutkimushankkeen ldpileikkaava teema. Edellisissa luvuissa on kasi-
telty niita lakimuutoksia, jotka ovat vaikuttaneet kaikkiin kansainvalista suojelua hake-
viin tai saaneisiin henkildihin mukaan lukien lapsiin. Tassa luvussa tarkastelemme niita
muutoksia, jotka ovat jo lahtdkohtaisesti kohdistuneet juuri lapsiin tai ovat kdytanndssa
vaikuttaneet kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden lasten asemaan ja oikeuksiin.
Lasten asemaa ja oikeuksia tarkastellaan ennen kaikkea suhteessa Yhdistyneiden kansa-
kuntien lapsen oikeuksien sopimukseen; erityisesti sopimuksen ytimessa olevan lapsen
edun kasitteen kautta. Luku alkaa lapsen edun kasitteen maarittelysta kansainvalisessa ja
kansallisessa oikeuskehyksessa.

Luvussa 4.2 kasitellaan sita, miten tarkastelussa olleissa lakimuutoksissa on tehty lapsi-
vaikutusten arviointia. YK:n lapsen oikeuksien komitea on nostanut lapsiin kohdistuvien
vaikutusten arvioinnin keskeiseksi toimenpiteeksi, jolla varmistetaan eri politiikkatoimen-
piteiden edistavan lapsen oikeuksia. Komitean mukaan lapsivaikutusten arviointia on
tehtava kaikilla tasoilla sopimusvaltion paatdksenteossa. Tama koskee myds lainsaddan-
t64a.54° Tama tutkimus tuo esiin, etta lapsiin kohdistuvia vaikutuksia ei ole kaikissa tarkas-
telussa olleissa lakihankkeissa arvioitu tai niita on arvioitu suppeasti. Tama on vaikuttanut
my®os siihen, miten luvuissa 4.3-4.6 kasitelldan lasten osalta lakihankkeiden ennakoituja
vaikutuksia.

Tarkasteluajanjaksolla turvapaikkamenettelyyn tehtiin muutoksia, joiden tavoitteena
oli nimenomaisesti vahvistaa kansainvalista suojelua hakevien lapsien menettelyllisia

540 YK:n lapsen oikeuksien komitea, General comment no. 5 (2003), General measures of
implementation of the Convention on the Rights of the Child (arts. 4, 42 and 44, para. 6),
CRC/GC/2003/5, 27.11.2003, kohta 45 ja Lapsiasiavaltuutettu, lapsiasiavaltuutetun vuosikirja
2020 - lapsen etua etsimassa, 2020, s.16.
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oikeuksia. Toisaalta aineistosta nousi esiin se, ettd yleiset menettelylliset heikennykset,
joita kasitellaan raportin aikaisemmissa luvuissa, vaikuttivat myos turvapaikanhakija-
lasten oikeuksiin ja asemaan niita heikentden. Lapsia koskevia menettelyllisiin oikeuksiin
liittyvia muutoksia ja niiden vaikutuksia kasitelldan luvussa 4.3. Luvussa 4.4 tarkastellaan
sitd, miten lainsdadanndssa maaritellyt kansainvalisen suojelun kategoriat ja niihin liit-
tyva paatoskaytanto ovat muuttuneet lasten osalta, ja miten tdma on vaikuttanut turva-
paikanhakijalasten asemaan ja oikeuksiin. Luvussa 4.5 kasitellaan lapsen perustavaa laatua
olevaa oikeutta perheeseen perheenyhdistamisen sadntelyn valossa. Luvussa nostetaan
esille erityisesti lapsia koskevia muutoksia perheenyhdistamisen sadntelyssa. Tata lukua
on hyva lukea rinnan raportin 3.7 luvun kanssa, jossa kasitellddn perheenyhdistamisen
saantelyn muutoksia yleisesti. Luvussa 4.6 kasitellaan lapsen vapautta rajoittavien lapsen
sdildonoton ja lapsen asumisvelvoitteen sddntelyd koskevia muutoksia. Lapsiin kohdistu-
via yhteisvaikutuksia ja niiden perusteella annettavia suosituksia kasitelldan selvityksen
lopuksi luvuissa 5.2 ja 5.3.

4.1 Oikeudellinen viitekehys

4.1.1  YK:n lapsen oikeuksien sopimus

Ihmisoikeussopimuksissa kaikille ihmisille turvatut oikeudet kuuluvat myos lapsille. Taman
lisaksi lasten oikeuksia suojaa nimenomaisesti Yhdistyneiden kansakuntien lapsen oikeuk-
sien sopimus. Lapsen oikeuksien sopimuksessa on nelja yleisperiaatetta: lapsen oikeus

elamaan ja kehitykseen (6 artikla), syrjintakielto (2 artikla), lapsen edun huomioiminen

(3 artikla) ja lapsen osallistaminen hanta koskevaan paatoksentekoon (12 artikla). Yleisperi-
aatteet muodostavat pohjan, jolle kaikki muut sopimuksen takaamat oikeudet perustuvat.
Ne ovat seka itsendisia oikeuksia etta sopimuksen keskeisia tulkintaperiaatteita, jotka tulee
ottaa huomioon sopimuksen kaikkien muiden artiklojen tulkinnassa ja toimeenpanossa.>*

Ulkomaalaisasioissa aktualisoituvat usein kysymykset, jotka liittyvat lapsen oikeuteen
tuntea vanhempansa (7 artikla) ja oikeuteen olla erottamatta vanhemmastaan (9 artikla).
Perheenyhdistamista sadtelee myds lapsen oikeuksien sopimuksen 10 artikla, jonka
mukaan perheenyhdistamishakemus on kasiteltava myonteisesti, humaanisti ja kiireelli-
sesti. Artiklan sanamuodon ei kuitenkaan katsota velvoittavan valtioita myontamaan per-
hesiteen perusteella haettavaa oleskelulupaa tai estavan vanhempien karkotusta.>*

541 Suvianna Hakalehto, Lapsioikeuden perusteet, Alma Talent, 2018.

542 Suvianna Hakalehto - Katariina Sovela, Lapsen etu ja sen ensisijaisuus ulkomaalais-
asioita koskevassa paatoksenteossa, s. 407-448 teoksessa Heikki Kallio — Toomas Kotkas —
Jaana Palander (toim.), Ulkomaalaisoikeus. Alma Talent 2018, s. 407-411.
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Ulkomaalaisasioissa merkittavia ovat myos lapsen oikeuksien sopimuksen 20 ja 22 artik-
lat. Artikla 20 mukaan vailla perheen turvaa olevalla lapsella on oikeus valtion antamaan
erityiseen suojeluun ja tukeen. Artikla 22 mukaan sopimusvaltioiden tulee taata, ettd lapsi
joka anoo pakolaisen asemaa tai jota pidetaan pakolaisena, saa asianmukaista suojelua

ja humanitaarista apua. Lisaksi sopimuksen 22 artiklassa on mainittu velvollisuus jaljit-

taa pakolaislapsen vanhempia tai muita perheenjasenia. Lapsen oikeuksien sopimuksen
37 artiklan mukaan lapsen vapaudenriisto on viimeinen ja mahdollisimman lyhytaikainen
keino. Lapsen oikeuksien komitea on yleiskommentissaan nro 6 tasmentanyt 37 artiklaa
toteamalla, ettei lasta tule ottaa sdil6on yksinomaan sen vuoksi, ettd hdn on yksin tai ilman
huoltajaa, tai hanen maassa oleskeluunsa liittyvien ndakékohtien vuoksi.>*?

Turvapaikkaa hakevien lasten ndkdkulmasta myds YK:n pakolaissopimus on keskeinen,
mutta sitd on kritisoitu sen lapsisensitiivisyyden puutteesta. Lapsia ei sopimuksessa huo-
mioida riittavasti lahtien jo siita, etta pakolaisen maaritelman lahtokohtana on aikuinen ja
pakolaissopimuksessa ei ole yhtadn erityisesti lapsia koskevaa artiklaa. Lapsiin esimerkiksi
kohdistuu harvoin vainoa heidan poliittisen mielipiteensa tai toimintansa vuoksi pakolais-
sopimuksen merkityksessa, vaikka lapsetkin voivat kokea erilaista hyvaksikayttod, uhkaa
ja vakivaltaa. Ndin ollen pakolaissopimuksen pakolaisen maaritelma ei valttamatta sovellu
lapsien kokemuksiin. Oikeuskirjallisuudessa on esitetty, etta pakolaissopimusta ja sen vel-
voitteita tulisi lukea rinnan lapsen oikeuksien sopimuksen kanssa, jotta lapsen etu tulisi
huomioitua pakolaiskontekstissa.>*

4.1.2 Lapsen etu lapsen oikeuksien ytimessa

Lapsen edun periaate juontuu lapsen erityisesta haavoittuvuudesta oikeussubjektina. Lap-
set eivat pysty tuomaan omaa nakokulmaansa esille samalla tavalla kuin aikuiset johtuen
seka omasta kehitysasteesta, riippuvuudesta aikuisista, etta prosessuaalisen danioikeuden
puuttumisesta. Taman vuoksi on katsottu, etta lapsen etua ja oikeutta tuoda adanensa kuu-
luville on erityisesti korostettava lainsdadanndssa ja paatosharkinnassa.** Lapsen oikeuk-
sien sopimuksen 3 artiklan mukaan lapsella on oikeus saada etunsa arvioiduksi ja asete-
tuksi ensisijalle hanta koskevassa paatoksenteossa. Lapsen edun arvioinnissa tarkastel-
laan, miten eri ratkaisuvaihtoehdot edistavat lapsen oikeuksia. Lapsen oikeuksien komitea
on yleiskommentissa nro 14 linjannut niitd asioita, joita lapsen edun arvioinnissa tulisi

543 YK:n lapsen oikeuksien komitea, General comment No. 6 (2005) Treatment of
Unaccompanied and Separated Children Outside their Country of Origin, CRC/GC/2005/61,
1.9.2005, kohta 61.

544 Jason M. Pobjoy, The Child in International Refugee Law. Cambridge Asylum and
Migration Studies. Cambridge University Press 2017.

545 Hakalehto - Sovela 2018, s. 408.
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huomioida.>* Lisdksi yleiskommentissa nro 6 lapsen oikeuksien komitea on linjannut sitd,
miten ilman perhettd maahan tulleen lapsen etua tulisi arvioida.>

Yleiskommentissa nro 14 komitea maarittelee lapsen edun: 1) lapsen aineelliseksi oikeu-
deksi, 2) paatoksentekoa ohjaavaksi tulkintaperiaatteeksi ja 3) menettelysaannoksi. Lap-
sen etu aineellisena oikeutena tarkoittaa, ettd lapsen etu tdytyy arvioida ja se taytyy ottaa
huomioon, kun tarkastellaan jotakin lasta, lapsiryhmaa tai yleisesti lapsia koskevia asioita.
Tulkintaperiaate tarkoittaa, etta tulee varmistua siitd, etta lapsen etu todella arvioidaan ja
ettd se asetetaan pdatoksenteossa eri vaihtoehtoja tulkittaessa etusijalle. Jos lainsdaannos
voidaan tulkita useammalla kuin yhdella tavalla, tulisi valita sellainen tulkinta, joka palve-
lee tehokkaimmin lapsen etua. Lapsen etu menettelysadantona tarkoittaa, etta aina kun
tehdaan lapseen tai yleisesti lapsiin vaikuttavia paatoksia, on arvioitava paatoksen mah-
dollisia vaikutuksia lapsiin. Lisaksi paatoksen perusteluista tulee kdayda ilmi, etta kyseinen
oikeus on otettu nimenomaisesti huomioon eli kerrottava, mita on pidetty lapsen etuna ja
milld perustein, sekd kuinka lapsen etua on punnittu suhteessa muihin seikkoihin. Lap-
sen edulla menettelysaannoksena tarkoitetaan, etta lapsen edun arvioinnissa on nouda-
tettava tiettyja menettelytakeita.>*® N&itd ovat mm. lapsen oikeus osallistua oman etunsa
maadrittelyyn, ripea ja lapsen aikakasityksen huomioon ottava menettely seka oikeus hakea
muutosta itseddan koskevaan ratkaisuun.

Lapsen edun maarittelyssa kussakin erityistilanteessa tulee lapsen oikeuksien komitean
mukaan ottaa huomioon 1) lapsen nakemykset, 2) lapsen identiteetti (uskonto, persoo-
nallisuus, kehitystaso, sukupuoli jne.), 3) lapsen perheyhteyden sdilyttdminen ja muiden
tarkeiden ihmissuhteiden yllapitaminen, 4) lapsen oikeus huolenpitoon ja turvallisuu-
teen, ottaen huomioon yksilon haavoittuvuus ja suojan tarve, seka omina elementteina
5) lapsen oikeus terveyteen ja koulutukseen.>* Yleiskommentti nro 6 ohjaa valtioita mm.
huolehtimaan siitd, etta turvapaikkamenettelyssa lapsen etua arvioivat tehtavaan kou-
lutetut ammattilaiset ja etta arviointi tehdaan lapsisensitiivisesti, turvallisesti ja ystavalli-
sesti.> Lapsiystavallisessa menettelyssa hallintoasioiden kasittelyssa ja tuomioistuimissa
on kiinnitettdva mm. riittdvan informaation antamiseen lapselle, osallistumisen vapaa-
ehtoisuuteen, lapsen ndkemyksen kunnioittamiseen, lapsiystavallisten ymparisto-

jen ja tyoskentelytapojen kehittamiseen ja lasten kanssa tydskentelevien henkildiden

546 YK:n lapsen oikeuksien komitea, General comment No. 14 (2013), On the right of the
child to have his or her best interests taken as a primary consideration, CRC/GC/2013/14,
29.5.2013.

547 YK:n lapsen oikeuksien komitea 2005, erityisesti kohdat 19-22.
548 YK:n lapsen oikeuksien komitea 2013, kohta 6.

549 YK:n lapsen oikeuksien komitea 2013, kohdat 52-79.

550 YK:n lapsen oikeuksien komitea 2005, kohta 20.
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koulutukseen.>*' Lapsia koskevien paatosten tulee olla selkeasti perusteltuja. Perusteluissa
tulisi nimenomaisesti todeta kaikki lapseen liittyvat tosiseikat ja tekijat, jotka on katsottu
oleellisiksi lapsen edun arvioinnin kannalta, seka selvittaa tekijoiden sisalto kyseisessa
yksittdistapauksessa ja niiden painottaminen lapsen edun maarittamiseksi. Jos paatds
poikkeaa lapsen nakemyksista, tama tulisi perustella selkedsti. Komitean mukaan riitta-
vana perusteluna ei voida pitaa pelkkaa toteamusta siita, ettd lapsen etu on otettu huo-
mioon tai ettd muut seikat olivat painoarvoltaan suurempia.>?

Euroopan unionin perusoikeuskirjassa on nimenomainen artikla (24 artikla) lapsen oikeuk-
sista, jossa mm. toistetaan lapsen oikeuksien sopimuksen vaatimus siitd, etta lapsen on
saatava ilmaista vapaasti mielipiteensa ja etta kaikissa lasta koskevissa viranomaisten toi-
missa on ensisijaisesti otettava huomioon lapsen etu. Kansainvalista suojelua hakevien

ja saaneiden asemaa sdantelevassa EU-lainsaadanndssa (mm. madritelmadirektiivissa,
menettelydirektiivissa, Dublin lll-asetuksessa, perheenyhdistamisdirektiivissa ja paluu-
direktiivissa) on kaikissa nimenomaisesti mainittu, ettad saédadosten soveltamisessa on huo-
mioitava lapsen etu.>*

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) on arvioinut monipuolisesti lapsen edun arvioin-
tia ratkaisukdytannossaan. EIT:n mukaan lapsen etu on asettava etusijalle ja sille on annet-
tava merkittdva painoarvo, mutta se ei ole ainoa paatosta ohjaava asia.>** EIT:ssa lapsen
etua on tarkasteltu erityisesti 2 artiklan (oikeus eldmaan), 3 artiklan (kidutuksen kielto),

5 artiklan (oikeus vapauteen ja turvallisuuteen), 6 artiklan (oikeus oikeudenmukaiseen
oikeudenkayntiin), 8 artiklan (perhe-elaman suoja) seka 14 artiklan (syrjinnan kielto)
valossa. EIT:n oikeuskdytanndssa on lapsen etua koskevissa ratkaisuissa annettu maahan-
muuttokontrolliin liittyville seikoille varsin merkittava painoarvo. EIT on kuitenkin katso-
nut, etta on tilanteita, joissa esimerkiksi oleskeluvan myontamatta jattaminen tai maasta
poistaminen olisivat lapsen edun vastaisia.>>® Toisaalta EIT on katsonut, ettd Euroopan
ihmisoikeussopimuksen artikla 8 ei aseta valtiolle yleista velvoitetta kunnioittaa perheen
tekemaa valintaa asuinpaikan osalta.>*® Tahan on myds korkein hallinto-oikeus viitannut
kielteisissa perheenyhdistamiseen liittyvissa ratkaisuissa.>*

551 YK:n lapsen oikeuksien komitea, General comment No. 12 (2009), The right of the child
to be heard, CRC/GC/2009/12, 1.6.20009.

552 YK:n lapsen oikeuksien komitea 2013, kohta 97.
553 Hakalehto - Sovela 2018, s. 414.

554 Hakalehto — Sovela 2018, s. 412.

555 Hakalehto - Sovela 2018, s. 422-433.

556 Ks. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT), Ahmut v. Alankomaat, 21702/93,
28.11.1996, kohta 67.

557 KHO 2020:66. KHO 5.6.2020 nro 2460 ja KHO 2017:6. KHO 16.1.2017 nro 94.
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4.1.3 Lapsen etu perustuslaissa, ulkomaalaislaissa, oikeuskaytannossa
ja Maahanmuuttoviraston ohjeissa

Lapsen oikeuksien sopimuksen neljasta yleisperiaatteesta kolmelle I6ytyy suora vas-

tine Suomen perustuslaissa. Sopimuksen 6 artiklan oikeus eldmaan, henkiinjadmiseen ja
kehittymiseen ilmenee perustuslain 7 §:ssd, jonka mukaan jokaisella on oikeus elamaan
seka PL 19 §:ssd, jonka mukaan julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittavat sosiaali- ja
terveyspalvelut ja tuettava lapsen hyvinvointia ja yksil6llista kasvua. Sopimuksen 2 artik-
lan syrjintakieltoa vastaa perustuslain 6 §, jonka mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain
edessd ja lapsia on kohdeltava tasa-arvoisesti yksildind. Sopimuksen 12 artiklassa maara-
taan oikeudesta osallistua itsedan koskeviin asioihin, mika toistetaan perustuslain 6 §:ssa.
Mutta lapsen oikeuksien sopimuksen 3 artiklan mukaiselle lapsen edun etusijaisuudelle ei
ole selkeda vastinetta perusoikeussaannoksissa.>*®

Ulkomaalaislainsaadannon tavoitteissa korostuu intressi saannella ja rajoittaa maahan-
muuttoa. Ulkomaalaisoikeuden on katsottu olevan alue, jossa lapsen oikeuksille paatok-
senteossa annettava merkitys on heikoimmillaan. Ndin ollen, jos lapsen etua ei nimen-
omaisesti oteta huomioon ulkomaalaissaantelyssa, riskind on, etta se jaa muiden intres-
sien varjoon.>? Ulkomaalaislakia sdddettaessa vuonna 2004 kiinnitettiin nimenomaisesti
huomiota lapsen oikeuksiin ja esitdissa mainitaan lapsen oikeuksien sopimuksen artiklat
3,9, 10 ja 12.%%° Hallintovaliokunta totesi esityksestd antamassaan mietinndssa, etta "ala-
ikdinen on lahtokohtaisesti heikoin osapuoli tilanteessa, jossa aikuisten tai yhteiskun-
nan edut ovat ristiriidassa lapsen edun kanssa” ja etta "lapsen edun arvioiminen ja lapsen
kuuleminen korostuvat erityisesti turvapaikka- ja perhesideasioissa.”*®' Ulkomaalaislakiin
saadettiin tuolloin oma pykala lain soveltamista alaikaisiin. Ulkomaalaislain 6 §:n mukaan
"paatoksenteossa, joka koskee kahdeksaatoista vuotta nuorempaa lasta, on erityista
huomiota kiinnitettdva lapsen etuun seka hanen kehitykseensa ja terveyteensa liittyviin
seikkoihin” Mainitun pykalan 2 momentin mukaan 12-vuotiasta lasta on kuultava haneen
liittyvassa paatoksenteossa, jollei kuuleminen ole ilmeisen tarpeetonta. Lapsen ilmai-
sema mielipide on otettava huomioon ika- ja kehitystason mukaisesti. Saman momentin
mukaan nuorempaakin lasta voidaan harkinnan mukaan kuulla. Ehdottoman kuulemisen

558 Merike Helander, Kehittamistarpeita lapsia koskevaan Suomen lainsaadantoon
- Vertailu YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen ja kansallisen lainsadadannon
yhteensopivuudesta. Nordisk Administrativt Tidsskrift 1/2018, s. 5-15. Ks. my0s
lapsiasianvaltuutetun kertomus eduskunnalle 2018.

559 Hakalehto - Sovela 2018, s. 420.

560 Hallituksen esitys Eduskunnalle ulkomaalaislaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi HE
28/2003 vp, s.109-110 ja 152.

561 Hallintovaliokunnan mietintd 4/2004 vp Hallituksen esityksestd ulkomaalaislaiksi ja
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi ja hallituksen esitys ulkomaalaislaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi annetun hallituksen esityksen (HE 28/2003 vp) tdydentamisests, s. 8.
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ikdrajan asettamista 12-vuoteen on oikeuskirjallisuudessa kritisoitu, koska lapsen oikeuk-
sien sopimus ei tunne téllaista ikarajoitusta.®® Suomi on saanut ikarajasta myos huomau-
tuksen lapsen oikeuksien komitealta.>s?

Ulkomaalaislain 6 §:n perusteella alaikaista lasta koskevat asiat on kasiteltava kiireelli-
sesti, mika vastaakin kansainvalisen sddntelyn ajatusta siitd, ettd lapsen asia tulee rat-
kaista joutuisasti. Lapsen etu mainitaan nimenomaisesti myds ulkomaalaislain 39 §:ssa
mahdollisena perusteena poiketa oleskelulupien toimeentulorajoista, 105 a §:n viran-
omaisten tiedonsaantioikeuden yhteydessa seka 146 §:ssa yhtena huomioitavana seik-
kana maasta poistamiseen liittyvassa kokonaisharkinnassa. Tassa hankkeessa tarkastelta-
van ajanjakson aikana ei tehty muutoksia nadihin saadoksiin, mutta joissakin asiantuntija-
haastatteluissa nousi esille huomioita liittyen ndihin pykaliin, jotka ovat osa tarkasteltavaa
saantelykokonaisuutta.

Lapsen etu on yksil6llisesti maardytyva, ja siksi paatoksenteossa on tarkeda perustella sel-
kedsti, miten ratkaisu on juuri tassa tilanteessa lapsen edun mukainen. Kuten ylla todet-
tiin, lasten oikeuksien komitean yleiskommentin nro 14 mukaan kaikkien lapsia koskevien
padtosten tulisi olla selkedsti perusteltuja. Perusteluissa tulisi nimenomaisesti todeta kaikki
lapseen liittyvat tosiseikat ja tekijat, jotka on katsottu oleellisiksi lapsen edun arvioinnin
kannalta, seka selvittaa tekijoiden sisalto kyseisessa yksittdistapauksessa ja niiden painot-
taminen lapsen edun maarittamiseksi. Komitean mukaan riittavana perusteluna ei voida
pitaa pelkkaa toteamusta siitd, ettd lapsen etu on otettu huomioon tai etta muut seikat
olivat painoarvoltaan suurempia.>®*

Korkein hallinto-oikeus (KHO) on useimmissa 2000-luvulla antamissaan lasta koskevissa
ulkomaalaisasioissa viitannut lapsen etuun perusteluissaan. Tyypillisesti lapsen etua on
pohdittu perheenyhdistamistapauksissa (joista suurin osa liittyen toimeentulokriteerin
soveltamiseen) tai turvapaikan mydntamis- tai karkottamistapauksissa. Oikeuskirjallisuu-
den mukaan KHO:n perusteluissa arvio lapsen edusta, mukaan lukien lapsen edun eri
osatekijat ja lapsen edun punninta suhteissa muihin intresseihin, ei ole ollut kovinkaan
yksityiskohtaista.>®> KHO on tutkimuksen tarkasteluajanjaksolla tulkinnut kansainvalista
suojelua koskevissa asioissa lapsen etua kymmenessa vuosikirjaratkaisussa. Ndissa ratkai-
suissa lapsen etu on otettu huomioon lahinna abstraktina termind. Lapsen etu ja siihen

562 Hakalehto - Sovela 2018, s.417.

563 YK:n lapsen oikeuksien komitea, Concluding observations of the Committee on the
Rights of the Child: Finland, CRC/C/FIN/CO/4, 20.6.2011.

564 YK:n lapsen oikeuksien komitea 2013, kohta 97.

565 Milka Sormunen, Ulkomaalaislain muutokset lasten perus- ja ihmisoikeuksien nako-
kulmasta, Lakimies 3-4/2017 s. 387 seka samasta aiheesta Hakalehto — Sovela 2018, s. 426.
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viittaava lainsaadanto ja/tai lapsen oikeuksien sopimuksen periaatteet on mainittu, mutta
niita ei ole systemaattisesti arvioitu, vaan termi "lapsen etu” on voinut olla joko hylkaavan
tai hyvaksyvan paatoksen lisdperuste ilman tyhjentdvaa selitysta. Lapsen edun tulkinta jaa
ndin ollen ulkomaalaislain ratkaisukdytannossa ohueksi ja abstraktioksi.

My®s selvitysta varten haastatellut asiantuntijat toivat esille huolen lapsen edun ohuesta
tulkinnasta seka Maahanmuuttoviraston etta eri oikeusasteiden pdatosten osalta:

H10: [viittaa KHO pdcdtéksiin]: --- ettd lapsen etua ei ole juurikaan huomioitu. Ettd

se on vaan sellaisena sivumainintana. Ei se ndytellyt minkddnlaista osaa niissé
pdditdksissd, ettd ne pdditdkset tehtiin sitten perustuen juuri toimeentuloon tai

ettd ne perusteltiin ihan eri asioiden kautta kuin sen lapsen edun. Ja siis osassa
pdcdtdksissd ei puhuttu mitddn koko lapsen edusta. --- Ja tdstd halusin pddistd siihen,
ettd lapsen etu on vihdn semmoinen moraalinen saippua. Silld voi perustella vaikka
mitd ndkékulmia. Sinéinsdhdn se ei tarkoita mitddn, vaikka se voi olla sellainen
tdrked vdline siind, ettd muistettaisiin kiinnittéd huomiota niihin lapsivaikutuksiin,
mutta mitdi se sitten tarkoittaa. —

H5: "Mutta se punninta pitdd tehdd huolella ja se pitdcd perustella, sen pitéd ndkyd
pddtoksissd. Se ei ole ndkynyt riittdvdsti, se on ollut tyypillisesti kirjauksena aina
Maahanmuuttoviraston pdcdtéksissd, etté lapsen etu on huomioon otettu. Se voi olla
pahimmillaan ndin, eikd se ole sen kummemmin oikeusasteissakaan ndkynyt. Siind
on tapahtunut jotain, koska Migri haluaa selvdstikin véhdn siihen kiinnittdd lisdd
huomiota ja nyt he ovat juuri parhaillaan pdivittdmdssd 150-sivuista ohjetta, joka
koskee lapsen asian kdsittelyd Maahanmuuttovirastossa. ”

H17: "Mitédn empiiristd tietoa minulla ei ole, mutta sellainen mutu-tuntuma on,
ettd on tapahtunut mydnteistd kehitystd Migrin pddtoksenteossa, ettd lapsen edun
arviointi on nykydcdn normi, kun taas jossakin vanhassa pddtdoksessd ehké asia on
todettu vain yhdelld lauseella, ettd lapsen etu ei anna aihetta arvioida asiaa toisin.
Ettd myonteistd kehitystd on tapahtunut.”

Joidenkin haastateltujen mukaan lapsen edun arvioinnissa ulkomaalaisasioissa on tapah-
tunut kehitysta viime vuosina. Maahanmuuttovirasto on paivittanyt lapsen asian kasittelyn
ohjeen 29.10.2020 eli taman tutkimushankkeen aikana. Uudessa ohjeessa on jonkin verran
vanhaa ohjetta (voimassa 31.8.2019 asti) selkedmmin ja yksityiskohtaisemmin kasitelty
lapsen edun kasitetta lapsen oikeuksien sopimuksen, muiden kansainvalisten normien,
kansallisen lainsaadannon ja oikeuskaytannon valossa.
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4.2 Lapsivaikutusten arviointi

Kuten edelld jo todettiin, YK:n lapsen oikeuksien komitea on nostanut lapsiin kohdistuvien
vaikutusten arvioinnin keskeiseksi toimenpiteeksi, jolla varmistetaan erilaisten paatdsten
ja toimenpiteiden, lainsaadanté mukaan lukien, olevan lapsen oikeuksia edistavia. Lapsiin
kohdistuvilla vaikutuksilla tarkoitetaan saaddsehdotusten vaikutusten arviointiohjeiden
mukaan niita suoria ja epdsuoria vaikutuksia, joita paatoksella on lasten tai lapsivdeston
jokapaivaiseen elamaan. Lapsivaikutusten arvioinnissa on selvitettava, edistaakoé hanke
lapsen etua ja miten. Samoin on tunnistettava erityisesti lasten kannalta kielteiset vaiku-
tukset, jotta ne voitaisiin valttaa.>s® Lapsivaikutuksen arviointeja analysoitiin®®’ tarkemmin
neljan hankkeen kohdalla: HE 172/2014 vp (yksin tulleiden alle 15-vuotiaiden saildénoton
kielto), HE 32/2016 vp (oikeusapu), HE 43/2016 vp (perheenyhdistamisen toimeentulo-
edellytys) ja HE 133/2016 vp (lapsen asumisvelvollisuus). Tarkempaan tarkasteluun valit-
tiin nama hankkeet, koska ensimmainen ja viimeinen ovat lasten asemaan vaikuttavia jo
esitysten keskeisen sisallon perusteella. Kahden muun osalta ehdotetuilla muutoksilla oli
kaytannossa vaikutuksia turvapaikanhakijalasten asemaan, vaikka lapsindkdkulmaa ei val-
mistelussa tuotukaan erityisesti esiin. Valittuja lakihankkeita koskevat valmisteluasiakirjat
kerattiin Lakitutka-sovelluksen®%® avulla. Valittujen hankkeiden kohdalla tarkasteltiin luon-
noksia hallituksen esityksiksi seka hallituksen esityksia. Kunkin lakihankkeen kohdalla sel-
vitettiin, oliko lapsivaikutuksia arvioitu luonnoksessa hallituksen esitykseksi. Lisdksi tarkas-
teltiin, oliko hallituksen esityksessa mukana lapsivaikutusten arviointia, ja milta osin sita
oli taydennetty luonnokseen verrattuna. Hallituksen esitysten lapsivaikutusten arviointeja
verrattiin sdddosehdotusten vaikutusten arviointiohjeisiin.>°

Luonnosvaiheessa lapsivaikutuksia oli arvioitu sdilodnoton kieltoa ja asumisvelvollisuutta
koskevissa hallituksen esitysluonnoksissa. Oikeusapua ja perheenyhdistdmisen toimeen-
tuloedellytysta koskevissa esitysluonnoksissa lapsivaikutuksia ei ollut arvioitu. Lausun-
tokierroksen jalkeen lapsivaikutuksia oli kolmessa esityksessa taydennetty. Huomion
arvoista on, ettd oikeusapua ja perheenyhdistamisen toimeentuloedellytysta koskevista
esitysluonnoksista ei ollut pyydetty lausuntoja lapsiasiantuntijoilta eika lapsi- tai perhe-
jarjestoilta. Perheenyhdistamisen toimeentuloedellytystad koskevaan esitysluonnokseen
lapsiasiantuntijat olivat kuitenkin toimittaneet oma-aloitteisesti lausuntoja. Lausunto-
kierroksen jalkeen lapsivaikutuksia oli kolmessa esityksessa taydennetty. Oikeusapua kos-
kevassa hallituksen esityksessa HE 32/2016 vp ei edelleenkdan mainittu lapsia lainkaan

566 Oikeusministerion julkaisu 2007:06: Saddosehdotusten vaikutusten arviointi: Ohjeet, s.
35.

567 Katso luku 1.4.3 ennakoivien vaikutusten arvioinnin menetelmasta.
568 Lakitutka https://lakitutka.fi/
569 Oikeusministerion julkaisu 2007:06: Saadosehdotusten vaikutusten arviointi: Ohjeet.
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vaikutusten arviointia koskevassa osassa. Perheenyhdistadmisen toimeentuloedellytysta
koskevassa esityksessa (HE 43/2016 vp) on yhteiskunnallisiin vaikutuksiin kirjoitettu myos
lapsia koskevaa tekstid. Vaikka tekstissa todetaan, etta poikkeamistilanteita lukuun otta-
matta perheenyhdistaminen olisi vain harvoin mahdollista alaikdisen perheenkokoajan
ollessa kyseessa ja etta ilman huoltajaa olevat lapset jdisivat padsaantoisesti lastensuoje-
lun vastuulle, ei tekstista ilmene lainkaan, mita vaikutusta lapsiin talla arvioidaan olevan.
Sailéonoton kieltoa (HE 172/2014 vp) ja lapsen asumisvelvollisuutta (HE 133/2016 vp)
koskevissa esityksissa lapsivaikutuksia on arvioitu kummassakin omana lukunaan. Kum-
massakin esityksessd on todettu esityksen parantavan lapsen edun toteutumista ja lapsen
asemaa. Varsinainen lapsivaikutusten arviointi on ndissa esityksissa lahinna lapsen edun
toteutumista ja lapsen aseman kohenemista toteuttavien toimenpiteiden luettelo. Ndiden
toimenpiteiden vaikutuksia lapsiin on kasitelty vain vahan.

Saadosehdotusten vaikutusten arviointiohjeiden mukaan erityisesti lasten kannalta
kielteiset vaikutukset tulee tunnistaa ennakolta.’”® Tarkastelluissa lakihankkeissa kieltei-
sid lapsivaikutuksia ei ole tunnistettu tai kielteisia vaikutuksia tai niiden puuttumista ei
ole hallituksen esityksiin dokumentoitu. Sddddsehdotusten vaikutusten arviointiohjeen
mukaan lapsivaikutuksia tulisi samoin tarkastella terveyden, ihmissuhteiden, asumisen
ja liikkumisen, arjen sujuvuuden, osallistumisen ja tasa-arvon suhteen.”’' Yhdessakaan
tarkastelluista neljasta hankkeesta ei ollut tehty lapsivaikutusten arviointia sddddsehdo-
tusten vaikutusten arviointiohjeiden mukaisessa laajuudessa. Myos lapsiasiantuntijoiden
haastatteluissa tuotiin esille se, ettda ulkomaalaislain muutosten valmistelussa lapsivaiku-
tusten arviointi on ollut puutteellista.

H3: ”--- Mutta tosiasia on, ettd ulkomaalaislain kuten monen muunkin lain
valmistelussa sellainen todellinen lapsen edun arviointi jdd tekemdittd. --- HE:t

ihan kautta linjan, vaikka niissd olisi kohta lapsivaikutusten arviointi, niin hirvedn
pitkdlti arviointi on, ettd toistetaan samoja tavoitteita kuin sille laille on ylipddtddn
asetettu. Kirjoitetaan jotenkin sellaiseen muotoon, eikd taustalla ole ihan oikeasti
minkddnlaista selvitystd, minkddnlaista tilastotietoa, mitddn semmoista, mitd voisi
aidosti, oikeasti kutsua lapsivaikutusten arvioinniksi.”

H6: "Mutta aika usein se on védhédn semmoista pddlle liimattua. Etté aika usein ndissd
hallituksen esityksissd toistellaan vaan, esimerkiksi lapsen oikeuksien sopimuksen
sisdltdd, eikd niinkddin sitdi riittdvdlld tavalla niihin konkreettisiin pykdliin yhdistetd.

570 Oikeusministerion julkaisu 2007:06: Sdadosehdotusten vaikutusten arviointi:
Ohjeet, s. 35.

571 Oikeusministerion julkaisu 2007:06: Sdddosehdotusten vaikutusten arviointi:
Ohjeet, s.35ja 51.
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Se on yksi siind, ei siis pelkdstddn pakolais- ja ulkomaalaislainsddddntoén liittyen,
vaan ylipddtddnkin on sellainen, ettd eihdn se ole lapsivaikutusten arviointia,

ettd sanotaan, ettd lapsen edun pitdd olla ensisijainen tai etté lapsen oikeuksia
toteutetaan, ja ettd esitys omalta osaltaan sitd toteuttaa, jos ei tehdd sitd oikeata
arviointia. Ei tavoitteiden toistaminen esimerkiksi ole lapsivaikutusten arviointia. ”

Tarkastelluissa lakihankkeissa lapsivaikutusten arviointi on jadanyt ohueksi. Todenndkdisesti
tdma on osittain johtunut siitd, etta osaa lakihankkeita on valmisteltu kiireellisind.>”? Kiire
ei ole peruste jattaa lapsivaikutuksia arvioimatta. Oikeusministerion saadésehdotusten
vaikutusten arviointiohjeen mukaan lapsivaikutuksia tulisi tarkastella lainvalmistelussa,
ja lapsivaikutusten arvioimiseen on olemassa tyokaluja.>”® Lapsivaikutusten arviointi on
tarkea tyokalu lapsen oikeuksien toteuttamisessa. Vaikutusten arviointi olisi ollut ulko-
maalaislain muutosten yhteydessa erityisen tarkead, koska ulkomaalaislakia muutettiin
useaan otteeseen lyhyen ajan sisalld, ja osa muutoksista koski perustavaa laatua olevia
lapsen oikeuksia. Tama hanke tuottaa jalkikateistd arviota siitd, mita vaikutuksia tehdyilla
ulkomaalaislain muutoksilla on ollut lapsiin, mutta taman hankkeen aineiston perus-
teella voidaan todeta yleisemmin, ettd lapsivaikutusten arviointia lainvalmistelussa tulee
parantaa.

4.3 Lapsierityiset menettelylliset takeet
4.3.1 Johdanto

Kansainvalista suojelua hakevan lapsen asia kasitelladn samassa menettelyssa kuin mui-
denkin hakijoiden asia, mutta sekd menettelyssa etta paatoksenteossa tulee huomioida
lapsen etu. Taman selvityksen tarkasteluajanjaksona tehtiin ulkomaalaislakiin muutoksia,
joiden tavoitteena oli nimenomaisesti vahvistaa kansainvalista suojelua hakevien lapsien
menettelyllisid oikeuksia. Niiden osalta voidaan ensinnakin todeta, etta ulkomaalaislakiin
lisatty 96 a § (erityiset menettelylliset takeet), jota kasiteltiin luvussa 3.4, ei ole tuonut
juurikaan lisdarvoa lasten haavoittuvan aseman tunnistamiseen tai erityisen tuen piiriin

572 Oikeusapua ja perheenyhdistamisen toimeentuloedellytystd koskevissa HE:ssa on
maininta, etta se on valmisteltu kiireellisena.

573 Oikeusministerio 2017, s. 35. Tyokaluja esimerkiksi Terveyden ja hyvinvoinnin lai-
toksen ohje lapsivaikutusten arvioinnista: https://thl.fi/fi/web/lapset-nuoret-ja-perheet/
johtamisen_tueksi/miten_arvioida/lapsivaikutusten_arviointi.

Unicefin ohjeita lapsivaikutusten arvioinnista, https://www.unicef.fi/unicef/
tyomme-suomessa/lapsiystavallinen-kunta/lapsiystavallinen-materiaalipankki

Lapsi- ja perhepalveluiden muutosohjelman ohje lapsivaikutusten arvioinnista
http://www.julkari.fi/handle/10024/136377
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ohjaamiseen. Lasten osalta lainsddadanndssa on muita yksiselitteisempia menettelyllisia
takeita, kuten yleinen vaatimus lapsen edun huomioimisesta, lapsen oikeus tulla kuulluksi
seka oikeus edustajaan ja oikeusavustajaan.

Tassa luvussa kasitelladnkin ensin muutoksia, jotka koskivat lapsen asian kasittelyn kan-
nalta merkittavia toimijoita eli oikeusavustajia ja edustajia. Naihin liittyen ulkomaalais-
lain 97 a §:dan lisattiin velvoite, ettd edustajan tulee olla aina ldsna ilman huoltajaa olevan
lapsen turvapaikkapuhuttelussa. Vaikka kansainvalista suojelua hakevan oikeutta oikeus-
apuun turvapaikkaprosessissa rajattiin, lapset jatettiin osittain rajausten ulkopuolelle. Sel-
vityksen aineistosta nousi esille muita haasteita, jotka eivat suoraan liittyneet ylla mainit-
tuihin pykalamuutoksiin liittyen edustajien toimintaan, lasten kuulemiseen seka lasten
prosessien kestoon. N&itad haasteita kdsitelladn myos lyhyesti tdssa luvussa.

4.3.2 Oikeusapu (HE 32/2016 vp)

Kansainvalista suojelua hakevien oikeutta oikeusapuun rajoitettiin lailla 646/2016. Esityk-
seen sisaltyi useita muutoksia, joita kasiteltiin luvussa 3.2.4. Tassa osiossa kasitelldan vain
erityisesti lapsia koskevia oikeusapuun liittyvia muutoksia ja niiden vaikutuksia. Kuten
aikaisemmin todettiin oikeusapua koskevassa hallituksen esityksessd, vaikutusten arviointi
oli ylipaataan niukkaa eika vaikutuksia lapsiin ollut arvioitu lainkaan. Lausunnoissa tuo-
tiin esille vaikutuksia lapsiin ja ehdotettujen muutosten nahtiin heikentavan turvapaikan-
hakijalasten oikeusturvaa seka lasten oikeutta saada tietoa ja tukea heille sopivalla tavalla.
Lausunnoissa arvioitiin, etta esitys lisdisi haavoittuvassa asemassa olevien turvapaikkaa
hakevien lasten eriarvoisuutta suomalaisessa oikeusjarjestelmassa. Oikeusavun rajaami-
sen ehdotetussa muodossa katsottiin nostavan juuri erityisen haavoittuvassa asemassa
olevien kynnysta oikeusapuun. Oikeusavun rajaamisen ennakoitiin heikentavan seka yksin
maahan tulleiden alaikaisten turvapaikanhakijoiden etta vanhempiensa tai muun aikuisen
mukana tulleiden lasten oikeusturvaa.’”

Lapsen oikeuksien komitean yleislausunnossa nro 6 todetaan, ettd lapselle tulee turva-
paikkamenettelyssa taata oikeus maksuttomaan oikeudelliseen avustajaan, jonka tulee
voida olla lasna koko turvapaikkapuhuttelun ajan.>” Hallituksen esityksessa alaikaisten ei
katsottu automaattisesti tarvitsevan avustajaa turvapaikkapuhuttelussa. Esityksen kasit-
telyn aikana perustuslakivaliokunta edellytti, ettd ilman huoltajaa tulleille alaikaisille on
taattava oikeusapu myds turvapaikkapuhuttelussa. Perustuslakivaliokunta totesi, etta
"turvapaikkaa hakevien lasten haavoittuvasta asemasta johtuu, ettei heiltd voida odottaa

574 Ks. Liite 2.
575 YK:n lapsen oikeuksien komitea 2005, kohta 69.
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kykya ilmaista itseddn ja toimia turvapaikkamenettelyssa ilman edustajaa ja asiantuntevaa
oikeudellista avustajaa. - - - Vdhimmaisvaatimuksena valiokunta pitaa sitd, ettd Suomessa
ilman huoltajaa olevan alaikaisen turvapaikanhakijan oikeusapu taataan kattavasti myos
turvapaikkapuhuttelussa[,]” joten lasten osalta saddettiin 9 §:3dn poikkeus ilman huolta-
jaa maassa olevien lasten osalta.’”® Eli ilman huoltajaa maassa olevilla lapsilla on muutok-
sen jalkeenkin oikeus saada oikeusavustaja maksutta mukaan turvapaikkapuhutteluun.
Tata hanketta varten haastateltujen lapsiasiantuntijoiden mukaan ilman huoltajaa olevan
lapsen oikeus avustajaan turvapaikkapuhuttelussa on toteutunut, mutta haastatellut toi-
vat esille huolensa siitd, ettd, etta julkisissa oikeusaputoimistoissa ei ole aina ollut riittavaa
osaamista ja/tai aikaa hoitaa lasten tapauksia.

Ulkomaalaislain 9 §:n 2 momentin mukaan avustajan lasndolo voi kuulua oikeusapuun, jos
siihen on “erityisen painava syy." Tata kriteeria sovelletaan huoltajansa kanssa saapuneisiin
lapsiin. Tama on seka lapsen oikeuksien ettd lasten keskindisen yhdenvertaisuuden nako-
kulmasta ongelmallista. Perustuslakivaliokunta argumentoi mietinndssaan, etta turva-
paikkaa hakevien lasten haavoittuvasta asemasta johtuu, etta lapselle tulee taata oikeus
oikeusapuun turvapaikkapuhuttelun aikana.”’” Sama haavoittuvuus ja tarve oikeusapuun
voi koskea myds huoltajan kanssa saapuneita alaikdisia, mutta kuitenkin heihin sovelle-
taan “erityisen painava syy” -edellytysta.’’® Aikaisemmassa tutkimuksessa on tullut esille,
ettd 9 §:n 2 momentin "erityisen painava syy”-kriteerin tulkinta, aivan kuten ennakoitiin-
kin, ei ole ollut yhtendista.>”? Perheensa kanssa maahan tulleiden lasten erityisen tuen tar-
vetta ei siis ole valttamatta tunnistettu. Kansainvalista suojelua hakevalla lapsella voi myds
olla omia, perheesta erillisia turvapaikkaperusteita, jotka eivat valttamatta tule esille turva-
paikkapuhuttelussa ilman oikeusavustajan lasndoloa.

Oikeusavun saamisen edellytysten rajoittaminen yhdistettyna valitusaikojen lyhentami-
seen ja suureen maaran hakijoita (joiden joukossa oli yksin tulleita lapsia) ovat tekijoita,
jotka yhdessa ovat lisanneet riskia siita, etta turvapaikanhakijalapsia ei ole avustettu asian-
mukaisesti. Yksin maahan tulleiden lasten osalta turvapaikka-asian hoitamisessa (mukaan
lukien sopivan avustajan etsimisessd) merkittavassa asemassa on lapsen edustaja, joiden
osalta on samaan aikaan ollut haasteita sekd saatavuudessa ettd osaamisessa. Ndin ollen
ndiden muutosten kumuloituvana yhteisvaikutuksena on, etteivat kaikki kansainvalista
suojelua hakevat lapset ole valttamatta saaneet asianmukaista oikeusapua turvapaikka-
menettelyssa. Etenkddn perheensa kanssa maahan tulleiden lasten erityisen tuen tarvetta,
joka lain mukaan oikeuttaa avustajaan turvapaikkapuhuttelussa, ei ole valttamatta tunnis-
tettu asianmukaisesti.

576 Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 24/2016 vp hallituksen esitys eduskunnalle
laeiksi ulkomaalaislain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta, s. 6.

577 PeVL 24/2016 vp, s. 6.
578 Sormunen 2017,s.395.
579 Lepola 2018, s.6.
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4.3.3 Edustaja (HE 218/2014 vp)

Menettelydirektiivin toimeenpanon yhteydessa®® lisattiin ulkomaalaislain 97 a §:34n
velvollisuus varmistaa, ettd ilman huoltajaa maassa olevan alaikdisen turvapaikkapuhut-
telussa on aina edustaja lasnd. Tama on saddostasolla parannus, joskin edustajan ldsna-
olo on ollut kdytanto jo ennen lain muutosta. Haastatteluissa tuotiin esille, etta edusta-
jalla on suuri merkitys kansainvalista suojelua hakevan lapsen asian kasittelyssa mukaan
lukien turvapaikkapuhuttelun sujumisessa. Haastatteluissa tuotiin esille, ettd edustajalla
on ylipaataan merkittava rooli ilman huoltajaa tulleen alaikdisen oikeuksien toteutumisen
kannalta. Useimmissa lapsiasiantuntijoiden haastatteluissa kuitenkin kritisoitiin edustaja-
jarjestelmaa. Asiantuntijoiden mukaan lapset voivat olla hyvinkin erilaisessa asemassa
riippuen siita, millaisen edustajan sattuvat saamaan. Asiantuntijat kertoivat, etta erityi-
sesti vuosina, jolloin alaikdisia hakijoita oli paljon, asiantuntevia edustajia tai ylipaataan
edustajaa oli vaikea 16ytaa. Puutteellisen osaamisen lisdksi joillain edustajilla oli niin paljon
edustettavia, etta eivat he pystyneet hoitamaan kaikkien edustettavien asioita hyvin. Jois-
sakin tapauksessa edustajalla oli esimerkiksi niin paljon edustettavia, ettd edustajan aika-
taulut pitkittivat lapsen turvapaikkakasittelya. Esille tuotiin, etta ongelmat johtuvat mm.
siitd, ettei edustajatoimintaa ole sdddelty yksityiskohtaisesti eikd edustajilla ole sdadettya
patevyyttd/vaadittavaa koulutusta. Taman lisdksi edustettavien madraa ja edustajien toi-
mia ei valvota systemaattisesti. Edustajajarjestelman rakenteellisia heikkouksia on tuotu
esille myos tyo- ja elinkeinoministerion vuonna 2018 teettdamassa selvityksessa "Edusta-
jat lapsen edun takaajina. Ilman huoltajaa turvapaikanhakijoina saapuneiden alaikdisten
edustajajarjestelma”>®’

Koska alaikdinen ei ole toimivaltainen turvapaikkaprosessissa tai muissa hallinnollisissa
prosesseissa, on edustajan toiminta lapsen oikeuksien toteutumisen nakdkulmasta erittdin
olennaista. Edustajan ldsndolon varmistaminen lain tasolla turvapaikkapuhuttelussa on
parannus, mutta aineistosta esille nousseet muut merkittavat puutteet edustajajarjestel-
massa ovat riski kansainvalista suojelua hakevan ja saavan lapsen oikeuksien toteutumisen
kannalta.

4.3.4 Lapsen kuuleminen

Ulkomaalaislain 6 §:n mukaan 12 vuotta tayttanyttd lasta on kuultava haneen liitty-
vassa paatoksenteossa, ellei kuuleminen ole ilmeisen tarpeetonta. Pykdlan mukaan
nuorempaakin lasta voidaan harkinnan mukaan kuulla. Kuten aikaisemminkin todettiin,

580 Laki ulkomaalaislain muuttamisesta 194/2015, HE 218/2014 vp.

581 Kia Lundqvist -Virve-Maria Toivonen - Joona Saari — Timo Halttunen - Leena-Maija
Qvist - Anna Mikkonen - Elina Castrén, Edustajat lapsen edun takaajina. llman huoltajaa
turvapaikanhakijoina saapuneiden alaikdisten edustajajarjestelma, Tyo- ja elinkeinoministe-
rion julkaisuja 26/2018.

202



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:10

ulkomaalaislaissa sdddettya kuulemisen 12 vuoden ikarajaa on kritisoitu, koska se ei vas-
taa kansainvalista saantelya. Vaikka kyseiseen pykaldaan ei ole tarkasteluajanjaksolla tehty
mitdan muutosta, kuulemisen 12 vuoden ikdraja nousi esille useiden lapsiasiantuntijoiden
haastatteluissa. Joidenkin haastateltavien mielestad 12 vuoden ikdraja on keinotekoinen
eikd myoskaan vastaa lapsen oikeuksien sopimuksen maarayksia lapsen kuulemisesta.

Jotkin haastateltavat ottivat esille puutteet perheen kanssa saapuneiden lasten kuule-
misessa. Haastateltavien mukaan perheen kanssa saapuneita lapsia ei ole aina kuultu tai
heidan mielipidettd asiastaan selvitetty riittavasti. Maahanmuuttoviraston ohjeessa vuo-
delta 2015 lasten asian kasittelysta todetaan, etta "koska yksin tullut alaikdinen on yleensa
ainoa henkild, joka voi kertoa hakemuksen perusteistaan, hanta kuullaan yleensa aina
turvapaikkapuhuttelussa, paitsi jos hakija on lilan nuori kuultavaksi (tapauskohtainen har-
kinta, lilan nuori kuultavaksi voi olla noin 0-4 -vuotias lapsi)”. Saman ohjeen mukaan "van-
hempiensa kanssa tulleista lapsista kuullaan lahtokohtaisesti henkilokohtaisesti kaikkia

12 vuotta tayttaneitd. Kuulemista ei poikkeuksellisesti tarvitse suorittaa, jos sitd pidetdaan
ilmeisen tarpeettomana. Yli 12-vuotiaan lapsen kuuleminen voidaan poikkeuksellisesti jat-
taa ilmeisen tarpeettomana tekematta, jos lapsen huoltajaa on kuultu kattavasti eika lapsi
itse kykene tai halua tulla kuulluksi”*# Ohje siis asettaa vanhempiensa kanssa tulleet lap-
set kuulemisen osalta eri asemaan suhteessa yksin tulleisiin lapsiin, joita lahtokohtaisesti
aina kuullaan, jopa hyvin nuoria lapsia. Maahanmuuttovirasto on antanut uuden ohjeen
lasten asian kasittelysta 29.10.2020, jossa lapsen kuulemisen periaatteita ei ole muutettu
suhteessa vanhaan ohjeeseen.

Lapsen voi olla vaikea hahmottaa, mita on olennaista kertoa turvapaikkapuhuttelussa,
ja lapsen voi my6s olla vaikea kertoa juuri niista sensitiivisista ja ehka hapeallisiksi koke-
mistaan seikoista, jotka muodostavat vainoa, kuten esimerkiksi perheenjasenien haneen
kohdistama hyvaksikaytto.°® Kaikkien paatdsharkinnan kannalta olennaisten seikkojen
esille tulemisen kannalta tarkeda on se, miten hyvin puhuttelija osaa ottaa huomioon
lapsen kyvyn hahmottaa ja kuvata asioita. Tatd erityisosaamista painotetaan myos
Maahanmuuttoviraston ohjeistuksessa, jonka mukaan lasten puhuttelussa noudatetaan
vuonna 2001 laadittua alaikdisen turvapaikanhakijan puhutteluohjetta ja puhuttelijan
apuvalineena toimii myos EASO:n laatima puhuttelukasikirja, EASO:n Interviewing Child-
ren -koulutus seka koulutukseen liittyva kasikirja lasten puhuttelemisesta.’®* Useat haas-
tatellut asiantuntijat toivat esille sen, ettd heidan kasityksensa mukaan Maahanmuutto-
virastossa on viime vuosina pyritty kehittamaan lasten kuulemista ja kouluttamaan
lapsiin erikoistuneita puhuttelijoita. Haastateltujen kokemuksien mukaan pahimman

582 Maahanmuuttovirasto, MIGDno/2013/1037, 2015, s. 92.
583 Kervinen - Ollus 2019, Maahanmuuttovirasto, MIGDno-2020-127, 2020, s.109-110.
584 Maahanmuuttovirasto, 2020, s.127.
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ruuhkahuipun aikana lapsiin erikoistuneita puhuttelijoita ei kuitenkaan riittanyt kaikkien
lapsien kuulemiseen. Myds Maahanmuuttoviraston omassa selvityksessa todetaan, etta
vaikka lahtokohtana on, etta haavoittuvia ryhmia ja lapsia puhuttelevat vain siihen eri-
koistuneet virkamiehet, tasta oli poikkeuksia vuoden 2016 ruuhkan aikana.*® Samaisen
selvityksen mukaan vuonna 2017 tilanne parani talta osin. Haastatelluilla oli kokemuk-

sia siitd, ettd ruuhkahuipun aikana yritettiin lastenkin osalta nopeuttaa kasittelya tiivista-
malla puhutteluja, mika ei edesauttanut sitd, etta lapsi pystyi tuomaan esille kaikki asiansa
kasittelyyn vaikuttavat seikat. Toisaalta jotkut haastatellut toivat esille, etta ainakin osittain
johtuen siitd, etta poliisin hoitamasta ns. esikuulemisesta luovuttiin, lapsien puhuttelut
ovat saattaneet olla hyvin pitkid, koko paivankin kestavia tilaisuuksia, ja ndin ollen raskaita
lapsille.

Lapsen kuuleminen hanta koskevassa paatoksenteossa on lapsen oikeuksien ytimessa.
Kansainvalisen suojelun asian ratkaisemisessa hakijan kertomus on merkittava osa nayt-
t6a ja turvapaikanhakijalapsella voi olla myds perheesta erillisia, itsendisia turvapaikka-
perusteita, jotka eivat valttamatta tule esille, jollei lasta itsedaan kuulla. Myos lapsen kyky
hahmottaa esille tuomiensa seikkojen merkitysta asian ratkaisemiselle on erilainen kuin
aikuisella. Taman vuoksi on erittdin tarkeaa lapsen oikeuksien toteutumisen kannalta, etta
lapsen kuuleminen on ammattitaitoista ja etta lapsen kuulemiseen on tarpeeksi aikaa.
Vaikka yksin tulleet alaikdiset ovat erityisen tuen tarpeessa, tulisi kiinnittdd huomiota myos
perheensa kanssa tulleiden lapsien asianmukaiseen kuulemiseen.

4.3.5 Menettelyn kesto

Ulkomaalaislain 6 § 3 momentti velvoittaa kasittelemaan lasten asiat kiireellisesti. Lailla
194/2015 lisattiin ulkomaalaislain 104 §:aan menettelydirektiivin mukainen mahdolli-
suus kdyttaa nopeutettua menettelyd, jos hakemus on ilmeisen perusteeton. Nopeutettu
menettely on tarkoitettu nimensa mukaisesti nopeuttamaan eli tehostamaan kasittelya
ns. selkeissa tapauksissa. Kasittelyn joutuisuus ja nopeutettu menettely ovat eri asioita.
Nopeutettu menettely vahentda hakijalla kdytossa olevaa aikaa valmistautua prosessiin,
mika vaikeuttaa asiantuntevan avustajan ja tulkin 16ytamista ja asian kasittelyyn valmis-
tautumista. Nopeutetun menettelyn oikeusturvariskit aktualisoituvat myos nopeutetussa
menettelyssa kasitellyn paatoksen taytantdonpanon erityispiirteissa. Lasten osalta pykalan
2 momentissa rajoitetaan mahdollisuutta kayttda nopeutettua menettelyd ilman huoltajaa
olevan alaikaisen kohdalla. Nopeutettua menettelya voidaan heidan osaltaan kayttaa vain
siind tilanteessa, etta lapsi on saapunut turvallisesta alkuperamaasta, jonne hanet voidaan
palauttaa. Huoltajan kanssa saapuneeseen alaikdiseen voidaan kuitenkin periaatteessa
soveltaa nopeutettua menettelya.

585 Maahanmuuttovirasto. Maahanmuuttoviraston selvitys Sisaministerille turvapaikka-
paatoksentekoon ja -menettelyyn liittyen. 13.6.2018.
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Lasten osalta joutuisalla (ei siis nopeutetulla) kdsittelylla on erityisen suuri merkitys, koska
taysi-ikdiseksi tuleminen kasittelyn aikana voi vaikuttaa seka kansainvalisen suojelun tar-
peen harkintaan etta hakijan oikeuksiin ja palveluihin paasyyn myonteisen paatoksen
perusteella.®® Haastatteluissa tuli esille, etta alaikaisten hakijoiden puhutteluun paasy oli
joissain tapauksissa kestanyt pitkdaan. Toisaalta haastatellut toivat esille tapauksia, joissa
lapsen kutsu puhutteluun oli tullut niin lyhyelld varoitusajalla, ettei puhutteluun ollut
ehditty valmistautua kunnolla. Paatosten osalta jotkut haastatellut toivat esille sen, etta
alaikdistenkin kohdalla paatéksen saaminen on voinut kestaa vuosia, mika on myds vai-
keuttanut mm. lasten koulunkadyntiin keskittymistd ja muuta kotoutumista. Lisaksi haas-
tatteluissa tuotiin esille lyhytkestoisten oleskelulupien vaikutukset lasten oikeuksiin ja ase-
maan. Tasta aiheesta lisaa seuraavassa luvussa.

4.4  Yksintulleita alaikaisia turvapaikanhakijoita koskevat
oleskelulupakaytannot ja niiden muutos

4.41 Myonnetyt lupatyypit

Yksintulleet alaikaiset turvapaikanhakijat ovat paasaantoisesti saaneet myonteisen
paatdksen turvapaikkahakemukseensa, ndin myds tutkimuksen tarkasteluajanjaksona.
Kun tarkastellaan tapauksia, joissa aineellinen paatds on tehty Suomessa, eli jatetdan huo-
miotta Dublin-palautukset ja rauenneet hakemukset, havaitaan, etta myonteisten paatos-
ten osuus on vaihdellut 90%:n ja 98%:n vililla. Vuosina 2016-2017 tehtiin poikkeuksellisen
paljon kielteisia paatoksia.

Taulukko 8. Yksintulleiden alaikdisten turvapaikanhakijoiden saamat paatokset 2015-2019

2015 2016 2017 2018 2019
mydnteiset 98 91,5 90 98 96,5
paatokset %
kielteiset 2 8,5 10 2 35
paatokset %
paatdsmaard 114 1656 208 90 57

yhteensa (n)

Lahde: Maahanmuuttovirasto

586 Mantyla 2019.
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My®dnteisen paatoksen saaneen henkilén asemaan ja oikeuksiin vaikuttaa merkittavasti se,
minka tyyppisen pdatoksen han saa. Hakija voi saada turvapaikan tai toissijaista suojelua,
jotka ovat kansainvalisen suojelun kategorioita, mutta myds oleskeluluvan muusta syyst3,
kuten yksildllisesta inhimillisesta syystd, joka on yksintulleiden alaikdisten kohdalla ollut
padsaantdinen muu peruste. Vuoteen 2016 asti oli myds mahdollista saada oleskelulupa
humanitaarisen suojelun perusteella.

Kun tarkastellaan yksintulleiden alaikdisten saamia paatoksia, havaitaan, etta heille on
yleisimmin mydnnetty toissijaista suojelua. Vuonna 2016 kuitenkin mydnnettiin poikkeuk-
sellisen paljon oleskelulupia muulla perusteella: 58 % mydnteisista paatoksista el

883 paatosta. Tarkasteltavalla ajanjaksolla, viimeisina vuosina ennen kyseisen oleskelu-
lupatyypin poistamista, humanitaarisen suojelun lupia mydnnettiin vain vdahan. Huma-
nitaarinen suojelu oli kuitenkin aiemmin, vuosina 2009-2010 ollut merkittava kategoria,
jonka perusteella tehtiin neljannes yksintulleiden alaikdisten myonteisista paatoksista.

Taulukko 9. Yksintulleiden alaikdisten turvapaikanhakijoiden saamien mydnteisten paatosten tyyppi
(osuus myonteisista padtoksistd) 2015-2019

osuus myonteisista 2015 2016 2017 2018 2019
paatoksista %
turvapaikka 28 % 13% 17 % 3% 45 %
toissijainen suojelu 38% 29 % 45 % 47 % 40 %
humanitaarinen suojelu 5% 0,1 % - - -
muu peruste 29% 58 % 37% 21% 14,5 %

Lahde: Maahanmuuttovirasto

Asiantuntijahaastatteluissa tuli esille, ettd humanitaarisen suojelun poistaminen olisi vai-
kuttanut merkittavasti alaikdisten yksin tulleiden asemaan ja etta heille olisi sen sijaan
ryhdytty myontamaan oleskelulupia yksilollisen inhimillisen syyn perusteella. Ndin on
mahdollista ajatella sen vuoksi, ettd kyseiset muutokset ovat tapahtuneet samanaikaisesti.
Humanitaarisen suojelun poisto ulkomaalaislaista tuli voimaan 16.5.2016, mutta kyseisia
oleskelulupia lakattiin myontamasta ennakoivasti jo useita kuukausia aiemmin.*® Vuonna

587 Oikeuskansleri on kritisoinut tatd menettelya ja pitanyt sitd lainvastaisena seka antanut
Maahanmuuttovirastolle sen takia moitteet. Oikeuskanslerin paatés, Maahanmuuttoviraston
menettely, 3.2.2017, Dnro OKV/8/50/2016.
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2016 juuri muun perusteen osuus myonteisista paatoksista kasvoi huomattavasti, kun taas
turvapaikkojen ja toissijaisen suojelun osuudet pienenivat.

N&in eri lupakategorioiden merkitysta arvioi kokenut alaikdisten avustaja:

K: "Haluaisin kysyd sinulta humanitaarisen oleskeluluvan poistamisesta. Sehdn ei nyt
vdlttdmadittd, tai riippumatta siitd puhutaanko lapsista vai aikuisista, niin mitd mieltd
olet siitd, oliko sen poistamisella jotain merkitystd?”

H1:”Onhan silld merkitystd. Meilld on lukemattomia asiakkaita, jotka olisivat sen
saaneet. Nykydicin on niin tiukka se soveltamiskynnys, kuka saa toissijaista. Niin
olisivat saaneet [humanitaarisen suojelun] luvan tietenkin, kaikki somalit ja kaikki
afgaanit melkeinpd.”

K: "Sitdhdn perusteltiin muun muassa silld, ettd... ndin muuan muassa sellaisen
perusteen jossain yhteydessd, ettd koska sen toissijaisen suojelun tulkinnan ala olisi
laajentunut niin paljon siitd, mitd se silloin alun perin oli, ettd se kdytdnnéssd kattaisi
myé&s ndmd, jotka ovat saaneet humanitaarisia lupia.”

H1:"Just ndin, en ole samaa mieltd. Ei kylld selkedstikdén mennyt niin. [--]”

H1:"Joo, koska sitten taas vaikka laki ei ole 52:n [yksil6llinen inhimillinen syy] osalta
mitenkdén muuttunut, niin Migrin soveltamiskdytdnto 52-lupien myéntdmisen
suhteen tiukentui tosi paljon viime vuosina. 52:a ei kdytdnndssd endd haluta
myontdd muille kuin alaikdisille yksin tulleille ja sitten ehkd kidutuksen uhreille.”

Maahanmuuttoviraston edustajan mukaan hakijamaarien osalta poikkeuksellisessa tilan-
teessa yksintulleille alaikaisille paadyttiin antamaan ulkomaalaislain 52 §:n mukainen
oleskelulupa yksilollisesta inhimillisestd syysta, kun ei ollut kdytettavissa erillistd lupaa talle
ryhmalle, kuten muissa Pohjoismaissa. Ndita lupia on toki mydnnetty yksintulleille ala-
ikdisille turvapaikanhakijoille aiemminkin, mutta tilastojen mukaan niiden osuus myontei-
sista paatoksista ei ole ollut I1aheskdan niin suuri kuin vuonna 2016.

Toisen maahanmuuttoviraston edustajan mukaan monen hakijan kohdalla yksilllinen
inhimillinen syy myontaa oleskelupa oli juuri alaikdisyys, tarkemmin sanoen se, ettei
hakijaa voinut palauttaa lahtdmaahansa, ellei saatu selvyytta huoltajasta, joka olisi ollut
ottamassa hanta sielld vastaan. Tdma tilanne on nimenomaisesti huomioitu myds Maahan-
muuttoviraston ohjeessa: "Jos maahan yksin tulleella alaikdisella turvapaikanhakijalla ei
ole ulkomaalaislaissa tarkoitettuja perusteita oleskeluluvan myéntamiseksi, hanet voi-
daan palauttaa kotimaahansa ainoastaan, jos hdanen asianmukainen vastaanottonsa koti-
maassa on varmistettu. [--] Yksin tulleelle alaikdiselle turvapaikanhakijalle mydnnetaan
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oleskelulupa yksilollisen inhimillisen syyn perusteella UIkL 52 &:n nojalla, jos hanelld ei ole
perusteita kansainvadlisen suojelun myontamiseksi, mutta jos jaljittamisen tai muun asiassa
saadun selvityksen perusteella hdanen vanhempansa tai tosiasialliset huoltajansa ovat
kuolleet tai heidan olinpaikastaan ei ole tietoa." >%

Haastatteluissa on esitetty ndkemys, jonka mukaan monelle yksintulleelle alaikdiselle on
myonnetty lupa UIkL 52 §:n perusteella sellaisessakin tilanteessa, jossa olisi ollut edelly-
tykset kansainvaliseen suojeluun, eika yksilllinen arviointi ole aina toteutunut alaikais-
ten kohdalla. Paatostilaston mukaan kansainvalisen suojelun lupien osuus yksintullei-
den alaikdisten saamista paatoksista on kuitenkin vuosina 2018-2019 ollut varsin korkea,
80-85 %.

4.4.2 Jatkoluvat

Kuten ylla todettiin, erityisesti vuoden 2016 aikana annettiin yksin tulleille alaikaisille
runsaasti oleskelulupia ulkomaalaislain 52 §:n mukaisesti alaikaisyyden perusteella. Tama
on joidenkin haastateltujen mukaan johtanut siihen, etta jatkolupien paatosharkinnassa
luvan perusteita on alettu tulkita niin, etta kun hakija tayttaa 18, ei hanella ole enda perus-
teita yksilollisen syyn perusteella. Erityisen huolestuttavana pidettiin sitd, etta lasten oles-
keluluvan pituus vaikutti joissakin tapauksissa olevan sidoksissa ikaan siten, ettd lupa paat-
tyi lapsen taysi-ikdistyessa.

Tassa hankkeessa pyrittiin selvittamaan, pitiko paikkansa, etta alaikdisena yksin

Suomeen tulleille olisi annettu kielteisia jatkolupapaatoksia taysi-ikdistymisen jalkeen.
Maahanmuuttoviraston tilastoissa ei aikuisille tehdyista paatoksista kuitenkaan pysty erot-
telemaan niita henkil6itd, jotka ovat tulleet Suomeen alaikaisina.>® Kielteisen paatdksen
ovat saaneet ainakin vapaaehtoisen paluun jarjestelman avustuksella Suomesta poistu-
neet nuoret, jotka nakyvat IOM:n tilastoissa kategoriassa “aged out UMC (18-21 yrs)” eli
taysi-ikaistynyt alaikdisena yksintullut henkild. Vuonna 2018 vapaaehtoisesti palanneissa
oli 15 tallaista henkiloa, vuonna 2019 viisi.>®

588 Lapsen asian kasittely ja paatdoksenteko maahanmuuttovirastossa. Ohje
MigDno/2013/1037, 23.04.2015.

589 Emme ole mydskdan saaneet Maahanmuuttovirastolta erikseen kysymalld vastausta
siihen, kuinka moni kielteisista jatkolupapaatoksista on tehty 18-vuotiaille.

590 https://finland.iom.int/news/
iom-finland-assisted-27-voluntary-returnees-december-2018
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Yleisesti 18-35-vuotiaille, joiden oleskeluluvan perusteena on ollut muu syy, on vuosina
2015-2019 annettu 682 kielteista jatkolupapaatosta, mika on 8,4 % paatoksista.>! Niille,
jotka ovat saaneet kansainvalista suojelua, on puolestaan annettu 91 kielteista jatkolupa-
paatdstd, mika on 1,8 % tehdyista paatoksista. Tasta ei voi paatelld juuri mitdan nimen-
omaisesti alaikdisina yksintulleiden saamista paatoksista, mutta tilasto kertoo sen, etta
muusta syysta oleskeluluvan saaneiden jatkolupa on huomattavasti epavarmempi kuin
kansainvalista suojelua nauttivien. Niinpa alaikdisten yksin tulleiden kannalta on ollut mer-
kitysta silla, ettd humanitaarisen suojelun poistaminen on nostanut suojeluperusteisen
oleskeluluvan saamisen kynnysta.

Haastatteluissa nousi esiin, etta jatkolupakaytantoon on vaikuttanut tarkasteluajanjaksolla
tehty lainmuutos, jolla jatkolupien kasittely siirrettiin poliisilta maahanmuuttovirastolle
vuoden 2017 alusta lahtien (L 501/2016). Haastateltujen mukaan ennen muutosta jatko-
lupien kasittely poliisissa oli ainakin alaikdisten osalta Iahes automaattista, mutta kun
Maahanmuuttovirasto alkoi kasitelld jatkolupia, alettiin tehda tarkempaa jatkoluvan perus-
teiden tutkintaa. Lisaksi jatkolupien pituudet lyhenivat merkittavasti, tyypillisesti neljasta
vuodesta yhteen tai kahteen vuoteen. Haastateltujen mukaan aikaisemmin yksin tulleet
lapset saivat padsaantoisesti pitkdn, nelivuotisen jatkoluvan tai pysyvan oleskeluluvan.
Haastateltavat ajoittavat jatkolupakaytannon muutoksen juuri siihen ajankohtaan, kun
lupia kasitteleva viranomainen vaihtui.

H5: "Siind jotenkin pddsi kdymddn niin, ettd kun Maahanmuuttovirasto sai asiakseen
myds jatkoluvat, niin sepd keksi, ettdi siind kohtaa tdytyykin pohtia uudelleen sitd

et onko siihen perusteita. [--] Jdrjestét otti kantaa kovasti siihen jatkolupa-asiaan.
Erddlld tavalla sielld jo mydnnettiin se kéytdnto, ettd kylld téssd vihdn taktikoidaan,
ettd annetaan vaan vuosi kerrallaan se jatkolupa, kun ndhdddn, ettd siellé ollaan
tayttdmdssd 18. Se pahimmillaan johtaa siihen, ettéd kun olet ensin saanut vaan
vuodeksi, mikd on aina ollut, siind ei ole mitéddn kummallista, aina ennenkin

on viiskakkoset [oleskelulupa yksiléllisestd inhimillisestd syystd] vaan vuodeksi
mydnnetty. Mutta ei se tarkoittanut sen jdlkeen mitddn sen kummempaa, koska
sitten on tullut sen jdlkeen se pidempi jatkolupa. Nyt se on se vuosi ja sen jélkeen
haetaan jatkolupaa ja se saadaankin vaan vuodeksi. Sitten taas ihmetellddn, et
mitdhdn se seuraava. Se on aiheuttanut ihan tdydellisen romahduksen varsinkin
jélkihuollon palveluissa. Nuoret, jotka ovat Idhelld 18 vuoden ikdd ja niillé alkaa
Idhestyd jatkoluvan hakeminen, ne on olleet todella peloissaan ja syystdkin, koska
mydskin kielteisid pddtdksid tehtiin.”

591 Erityisen paljon kielteisia jatkolupapaatoksia talle ryhmalle tehtiin vuonna 2016 (198
kpl, 15,3% paatoksistd). Talldin jatkolupien antaminen oli vield poliisin tehtava.
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Asiantuntijat kertoivat, ettd myonnettyjen jatkolupien lyhyys, jatkolupaprosessien kesto, ja
jatkoluvan saamisen epavarmuus ovat aiheuttaneet pelkoa, epavarmuutta, mielenterveys-
ongelmia ja kotoutumisen hidastumista. Esille tuotiin myds nuoria tukevien tahojen kuten
sosiaalityontekijoiden ja edustajien tyotaakka jatkohakemusten ja valitusten tekemisessa.
Maahanmuuttoviraston edustaja kertoo haastattelussa, etta jatkolupien mydntamiseen
liittyi alkuvaiheessa epdselvyytta ja myonnettiin lyhyitd lupia, mutta ettd kdyténto on sen
jalkeen muuttunut:

H14: "Siindhdn oli, siind vaiheessa, kun tdmd tilannehan oli poikkeuksellinen,

kun meille tuli vuonna 2015 [--] paljon enemmdin yksintulleita, jotka olivat niitd
17-vuotiaita, jotka tdytti sitten kahdeksantoista sen kdsittelyn aikana tai sitten siind
vaiheessa, kun se ensimmdinen lupa oli myénnetty. Ja sitten tuli tdmd jatkolupavaihe
[--] ja me annettiin heille sitten ulkomaalaislain 52 pykdldn mukainen lupa
yksiléllisestd inhimillisestd syystd, mikd nyt ei vélttimdttd sopinut valtavan hyvin
tdhdn tarkoitukseen. Ja siind tuli sitten se vdlivaihe, kun ei tiedetty, ettd miten siind
jatkolupavaiheessa tehdddn, kun laissa ei ollut sithen suoranaista, selkeditd pykdlddi,
ettd mitd tdhdn pitdisi soveltaa, niin hetkellisesti joo, he sai minun mielestdni
vuoden tai kahden lupia. Mutta sittenhdin se kdytdnté muuttui aika nopeasti,

ihan oikeuskdytdnndnkin perusteella ja muuten, ettd ne saa nyt ihan normaalisti
pidempid lupia. Etté tdmd on kylld jo minun mielestdni ohitettu tdmd vaihe.”

Maahanmuuttovirasto on my6s antanut ohjeen jatkolupien kasittelysta**?, jonka mukaan:
"Jatkolupa mydnnetdan lahtokohtaisesti neljaksi vuodeksi. Neljaa vuotta lyhyemman
jatkoluvan myontaminen on aina perusteltava paatoksessa. Jatkoluvan pituus maaraytyy
tapauskohtaisen kokonaisharkinnan perusteella”

Maahanmuuttoviraston edustajan mukaan taysi-ikdisyyden kynnykselld olevan nuoren
jatkolupaa harkittaessa on lahdetty seuraamaan sita, miten nuori pyrkii kotoutumaan
Suomeen. Jos nuori opiskelee tai tekee tyota ja osoittaa halua kotoutua, hdnelle voidaan
mydntda jo ensimmainen jatkolupa neljaksi vuodeksi. Jos nuori on saanut lyhyemman
ensimmaisen jatkoluvan, han saa toisen jatkoluvan neljan vuoden pituisena, mikali havai-
taan nuoren kotoutuneen eika han ole tehnyt rikoksia. Téma koskee erityisesti niitd, jotka
ovat saaneet oleskeluluvan yksilollisesta, inhimillisesta syysta. Kansainvalista suojelua
nauttiville myénnetadn ensimmainen jatkolupa paasaantoisesti neljan vuoden pituisena.

Ylla esitetyista havainnoista heraa laajempi kysymys siitd, mika on kansainvalista suoje-
lua alaikdisena hakevien nuorten tulevaisuus, ja mika olisi sekda maahanmuuttopoliitti-
sesti ettd lapsen oikeuksien nakdkulmasta toimiva ratkaisu niille nuorille, jotka eivat ole

592 MIGDno-2019-965, 20.06.2019
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tayttaneet kansainvalisen suojelun kriteerid, mutta eivat ole voineet palata kotimaahansa.
Sen lisdksi, etta epavarmat madrdaikaiset oleskeluluvat tuovat lasten eldmaan yleista
epdvarmuutta, mika ei ole lapsen edun mukaista, onko yhteiskunnan nakdkulmasta jar-
kevda ensin kayttaa resursseja alaikdisen tukemiseen ja kotouttamiseen ja sitten nuoren
taysi-ikdistyttya poistaa hanet maasta? Lapsuus ja nuoruus ovat tarkeitd kehitysvaiheita,
ja jos tdhan vaiheeseen osuu traumaattisia tapahtumia mukaan lukien kotoa pakenemi-
nen, voidaan kysyd, kenen vastuulla on ndiden nuorten tulevaisuuden vakauttaminen. Jos
nuori on ollut Suomessa useita vuosia, oppinut kielen, saanut ystavia ja kay koulussa, niin
pakotettu siirtyminen toiseen maahan rikkoo taas nuoren elaman. Yhteiskunnan kannalta
olisi jarkevaa kayttaa resursseja niin, etta hyvin kotoutuneet nuoret osallistuisivat suoma-
laiseen yhteiskuntaan, ja toisaalta vaakakupissa tulisi painaa myds syrjaytymisen ehkaise-
misen. Tata sanoitti erds lapsiasiantuntija haastattelussaan:

H8: -- "Niin se on globaalisti kaikkien etu, ettd se hoidetaan sitten niissd maissa,
missd ne on ollut, ja ne integroituvat, ja niilld on ystévd- ja koulutusverkostot ja
kaikkea muuta, kunnolla; ikddn kuin loppuun. Jos me ajatellaan globaalia vastuuta,
minun mielestd siind, niin me aiheutetaan vield enemmdn pahaa ja otetaan riskié
esimerkiksi terrorismin kasvulle silld, ettd me palautetaan sitten niitd, jotka on jo
kerran integroitunut jollakin tavalla. Ja aiheutetaan taas jdlleen kerran se sama
pakotettu siirtyminen. Se ei ole pelkdéistdcén mikédn semmoinen, ettd sitten jos niitd
ei pidetd tai huolehdita, niin kaikista tulee jotakin, jotka tekeviit toisille pahaa. Vaan
sitten se, ettd yhteiskuntahan on jo pistdnyt valtavan mddrdn rahaa niihin kaikkiin.
Se on ihan tieto, ettd nyt tietysti tdmd sekoittaa sitd pakkaa, ettd kun on ruvettu
antaa niitd lyhyitd lupia, niin totta kai mielenterveysongelmat on kasvanut, mutta
siis niilld on hirved tahto integroitua, pddstd tdihin, ja ne ovat todella uutteria siind.
--- Ja just se, ettd silloinhan se resurssi on jo kdytetty, niin minkd takia ne ei sitten
saisi jotenkin jatkaa ja tulla tdmdn yhteiskunnan osaksi. Sitd ne nuoret itse sanoo,
ettd ne haluaisivat sitten myas itse kontribuoida tdhdn yhteiskuntaan, joka on heiddit
ottanut. Ja sitd ei mahdollisteta. Niin sehdn on paitsi inhimillisesti, mutta myos
yhteiskunnan taholta, niin kuin ihan tdyttd jérjettomyyttd.”

Useammat lapsiasiantuntijat toivat esille sen, ettd heiddan kokemuksensa mukaan alaikai-
sena maahan yksin tulleet lapset ovat keskimaarin kotoutuneet hyvin. Heilla on motivaa-
tiota opiskella suomen kieltd, opiskella ammatti ja tehda toita.

Yksi haaste on ollut, etta 52 §:n perusteella oleskeluluvan saaneiden lasten on ollut kaytan-
nossa lahes mahdoton saada perheenyhdistamista. Heidan osaltaan perheenyhdistdmisen
toimeentulorajasta voidaan poiketa vain erityistapauksissa (ks. lisaa alla) ja lisaksi haas-
tateltujen asiantuntijoiden mukaan muutaman vuoden pituisella oleskeluluvalla maassa
olevien lasten perheenyhdistdmisprosessia ei yleensa ole edes aloitettu, koska se on ty6lds
ja lopputulos epavarma.
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4.5 Oikeus perhe-eldman suojaan
4.5.1 Johdanto

Kansainvalista suojelua saaneiden lasten oikeuksien kannalta merkittava kysymys on se,
onko lapsella oikeus perheenyhdistamiseen. Lapsen oikeuksien sopimuksen 7 artiklan
mukaan lapsella on oikeus tuntea vanhempansa ja olla heidan hoidettavanaan ja 9 artik-
lan mukaan sopimusvaltioiden tulee taata, ettei lasta eroteta vanhemmistaan tahtonsa
vastaisesti. (Ks. tarkemmin perhe-elaman suojan kansainvalisesta saatelysta luku 3.7.1.)
Yksin tulleiden kansainvilista tai tilapdistd suojelua saaneiden lasten kohdalla tulee siis
harkittavaksi kysymys siitd, voiko lapsi saada perheensa luokseen perheenyhdistamisen
kautta. Lapsen oikeuksien sopimuksessa madritellaan perheenyhdistamishakemuksen
kasittelyn periaatteet. Sopimuksen 10 artiklan mukaan perheenyhdistamishakemus tulee
kasitellda "myonteisesti, humaanisti ja kiireellisesti”. Myds Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen 8 artikla suojaa perhe-elamaa, mutta ei kuitenkaan aseta valtioille yleista velvollisuutta
sallia kaikkien perheiden asettua maahan tai velvoita hyvaksymaan perheenyhdistamista
kaikissa tapauksissa. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on ratkaisukaytannossaan kasi-
tellyt laajasti perhe-eldman suojan toteutumista lapsen edun nakdkulmasta (ks. luku
4.1.2). My6s KHO:ssa lapsen etua ulkomaalaislain kontekstissa on tyypillisesti pohdittu
juuri perheenyhdistamistapauksissa (ks. luku 4.1.2).

Tassa luvussa kasitelldadn perheenyhdistamiseen liittyvien tarkasteluajanjaksolla tehtyjen
lakimuutosten vaikutuksia nimenomaisesti lapsiin ja lisdksi tarkastellaan niita pykalatason
muutoksia, jotka koskivat vain lapsia. Perheenyhdistamisen toimeentuloedellytyksen
laajennusta on kasitelty yleisesti luvussa 3.7. Tassa luvussa sita tarkastellaan lapsen oikeuk-
sien ja lapsen edun nakdkulmasta. Perheenyhdistamiseen liittyvaan saatelyyn tehtiin
vuonna 2018 toinen, vain lapsia koskeva muutos. Téllda muutoksella yksin maahan tulleiden
alaikaisten kansainvalista suojelua saaneiden perheenkokoajien alaikaisyysedellytyksen
madrittymisen ajankohtaa muutettiin niin, etta alaikdisyyden ratkaiseva ajankohta on haki-
jalle suotuisampi. Muutos paransi perheenyhdistamista hakevien yksin tulleiden lasten
oikeudellista asemaa, mutta kyseisen muutoksen osalta nousi esiin my0ds haasteita, joita
kasitellddn tassa luvussa. Lisdksi hankkeen aineistosta nousi esille joitakin muita, ei suo-
raan ylla mainittuihin pykalamuutoksiin liittyvia, perheenyhdistamisprosessia koskevia
kdytannon haasteita, joita kasitelladn myds lyhyesti tassa luvussa.

4.5.2 Perheenyhdistamisen toimeentuloedellytyksen laajentaminen
(HE 43/ 2016 vp) muutoksen sisalto ja tavoitteet

Hallituksen esityksella HE 43/2016 vp tiukennettiin ulkomaalaislain perheenyhdista-
misen edellytyksia niin, ettd muutoksen jalkeen myds kansainvalista tai tilapdista suo-
jelua saaneiden henkildiden perheenjasenilta edellytetdan turvattua toimeentuloa
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perheenmuodostumisajankohdasta riippumatta, lukuun ottamatta muutamaa rajattua
poikkeusta. Hallituksen esityksen mukaan muutosten "tavoitteena on hallita maahan-
muuttoa, vahentda maahanmuuton kustannuksia, edistdaa kansainvalista tai tilapaista
suojelua saavien perheenkokoajien kykya vastata perheensa toimeentulosta, helpottaa
perheenjdsenten yhteiskuntaan asettumista seka varmistaa, ettei Suomi nayttaydy eri-
tyisen houkuttelevana turvapaikanhakumaana.”**Tiukentaminen toteutettiin sadtamalla
toimeentuloedellytyksen tayttyminen perheenjdsenen oleskeluluvan myéntamisen edel-
lytykseksi aina, jos perheenkokoaja saa toissijaista, humanitaarista tai tilapaista suojelua,
paitsi jos yksittdisessa tapauksessa on olemassa UIkL 39 §:n mukainen "poikkeuksellisen
painava syy tai lapsen etu sitd vaatii”. Edelleen toimeentuloedellytys saddettiin sovellet-
tavaksi henkildihin, jotka ovat saaneet turvapaikan tai kiintiopakolaisen statuksen, ellei-
vat he ole jattdneet perheenyhdistamishakemusta kolmen kuukauden kuluessa siita,

kun he ovat saaneet tiedoksi paatdksen omasta turvapaikastaan tai hyvaksymisestadn
Suomeen pakolaiskiintiossa. Lisaksi ulkomaalaislain 115 §:n 2 momenttiin saadettiin poik-
keus toimeentuloedellytyksesta yksin tulleen alaikdisen lapsen ulkomailla oleville ala-
ikdisille sisaruksille. Muutos koski niin sanottuja vanhoja perheita eli niita, jotka on muo-
dostettu jo ennen perheenkokoajan saapumista Suomeen. Uudet perheet ovat olleet
mainitun toimeentuloedellytyksen piirissa jo aiemmin.*** Ks. muutoksesta yleensa enem-
man luvussa 3.7.

4.5.3 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset seka oikeudellinen
arviointi

Toimeentuloedellytyksen laajentamista koskevan esityksen valmistelussa esille tuotuja
ennakoituja vaikutuksia on tarkasteltu raportin luvussa 3.7. Lapsivaikutuksia ei ollut
esitysluonnoksessa arvioitu, eika esitysluonnoksesta ollut pyydetty lausuntoja lapsiasi-
antuntijoilta tai lapsi- tai perhejdrjestoilta (ks. lisaa lapsivaikutusten arvioinnista luku 4.2).
Lapsiasiantuntijat olivat kuitenkin toimittaneet oma-aloitteisesti lausuntoja, ja lausunto-
kierroksen jalkeen esityksen yhteiskunnallisiin vaikutuksiin oli lisatty joitakin lapsia koske-
via huomioita.>*®

Toimeentulovaatimus koskee siis perheenkokoajaa myds silloin, kun han on yksin tullut
alaikdinen lapsi paitsi, jos kyseessa on pakolaisstatuksen saanut lapsi ja hdn hakee
perheenyhdistamista 3 kuukauden sisalla turvapaikkapdatoksesta. Ennen maahanmuuttoa
syntyneiden perheiden sisallyttaminen toimeentuloedellytyksen soveltamisalaan on

593 HE43/2016vp,s.3ja 18.
594 HE 43/2016 vp, s. 3.
595 Ks. Liite 2.
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lasten ndkokulmasta periaatteellisesti merkittdva muutos, koska alaikdisen perhe on aina
muodostunut ennen maahanmuuttoa.>*® Kdytanndssa toimeentulovaatimuksen ulotta-
minen lapsiin on erityisen ongelmallista siksi, etta lapsilla ei ole todellisia mahdollisuuksia
turvata toimeentuloaan. Hallituksen esityksessakin todetaan, ettd koulua kayvilla lapsilla
ei ole kdytannossa mahdollisuutta turvata perheensa toimeentuloa.>®” Alaikaisia perheen-
kokoajia ei kuitenkaan jatetty toimeentuloedellytyksen ulkopuolelle, koska katsottiin, etta
toimeentuloedellytyksesta poikkeaminen lasten osalta olisi maahanmuuttoa lisaava veto-
tekija, ja lisaksi mahdollisesti altistaisi lapsia hyvaksikaytolle, jos lapsia ldhetettdisiin yksin
hakemaan turvapaikkaa.*®® Hallituksen esityksen perusteluissa todetaan myds, ettd lasten
osalta voitaisiin tarvittaessa kayttaa UlkL 39 §:n poikkeamismahdollisuutta. Toimeentulo-
edellytykseen saddettiin yksi nimenomainen poikkeus alaikdisten yksin tulleiden alaikais-
ten sisarusten osalta. Tama poikkeamismahdollisuus mainittiin joissakin asiantuntijahaas-
tatteluissa positiivisena muutoksena.

Poikkeamiskynnys UIkL 39 §:n mukaisesti lapsen edun perusteella asetetaan kuitenkin
hallituksen esityksen perusteluissa hyvin korkealle. Perusteluiden mukaan toimeentulo-
edellytyksista poikkeamiseen ei riita se, etta olisi lapsen edun mukaista saada perhe
luokseen, vaan edellytetadn my&s "muita yksil6llisia lapsen etuun konkreettisesti vaikut-
tavia seikkoja tai olosuhteita’, joita voivat olla mm. "tietyt erityisolosuhteet, kuten lapsen
vakava sairaus tai vamma”>*° Hallituksen esityksessa viitataan tdman lapsen edun kapean
madrittelyn tueksi KHO:n vuosikirjaratkaisuun 2014:50. Kyseista oikeustapausta on kui-
tenkin arvosteltu oikeuskirjallisuudessa siita, etta KHO ei avaa viitatussa tapauksessa
niitd yksilollisia seikkoja, jotka edellyttaisivat poikkeamaan toimeentuloedellytyksests,

ja ettd kynnys toimeentuloedellytyksestd poikkeamisella on asetettu ratkaisussa lapsen
edun nakodkulmasta erittdin korkealle.®® Sormusen mukaan kyseista vuosikirjaratkaisua
on kaytetty hallituksen esityksessa harhaanjohtavasti ja kontekstista irrotettuna. Tarkem-
min tarkasteltuna kyseinen ratkaisu ei sovi perusteeksi nostaa poikkeamisen kynnysta.s’
Vaikka hallituksen esityksessa ei nimenomaisesti viitatakaan KHO:n toiseen vuosikirja-
ratkaisuun 2014:51, esityksen perusteluissa on ndhtdvissa analogiaa kyseiseen ratkaisuun,
jossa lapsen sairaus oli tekija, joka KHO:n mukaan edellytti toimeentuloedellytyksesta
poikkeamista. Sormusen mukaan tdman vuosikirjaratkaisun kayttaminen kaanteisesti ja
yleistden ei mydskaan ole lapsen oikeuksien sopimuksen mukaista tulkintaa. Vaikka KHO

596 Sormunen 2017, s.401.
597 HE 43/2016 vp, s. 26.
598 HE 43/2016 vp, s. 23.
599 HE 43/2016 vp, s. 30.

600 Reija Knuutila - Heta Heiskanen, Lapsen etu viranomaistoiminnassa: katsaus eraisiin
Maahanmuuttoviraston kielteisiin paatoksiin. Oikeus 3/2014, s. 320-321.

601 Sormunen 2017, s. 402.
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on katsonut, ettd kyseisessa tapauksessa lapsen vakava sairaus on ollut peruste perheen-
yhdistamiselle, ei sita voida tulkita niin, etteikd perheenyhdistaminen voisi olla terveenkin
lapsen etu.® Perustuslakivaliokuntakin totesi lausunnossaan, etta hallituksen esityksen
perustelut liittyen lapsen etuun muodostavat poikkeamiskynnyksen “varsin korkeaksi",

ja huomautti “painokkaasti, etta perheenyhdistamista koskevassa paatoksenteossa on
kiinnitettava erityistda huomiota lapsen oikeuksia koskevan yleissopimuksen ja Euroopan
ihmisoikeussopimuksen maarayksiin seka otettava huomioon ulkomaalaislain 6 §:n sdan-
tely lapsen edusta”® Knuutila ja Heiskanen toteavat, ettd KHO:n ratkaisujen 2014:50 ja
2014:51 lapsen edun tulkinta eroaa EIT:n tulkinnasta. Knuutila ja Heiskanen viittaavat
tapauksiin Rodrigues Da Silva & Hoogkamer v. Alankomaat, jossa EIT katsoi lapsen ja van-
hemman valisen suhteen turvaamisen ohittavan jopa laittoman siirtolaisuuden, ja tapauk-
seen Nunez v. Norja, jossa laittomasta toiminnasta huolimatta EIT katsoi, ettd Norja oli epa-
onnistunut maahanmuuttokontrollin ja perhe-elaman punninnan valilla.5**

Kuten luvussa 4.4. todettiin, yksintulleille alaikdisille on tarkasteluajanjaksolla yleisimmin
myodnnetty toissijaista suojelua. Vuonna 2016 kuitenkin mydnnettiin poikkeuksellisen pal-
jon oleskelulupia muulla perusteella; tuon vuoden 58%:n osuus merkitsee 883 paatosta.
Toimeentuloedellytys on siis ldhtokohtaisesti koskenut merkittavaa osaa yksin tulleita lap-
sia. Haastatellun Maahanmuuttoviraston edustajan mukaan lahtokohta on ollut, etta yksin
tulleiden osalta toimeentuloedellytyksestd poiketaan. Yhdenvertaisuusvaltuutetun teke-
massa "Lapset ilman perhetta — kansainvalista suojelua saaneiden alaikaisten perheen-
yhdistaminen”-selvityksessa nostetaankin esille se, etta yksin tulleiden lasten perheen-
yhdistdmisen esteend ovat olleet useammin muut seikat kuin toimeentuloedellytys.
Selvityksessa kdaydaan lapi perheenyhdistamispaatoksia ajanjaksolla 1.1.2018-18.9.2019.
Selvityksen aineistona olivat paatokset, joissa perheenkokoaja oli yksin tullut alaikdinen,
jolle oli mydnnetty joko turvapaikka tai toissijaista suojelua.®®® Selvityksen aineistossa
pakolaisaseman saaneiden lasten perheista noin 2/3 ja toissijaista suojelua saaneiden las-
ten perheista noin 1/3 oli saanut mydnteisen paatdksen. Selvityksen mukaan vain harva
yksil6llisen inhimillisen syyn perusteella oleskeluluvan saanut lapsi oli saanut mydntei-
sen perheenyhdistamispaatoksen.s® Toimeentuloedellytys ei ollut kuitenkaan ratkaisevaa
perheenyhdistamisen epddmisessa. Myonteisissa paatoksissa toimeentuloedellytyksesta
oli poikettu lapsen etuun tai poikkeuksellisen painavaan syyhyn perustuen. Kielteisista

602 Sormunen 2017, s. 403.
603 PeVL 27/2016 vp, s. 5.
604 Knuutila - Heiskanen 2014, s. 321.

605 Yhdenvertaisuusvaltuutettu, Lapset ilman perhettd — kansainvalista suojelua saaneiden
alaikaisten perheenyhdistaminen selvityksessd, 2020, s. 4.

606 Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2020, s. 5.
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paatoksista ei taas oltu yleensa arvioinut toimeentuloedellytyksen tayttymista siita syysta,
ettd oleskeluluvan edellytysten ei katsottu muutoinkaan tayttyvan.s®

Tarkastelluista kielteisista perheenyhdistamispaatoksistd suurimmassa osassa kielteinen
padtos perustui ulkomaalaislain 36 §:n 2 momenttiin, eli siihen, etta lapsen vanhemmat
ovat pyrkineet kiertdamadan maahantulosdaannoksia.®®® Myos tassa selvityksessa tehdyissa
asiantuntijahaastatteluissa nostettiin esille huoli siitd, ettd kyseista pykalad maahantulo-
saannosten kiertamisesta ja lisaksi ns. perheyhteyden katkeamista kaytetaan perusteluina
kielteisissa perheenyhdistamispaatoksissa. Asiantuntijat toivat esille erityisesti sen, etta
lapsen edun tulkinta ei lapsen oikeuksien komitean suositusten mukaan saa olla sidoksissa
siihen, miten lapsen vanhemmat ovat toimineet. KHO on vuosikirjaratkaisussaan 2020:98
hylannyt alaikdisen perheenkokoajan valituksen ja katsonut, ettd Maahanmuuttovirasto
oli voinut antaa kielteisen perheenyhdistamishakemuksen silla perusteella, ettd vanhem-
pien katsottiin l[ahettaneen hakijan Suomeen maahantuloa koskevien saanndsten kierta-
miseksi ulkomaalaislain 36 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla. Lisdksi KHO:n mukaan
hakijoiden ja valittajan valilla ei voitu katsoa olevan enaa kiinteda perhe-elamaa. Paatok-
sen eridvassa mielipiteessa paddytadn painvastaiseen tulkintaan vedoten seka Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen paatoksiin etta EU:n perheenyhdistamisdirektiivin tulkintaan.
Eridvassa mielipiteessa nostetaan esille erityisesti hakijan haavoittuva asema alaikdisena
ja todetaan, etta "alaikdisen valittajan oikeus perhe-eldman suojaan ja perheenyhdistami-
seen ei voi olla riippuvainen hdanen vanhempiensa menettelysta’, mika on siis ollut myds
lapsen oikeuksien komitean kanta.®®

Haastateltavien mukaan kdaytanndssa lasten perheenyhdistamisen hakemiseen ja toteutu-
miseen vaikuttaa merkittavasti lapsen edustajan ja sosiaalitydontekijan osaaminen ja moti-
vaatio edistad perheenyhdistamistd. Perheenyhdistamisen onnistumisen nakdkulmasta
pakolaisaseman saaneiden lasten osalta on erityisen merkityksellistd se, miten nopeasti

ja asianmukaista tietoa perheenkokoajana oleva lapsi saa perheenyhdistamisprosessista,
koska he ovat toimeentuloedellytyksestd vapautettuja 3 kuukautta paatoksen saamisesta.
Haastateltujen mukaan perheenyhdistamisen kynnysta ovat nostaneet jo aikaisemmin
perheenyhdistamisen kulut ja sdhkdinen hakemusjarjestelma, jossa perheen tulisi jattaa
hakemus, sekd ulkoministerion edustustoverkoston supistuminen, jonka vuoksi perheen-
yhdistamisprosessin voi joutua aloittamaan kolmannessa maassa, joka voi olla lahes mah-
dotonta varattomille perheille. Edelld mainitut seikat ovat siis vaikeuttaneet perheenyh-
distamista jo ennen tarkasteluajanjaksoa, ja kun niiden paalle lisatdadn uudet tiukennukset,

607 Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2020, s. 21.
608 Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2020, s. 22.
609 KHO:2020:98, 22.9.2020, nro 3709.
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ndiden yhteisvaikutuksena perheenyhdistaminen on yksin tulleiden lasten osalta entista
vaikeampaa.

Toimeentuloedellytysten yhteydessa haastatteluissa tuotiin esille myds niiden lapsien
tilanne, jotka ovat jadneet ulkomaille, koska vanhemmilla ei ole todellisia edellytyksia
tayttaad toimeentuloedellytyksia, mikd on luonnollisesti ongelma ilman perhetta toisessa
maassa yksin olevan lapsen oikeuksien nakdkulmasta.

4.5.4 Perheenkokoajan alaikaisyyden maarittely (HE 273/2019 vp)
muutoksen sisalto ja tavoitteet

Vuonna 2018 muutettiin ulkomaalaislaissa yksin maahan tulleiden alaikaisten kansain-
valista suojelua saaneiden perheenkokoajien alaikdisyysedellytyksen maarittymisen
ajankohtaa. Muutoksen taustalla on EU:n tuomioistuimen tulkinta perheenkokoajien
ianmaadrityksestd. Ennen lakimuutosta oleskeluluvan mydntaminen alaikaisen perheen-
kokoajan perheenjasenelle edellytti, ettd perheenkokoaja oli alaikdinen sina paivana, jol-
loin perheenjdsenen oleskelulupahakemus ratkaistiin. UlkL:ssa omaksuttu aiempi ratkaisu
perustui arvioon siitd, miten neuvoston direktiivia 2003/86/EY oikeudesta perheenyhdis-
tdmiseen (perheenyhdistamisdirektiivi) tulisi tulkita.®’® Tama Suomen laissa omaksuttu
aiempi ratkaisu merkitsi, ettd oikeudellisesti merkityksellinen seikka — onko perheen-
kokoajaa pidettava alaikdisena vai ei - oli riippuvainen siita, miten nopeasti kyseinen hake-
mus ratkaistiin.

EU:n tuomioistuin antoi 12.4.2018 tuomion asiassa C-550/16 ja totesi, etta tamankaltainen
tulkinta on vastoin perheenyhdistamisdirektiivin tavoitetta seka yhdenvertaisen kohte-
lun ja oikeusvarmuuden periaatteita.®’’ Kun sen sijaan pakolaisen idan arvioimisen lahto-
kohdaksi otetaan kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen jattamispaivamaara, se
tekee mahdolliseksi "kaikkien ajallisesti samassa tilanteessa olevien hakijoiden samanlai-
sen ja ennakoitavissa olevan kohtelun, kun silla varmistetaan, etta perheenyhdistamista
koskevan hakemuksen menestyminen riippuu ensisijaisesti hakijaan liittyvista seikoista
eika hallintoon liittyvista seikoista kuten kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen tai
perheenyhdistamista koskevan hakemuksen kasittelyn kestosta.”®'? Hallitus katsoi tuomion
edellyttavan UIkL 38 §:n muutosta. Hallituksen esityksessa todettiin erikseen, ettd

610 Kyseessa on direktiivin 2 artiklan f alakohdan ja 10 artiklan 3 kohdan a alakohdan
tulkinta.

611 EUT:n tuomio 12.4.2018 asiassa C-550/16 - A ja S vastaan Staatssecretaris van
Veiligheid en Justitie, kohta 55.

612 C-550/16, kohta 60.
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Maahanmuuttovirasto tulkitsee voimassa olevaa lakia tuomioistuimen edellyttamalla
tavalla jo ennen muutoksen voimaantuloa.®'® Uusi linjaus kirjattiin myds Maahanmuutto-
viraston ohjeeseen kansainvalistd suojelua saaneen perheenyhdistdmisestd.’'* Lopuksi
mainittakoon vield, ettd hallituksen esityksessa ja lopullisessa lakimuutoksessa paadyttiin
siihen, etta perheenkokoajan ianmaaritysta koskeva muutos koskisi perheenyhdistamis-
direktiivin soveltamisalasta poiketen seka pakolaisaseman etta toissijaista suojeluaseman
saaneita henkil6itd.®"

4.5.5 Ennakoidut ja toteutuneet vaikutukset seka oikeudellinen
arviointi

Alaikdisyyden maarittymisen muuttumisen valmistelussa tuotiin esille ennakoituina vaiku-
tuksina seka hallituksen esityksessa etta lausunnoissa, etta perheenyhdistamisen helpot-
taminen edistaisi ilman huoltajaa tulleen alaikdisen pakolaisen kotoutumista ja yhden-
mukaistaisi alaikaisina tulleiden hakijoiden kohtelua. Valiokuntavaiheessa tuotiin lisaksi
esille, ettd ehdotetut muutokset voivat aiheuttaa epaselvyyksia tulkinnassa ja hankaloittaa
neuvontaa.s'®

Ikdrajan maaraytymisajankohdan muutos on lahtokohtaisesti merkittava siksi, etta suurin
osa maahan yksin tulleista on ollut 15-17-vuotiaita. Aikaisemmin, paatoksien kestaessa
saattoi kdyda niin, etta paatoksen saadessaan hakija oli jo ehtinyt tayttaa 18 vuotta.
Haastatteluilla oli joitakin kokemuksia siitd, ettd ennen saadésmuutosta lapsen pdatos
saatettiin tehda juuri taysi-ikdistymisen jalkeen, vaikka asia oli ollut vireilla jo pitkigkin
aikoja. Haastateltujen mukaan ikdarajan maaraytymisen muutoksen todelliseen vaikutta-
vuuteen on kuitenkin vaikuttanut se, ovatko lasten edustajat olleet tietoisia lakimuutok-
sesta eli tienneet, ettd nuori voi hakea perheenyhdistamista, kunhan hakemus on jatetty
alaikaisena.

Lainsadadantdon jai myos aukko, koska ikdrajan suotuisampi ratkaiseva ajankohta koskee
vain pakolaisaseman tai toissijaisen suojelun paatdksen saaneita, vaikka merkittava osa
Suomeen yksin tulleista alaikaisista saa oleskeluluvan ulkomaalaislain 52 §:n eli “inhimil-
lisen yksilollisen syyn perusteella” Eri statuksella Suomessa oleskelevilla lapsilla on siis
eri edellytykset hakea perheenyhdistamistd. Saarikoski arvostelee lainsaddantoratkaisun

613 HE 273/2018 vp, s. 21.

614 Maahanmuuttovirasto, ohje kansainvalista suojelua saaneen perheenyhdistamisestd,
26.3.2019 MigDnro-2019-521, voimassaoloaika 1.4.2019-1.4.2021, s.12-13.

615 HE 273/2018 vp, s. 25-27. ks. myds HaVM 32/2018 vp - HE 273/2018 vp, s. 8.
616 Ks. Liite 2.
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asettavan lapset eriarvoiseen asemaan, koska ikdrajan maarittamisen padsaanto jai kos-
kemaan merkittavaad osaa yksin tulevista lapsista.®'” Lainsaadantoratkaisu oli kuitenkin
mahdollinen, koska perheenyhdistamisdirektiivi ei koske kansallisilla perusteilla annetta-
via oleskelulupia. Kaytannossa lasten perheenyhdistamiseen vaikuttavat merkittavammin
muut ylla kuvatut seikat kuin tama supistava saantelyratkaisu.

4.6 Lapsen vapaudenriisto/sailoonotto turvaamistoimena

4.6.1 Johdanto

Tassa luvussa kasitellddn ensin ne muutokset, jotka liittyvat lapsen sdiléonoton saantelyyn,
ja niiden ennakoidut seka toteutuneet vaikutukset. Sen jalkeen kasitellaan lakiin lisattya
vaihtoehtoa sailoonotolle eli lapsen asumisvelvoitetta ja sen ennakoituja seka toteutu-
neita vaikutuksia.

Lapsen oikeuksien sopimuksen mukaan lapsen vapaudenriiston on oltava viimesijainen
keino, ja jos sita poikkeuksellisesti kaytetaan, lapsen vapaudenriiston tulee olla mahdolli-
simman lyhytkestoinen.5'® Jos vapaudenriisto on poikkeuksellisesti laintasolla mahdollis-
tettu, sen tulee tapahtua lapsen oikeuksien sopimuksen 37 artiklan edellyttamalla tavalla
eli lapsella tulee olla oikeus oikeusapuun seka oikeus kiistaa vapaudenriiston laillisuus
tuomioistuimessa kiireellisesti, ja lapsi tulee pitaa vapaudenriiston ajan erilldaan aikuisis-
ta.t” Lapsen oikeuksien komitea on tdsmentanyt sopimusmaardysta toteamalla, ettei lasta
tule ottaa sdilodn yksinomaan sen vuoksi, etta han on yksin tai ilman huoltajaa, tai hdnen
maassa oleskeluunsa liittyvien nakékohtien vuoksi.s2°

Vastaavasti vastaanottodirektiivin 11 artiklan 2 kohdan mukaan alaikdisten sailo6noton
tulee olla "viimeinen keino sen jalkeen, kun on todettu, ettda muita lievempia vaihtoehtoi-
sia keinoja ei voida soveltaa tehokkaasti”. Lapsen sdilodnoton on myds oltava mahdollisim-
man lyhyt, ja on tehtava kaikki mahdollinen sdil66n otettujen alaikdisten vapauttamiseksi
ja sijoittamiseksi alaikaisille soveltuvaan majoitukseen. IiIman huoltajaa olevien alaikais-
ten osalta direktiivin sanamuoto on tiukempi eli ilman huoltajaa olevia alaikaisia saa ottaa
sdiloon vain "poikkeuksellisissa olosuhteissa ja talléin on pyrittava kaikin tavoin siihen,

617 Atlas Saarikoski, Ajan vadjaamaton kuluminen — Euroopan unionin tuomioistuimen
ratkaisun A ja S vaikutus Suomeen yksin tulevien lasten perheenyhdistamiseen, Helsinki Law
Review 1/2019, s. 56.

618 Lapsen oikeuksien sopimus, 37 artikla.
619 Lapsen oikeuksien sopimus, 37 artikla.
620 Lapsen oikeuksien komitea, CRC/GC/2005/6, kohta 61.
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ettd sdiloon otetut alaikaiset vapautetaan mahdollisimman pian”%?' Vastaanottodirektiivin
soveltamisessa on ylipaatdaan huomioitava aina lapsen etu.5?? Jos alaikaisia turvapaikan-
hakijoita otetaan sdil6on, heilld on oltava mahdollisuus mm. ikddnsa sopivaan vapaa-ajan
toimintaan seka ulkoiluun.5 Vastaanottodirektiivissa huomioidaan myos perhe-eldman
suoja ja sen takaaminen yleisesti, mutta ei nimenomaisesti viitata perhe-elaman suojaan
sdildonoton yhteydessa muuten kuin perheen yhteisen majoittumisen varmistamisen
nakokulmasta.®*

4.6.2 Lapsen sailoonotto (HE 172/2014 vp) muutosten sisalto ja
tavoitteet

Lapsen sailoonottoon liittyvaan ulkomaalaislain sadntelyyn tarkasteluajanjaksolla tehdyt
muutokset perustuvat seka vastaanottodirektiivin sadadosten toimeenpanemiseen etta
Suomen kansainvalisiltd sopimusseurantaelimilta aiheesta saamiin huomauksiin. Lapsen
oikeuksien komitea kehotti vuonna 2011 Suomea varmistamaan, etta turvapaikan-
hakijalapsia otetaan sdil6on vain viimesijaisena toimenpiteena ja mahdollisimman
lyhyeksi ajaksi.®* Vastaavasti YK:n kidutuksen vastainen komitea suositteli Suomea varmis-
tamaan, ettei ilman huoltajaa saapuneita alaikaisia oteta sdil6on ilman oikeudenkayntia.®*

Ulkomaalaislakia muutettiinkin niin, etta kiellettiin alle 15-vuotiaiden ilman huoltajaa
olevien lasten sdiloonotto ja rajoitettiin 15-vuotta tayttaneiden ilman huoltajaa olevien
lasten sdiloonottoa niin, ettd lasta ei saa ottaa sdilodn ennen kuin hanta koskeva maasta-
poistamispadtds on tullut taytantéonpanokelpoiseksi. IIman huoltajaa olevan lapsen
osalta saadettiin 72 tunnin maksimipituus sailéénotolle. Samalla ulkomaalaislakiin lisattiin
selkeampi velvollisuus kuulla lasta ennen sailoonottopaatdksen tekemistd. Huoltajansa
kanssa sdiloon otettavan lapsen osalta lakiin lisattiin nimenomainen edellytys, ettd sailoon
ottamisen on oltava valttamatonta lapsen ja hanen huoltajansa valisen perheyhteyden
yllapitdmiseksi. Samassa lakipaketissa ehdotettiin tdsmennettavaksi myos ilmoittautumis-
velvollisuutta, yleisia sailoon ottamisen edellytyksid, tietojen antamista sailoon otetulle

ja sdiloon otetun sijoittamista, sekd ehdotettiin muutettavaksi myds lakia sdil6on otettu-
jen ulkomaalaisten kohtelusta ja sdiloonottoyksikosta. Naitd muita muutoksia on kasitelty
raportin luvussa 3.6.

621 Vastaanottodirektiivi, 11 artikla kohta 3.

622 Vastaanottodirektiivi, 23 artikla, kohta 1.

623 Vastaanottodirektiivi, 23 artikla, kohta 3.

624 Vastaanottodirektiivi, 11 artikla, kohta 4.

625 CRC/C/FIN/CO/4,2011, kohdat 60-61.

626 YK:n kidutuksen vastainen komitea CAT/C/SR.1011 ja CAT/C/SR.1012.
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4.6.3 Ennakoidut vaikutukset

Kokonaisuudessaan lakihankkeen aineistossa tuotiin esille paljon lapsiin kohdistuvia
ennakoituja vaikutuksia; eniten kaikista hankkeessa tarkastelussa olleista lakipaketeista.
Osasta esitettyja ennakoituja vaikutuksia on vaikea paatelld, mihin nimenomaiseen pyka-
lan muutokseen ennakoidut vaikutukset viittaavat, koska, kuten ylla todetaan, lakipaket-
tiin sisaltyi myos lukuisia muutoksia lakiin sailoon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja
sdildonottoyksikosta. Tassa osiossa on tiivistetty niitd ennakoituja vaikutuksia, joiden on
katsottu liittyvan ulkomaalaislain muutoksiin ja lasten asemaan.5?’

HE-luonnoksessa arvioitiin, etta esitykselld olisi myonteisia vaikutuksia lapsen asemaan
ja lapsen edun toteutumiseen. Esityksen katsottiin yleisesti parantavan sailoon otettu-
jen oikeusturvaa ja asukasviihtyisyyttd, ja uuden sailoonottoyksikon katsottiin mahdol-
listavan lasten ja lapsiperheiden erityistarpeiden huomioimisen aiempaa paremmin.
Lausuntokierroksella tuotiin esiin paljon lapsiin kohdistuvia vaikutuksia. Jotkut lausun-
nonantajat katsoivat, ettd ehdotus parantaa lasten perus- ja ihmisoikeuksia ja etta silla
olisi myonteisia vaikutuksia lapsen edun toteutumiseen. Mm. katsottiin, etta positiivinen
vaikutus olisi silla, ettei lapsia enda voisi sijoittaa poliisin ja rajavartiolaitoksen tiloihin
vaan aina sdiloonottokeskukseen. Joissain lausunnoissa arvioitiin, etta ehdotus toden-
nakoisesti vahentdisi myos lasten sdiloonottoa vanhempiensa kanssa. Myos vastakkaisia
kantoja esitettiin. Jotkut lausunnonantajat arvioivat, ettei esitys paranna lasten ja lapsi-
perheiden asemaa. Esille tuotiin, etta lapsiperheiden pitaminen sdildssa olisi lapsen edun
vastaista. Useat lausunnonantajat katsoivat, etta esitysluonnoksella mahdollistetaan
alaikdisten sailoonottojen pitkittyminen, mikali enimmaisaikaa perheen kanssa sdiloon
otetun lapsen sdiloonotolle ei madritettaisi. Pitkdn vapaudenriiston katsottiin uhkaavan
lapsen hyvinvointia. Luonnoksen katsottiin aiheuttavan lasten sijoittamista sopimatto-
miin, vankilamaisempiin olosuhteisiin. Lausunnonantajien arvioiden mukaan se seikka,
ettd lapsiperheille varattaisiin omat sailoonottotilat, ei vield takaisi lasten erityistarpeiden
huomioonottamista tai oikeutta koulunkayntiin ja ulkoiluun. Lausunnoissa arvioitiin, etta
lakimuutos ei vahvista lasten ja haavoittuvassa asemassa olevien tarpeiden tehostettua
huomioimista.

Valiokuntien saamien asiantuntijalausuntojen mukaan ehdotetut sdannokset eivat riit-
tavasti varmistaisi sitd, etta lapsen sailoonotto jaisi viimesijaiseksi keinoksi. Lausunnon-
antajien arvioiden mukaan sailoonotolle vaihtoehtoisia ratkaisuja on selvasti vaikeampaa
toteuttaa, kun lapsi voi olla sdil66n otettuna jo ennen kardjaoikeuden kasittelya. Esitysta
kritisoitiin ylipaataan siita, etta lapsen edun ensisijaisuus ei toteudu, kun mahdollistetaan
edelleen joidenkin lasten sailoonotto. Muutosten ei katsottu vahvistavan lasten ja haavoit-
tuvassa asemassa olevien tarpeiden tehostettua huomioimista. Useissa lausunnoissa

627 Ks. Liite 2.
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katsottiin, ettd sdildonottoyksikdista tulee muutosten takia entistd vankilamaisempia, ja
erityisesti lasten sijoittaminen entista vankilamaisempiin oloihin nahtiin ongelmana. Hal-
lituksen esitysta valmistelleen sisdministerion lausunnon mukaan esitykselld parannetaan
alaikdisten asemaa sailoonottomenettelyssa. Sisaministerid totesi lausunnossaan myds,
ettd jos alaikdisten sdiloonotto kiellettaisiin kokonaan, osa kaannytyksista jaisi panematta
taytantoon, ja rikoksiin syyllistyneet nuoret voisivat jatkaa rikollista toimintaansa ennen
maasta poistamista.

4.6.4 Toteutuneet vaikutukset

Tehtyjen saddosmuutosten jdlkeen alle 15-vuotiasta ilman huoltajaa tullutta lasta ei siis
saa enaa ottaa sdiloéon, ja 15-vuotta tayttaneen ilman huoltajaa olevan lapsen saa ottaa
sdiloon vain siind vaiheessa, kun hanen maastapoistamispaatoksensa on tullut taytantéon-
panokelpoiseksi. Iman huoltajaa olevan 15-17-vuotiaan sailoonotolle saddettiin aika-
rajaksi 72 tuntia, jonka pituutta voidaan jatkaa erityisista syista enintdan toiset 72 tuntia.
Huoltajan kanssa lapsi voidaan edelleen ottaa sdiloon, jos lakiin kirjattu edellytys eli se,
ettd "sdiloon ottaminen on valttamatonta lapsen ja hanen huoltajansa valisen perhe-
yhteyden yllapitamiseksi” tayttyy. Huoltajan kanssa sailoon otettu lapsi voi lakiin perus-
tuen olla sailoonottoyksikdssa jopa 12 kuukautta.

Saadettaessa ulkomaalaislakiin uusi 122 § “lapsen saildonotosta” otettiin siis kayttoon jaot-
telu, jossa lapset jaetaan kategorioihin toisaalta ian perusteella ja toisaalta sen perusteella,
onko lapsella huoltaj(i)a Suomessa. 1an perusteella lapset on jaettu kahteen kategoriaan:
alle 15-vuotiaisiin, joita ei voi missdan tilanteessa ottaa sdiloon, ja 15-17-vuotiaisiin, jotka
voi ottaa sailoon rajoitetuissa tilanteessa. Perustuslakivaliokunta pohti lausunnossaan
lyhyesti sitd, ettda ehdotetussa saatelymallissa 15-17-vuotiaat voidaan edelleen ottaa sai-
166N, mutta totesi, ettei mikaan kansainvalinen instrumentti taysin kiella lasten vapau-
den rajoitusta. Valiokunta edellytti kuitenkin, etta kyseiseen pykalaan tuli lisata nimen-
omainen maininta siita, etta lapsen sailodnotto on viimesijainen keino, ja tama pykalaan
lisattiinkin.®*

Alle 15-vuotiaskin turvapaikanhakijalapsi voidaan ottaa sail6on, jos se tapahtuu hanen
huoltajansa kanssa. Tall6in sdildonoton pituutta ei ole lapsen osalta erikseen sadnnelty.
Ulkomaalaislain 122 §:n sanamuodon mukaan lapsen sdiloonotto huoltajansa kanssa on
perusteltua perheyhteyden suojaamiseksi. Hallituksen esityksen perusteluiden mukaan
tallainen sdiloonotto tulisi kdytanndssa kyseeseen esimerkiksi yksinhuoltajaperheissa,

628 Perustuslakivaliokunnan lausunto 45/2014 vp laeiksi ulkomaalaislain seka sailoon otet-
tujen ulkomaalaisten kohtelusta ja sdilddnottoyksikdstd annetun lain muuttamisesta, s. 3-4.
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koska "lapsen ottaminen sdiloon huoltajansa kanssa on ainoa keino turvata lapsen ja
hanen huoltajansa vadlinen perheyhteys tilanteessa, jossa huoltajaa ollaan ottamassa sai-
[66Nn."%2° N&in ollen sen lisdksi, ettd ilman huoltajaa olevat ja huoltajan kanssa maassa ole-
vat lapset asetetaan eriarvoiseen asemaan, kdytanndssa myos yksinhuoltajaperheiden lap-
set voivat joutua eriarvoiseen asemaan suhteessa lapsiin, joilla on usea huoltaja.

Haastateltujen lapsiasiantuntijoiden mukaan alle 15-vuotiaita ilman huoltajaa maassa ole-
via lapsia ei ole heidan tietojensa mukaan otettu sailoon, ja yli 15-vuotiaiden ilman huol-
tajaa maassa olevienkin sdiloonotto on ollut hyvin harvinaista. Useat asiantuntijat nostivat
esille sen, mitd jo lain valmisteluvaiheessa tuotiin esille useissa lausunnoissa, eli etta alle
18-vuotiaiden turvapaikanhakijalasten sdiloonotto pitaisi kieltda kokonaan, jotta varmis-
tettaisiin lapsen edun huomioiminen lapsen oikeuksien sopimuksen mukaisesti. Muutama
haastateltava totesi my0s, ettd toisaalta on olemassa todellinen riski, ja muista maista on
jo kokemuksia siita, etta lapset voivat kadota kielteisen paatdksen jalkeen. Siita huoli-
matta heiddan mielestaan ilmioéon pitdisi puuttua muulla tavalla kuin lapsen sdiléonotolla.
Asumisvelvoitetta pidettiin ilman huoltajaa olevien lasten osalta periaatteessa parempana
vaihtoehtona, mutta tuotiin esille, ettd sen toimeenpaneminen lasten asumisyksikdissa on
Iahes mahdotonta (ks. lisda seuraava luku). Ongelmana asiantuntijat nostivat esille huolta-
jansa kanssa sdiloon otetut lapset. Useat asiantuntijat totesivat, etta sen sijaan, etta lapsen
sdildonoton perusteluna kdytetdadn perheyhteyden sdilyttamistd, tulisi perheen sdiléon-
otolle kehittaa vaihtoehtoja, jotka mahdollistavat perheyhteyden sdilyttamisen.

Tarkasteluajanjaksona yhdenvertaisuusvaltuutettu on tehnyt yhdesta lasta koskevasta
sdildonotosta kantelun eduskunnan oikeusasiamiehelle.53° Paatoksessaan apulaisoikeus-
asiamies totesi, etta poliisi oli menetellyt virheellisesti, koska yksinhuoltajaaiti oli maasta
poistamisen varmistamiseksi otettu sdilodn poliisivankilaan ja hdanen lapsensa huostaan-
otettu. Tassa tapauksessa ei lasta siis ollut otettu sdiloon ditinsa kanssa, mutta paatoksessa
apulaisoikeusasiamies kasittelee laajemminkin lapsen edun ja sdildéénoton problema-
tiikkaa. Paatoksessa todetaan, ettd poliisin kddnnyttamisohjeessa on kasitelty puutteel-
lisesti lapsen edun ensisijaisuuden merkitysta, ja pyydetaan poliisihallitusta taydenta-
maan ohjetta.5®! Poliisin ohje kddnnyttamista ja maasta karkottamista koskevan paatoksen
taytantdodnpanoa varten sisdltaa turvaamistoimista lyhyen kappaleen. Ohjeen mukaan
sdiloon otetut perheet ja haavoittuvassa asemassa olevat henkil6t sijoitetaan ensisijai-
sesti Joutsenon sdiloonottoyksikkdon. Ohje kasittelee lapsen edun ja perheyhteyden

629 HE 172/2014 vp, s. 31.

630 Paivi Keskitalo, Maija Koskenoja, Pirjo Kruskopf, Merja Nuutinen, Maria Swanljung
Yhdenvertaisuusvaltuutettu, maasta poistamisen taytantoonpanon valvonta — Havaintoja
vuosilta 2014-2019, 2020.

631 Eduskunnan oikeusasiamies, EOAK/3417/2018, s. 6-8.
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sdilyttamista yhdelld lauseella seuraavasti: "Maasta poistaminen tulee toteuttaa perheen
yhtenaisyyttad ja lapsen etua kunnioittaen”%3? Ohjetta ei ole tata kirjoitettaessa vield paivi-
tetty eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen paatoksen mukaisesti.

Kuten luvun alussa todettiin, lapsen oikeuksien komitea on huomauttanut alaikdisten
turvapaikanhakijoiden sailoonotosta ja kehottanut Suomea varmistamaan, etta sail66n-
ottoon turvaudutaan vasta viimesijaisena toimenpiteend ja mahdollisimman lyhyeksi
ajaksi. Samoin Euroopan neuvoston kidutuksen vastainen komitea ja YK:n kidutuksen vas-
tainen erityisraportoija ovat arvostelleet Suomea turvapaikanhakijalasten sdiléonotosta.s*
EIT on katsonut lapsen sdilodnoton voivan rikkoa kidutuksen ja halventavan kohtelun kiel-
toa myos silloin, kun lapsi on otettu sdiloon yhdessa huoltajansa kanssa.*** Euroopan neu-
voston kidutuksen vastainen komitea on Kyprosta koskevassa raportissaan nostanut esille
nimenomaisesti kaytannon, jossa lapset erotettiin dideistdaan sailodnoton ajaksi. Komitea
suositteli Kyproksen viranomaisia ryhtymaan tarvittaviin toimenpiteisiin sen takaamiseksi,
ettd naisia, joilla on alaikaisia lapsia, otetaan sdilodn ainoastaan poikkeuksellisissa olo-
suhteissa viimesijaisena keinona ja lyhyimman mahdollisen ajan. Mikali poikkeuksellisesti
sdiloon ottamista pidetdan valttamattomana, aiti ja lapsi tulee sijoittaa yhdessa heidan tar-
peensa huomioivaan yksikkoon.®

Toinen haastatteluissa esille tullut huolenaihe liittyen perheensa kanssa sdiloon otettuihin
lapsiin oli, etta sdiloonottoyksikdssa olosuhteet eivat ole lapsille sopivat, vaikka Joutsenon
perheyksikdn perustamisen my6ta parannusta olosuhteisiin onkin tullut. Erds haastatel-
tava kuvaa olosuhteita seuraavasti:

H2: "Mutta vankilahan se kdytdnndssd kuitenkin on, vaikka siitd yrittdisi tehdd
kodinomaisen. Kylldhdn sielld ollaan kuitenkin lukitussa tilassa. Sielldhén on oma
yksityinen piha, tdssd yksikossd missé lapsiperheitd pidetédn, mutta toki sielld on ne
isot muurit ja piikkilangat, vaikka sielld olisi keinuja ja kaikenlaista...”

Sailoonottoyksikon olosuhteet ovat erityisesti huolenaihe, jos sailoonotosta muodostuu
pitkdaikainen. Lakiin perustuen lapsi voi olla huoltajansa kanssa sadiloonottoyksikossa jopa

632 POL-2018-24625, s. 3.

633 Kidutuksen vastainen komitea, Report to the Finnish Government on the visit to
Finland carried out by the European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman
or Degrading Treatment or Punishment (CPT) from 22 September to 2 October 2014, kohta
29; Report of the Special Rapporteur on torture and other cruel, inhuman or degrading
treatment or punishment, A/HRC/28/68, 5 March 2015.

634 Kanagaratnam ym. v. Belgia, nro 15297/09, 13.12.2011, kohdat 61-69; Muskhadzhiyeva
ym. v. Belgia, nro 41442/07, 10.1.2010, kohdat 55-63.

635 Euroopan neuvoston kidutuksen vastainen komitea CPT /Inf. (2014) 31, kohta 36.
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vuoden ajan. Esiin nostettiin erityisesti lapsen oikeus kayda koulua, joka on kdytannossa
vaikea toteuttaa sailoonottoyksikdssa.

Vuonna 2016 lailla heikennettiin lisaksi ulkomaalaislain 128 §:ssa sdddettyja sailodnoton
oikeusturvatakeita niin, etta sailoon ottamisen edellytyksien uudelleenkasittely tapahtuu
vai sdilddnotetun pyynndosta, ei enda tuomioistuimen aloitteesta. Vastaanottodirektiivin
muotoilu mahdollistaa tdman tulkinnan. Sadilddnotto on kuitenkin merkittava vapauden-
rajoitus, ja muutoksen jalkeen taman rajoituksen uudelleenkasittely perustuu hakijan
oma-aloitteisuuteen. IiIman huoltajaa olevien lasten osalta sdilddnoton uudelleenkasittely
ei ole merkityksellinen, koska heidan osaltaan laissa on saddetty nimenomainen maksimi-
aika sdiloonotolle. Mutta huoltajansa kanssa sail66n otetun lapsen mahdollisuus saada
haneen kohdistunut vapaudenrajoitus uudelleen harkittavaksi kdytannossa rajoittuu,
koska lapsi on huoltajansa ymmarryksen ja aktiivisuuden varassa sailodnoton uudelleen
kasittelyn hakemisessa. On yhdenvertaisuuden nakokulmasta ongelmallista, etta huolta-
jan kanssa saapuneita lapsia kohdellaan sdilddnotossa selkedsti huonommin kuin yksin
tulleita lapsia.®*

4.6.5 Lapsen asumisvelvoite (HE 133/2016 vp) muutoksen sisalto
ja tavoitteet

Valmisteltaessa lapsen sailéonoton rajoituksia valtioneuvosto kirjautti hallituksen esityk-
seen (HE 172/2014 vp) lausuman, jonka mukaan valtioneuvoston tavoitteena on poistaa
esityksessa asetettava 15 vuoden ikaraja ja laajentaa sdiloonottokielto koskemaan kaikkia
maasta poistettavia yksintulleita alaikaisia. Lausuma edellytti, etta sisaministerio tekee sel-
vityksen vaihtoehdoista sdilddnotolle erityisesti siitd ndakdkulmasta, miten yksin tulleiden
alaikdisten sdiloonotto voitaisiin tehda tarpeettomaksi. Sisaministerion 2014 tekemassa
selvityksessa todetaan, etta muina turvaamistoimina voitaisiin harkita asumisvelvoitteita
ja sahkoista valvontaa, joista asumisvelvoitetta pidettiin toteutuskelpoisempana vaihto-
ehtona.®” Vuonna 2016 annettiin HE 133/2016 vp, jolla lisattiin ulkomaalaislakiin sailoon-
oton vaihtoehdoiksi uudet turvaamistoimet, asumisvelvollisuus (120 a §) ja lapsen asumis-
velvollisuus (120 b §), mutta ei edelleenkaan kielletty kokonaan lapsen sdiléonottoa.

Uudessa 120 b §:ssd sdadetadn, ettd jos lapsen 122 §:n 1T momentin mukaiset sdildénoton
yleiset edellytykset tayttyvat, voidaan 15 vuotta tayttanyt ilman huoltajaa maassa oleva
lapsi, jota koskeva paatds maasta poistamisesta on tullut taytantddnpanokelpoiseksi,

636 Sormunen, 2017, s.397.

637 Sisaministerid. Sisaministerion julkaisu 35/2014. Selvitys sdiléonoton vaihtoehdoista.
18.12.2014.
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sdiloon ottamisen sijasta maarata asumaan nimetyssa vastaanottokeskuksessa ja ilmoit-
tautumaan sielld yhdesta neljaan kertaa vuorokaudessa. Asumisvelvollisuus voi kestaa
enintdan viikon ja sitd on mahdollista jatkaa enintdan toisella viikolla, jos se on vélttama-
tonta maasta poistamisen taytantédnpanon turvaamiseksi. Yhteensa lapselle voidaan siis
maarata kahden viikon asumisvelvoite. Jos lapsi ei noudata asumisvelvollisuuttaan, hanet
voidaan ottaa sailoon, mikali sdiloonoton edellytykset edelleen tayttyvat.

4.6.6 Muutosten ennakoidut vaikutukset

Lasten osalta hallituksen esityksen luonnoksessa arvioitiin, etta muutokset parantaisi-

vat lasten asemaa seka yksilon asemaa ja hyvinvointia, kun sdildonottoa lievempia toimia
olisi kaytossa ja asumisvelvoitteen kayttoonoton seurauksena alaikaisten sdiléonottojen
maara vahenisi. Luonnoksen mukaan esitykselld myos edistetadan Suomen kansainvalisten
sopimusvelvoitteiden toteuttamista. Lausunnonantajat ennakoivat, ettd muutoksen myota
lasten sailoonotot voivat vdahentyad, ja muutos voi myds helpottaa perheiden arjen jarjes-
tamistd seka edistaa ylipaataan lapsen etua. Toisaalta lausunnonantajat ennakoivat, etta
muutos voi johtaa siihen, etta asumisvelvoitetta kdytetdan ylimitoitetusti tai etta turvaa-
mistoimien kadyton kynnys ylipdataan madaltuu. Useat lausunnonantajat olivat sita mielta,
ettd koska lapselle asumisvelvoitetta maarattdessa tulee lapsen sdilddnoton edellytysten
tayttya, ei pitaisi olla enda lainkaan syyta lasten sdiléonotolle, ja ndin ollen lausunnoissa
peraankuulutettiin lasten sailddnottomahdollisuuden poistamista kokonaan. Lapsen
sdilddnottomahdollisuudesta luopumisen katsottiin kaikkein parhaiten toteuttavan lap-
sen etua. Lausunnonantajat my0ds ennakoivat, etta voi kdyda niin, etta eri turvaamistoimia
kaytetaan perakkain, ja nain ollen turvaamistoimet kumuloituvat. Lisdksi esitettiin huolta
siitd, ettd asumisvelvollisuus voi johtaa siihen, etta lasten elinpiiri supistuu, tai vaikeuttaa
koulunkayntia tai asumisjarjestelyja. Huolenaiheena nostettiin esiin turvapaikkaprosessiin
littyvien eri toimijoiden roolien sekoittuminen, ja alaikdisyksikdiden halukkuudesta ottaa
tehtdvia hoitaakseen oli myds epadilyksid. Perustuslakivaliokunta ja hallintovaliokunta
arvioivat asumisvelvollisuuden muodostuvan sdiléonottoa kevyemmaksi ja lasten sdil6on-
oton vahenevan muutoksen myo6ta.*

4.6.7 Toteutuneet vaikutukset

Lapsen asumisvelvollisuus on sdildonotolle vaihtoehtoinen turvaamistoimi. Asumis-
velvollisuuskin rajoittaa perustavanlaatuista oikeutta liikkumiseen, vaikkakin sailoon-
ottoa lievemmin. UlkL 120 b §:n mukaan lapsi, jolle on asetettu asumisvelvollisuus, voi

638 Ks. Liite 2.
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liikkua vastaanottokeskuksen alueella vapaasti, minkd vuoksi vapaudenmenetyksen aste
muodostuu sdildonottoa lievemmaksi. Perustuslakivaliokunnan kasittelyssa paivittaisten
ilmoittautumiskertojen edellytyksia tdismennettiin, asumisvelvollisuuden enimmadiskesto
puolitettiin ja sdilodnoton viimesijaisuutta korostettiin.®** Sormunen on ja todennut, etta
vaikka perustuslakivaliokunnan kasittelyssa asumisvelvollisuudesta saatiin tarkkarajai-
sempi, erityisesti turvaamistoimien kdyttaminen perdkkain voi yha merkita pitkdkestoista
ja intensiivistd vapaudenmenestysta lapselle, vaikka kansainvalisissa instrumenteissa pai-
notetaan nimenomaan lasten vapaudenrajoitusta valtettavana ja ehdottoman viimesijai-
sena keinona.5*

Asumisvelvollisuus voi koskea myds huoltajansa kanssa olevaa alaikaista silloin, kun
asumisvelvollisuus madrataan UIkL 120 a §:n perusteella. Talldin asumisvelvollisuuden
madraaminen ei edellyta sdiloonoton yleisten edellytysten arviointia kuten lasten asumis-
velvollisuuden osalta, asumisvelvollisuuden maaraamista ei tarvitse kasitella karaja-
oikeudessa, kuten lapsen asumisvelvollisuuden osalta, ja asumisvelvollisuuden pituus voi
olla huomattavasti pidempi kuin lasten asumisvelvollisuuden osalta eli 14 kk. Huoltajansa
kanssa olevien ja yksin olevien lasten asema on tdssa suhteessa siis erilainen.

Haastatelluilla ei ollut tietoa siitd, onko lapsen asumisvelvoitetta ylipadtaan kaytetty. He
toivat kuitenkin esille asian, joka tuli esiin myds ennakoiduissa vaikutuksissa eli sen, miten
lapsen asumisvelvollisuutta voidaan kdytanndssa soveltaa, kun alaikaisyksikoissa ei ole
kaytossa turvaamistoimia, joilla voitaisiin varmistaa se, etta lapsi pysyy alaikaisyksikon
alueella.

H5: " En tiedd onko tdtd yhtdkddn kertaa missddn yksikossd toteutettu. Esim. SPR
sanoutui heti irti siitd ja varmasti muutkin alaikédisvastaanottoyksikét. Ei se kuulu
niiden toimintaan. Niille kuuluu lapsen hoiva ja huolenpito. Miten ne voisivat
ruveta rajoittamaan liikkkumisvapautta, pitdmddn niité yksikén alueella. Ei se ole
mahdollista.”

Yhdenvertaisuusvaltuutettu valvoo karkotettavien ja kdannytettavien ulkomaalaisten
maastapoistamisen taytantéonpanoa. Yhdenvertaisuusvaltuutetun toimistolta tiedus-
teltiin tata selvitysta varten tilastoja lasten asumisvelvoitteen kdytosta. Yhdenvertaisuus-
valtuutetun toimistolta vastattiin, ettei heille ole tullut yhtdan lasten asumisvelvoitteeseen
littyvaa ilmoitusta eika heilld ei ole asiasta tilastoja. Tutkimusryhmalla ei ollut siis kaytetta-
vissa tietoa siitd, onko lapsen asumisvelvoitetta todellisuudessa kaytetty lainkaan.

639 Perustuslakivaliokunnan lausunto 48/2016 vp laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta,
s.3-4,

640 Sormunen 2017, s. 405.
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5 Havaitut yhteisvaikutukset
ja niita koskevat suositukset

Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan tavoitteena on tukea valtioneuvos-

ton paatdksentekoa. Taman tutkimuksen perusasetelma on ndin ollen maarittynyt paa-
ministeri Sanna Marinin hallitusohjelman painopisteista kdsin. Hankkeeseen liittyvan
tietotarvekuvauksen mukaan tutkimuksen tulee tarjota kokonaiskuva ulkomaalaislakiin ja
sen soveltamiskdytantdon tehdyistd muutoksista seka niiden vaikutuksista kansainvalista
suojelua hakeneiden ja saaneiden henkildiden tilanteeseen. Tutkimuksen toimeksiannon
mukaisesti tutkimuksessa keskityttiin paaministeri Juha Sipilan hallituskauden aikana
(29.5.2015-6.6.2019) hyvaksyttyihin tai voimaan tulleisiin lakimuutoksiin.

Paaasiallisia tutkimuskysymyksia oli kaksi. Tutkimuksessa tarkasteltiin ensinnakin, miten
ulkomaalaislakiin ja sen soveltamiskdytdantoon tarkasteluajanjaksolla tehdyt muutokset
ovat vaikuttaneet kansainvalista suojelua hakeneiden ja saaneiden asemaan. Taman lisaksi
tutkimuksessa analysoitiin, onko muutoksilla ollut kumuloituvia yhteisvaikutuksia kansain-
valista suojelua hakeneiden tai saaneiden asemaan. Hankkeen tietotarvekuvauksessa on
erikseen edellytetty, ettd tutkimuksessa tulee kartoittaa, onko muutoksilla ollut vaikutusta
lapsen edun toteutumiseen. Lapsen etu on siten ollut tutkimuksen lapileikkaava teema eli
siihen on kiinnitetty erityinen huomio tutkimushankkeen eri vaiheissa.

Paaluvussa 2 luotiin kriittisen diskurssianalyysin avulla kuva siitd, millaisia kasityksia turva-
paikanhakijoista hallituksen esityksissa esiintyvissa diskursseissa tuotettiin ja millaisille
seurauksille diskurssit avasivat tilaa. Paaluvuissa 3 ja 4 on analysoitu ulkomaalaislakiin teh-
tyjen muutosten vaikutuksia teemoittain. Luvuissa kaytiin lapi hallituksen esitysten julki-
tuotuja tavoitteita ja lakimuutosten sisaltoa seka tarkasteltiin muutoksia niiden ennakoitu-
jen ja toteutuneiden vaikutusten kautta. Vaikutusanalyysien tuloksia hyddynnettiin oikeu-
dellisessa arviossa, joka kartoitti yhtaalta lakimuutosten vaikutuksia kansainvalista suoje-
lua hakevien ja saaneiden henkildiden oikeudelliseen asemaan ja toisaalta niiden suhdetta
kansainvalisten ihmisoikeussopimusten ja EU-oikeuden asettamiin standardeihin. Luvussa
3 lakimuutoksia tarkasteltiin yleisesti kansainvdlista suojaa hakevien ja saaneiden nako-
kulmasta, kun taas luvussa 4 keskityttiin erityisesti lapsiin kohdistuviin vaikutuksiin.
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Luvut 2-4 tarjoavat kokonaiskuvan ulkomaalaislakiin tarkasteluajanjaksolla tehdyista
muutoksista. Tassa paaluvussa arvioidaan ndiden lakimuutosten yhteisvaikutuksia. Luku
alkaa yleisistd nakokohdista, minka jalkeen edetdan lapsiin kohdistuneisiin yhteisvaikutuk-
siin. Paaluku paattyy tutkimustulosten nojalla tehtyihin toimenpidesuosituksiin.

51  Muutosten yhteisvaikutukset

Ulkomaalaislakiin ja sen soveltamiskdytdntoon tarkastelujaksolla tehtyjen lakimuutosten
keskeiset yhteisvaikutukset voidaan ryhmitelld seuraavasti:

1. Suomi on omalta osaltaan vahvistanut Euroopan unionissa vaikuttavaa tren-
dig, jossa EU:n jasenvaltiot pyrkivat hakemaan kansainvaliselle suojelulle
alhaisinta mahdollista tasoa (ns. race to the bottom -vaikutus). Tama nakyy
myos suhtautumisessa kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin.

2. Lakimuutoksilla on tavoiteltu menettelyjen tehostamista, oletettujen veto-
voimatekijoiden minimoimista, jarjestelman vaarinkayton ehkaisya ja turva-
paikanhakijoiden maaran vahentamista. Kansainvalisen suojelun peruslahto-
kohta eli vainon kohteeksi joutuneen oikeus hakea turvapaikkaa on samalla
jaanyt vahemmalle huomiolle. Turvapaikanhakijoiden perus- ja ihmisoikeudet
ovat samoin jdaneet taka-alalle.

3. Lakimuutosten myéta sellaiset tilanteet ovat lisddantyneet, joissa henkilot
eivat saa kansainvalistd suojelua, eivatka mitddan muutakaan oleskelulupaa,
mutta heitd ei mydskaan saada poistettua maasta. Lakimuutosten seurauk-
sena on syntynyt erilaisia valiinputoajien ryhmia, joiden osalta muutosten vai-
kutukset olivat kohtuuttomia suhteessa niiden yhteiskunnallisiin tavoitteisiin.

4. Menettelyihin tehdyt perdttdiset ja samanaikaiset muutokset, joiden tavoit-
teena oli menettelyjen tehostaminen, itse asiassa lisasivat tarvetta muutok-
senhakuun ja uusintahakemusten tekemiseen. Tietyiltd osin lakimuutokset
johtivat siten painvastaisiin tuloksiin, kuin mita niilla oli tavoiteltu.

5. Jotkut lakimuutokset olivat luonteeltaan ndenndisia eli niiden tosiasiallinen
merkitys jai turvapaikkamenettelyn kokonaisuus huomioiden vahaisiksi.

6. Lukuisat tarkasteluajanjaksolla tehdyt lakimuutokset johtivat siihen, etta ulko-
maalaislain monimutkaisen kokonaisuuden hallinta vaikeutui entuudestaan.

1. Suomi on omalta osaltaan vahvistanut Euroopan unionissa vaikuttavaa trendia,
jossa EU:n jasenvaltiot pyrkivat hakemaan kansainviliselle suojelulle alhaisinta
mahdollista tasoa (ns. race to the bottom -vaikutus). Tama nakyy myos suhtautumi-
sessa kansainvailisiin ihmisoikeussopimuksiin.
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Kuten johdantoluvussa tuotiin esiin, Suomen ulkomaalaislainsdddantdon vaikuttaa olen-
naisesti EU:n yhteinen maahanmuutto- ja pakolaispolitiikka. Monet tarkasteluajanjaksolla
lapiviedyt muutokset ovat seurausta nimenomaan EU-oikeuden vaikutuksesta. Kansain-
vdlistd suojelua koskevan EU-lainsdddannon muutokset on pantava tehokkaasti taytdn-
toon kaikissa jasenvaltioissa ja Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisut EU-oikeuden
oikeasta tulkinnasta sitovat myds Suomea. Monissa turvapaikanhakijoiden kannalta tér-
keissa EU:n direktiiveissa on tosin jatetty mahdolliseksi se, etta jasenvaltio pitda kansalli-
sesti voimassa saannoksia, jotka ovat direktiiveja suotuisampia.

Taman tutkimuksen perusteella voidaan todeta, ettd lainvalmistelussa turvapaik-
ka-asioita koskeva EU-oikeus ja sen soveltamiskdytanto tunnistetaan yleisesti ottaen
hyvin. EU-oikeuden sisdltoa kdydaan lainvalmisteluasiakirjoissa perusteellisesti lapi ja
Suomi myos reagoi suhteellisen nopeasti EU:n tuomioistuimen ratkaisukdytannon aset-
tamiin vaatimuksiin. Tasta esimerkkina voidaan mainita alaikaisten perheenkokoajajien
idnmaadritysta koskeva Euroopan unionin tuomioistuimen tuomio C-550/16, joka johti
pikaisiin reaktioihin. Asiaa koskeva sadannds korjattiin nopeasti ja Maahanmuuttovirasto
tulkitsi ulkomaalaislakia tuomioistuimen edellyttamalla tavalla jo ennen lakimuutoksen
voimaantuloa. Maahanmuuttoviraston asiaa koskeva sisdinen ohjeistus korjattiin niin
ikdan asianmukaisesti.

Tutkimus kuitenkin osoittaa, ettd tarkasteluajanjaksolla Suomi on aktiivisesti pyrkinyt
eroon direktiiveja suotuisamman suojelun tasosta kansallisessa lainsdadanndssaan. Tama
nakyy muun muassa perheenyhdistdmisen tiukentamisessa. Taltd osin Suomi on toiminut
samansuuntaisesti kuin monet muutkin EU:n jasenvaltiot, jotka vuoden 2015 jalkimainin-
geissa alkoivat tiukentaa linjojaan suhteessa turvapaikanhakijoiden perheenyhdistamisiin.
Humanitaarisen suojelun lakkauttaminen on toinen esimerkki ylla kuvatusta tavoitteesta.
Kyseinen suojelukategoria oli kansallinen ratkaisu, jolla pyrittiin aikoinaan maaritelma-
direktiivia taytantdon pantaessa pitamaan huoli siita, ettei kansainvalisen suojelun taso
laske Suomessa EU-sdantelyn my6td. Vuonna 2016 humanitaarinen suojelu kumottiin
vedoten siihen, etta toissijaisen suojelun taso oli EU:n tuomioistuimen oikeuskdytann&ssa
osoittautunut laajemmaksi kuin mita etukateen oli arvioitu. Toisaalta on myos ilmeista,
ettd vuoden 2016 muutoksella haettiin nimenomaan sitd minimia, jonka maaritelma-
direktiivi, muu relevantti EU-saantely ja Suomen kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet
sallivat. Humanitaarisen suojelun osalta siirryttiin siten ihmisoikeusvelvoitteiden taysimaa-
rdisen toteuttamisen sijasta kohti minimitasoa. Jossain mdarin samansuuntaisena voidaan
pitdaa menettelydirektiivin kohdalla omaksuttua ratkaisua. Kyseisesta direktiivista nostettiin
lain tasolle vain sen pakolliset elementit, kun taas monet haavoittuvassa asemassa olevien
kannalta olennaiset harkinnanvaraiset sddannokset jatettiin viranomaisohjeistusten varaan.

Pyrkimys kohti alhaisinta mahdollista kansainvélisen suojelun tasoa nakyy myds suh-
tautumisessa kansainvalisiin sopimuksiin. lhmisoikeussopimukset ndhdaan paaosin
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standardeina, joita vahvempaa suojelua ei turvapaikanhakijoille tarvitse myontaa. Lain-
valmisteluasiakirjoissa tama nakyy erityisesti perusteluina, joissa todetaan, etta jokin tietty
sopimus ei edellyta turvanpaikanhakijan kannalta suotuisampaa ratkaisua.

Valtioilla on luonnollisesti oikeus kayttaa kansallista liikkkumavaraansa suhteessa kansain-
vélisiin velvoitteisiin. Tamadnkaltaista argumentaatiota esiintyy kansainvalisesti yhd enem-
man ja jotkut valtiot pyrkivat jopa aktiivisesti irtautumaan kansainvalisista sopimus-
velvoitteistaan. Kansainvalisessa ihmisoikeuspolitiikassaan Suomi on toistaiseksi ase-
moinut itsensd tdman kehityksen vastapainoksi tukemalla nimenomaan kansainvalista
sopimusperustaista jarjestelmaa. Turvapaikanhakijoiden aseman heikentaminen ja
minimitason suojan tavoittelu eivat ole kovin helposti yhdistettavissa tahan asetelmaan.

Ylla kuvattu minimalismi voi johtaa myos siihen, etta kansainvalisten sopimusten
soveltamiskdytantoa ja siita kdaytavaa kansainvalista keskustelua ei oteta lainvalmistelussa
riittdvasti huomioon. Esimerkkina tdsta voidaan mainita perheenyhdistamista koskeva
lakimuutos, jossa tehddan ero pakolaisaseman ja toissijaista suojelua saaneiden henki-
I6iden vilille. Tallaista erottelua on kritisoinut seka Euroopan neuvoston ihmisoikeus-
valtuutettu etta UNHCR. Samoin EU:n komissio on kehottanut, etta pakolaisaseman ja tois-
sijaista suojelua saaneita kohdeltaisiin yhdenvertaisesti.

2. Lakimuutoksissa on tavoiteltu menettelyjen tehostamista, oletettujen veto-
voimatekijoiden minimoimista, jarjestelman vaarinkayton ehkaisya ja turva-
paikanhakijoiden maaran vahentamista. Kansainvilisen suojelun peruslahtokohta
eli oikeus hakea turvapaikkaa on samalla jadnyt vihemmalle huomiolle. Turva-
paikanhakijoiden perus- ja ihmisoikeudet ovat samoin jadneet taka-alalle.

Lakimuutosten perusteluissa nousee vahvasti esiin tarve hillita turvapaikanhakijoiden
madran kasvua ja tehostaa kansainvalista suojelua koskevia menettelyja. Jarjestelman
vadrinkdyton ehkdiseminen on myos keskeinen elementti muutoksia perusteltaessa.
Kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden henkildiden oikeudet tai haavoittuvuus
eivat sen sijaan nouse yhtd merkittdvaan asemaan. Turvapaikanhakijoista puhutaan hal-
lituksen esityksissa yleistavasti ryhmana ja erilaisia toimenpiteitda motivoidaan erityisesti
silmalla pitden sellaisia henkil®6itd, joille ei tule myontaa kansainvalista suojelua. Turva-
paikanhakijoiden madrien hetkellinen kasvu selittda tata varmasti osaltaan. On kiistatonta,
ettd kaikkia jarjestelmia on myds mahdollista vadrinkdyttaa. Lakimuutosten perustelujen
painotukset ovat tasta huolimatta huolestuttavia. Kansainvalisen suojelun lahtokohtana
on, ettd jokaisella on oikeus hakea turvapaikkaa. Kansainvalisessa suojelussa ei ole kyse
joillekin henkilgille tai ryhmille myonnettavista etuuksista, vaan yksilon oikeudesta saada
suojaa vainoa vastaan. Tama puolestaan edellyttaa, etta jokaisen turvapaikanhakijan
tilanne arvioidaan yksildllisesti ilman ryhmaan liittyvia oletuksia. Yhdessa lakimuutos-
ten perusteluissa tuotettujen mielikuvien kanssa menettelyihin tehdyt heikennykset ovat
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omiaan hamartamaan kasitysta siitd, ettd jokaisella vainon kohteeksi joutuneella on oikeus
hakea turvapaikkaa.

Suomessa on kansainvalisessa vertailussa hyva perus- ja ihmisoikeuksien suojelun jarjes-
telma. Perustuslakivaliokunnassa tapahtuvalla lakien ennakkovalvonnalla on tdssa yhtey-
dessa erittdin tarkea rooli. Keskeisimmat tassa tutkimuksessa kasitellyt lakiehdotukset
ovat lapikdayneet perustuslakivaliokunnan tarkastelun. Tasta huolimatta tutkimuksemme
osoittaa, etta kansainvalista suojelua hakevien ja saaneiden henkildiden ihmisoikeudet
eivat enda kaikilta osin toteudu tdysimaaraisesti. Tama on seurausta erdanlaisesta “sala-
mitaktiikasta.” Kun turvapaikanhakijoiden oikeuksia on nipistetty eri paikoista vahitellen,
aina kuitenkin kansainvalista minimitasoa noudattaen, lakimuutosten yhteisvaikutuksena
turvapaikanhakijoiden oikeudet eivat enaa valttamatta toteudu. Esimerkiksi perheen-
yhdistamista koskevien tiukennusten jatkumo - joista osa on tehty ennen taman tutki-
muksen tarkasteluajanjaksoa — on tehnyt perheenyhdistamisen jo niin vaikeaksi, ettd on
perusteltua kysya, toteutuuko kaikkien turvapaikanhakijoiden oikeus perhe-eldmaan. Eri-
tyisesti voidaan tdssa mainita alaikaisten yksintulleiden lasten tilanne: lainsaadantomme
edellyttda heiltad perheen toimeentulon turvaamista, mika on jotakin, mitda muilta lapsilta
ei tulisi mielenkaan edellyttaa. Tata lainsaddannon epdkohtaa ei poista se, ettd toimeen-
tuloedellytysta ei ole ndilta lapsilta kaytannossa vaadittu. Useat menettelyja koskevat
samanaikaiset ja perdttaiset lakimuutokset ovat samoin olleet omiaan kasvattamaan
turvapaikanhakijoiden, niin aikuisten kuin lastenkin, oikeusturvariskeja.

3. Lakimuutosten myota sellaiset tilanteet ovat lisddntyneet, joissa henkilot eivat
saa kansainvalista suojelua, eivatka mitaan muutakaan oleskelulupaa, mutta heita
ei myoskaan saada poistettua maasta. Lakimuutosten seurauksena on syntynyt eri-
laisia véliinputoajien ryhmid, joiden osalta muutosten vaikutukset olivat kohtuutto-
mia suhteessa niiden yhteiskunnallisiin tavoitteisiin.

Erityisen haasteen muodostavat ne henkil6t, jotka eivat saa kansainvalista suojelua,
mutta joita ei voi poistaa maasta. Kaikki kansainvalista suojelua hakevat henkil6t eivat
saa oleskelulupaa. Jarjestelma rakentuu sen lahtokohdan varaan, ettd suojelua saa vain
tiettyjen kriteerien tayttyessa. Kielteisen paatoksen saaneiden henkildiden on poistuttava
maasta. Perusasetelma on oikeudellisesti selkea ja kansainvalisen suojelun lahtokohdat
huomioon ottaen tarkoituksenmukainen. Ongelmaksi on muodostunut se, ettd kaikkia
kielteisen padtoksen saaneita henkil6ita ei tosiasiallisesti saada palautettua. Tilannetta on
pyritty purkamaan vahvistamalla vapaaehtoisen paluun jarjestelmaa, mutta se ei ole toi-
minut kaikilta osin lainsdatdjan oletusten mukaisesti. Tassa yhteydessa olennainen on eri-
tyisesti lakimuutos koskien tilapaista oleskelulupaa maasta poistumisen estymisen vuoksi.
Ennen lakimuutosta sellaiset henkil6t, jotka eivat suostuneet poistumaan maasta, ja joita
ei voitu poistaa maasta viranomaistoimin, saivat tilapdisen oleskeluluvan. Nain ei enda
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tapahdu, vaan ne henkil6t, jotka eivat tallaisessa tilanteessa suostu palaamaan kotimaa-
hansa, jaavat ilman minkaanlaista oleskelulupaa.

Jos henkil6 ei suostu poistumaan ja hanen kotimaansa ei suostu ottamaan vastaan tah-
tonsa vastaisesti palautettuja, joudutaan vaikeaan tilanteeseen. Yhtdalta on niin, etta
oikeusvaltiossa lainvoimaiset tuomiot tulisi panna tehokkaasti taytantoon. Jos néin ei
tehda, se voi heikentaa luottamusta hallinto-oikeudelliseen jarjestelmaan. Jos ihmiset
eivat luota jarjestelman kykyyn seuloa hakijoista suojaa tarvitsevat, myos kansainvalinen
suojelu saattaa menettdd hyvaksyttavyyttaan. Tallaisella kehityskululla on kielteisia vai-
kutuksia kansainvalista suojelua hakeville ja sita saaneille. Toisaalta oikeusvaltiossa on
vaikea pitaa hyvaksyttavana sitakaan, etta ihmiset ajautuvat tilanteeseen, jossa heilla ei
ole laillista asemaa yhteiskunnassa. Tarkasteluaikana tehdyt lakimuutokset ovat valitet-
tavasti lisanneet tdllaisten henkildiden maaraa. Lainsaatdja joutuu ndin ollen arvioimaan
mika kahdesta huonosta vaihtoehdosta on huonompi: paatdsten taytantéonpanon tietyn-
asteinen tehottomuus vai joidenkin ihmisten jadminen yhteiskunnan ulkopuolelle. Perus-
ja ihmisoikeusnakokulmasta tarkastellen parempi vaihtoehto olisi tarjota ihmisille jonkin-
asteinen laillinen asema. Se ehkaisisi my6s niita kielteisia seurannaisvaikutuksia, joita
paperittomuudesta aiheutuu seka yksildille ettd yhteiskunnalle.

Kaikkien lakimuutosten tavoitteena on muuttaa vallitsevaa oikeustilaa. Tama merkitsee,
ettd lakien muuttuessa joidenkin henkildiden tilanne voi muuttua aiempaa epasuotuisem-
paan suuntaan. Ulkomaalaislakiin tehdyt muutokset eivat muodosta talta osin poikkeusta.
Tutkimuksen perusteella on kuitenkin nahtavissa, etta lakimuutoksilla on joissain tilan-
teissa ollut erittdin kohtuuttomia seurauksia ns. véliinputoajille. Tallaisia ovat ensinnadkin
sellaiset henkil6t, jotka jaivat humanitaarisen suojelun lakkauttamisen jalkeen kaikkien
oleskelulupakategorioiden ulkopuolelle. Humanitaarisen suojelun kumoamisen myota
moni jatkolupaa hakeva joutui erittdin vaikeaan tilanteeseen. Heidan joukossaan on henki-
16itd, jotka ovat asuneet Suomessa pitkaan ja jotka ovat kotiutuneet tanne hyvin. On seka
yksildiden ettd yhteiskunnan kokonaisedun kannalta ongelmallista, jos téllaiset henkil 6t
eivat saa oleskelulupaa. Heiddn joukossaan on ihmisid, jotka voisivat saada oleskeluluvan
esimerkiksi tyon perusteella, mutta he eivdt voi hakea sitd, koska heiltd puuttuu passi tai
muukalaispassi.

Erddnlaisen valiinputoajien joukon muodostavat myos alaikdiset yksin saapuneet lapset.
Osalle heista on myonnetty maaraaikaisia oleskelulupia ennen kaikkea yksil6llisen inhi-
millisen syyn perusteella. Tama oleskelupakategoria ei takaa sellaista jatkuvuutta lasten
olosuhteisiin, mitd kohtuudella voitaisiin odottaa. Heiddn tilanteensa on monella tavalla
epdvarma. Yksilollisen inhimillisen syyn perusteella mydnnettavat luvat voivat olla lyhyt-
kestoisia, mika vaikeuttaa kotiutumista ja perheenyhdistamista. Heidan osaltaan on
myd&s epdvarmaa se, miten jarjestelma suhtautuu heihin sen jalkeen, kun he saavuttavat
taysi-ikdisyyden.
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IIman kansainvalista suojelua jaanyt henkild voi luonnollisesti hakea oleskelulupaa muilla
perusteilla, jos heilld siihen tarvittavat asiakirjat. Tata vaylaa hankaloittaa kuitenkin se, etta
tallainen toimenpide voidaan tulkita maahantulosaanndsten kiertamiseksi.

4. Menettelyihin tehdyt samanaikaiset ja perattidiset muutokset, joiden tavoitteena
oli tehostaa menettelyad, itse asiassa lisdsivit tarvetta muutoksenhakuun ja uusinta-
hakemusten tekemiseen. Tietyilta osin lakimuutokset johtivat siten painvastaisiin
tuloksiin, kuin mita niilla oli tavoiteltu.

Kansainvalista suojelua koskevat asiat ovat haasteellisia kaikissa paatoksenteon vaiheissa.
Niille on my&s ominaista dynaamisuus eli se, etta hakijan tai hdanen kotimaansa tilanne
saattaa prosessin aikana tai sen jalkeen olennaisestikin muuttua. Asiaa ratkaistaessa on
tasta syysta voitava ottaa huomioon paatdksen tekohetkella vallitsevat seikat ja olo-
suhteet riippumatta siitd, miten asiaa aiemmin on tarkasteltu. Nama turvapaikka-asioille
ominaiset piirteet johtavat osaltaan siihen, ettd asioiden uudelleen késittelyn tarve on
tavanomaista suurempi.

Tasta huolimatta tutkimuksen yksi johtopaatds on, etta tarkasteluajanjaksolla tehdyt laki-
muutokset lisdsivat paineita muutoksenhakuun. Menettelyja sujuvoittamaan ja tehosta-
maan tarkoitetut toimenpiteet johtivat siihen, etta hallintomenettelyvaiheessa ei enda
saanut julkisin varoin kustannettua oikeusapua muuta kuin erityisen painavista syista.
Maahanmuuttoviraston virkamiehet toimivat toki virkavastuulla ja ovat velvoitettuja
selvittdmaan turvapaikanhakijan tilanteen perusteellisesti. Tama ei kuitenkaan ole kom-
pensoinut hakijoiden tarvetta asiantuntevaan oikeudelliseen apuun heti prosessin alku-
vaiheessa. Ensi vaiheen paatoksista tehtaviin valituksiin johtivat varmasti monet tekijat.
On muistettava, ettd vuoden 2015 jalkeinen tilanne oli monin tavoin poikkeuksellinen ja
kaikki turvapaikka-asioiden kanssa eri rooleissa tydskentelevat olivat sangen kuormitet-
tuja. Talla oli omat seurauksensa turvapaikkamenettelyn laadun suhteen. Vaikka tilanne on
jo monin tavoin rauhoittunut, ensivaiheen tarkeaa roolia koko prosessin onnistumisessa

ei voi liikaa korostaa. Valitusten ja uusintahakemusten maara on osittain sidoksissa siihen,
kykeneekd hakija tuomaan heti alkuvaiheessa esiin kaikki ne seikat, jotka tukevat hanen
hakemustaan. lIman asianmukaista oikeudellista apua tdma on vaikeaa. Erityisen haasteel-
lista se on haavoittuvassa asemassa oleville henkildille, joille ei ole aina kyetty antamaan
oman asiansa edistdmiseen tarvittavaa tukea.

Valitusaikojen lyhentamisen toivottiin tehostavan ja nopeuttavan prosessia, mutta ndin
ei kdynyt. Aiempaa lyhyemmat valitusajat kasvattivat sen sijaan puutteellisten valitusten
maaraa, joihin toimitettiin jalkikateen lisaselvityksid. Aiempaa lyhyemmat valitusajat vai-
keuttivat myds avustajien tyota. Prosessien kokonaispituuteen lakimuutoksella ei kuiten-
kaan ollut vaikutusta.
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Oikeus muutoksenhakuun on olennainen osa oikeusturvaa. Tarkasteluajankohdalla tehty-
jen lakimuutosten perusteluissa esiintyy paljon oletuksia siita, millaisin motiivein kansain-
valista suojelua hakevat henkilot hakevat muutosta kielteiseen paatokseen. Tama nakyy
erityisesti uusintahakemuksia koskevien lakimuutosten kohdalla. Lakiehdotusten peruste-
luissa korostuu viesti, jonka mukaan uusintahakemukset ovat turhia ja niiden taustalla ei
ole oikeita syitd. Tallaisten arvelujen sijaan olisi syyta pohtia, onko vuoden 2015 jalkeisessa
haasteellisessa tilanteessa kyetty hoitamaan kaikkien turvapaikanhakijoiden asiat niin
hyvin kuin pitaa.

Tassa yhteydessa on tarkeda tuoda esiin, etta tutkimuksemme mukaan uusintahakemuk-
sia tehdaan myos sellaisissa tilanteissa, joissa hakijan tai hanen kotimaansa tilanne ei
valttamatta ole muuttunut. Kun tilapaista oleskelulupaa ei endd mydnneta niissa tapauk-
sissa, joissa henkil0a ei saada poistettua maasta, kielteisen paatoksen saanut henkilé on
vaarassa jaada ilman minkaanlaista oleskelulupaa. Naiden henkildiden kohdalla myds
vastaanottopalvelut lakkaavat. Jos henkil6 tekee uusintahakemuksen, hdanen tilanteensa
muuttuu turvatummaksi. Uusintahakemuksia tehdaan siten my®s siksi, ettd niiden kautta
voidaan saada vastaanottopalvelut takaisin. On selvaa, etta tama ei ole uusintahake-
musten perimmadisten tavoitteiden mukaista. Tilanne kuormittaa luonnollisesti myos
viranomaisia.

5. Jotkut lakimuutokset olivat luonteeltaan ndaenndisia eli niiden tosiasiallinen
merkitys jai turvapaikkamenettelyn kokonaisuus huomioiden vahaisiksi

Ulkomaalaislain muutosten yhteydessa on olennaista muistaa palautuskiellon merkitys.
Sen mukaan ketaan ei saa kdannyttaa, karkottaa tai palauttaa alueelle, jolla han voi joutua
kuolemanrangaistuksen, kidutuksen, vainon tai muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun
kohteeksi, eika alueelle, jolta hanet voitaisiin Iahettda sellaiselle alueelle. Palautuskielto
on korostunut kaikissa prosessin vaiheissa ja tutkimuksen perusteella vaikuttaa silta, etta
ainakin korkein hallinto-oikeus lahestyy kansainvalista suojelua koskevia asioita lahto-
kohtaisesti aina palautuskiellon kautta. Kiellon ehdottomuus asettaa nain ollen omat
rajansa sille, millainen vaikutus yksittaisilla lainmuutoksilla tai niita koskevalla soveltamis-
kaytannolla lopulta voi olla.

Lainsdatdjan nakokulmasta palautuskielto maarittaa samoin sitd, mita ulkomaalaislain
yksittdisilla muutoksilla ylipddtadn voidaan saavuttaa. Tasta esimerkiksi voidaan ottaa
lakimuutos, jolla korkeimman hallinto-oikeuden valituslupakynnysta korotettiin. Valitus-
lupa voidaan kansainvalista suojelua koskevissa asioissa myontda ainoastaan, jos lain
soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskdytannon yhtenaisyy-
den vuoksi on tarkeda saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi tai jos
luvan myoéntdamiseen on muu erityisen painava syy. Tutkimuksemme nojalla on kuitenkin
perusteltua vaittaa, etta lakimuutoksella ei ole ollut kovin suurta kdytannon merkitysta,
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koska korkein hallinto-oikeus arvioi turvapaikka-asiat aina palautuskiellon valossa. Valitus-
lupakynnyksen kohottaminen jai siten Iahinna viestiksi siita, etta prosessia halutaan kai-
kin tavoin tehostaa, mutta sen tosiasialliset vaikutukset ovat jadneet vahaisiksi. Palautus-
kiellon ohella my®s muut kansainvaliset velvoitteet rajaavat olennaisesti lainsaatdjan
lilkkkumavaraa.

6. Lukuisat tarkasteluajanjaksolla tehdyt lakimuutokset johtivat siihen, etta ulko-
maalaislain monimutkaisen kokonaisuuden hallinta vaikeutui entuudestaan.

Ulkomaalaislaki on monipolvinen ja rakenteeltaan vaikeasti aukeava kokonaisuus, jota

on muutettu sen voimassaoloaikana lukuisia kertoja. Tutkimuksemme perusteella vai-
kuttaa siltd, etta tarkasteluajanjaksolla tehdyt muutokset ovat omalta osaltaan hanka-
loittaneet tilannetta. Monien turvapaikka-asioista erittain hyvinkin perilld olevien asian-
tuntijoiden viesti on ollut se, etta ulkomaalaislakia alkaa olla mahdoton hallita. EU:n komis-
sion hiljattain esittelema maahanmuutto- ja turvapaikkasopimus ennakoi my®ds sitd, etta
ulkomaalaislakiin on tulossa ldhivuosina lisdad muutoksia, mika tietysti vaikeuttaa ulko-
maalaislain kokonaisuuden hallintaa viela lisaa.

5.2 Erityisesti lapsiin kohdistuvat yhteisvaikutukset

Lapsia tulisi kohdella ensisijaisesti lapsina ja vasta toissijaisesti turvapaikanhakijoina. Laki-
muutosten perusteluissa tdma nakokulma ndyttda osin kddntyneen pdinvastaiseksi: turva-
paikanhakijalapsia tarkastellaan ensisijaisesti maahanmuuttostatuksen kautta, eika yhden-
vertaisesti lapsina suhteessa muihin lapsiryhmiin. Tama antaa luonnollisesti aihetta pohtia,
keta turvapaikkalainsdddannon tulisi suojella, ellei juuri haavoittuvassa asemaa olevaa
lasta. Tarkasteluajankohtana on tapahtunut lasten kannalta positiivistakin kehitystd ja ndin
ollen voidaan todeta, etta lapsiin kohdistuvien yhteisvaikutusten osalta kokonaiskuva on
jakautunut. Seuraavaksi esitellaan kootusti erityisesti lapsiin kohdistuvat ulkomaalaislain ja
sen soveltamiskaytannon yhteisvaikutukset seka niita koskevat keskeiset huomiot.

1. Lasten asemaa on tarkasteluajanjaksolla monin tavoin parannettu. Lapsi-
erityiset parannukset eivat kuitenkaan ole taysin ehkaisseet tiukentuneen
paatdskdytannon ja menettelyllisten oikeuksien heikennysten vaikutuksia.
Padosin parannukset ovat kohdistuneet yksin maahan tulleisiin lapsiin. Per-
heiden kanssa tulleiden lasten asema on jaanyt jossain maarin vahemmalle
huomiolle.

2. Humanitaarisen suojelun lakkauttaminen yhdistettyna poikkeukselli-
seen hakijatilanteeseen johti siihen, etta vuosina 2016-2017 aikaisempaa
suurempi osa yksin tulleita alaikaisia sai joko kielteisen paatdksen tai maara-
aikaisen oleskeluluvan ulkomaalaislain 52 §:n yksil6llisen inhimillisen syyn
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perusteella. Tasta seurasi alaikdisten kannalta kohtuuttoman pitkdan jatkunut
epaselva tilanne jatkolupien mydntamiskaytannossa.

3. Jo aikaisemmin tehtyjen lainsdddantoratkaisujen, erilaisten kdytannon estei-
den ja hankkeen tarkasteluajanjaksolla tehtyjen lainsdddantoratkaisujen
kumuloituvana yhteisvaikutuksena yksin tulleiden lasten perheenyhdistami-
sestd on tullut hyvin vaikeaa ja etenkin toissijaista suojelua saaneiden ja yksi-
[6llisesta inhimillisestd syysta oleskeluluvan saaneiden lasten osalta oikeus
perhe-eldmaan voi jaada toteutumatta.

4. Lapsivaikutusten arvioinnin puutteet ndkyvat kansainvalista suojelua koske-
vassa lainvalmistelussa.

1. Lasten asemaa on tarkasteluajanjaksolla monin tavoin parannettu. Lapsierityiset
parannukset eivdt kuitenkaan ole tidysin ehkdisseet tiukentuneen paatoskaytan-
non ja menettelyllisten oikeuksien heikennysten vaikutuksia. Paaosin parannukset
ovat kohdistuneet yksin maahan tulleisiin lapsiin. Perheiden kanssa tulleiden lasten
asema on jaanyt jossain maarin vihemmalle huomiolle.

Tarkasteluajanjaksolla on parannettu usealla lakimuutoksella yksin tulleiden lasten oikeus-
turvaa turvapaikkamenettelyssa. Samaan aikaan toteutetut turvapaikanhakijoiden oikeus-
turvaa yleisesti heikentavat muutokset, kuten esimerkiksi valitusaikojen lyhentéaminen,
oikeusavun saatavuuden heikentaminen, uusintahakemusten rajaaminen ja humanitaa-
risen suojelun kategorian lakkauttaminen, ovat toisaalta kuitenkin huonontaneet myos
kansainvalistd suojelua hakevien lasten asemaa.

Tutkimuksessa esille nousseet haasteet seka edustajien saatavuudessa etta osaamisessa
ovat riski kansainvalista suojelua hakevan lapsen oikeuksien toteutumisen kannalta. Kun
samaan aikaan myds oikeusavun saatavuutta rajoitettiin, ja sen kdytannon toteutuksessa
raportoitiin lasten osalta puutteita, kasvaa riski siita, etta lasten oikeusturvasta ei ole huo-
lehdittu taysimittaisesti. Myos lasten kuulemisessa on ollut joitakin heikkouksia. Nama
eivat tosin liity suoraan tarkasteluajanjaksolla tehtyihin lainsadadantdmuutoksiin, vaan
olemassa oleviin ulkomaalaislain rajauksiin seka toisaalta tarkasteluajankohdan ruuhka-
tilanteeseen. Lapsen kuuleminen hanta koskevassa paatoksenteossa on kuitenkin lapsen
oikeuksien ytimessa ja hakijan kertomus turvapaikkapaatoksenteossa ratkaisevassa ase-
massa. Myos joutuisalla kasittelylla on lapsille erityisen suuri merkitys. Alaikdistenkin koh-
dalla paatdksen saaminen on kuitenkin saattanut kestaa vuosia, mika on vaikeuttanut las-
ten koulunkayntia ja kotoutumista ylipaataan. Taysi-ikdiseksi tuleminen kasittelyn aikana
voi puolestaan vaikuttaa yhtaalta kansainvalisen suojelun tarpeen harkintaan ja toisaalta
hakijan oikeuksiin ja palveluihin myonteisen paatoksen jalkeen.

On huomionarvoista, ettd ns. lapsierityisilld lakimuutoksilla on vahvistettu nimen-
omaan yksin maahan tulleiden lasten oikeuksia. Yksin tulleita lapsia koskevia poikkeuksia
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saddettiin liittyen oikeusavustajan ja edustajan ldasndoloon turvapaikkapuhuttelussa,
nopeutettuun menettelyyn, sdilédnottoon ja asumisvelvoitteeseen. Perheidensa kanssa
saapuneiden lasten oikeuksien suojaaminen on sen sijaan jaanyt mainituissa hankkeissa
vahemmalle huomiolle. Yksin tulleet lapset ovat luonnollisesti erityisen haavoittuvassa
asemassa ja ansaitsevat erityishuomiota, mutta yhdenvertaisuuden nakdkulmasta voi olla
ongelmallista, jos eri lapsiryhmid kohdellaan lainsdddanndssa kovin eri tavalla. Taman tut-
kimuksen perusteella on vaikea sanoa tarkasti, miten laajasti mainitut lapsierityiset oike-
usturvaa vahvistavat muutokset ovat kompensoineet yleisesti oikeusturvaa heikentavien
lakimuutosten vaikutuksia. Vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd ylla kuvattu lapsierityinen saan-
tely on korjannut yleista heikentynytta oikeusturvaa yksin tulleiden lasten osalta.

Lisaksi on syyta tuoda myos esiin, etta tarkasteluajanjaksolla toteutettiin myos lapsen
oikeuksia vahvistavia muutoksia. Esimerkiksi lapsen vapaudenriistoa koskeva saantely on
kehittynyt kohti kansainvalisia standardeja: alle 15-vuotiaiden ilman huoltajaa maassa ole-
vien lasten sdilodnotto kiellettiin ja 15-vuotta tayttaneiden ilman huoltajaa olevien lasten
sdildonottoa ja sen kestoa rajoitettiin. Lapsen sadiloonoton kieltamistakin harkittiin, mutta
sitd ei kuitenkaan toteutettu. Yleiseen turvallisuuteen ja maasta poistamisen turvaamiseen
liittyvat intressit ndhtiin taltd osin painavampina. Ajanjaksolla lisattiin ulkomaalaislakiin
myds lapsen asumisvelvoite vaihtoehdoksi lapsen sailoonotolle. Taman selvityksen perus-
teella vaikuttaa siltd, ettei asumisvelvoitetta ole kuitenkaan kaytetty.

2. Humanitaarisen suojelun lakkauttaminen yhdistettyna poikkeukselliseen hakija-
tilanteeseen johti siihen, etta vuosina 2016-2017 aikaisempaa suurempi osa yksin
tulleita alaikaisia sai joko kielteisen paatoksen tai maaraaikaisen oleskeluluvan
ulkomaalaislain 52 §:n yksil6llisen inhimillisen syyn perusteella. Tasta seurasi ala-
ikaisten kannalta kohtuuttoman pitkaan jatkunut epaselva tilanne jatkolupien
myontamiskdytannossa

Yksil6llisen inhimillisen syyn perusteella mydnnettava oleskelulupa ei ole yhta vahva
oleskelulupa kuin kansainvalisen suojelun perusteella mydnnettavat oleskeluluvat. Tutki-
muksessa on havaittu, ettd ndiden maardaikaisten oleskelulupien jatkolupien kasittelyssa
esiintyi tarkastelukauden alkupuolella epdselvyytta ensinnakin jatkolupien edellytysten
tulkinnassa. Taman lisdksi jatkolupia myonnettiin aikaisempaa kaytantda lyhyempina.
Nama muutokset vaikuttavat olleen jossain maarin ennakoimaton seuraus siitd organisa-
torisesta muutoksesta, jonka seurauksena jatkolupien kasittely siirrettiin poliisilta Maahan-
muuttovirastolle. Mydnnettyjen jatkolupien lyhyys, jatkolupaprosessien kesto ja jatko-
luvan saamisen epavarmuus ovat vaikeuttaneet merkittavasti alaikdisten arkeen ja kotou-
tumiseen. Maahanmuuttovirasto on antanut 2019 uuden ohjeen jatkolupien kasittelysta,
joka selkeyttaa osaltaan tilannetta.
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3. Jo aikaisemmin tehtyjen lainsddadantoratkaisujen, erilaisten kdytannon esteiden
ja hankkeen tarkasteluajanjaksolla tehtyjen lainsdadantoratkaisujen kumuloitu-
vana yhteisvaikutuksena yksin tulleiden lasten perheenyhdistamisesta on tullut
hyvin vaikeaa ja etenkin toissijaista suojelua saaneiden ja yksilollisesta inhimilli-
sestd syystd oleskeluluvan saaneiden lasten osalta oikeus perhe-elamaan voi jadda
toteutumatta.

Lapsen oikeus perheeseen on vahvasti suojattu ihmisoikeus, vaikka valtioille ei ole mis-
saan kansainvalisessa sopimuksessa asetettu ehdotonta velvollisuutta sallia perheiden
asettua asumaan valitsemaansa maahan. Perheenyhdistamisen kontekstissa lapsen edun
tulkinta on jadanyt seka ulkomaalaislain lainsdadantoratkaisuissa etta oikeuskaytannossa
suppeaksi. Tama ndkyy muun muassa siind, ettd perheenyhdistdmista koskevassa laki-
muutoksessa toimeentuloedellytys ulotettiin myos lapsiin, vaikka lasten tosiasialliset mah-
dollisuudet huolehtia perheensa toimeentulosta ovat l[ahes olemattomat. Maahantulon
hallintaan liittyvat ndakokohdat painoivat enemman kuin lapsen etu. Kdytdnnossa toimeen-
tuloedellytyksen vaikutukset ovat lasten osalta jaaneet vahdisiksi, mutta lainsaadanto yhta
kaikki lahtee siitd, ettd edellytys soveltuu myds lapsiin.

Selvityksen mukaan toinen lapsen edun vastainen asia paatoskdytanndssa on, etta ala-
ikdisten perheenkokoajien kohdalla tilannetta arvioidaan usein vanhempien toimien
kautta. Ndin lapsi saa karsia vanhempiensa valinnoista esimerkiksi siten, etta perhe-
yhteyden katsotaan katkenneen, jos lapsi on lIdhetetty hakemaan turvapaikkaa ilman per-
hettdan. Tilannetta voidaan helposti tulkita myds maahantulosa@anndsten kiertamisena.
Lapsen ei tulisi kantaa vastuuta vanhempiensa paatoksistd, vaan perheenyhdistamisessa
tulisi painottaa aina lapsen etua. Perheenyhdistamisen esteeksi ovat muodostuneet myds
monet kdytannon seikat, kuten puutteet lasten edustajien ja sosiaalityontekijoiden osaa-
misessa, perheenyhdistamisen kustannukset ja ulkoasiainhallinnon edustustoverkoston
supistuminen. Jo aikaisemmin tehtyjen lainsaddantoratkaisujen, mainittujen kaytannon
esteiden ja hankkeen tarkasteluajanjaksolla tehtyjen lainsaadantoratkaisujen kumuloitu-
vana vaikutuksena yksin tulleen lapsen perheenyhdistamisesta on tullut hyvin vaikeaa.
On siten perusteltua kysya my0s lasten osalta, toteutuuko erityisesti toissijaista suojelua
ja yksilollisesta inhimillisesta syysta oleskeluluvan saaneiden yksin tulleiden lasten oikeus
perhe-elamaan.

4. Lapsivaikutusten arvioinnin puutteet nakyvat kansainvalista suojelua koskevassa
lainvalmistelussa.

Tutkimuksemme osoittaa, ettd tarkastelussa olleiden lakihankkeiden valmistelussa lapsi-
vaikutuksia on arvioitu varsin ohuesti. Lapsivaikutusten arviointi olisi kuitenkin ollut eri-
tyisen tarkeaa, koska ulkomaalaislakia muutettiin useaan otteeseen lyhyen ajan sisalla ja
osa muutoksista koski perustavaa laatua olevia lapsen oikeuksia. Lapsiasianvaltuutettu on
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kiinnittanyt eri yhteyksissa huomiota lapsivaikutusten arvioinnin puutteeseen lainvalmis-
telussa. Tutkimuksemme tulokset tukevat lapsiasiainvaltuutetun nakékantoja. Kun lapsi-
vaikutukset arvioidaan kattavasti ja monipuolisesti, lainsddadanto kykenee paremmin edis-
tdmaan lapsen etua. Samalla annetaan my®ds laintulkitsijalle tyokaluja lapsen etua edista-
vien paatosten tekemiseen. Tama on erityisen tarkeaa ulkomaalaislain kontekstissa, jossa
lapsen etu jaa helposti muiden yhteiskunnallisten intressien jalkoihin.

5.3 Toimenpidesuositukset

Tutkimuksemme sisaltaa runsaasti havaintoja ja arvioita tarkasteluajanjaksolla tehdyista
lainsaadantohankkeista ja ulkomaalaislain soveltamiskdytannosta. Tahan lukuun olemme
koonneet ne toimenpidesuositukset, jotka kasittelevat yksittaisia kysymyksia laajempia
kokonaisuuksia. Edella esitettyjen tutkimustulosten perusteella teemme siten seuraavat
toimenpidesuositukset:

1. Suomessa oleskelee henkil6itd, seka aikuisia etta lapsia, joille ei ole myon-
netty kansainvalista suojelua ja joilla ei ole mydskaan muuta oleskelulupaa.
Osa heista on sellaisia, joita ei voida palauttaa. Tilanne on ongelmallinen seka
henkildiden itsensa ettd yhteiskunnan kannalta. Joissakin maissa téllaisten
henkildiden asema on laillistettu kollektiivisesti. Suosituksemme on, etta halli-
tus kartoittaisi aktiivisesti, pikaisesti ja mydnteisesti, onko ilman oleskelulupaa
olevilla henkil6illa mahdollisuus saada oleskelulupa Suomessa jollakin muulla
perusteella, ilman etta tata tulkitaan esimerkiksi maahantulosaanndsten
kiertamiseksi.

2. Alaikdisina Suomeen tulleiden turvapaikanhakijoiden jatkoluvista paatet-
taessa on annettava erityinen painoarvo lapsen tai nuoren elamantilanteen
vakauden ja jatkuvuuden turvaamiselle. Lapsi on turvapaikkamenettelyssakin
ensisijaisesti lapsi, jonka kehitysta on kaikin tavoin tuettava.

3. Muukalaispassin mydntamisen edellytykset on syyta tarkistaa, jotta henkilon
oleskelu Suomessa tyon, opiskelujen, perhesiteiden tai muiden perusteiden
nojalla ei jaa kiinni siita, etta henkild ei saa tai voi hakea passia kotimaastaan.

4. Sisaministeridssa on asetettu heindkuussa 2020 hanke kansainvalista suo-
jelua saaneiden henkildiden perheenyhdistamistad koskevan lainsaadan-
non arvioimiseksi.®' Tutkimustuloksemme puoltavat hankkeessa esitettya
lahtokohtaa, jonka mukaan kansainvalista suojelua saaneiden alaikaisten

641 Sisaministerio, Hanke perheenyhdistamisen edistamiseksi, Kansainvalista suojelua
saavien henkildiden perheenyhdistamista koskevan lainsdddanndn arvioiminen perhe-
eldman suojan ja lapsen edun toteutumisen edistamiseksi, hankenumero SM023:00/2020.
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perheenkokoajien toimeentuloedellytykset tulee poistaa. Suosittelemme
myo0s, ettd hankkeen yhteydessa poistetaan perheenyhdistamista koskeva
erottelu pakolaisaseman ja toissijaista suojelua saaneiden perheenkokoajien
valilld ja turvataan kaikkien kansainvalista suojelua saaneiden yhtaldinen
oikeus perheenyhdistamiseen. Lasten osalta suosittelemme, etta hankkeen
yhteydessa turvataan myos yksildllisen inhimillisen syyn vuoksi oleskelulu-
van saaneiden lasten oikeus perheenyhdistamiseen samoin edellytyksin kuin
niiden lasten kohdalla, jotka ovat saaneet kansainvalista suojelua.
Perheenyhdistamisen edellytyksia on tulkittava lapsen etu edelld. Suosit-
telemme systemaattista koulutusta perheenyhdistamisen edellytyksista ja
prosessista seka lasten edustajille etta kuntien sosiaalityontekijoille. Vaihto-
ehtona voisi olla myds valtakunnallisen neuvontayhteyshenkilon nimeami-
nen perheenyhdistamiskysymyksiin. Yhteyspisteella varmistettaisiin se, etta
lapsen maantieteellisella sijoittumisella ei olisi merkitysta siihen, saako han
perheenyhdistamiseen liittyvaa asiantuntevaa neuvontaa ja tukea.
Maahanmuuttovirastossa, ja muissa kansainvalisen suojelun kannalta olen-
naisissa viranomaisissa, on varmistettava hakijan mahdollisen haavoittuvan
aseman entistd parempi huomioon ottaminen turvapaikkamenettelyssa. On
syyta harkita, tulisiko menettelydirektiivin haavoittuvassa asemassa olevien
henkildiden menettelyllisiin takeisiin liittyva sadntely nostaa lain tasolle.
Lapsivaikutusten arviointia lainvalmistelussa tulee systemaattisesti kehittaa.
Jos lapsivaikutukset arvioidaan kattavasti ja monipuolisesti lainsadadannon
valmisteluvaiheessa, voidaan tehdad sdadntelyvalintoja, jotka edistavat lapsen
etua ja annetaan myos laintulkitsijalle selkeampia tydkaluja lapsen etua edis-
tavien paatosten tekemiseen.

Kansainvalisen suojelun kannalta olennaisten toimijoiden, erityisesti Maahan-
muuttoviraston, oikeusaputoimistojen ja hallinto-oikeuksien rahoitus on
turvattava siten, etta ne voivat vakinaistaa tarvittavan maaran henkilokuntaa
ulkomaalaisasioiden hoitamiseen.

Ulkomaalaisoikeuteen, ja erityisesti kansainvaliseen suojeluun, erikoistuneita
juristeja tarvitaan Suomeen lisda. Oikeustieteellistd koulutusta tarjoavien
tiedekuntien tulee aktiivisesti tarjota alan peruskoulutusta ja tarvittavaa
taydennyskoulutusta. Samoin viranomaisten on pidettava aktiivisesti huoli
siitd, etta ulkomaalaisasioiden parissa toimivien viranhaltijoiden ja muiden
ammattiryhmien perehdytys- ja tdydennyskoulutus kansainvalisen suojelun
kysymyksista on asianmukaista.

Ulkomaalaislaki on nykyisellddn varsin vaikeaselkoinen kokonaisuus, mika
alkaa olla ongelma jo ulkomaalaisten oikeusturvankin kannalta. Yhdymme
talta osin hallintovaliokunnankin esittamaan kantaan, jossa todetaan, etta
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ulkomaalaislaki on kokonaisuudistuksen tarpeessa.®*? Uudistustarpeeseen
vaikuttavat myds EU:n tuoreimmat maahanmuutto- ja turvapaikkapoliittiset
linjaukset, jotka ennakoivat, ettd turvapaikka-asioissa saatetaan siirtya aiem-
paa enemman EU:n asetuksin tapahtuvaan sadntelyyn. Koska kansallinen
liilkkumavara tuolloin jaa vahaiseksi, Suomen on tulevissa neuvotteluissa EU:n
maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikasta erittdin tarkeda painottaa voimak-
kaasti perus- ja ihmisoikeuksien merkitystd, jotta kansainvalisen suojelun taso
ei EU:ssa laske.

642 HaVM 32/2018 vp.
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Liitteet

Liite 1. Paaministeri Juha Sipilan hallituskaudella
hyvaksytyt ja voimaan tulleet keskeiset kansainvalista
suojelua koskevat ulkomaalaislain muutokset.
Hallitusten esitysten pddasiallinen sisalto.

HE 155/2014 vp

Esityksessa ehdotetaan, ettd eduskunta hyvaksyisi Istanbulissa toukokuussa 2011 teh-
dyn Euroopan neuvoston yleissopimuksen naisiin kohdistuvan vdkivallan ja perhe-
vakivallan ehkdisemisesta ja torjumisesta, seka lain sopimuksen lainsaddannon alaan
kuuluvien maardysten voimaansaattamisesta. Lisdaksi ehdotetaan muutettaviksi rikos-
lakia ja ulkomaalaislakia.

Yleissopimuksen tavoitteena on naisiin kohdistuvan vakivallan ehkaiseminen ja pois-
taminen, vakivallan uhrien suojeleminen seka vakivallan tekijoiden saattaminen
edesvastuuseen. Yleissopimusta sovelletaan kaikkiin vakivallan muotoihin, perhe-
vakivalta mukaan lukien. Sopimuksen tavoitteena on edistaa kaikkien naisiin kohdis-
tuvien syrjinndn muotojen poistamista sekd naisten ja miesten valista tosiasiallista
tasa-arvoa. Sopimus edellyttda osapuolten ottavan sukupuolindkdkulman huomioon
sen tdytantdonpanossa ja vaikutusten arvioinnissa.

Yleissopimus on Euroopassa ensimmadinen oikeudellisesti sitova sopimus naisten suo-
jelemiseksi vakivallalta. Yleissopimuksessa madritelldadan myds valtion huolellisuus-
velvoite ehkaista ja tutkia vakivaltaa, rangaista sen tekijoita seka hyvittaa vakivallan-
teot uhreille.

Yleissopimus sisdltaa maarayksia laaja-alaisista ja yhteensovitetuista toiminta-
periaatteista, vakivallan ehkaisystd seka vakivallan uhrien suojelusta ja heille tar-
jottavista tukipalveluista. Sopimus sisaltda myds maaradyksia uhreille osoitettavista
korvauksista.

Yleissopimuksella perustetaan myds erityinen kansainvalinen seurantajdrjestelma,
naisiin kohdistuvan vakivallan ja perhevakivallan torjunnan asiantuntijaryhma, jonka
avulla seurataan sopimusmaardysten taytantoonpanoa.

Yleissopimus tulee kansainvalisesti voimaan seuraavan kuukauden ensimmaisena
padivana sen jalkeen, kun on kulunut kolme kuukautta pdivastd, jona kymmenen alle-
kirjoittajaa, joista vahintdan kahdeksan on Euroopan neuvoston jasenvaltioita, on
ratifioinut tai hyvaksynyt sopimuksen. Yleissopimus on tullut kansainvalisesti voi-
maan 1 pdivana elokuuta 2014.
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HE 170/2014 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi lakia kansainvalista suojelua hakevan vastaan-
otosta ja ulkomaalaislakia. Muutosehdotusten taustalla on tarve edistda kansain-
vélista suojelua koskevan hakemuksensa peruneen tai kielteisen paatoksen oleskelu-
lupahakemukseensa saaneen ulkomaalaisen vapaaehtoista paluuta vakiinnuttamalla
lainsdadantoon selked, toimiva ja kustannustehokas vapaaehtoisen paluun jarjes-
telmd. Muutoksilla sédstettdisiin vastaanoton ja maasta poistamisen kustannuksia.

Vastaanottolakia ehdotetaan muutettavaksi siten, etta kansainvalistd suojelua hake-
neelle ulkomaalaiselle voitaisiin korvata kohtuulliset muuttokustannukset ja mak-
saa avustusta, jos han poistuu maasta vapaaehtoisesti pysyvdisluonteisessa tarkoi-
tuksessa peruttuaan hakemuksensa tai oleskelulupahakemuksen tultua hylatyksi.
Korvaus ja avustus myodnnettaisiin tarveperusteisesti ja avustuksen mydntaminen
edellyttdisi suunnitelmaa avustuksen kaytosta. Avustuksesta ja sen maardsta seka
avustuksen mydntamisen menettelyistd ehdotetaan sadadettavaksi tarkemmin sisa-
ministerion asetuksella.

Lisaksi vastaanottolakia ehdotetaan muutettavaksi siten, etta mahdollistetaan
vastaanottopalveluiden lopettaminen ulkomaalaiselta, joka voisi avustettuna palata
kotimaahansa kdyttden hyvaksi vapaaehtoisen paluun jarjestelmaa.

Ulkomaalaislakia ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd vapaaehtoisen paluun mah-
dollisuus otetaan huomioon harkittaessa tilapdisen oleskeluluvan myontamista
maasta poistumisen estymisen vuoksi. Tilapdista oleskelulupaa ei mydnnettaisi, jos
vapaaehtoinen paluu on tosiasiassa mahdollinen. Tilapaista oleskelulupaa ei myon-
nettdisi, jos kolmannen maan kansalainen ei suostu palaamaan vapaaehtoisesti tai
vaikeuttaa paluun jarjestelyja.

Maasta karkottamisen taytantdonpanoa ehdotetaan kevennettavaksi tilanteessa,
jossa ulkomaalainen on saanut tilapdisen oleskeluluvan maasta poistumisen estymi-
sen vuoksi ja tilapdinen este maasta poistumiselle poistuu.

Laki ulkomaalaislain muuttamisesta on tarkoitettu tulemaan voimaan ensi tilassa.
Laki kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain muuttamisesta on
tarkoitettu tulemaan voimaan viimeistaan 1 pdivana heinakuuta 2015.
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HE 172/2014 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia seka sailoon otettujen ulko-
maalaisten kohtelusta ja sdiloonottoyksikdsta annettua lakia.

Ulkomaalaislakia ehdotetaan muutettavan siten, ettd siina kiellettdisiin ilman huolta-
jaa maassa olevien turvapaikanhakijalasten sdiléonotto ja tdsmennettdisiin muutoin
lapsen sailoon ottamista koskevaa sadntelya. Alle 15-vuotiasta ilman huoltajaa ole-
vaa lasta ei saisi ottaa sailoon edes sen jalkeen, kun hanen maasta poistamistaan kos-
keva pdatos on tullut taytantddnpanokelpoiseksi. Tatd vanhempien ilman huoltajaa
maassa olevien lasten sailoonottoa maastapoistamisen turvaamiseksi rajoitettaisiin ja
tdsmennettaisiin muutoin lapsen sdiloon ottamista koskevaa saantelya.

Sdiloon ottamisen edellytyksid, tietojen antamista sdiloon otetulle ja sdildon otetun
sijoittamista ehdotetaan tdsmennettavan vastaanottodirektiivin tdytantoonpanon
johdosta.

Lisaksi ilmoittautumisvelvollisuutta ehdotetaan muutettavaksi siten, etta siita tulisi
toimivampi vaihtoehto sdiloon ottamiselle. Lakiin lisattdisiin mahdollisuus jarjestaa
sdilodn ottamista koskeva oikeudenkaynti videoneuvottelua tai muuta soveltuvaa
teknista tiedonvalitystapaa hyodyntden.

Sdiloon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja sdildonottoyksikdsta annettuun lakiin
ehdotetaan muutoksia, joilla toisaalta pyritddn parantamaan vastaanottodirektiivin
edellyttamin tavoin haavoittuvassa asemassa olevien sdiloon otettujen ulkomaalais-
ten asemaa ja oloja, ja toisaalta parantamaan kansallisista tarpeista johtuen sailoon-
ottoyksikon seka sen asiakkaiden ja henkilokunnan turvallisuutta.

Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan vuoden 2015 alusta.
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HE 218/2014 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia. Esityksella pantaisiin tay-
tantdon uudelleen laadittu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi kansain-
vélisen suojelun myontamista tai poistamista koskevista yhteisista menettelyista.
Samalla ulkomaalaislakia tarkistettaisiin siten, ettd se on yndenmukainen kolmannen
maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkilon johonkin jasenvaltioon jattaman
kansainvdlista suojelua koskevan hakemuksen kasittelysta vastuussa olevan jasen-
valtion maarittamisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta annetun Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksen kanssa.

Uudelleen laaditun direktiivin tavoitteena on varmistaa jasenvaltioiden entista
yhdenmukaisemmat menettelyt kansainvalisen suojelun mydntdamisessa ja poista-
misessa. Ulkomaalaislain sadannokset vastaavat pitkalti direktiivissa sdadettya, mutta
lakia on tarpeen tasmentaa direktiivissa edellytetylla tavalla. Merkittdvimmat ehdo-
tetuista muutoksista liittyvat hakijan kuulemiseen, haavoittuvassa asemassa oleviin
hakijoihin, turvallisiin maihin, uusintahakemuksiin seka taytantédnpanon kieltamista
koskevaan hakemukseen.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan 1 pdivana heinakuuta 2015.

He 266/2014 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi kansainvalistd suojelua hakevan vastaanotosta
annettua lakia ja ulkomaalaislakia.

Keskeisimmat muutokset liittyvat ihmiskaupan uhrien auttamisen aloittamisen ja
paattymisen maarittelyyn seka ihmiskaupan uhrin tunnistamiseen. Monilta osin on
kyse voimassa olevan kdytannon nostamisesta lain tasolle. Muutosten tarkoituksena
on vahvistaa ihmiskaupan uhrin auttamisjarjestelman tehtavat laissa, jotta ihmis-
kaupan uhrien tunnistamisesta ja auttamisesta tulisi ennustettavampi ja lapinaky-
vampi sekd vastuunjaoltaan selkedmpi kokonaisuus, jossa uhreja suojellaan ja uhrien
ihmisoikeudet ja yhdenvertainen kohtelu turvataan.

Ulkomaalaislain ihmiskaupan uhrille annettavaa harkinta-aikaa koskevia saannok-
sid ehdotetaan yhdenmukaistettavan kansainvalistd suojelua hakevan vastaanotosta
annetun lain muutosehdotuksiin ndhden.

Lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan 1 paivana heindkuuta 2015.
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HE 295/2014 VP

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia. Esityksen mukaan ulko-
mailla oleskelulupa-asioihin liittyvia tiettyja tehtavia voitaisiin antaa toisen Schengen-
valtion edustustolle tai viimesijaisesti ulkoiselle palveluntarjoajalle. Télla hetkella
ainoastaan Suomen ulkomaan edustusto voi ottaa vastaan oleskelulupahakemuksen
ulkomailla ja antaa tiedoksi siihen tehdyn paatoksen.

Esityksen tavoitteena on luoda vaihtoehtoisia tapoja nykyiselle jarjestelylle ja mah-
dollistaa oleskelulupahakemusten vastaanoton ja tiedoksiannon osalta samanlaisia
yhteistyomalleja, joita jo kaytetdan viisumihakemusten osalta. Esitetyilla muutoksilla
pyritddn turvaamaan Suomen ulkomaan edustustojen toimintaedellytykset ja ylla-
pitdamaan oleskeluluvan hakijoille suunnattujen palvelujen saatavuus ja taso. Esityk-
sessa ehdotetaan, etta ulkoasiainministerio voisi sopia Suomen edustustolle ulko-
maalaislain mukaan kuuluvien avustavien ja teknisten tehtdvien antamisesta toisen

Schengen-valtion edustustolle. Jos tama ei olisi mahdollista, ulkoasiainministerio
voisi tehda sopimuksen ulkoisen palveluntarjoajan kanssa. Laissa saddettaisiin ulkois-
tettavan toiminnan edellytyksista ja sen valvonnasta. Ennen tehtdvien antamista olisi
kuultava sisdministeriota.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan 1 pdivana huhtikuuta 2015.

HE 2/2016 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislain kansainvalisen suojelun anta-
mista koskevia saannoksia. Lakia muutettaisiin siten, ettda humanitaarisen suojelun
perusteella myonnettavaa oleskelulupaa koskevat saéannokset kumottaisiin. Oleskelu-
lupaa ei olisi enda mahdollista myontaa talla perusteella. Lainmuutoksella tehos-
tettaisiin myos kansainvalista suojelua koskevan pdatoksen tiedoksiantoa. Lisaksi
muutettaisiin hakemusten kasittelymaksun perimista koskevaa saantelya.

Ehdotuksen tarkoituksena on, etta Suomen lainsaadanto ei eroaisi Euroopan unionin
ja muiden Euroopan unionin jasenvaltioiden lainsaadannosta.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan ensi tilassa.
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HE 32/2016 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia, ulkomaalaisrekisterista
annettua lakia, hallinto-oikeuslakia, korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettua lakia,
oikeusapulakia ja sdiloon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja sdiloonottoyksikdsta
annettua lakia.

Esityksessa ehdotetaan saddettavaksi kansainvalistd suojelua koskevien asioiden
kasittelemisesta tuomioistuimissa kiireellisind. Hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan
hallinto-oikeuteen tehtdvien kansainvalisen suojelun saamista koskevien valitusten
muutoksenhakuaikaa esitetadan lyhennettavaksi. Valitus Helsingin hallinto-oikeuteen
olisi ndissa asioissa tehtdva 21 paivan ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen 14 pdivan
kuluessa paatoksen tiedoksisaannista.

Hallinto-oikeuden pdatdsvaltaista kokoonpanoa ehdotetaan muutettavaksi. Esityksen
mukaan hallinto-oikeus olisi kaikissa ulkomaalaislaissa tarkoitetuissa valitusasioissa
paatosvaltainen myos kokoonpanossa, johon kuuluu kaksi jasents, jollei asiassa rat-
kaistavana olevan kysymyksen laatu edellyta kolmijasenisen kokoonpanon kaytta-
mista. Esityksessa ehdotetaan tarkistettavaksi myos saantelya korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisukokoonpanosta.

Ulkomaalaisasioissa hallinto-oikeuden paatokseen saa hakea muutosta valittamalla
korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus my6éntaa valitusluvan.
Valitusluvan mydntamisen edellytyksia ehdotetaan muutettaviksi siten, etta valitus-
lupa voitaisiin myontda ainoastaan, jos lain soveltamisen kannalta muissa saman-
laisissa tapauksissa tai oikeuskdytannon yhtendisyyden vuoksi on tarkeda saattaa asia
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi tai jos luvan myontamiseen on muu eri-
tyisen painava syy.

Ulkomaalaiselle annettavaa oikeusapua hanen tekemaansa kansainvalista suoje-

lua koskevaa asiaa kasiteltdessa rajoitettaisiin sdatamalld, etta oikeusapuun ei kuulu
avustajan lasndolo turvapaikkapuhuttelussa, jollei avustajan lasnaolo ole erityisen
painavista syista tarpeen. Ulkomaalaislaista ehdotetaan poistettavaksi sddannos, jonka
perusteella hallintoasiaa kasiteltdessa ulkomaalaiselle maarattyna avustajana voi
nykyisin toimia my6s muu lakimieskoulutuksen saanut henkild kuin julkinen oikeus-
avustaja. Oikeusapulakia muutettaisiin saatamalla siita, ettd kansainvalista suoje-

lua koskeville asioille voidaan saataa kiinteat asiakohtaiset palkkiot valtioneuvoston
asetuksella.

Hallinto-oikeuksille ja korkeimmalle hallinto-oikeudelle esitetaan oikeutta
ulkomaalaisrekisterin sahkdiseen kdyttoon. Sailoon otetun ulkomaalaisen asian kasit-
telya kardjaoikeudessa ehdotetaan muutettavaksi sujuvammaksi ja vastaamaan
nykyista pakkokeinolakia.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan ensi tilassa.
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HE 43/2016 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia siten, etta perheen-
yhdistamisen edellytyksia tiukennettaisiin. Kansainvalista tai tilapdistd suojelua
saaneiden perheenjasenilta edellytettaisiin tietyin poikkeuksin turvattua toimeen-
tuloa perheenmuodostamisajankohdasta riippumatta, jotta perheenyhdistamis-
hakemus voitaisiin hyvdksya.

Esityksen tavoitteena on hallita maahanmuuttoa, vdhentdad maahanmuuton kus-
tannuksia, edistda kansainvalista tai tilapdista suojelua saavien perheenkokoajien
kykya vastata perheensa toimeentulosta, helpottaa perheenjasenten yhteis-
kuntaan asettumista sekd varmistaa, ettei Suomi ndyttdydy erityisen houkuttelevana
turvapaikanhakumaana.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan ensi tilassa.

HE 64/2016 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia, kansalaisuuslakia, rajavartio-
lakia seka vaestotietojdrjestelmasta ja Vaestorekisterikeskuksen varmennepalveluista
annettua lakia.

Esityksessa ehdotetaan tiettyjen maahanmuuttohallinnon tehtévien siirtoa poliisilta
ja Rajavartiolaitokselta Maahanmuuttovirastolle. Ulkomaalaisen oleskeluoikeutta
koskevissa asioissa ja ulkomaalaisille Suomessa mydnnettavissa matkustusasiakirja-
asioissa seka kansalaisuusasioissa siirto olisi kokonaisvaltainen ja tekisi
Maahanmuuttovirastosta kdytanndssa yksinomaisen ulkomaalaisten lupaviran-
omaisen. Poliisille ja Rajavartiolaitokselle jaisi paatosten tiedoksi antamiseen, maasta
poistamiseen ja ulkomaalaisvalvontaan liittyvia tehtavia. Turvapaikka-asioissa siirto
olisi osittainen, jolloin poliisille ja Rajavartiolaitokselle jdisi niiden ydintehtaviin
kiinteasti liittyvia tehtavia.

Esityksella ehdotetaan myds pantavaksi taytantoon kansainvalisen suojelun myonta-
mista tai poistamista koskevista yhteisistd menettelyista uudelleenlaaditun direktiivin
tutkintamenettelya koskevat tietyt sdéannokset.

Esitys liittyy turvapaikka-asioiden osalta valtion vuoden 2016 Il lisdtalousarvioesityk-
seen ja lupa-asioiden osalta valtion vuoden 2017 talousarvioesitykseen ja on tarkoi-
tettu kasiteltavaksi niiden yhteydessa.

Lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan 1 pdivana tammikuuta 2017. Direktiivin tay-
tantédnpanon varmistava ehdotettu uusi ulkomaalaislain sdannos on kuitenkin tar-
koitettu tulemaan voimaan vasta 20 paivana heindkuuta 2018. Turvapaikkamenette-
lyd koskevia lainmuutoksia on tarkoitus alkaa soveltaa mahdollisimman pian jo vuo-
den 2016 aikana, kuitenkin aikaisintaan 1 paivasta heindkuuta 2016 alkaen.
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HE 133/2016 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia lisaamalla siihen saannok-
set asumisvelvollisuutta ja lapsen asumisvelvollisuutta koskevista uusista turvaamis-
toimista. Kansainvalistd suojelua hakevalle ulkomaalaiselle voitaisiin maarata velvol-
lisuus asua nimetyssa vastaanottokeskuksessa ja ilmoittautua siella yhdesta neljaan
kertaan vuorokaudessa, jos se on valttamatonta maahantulon tai maassa oleskelun
edellytysten selvittamiseksi tai maasta poistamisen varmistamiseksi. Lapsen asumis-
velvollisuus voitaisiin madrata sdilddnoton edellytysten tayttyessa ilman huolta-

jaa olevalle, kansainvalista suojelua hakeneelle 15 vuotta tayttaneelle lapselle, jonka
saama maasta poistamispaatos on tullut tdytantdonpanokelpoiseksi. Lapsen asumis-
velvollisuus sisaltdisi nimetyssa vastaanottokeskuksessa asumisen ja pdivittaisten
ilmoittautumisten lisaksi sen, etta lapsi pysyy vastaanottokeskuksen alueella. Lap-
sen asumisvelvollisuus on tarkoitettu vaihtoehdoksi lapsen sdil6on ottamiselle ja sii-
hen liittyen noudatettaisiin sdilodn ottamista koskevia menettelyja. Lapsen asumis-
velvollisuus kestaisi enintdan kaksi viikkoa, aikaa olisi mahdollista jatkaa enintaan toi-
sella kahden viikon ajanjaksolla.

Asumisvelvollisuuden ja lapsen asumisvelvollisuuden maarddaminen edellyttdisi aina
tapauskohtaista harkintaa. Asumisvelvollisuuteen maaratty henkil6 voitaisiin paina-
vasta henkilokohtaisesta syysta vapauttaa tilapaisesti tasta velvollisuudesta. Velvolli-
suuden tahallisesta noudattamatta jattamisesta voitaisiin tuomita sakkoon.

Esityksen tavoitteena on kehittdd kansainvalista suojelua hakeviin kohdistettavia
turvaamistoimia yhtaalta sailoon ottamisen vahentamiseksi ja toisaalta turvapaikka-
menettelyn sujuvuuden ja kielteisen paatoksen saaneiden maasta poistamisen var-
mistamiseksi. Turvapaikkamenettelyn sujuvuutta edesauttavilla ehdotuksilla varau-
dutaan myds mahdolliseen turvapaikanhakijoiden maaran akilliseen kasvuun.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan ensi tilassa.
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HE 234/2016 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia. Helsingin hallinto-oikeuteen
keskitettyjen kansainvalista suojelua koskevien valitusasioiden kasittely ehdotetaan
hajautettavaksi Helsingin hallinto-oikeuden liséksi kolmeen muuhun hallinto-
oikeuteen. Asioita kasiteltaisiin myds Ita-Suomen, Pohjois-Suomen ja Turun hallinto-
oikeuksissa. Toimivaltainen hallinto-oikeus maardytyisi Maahanmuuttoviraston turva-
paikkayksikon vastuualueen perusteella.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan 1 paivana tammikuuta 2017 tai kuitenkin mah-
dollisimman pian alkuvuodesta 2017.

HE 24/2018 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia. Esityksessa ehdotetaan, etta
maasta karkottamista koskevien pdatdsten taytantdonpanokelpoisuutta koskevia
saannoksia muutettaisiin siten, ettd tietyt yleiseen jarjestykseen tai turvallisuuteen
liittyvat karkottamista koskevat paatokset voitaisiin panna taytantéén nopeammin.

Talla hetkella maasta karkottamista koskevia paatoksia ei voida panna taytantoon
ennen kuin ne ovat saaneet lainvoiman. Jos karkotettava on valittanut paatoksesta
hallinto-oikeuteen, han saa odottaa Suomessa hallinto-oikeuden paatosta. Valitus-
luvan hakeminen korkeimmalta hallinto-oikeudelta ei estd taytantodnpanoa, jollei
korkein hallinto-oikeus toisin maaraa.

Esityksen mukaan tietyt rikoksiin tai yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden vaaran-
tamiseen perustuvat karkottamispaatokset voitaisiin panna taytantéon aikaisin-

taan 30 paivan kuluttua siita kun ne on annettu tiedoksi, jollei hallinto-oikeus toisin
madraa. Ehdotettu sadntely koskisi seka kolmansien valtioiden kansalaisia etta
EU-kansalaisia ja heihin rinnastettavia. Paatosta ei kuitenkaan saisi panna tdytantoon,
jos on haettu taytantéonpanon keskeyttamista tai kieltamista, ennen kuin tata asiaa
koskeva hakemus on ratkaistu.

Karkotettavalla olisi 30 pdivaa aikaa paatoksen tiedoksi saamisesta tehda keskeytta-
mista tai kieltamista koskeva hakemus hallinto-oikeudelle. Maaraaika olisi sama kuin
muutoksenhaulle saadetty maaraaika. Hallinto-oikeuksien olisi kasiteltava karkotta-
mispdatoksia koskevat valitukset kiireellisena.

Lakiin lisattdisiin Euroopan unionin lainsdadanndssa edellytetty séannds eurooppa-
laisen matkustusasiakirjan myontavasta viranomaisesta. Lisdksi lakiin tehtaisiin erdita
rakenteellisia muutoksia.

Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voimaan padivana kuuta 20 .
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HE 146/2018 vp

Esityksessa ehdotetaan rikoslakiin lisattavaksi uusi sadannés maahantulokiellon
rikkomisesta. Mainittuun rikokseen syyllistyisi se, joka tulee Suomeen, vaikka

hanelle on maaratty voimassa oleva maahantulokielto. Maahantulokielto voi olla
Suomen maadraama tai tiettyja maahantulokiellon rikkomisia koskien myos toisen
Schengen-valtion mdaraama. Ehdotettavan rangaistusasteikon mukaan maahantulo-
kiellon rikkomisesta tuomittaisiin sakkoa tai enintdan yksi vuosi vankeutta.

Valtionrajarikosta ja ulkomaalaisrikkomusta koskeviin rangaistussaannoksiin tehtai-
siin muutokset, joiden perusteella maahantulokiellon rikkojaa ei enaa voitaisi tuomita
valtionrajarikoksesta, lievasta valtionrajarikoksesta tai ulkomaalaisrikkomuksesta.

Uudella rangaistussaannokselld saatettaisiin kaikki maahantulokiellon rikkomiset
yhtendisen rangaistusasteikon alle ja tdsmennettaisiin maahantulokiellon rikkomi-
sena rangaistavien tekojen tunnusmerkistoa.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan mahdollisimman pian.

HE217/2018 vp

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia. Suomen edustus-

ton Euroopan unionin viisumisadnndston nojalla tekemdan viisumin epadmis- ja
mitatdintipadtokseen seka sellaiseen viisumin kumoamispaatdkseen, jota ei ole tehty
viisuminhaltijan pyynnostad, saisi vaatia oikaisua edustuston sijasta ulkoministeriolta.
Laissa saddettdisiin myods oikaisuvaatimuksen kasittelyn maksullisuudesta.

Lakia ehdotetaan muutettavaksi myds siten, ettd perhesiteen selvittamiseksi tehtavaa
DNA-tutkimusta varten asianosainen ottaisi itse suun limakalvolta ndytteen Maahan-
muuttoviraston tai ulkoasiainhallinnon virkamiehen valvonnassa. Naytteenottoon
ndissa tilanteissa ei enda tarvittaisi terveydenhuollon ammattihenkil6d. Naytteen-
ottopaikkaa ei enda saanneltdisi. Muutos koskisi seka Suomessa etta ulkomailla otet-
tavia DNA-naytteita.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan 1 pdivana toukokuuta 2019.
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HE 273/2018

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia. Esityksen tavoitteena on
vahentda kansainvalista suojelua koskevan uusintahakemusmenettelyn vaarin-
kayttomahdollisuuksia ja ohjata hakijat esittamaan kaikki tiedossaan olevat kansain-
valista suojelua koskevan hakemuksen kannalta merkitykselliset seikat ja perusteet
jo ensimmaisen hakemuksen tai sitd koskevan muutoksenhaun yhteydessa. Esityk-
sessd ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia siten, ettd uusintahakemuksen
tutkittavaksi ottamisen edellytyksista saadettaisiin erikseen. Muutoksia ehdotetaan
my0s kadnnyttamispadtoksen taytantdonpanoa ja kansainvalista suojelua hakevan
tyonteko-oikeutta koskeviin saannoksiin.

Lisdksi ulkomaalaislakia ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd kansainvalista suojelua
hakeneen henkilon matkustusasiakirja voitaisiin ottaa viranomaisen haltuun, kunnes
hakijalle on myonnetty oleskelulupa tai han poistuu maasta. Tavoitteena on varmis-
taa turvapaikkamenettelyn sujuvuus siten, ettd puuttuva matkustusasiakirja ei estaisi
hakijan tunnistamista tai kielteisen kansainvalista suojelua koskevan paatdksen
saaneen henkildn maasta poistamista. Ehdotuksessa esitetadan muutettavaksi myos
ilman huoltajaa tulleen alaikdisen perheen yhdistamisen edellytyksena olevaa per-
heenkokoajan alaikaisyytta koskevaa saannosta Euroopan unionin tuomioistuimen
ratkaisukdytannon edellyttamalla tavalla.

Ulkomaalaislakia ehdotetaan muutettavaksi myds siten, etta tietyissa tilanteissa
luovuttaisiin tydvoiman saatavuusharkinnasta haettaessa tyontekijan oleskelu-
luvan jatkolupaa. Ehdotuksen tavoitteena on parantaa ammatillisen lilkkkuvuuden
edellytyksia.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan ensi tilassa.
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Liite 2. Lakimuutosten ennakoidut vaikutukset

Tama liite sisdltaa kootusti tassa raportissa tarkasteltujen lakimuutosten valmistelun eri
vaiheissa ennakoituja vaikutuksia. Alla oleviin laatikoihin on koottu sellaiset ennakoidut
vaikutukset, jotka on ndhty potentiaalisesti merkityksellisina kansainvalista suojelua
hakeville ja saaneille. Laatikot eivat sisdlla ennakoituja viranomais- tai julkistaloudellisia
vaikutuksia tai muita vaikutuksia, joiden ei ole katsottu koskevan kansainvalista suojelua
hakevia ja saaneita. Ennakoituja vaikutuksia lukiessa on syyta ottaa huomioon se, etta laki-
ehdotukset ovat voineet muuttua valmistelun eri vaiheissa, esimerkiksi HE-luonnokseen
annettujen lausuntojen perusteella. Ennakoidut vaikutukset on ryhmitelty tiettyjen asia-
kokonaisuuksien alle silloin, kun asiakirjoista on ollut mahdollista tunnistaa, mihin tiettyyn
pykaldadn ennakoitu vaikutus on liitetty.
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He 155/2014 vp: Istanbulin sopimuksen tdytdntéonpano:
jatkolupa perheviikivallan perusteella

HE-luonnos ja tyéryhmdmietinto

Voi lisata myonnettavien oleskelulupien maaraa muutamalla kymmenella
vuodessa

Lausunnot HE-luonnokseen ja tydryhmdmietintéon

HE

Tyoryhman mietinndssa ei ole selvitetty, miten sukupuoli- tai
seksuaalivahemmist6on kuuluminen tulee huomioiduksi turvapaikkaprosessissa

Voi lisata mydnnettavien oleskelulupien maaraa muutamalla kymmenelld
vuodessa

Lausunnot valiokunnalle

Selkeyttdaa oikeustilaa ja parantaa lupamenettelyn ennakoitavuutta

Uusi oleskelulupaperuste mahdollistaa, ettd uhri saa itsendisen oleskeluluvan
vakivallan vuoksi ilman, etta parisuhteen kesto tulisi harkittavaksi oleskeluluvan
edellytyksena

Muutos ottaa nykyista paremmin huomioon puolison henkil6on tai hdnen
lapseensa kohdistuvan tai hyvaksyman vakivallan tai hyvaksikayton
Suoritettaessa harkinta uhrin erityisen vaikeasta asemasta, harkinnassa otettaisiin
ensisijaisesti huomioon uhrin asema vakivallan uhrina

Muutos edellyttda selkeda ohjeistusta ja ammattihenkilon koulutusta tilanteiden
tunnistamiseksi

Jos ndyttokynnys asetetaan liian korkealle, lain vaikutukset voivat jaada
kdytannossa olemattomiksi

Muut Istanbulin sopimuksen maahanmuuttoa ja turvapaikanhakua koskevat
edellytykset toteutuvat voimassa olevan lainsdddannon nojalla

Ty6- ja tasa-arvovaliokunnan mietinté

Muutos selkeyttda oikeustilaa

Muutos parantaa lupamenettelyn ennakoitavuutta ja lisaa vakivallan tai
hyvaksikdayton kohteeksi joutuneen henkilon oikeusturvaa
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HE 170/2014 vp: vapaaehtoinen paluu

HE-luonnos

Ehdotus vdahentda tilapaisten oleskelulupien maaraa
Lyhentaa kielteisen oleskelulupapaatoksen saaneen tai hakemuksen peruuttaneen
ulkomaalaisen oleskeluaikaa vastaanottokeskuksessa

Lausunnot HE-luonnokseen

HE

Kaannytys ilman tehokkaita oikeussuojakeinoja voisi johtaa ehdottoman
palautuskiellon loukkaamiseen

Lasten kohdalla vastaanottopalvelujen keskeyttaminen loukkaisi lasten oikeuksien
sopimusta

Ehdotus tekisi hyvdksyttavaksi ulkomaalaispolitiikan valineeksi kaikkien oikeuksien
viemisen ulkomaalaiselta henkil6lta

Ehdotuksen vaikutuksena paperittomien ja haavoittuvien maahanmuuttajien
madra todenndkdisesti kasvaisi Suomessa

Ehdotus palauttaisi tilapdisen oleskeluluvan saaneita limbotilaan ja tekisi siita
laissa hyvaksyttavan

Ehdotuksella asetetaan paperittomat alttiiksi syrjdytymiselle ja vaarinkaytoksille
Ehdotus altistaa kolmannen maan kansalaisia ihmiskaupan uhreiksi ja harmaan
talouden piiriin

Ehdotus vaarantaa vastaanottotyon riippumattomuuden ja asiakkaiden
luottamuksen vastaanottokeskusta kohtaan

Ihmiset voisivat joutua keskendan eriarvoiseen asemaan riippuen siitd, missa
vastaanottokeskuksessa he oleskelevat

Jos vapaaehtoisten palautusten lapinakyvyys karsii, palaavien kesken voisi syntya
eriarvoisuutta

Karkottamisen taytantddnpanon nopeuttaminen voisi johtaa kohtuuttomiin,
yllattaviin tilanteisiin

Kaytannossa ehdotus kriminalisoi vapaaehtoisesta paluusta kieltdytymisen

Vapaaehtoinen paluu termina hamartyy, kun sita kdytetdan tilanteissa, joissa paluu
ei ole aidosti vapaaehtoista vaan ainoa vaihtoehto oleskeluoikeudettomalle tilalle

Jos henkild jaisi Suomeen oleskelemaan laittomasti, olisi riski altistua lieveilmidille
kuten hyvaksikaytolle

Tilapdisia oleskelulupia ei entiseen tapaan mydnnettdisi, ja kielteisen
oleskelulupapaatoksen saaneiden oleskeluajat vastaanottokeskuksissa lyhenisivat

Perheen jaaminen oleskelemaan laittomasti maahan voisi olla riski lapsen
hyvinvoinnille
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Lausunnot valiokunnalle

Ehdotettu sadntely voi muodostaa EU-oikeudellisen ongelman paluudirektiivin
suhteen

Ehdotuksen my6ta ulkomaalaislain 51 pykala jdisi kuolleeksi kirjaimeksi, ja
vesitettaisiin EU-lainsaadannén mukainen selked menettely

Saantely heikentaa ulkomaalaisten oikeutta nauttia perustuslain 19 pykalan
suojaa, ja myds estdisi tai heikentaisi julkisen vallan edellytyksia turvata
ulkomaalaisten perusoikeuksia

Vastaanottopalvelujen lakkaaminen heikentda sosiaalisten perusoikeuksien
toteutumista

Ehdotus lisdisi paperittomien maaraa ja altistaisi syrjdytymiselle

Lakimuutoksen seurauksena saattaa syntya paperittomien joukko ja ilmié muuttua
nakyvammaksi

Maassa laittomasti oleskelevilla olisi suuria vaikeuksia saada asuntoa tai
pankkipalveluja, ja he olisivat ndin ollen riippuvaisia julkisista palveluista
Merkittava osa kielteisen paatdksen saaneista ei kdyttaisi vapaaehtoisen paluun
mahdollisuutta, vaikka jaisivat ilman vastaanottopalveluita

Paperittomat voivat joutua hyvaksikayton kohteeksi

Unionin kansalaiset asetetaan vastaanoton osalta eri asemaan kuin muut
turvapaikanhakijat

Vapaaehtoisen paluun jarjestelman lapindkyvyys ja palaajien yhdenvertaisuus
voisivat karsid ja eriarvoisuutta syntya

Kohderyhman rajaus vaarantaisi siirtolaisten yhtaldisen paasyn paluutuen piiriin ja
heikentaisi mahdollisuuksia auttaa heita palaamaan vapaaehtoisesti kotiin
Karkottamisen taytantéonpanon nopeuttaminen voisi johtaa kohtuuttomiin ja
yllattaviin lopputuloksiin

Madrdrahan riittamattomyyden vuoksi on risking, ettd vapaaehtoisen paluun
ulkopuolelle jaavien ryhmien paluiden tukemiseen ei jaa varoja

Ehdotuksella voidaan nopeuttaa ja selkeyttda todellisten turvapaikanhakijoiden
maahan padsya ja maassa oleskelun ratkaisemista

Esitys kannustaa maastapoistamispdatoksen saanutta poistumaan vapaaehtoisesti
Muutos saattaa toimia vetovoimatekijana saapua ja jadda laittomasti Suomeen
Uskottava lupajdrjestelma ja palautuspolitiikka toimivat laittoman maahantulon
ehkaisyn strategiana ja vahentavat ihmiskaupan ja ihmissalakuljetuksen
kannustimia

On vaikeaa tulla lopputulokseen, etta syntyisi uutta laittomasti oleskelevien
ryhmaa
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Hallintovaliokunnan mietintd sekd perustuslaki- ja ty6- ja tasa-arvovaliokunnan
lausunnot

On mahdollista, etta ainakin osa laittomasti oleskelevista, kielteisen paatdksen
saaneista jaa oleskelemaan Suomeen

Kuntien lastensuojelullisten toimien tarve voi mahdollisesti kasvaa

Laittomasti maahan jadvien mdaraa on vaikea ennakoida

Mikali vapaaehtoisen paluun suosio jaa odotettua vahdaisemmaksi, paperittomien
maara voi kasvaaa

On mahdollista, etta ainakin osa laittomasti oleskelevista, kielteisen paatdoksen
saaneista jaa oleskelemaan Suomeen

Suomeen syntyy uusi laittomasti maassa olevien ryhma

Vastaanoton ulkopuolelle jadvat paperittomat henkilt voivat kddntya kuntien
puoleen

Hallintovaliokunnan ja tyé- ja tasa-arvovaliokunnan mietint6jen vastalauseet

Esitys heikentda kielteisen paatoksen saaneiden oikeuksia, ja johtaa paperittomien
madran kasvuun

Jos kielteisen paatoksen saaneilta evataan vastaanottopalvelut, siirtyvat he
mahdollisesti kunnan toimeentulotukipalveluiden puoleen

Paperittomat altistuvat hyvaksikaytolle ja ns. varjoyhteiskunnan toiminnoille
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HE 172/2014 vp: Sdiloon ottamisen edellytykset,
ilmoittautumisvelvollisuus, lapsen sdiloon ottaminen,

sdiloon otetun ulkomaalaisen sijoittaminen, menettely
kdrdjdoikeudessa, asian kdsittely uudelleen kdrdjdoikeudessa
sekdi sdiloon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja
sdiloonottoyksikostd annettuun lakiin tehdyt muutokset

Sdiloon ottamisen edellytykset
HE-luonnokset (2012 ja 2014)

® Ei merkittavia vaikutuksia miesten ja naisten valiseen tasa-arvoon

Lausunnot HE-luonnokseen

® Luonnos asettaa rikoksista epadillyt ulkomaalaiset eriarvoiseen asemaan suhteessa
muihin rikoksesta epdiltyihin henkilihin

HE

e Ehdotetuilla muutoksilla on enemman vaikutusta miehiin kuin naisiin, koska
miehid on sailodnottoyksikon asiakkaista suurin osa

Lausunnot valiokunnille

® Ehdotettu muotoilu voisi johtaa tilanteeseen, jossa henkilolle rikoksesta seuraava
kokonaiskarsimys muodostuu kohtuuttomaksi: jos henkild on esimerkiksi
suorittanut rikoksesta seuraavan rangaistuksen, ja sen jalkeen tulee sdil6én
otetuksi ja karkotetuksi rikosperusteella

® Ehdotuksesta voisi aiheutua ulkomaalaisten eriarvoista kohtelua suhteessa
Suomen kansalaisiin pakkokeinolakiin liittyen, jos pakkokeinolain mukaisen
vapaudenmenetyksen lisdksi ulkomaalaiseen kohdistuu ulkomaalaislain mukainen
sdiléonotto

® Ehdotetun lisdyksen my6ta ulkomaalaisia voitaisiin ottaa sailoon esimerkiksi
terrorismin torjuntaan liittyen helpommin kuin muita Suomessa oleskelevia
ihmisia

e Esitys ei ilmenna sdildonoton kriteerien tiukennusta vaan luo uusia
kayttdmahdollisuuksia

e Sailodonoton luonne hallinnollisena vapaudenriistona hamartyy

Hallintovaliokunnan mietinté ja perustuslakivaliokunnan lausunto
® Esitys rajoittaa sdiloon ottoa ja korostaa sailédn oton viimesijaisuutta
e Sailodnottosaannds ei madalla kiinniotto-, pidatys- tai vangitsemiskynnysta

limoittautumisvelvollisuus
HE-luonnokset (2012 ja 2014)

® Ei merkittavia vaikutuksia miesten ja naisten valiseen tasa-arvoon
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Lausunnot HE-luonnokseen

® Vahentaisi sailoonoton tarvetta ja sdiloonottojen maaraa

® Voisi vaikeuttaa vastaanottokeskusten henkilokunnan ja asiakkaiden yhteistyota

* Voisi johtaa roolien sekoittumiseen ja asiakkaiden turvattomuuden lisdantymiseen

® Ehdotettu muutos mahdollistaa aiempaa paremmin menettelyn, jossa toinen
vanhemmista otetaan sdil6on ja toinen vanhemmista voi asua lasten kanssa
vastaanottokeskuksen puolella

HE

® lImoittautumisvelvollisuuden joustavoittamisella helpotettaisiin lapsiperheiden ja
raskaana olevien tilannetta

® Ehdotetuilla muutoksilla on enemman vaikutusta miehiin kuin naisiin, koska
miehia on sailodnottoyksikon asiakkaista suurin osa

Lausunnot valiokunnille
® |[Imoittautumisvelvollisuus keventaisi turvaamistoimien ulkomaalaiselle
aiheuttamaa rasitusta

® lImoittautumisvelvollisuuden kayton lisadantyminen on epavarmaa

Hallintovaliokunnan mietinté ja perustuslakivaliokunnan lausunto

Lapsen sdiloon ottaminen, sdiloon otetun ulkomaalaisen sijoittaminen ja
menettely kadrdjaoikeudessa, asian kasittely uudelleen kirajaoikeudessa
HE-luonnokset (2012 ja 2014)

¢ Esitys parantaa lasten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista

® Esitykselld olisi myOnteisia vaikutuksia lapsen asemaan ja lapsen edun
toteutumiseen

® Parantaa sosiaaliviranomaisten mahdollisuuksia antaa perusteltu lausunto
sdiloonotosta lapsen sailoonoton yhteydessa

® Esityksella ei ole merkittavia vaikutuksia miesten ja naisten valiseen tasa-arvoon

e Sdiloonoton kieltamisesta voi tulla vetotekija hakeutua Suomeen

¢ |Iman huoltajaa tulleiden sailoénoton kieltdminen voi johtaa aiempaa useampiin
katoamisiin
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Lausunnot HE-luonnokseen

Parantaa lasten perus- ja ihmisoikeuksia ja ehdotuksella on myonteisia vaikutuksia
lapsen edun toteutumiseen

Parantaa lasten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista, kun ilman huoltajaa olevia
lapsia ei oteta lainkaan sailoon

Parantaa lasten asemaa, silla lapsia ei enda voisi sijoittaa poliisin ja
rajavartiolaitoksen tiloihin vaan aina sdiloonottokeskukseen

Ehdotus todenndkaisesti vahentda lasten sdiloonottoa myds vanhempien kanssa
Vahvistaa Suomesta turvapaikkaa hakevan lapsen oikeuksien toteutumista

ja antaa lapsen oikeuksia vahvistavan viestin my&s eurooppalaiseen
paatoksentekoon

Videoneuvottelun kayttamisella voisi olla mydnteisia vaikutuksia niiden lasten
osalta, jotka ovat sdildonottoyksikdssa vain yhden huoltajan kanssa

Lapsen etua parantaa lapsi-sanan kaytto ja saildonoton lyhytkestoisuuteen
pyrkiminen

Alaikdinen-sanan vaihtaminen lapsi-sanaan voi aiheuttaa tulkintaongelmia ja
epaselvyytta

Turvapaikanhakijalasten maaran kasvu ei ole todennakdista esityksen johdosta
122 §:n 2 momentin 3 kohta voi johtaa sekaannuksiin ja tulkintaongelmiin
vaihtoehtoisten turvaamistoimien selvittamisen osalta

Esitysluonnoksella mahdollistuu alaikaisten sdiloonottojen pitkittyminen, mikali
enimmaisaikaa lapsen sdiloonotolle ei maaritettdisi, mika voisi pahentaa lasten ja
perheiden tilannetta, ja aiheuttaa haittaa lapsen terveydelle ja hyvinvoinnille
Ehdotus aiheuttaa lasten sijoittamista sopimattomiin, vankilamaisempiin
olosuhteisiin

Muutosten mydéta sdiloonottoa ei itse asiassa rajata, vaan sen kayttd pikemminkin
laajenee

Sosiaaliviranomaisen lausuntoa koskeva saannds ei paranna lapsen etua, vaan voi
jopa heikentaa sita

Jos sosiaaliviranomaiselle ei taattaisi riittavasti mahdollisuutta arvioida lapsen
etua, lausunnon merkitys on véhainen

Koska esityksessa sosiaalityontekijalle varataan tilaisuus antaa lausunto
sdilodnotosta, mutta lausuntoa ei edellytetd, voisi se johtaa siihen, ettd lausuntoja
ei tosiasiallisesti anneta

Jos sdildénoton pitkittyminen johtaa perheen tilanteen pahentumiseen

ja lastensuojelutoimenpiteisiin, maastapoistaminen voi viivastya tai estya
kokonaan eli kdytanndssa sailodnotto johtaisi taysin sen tarkoituksen vastaisiin
seuraamuksiin

Ehdotus voi johtaa tilanteeseen, jossa Joutsenossa sdilddnottotiloissa olevien
lasten kohdalla lausunto pyydettaisiin Helsingin sosiaaliviranomaiselta, ja tdman
vuoksi useinkaan sosiaaliviranomaisen ei olisi mahdollista tavata lasta asian
kiireellisyydestd ja valimatkasta johtuen

Ilmaisu "henkilon idn ollessa epaselva tulisi pyrkia siihen, etta hanta kohdeltaisiin
lapsena” on epdselva ja antaa sijaa tulkinnoille
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Esityksellda on myonteisia vaikutuksia lapsen asemaan ja lapsen edun
toteutumiseen

Videoyhteyden mahdollistamisella helpotettaisiin lapsiperheiden ja raskaana
olevien tilannetta, kun toimet eivat edellyta siirtymista paikasta toiseen
Sosiaaliviranomaisen mahdollisuus antaa lausunto paranee

Ehdotetuilla muutoksilla on enemman vaikutusta miehiin kuin naisiin, koska
miehid on sailodnottoyksikon asiakkaista suurin osa

Lausunnot valiokunnille

Esitys heikentda lapsen etua ja ihmisoikeuksia

Esitys ei paranna lapsiperheiden asemaa tai lapsen edun toteutumista

Lapsen edun ensisijaisuus ei toteudu, kun mahdollistetaan edelleen joidenkin
lasten sdil6onotto

Edestakaisen matkustamisen vahentaminen videoneuvottelumahdollisuuden
ansiosta olisi helpotus sdiloon otetuille perheille

Rajoitukset lasten sdildonottoon ovat merkityksettomia, ellei uudelleen
sdilodnottoa rajoiteta tiukemmin

Ehdotetut sddnnokset eivat varmista riittavasti sitd, etta lapsen sdiléonotto jaisi
viimesijaiseksi keinoksi

Sosiaaliviranomaisen kuulemista koskeva ehdotus heikentaa lapsen asemaa
nykyisesta

Sosiaalityontekijalle varattu tilaisuus tulla kuulluksi lapsen sdil66n ottoa
koskevassa asiassa ei tdssa muodossa riittdvan hyvin varmistaisi sosiaalitoimen
mukanaoloa lapsen sdiloonotosta paatettaessa

Lapsia sijoitettaisiin jatkossa edelleen lapselle taysin sopimattomiin oloihin
Kun lapsi voi olla sdiloon otettuna jo ennen kardjdoikeuden kasittelyd, on selvasti
vaikeampaa toteuttaa sdil6on otolle vaihtoehtoisia ratkaisuja

Esitykselld parannetaan alaikdisten asemaa saildonottomenettelyssa

Hallintovaliokunnan mietinté ja perustuslakivaliokunnan lausunto

Esitykselld tdismennetdan lapsen sdiloon ottamista koskevaa menettelyd seka
parannetaan sailoon otetun oikeusturvaa

Sailoon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja sdiloonottoyksikdsta annettuun
lakiin tehdyt muutokset

HE-luonnokset (2012 ja 2014)

Esitys parantaa sdiloon otettujen oikeusturvaa ja asukasviihtyisyytta
Uusi sdiloonottoyksikké mahdollistaisi lasten ja lapsiperheiden erityistarpeiden
huomioimisen aiempaa paremmin

Esityksella ei ole merkittavia vaikutuksia miesten ja naisten valiseen tasa-arvoon
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Lausunnot HE-luonnokseen

HE

Muutokset lisdavat asukasviihtyvyytta ja asukkaiden oikeusturvaa seka
sdiloonottoyksikdiden henkildston tydssa jaksamista

Sailoonottoyksikoitd koskevilla muutoksilla ollaan tekemdssa sdiléonottoyksikoista
entistad vankilamaisempia, mikd huonontaa turvapaikanhakijoiden perusturvaa
Sadiloonotetun kaytoksestda madraaminen ilman selkeda maarittelya on
mahdollinen uhka ihmisten oikeusturvalle

Ehdotuksen sanamuoto sdiloonottoyksikon jarjestyssaanndista voisi johtaa siihen,
ettd yksilon vapauksia rajoitettaisiin enemman kuin laissa jo rajoitetaan
Muutokset voimankayttdkeinoihin tekevat sdiloonottoyksikosta
vankilamaisemman

Luonnoksen 3 a §:ss8 Maahanmuuttovirastolle annettavat oikeudet
sdiloonottoyksikoiden toimintaa koskien voisivat aiheuttaa intressiristiriidan,

sillda Maahanmuuttovirasto toimii useimmiten myds oleskelulupahakemusten
paatoksentekoviranomaisena

Ehdotettu sanamuoto sdiloonottoyksikon jarjestyssaannoistd voisi johtaa siihen,
ettad yksilon vapauksia rajoitettaisiin enemman kuin laissa jo rajoitetaan ja yksilon
perusoikeuksiin puututtaisiin liian tulkinnanvaraisella tavalla

Joutsenon vastaanottokeskuksen syrjdiselld sijainnilla voi olla hakijoiden kannalta
haitallisia vaikutuksia

Vaikka lapsiperheille varattaisiin omat sailoonottotilat, ei se takaisi lasten
erityistarpeiden huomioonottamista tai oikeutta koulunkdyntiin ja ulkoiluun
Mikali perusteluissa ei selvennetd mita “tilanteen seuranta ja riittavat tukitoimet
tarkoittavat” (11 §), lakimuutos ei vahvista lasten ja haavoittuvassa asemassa
olevien tarpeiden tehostettua huomioimista

Avioliiton luonnetta arvioitaessa puolison vierailujen huomioiminen asettaisi
ihmiset eriarvoiseen asemaan maantieteellisesti ja taloudellisesti

Joutsenon uusi sdiloonottoyksikkd mahdollistaisi lapsiperheiden erityistarpeiden
huomioimisen nykyistd paremmin

Ehdotetuilla muutoksilla on enemman vaikutusta miehiin kuin naisiin, koska
miehia on sailodnottoyksikon asiakkaista suurin osa
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Lausunnot valiokunnille

® Ehdotetut muutokset takaavat sdil6on otettujen ulkomaalaisten asianmukaisen
kohtelun

® Muutokset tukevat hyvan ja luottamuksellisen asiakassuhteen luomista sdiléon
otettuihin henkil6ihin

® Ehdotuksilla suojellaan asiakkaita toisiltaan ja varmistetaan henkilékunnan
tyoturvallisuutta seka suojellaan sdildlain toimintakonseptia

® Oikeus kayttdaa voimankayttovalineita voisi turvata henkilokunnalle
mahdollisuuden rajoittaa vakivaltaisen tilanteen eskaloitumista tai itsen tai toisen
vahingoittamista

® Muutokset eivat vahvista lasten ja haavoittuvassa asemassa olevien tarpeiden
tehostettua huomioimista

e Sdiloonottoyksikoista tulee muutosten takia entista vankilamaisempia

® Lapsia sijoitettaisiin jatkossa entista vankilamaisempiin oloihin

* Sdiloon otettujen ulkomaalaisten kohtelussa painottuisi entistd enemman
jarjestysluonteinen ja perusoikeuksia rajoittava saantely

® On vaarana, etta jarjestyssaannailla laajennettaisiin toimivaltuuksia
sdiloonottoyksikossa siitd, mitd ne ovat lain nojalla

® Maahanmuuttoviraston oikeus sdaddelld sailoonottoyksikdn toiminnasta voisi
vaarantaa hakijan oikeuden oikeudenmukaiseen menettelyyn ja aiheuttaa
intressiristiriidan, sillda Maahanmuuttovirasto on usein myds oleskelulupien
paatoksentekoviranomainen

® Esitys parantaa asiakkaiden turvallisuutta ja oikeusturvaa sekd henkildston
toimintaedellytyksia

Hallintovaliokunnan mietinté ja perustuslakivaliokunnan lausunto

® Esitys parantaa sdilodn otettujen ulkomaalaisten oikeusturvaa ja
asukasviihtyisyytta

® Turvallinen tydymparisto luo paremmat edellytykset henkilokunnalle toteuttaa
perustehtdvaansa ja tukea sdiloon otettuja ulkomaalaisia
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HE 218/2014 vp: Kansainviilistd suojelua koskevan
hakemuksen jdttdminen, erityiset menettelylliset takeet,
turvapaikkatutkinta, turvapaikkapuhuttelu, tiedon

hankinta yksittdisessd kansainvidilistd suojelua koskevassa
asiassa, ilmeisen perusteeton hakemus, uusintahakemus,
hakemuksen tutkimatta jdttdminen, nopeutettu menettely,
tdytdntoonpanoa koskeva hakemus, tdytdntoonpanoa
koskevan hakemuksen ratkaiseminen, kddnnyttdmispddtosten
tdytdantoonpano ja turvallinen turvapaikkamaa

Kansainvilista suojelua koskevan hakemuksen jattaminen
HE-luonnos

® Muutokset parantaisivat turvapaikkamenettelyn lapindkyvyytta ja hakijoiden
yhdenvertaista kohtelua

HE

® Muutokset parantaisivat turvapaikkamenettelyn lapindakyvyytta ja hakijoiden
yhdenvertaista kohtelua

Erityiset menettelylliset takeet
HE-luonnos

¢ Esitys parantaisi haavoittuvassa asemassa olevien huomioonottamista menettelyn
aikana

Lausunnot HE-luonnokseen

HE

® Esitys parantaisi haavoittuvassa asemassa olevien turvapaikanhakijoiden
huomioonottamista turvapaikkamenettelyssa, kun heidan tarvitsemastaan tuesta
saadettaisiin laissa

Lausunnot valiokunnalle

® Esitys ei ole vastaanottodirektiivin mukainen erityisten menettelyllisten
takaamisen osalta
® Esitys parantaa haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden oikeusturvaa

® Esitys ei kaytannossa merkitsisi suurta muutosta nykytilaan, koska paasaantoisesti
direktiivin edellyttamalla tavalla toimitaan jo nykyisin

Hallintovaliokunnan mietintd
® Esitys parantaa erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien oikeusturvaa
® Ehdotetut muutokset selkeyttdvat menettelyja
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Turvapaikkatutkinta, turvapaikkapuhuttelu, tiedon hankinta yksittdisessa kan-
sainvilista suojelua koskevassa asiassa

HE-luonnos

® Muutokset parantaisivat turvapaikkamenettelyn lapindakyvyytta ja hakijoiden
yhdenvertaista kohtelua

Lausunnot HE-luonnokseen

¢ Alaikdisen edustajan lasndolon turvapaikkapuhuttelussa saataminen pakolliseksi
parantaa lasten oikeusturvaa

® Kun osan paatoksista tekee Migri ja osan poliisi, se voi asettaa hakijat keskendaan
eriarvoiseen asemaan, vaikuttaa menettelyn ja paatdksen laatuun seka hakijan
oikeuteen oikeudenmukaiseen menettelyyn

® Oikeudenmukaisen menettelyn kannalta on ongelmallista, ettd ladkarintarkastus
julkisin varoin tehtaisiin hakijalle ainoastaan Migrin aloitteesta

e Ladkarintarkastuksen maaraaminen menettelyn alkuvaiheessa Migrin aloitteesta
ja hakijan suostumuksella lisda hakijan oikeusturvaa ja mahdollisuutta saada
tarvittavaa hoitoa jo alkuvaiheessa

e Laakarintarkastuksen jarjestamista koskeva uusi momentti ei muuttaisi
nykykaytdantoa

* Lakiesitys ei tarjoa yksityiskohtaisia vastauksia, miten lapsen etu kdytannossa
toteutuu

® Esitys saattaa johtaa tilanteeseen, jossa lapsen edustaja ei toimi taman edun
mukaisesti, koska Migri maksaa edustajan palkan, eika tama siis ole riippumaton

HE

® Lasten asemaa parannetaan saddoksella edustajan pakollisesta lasnaolosta ilman
huoltajaa olevan lapsen turvapaikkapuhuttelussa

* Muutokset parantaisivat turvapaikkamenettelyn lapindkyvyytta ja hakijoiden
yhdenvertaista kohtelua

Lausunnot valiokunnalle

® Esitys parantaa yksintulleiden lasten oikeusturvaa

Hallintovaliokunnan mietinto

® Ehdotetut muutokset selkeyttdvat menettelyja ja parantavat erityisesti
haavoittuvassa asemassa olevien oikeusturvaa
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limeisen perusteeton hakemus, uusintahakemus ja hakemuksen tutkimatta jat-
taminen seka nopeutettu menettely

HE-luonnos

Hakijoiden mahdollisuutta jattaa toistuvia uusintahakemuksia rajoitettaisiin, kun
vailla uusia perusteita olevat uusintahakemukset jatettaisiin tutkimatta
Nopeutettua menettelya ei sovellettaisi, ellei erityistukea pystyttaisi sen aikana
tarjoamaan sita tarvitseville

Alaikdisen asema turvapaikkamenettelyssa paranee, koska kansainvalistd suojelua
koskevaa hakemusta ei jatkossa kasiteltdisi nopeutetussa menettelyssa muulloin
kuin ilman huoltajaa olevan alaikdisen tullessa turvallisesta alkuperamaasta

Lausunnot HE-luonnokseen

HE

Luonnoksessa ei ole riittavasti turvattu tehokkaita oikeussuojakeinoja
ehdottomien palautuskieltojen ja keskeisten perus- ja ihmisoikeuksien kuten
lapsen edun ensisijaisuuden noudattamiselle

Vailla uusia perusteita olevien uusintahakemusten tutkimatta jattaminen
heikentaa selkeasti hakijoiden oikeusturvaa ilman asianmukaisia perusteita
Esityksestad ei ilmene, miten uusien perusteiden olemassaolo tai sen puute
selvitetdan, jos hakemus jatetaan tutkimatta

Ehdotettu sd@nnds tarkoittaisi, ettd uusintahakemusten osalta ei tarvitsisi
toteuttaa minkdanlaista kuulemista, minka johdosta Migrilla ei olisi tarvittavia
tietoja paatoksen tekemiseen

Jos sana "kielteinen” poistetaan, se laajentaa "uusintahakemuksen” kattamaan
my0s tilanteet, joissa aiempaa hakemusta ei ole tutkittu

Edellytys lainvoimaisuudesta ei juuri muuttaisi uusintahakemuksia koskevaa
kaytantoa

Nopeutettujen menettelyjen kdyttdminen vaarantaa hakijoiden oikeusturvaa
Direktiivin yksintulleiden lasten nopeutettua kasittelya saanteleva artikla, johon
myos kansallisessa ehdotuksessa nojataan, voi olla ristiriidassa EU-oikeuden
kanssa ja vakavasti vaarantaa lasten oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin

Turvapaikkajarjestelman resurssit kohdistuvat jatkossa paremmin tosiasiassa apua
tarvitseviin

Esitys parantaisi haavoittuvassa asemassa olevien turvapaikanhakijoiden
huomioonottamista turvapaikkamenettelyssa, kun nopeutettu menettely
kiellettaisiin, mikali tukea heille ei pystyta jarjestamaan

Nopeutetun menettelyn soveltaminen lapsiin rajoittuisi
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Lausunnot valiokunnalle

® Luonnoksessa ei ole riittavasti turvattu tehokkaita oikeussuojakeinoja
ehdottomien palautuskieltojen ja keskeisten perus- ja ihmisoikeuksien kuten
lapsen edun ensisijaisuuden noudattamiselle

e Saantely kattaa jatkossa kaikki tilanteet, joissa henkild pyrkii pitkittdmaan maassa
oleskeluaan tekemélla kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen

® Esitys ei turvaa sita, ettd Migrilla olisi asianmukaiset tiedot paatdsten tekemiselle ja
jattaa epaselvdksi, miten tutkitaan mahdollisten uusien seikkojen tai perusteiden
olemassaolo tutkimatta jatettavasta uusintahakemuksesta

® Muutos vahentaa turhia uusintahakemuksia

* 101 pykaldan tehdyt sanamuutokset varmistavat, etta hakemus hylataan vain jos
pakolaisuuden eika toissijaisen suojelun kriteerit eivat tayty

® Hakemuksen kasittelyn siirtdminen normaalimenettelyyn, jos nopeutettu
menettely ei valmistu 5 kk aikana, parantaa oikeusturvaa

® 104 § muutoksen myota alaikdisten oikeudet laajentuvat

Hallintovaliokunnan mietintd

® Ehdotetut muutokset selkeyttavat menettelyja ja parantavat erityisesti
haavoittuvassa asemassa olevien oikeusturvaa

Taytantoonpanoa koskeva hakemus, tiytantoonpanoa koskevan hakemuksen
ratkaiseminen ja kadnnyttamispaatosten taytantéonpano
HE-luonnos

Lausunnot HE-luonnokseen

® Luonnoksessa ei ole riittavasti turvattu tehokkaita oikeussuojakeinoja
ehdottomien palautuskieltojen ja keskeisten perus- ja ihmisoikeuksien kuten
lapsen edun ensisijaisuuden noudattamiselle

e Esitys on ristiriidassa menettelydirektiivin kanssa, silla siina rajoitetaan vastoin
direktiivin tarkoitusta oikeutta hakea taytantoonpanokieltoa

e Liian lyhyt (7 pdivan) maardaika tdytantéonpanon estamisen hakemiselle voi
kaytannossa tehda oikeussuojakeinon tehottomaksi

® Ehdotettua ulkomaalaislain 199 §:n 4 momenttia olisi tulkittava siten, etta kaikissa
nopeutetun menettelyn asioissa olisi jatkossa annettava perusteltu paatos

® Ehdotukset sisaltavat saantelyllista epaselvyyttda maardajoista

® Oikeus odottaa taytantdonpanokieltoasian ratkaisua ennen maasta poistamista
parantaa hakijoiden oikeusturvaa

® Esityksessa ei ole huomioitu direktiivin velvoitetta varata vahintaan viikko aikaa
tehda tdytantoonpanokieltohakemus tietyissa tapauksissa

® Esityksen perusteella vaikuttaa siltd, ettd aiempi kdytanto poliisin erikseen
selvittamien tietojen suhteen jatkuu niin sanotun normaalimenettelyn osalta
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Taytantoonpanon kieltdmista koskevan menettelyn selkiyttaminen nopeuttaisi
maasta poistamista ja poistaisi virheelliset tdytantéonpanot

Lausunnot valiokunnalle

Oikeusturvaa parantaa se, etta taytantoonpanoa lykataan siihen asti, kunnes
ratkaisu on annettu

7 paivan madrdaika on riittamaton tdytantéonpanokieltohakemuksen tekemiseksi
hakijan oikeusturvan kannalta

Taytantoonpanokiellon hakemisen rajoittaminen maaraajalla vaarantaa
ehdottoman palautuskiellon tdysimaardisen toteutumisen

7 paivan madrdaika kaytannossa edellyttdisi sédnnénmukaista
taytantéonpanokieltoa hallinto-oikeuksilta, jotta hakijoiden oikeusturva voitaisiin
taata

Saanndsehdotukset heikentavat merkittavasti kdadnnytyksen kohteena olevien
oikeusturvaa, eivatka millaan tapaa paranna sita

7 pdivan maardaika on liian lyhyt EU-oikeuden kohtuuvaatimusten kannalta

7 pdivan madrdaikaa voitaneen pitaa riittdvana tayttamaan direktiivin vaatimukset
kohtuullisesta ajasta

Ehdotukset ovat hallintolainkdyton periaatteiden vastaisia

7 paivan madraajalla kiellon hakemiselle ei vaikuteta maasta poistamisen
taytantéonpanon aikatauluun, vaan poistaminen olisi taytantoon pantavissa
hakemuksesta huolimatta

7 paivan madraajalla olisi lykkaava vaikutus ja madrdaika voi jopa lisata
hakemuksen tekemiseen tarjolla olevaa aikaa

7 paivan madraajoilla tadytantoonpanokiellon hakemiselle ja ratkaisun antamiselle
tallaiseen hakemukseen arvioidaan olevan oikeusturvaa parantava vaikutus

Maaraaika on liian lyhyt sille, ettd hakija pystyisi tekemaan perustellun
hakemuksen

Hallinto-oikeus ei ehka kykene riittavasti selvittamaan asiaa lyhyessa maardajassa
Maardaika ei tuottaisi hallinto-oikeuksille ongelmia vaan olisi jopa parannus
nykytilaan

Esitetty maardaika koskee myods KHO:ta

Esitys selkeyttda sadntelya erityisesti maasta poistamisen tdytantéonpanon osalta
Ulkomaalaislain sadnndsten sovittaminen yhteen EU:n lainsdddannon kanssa
vahvistaa lainsdadannon tasolla yhdenmukaista soveltamista

Esitys jattaisi epaselvaksi menettelyn jatkomuutoksenhakutilanteissa
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Hallintovaliokunnan mietintd

* Ehdotetut muutokset selkeyttavat menettelyja ja parantavat erityisesti
haavoittuvassa asemassa olevien oikeusturvaa

* Maardajoista sadataminen parantaa hakijoiden oikeusturvaa, viranomaistoiminnan
ennakoitavuutta ja lainsdadannon lapinakyvyytta

® 7 paivan madraaika ei kaytannossa vahenna hakijoiden aikaa pyytaa
taytantéonpanon kieltamistd, vaan joissain tapauksissa lisaa sita

Hallintovaliokunnan mietinnén vastalause

® Esityksessa ei ole riittavasti turvattu tehokkaita oikeussuojakeinoja ehdottomien
palautuskieltojen ja keskeisten perus- ja ihmisoikeuksien kuten lapsen edun
ensisijaisuuden noudattamiselle

® Esitys rajoittaa perusteettomasti ja vastoin menettelydirektiivin tarkoitusta hakijan
oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin

e Taytantdonpantavuutta koskeva saannds muuttuu entista vaikeaselkoisemmaksi,
eika silla poisteta tulkinnanvaraisuutta tai epaselvia menettelyita

Turvallinen turvapaikkamaa
HE-luonnos

* Esitys yksinkertaistaisi ja selkeyttdisi ulkomaalaislain turvallisia maita koskevia
menettelyja

Lausunnot HE-luonnokseen

¢ Direktiivin vaatimusta siitd, ettd hakija tosiasiassa otetaan vastaan alkuperdiseen
turvapaikkamaahan, ei ole huomioitu esityksessa edellytyksena turvallisen
turvapaikkamaan vaikutuksille menettelyyn Suomessa

e Direktiivin 38 (2) artiklan saantdja ei ole huomioitu (erityisesti vaatimus hakijan
yhteydesta turvalliseen kolmanteen maahan)

e 'Riittdvan suojelun’kasite on ongelmallinen, koska se antaa mahdollisuuden
monelle tulkinnalle

HE

Lausunnot valiokunnalle

Hallintovaliokunnan mietinto

® Ehdotetut muutokset selkeyttavat menettelyja ja parantavat erityisesti
haavoittuvassa asemassa olevien oikeusturvaa
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HE 266/2014 vp: Inmiskaupan uhrien auttamisjdrjestelmd

*Koodattiin ainoastaan sellaiset vaikutukset, joiden eksplisiittisesti sanottiin liitty-
van turvapaikanhakijoihin, kansainvalista suojelua hakeviin, paperittomiin tai Dublin
prosessissa oleviin. Ei koodattu sellaisia yleisempia vaikutuksia, jotka saattavat myos

vaikuttaa naihin. Tallaisia eksplisiittisia vaikutuksia 16ytyi lahinna asiantuntijoiden ja
sidosryhmien lausunnoista.

HE-luonnos

Lausunnot HE-luonnokseen

Dublin-prosessissa tunnistettujen palauttaminen mihinkdaan maahan olisi vastoin
Euroopan neuvoston ihmiskauppayleissopimusta

Ehdotus, etta ihmiskaupan uhriksi epdilty henkil voitaisiin tai jopa velvoitettaisiin
siirtdmaan toiseen EU-maahan tunnistamisprosessin alkuvaiheessa on ristiriidassa
kansainvdlisten velvoitteiden kanssa

Uhrille asetettavat edellytykset yhteistydsta viranomaisten kanssa ja siteiden
katkaisemisesta ihmiskaupasta epailtyyn seka vastaanottokeskuksen
ilmoitusvelvollisuus auttamisjdrjestelmassa olevasta voivat johtaa siihen, etta uhrit
eivat uskalla ottaa yhteytta viranomaisiin ja siten esimerkiksi paperittomat voivat
jaada avutta

Paperittomien kohdalla yhteistydsta kieltdytyminen voisi johtaa henkilon maasta
poistamiseen harkinta-ajan kuluttua umpeen

Paperittomat lapset saattavat jaada esityksen ulkopuolelle lapsen oikeuksien
yleissopimuksen vastaisesti

Esityksen mukainen terveyspalveluiden tarjoaminen kansainvalista suojelua
hakevalle lapselle on riittdmaton ja rikkoo syrjimattomyyden periaatetta seka
jokaisen lapsen oikeutta parhaaseen mahdolliseen terveyteen, sairauksien
hoitamiseen ja kuntoutukseen

Maasta poistamispdatoksen tekeminen ennen uhrin tunnistamista kdytanndssa
estyy ainakin ns. Dublin asioissa

Turvapaikkaa aiemman ihmiskaupan uhriksi joutumisen perusteella hakevien
hakemuksen hylkdaminen ja palauttaminen voi olla kohtuutonta psykologisen
trauman vuoksi, vaikka uudelleen uhriutuminen ei olisi todennakdista
Kansainvalista suojelua hakevat jatetdan perustelematta Migrin
tunnistamismenettelyn ulkopuolelle

Uhrille tarkoitetut palvelut ovat liian rajattuja ja muotoiluiltaan liian yleisluontoisia
tuen tarpeeseen perustuvan auttamistyon jarjestamiseksi

Toipumisaika taattaisiin vain niille, jotka oleskelevat Suomessa laillisesti
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Toipumisajan tulee olla vahintdaan 90 paivaa, jotta ihmiskaupan uhrit voivat tehda
harkittuja paatoksia turvallisuudestaan ja yhteistydsta viranomaisten kanssa seka
antaa yksityiskohtaista tietoa menneistd tapahtumista

Toipumisaika rajattaisiin kdytanndssa aina 30 paivaan Dublin-prosessissa olevien
turvapaikanhakijoiden osalta

Toipumisaika saattaisi johtaa siihen, etta Dublin-pdatosta ei voida tehda tai laittaa
taytantdon maardaikojen puitteissa

Ongelmallista uhrin toipumisen kannalta olisi se, etta esityksen mukaan
toipumisaika ei estaisi poliisia suorittamasta samanaikaisesti turvapaikkatutkintaa
Kdytanndssa toipumisaika rajattaisiin myos koskemaan vain niita henkil6itd, jotka
eivat omasta aloitteestaan ole halukkaita ottamaan yhteytta poliisiin

Esitettavat muutokset toipumisajasta eivat palvele kaikkein heikoimmassa
asemassa olevia uhreja

Dublin jarjestelman mukainen siirtdaminen toiseen maahan voi johtaa
alentuneeseen suojeluun

Dublin menettelyn myota toiseen EU-valtioon palautettavat lapset ovat vaarassa
jaada esityksen ulkopuolelle

Lapsen lahettaminen takaisin saattaa altistaa hanet vakivallalle ja hyvaksikaytolle,
kuten ihmiskaupalle

Palauttaminen toiseen jasenvaltioon voi lisata henkilén uhriutumisen ja uudelleen
uhriutumisen vaaraa

Toiseen maahan siirtdminen saattaisi aiheuttaa lisdstressia uhreille ja keskeyttaa
heidan saamansa tuen

Lausunnot valiokunnalle

Ehdotus, etta ihmiskaupan uhriksi epdilty henkil6 voitaisiin tai jopa velvoitettaisiin
siirtdmaan toiseen EU-maahan tunnistamisprosessin alkuvaiheessa on ristiriidassa
kansainvélisten velvoitteiden kanssa

Esitetty auttamisjarjestelman mahdollisuus myéntaa luvattomasti maassa
oleskelevalle ihmiskaupan uhrille harkinta-ajan on positiivinen edistysaskel, mutta
muotoilut heikentavat niiden mahdollisuutta auttaa pelkaavia uhreja

Ehdotetun sanamuodon mukaan uhri, jolle ei myonnetd kansainvalista

suojelua, poistettaisiin auttamisjarjestelmasta jos han ei ole valmis aloittamaan
rikostutkintaa

Edellytetyt yhteistyd, siteiden katkaiseminen syylliseksi epailtyyn seka
ilmoitusvelvollisuus voivat merkita sitd, etta uhrit eivat uskalla ottaa yhteytta
viranomaisiin, jolloin erityisesti paperittomat voivat jadada avutta

Esitetyssda muodossaan voi johtaa siihen, ettd ns. pelkaavat uhrit, jotka eivat
uskalla tehda yhteisty6ta viranomaisten kanssa, poistetaan auttamisjarjestelmdsta
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Joutsenon vastaanottokeskuksen velvollisuus ilmoittaa viranomaisille
auttamisjarjestelmaan otetusta henkildsta voi rajoittaa avun ulkopuolelle kaikkein
heikoimmassa asemassa olevia, kuten paperittomia

Toipumisaika ei Dublin-prosessissa olevien turvapaikanhakijoiden osalta olisi
kdytannossa koskaan yli 30 paivaa, koska heidat voitaisiin taman jalkeen siirtaa
toiseen EU-maahan

Toipumisaika rajattaisiin kdytannodssa koskemaan vain niitd, jotka eivat omasta
aloitteestaan ole halukkaita ottamaan yhteytta poliisiin

Laillisesti maassa oleskelevien toipumisaika ja ilman oleskeluoikeutta olevien
uhrien harkinta-aika ovat eri pituiset ja syy talle jaa epdselvaksi

Toipumisajan lisédminen lakiin itsessdan on parannus

Esitys jattad epaselvaksi, onko ilman oleskelulupaa maassa oleskelevalla
ulkomaalaisella mahdollisuus samansisaltdiseen toipumiseen harkinta-aikana
Henkilon palauttaminen Dublin-asetuksen mukaisesti voi johtaa uudelleen
uhriutumisen vaaraan

Auttamistoimia voitaisiin antaa myds ihmiskaupan uhriksi joutuneen lapsille, jotka
ovat kdytannodssa usein kansainvalista suojelua Suomesta hakevan ihmiskaupan
uhrin lapsia

Toipumisaika ei estdisi poliisia tai rajatarkastusviranomaista suorittamasta
samanaikaisesti turvapaikkatutkintaa

Usein kansainvalista suojelua hakeneita koskisi muutos, etta auttamisjarjestelma
voisi tunnistaa uhrin tilanteessa, jossa ei kdynnistetd esitutkintaa Suomessa, mutta
on perusteltua katsoa henkilon joutuneen ihmiskaupan uhriksi ulkomailla

Hallintovaliokunnan mietinto

e Toipumisaika ei estdisi poliisia tai rajatarkastusviranomaista suorittamasta

samanaikaisesti turvapaikkatutkintaa
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HE 295/2014 vp: Palvelujen ulkoistaminen

*Koodattiin kaikkiin oleskeluluvan hakijoihin kohdistuvat vaikutukset, erityisesti bio-
metrisiin tunnisteisiin liittyvat. Suoria vaikutuksia nimenomaan kansainvalista suoje-
lua hakeviin mainittiin vain kerran

HE-luonnos

Esitys mahdollistaa palveluiden tarjoamisen sellaisissa kolmansissa valtioissa,
joissa Suomella ei ole edustustoa tai se ollaan sulkemassa

Muutokset merkitsevat parempaa ja nopeampaa asiointia oleskeluluvan hakijalle
ja tarjoavat véhintdan saman palvelutason ja palveluiden saatavuuden kuin
olemassa oleva jarjestelma

Esitys ei kuitenkaan ratkaise kaikkia tilanteita, joissa oleskelulupaa ei talla hetkella
ole mahdollista hakea

Ei ole merkittavid vaikutuksia naisten ja miesten valisen tasa-arvon toteutumiseen

Lausunnot HE-luonnokseen

Esitys jattad epaselvaksi, milld tavoin varmistetaan perustuslain ja
ihmisoikeusvelvoitteiden noudattaminen Suomen ulkoistaessa palveluja

Ei ole huomioitu riskid, joka konkretisoituu kansainvalista suojelua

saaneiden perhesidehakemusten kohdalla turvallisuuden, salassapidon ja
tietosuojakysymysten osalta

Mahdollisuus jattaa perheenyhdistamishakemus toisen Schengen-maan
edustustoon voi tuoda toivottavan parannuksen tilanteeseen, jossa
perheenyhdistdminen on ollut osalle siihen oikeutetuista kdytdnndssa
mahdotonta

Oleskelulupien hakukaytanteiden helpottamisella voidaan osin parantaa
tilannetta oleskelulupaa perhesiteen perusteella hakevien kohdalla

Muutokset mahdollistaisivat oleskelulupapalveluiden saatavuuden ja tason
turvaamisen, seka tarkoittaisivat asiakkaalle parempaa ja nopeampaa asiointia

Eri maissa olevien asiakkaiden yhdenvertaisuuden kannalta on ongelmallista,

jos mahdollisuus saada henkildtunnus riippuisi taysin asiakkaan vaikutusvallan
ulkopuolella olevasta seikasta, ja etté eri maissa oleskelulupaa hakevat joutuisivat
eriarvoiseen asemaan oleskelulupamenettelyn maksullisuuden osalta

Jos ulkoistaminen johtaa siihen, ettd henkildtunnusta ei voida antaa ensimmadisen
oleskeluluvan yhteydessa uudehkon Luvalla HETU -jarjestelman tarkoittamalla
tavalla, tdman jarjestelman hyddyt jadvat asiakkaalta saamatta

Ulkoistaminen vaikuttaa supistavasti hakijan mahdollisuuteen pyytaa
henkil6tietojensa tallentamista vdestontietojdrjestelmaan

Esitys jattaa epaselvaksi, miten varmistetaan, ettd ulkopuolisella palveluntarjoajalla
asioiva henkild ymmartaa saamansa suomenkielisen paatoksen sisallon
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Esityksen ei pitdisi vaikuttaa Kelan sosiaaliturvan alkamiseen maahan muuttavan
henkilon kohdalla

Voi johtaa siihen, ettd useissa tapauksissa yksittdaisen hakijan asiaa hoitaa seka
edustusto ettd ulkoinen palveluntarjoaja, eikd UMA:n tieto vireilld olevista
hakemuksista valttamatta tule olemaan ajantasalla

Ulkoinen palveluntarjoaja ei pystyisi tarkistamaan hakemusta, neuvomaan hakijaa
tai pyytamaan hakemuksen tdydentamista menettelyn laadun ja sujuvuuden
varmistamiseksi

Henkil6llisyyden todentamisen jakaminen esitetylla tavalla saattaa muodostua
tosiasiallisen tunnistamisen kannalta ongelmalliseksi

Muutokset merkitsevat parempaa ja nopeampaa asiointia oleskeluluvan hakijalle
ja tarjoavat vahintaan saman palvelutason ja palveluiden saatavuuden kuin
olemassa oleva jarjestelma

Lupamenettelyn kesto saattaa lyhentya

Lausunnot valiokunnille

Esitetty menettely ei vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai hyvan hallinnon
takeita

Hakija ei voisi enda pyytaa henkildtunnusta oleskelulupahakemuksen yhteydessa
silloin, kun hakemus jatettaisiin ulkoiselle palveluntarjoajalle

Hakija ei pystyisi heti Suomeen saavuttuaan kayttamaan asioinnissa
henkilétunnusta, vaan joutuisi pyytdamaan tunnusta maistraatista Suomeen
saapumisen jalkeen

Hakemukset voivat tulla tarkemmin tutkituiksi, koska paikallistuntemusta ja
maakohtaista tietoa olisi enemman kaytettavissa

Ulkoisella palveluntarjoajalla olisi intressi hoitaa annetut tehtavat hyvin
Lupamenettelyn kesto saattaa lyhentya ja palveluiden antaminen sujuvoitua
tilanteissa, joissa oleskelulupahakemuksen jattaminen on esimerkiksi suuren
hakijamaaran vuoksi ruuhkautunut

Hakija pystyisi jattamaan hakemuksensa lahempana kotipaikkaansa olevaan
toimipaikkaan sen sijaan, etta tarvitsisi matkustamaan pitkankin matkan Suomen
edustustoon

Valmiin paatdksen pystyy noutamaan ldhempaa

Asiakkaalla on mahdollisuus valita palvelumaksullisen ulkoisen palveluntarjoajan
ja palvelumaksuttoman Suomen edustuston valiltd, koska oikeus asioida
edustustossa sailyisi

Ei ole merkittavia vaikutuksia naisten ja miesten valisen tasa-arvon toteutumiseen
Esitys ei kuitenkaan ratkaise kaikkia tilanteita, joissa oleskelulupaa ei talla hetkella
ole mahdollista hakea

Ei lisda laittoman maahanmuuton ja maahantulosdaanndsten kiertamisen riskia
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Hallintovaliokunnan mietintd ja perustusvaliokunnan lausunto

Esitys vastaa etupainotteisesti edustustoverkoston karsimisesta seuraavaan
oleskelulupa-asioiden palvelutason heikentymiseen

Ehdotettu sdantely tayttaa perustuslain vaatimukset perusoikeuksien,
oikeusturvan ja hyvan hallinnon turvaamisesta

HE 2/2016 vp: Humanitaarista suojelua koskeva muutos,
hakemuksen kdsittelymaksujen vaatiminen ennakkoon,
haastetiedoksiannosta todisteelliseen tiedoksiantoon
siirtyminen

Humanitaarisen suojelun kumoaminen

HE-luonnos

Muutos yhdenmukaistaa Suomen lainsdddannon kansainvalisen suojelun osalta
EU-lainsaadannon kanssa

Muutoksen jalkeen Suomen lainsaadanto ei ndyta suotuisammalta verrattuna EU:n
lainsdddantoon

Lausunnot HE-luonnokseen

Muutos laskee kansainvalisen suojelun tasoa Suomessa

Siirtymdsaannoksen puuttuminen johtaa siihen, etta jos jo humanitaarisin
perusteisen suojelua saavalle henkil6lle ei enda vastaisuudessa myodnneta
jatkolupaa, kansainvalista suojelua saaneen henkilon oikeuksiin ja oikeutettuihin
odotuksiin puututaan merkittavalla tavalla

Muutos merkitsee heikennysta nykyiseen lakiin ja kdytantdon, joka on
turvannut oleskeluluvan myoéntamisen tapauksissa, joissa on riski ehdottomien
palautuskieltojen loukkaamiseen

Kumoaminen voi johtaa lisdantyviin tilapaisen suojelun perusteella tai muuten
tilapaisiin oleskelulupiin, mika tarkoittaa sitd, etta nailla henkildilla olisi
rajoitetummat oikeudet sosiaali- ja terveyspalveluihin ja toimeentulotukeen, mika
voi aiheuttaa syrjdytymisongelmia

Muutos merkitsee valitusten lisddntymista ja oleskelulupien myéntamista
toissijaisen suojelun perusteella
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Kumoamisen myota oleskeluluvan jatkolupaa ei voida enda myontaa henkiléille,
joilla on jo voimassa oleva oleskelulupa humanitaarisen suojelun perusteella
Muutosten jalkeen kansainvdlista suojelua ei annettaisi henkil6ille, joiden
palauttaminen kotimaahan palautuskieltojen nakékulmasta on mahdollista
Humanitaarisen suojelun kumoaminen vaikuttaisi myos ulkomaalaisiin, joilla on jo
voimassa oleva oleskelulupa humanitaarisen suojelun perusteella

Muutos vaikuttaa humanitaarisen suojelun perusteella oleskeluluvan saaneiden
perheenyhdistamiseen siten, ettd perheenyhdistaminen ei olisi enda vapautettu
toimeentuloedellytyksesta

Kumoaminen lisda jonkin verran kielteisten kansainvalista suojelua koskevien
paatosten maaraa

Noin 270 humanitaarisen suojelun perusteella mydnnetyn oleskeluluvan hakijaa
tulee lahivuosina hakemaan pysyvaa oleskelulupaa

Lausunnot valiokunnille

Muutos ei ole ristiriidassa perustuslain tai kansainvalisten velvoitteiden kanssa
Heikentaa ulkomaalaisen oikeutta saada oleskelupa

Kumoaminen johtaa siihen, etta kansainvalista suojelua ei voi saada enda
ymparistokatastrofin tai muun vakavan humanitaarisen tilanteen vuoksi

Esityksen perusteella suojelun ulkopuolelle jaavat tilanteet, jossa suojelua nykyisin
voidaan antaa maan yleisen ihmisoikeustilanteen tai vakavan humanitaarisen
tilanteen vuoksi, vaikka henkild ei pysty ndyttdamaan henkilokohtaista vaaraa
Kumoaminen lisaa pitkittyneita prosesseja ja inhimillista kdrsimysta

Kumoaminen lisaa paperittomuutta ja syrjaytymista

Kumoaminen lisaa kielteisten kansainvalista suojelua koskevien paatdsten maaraa
Esitys on omiaan vadistamatta johtamaan kohtuuttomaan ja epaselvaan
tilanteeseen seka jatkolupaa hakevan ettd hanen perheenjdsentensa kannalta

Hallintovaliokunnan mietinté ja perustuslakivaliokunnan lausunto

Ehdotus merkitsee sitd, etta oleskelulupaa ei voida jatkossa myontaa
humanitaarisen suojelun perusteella

Muutoksesta huolimatta suurin osa oleskelulupaa hakevista tulee jaamaan
Suomeen, koska kokonaisharkinnan perusteella heita ei voida enaa
todenndkoisesti poistaa maasta
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Hallintovaliokunnan mietinnén vastalauseet (2 kpl)

® Kumoaminen laskee kansainvalisen suojelun tasoa Suomessa

® Kumoaminen lisda paperittomuutta ja syrjaytymista

® Ehdotettu sdantely vaikuttaisi merkittavalla tavalla humanitaarisin perustein jo
kansainvélista suojelua Suomessa saaneen henkildn jossain maarin oikeutetuiksi
katsottaviin odotuksiin suojelun jatkumisesta

® Kumoaminen heikentda mahdollisuuksia myontaa oleskelulupa tapauksissa, joissa
on riski ehdottoman palautuskiellon loukkaamiseen

e Perusteiden muuttuminen kesken prosessin uhkaa asettaa maaraaikaisella
oleskeluluvalla olevat ihmiset ja heidan perheenjdasenensa hankalaan ja
epdselvaan tilanteeseen

Hakemuksen kasittelymaksujen vaatiminen ennakkoon

HE-luonnos

Lausunnot HE-luonnokseen

e Kasittelymaksujen suorittamatta jattaminen johtaa siihen, etta hakemus raukeaa

e Kasittelymaksujen perimista koskeva uudistus asettaa paperisen ja sahkoisen
hakemusmenettelyn kdyttdjat samanarvoiseen asemaan

HE

Lausunnot valiokunnalle

Hallintovaliokunnan mietinté ja perustuslakivaliokunnan lausunto

Haastetiedoksiannosta todisteelliseen tiedoksiantoon siirtyminen
HE-luonnos

* Tiedoksiantomenettelyn nopeuttaminen lyhentda hakijan vastaanottokeskuksessa
oleskeltua aikaa

* Tiedoksi antamista koskevan muutoksen myo6ta hakija saisi mydnteisen paatoksen
tiedoksi nopeammin
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Lausunnot HE-luonnokseen

HE

Muutos ei vaaranna hakijan oikeusturvaa

Muutos vaikuttaa hakijan tosiasiallisiin mahdollisuuksiin valittaa paatoksesta, milla
voi olla huomattavia vaikutuksia hakijan perustavanlaatuisiin oikeuksiin

Jos hakijalle ei selvitetd kansainvalista suojelua koskevan paatoksen perusteluja,
hakijan oikeus muutoksenhakuun vaarantuu

Muutos vaikuttaa hakijan mahdollisuuteen saada paatos tiedoksi ja ymmartaa sen
sisaltd ja merkitys, jos tulkkausta ei ole enda saatavilla

Jos hakija ei ymmarra paatoksensa perusteluja, tasta voi aiheutua
vaarinymmarryksia ja epaluottamusta suomalaista viranomaisjdrjestelmaa
kohtaan

Muutos johtaa siihen, etta myonteisen paatoksen saanut hakija saa paatoksensa
aiempaa nopeammin tiedoksi, mika olisi hakijalle myonteinen kehitys
Tiedoksiantomenettelyn nopeuttaminen lyhentda hakijan vastaanottokeskuksessa
oleskeltua aikaa

Lausunnot valiokunnille

Tiedoksiantomenettelyn sujuvoittaminen ei vaaranna hakijoiden menettelyllisia
oikeuksia ja oikeusturvaa

Muutoksella ei ole vaikutusta viranomaisen velvollisuuteen tulkita tai kaantaa
paatos hakijalle

Muutos vaikuttaa kdytannossa hakijan mahdollisuuteen saada pdatos tiedoksi ja
ymmartaa sen sisalto ja merkitys

Hakijan oikeus muutoksenhakuun ja tosialliset mahdollisuudet valittaa
paatoksestd vaarantuvat

Jos hakija ei ymmarra paatoksensd perusteluja, tasta voi aiheutua
vaarinymmarryksia ja epaluottamusta suomalaista viranomaisjdrjestelmaa
kohtaan

Jos poliisi antaa tiedoksi vain ne kielteiset paatokset, jotka sisaltavat maasta
poistamispadtdksen, voivat johtaa paatdksensaajan pakoiluun, vaarantaa
tehokkaan maasta poistamisen ja johtaa mahdollisesti luvattomaan oleskeluun
Suomessa tai Schengen-alueella

Haastetiedoksiannosta luopuminen osassa tapauksissa tarkoittaa, etta henkil6t
etsivat selvennysta asiaa muilta tahoilta kuin poliisilta

Hallintovaliokunnan mietinté ja perustuslakivaliokunnan lausunto

Muutos ei vaaranna hakijan menettelyllisia oikeuksia ja oikeusturvaa

Muutos ei vaikuta viranomaisen velvollisuutteen tulkita ja kddntaa paatos hakijalle

Hallintovaliokunnan mietinnén vastalauseet (2 kpl)

Jos henkil® ei ymmarrd saamaansa paatosta, tulee han ja hdanen perheensa
kdrsimaan siita merkittavasti
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HE 32/2016 vp: Sdiloonottoa koskeva menettely,
kddnnyttamispdcdtoksen tdytdntoonpaneminen, oikeusapu,
valitusaikojen lyhentdminen, valituslupamenettely ja
tuomioistuinten kokoonpanon keventdminen

Sailoonottoa koskevan asian kasittely uudelleen kirajaoikeudessa

HE-luonnos

Lausunnot HE-luonnokseen
® Heikentaa sdiloon otettujen oikeusturvaa
* Merkitsee syvalle kdyvaa muutosta vapaudenmenetyksen oikeusturvatakeisiin

® Muutos voi johtaa sattumanvaraisuuteen ja vaikeuksiin tulkita, onko henkild
esittanyt virallista pyyntoa pdasta oikeuden eteen

HE

Lausunnot valiokunnille
® Heikentaa sailoon otettujen oikeusturvaa merkittavasti
* Heikentaa sailoon otettujen henkilokohtaisen vapauden suojaa

® Muutos voi johtaa siihen, ettd pyyntdja tuomioistuinkdsittelyyn tehdaan hyvin
harvoin ja ulkomaalaisia pidetaan pitkidkin aikoja sdilossa ilman kontrollia

* Jatkossa myos sellaiset viranomaiset, jotka eivat ole aiemmin olleet tekemisessa
ulkomaalaisten saildonoton kanssa, joutuisivat tekemaan sailoonottopaatoksia

® Menettely voi johtaa mielivaltaisuuteen

* Oikeuskasittely, joka toteutuisi ainoastaan sdiléon otetun pyynnosta, edellyttaisi
sdiloon otetulta aktiivisuutta ja tietoa menettelysta ja omista oikeuksistaan

® Muutos antaa sdil6on otetulle mahdollisuuden itse vaikuttaa asiansa kasittelyyn
aiempaa paremmin

Hallinto- ja lakivaliokunnan mietinnét sekd perustuslakivaliokunnan lausunto

¢ Ulkomaalaisille turhautumista aiheuttaneet sdildonottoa koskevat pakolliset
kasittelyt poistuvat

* Heikentaa sdiloon otettujen oikeusturvaa

Aiemman lainvoimaisen kadannyttamispaatoksen taytantoon paneminen huoli-
matta uusintahakemuksesta

HE-luonnos
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Lausunnot HE-luonnokseen

Ehdotettu voi johtaa palautuskieltojen loukkaamiseen ja ihmisoikeusvelvoitteiden
rikkomiseen

HE

Lausunnot valiokunnille

Sen, ettd aikaisempi lainvoimainen kdd@nnyttamispdatos voidaan

panna taytantdon, jos henkild peruuttaa valituksen ja tekee uuden
turvapaikkahakemuksen vaikuttaa ensisijaisesti niihin hakijoihin, jotka ohjataan
nopeutettuihin menettelyihin, ja hakijoihin, jotka anovat valituslupaa KHO:teen
Mikali kddnnytys perustettaisiin aikaisemmin tehtyyn lainvoimaiseen
kaannytyspaatokseen, niin hakijalla ei olisi mahdollisuutta saattaa kaannytyksensa
laillisuutta tuomioistuimen tutkittavaksi siindkdan tapauksessa, etta
uusintahakemus perustuu uusiin ndkokohtiin, jotka osoittavat hdanen olevan
kotimaassa vaarassa. Tama voi johtaa palautuskieltojen loukkaamiseen ja
ihmisoikeusvelvoitteiden rikkomiseen

Hallinto- ja lakivaliokunnan mietinnét sekd perustuslakivaliokunnan lausunto

Oikeusavun rajaaminen turvapaikkapuhuttelussa

HE-luonnos

Muutos siitd, ettd avustajan kelpoisuus maaraytyy oikeusapulain mukaan
kansainvdlista suojelua koskevissa ja muissa ulkomaalaisasioissa arvioidaan
vaikuttavan hakijoille annettavan oikeusavun laatuun myénteisesti

Lausunnot HE-luonnokseen

Oikeusavun rajoittaminen turvapaikkatutkinnassa ehkaisisi epaasiallista
asiakashankintaa ja lilan kaukana olevien avustajien kayttoa

Oikeusavun rajaaminen turvapaikkapuhutteluvaiheessa vapauttaa
avustajaresursseja muutoksenhakuvaiheeseen ja parantaa avustajien saatavuutta
Oikeusavun rajaaminen heikentda kansainvalista suojelua hakevien oikeusturvaa
ja oikeutta oikeusapuun

Erityisten painavien syiden tunnistaminen voi jadda tekematta tai se on hyvin
vaikeaa ellei mahdotonta

Koska esityksessa ei ole otettu kantaa siihen, miten erityisten painavien syiden
olemassaolo maaritelldan, sddnnds on altis tulkintaongelmille ja vaarinkasityksille
Rajaus oikeusavun antamisesta “erityisen painavista syista” tullee tekemdan
oikeusavusta turvapaikkapuhutteluvaiheessa poikkeuksellista ja suuri

osa turvapaikanhakijoista jaa kdytanndssa oikeusavun ulkopuolelle
turvapaikkatutkinnan aikana
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Jos pakolaisoikeuteen erikoistuneet asianajajat ja juristit eivat voi enda antaa
oikeusapua, hakijan oikeusturva heikkenee

Oikeusavun rajaaminen voi johtaa siihen, ettd monet traumatisoituneet,
kidutuksen tai ihmiskaupan uhrit jadvat kokonaan ilman oikeusapua ja avustajaa
turvapaikkatutkinnan alkuvaiheessa tai jopa kokonaan tunnistamatta
Oikeusavun rajaaminen ja ehdotus lisdselvityksen rajaamisesta johtavat jatkossa
siihen, ettd olennainen ndytto tai uudet perusteet ja ns. sur place -perusteet
ilmenevat vasta KHO:n kasittelyn aikana

Yksityisten avustajien korvaaminen julkisilla oikeusavustajilla vahentaa
turvapaikanhakijoille oikeusapua antavien avustajien maaraa

Muutosten kokonaisvaikutusten arvioidaan olevan hakijoiden oikeusturvaa
tukevia oikeuskasittelyjen nopeutuessa

Avustajien kelpoisuusehtojen tarkentaminen lisda turvapaikanhakijoiden
oikeusturvaa

Lausunnot valiokunnille

Avustajien kelpoisuusvaatimuksista sdataminen vaikuttaa oikeusavun laatuun
myonteisesti

Avustajien kelpoisuusehdoista saataminen lisaa turvapaikanhakijoiden
oikeusturvaa ja avustajatoiminnan eettisyytta

Oikeusapuviranomaisten oikeus saamaan salassapitosaannosten estamatta
tietoja ulkomaalaisrekisterista voi tehostaa oikeusapumenettelya ja parantaa
oikeusturvaa

Oikeusavun rajaaminen hallintomenettelyvaiheessa heikentaa hakijoiden
oikeusturvaa

Oikeusavun rajaaminen lisaa palautuskieltojen loukkaamisen riskia

Oikeusavun rajaaminen asettaa turvapaikanhakijat eriarvoiseen asemaan
hallintomenettelyssd, silld heidan ei voi edellyttaa tietavan riittavasti omista
oikeuksistaan

Jos ehdotus toteutetaan esitetyssa muodossa, turvapaikanhakijoiden

katsotaan jadvan kdytannossa jokseenkin kategorisesti ilman oikeusapua
turvapaikkapuhutteluissa, tai ainakin véahentdmaan avustajan kayttoa
merkittavasti

Yhdessa HE:n muiden ehdotusten kanssa oikeusavun rajaamisella ollaan luomassa
eriarvoista oikeussuojajarjestelmaa

Oikeusavun rajaaminen nostaa erityisen haavoittuvassa asemassa olevien seka
yksin maahan tulleiden alaikdisten turvapaikanhakijoiden etta vanhempiensa tai
muun aikuisen mukana tulleiden lasten mahdollisuuksia oikeusapuun
Oikeusavun rajaaminen turvapaikkapuhutteluvaiheessa, rajaukset lisdselvityksen
toimittamiseen ja valituslupaperusteisiin lisdavat tilanteita, joissa hakijan
haavoittuva asema tunnistetaan vasta KHO-vaiheessa

Esitys heikentdd myds turvapaikanhakijoina olevien lasten oikeusturvaa ja lasten
oikeutta saada tietoa ja tukea heille sopivalla tavalla, lasten tieto kaytettavista
oikeussuojakeinoista heikkenee
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Kiireellisyys ja tehostaminen ovat omiaan heikentdmaan turvapaikanhakijalasten
oikeutta tulla kuulluksi ja huomioiduksi idn ja kehitystason mukaisesti

Esitys lisda haavoittuvassa asemassa olevien turvapaikkaa hakevien lasten
eriarvoisuutta suomalaisessa oikeusjarjestelmassa

Riskinad on, etta monet traumatisoituneet, kidutuksen tai esim. ihmiskaupan
uhrit jadvat kokonaan ilman oikeusapua ja avustajaa turvapaikkatutkinnan
alkuvaiheessa tai jopa kokonaan tunnistamatta

Mahdollisuus oikeusapuun "erityisen painavista syista”on omiaan johtamaan
vaihtelevaan tulkintaan ja eriarvoiseen kohteluun, ja siihen, etta oikeudellinen apu
jaa saamatta vaikka henkildlld olisi erityisen painavia syitd saada oikeusapua
Oikeusavun rajaaminen heikentda merkittavasti juuri niiden henkildiden asemaa,
joilla on kaikkein voimakkain tarve kansainvalista suojelulle

Oikeusavun rajaaminen voi johtaa siihen, ettd hakija tulee tietoiseksi esim.
mahdollisuudesta saada ladketieteellista ndyttoa vasta saatuaan kielteisen
paatoksen turvapaikkahakemukseen

Jos ensimmaisessa oikeusasteessa tarjottavaan oikeusapuun ehdotettuja
rajoituksia ei tarkisteta ja uutta jarjestelmaa ei ole otettu kayttoon silloin,

kun ehdotettu lainmuutos tulee voimaan, Suomen lainsaadanto saattaa olla
ristiriidassa uudelleenlaaditun turvapaikkamenettelydirektiivin 19 artiklan kanssa
Avustajien kelpoisuusehtojen tiukentaminen heikentaa hakijan oikeutta valita
avustaja hallintovaiheessa

Asiakohtainen kiinted palkkio rajoittaa avustajien mahdollisuutta hoitaa tyotaan
hyvan asianajotavan velvoittamalla tavalla

Asiakohtainen palkkio on omiaan ruokkimaan epaeettisia toimijoita alalla ja
vaikeuttaa mahdollisuuksia |0ytaa pateva avustaja

Asiakohtainen palkkio voi johtaa siihen, ettd avustajat tarttuvat helppoihin
tapauksiin, ja vaativaa apua tarvitsevat hoidetaan puutteellisesti tai he jaavat
kokonaan ilman oikeusapua

Ehdotetut taksat eivat kata erityisryhmien asianmukaista avustamista ja
puhutteluun osallistumista

Kiinted palkkio voi rajoittaa oikeusavun maaraa jopa niin paljon, etta
vahdvaraisen turvapaikanhakijan kohdalla ei voida puhua oikeudenmukaisesta
oikeudenkaynnista tai oikeudesta hyvaan hallintoon

Rajaus avustajan kayttoon tarkoittaa entista tehostuneempaa haavoittuvassa
asemassa olevien tunnistamista asian alkuvaiheissa

Jatkossa avustajaresurssit tulevat kohdistumaan juuri niihin tapauksiin, joissa
avustajalle on todellinen tarve

Hallinto- ja lakivaliokunnan mietinnét sekd perustuslakivaliokunnan lausunto

e Se, ettd ulkomaalaisen avustajana voi toimia jatkossa vain julkinen oikeusavustaja,

parantaa kv-suojelua hakevien oikeusturvaa, koska avustajat tulisivat
asianmukaisen valvonnan piiriin

® Avustajien kelpoisuusehtojen tarkentaminen lisda turvapaikanhakijoiden

oikeusturvaa
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Hallinto- ja lakivaliokunnan mietintdjen eridivdt mielipiteet

Oikeusavun poistaminen turvapaikkapuhuttelussa tarkoittaa merkittavaa
heikennysta turvapaikanhakijan oikeusturvaan

Epaselvyys siitd, kuka maarittelee erittdin painavien syiden kasilld olon,
muodostaa riskin jutun ottamista harkitsevalle avustajalle ja on omiaan luomaan
epadvarmuutta ja vaarantamaan kuulemisen tehokkaan ja asianmukaisen
sujumisen

Esitys on "erityisen painavia syitd” -osuudeltaan niin I6yh3, etta se voi johtaa siihen,
ettd eri tapauksia voidaan paatya harkitsemaan keskendan eri perustein, mika
uhkaa seka heikentda oikeussuojaa etta hidastaa oikeusprosesseja

Muutoksen riskind on, ettd monet traumatisoituneet, kidutuksen tai

esimerkiksi ihmiskaupan uhrit tulevat jddmaan ilman oikeusapua ja avustajaa
turvapaikkatutkinnan alkuvaiheessa

Valitusaikojen lyhentdaminen

HE-luonnos

Lausunnot HE-luonnokseen

Valitusaikojen lyhentdaminen vaarantaa turvapaikanhakijan oikeuden hakea
muutosta ja oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin

Lyhentamisen vuoksi muutoksenhaku voi jadda kokonaan tekemattd, ja Migrin
paatos tulee lainvoimaiseksi

Valitusajan lyhentaminen loukkaa hakijoiden oikeutta yhdenvertaiseen kohteluun
ja asettaa hakijat eriarvoiseen asemaan verrattuna muihin

Valitusajan lyhentaminen voi asettaa hakijat eriarvoiseen asemaan myos
maantieteellisesti, silld asiantuntevan avun [dytdminen voi olla maakunnissa
haasteellisempaa kuin suurissa keskuksissa

Koska oikeusaputoimistoissa on jonoja, hakijoiden asioita ei valttamatta saada
mahtumaan jo sovittujen toimien valiin

Patevan avustajan, tarvittavien dokumenttien ja tulkin hankkiminen voi olla myos
haasteellista 14 pdivan valitusajassa

My®ds avustajille valituksen laatiminen tulee olemaan tyélaampaa

lyhyessa valitusajassa, kun samalla on rajoitettu avustajan kayttoa
turvapaikkapuhutteluvaiheessa

Valitusajan lyhentamisen nahdaan johtavan siihen, etta yksityisten avustajien
mahdollisuudet avustaa myos tuomioistuinvaiheessa heikkenevat,

minka seurauksena ulkomaalaisasioiden tuntemus heikkenee myds
tuomioistuinvaiheessa. Tama myos heikentda hakijan oikeusturvaa
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Oikeuskasittelyjen nopeutuminen tukee hakijan oikeusturvan toteutumista
Valitusaikojen lyhentamisen voisi yksittaisena tekijana nahda jossain maarin
aiheuttavan haasteita avustajien toiminnalle

Lausunnot valiokunnille

Valitusaikojen lyhentaminen vaarantaa turvapaikanhakijan oikeuden hakea
muutosta

Loukkaa hakijoiden oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin ja
yhdenvertaiseen kohteluun

Valitusaikojen lyhentaminen on omiaan pitkittdmaan ja monimutkaistamaan
valitusprosessia

Valitusaikojen lyhentaminen muodostaa oikeusturvariskin, jos se lyhentaa
paatosten lainvoimaiseksi tuloa

Lyhyet valitusajat voivat kdytanndssa estaa yksin maahan tulleen lapsen tai
lapsiperheen mahdollisuuden valittaa kielteisista turvapaikkapaatoksista
Valitusaikojen lyhentaminen koituisi erityisen haitalliseksi juuri erityisen
haavoittuvassa asemassa oleville, kuten alaikaisille

Voi johtaa siihen, ettd valitusta ei ehdita tehda ajoissa lasten kohdalla
Valitusajan lyhentamisen seurauksena voi olla, ettd moni kielteisen paatdksen
saanut hakija jdisi ilman patevaa edustajaa myos valitusvaiheessa
Valitusaikojen lyhentaminen vaikeuttaa turvapaikanhakijoiden mahdollisuuksia
|oytaa pateva avustaja

Valitusajan lyhennys vaikeuttaa merkittavasti ylipaatddan muutoksenhakuoikeuden
kayttamista, ja voi johtaa siihen, etta vain harva hakija saisi jatkossa oikeusapua
toisessa asteessa

Valitusajan lyhennys voi johtaa siihen, ettd muutoksenhakua ei ehditd tehdd,
etenkin lasten kohdalla, vaikka siihen olisi syyta

Valitusajan lyhentamiselld korkeimmassa hallinto-oikeudessa ei ole siten mitaan
vaikutusta siihen, voidaanko maasta poistaminen toimeenpanna

14 vuorokauden valitusaikaa KHO:teen voi olla riittdamaton aika perustellun
valituslupahakemuksen ja valituksen laatimiselle

Hallinto- ja lakivaliokunnan mietinnét sekd perustuslakivaliokunnan lausunto

Valitusaikojen lyhentaminen ei lahtdkohtaisesti lisaa tuomioistuimille tehtdvien
puutteellisten valitusten maaraa

Valitusaikojen lyhentaminen heikentaisi oikeusturvan edellytyksia tilanteissa,
joissa oikeussuojan tarve kansainvalista suojelua hakeneilla henkil6illa on erityisen
korostunut

Lyhennetyt maardajat voivat vaikeuttaa tehokkaan muutoksenhakuoikeuden
toteuttamista
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Hallinto- ja lakivaliokunnan mietintdjen eridivdt mielipiteet
® Valitusaikojen lyhentaminen on omiaan pitkittdmaan ja monimutkaistamaan
valitusprosessia

® Valitusajan lyhentaminen muodostaa riskin hakijan oikeusturvalle ja siita voisivat
erityisesti kdrsia kaikkein heikoimmassa asemassa olevat, kuten alaikaiset

® Valitusajan lyhentaminen voi johtaa hataisesti ja puutteellisesti tehtyjen valitusten
osuuden lisddntymiseen

Valituslupamenettely

HE-luonnos

Lausunnot HE-luonnokseen
¢ Valituslupaperusteiden rajaaminen KHO:teen yhdessa ehdotuksen muiden osien
kanssa heikentaa hakijan oikeusturvaa

¢ Valituslupaperusteiden rajaaminen puhtaasti prejudikaattiperusteisiin tarkoittaisi,
ettd ainoa vaihtoehto naissa tilanteissa on uusintahakemus

HE

Lausunnot valiokunnille

® Valituslupa KHO:teen ei heikenna valittajan oikeusturvaa olennaisesti

* Valituslupamenettely mahdollistaa hallinnollisten kaytantdjen ja oikeuskdytannon
yhtendisyyden toteuttamisen, mika tehostaa oikeusturvaa

® Valitusajan lyhentamiselld korkeimmassa hallinto-oikeudessa ei ole siten mitdan
vaikutusta siihen, voidaanko maasta poistaminen toimeenpanna

e Valituslupaperusteiden rajaaminen puhtaasti prejudikaattiperusteisiin tarkoittaisi,
ettd ainoa vaihtoehto ndissa tilanteissa on uusintahakemus

e Valitusluvan kynnys nousisi nykyisestd, ja sen tueksi esitetyt perusteet olisivat
kvalifioidummat kuin nykyisin

e Valitusluvan rajaaminen erityisen painavilla syilld tekisi palautuskiellon
loukkaamisen arvioinnin ylimmadssa oikeusasteessa hyvin poikkeukselliseksi

e Mikali korkeimman hallinto-oikeuden valituslupaperusteita rajoitetaan nykyisesta,
hallinto-oikeudella on entista tarkeampi rooli muutoksenhakuasian ensimmaisena
ja lahtokohtaisesti ainoana tuomioistuinasteena

¢ Erillisen valitusluvan myontamista koskevan paatoksen tekeminen ei nopeuttaisi
millaan tavalla menettelyd, vaan useimmissa tapauksissa pdinvastoin viivastyttaisi
sita

Hallinto- ja lakivaliokunnan mietinnét sekd perustuslakivaliokunnan lausunto
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Hallinto- ja lakivaliokunnan mietintdjen eridivdt mielipiteet

® 14 vuorokauden valitusaika KHO:teen voi olla riittamaton aika perustellun
valituslupahakemuksen ja valituksen laatimiselle

Tuomioistuinten kokoonpanon keventaminen

HE-luonnos

Lausunnot HE-luonnokseen

HE

Lausunnot valiokunnille

® Tuomioistuinten kokoonpanojen keventaminen heikentda hakijoiden
oikeusturvaa ja etenkin erityisen suojelun tarpeessa olevien oikeusturvaa
merkittavasti

* Kiireellisyys ja tehostaminen hallinto-oikeuksien toiminnassa ovat omiaan
heikentamaan turvapaikanhakijalasten oikeutta tulla kuulluksi ja huomioiduksi ian
ja kehitystason mukaisesti

Hallinto- ja lakivaliokunnan mietinnét sekd perustuslakivaliokunnan lausunto

HE 43/2016 vp: Perheenyhdistdmisen tiukentaminen

HE-luonnos

* Kielteisten oleskelulupapdatdsten suhteellinen maara kasvaa ja perheenjasenen
oleskelulupaa hakevien maara vahenee

* Toimeentuloedellytys tulee jatkossa koskemaan laajempaa henkilopiiria

® Turvapaikkahakemusten madrat kasvavat viiveelld, kun perheenjdsenet saapuvat
itse Suomeen hakemaan turvapaikkaa perheenyhdistamisen sijaan

® Pakolaisten perheenjdsenten hakemuksen jattamisen mahdollistamisen 3 kk
madrdajan aiheuttaa edustustoille haasteita
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Lausunnot HE-luonnokseen

Esitys ei vaikuta kansainvalista suojelua saavien asemaan

Esityksen hyvaksyminen johtaisi siihen, ettd Suomi rikkoisi useita erilaisia
kansainvilisid velvoitteitaan (Lapsen oikeuksien sopimus, EIS, Geneven
pakolaisyleissopimus, EU-oikeus, EIT kdytantd) sekd omaa perustuslakiaan

Esitys ei lisaa hakijoiden tyollistymista

Poikkeusten arvioidaan soveltuvan moniin kansainvalista suojelua hakeviin, silla
kaikki hakijat ovat ldhtokohtaisesti heikossa asemassa

Tiukennukset kohdistuvat nimenomaisesti kansainvalista suojelua saaviin

Esitys estaa useimmilta turvapaikanhakijoilta ja osalta suomalaisista
mahdollisuuden perhe-elamaan Suomen kansainvalisten velvoitteiden vastaisesti
Heikentaa oikeuden perhe-elamaan EU-lainsadadanndn minimitasolle

Rikkoo erityisesti lasten oikeutta perhe-eldmaan

Johtaa syrjintaan sukupuolen, kansallisuuden, etnisyyden, koulutuksen ja
ammatin perusteella

Turvapaikanhakijat asetetaan merkittavalla tavalla keskenaan erilaiseen asemaan
my06s myonnetyn statuksen perusteella

Ajaa turvapaikan saaneiden perheet - erityisesti naiset ja lapset —
hengenvaarallisille ja laittomille reiteille paastakseen itse hakemaan turvapaikkaa
Suomesta, mika voi hyddyttaad ihmissalakuljettajia

Perheenyhdistaminen muodostuu ldhes mahdottomaksi, koska

kansainvdlista suojelua saavat tydllistyvat useimmiten matalapalkka-aloille ja
toimeentuloedellytys on merkittavan korkea

My®0s pakolaisia koskeva 3 kk aikaraja perheenyhdistamiseen ilman
toimeentuloedellytysta katsotaan johtavan kohtuuttomuuteen

Yhdessa humanitaarisen suojeluperusteen poistumisen, myonteisen paatdksen
tiedoksiannon menettelyn keventdmisen, sekd oikeusavun vahentamisen kanssa
toimeentuloedellytys merkitsee, ettd perheenyhdistamisesta tulee kohtuuttoman
vaikeaa

Lain taannehtiva vaikutus asettaa hakijoiden ihmisoikeuksien toteutumisen
riippuvaiseksi viranomaisen kasittelyn nopeudesta

Korkea toimeentuloedellytys asettaa hakijat eri asemaan varallisuuden/tulojen
perusteella

Heikentaa etenkin heikommassa asemassa olevien hakijoiden asemaa

Vaatimus tekee yksin tulleen lapsen perheenyhdistamisesta kdytanndssa
mahdotonta

Pakolaisella olisi esityksen myo6ta Suomen kansalaista vahvempi oikeus
perheenyhdistdmiseen

Epatietoisuus perheen tilanteesta saattaa vaikeuttaa kotoutumista

Kannustaa hakijoita hakeutumaan téihin esimerkiksi kielenopetuksen sijaan,
mika puolestaan heikentda mahdollisuuksia edeta tyouralla ja tydllistya
korkeapalkkaisiin ammatteihin
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Nopeuttaa ja tehostaa kotoutumista

Kasittelyajat pitkittyvat

Lisda laitonta maassa oleskelua ja maahan saapumista

Psyykkinen kuormitus lisdantyy

Tekee etenkin toissijaista suojelua saavien lasten hyvinvoinnin ja yksil6llisen
kasvun turvaamisesta mahdotonta ja vaarantaa lasten terveen kasvun ja
kehityksen

Lisaa lasten ja nuorten riskeja radikalisoitumiseen, kun perheenyhdistdminen ei
onnistu

Tiukentaa pakolaisstatuksen saavien perheenyhdistamista enemman, kuin
esityksessd on ilmaistu

Toimeentuloedellytys yhdessa realististen tyollistymismahdollisuuksien kanssa
johtaa hakijoiden kannalta kohtuuttomuuteen

Ruuhkauttaa Suomen edustajistoja, jolloin hakemuksen jattamisesta tulee
hankalaa

Kiintiopakolaisten osalta 3 kk aikaraja perheenyhdistéamiselle tarkoittaa
kaytannossa, etta koko perheen tulisi lahtea pakolaisleirilta Suomen edustustoon
jattamaan hakemusta ennen kuin yksikaan perheenjdsen on tosiasiassa paassyt
Suomeen. Tama tekee hakemuksen jattamisestd yha vaikeampaa

Ottaen huomioon edustustojen harventaminen sekéa korkeat kustannukset ja
dokumenttivaatimukset 3 kk aikaraja vaikeuttaa entisestdan heikossa asemassa
olevan perheen hakemuksen jattamista

3 kk maaraaika on ongelmallinen, silla maaraaika alkaa kulua heti tiedoksiannosta,
vaikka muiden UlkL:iin tehtyjen muutosten myota pakolaisstatuksen saanut ei
valttamatta tosiasiallisesti saa tietdd myonteisesta paatoksesta ja madraajasta
talléin

Johtaa monessa tilanteessa kielteiseen paatokseen jatkolupahakemukseen
sellaisille hakijoille, jotka ovat saaneet ensimmadisen oleskeluluvan ennen
toimeentuloedellytyksen voimaanastumista

Hakemusprosessissa ajan kulumista ei voisi enda kdyttaa perusteena perhesiteen
katkeamiselle, silla kansainvalista suojelua saavilla menee vuosia paasta vaaditulle
tulotasolle

HE

* Voi tosiasiallisesti rajoittaa kansainvalista suojelua saavien mahdollisuutta perhe-

elamdan enemman, kuin muiden ryhmien vastaavaa oikeutta

® Jatkossa kansainvalista suojelua hakevien oikeus viettda perhe-elamaa olisi

riippuvainen perheen tulotasosta

Yksin maahan saapuneiden lasten perheenkokoaminen tulee olemaan vain
harvoin mahdollista poikkeuksia lukuun ottamatta, ja lapset jaavat lastensuojelun
vastuulle

Vaikeuttaa erityisesti naispuolisten perheenkokoajien tosiasiallisia mahdollisuuksia
perhe-elamaan heikomman tulotason vuoksi
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Perheenyhdistamista koskevat sadanndkset olisivat riippuvaisia saadusta
suojelulajista

Esityksen myotd poikkeamisen merkitys yksittdistapauksissa korostuu
Perheensd toimeentulosta vastaavat turvapaikanhakijat kotoutuvat nopeammin ja
tehokkaammin

Epatietoisuus perheen tilanteesta saattaa joissain tapauksissa vaikeuttaa
kotoutumista

Vuoden kotoutumiskoulutus ja perheenyhdistamiseen vaadittu tulotaso voivat
kdytannossa olla hankala yhdistaa

Vaarinkaytosten, kuten lumeliittojen, ehkaisy vahvistaa niiden
turvapaikanhakijoiden asemaa, jotka eivat pyri vadrinkdytoksiin

Muutos edellyttda turvattua toimeentuloa noin kolmasosalta nykylain mukaan
myodnteisen paatoksen saavilta

Toimeentuloedellytys vahentda merkittavasti myonteisten paatdsten osuutta
tilanteissa, joissa toimeentuloa edellytettaisiin

Turvapaikkahakemusten maarat kasvavat viiveelld, kun perheenjdsenet saapuvat
itse Suomeen hakemaan turvapaikkaa perheenyhdistamisen sijaan

Vahentaa turvapaikanhakijoiden riippuvuutta sosiaaliturvasta
Esitys yhdenmukaistaa luvan mydntamisen edellytyksia

Lausunnot valiokunnille

Ei ole ristiriidassa perustuslain eika kansainvalisten velvoitteiden kanssa
On yksiselitteisesti tai potentiaalisesti ristiriidassa kansainvalisten velvoitteiden tai
perustuslain kanssa

Rajoittaa ihmisoikeusvelvoitteiden vastaisesti oikeutta perhe-elamaan
kohtuuttomasti

Perheenyhdistaminen ja oikeus perhe-eldmaan muuttuisi kdytanndssa tuloista
riippuvaiseksi oikeudeksi

Toimeentulovaatimus on niin korkea, etta se kdytanndssa estaisi
perheenyhdistamiset tai ainakin vaikeuttaisi niitd huomattavasti

Esitys on omiaan lisdédmaan epdtasa-arvoa ja koskee kdytanndssa myds pakolaisia
Toimeentuloedellytyksen suuruus voi muodostua oikeasuhtaisuusvaatimuksen
kannalta ongelmalliseksi

Rikkoo lasten oikeuksia, erityisesti lasten oikeutta perhe-elamaan ja
turvallisuuteen

Vie oikeuden perhe-elamaan pienemmilta lapsilta, kuin aiempi lainsaadanto
Vaatimus tekee yksin tulleen lapsen perheenyhdistamisesta kdytanndssa
mahdotonta

On uhka lasten hyvinvoinnille ja heikentda entisestaan pakolaislasten ja -naisten
tilannetta

Tekee etenkin toissijaista suojelua saavien lasten hyvinvoinnin ja yksil6llisen
kasvun turvaamisesta mahdotonta ja vaarantaa lasten terveen kasvun ja
kehityksen
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Poikkeussaannds on riittamaton lapsen edun turvaamisen kannalta eika

ole todenndkoista, ettd viranomaiset ja tuomioistuimet alkaisivat soveltaa
toimeentuloedellytyksen poikkeussaanndsta laajasti

Erottelee lapsia vanhempien tulojen perusteella lapsen oikeuksien sopimuksen
yhdenvertaisuussaanndsten vastaisesti

Synnyttaa lapsille kannustimen jattaa koulu kesken siirtyakseen tydelamaan
Tarkoittaa, ettd yksin tulleet lapset joutuisivat kdytanndssa eldmaan ilman
vanhempiaan vahintaan taysi-ikdiseksi asti

Lisdaa nuorten riskeja radikalisoitumiseen, kun perheenyhdistaminen ei onnistu
Lisaa lastensuojelun piirissa olevien lasten maaraa ja aiheuttavan heille tarvetta
moniammatilliseen tukeen

Esityksella on lapsille ainoastaan vakavia negatiivisia vaikutuksia

Esitys laajentaisi toimeentulovaatimuksen koskemaan perheitd, jotka ovat
viettdneet perhe-elamaa jo pitkia aikoja

Turvapaikanhakijat asetetaan merkittavalla tavalla keskenaan erilaiseen asemaan
my06s myonnetyn statuksen perusteella

Poikkeussaannoksen soveltamiskynnys voi nousta huomattavan korkeaksi
Esitys syrjii valillisesti naisia

Rajoittaa tosiasiallisesti pakolaisten oikeutta perheenyhdistamiseen muita ryhmia
enemman

Turvapaikanhakijoiden tyéllistymismahdollisuudet ovat heikkoja ja ne
suuntautuvat lahinnad matalapalkka-aloille, joiden palkalla toimeentulovaatimus
olisi mahdotonta saavuttaa

Maaraajan laskemisen pakolaiskiintioon hyvaksymispdatoksesta rajoittaa
merkittavasti pakolaisten oikeutta perheenyhdistamiseen
Toimeentuloedellytyksen taannehtiva vaikutus (toimeentuloedellytysta
sovellettaisiin myos jo oleskeluluvan saaneiden jatkolupahakemuksiin) johtaa
kohtuuttomuuteen ja on vastoin ennakoitavuuden edellytysta

Heikentaa kotoutumismahdollisuuksia, kun hakijoiden pitda valita
kotoutumiskoulutuksen ja tyonteon valilta

Koska toimeentuloedellytys kannustaa tydnteon valitsemiseen, se vaikeuttaa
etenemista matalapalkka-aloilta korkeampipalkkaisiin tehtaviin, mika puolestaan
olisi edellytys toimeentulovaatimuksen tayttymiselle

Heikentada kannustimia tyontekoon ja yrittdmiseen, ja johtaa korkeasti
koulutettujenkin pakolaisten hakeutumiseen matalapalkka-aloille
Kotoutumismahdollisuudet ovat heikot ilman perheenyhdistamista

Johtaa oleskeluun ilman perhetta ja ilman perhetta oleminen vaikuttaa
heikentavasti hakijoiden, etenkin lasten, mielenterveyteen

Syrjdytymisen riski kasvaa

Ajaa turvapaikan saaneiden perheet - erityisesti naiset ja lapset —
hengenvaarallisille ja laittomille reiteille padstakseen itse hakemaan turvapaikkaa
Suomesta, mika voi hyddyttaa ihmissalakuljettajia
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Voi lisata harmaan tyénteon, rikollisen kiristyksen ja hyvaksikdyton kohteeksi
asettautumiseen liittyvia riskeja

Toimeentuloedellytys tulee koskemaan yha laajempaa joukkoa heikommassa
asemassa olevia ihmisid

Toimeentuloedellytyksen soveltaminen voi muodostua tosiasialliseksi esteeksi
perheenyhdistamiselle

Toimeentuloedellytyksesta sdataminen vaikuttaa laajasti etenkin somalialaisiin
Kaikista maista perheenyhdistamishakemuksen vireillepano annetussa
madrdajassa ei tule olemaan kdytanndssa mahdollista

Kasittelyajat pitkittyvat

Lisaa kielteisten paatosten maaraa

Johtaa hallitsemattoman maahanmuuton lisdédntymiseen ja luo jélleen uuden
ryhman ilman oleskelulupaa maassa oleskelevia ihmisia

Muutokset eivat tosiasiassa koskisi erityisen suurta maaraa yksin tulleita lapsia

Hallintovaliokunnan mietinté ja perustuslakivaliokunnan lausunto

Esitys ei ole valtiosdadntooikeudellisesti ongelmallinen, mikali poikkeamiskynnys ei
muodostu lilan korkeaksi

Toimeentuloedellytys tulee jatkossa koskemaan laajempaa henkilopiirid, joka
saattaa lahtokohtaisesti olla muita heikommassa tai haavoittuvammassa asemassa

Tyollistyminen edistda kotoutumista

Hallintovaliokunnan mietinnén vastalauseet (2 kpl)

3 kk maaraaika ei olisi riittava, koska matka edustustoon voi olla perheelle vaikea
ja vaarallinen

3 kk maardaika saattaisi rajata ihmisten mahdollisuuksia perheenyhdistamiseen
silloin, kuin sisallolliset vaatimukset tayttyvat

Mikali toimeentuloedellytys estdaa perheenyhdistdmisen kokonaisilta
maahanmuuttajaryhmiltd, se on kansainvalisten velvoitteiden vastainen
Tulorajat voivat olla kdytanndssa hyvin vaikea saavuttaa ja
poikkeamismahdollisuus ei olisi riittava lapsen edun turvaamiseksi

Muutos heikentdisi perustavanlaatuisia ihmisoikeuksia, kuten lasten oikeutta
perheeseen ja turvalliseen eldmaan

Perheenyhdistamiset tehtdisiin tietyissa tapauksissa mahdottomaksi
Muutokset lisdisivat tapauksia, joissa laki on niin tiukka, etta se johtaa
kohtuuttomiin lopputulemiin

Esitys asettaa ihmiset keskendan eriarvoiseen asemaan ja tulovaatimus on syrjiva,
kohtuuton ja epdjohdonmukainen Suomen muun sdantelyn kanssa

Muutos vaikeuttaisi ratkaisevasti monien kotoutumista ja syrjdytymisen riski
kasvaa

Muutos lisdisi paineita vaarallisten, salakuljettajia hyddyntavien reittien
kdyttamiseen

Yhdistettyind aiempiin muutoksiin esitys estdisi monia perheenyhdistamisia
toteutumasta
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HE 64/2016 vp: Tiettyjen maahanmuuttohallinnon
tehtdvien siirto poliisilta ja Rajavartiolaitokselta
Maahanmuuttovirastolle

HE-luonnos

Lupa- ja rekisterdintiasioiden keskittaminen yhdelle viranomaiselle lisdisi
kaytantojen ja paatdoksenteon yhdenmukaisuutta, oikeusvarmuutta ja asiakkaiden
yhdenvertaisuutta

Neuvonnan johdonmukaisuus ja samansisaltdisyys paranee
Lupamenettelyista tulisi yksinkertaisempia ja notkeampia

Prosessit selkeytyvat, ja asioiden siirtdminen viranomaisten valilla vahenee
Hakijoiden kannalta on selkedmpaa, etta yksi viranomainen hoitaa
turvapaikkatutkinnan

Palvelun taso ei heikkene olennaisesti

Palveluverkosto supistuisi ja asiointimatkat kasvaisivat, mutta jaisivat silti
lyhyemmiksi kuin ulkomailta hakemuksia vireille panevilla asiakkailla

Tehtavien siirrolla voi olla vaikutuksia asiakkailta perittaviin kasittelymaksuihin

Lausunnot HE-luonnokseen

Tehtdvien keskittamiselld voidaan selkeyttad menettelyja ja tehostaa toimintaa ja
se hyddyttaa myos asiakkaita

Toimivallan siirto mahdollistaa jarjestelman yksinkertaistamisen ja selkeyttamisen
asiakkaan nakokulmasta

Ehdotukset edistavat kdytantojen ja paatoksenteon yhdenmukaisuutta ja
oikeusturvan toteutumista

Toimintoja Maahanmuuttovirastolle keskittamalla voidaan paremmin turvata
vaadittava erityisosaaminen ja hakijoiden yhdenvertainen kohtelu

Esitys lyhentaisi lupa-asioiden kasittelyaikoja viranomaisessa

On epdvarmaa, nopeuttaisiko prosessien selkiytyminen maahanmuuttoasioiden
kasittelya ilman mittavaa resurssilisdysta Maahanmuuttovirastolle
Turvapaikkamenettelyn nopeutuminen ja yhdenmukaistuminen vahentdisivat
vastaanottovuorokausia

On hyva, etta poliisi ja rajavartiolaitos hoitavat edelleen turvapaikkahakemuksen
vastaanottamisen ja hakijoiden rekisterdinnin, jolloin hakijat padsevat
mahdollisimman nopeasti viranomaisten kanssa kosketuksiin ja vastaanoton
palvelut kdynnistyvat

Kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen peruuttaminen
vastaanottokeskuksen henkilokunnalle heikentaa turvapaikanhakijoiden
oikeusturvaa

Tilanteessa, jossa vastaanottokeskuksissa on paljon uusia kokemattomia
tyontekijoita, voisi kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen harkitsematon
peruuttaminen aiheuttaa korjaamattomia vaikutuksia hakijan asemaan
Ehdotuksen sanamuoto voi johtaa tilanteeseen, joissa peruuttamisilmoituksia ei
voitaisi ottaa vastaan kaikissa vastaanottokeskuksissa kelpoisten todistajien ja
virkamiesten puuttuessa
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Turvapaikka-asioiden nopeuttaminen voi johtaa siihen, etta henkildllisyys tulee
selvitettyd alkuvaiheessa heikosti, tydmaara lisdantyy myhemmassa vaiheessa
prosessia ja vaarat henkilot poistetaan maasta tai vaarille henkildille myonnetaan
lupia

Ehdotettu muutos tulisi pitkittamaan ja vaikeuttamaan kielteisten paatdsten
taytantéonpanoa ja maasta poistaminen vaikeutuisi

Turvapaikkahakemuksen enimmaiskasittelyaikojen nykyinen sanamuoto voisi
johtaa prosessin pitkittymiseen ja epavarmuuteen

Toimipaikan sijoittaminen Rovaniemelle helpottaa oleskelulupahakemusten
vireille laittamista ja paatosten tiedoksiantamista

Asiointi voisi hankaloitua, erityisesti pikkulapsiperheiden kohdalla, jos
toimipisteita ei ole riittavasti ja kohtuullisten matkojen paassa
Asiointimatkojen piteneminen voi kasvattaa matkakustannuksia

Liian pitkat asiointimatkat eivat edistd maahanmuuttajapalveluiden saatavuutta ja
maahanmuuttajien kotoutumista

Sahkoisten palvelujen lisdédminen ja lupaprosessin keventaminen helpottaa ja
joustavoittaa asiointia

Toimipisteverkoston pienentyessa henkilokohtaisen asioinnin jarjestaminen
vaikeutuu, jos sahkoisia palveluja ei oteta laajasti kdyttoon

Kun toimipisteiden maara vahenisi, aiheutuu huolta asiointimatkojen
pitenemisesta ja rekisterdintipalvelujen riittavasta saatavuudesta
Palveluverkosto on tulevaisuudessa riittamaton

Puhelinasioinnin tarve kasvaa toimipaikkojen vdahentyessa ja etdisyyksien
kasvaessa

Palvelun laatu voisi parantua, jos Maahanmuuttoviraston toimipisteissa voitaisiin
antaa asiantuntevaa neuvontaa kaikissa asioissa

Toimipisteiden lukumaaralla ei ole suoraan vaikutusta palvelun tasoon
Lupasuoritteiden omakustannusarvot voisivat kasvaa

Henkilon luotettavan tunnistamisen vuoksi joissakin tilanteissa jouduttaisiin
edellyttamaan henkildkohtaista asiointia, vaikka muutoin asiointi voisi hoitua
sahkoisesti

Esityksen myota poliisista syntyy sellainen kuva, etta heidan kanssaan ollaan
tekemisissa vain negatiivisten asioiden yhteydessa, ja tama voisi hankaloittaa
tiedoksiantojen onnistumista

Jos paatosten tiedoksianto tapahtuisi ilman poliisia, valtyttaisiin poliisilaitoksen
ruuhkista johtuvilta viiveilta

Jatkuvat yksittaiset muutokset ulkomaalaislakiin heikentavat lainsaadannén
yleistd tuntemusta ja toimivuutta
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HE

® Tehtdvien siirrolla voi olla vaikutuksia asiakkailta perittaviin kasittelymaksuihin

® Asioiden keskittaminen yhdelle viranomaiselle lisdisi paatoksenteon
yhdenmukaisuutta, oikeusvarmuutta ja asiakkaiden yhdenvertaisuutta

® Asiakkaille on yksinkertaista asioida kaikissa oleskeluoikeuteen liittyvissa asioissa
saman viranomaisen kanssa

® Asioiden siirtdminen viranomaiselta toiselle vahenee ja prosessit selkeytyvat

¢ Jatkossa kaikissa tulevissa toimipisteissa voitaisiin antaa asiantuntevaa palvelua
ulkomaalaisasioissa

® Neuvonnan johdonmukaisuus ja samansisaltdisyys paranevat

e Sahkoisen asioinnin myota lupamenettelyt yksinkertaistuvat ja nopeutuvat

e Sahkoisen asioinnin kehittamisella saataisiin aikaan ajasta ja paikasta riippumaton
asiakaspalvelu

® Palveluverkosto supistuu poliisin nykyiseen verkostoon nahden

* Asiointimatkat kasvavat esityksen johdosta, mutta ovat silti lyhyempia kuin
ulkomailta hakemuksia vireille panevilla asiakkailla

* Turvapaikkamenettelyn kdynnistymisen osalta toimipisteiden harvenemisen
vaikutus ei ole niin suuri, koska hakemuksen voi edelleen jattaa mihin tahansa
poliisin tai rajavartiolaitoksen toimipisteeseen

Lausunnot valiokunnalle

® Lupahallinnon ja paatoksenteon keskittaminen yhdelle viranomaiselle lisaa
oikeusvarmuutta

® Muutos selkeyttdd maahanmuuttohallinnon toimivuutta paatdksentekijélle ja
my0s asiakkaille

e Sahkoisten lupapalvelujen lisédminen helpottaa asiointia viranomaisessa

® Palveluverkosto tulisi olemaan riittamaton, ja sahkdinen asiointi ei voi korjata tata
puutetta

® Kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen peruuttamista koskeva muutos on
omiaan vaarantamaan hakijan oikeusturvan, ja voi lisata valitusten ja jalkikateisten
lisaselvitysten maaraa

¢ Lakiehdotus ei vaikuttaisi kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen
peruuttamisen osalta turvapaikkahakemuksen kokonaiskasittelyn kestoon

e Se, ettd kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen peruuttamisilmoitus
tehddan jatkossa vastaanottokeskuksen henkilokunnalle vaarantaa
vastaanottotoiminnan ylldpitdjan riippumattomuudesta seuraavat positiiviset
vaikutukset vastaanottoyksikoissa

® Muutoksen seurauksena rikollisuutta jaa piiloon, jos Maahanmuuttoviraston
henkilokunta ei poliisin lailla pysty tunnistamaan ihmiskauppaa ja kiskonnan
tapaista tyosyrjintaa ulkomaalaislupatoiminnan yhteydessa
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Toimipisteiden keskittaminen voi johtaa siihen, etta alueilla, joilla paikallista
toimipistetta ei ole, luvattomien henkildiden maara ja yhteiskunnasta
syrjdytyminen lisdantyy, mika tulee ruokkimaan rikollisuuden kasvua
Muutoksilla menettely tehddan hallinnollisesti hel[pommaksi, jolloin se on myds
hakijalle helpompi

Kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen peruuttamista koskevalla
muutoksella ei heikennetd millaan tavalla hakijan oikeusturvaa

Kun hakemukset kdsitelldan ja ratkaistaan sielld missa ne on jatetty vireille,
asioiden siirtoja toimipaikasta toiseen ei tarvitsisi tehda
Peruuttamistahdonilmaisun vastaanottajana olisi jatkossa vastaanottokeskuksen
johtaja tai apulaisjohtaja ja he toimittaisivat tahdonilmaisun
Maahanmuuttovirastolle

Hallintovaliokunnan mietinto

Odotusaikojen voidaan odottaa lyhenevan

Sahkoinen asiointi helpottaa asiointia viranomaisessa ja tehostaa toimintaa
Kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen peruuttamista koskevalla
muutoksella menettely tehdaan hakijalle helpommaksi ja hallinnollisesti
joustavammaksi

Tehtavien siirto edistdd neuvonnan johdonmukaisuutta ja samansisaltoisyytta

HE 133/2016 vp: Asumisvelvollisuus ja lapsen
asumisvelvollisuus

HE-luonnos

Esitys parantaa lasten asemaa ja myds yksilon asemaa ja hyvinvointia, kun
sdiloonottoa lievempid toimia on kaytdssa

Esitykselld edistetdan Suomen kansainvalisten sopimusvelvoitteiden
toteuttamista, koska siina kehitetdan vaihtoehtoja sailodnotolle

Lausunnot HE-luonnokseen

Asumisvelvollisuudella rajoitetaan ulkomaalaisten perustavanlaatuisia oikeuksia
enemman kuin on vélttamatonta

Esitysluonnos on YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen ja EU:n vastaanottodirektiivin
vastainen

Edistaa kansainvalisten sopimusvelvoitteiden toteutumista

Asumisvelvollisuudesta seuraa sen kaytto yha useampiin henkil6ihin, jotka eivat
muutoin olisi joutuneet turvaamistoimien kohteeksi

Kun lapsen asumisvelvollisuuden maaraamiseksi tulee lapsen sailddnoton
edellytysten tayttya, ei pitdisi olla syyta lasten sdiloonotolle endd lainkaan
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Asumisvelvollisuuden kdytto saattaa johtaa jatkossa lisaantyviin jarjestyshairidihin
vastaanottokeskuksissa

Asumisvelvollisuuden ja etenkin palautuskeskusten luominen vaikuttaa
leimaavasti ja asenteita karjistavasti

Lakiehdotuksen perusteluissa “oma vakava sairaus” poistumissyyn maarittelyssa
voi muodostua haasteelliseksi asumisvelvollisuuden kohteelle
Asumisvelvollisuus voi vaarantaa koulussa ja tydssakdynnin, opiskelun, terapian
tai muun tavalliseen arkeen kuuluvan toiminnan, mikali ilmoittautumisvelvollisuus
madrataan tiheaksi

Asumisvelvollisuuden vaikutukset voivat tulla vapaudenmenetyksen kaltaiseksi
IImoittautumisvelvollisuuden laiminlydnti lisda paperittomien maaraa

Esitys helpottaa perheiden arjen jarjestamista

Esitys parantaa lasten asemaa ja myos yksilon asemaa ja hyvinvointia

Lasten asumisvelvollisuus vaikuttaa lasten elinpiiria supistavasti

Lasten asumisvelvollisuus madaltaa lasten vapaudenmenetyksen kynnysta
Ulkomaalaistaustaisten lasten vapaudenmenetyksen salliminen myos
rikosperustaisista syista asettaa nama lapset eriarvoiseen asemaan muiden lasten
kanssa

Johtuen vastaanottokeskusten erilaisuudesta lasten asumisvelvollisuus voisi
tarkoittaa joissakin tapauksissa vain sisatiloissa pysymista

Lapsen asumisvelvollisuus vaikuttaa myonteisesti lapsen etuun ja asemaan
Lapsen asumisvelvollisuudesta saataminen vahentaa alaikaisten sdiléénottoa
Esityksella edistetdan Suomen kansainvalisten sopimusvelvoitteiden
toteuttamista, koska siina kehitetdan vaihtoehtoja sailoonotolle

Uusilla turvaamistoimilla tehostetaan turvapaikkamenettelya ja maasta
poistamista, ja tdma heijastuu myodnteisesti luottamukseen viranomaisia ja
yhteiskuntaa kohtaan

Vastaanottokeskuksissa voi ilmeta jarjestyshairidita, mutta niihin on mahdollista
varautua

Lausunnot valiokunnille

Esitys on omiaan entisestdaan sekoittamaan eri toimijoiden rooleja, mika on
etenkin haavoittuvien ryhmien kohdalla omiaan heikentamaan edellytyksia
luottamuksen syntymiseen

Asumisvelvollisuuden mahdollisuus soveltua alaikdiseen vaikeuttaa
kokonaiskuvan saamista lapseen kohdistuvista turvaamistoimista ja niiden
keskindissuhteista

Séiloonottojen vaheneminen on etenkin lasten kohdalla todennakaists, ja se
edistaa lapsen edun toteutumista

Asumisvelvollisuus auttaa tavoittamaan kiireellisen hoidon tarpeessa olevia
Asumisvelvollisuus voi vaarantaa koulussa ja tydssakdynnin, opiskelun, terapian
tai muun tavalliseen arkeen kuuluvan toiminnan, mikali ilmoittautumisvelvollisuus
maarataan tiheaksi
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Uusien turvaamistoimien erilaisten soveltamiskaytantdjen myota voi olla
mahdollista, etta hakijat joutuvat eriarvoiseen asemaan

Esitys synnyttaa riskin turvaamistoimikumulaatiosta ja turvaamistoimien kdyton
lisddmisesta

Turvaamistoimien kaytdn kynnys tulee madaltumaan

Uusia turvaamistoimia voidaan ryhtya kayttamaan automaattisesti kielteisen
paatoksen saaneisiin palautusten turvaamiseksi

On vaarana, ettd asumisvelvollisuuden kadytto tulee yleistymaan ja siita tulee
sdilodnoton rinnalle matalan kynnyksen vapaudenmenetys

Esitys lisaa turvaamistoimisadntelyn vaikeaselkoisuutta

Esitys parantaa yksilon asemaa ja hyvinvointia

Koska HaO:n kasittelyaikoja ei ole esityksessa kasitelty, on mahdollista, etta
hakija on turvaamistoimeen kohteena kuukausia ennen kuin tuomioistuin arvioi
paatoksen lainmukaisuutta

Esitys jattaa auki mahdollisuuden, ettd asumisvelvollisuuden alaiset henkilt
sijoitetaan syrjaisiin paikkoihin, joissa olisi tehokkaat turvatoimet

Muutos tarkoittaa lasten siirtamista yksikosta toiseen

Asumisvelvoitteen avulla voidaan pidentda lapsen vapaudenmenetyksen kestoa
IImoittautumisvelvoite voi huonosti toteutettuna vaarantaa muiden yksikdn
asukkaiden oikeuden turvalliseen kasvuymparistoon

Esityksella luotava viranomaisten laajempi keinovalikoima on myds
turvaamiskohteena olevien ulkomaalaisten etu

Asumisvelvollisuudesta saataminen vahentaa sailoonottoa

Hallintovaliokunnan mietinté ja perustuslakivaliokunnan lausunto

Asumisvelvollisuuteen maaratyt hakijat olisivat helpommin saapuvilla
hakemuksen kasittelya varten

Vapaudenmenetyksen aste muodostuu jonkin verran sdildnottoa lievemmaksi
lapsille

Lapsen asumisvelvollisuudesta saataminen vahentaa alaikaisten sdilddnottoa
On olemassa vaara, ettd viranomaiskdaytannét muodostuvat epayhtenevaisiksi ja
saantelysta tulee vaikeaselkoista

Asumisvelvollisuuden vaikutukset voivat muodostua vapaudenmenetyksen
kaltaiseksi
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HE 234/2016 vp: Kansainviilistd suojelua koskevien
valitusasioiden kdsittelyn hajauttaminen useampiin hallinto-
oikeuksiin

HE-luonnos ja arviomuistio

Hajauttaminen sisaltaa riskin siitd, etta eri tuomioistuimet antavat saman
tyyppisissa asioissa erilaisia ratkaisuja

Kansainvalista suojelua koskevien valitusasioiden késittelyn hajauttaminen
useampiin hallinto-oikeuksiin mahdollistaa hakijan oikeusturvasta huolehtimisen,
silla asioiden kasittelyyn osallistuu riittavasti kokeneita tuomareita

Hajauttaminen estdisi kasittelyaikojen merkittdvan kasvun

Lausunnot HE-luonnokseen

HE

Jos tarvittavasta koulutuksesta ja tiedonvaihdosta pidetaan huolta, kansainvalista
suojelua koskevien valitusasioiden kasittelyn hajauttaminen useampiin hallinto-
oikeuksiin voi ehkaista kansainvalista suojelua koskevien asioiden kohtuutonta
pidentymista ja parantaa ulkomaalaisten oikeusturvaa

On riski, etta turvapaikka-asioita ryhdytaan kasittelemaan HaO:sissa, jonne ei
saada rekrytoitua riittavasti osaavaa henkilokuntaa

Hallinto-oikeuksien arvioitavaksi tulee palautuskieltojen rikkomisen riskien
arviointi, joissa vaara paatos voi johtaa kidutukseen, vainoon tai kuolemaan
Hajauttamisen myota hakijoilla tulee olemaan kohtuuttomia vaikeuksia toimittaa
valituskirjelma toimivaltaiseen viranomaiseen, mika voi johtaa epaselviin
tilanteisiin

Hajauttaminen useampiin hallinto-oikeuksiin ei mahdollista kohtuullisiin
kasittelyaikoihin padsemista

Patevien oikeustulkkien puute voi hidastaa asioiden kasittelya

Kansainvalistd suojelua koskevien valitusasioiden kasittelyn hajauttaminen
useampiin hallinto-oikeuksiin mahdollistaa hakijan oikeusturvasta huolehtimisen,
silla asioiden kasittelyyn osallistuu riittavasti kokeneita tuomareita

Hajauttaminen estaisi kasittelyaikojen merkittavan kasvun ja keskimaardisen
kasittelyajan odotetaan pysyvan noin 6 kuukaudessa

Lausunnot valiokunnalle

Uudistus ei vaaranna kansainvalista suojelua hakevien oikeusavun asiakkaiden
oikeusturvaa

KHO pystyy oikeuskdytantoa ohjaavilla ratkaisuillaan jatkossakin huolehtimaan
oikeuskdytannon yhtenaisyydesta

Asioiden hajauttaminen vain osaan HaO:sista turvaa ratkaisukdytannon sailymista
mahdollisimman yhdenmukaisena
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® Hajauttaminen useampiin hallinto-oikeuksiin voi heikentda oikeuskaytannon
yhtenevaisyytta

® Hajauttaminen useampiin hallinto-oikeuksiin ei mahdollista vaadittua
erityisosaamista turvapaikanasioiden kasittelyssa eika turvaa hakijoiden
oikeusturvaa

® Esitys lisaa riskia ehdottomien palautuskieltojen loukkaamiseen

® Hajauttaminen voi hillitd kasittelyaikojen kasvua, ja mahdollistaa keskimaarisen
kasittelyajan pysymisen 6 kuukaudessa, jos tarvittavasta koulutuksesta ja
tiedonvaihdosta pidetdan huolta

* Kohtuullisiin kasittelyaikoihin padseminen ei ole mahdollista

¢ Jo vireilld olevien asioiden vastaanottaville hallinto-oikeuksille saattaa aiheutua
kohtuuttomia vaikeuksia kdsitella asiat niiden kiireellisen luonteen edellyttamalla
joutuisuudella

* Esitetyllda voimaantuloaikataululla ei ole mahdollista taata riittavéa koulutusta ja
rekrytointia HaO:sissa

Lakivaliokunnan mietinto

® Hajauttaminen vain osaan hallinto-oikeuksia turvaa osaltaan ratkaisukdaytannén
sdilymista mahdollisimman yhdenmukaisena

HE 24/2018 vp: Yleiseen jdrjestykseen tai turvallisuuteen
liittyvien karkottamista koskevien pdatosten tdytdntoonpanon
nopeuttaminen

HE-luonnos
® Eivaaranna karkoitettavien oikeusturvaa

® Esitys tulee vaikuttamaan jokaiselle kuuluvaan henkilokohtaiseen turvallisuuteen

Lausunnot HE-luonnokseen

® Karkotettavien oikeusturva ei merkittavasti vaarannu

® Esitys heikentda karkotettavien oikeusturvaa

® Esitys johtaa tilanteeseen, jossa kansainvdlisten velvoitteiden noudattaminen voi
olla vaikeaa

® Esityksessa ei huomioida kaikkia tilanteita, joissa karkotus voi rikkoa ehdotonta
palautuskieltoa ja ennen lainvoimaa tdytantoonpantu karkotus kidutuksen ja
epainhimillisen kohtelun kieltoa

® Esitys murentaa oikeusvaltion perusperiaatteita ja ihmisoikeuksille annettavia
oikeudellisia takeita

® Esitys asettaa ulkomaalaiset keskendan eriarvoiseen asemaan lain edessa
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Karkottaminen ennen lainvoimaista paatosta kdaytanndssa voi johtaa joissain
tapauksissa tilanteeseen, etta jos valituksen tuloksena aiempi paatds kumottaisiin,
ulkomaalaisen olisi mahdotonta palata Suomeen

Esitys siirtaisi vastuun kansainvalisten velvoitteiden (erityisesti ehdoton
palautuskielto) noudattamisesta kdytanndssa poliisiviranomaiselle, jolla ei olisi
edellytyksia arvioida asiaa perusteellisesti

Maahantulokiellolla voi olla merkittavia vaikutuksia lapsen oikeuteen pitda
yhteyttda vanhempaansa

Karkottamispaatosten taytantdonpanon nopeuttamista koskeva muutos
vaikeuttaa oikeusapuasiakkaan asian lopputuleman ennakoitavuutta ainakin
ylimenovaiheessa

Esitys lisda menettelyn valivaiheita hakijalle

Muutos aiheuttaa taytantoonpanokelpoisuuden vaikeaselkoisuutta ja myds
muiden kuin esityksessa tarkoitettujen karkotettavien epatietoisuutta paatostensa
taytantéonpanokelpoisuudesta

Esityksesta voi tietyissa tilanteissa seurata, ettd maasta poistetulla henkil6lla on
samaan aikaan maahantulokielto ja voimassaoleva oleskelulupa

Vaikeuttaa paluun valmistelua

Karkottamisen taytantoonpanon kieltdmisen erillinen hakeminen voi valituksesta
huolimatta unohtua henkildilta, jotka toimivat ilman oikeudellista avustajaa
Esitys koskee useimmiten henkil6itd, jotka ovat oleskelleet Suomessa pitkaan ja
joilla on perhe- ja muita siteitd Suomeen

Vaikutukset kohdistuvat kdytannossa lievemmista rikoksista tuomittuihin, silla
ehdottoman vankeusrangaistuksen saaneet suorittaisivat rangaistuksensa
loppuun, eika karkottamisen nopeuttaminen vaikuttaisi heihin

Mikali esitys johtaisi myds lainvoimaisen paatoksen tekemisen nopeutumiseen,
nopeuttaisi se myds vankeuden taytantddnpanon siirtdmista tuomitun
kotimaahan

Esitys voi kdytanndssa johtaa tilanteisiin, joissa karkotetun henkilon tilannetta

ei pystytd enda peruuttamaan tai korvaamaan, mikali tuomioistuin hyvaksyisi
valituksen karkotuksen jalkeen

Maahantulokielto ja sen pituus vaikuttavat perheen yhteydenpitomahdollisuuksiin
karkotuksen jalkeen

Hallinto-oikeuksille ehdotettu 30 paivan kasittelylle asetettava maaradaika on
ongelmallinen tuomioistuinten riippumattomuuden, yksildllisen kasittelyn ja
oikeusturvan kannalta

30 paivan aikarajan puitteissa mahdollista uutta aineistoa paatoksen tekemiseksi
voidaan toimittaa vain rajoitetusti
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Muutoksella nopeutettaisiin karkotuspaatdsten lainvoimaiseksi tulemista ja
maasta poistamista

Ulkomaalaiset, jotka ovat saaneet karkottamispadtoksen, koska heidan katsotaan
muodostavan uhan yleiselle jarjestykselle tai turvallisuudelle, voitaisiin poistaa
maasta ennen kuin karkottamispaatos on saanut lainvoiman

Saatamalla kasittely hallinto-oikeuksissa kiireelliseksi voidaan nopeuttaa
tuomioistuinprosesseja

Esityksella on vaikutuksia jokaiselle kuuluvan henkil6kohtaisen turvallisuuden
kannalta

Lausunnot valiokunnille

Ehdotettu menettely antaa karkotettavalle riittavan tehokkaan oikeussuojan

Ei aiheuta ongelmia oikeusturvan kannalta

Esitys murentaa oikeusvaltion perusperiaatteita ja johtaa ristiriitaan
kansainvilisoikeudellisten tai perustuslain asettamien velvoitteiden kanssa
Saantelyn monimutkaisuus ja vaikeaselkoistuus seka se, etta karkotuspaatosten
taytantéonpanoasioiden ratkaisu siirtyisi hallinto-oikeuksissa yhden tuomarin
kokoonpanoihin, lisaa riskia oikeusturva loukkauksista ja palauttamiskiellon
loukkauksesta yksittdistapauksessa

Esitys voi merkita kiellettya syrjintda, kun yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
perusteella karkotettavat asetetaan palautuskiellon kannalta muita karkotettavia
heikompaan asemaan

Esitys johtaa siihen, ettd kansainvalista suojelua hakeneille maaraaika valituksen
jattamiselle on 21 paivaa 30 sijaan

30 paivan aikarajaa valituksen jattamiselle sovelletaan myds kansainvalista
suojelua hakeneisiin

Esitys ei huomioi kidutuksen kiellon kannalta muilla perusteilla maassa
oleskellutta ihmistd, kuin kansainvalista suojelua saaneita

Esitys vaikuttaa kdytannossa sellaisiin ulkomaalaisiin, jotka on tuomittu
vapaudessa suorittavaan rangaistukseen, silla heidan rangaistuksensa voidaan
keskeyttaa karkottamisen taytantddnpanemiseksi

Esitys ei ensisijaisesti vaikuttaisi vakaviin rikoksiin syyllistyneisiin, koska he
suorittavat vankeusrangaistusta, jota ei keskeyteta

Esitys koskisi useimmiten henkil6itd, jotka ovat oleskelleet Suomessa pitkaan ja
joilla on perhe- ja muita siteita Suomeen

Hallintovaliokunnan mietinté ja perustuslakivaliokunnan lausunto

Saantely muodostuu kokonaisuutena huomattavan monimutkaiseksi ja
vaikeaselkoiseksi, mika lisaa riskia oikeusturvan loukkauksiin yksittdisissa
tapauksissa

Lakiehdotuksen perusratkaisu on sopusoinnussa perustuslakivaliokunnan
taytantéonpantavuutta koskevan kdytannon kanssa
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HE 146/2018 vp: Maahantulokieltoa koskeva kriminalisointi
rikoslakiin

HE-luonnos

® Rangaistuksen maaraamisen hidastumisen vuoksi Suomeen voi jadada odottamaan
oikeudenkdyntia henkilditd, jotka olisi pikemminkin syyta kadannyttaa tai karkottaa,
koska heilla ei ole taloudellisia edellytyksia jadda odottamaan oikeudenkayntia

Lausunnot HE-luonnokseen
® Mahdollistaa aiempaa laajemman pakkokeinojen kdyton ulkomaalaisasioissa

¢ Ulkomaalainen ei valttamatta tule tietdmaan tai ymmartamaan olevansa
maahantulokiellossa

HE

® Rangaistuksen maaraamisen hidastumisen vuoksi Suomeen voi jaada odottamaan
oikeudenkayntia henkil6ita, jotka olisi pikemminkin syyta kaannyttaa tai karkottaa

® Ehdottoman vankeusrangaistuksen tuomitseminen pelkdstadn maahantulokiellon
rikkomisesta olisi oletettavasti erittdin poikkeuksellista, ja koskisi vain joitakin
lyhyita vankeusrangaistuksia

Lausunnot valiokunnalle

e Lisaa palautuskiellon loukkauksen riskia

® Jos kaytetaan pikahaastamista, on riski, etta tulkkaus jaa vaillinaiseksi eika
ulkomaalainen ymmarra mahdollisen tunnustamisen ja kasittelyn merkitysta
itselleen

® Esitys tullee lisdédmaan pikahaastamista ja kirjallista menettelyd tuomioistuimissa,
jolloin on haastavaa suojella heikossa asemassa olevien ihmisryhmien oikeuksia

® Maahantulokiellon rikkomisesta saataminen heikentda osaltaan pakolaisten,
paperittomien ja ihmiskaupan uhrien oikeuksia seka yleisesti vaikeuttaa ndiden
ryhmien asemaa

e Esitys syventaa ns. paperittomien ahdinkoa entisestaan ja vankeusrangaistuksen
uhka saattaisi vaikuttaa siihen, etteivat kyseiset henkilot turvautuisi esimerkiksi
terveyspalveluihin, mika jalleen edesauttaisi muiden, kansanterveydellisestikin
haitallisten, ongelmien syntymista

® Enimmaisrangaistuksen korottaminen yhteen vuoteen vankeutta seuraa, etta
pakkokeinolain mukaiset pakkokeinot laajenevat ulkomaalaisasioissa

¢ Kun maahantulokiellon rikkomisesta voidaan tuomita 1v vankeusrangaistus, se
tarkoittaa, etta Suomeen voi jaada odottamaan oikeudenkayntia henkilita, jotka
olisi pikemminkin syyta kaannyttaa tai poistaa maasta. Heilld ei valttamatta ole
taloudellisia edellytyksia odottaa oikeudenkayntia

® Uusi ankarampi sadados lisaa jonkin verran vankien maaraa, mutta todennakdisesti
vain joillakin kymmenilla
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Lakivaliokunnan mietinto

Ehdotettu maahantulokiellon rikkomisen saataminen rangaistavaksi yhdessa
omassa rangaistussaanndksessadn selkeyttaa lainsaadantotilannetta
Ehdotettu sdantely tayttaa nykyista sadntelya paremmin rikosoikeudellisen
laillisuusperiaatteen vaatimukset

Lakivaliokunnan mietinnén vastalause

Esitys heikentda pakolaisten, turvapaikanhakijoiden seka ihmiskaupan uhrien
oikeusturvaa ja asemaa yleisesti

On odotettavissa, etta tuomioistuimissa tullaan padasiassa hyodyntamaan
pikahaastamista ja kirjallista menettelya

Muutoksen myotd rangaistuksen taso ei tulisi merkittavadsti muuttumaan eika silla
ole vaikutusta rikosten ennalta ehkdisyyn

HE 217/2018 vp: Perhesiteen selvittdmistd varten otettavan
DNA-ndytteenoton sddntelyn muuttaminen

HE-luonnos

Kokonaisuutena muutoksella voi olla hakijoiden asemaan mydnteinen vaikutus
asianosaisten oikeusturvan vahvistuessa, kustannusten vahentyessa ja
hakemusprosessin mahdollisesti nopeutuessa

Muutos poistaisi yhden oleskelulupaprosessin kestoa pitkittavan tekijan

Muutos vahentaisi sadntelya ja sujuvoittaisi oleskelulupaprosessia

Naytteen ottaminen henkil6kohtaisesti ei vaarantaisi henkildiden turvallisuutta, ja
edesauttaisi heidan itsemaaraamisoikeuttaan ja ruumiillista koskemattomuuttaan
DNA-tutkimuksen tulosten sdilyttaminen mahdollistaisi niiden kdyttamisen
myShemmin, mika olisi asiakkaan etu

DNA-tutkimuksen tulosten sdilyttamiselld olisi vaikutuksia oleskelulupaa hakevien
yksityisyydensuojaan

DNA-tutkimuksen tulosten sdilyttaminen mahdollistaisi tutkimuksen
luotettavuuden tutkimisen mydhemmin

DNA-tunnisteen havittamisesta luopuminen mahdollistaisi prosessiin liittyvien
tietojen sailyttamisen

Tulosten sdilyttaminen edistaisi hakijoiden ja muiden tutkimukseen
osallistuneiden oikeusturvaa

Asiakkaan oikeuksia suojaisi se, ettd aiemmin saadun DNA-tunnisteen
kayttamiseen pyydettaisiin asiakkaan lupa
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Esityksen arvioidaan vaikuttavan pdaosin kolmannen maan kansalaisiin, jotka
hakevat oleskelulupaa Suomesta

Suorat vaikutukset kohdistuisivat muutamiin satoihin ihmisiin vuodessa

Valillisia vaikutuksia olisi hakijoiden Suomen tai EU-kansalaisten perheenjasenten
asemaan

Lausunnot HE-luonnokseen

DNA-tutkimuksen keskittdminen yhteen suorituspaikkaan (THL) mahdollistaa
parhaan mahdollisen asiantuntijuuden, prosessien laadukkaan kehittamisen ja
yhdenmukaisen koulutuksen, mista hyotyvat myos tutkittavat

DNA-tunnisteiden havittamisesta luopuminen mahdollistaisi sen, ettd aiemmassa
tutkimuksessa saatua DNA-tunnistetta voitaisiin kadyttaa, mikali sama henkild
olisi myohemmin osallisena uudessa DNA-tutkimuksessa biologisen perhesiteen
varmistamiseksi

HE

Kokonaisuutena muutoksen hakijoiden asemaan voidaan arvioida olevan
my®dnteinen asianosaisten oikeusturvan vahvistuessa, kustannusten vahentyessa
ja hakemusprosessin mahdollisesti nopeutuessa

Muutos poistaisi yhden oleskelulupaprosessin kestoa pitkittavan tekijan

Naytteen ottaminen henkilokohtaisesti ei vaarantaisi henkildiden turvallisuutta, ja
edesauttaisi heidan itsemaaraamisoikeuttaan ja ruumiillista koskemattomuuttaan

Esitys vaikuttaa padosin kolmannen maan kansalaisiin, jotka hakevat
oleskelulupaa Suomesta

Suorat vaikutukset kohdistuisivat muutamiin satoihin ihmisiin vuodessa

Lausunnot valiokunnalle

Aiemman kokemuksen perusteella DNA-tutkimuksen keskittaminen yhteen
suorituspaikkaan (THL) mahdollistaa parhaan mahdollisen asiantuntijuuden,
tehokkaan tietojenvaihdon, prosessien laadukkaan kehittamisen ja
yhdenmukaisen koulutuksen, mista hyotyvat myos tutkittavat

Naytteenoton valvonnan voidaan arvioida osaltaan toimivan suojatoimina
rekisterdidyn oikeuksien turvaamiseksi

DNA-ndytteiden kasittely on merkityksellista yksityiseldman suojan kannalta ja voi
merkitd puuttumista yksityiselaman ytimeen

Naytteiden kasittelysta saatamisen puutteella on merkitysta erityisesti sille,
miten tehokkaasti rekisterdity voisi kayttdad GDPR:n mukaisia oikeuksiaan
rekisterinpitdjaa kohtaan

Henkil6tietojen kasittelyn oikeusperusteesta (GDPR vaatimus) ei ole saadetty,
vaikka se vaikuttaa olennaisesti rekisterdidyn oikeuksiin

Naytteita voisi jatkossa kasitellda myds muu kuin terveydenhuollon ammattihenkilé
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Ehdotetuilla muutoksilla ei lievennettaisi arkaluontoisten henkiltietojen
suojaa koskevia vaatimuksia, eika silld olisi vaikutusta oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin takeisiin

Esitys tayttaa GDPR:n edellytykset henkil6tietojen kasittelysta ja noudattaa
taysimaaraisesti yhdenvertaisuusperiaatetta

Esityksen ottaa asianmukaisesti huomioon henkiltietojen suojan ja pykala
muuttuu entistad yksityiskohtaisemmaksi ja tarkkarajaisemmaksi
Viranomaisen valvontaedellytys, diplomaattikuriirin kdytto, seka naytteiden
sdilyttaminen, tutkiminen ja havittdminen THL:ssa toimivat suojatoimina
rekisterdidyn oikeuksien turvaamiseksi

Esitys lisdisi hakijan ja perheenkokoajan perhe-eldaman suojaa seka
henkilokohtaista koskemattomuutta

Naytteen ottaminen henkilokohtaisesti edistaisi henkildiden
itsemaardamisoikeutta ja parantaisi tutkittavan henkilGtietojen suojaa, kun
sivelyndytteen ottamisessa voitaisiin luopua ulkopuolisen terveydenhuollon
ammattihenkilon kaytosta

Tulevaisuudessa arkaluonteisia tietoja kasittelisivat ainoastaan Migri ja
ulkoasiainhallinnon virkamiehet

Naytteenoton paikkariippuvaisuudesta luopuminen poistaisi yhden
oleskelulupaprosessin kestoa pidentavan tekijan ja nopeuttaisi
oleskelulupaprosessia

Hallintovaliokunnan mietinto

® Ehdotettu sdaantely tayttaa GDPR:n erityisiin henkiloryhmiin kuuluvien

henkilétietojen kasittelyn edellytykset sekd asettaa riittavat suojatoimet
rekisterdidyn oikeuksien turvaamiseksi

Muutoksella voi olla myonteinen vaikutus perhesiteen perusteella haettavien
oleskelulupien kasittelyn kestoon

Ndytteenoton valvonnan voidaan arvioida osaltaan toimivan suojatoimina
rekisterdidyn oikeuksien turvaamiseksi, vaikka ndytteenottopaikkaa ei enda
saanneltaisi
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HE 273/2018 vp: Matkustusasiakirjan haltuunotto,
uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytykset
ja kddnnyttdimispddtoksen tdytdntéoonpano, muutos
perheenkokoajan alaikdisyyden mddrittelyyn, tyonteko-
oikeuden karenssiajan liittdminen uusintahakemuksiin,
saatavuusharkinnan poistaminen jatkoluvan kdisittelyn
yhteydessidi

Matkustusasiakirjan haltuunotto
HE-luonnos

® Matkustusasiakirjan haltuunotto ei aiheuta kansainvalista suojelua hakevalle
suhteetonta haittaa

Lausunnot HE-luonnokseen

¢ Oleskelu Suomessa ilman henkiléasiakirjoja on vaikeaa

HE

® Matkustusasiakirjan haltuunotto ei aiheuta kansainvalista suojelua hakevalle
suhteetonta haittaa

Lausunnot valiokunnalle

Hallintovaliokunnan mietinto

® Ehdotettu muutos selkeyttaa nykytilaa

Uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytykset ja kiannyttamispaa-
toksen taytantoonpano

HE-luonnos
o Edellytys siitd, ettd hakijan tulee esittaa kaikki perusteet hakemukselleen

ensimmadisen hakemuksen kasittelyn yhteydessa voi vaikuttaa mahdollisuuteen
jattaa uusintahakemus tutkimatta aiempaa useammin

® Muutos lisdd sadanndsten soveltamisen yhtendisyytta vakiinnuttamalla nykyiset
kaytannot ja sisallyttamalla niitd koskevan saantelyn lakiin

Lausunnot HE-luonnokseen

® Muutokset uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytyksiin eivat johda
hakijoiden oikeudenmenetyksiin

® Muutokset uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytyksiin vaarantavat
turvapaikanhakijoiden oikeusturvan

® Muutokset uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytyksiin lisdavat
palautuskiellon ja ihmisoikeuksien loukkaamisen riskia
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® Se, ettd Migrin paivystava virkamies ratkaisee onko uusintahakemuksen tarkoitus
kaannyttamispaatoksen estaminen tai viivyttaminen, nostaa palautuskiellon
loukkausriskin korkeaksi

e Seksuaalivdhemmistdilld, ihmiskaupan uhreilla ja muilla haavoittuvilla ryhmilla
voi olla vaikeaa tai jopa mahdotonta kertoa kaikista heihin kohdistuneesta
vakivallasta tai hyvaksikdytosta ensimmaisessa vaiheessa

® Ehdotus voi nopeuttaa kadannyttamistd koskevien valitusasioiden kasittelya EIT:ssa
ja YKn sopimusvalvontaelimissa

® Muutokset kddannytyspadtoksen taytantoonpanoon voivat lisata ElT:lle ja YK:n
sopimusvalvontaelimille tehtyjen taytantoonpanokieltohakemusten maaraa

HE

® Uusintahakemusten vaarinkayttémahdollisuuksia vahentamalla jarjestelman
resurssit kohdistuvat nykyista paremmin 1. hakemuksen kasittelyyn

® Uusintahakemuksen yhteydessa hakemuksen vastaanottaneen viranomaisen rooli
hakemuksen perusteiden kirjaamisessa korostuu

® Esitetty lisaa tilanteita, joissa maastapoistamispaatos voidaan panna taytantéon,
vaikka hakija tekee uusintahakemuksen

* Muutokset edistdisivat tehokkaampaa ja nopeampaa maasta poistamista

® Ehdotetut muutokset parantaisivat turvapaikkamenettelyn lapindkyvyytta ja
saannosten soveltamisen yhtendisyytta

® Muutokset mahdollistaisivat nykyista tehokkaammin puuttumisen hakemuksiin,
joissa epdily menettelyn vaarinkaytostarkoituksesta on suuri

e Edellytys siita, etta hakijan tulee esittaa kaikki perusteet hakemukselleen
ensimmadisen hakemuksen kasittelyn yhteydessa voi vaikuttaa mahdollisuuteen
jattaa uusintahakemus tutkimatta aiempaa useammin

® Edellytys, ettd hakijan tulee esittda kaikki perusteet ensimmaisen hakemuksen
kasittelyssa ei yksin voi johtaa hakemuksen kasittelematta jattamiseen

Lausunnot valiokunnalle

® Muutokset uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytyksiin vaarantavat
turvapaikanhakijoiden oikeusturvan

® Muutokset uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytyksiin lisadvat
palautuskiellon ja ihmisoikeuksien loukkaamisen riskia

® Mahdollisuus kddnnyttamispaatoksen tekematta jattamiseen epad hakijalta
mahdollisuudet tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin (HAO voi pysdyttaa
kaannyttamista, vaikka nakisi siihen perusteita)

® Sanamuodot "erityinen”ja "vakuuttava” uusintahakemuksen tutkittavaksi
ottamisen edellytyksissa saattavat myos nostaa todistuskynnyksen ja kdytannon
uusintahakemuksen hyvaksymiselle hyvin korkealle

e Esitetty mahdollisuus kddnnyttamispaatoksen tekematta jattamiseen tarkoittaa
sitd, etta hakijalta evatdan mahdollisuus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin
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® Ehdotus voi nopeuttaa kadannyttamiskoskevien valitusasioiden kasittelya EIT:ssa ja
YK:n sopimusvalvontaelimissa

* Muutokset saattavat vaikuttaa tdytantdonpanokiellon hakemiseen ylikansallisilta
toimielimilta

Hallintovaliokunnan mietinto

® Uusintahakemuksen vastaanottavan viranomaisen rooli hakemuksen perusteiden
kirjaamisessa korostuu nykyisesta

® Turvapaikkamenettelyyn osallistuvien viranomaisten neuvontavelvollisuuden
merkitys hakijan ohjaamiseksi kertomaan kaikki hakemuksen kasittelyn kannalta
olennaiset seikat heti ensimmaisen hakemuksen yhteydessa kasvaa

Hallintovaliokunnan mietinnén vastalause

® Muutokset uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen edellytyksiin lisdavat
palautuskiellon ja ihmisoikeuksien loukkaamisen riskia

Muutos perheenkokoajan alaikdaisyyden maarittelyyn
HE-luonnos

® Perheenyhdistamisen helpottaminen edistaa ilman huoltajaa tulleen alaikdisen
pakolaisen kotoutumista

Lausunnot HE-luonnokseen

® Perheenyhdistamisen helpottaminen yhdenmukaistaa alaikaisina tulleiden
hakijoiden kohtelua

HE

® Perheenyhdistamisen helpottaminen edistaa ilman huoltajaa tulleen alaikdisen
pakolaisen kotoutumista

Lausunnot valiokunnalle

® Perheenyhdistamisen helpottaminen yhdenmukaistaa alaikaisina tulleiden
hakijoiden kohtelua

® Perheenyhdistamista koskeviin séannoksiin tehdyt muutokset voivat aiheuttaa
epaselvyyksia tulkinnassa ja hankaloittaa neuvontaa

Hallintovaliokunnan mietinto

Tyonteko-oikeuden karenssiajan liittaminen uusintahakemuksiin

HE-luonnos
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Lausunnot HE-luonnokseen

e Altistaa turvapaikanhakijat tyoperaiselle hyvaksikaytolle, heikentaa
turvapaikanhakijoiden mahdollisuuksia tydllistya entisestaan ja heikentaa
tyonantajien halukkuutta tydllistaa turvapaikanhakijoita

® Viivastyttad Suomeen sopeutumista, syrjayttaa ja aiheuttaa negatiivisia seurauksia
turvapaikanhakijoiden psyykkiselle hyvinvoinnille

e Lisaa harmaiden tydmarkkinoiden ja rikollisuuden lisadntymista

¢ Tyonteko-oikeutta koskevilla ehdotuksilla vdhennetdan sitd, etta
turvapaikkamenettelya kaytetaan tyon tekemisen tarkoituksessa

e Kannustaa henkil6itda noudattamaan maastapoistamispaatoksen mukaista
velvollisuutta poistua maasta

HE

* Tyonteko-oikeutta koskevilla ehdotuksilla vahennetaan sita, etta
turvapaikkamenettelya kaytetaan tyon tekemisen tarkoituksessa

Lausunnot valiokunnalle

e Lisaa harmaiden tydmarkkinoita ja tydvoiman hyvaksikayttoa

* Aiheuttaa negatiivisia seurauksia turvapaikanhakijoiden psyykkiselle
hyvinvoinnille

® Viivastyttad turvapaikanhakijoiden sopeutumista Suomeen ja pahimmillaan
edesauttaa syrjaytymista

* Tyonteko-oikeuden selvittamiseen liittyvat kdytanndn ongelmat voivat vaikuttaa
siihen, etta turvapaikanhakijaa ei oteta ty6hon, vaikka han muuten tayttdisi
tyopaikan edellytykset

Hallintovaliokunnan mietinto

Saatavuusharkinnan poistaminen jatkoluvan kasittelyn yhteydessa

HE-luonnos

Lausunnot HE-luonnokseen

HE

e Lisdisi tydvoiman liikkuvuutta tietyilla aloilla

Lausunnot valiokunnalle

e Saatavuusharkinnan poistaminen jatkoluvan kasittelyn yhteydessa helpottaa
turvapaikanhakijoiden tyoelamaan paasya ja helpottaa alanvaihtoa ja edistaa
kotoutumista
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Hallintovaliokunnan mietinté

® Helpottaa tyontekijan ammatillista liikkkuvuutta
® Ehdotettu muutos koskee kuitenkin arviolta vain joitain kymmenia oleskeluluvan
hakijoita vuosittain

3N



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:10

Liite 3. Lakimuutosten ennakoiduista vaikutuksista

lausuneet tahot

HE 155/2014 vp

Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille (TyVM)

e Amnesty International
e Eduskunnan apulaisoikeusasiamies
e Ensi- ja turvakotien liitto

e Euroopan kriminaalipolitiikan instituutti HEUNI

e Exit — pois prostituutiosta ry

e |nternational Network of Women with Disabilities

e Liikenne- ja viestintaministerio

e Kevdt Nousiainen, Turun yliopisto

e Lakimiesliitto

e Lapsiasiavaltuutettu

e Lastensuojelun keskusliitto

* Maa- ja metsdtalousministerio

* Maahanmuuttovirasto

o Miessakit ry

e Monika-Naiset liitto ry

e Naisasialiitto Unioni

e Naisjarjestojen keskusliitto

o Naisjdrjestot yhteistydssd NYTKIS ry
e Naisten linja

e Niklas Bruun, Helsingin yliopisto

e Qikeusministerio

e Qikeuspoliittinen yhdistys Demla ry
e QOpetus- ja kulttuuriministerio

e Pelastakaa lapset ry

e Puolustusministerio

* Romaniasiain neuvottelukunta

o Setary

e Sisdasiainministerio

e Sosiaali- ja terveysministerio

* Suomen asianajajaliitto

e Suomen evankelisluterilainen kirkko
e Suomen Kuntaliitto

 Suomen Punainen Risti

Amnesty International

Ensi- ja turvakotien liitto
Exit — pois prostituutiosta ry
Helsingin poliisilaitos
Helsingin sovittelutoiminta
Ihmisoikeuskeskus
Ihmisoikeusliitto

Johanna Niemi

Kevat Nousiainen
Lapsiasiavaltuutettu
Lastensuojelun keskusliitto
Maahanmuuttovirasto
Maria Akatemia ry

Merja Pentikdinen
Monika-Naiset liitto ry
Naisjdrjestdjen keskusliitto
Naisjarjestot yhteistyossa NYTKIS ry
Naisten linja

Niklas Bruun

Oikeusministerid (lainvalmisteluosasto ja
kriminaalipoliittinen osasto)

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos
Opetus- ja kulttuuriministerio
Rikosuhripdivystys

Sakari Melander

Setary

Sisaministerion poliisiosasto
Sisdministerion maahanmuutto-osasto
Sosiaali- ja terveysministerio

STM Romaniasiain neuvottelukunta
Suomen Kuntaliitto

Suomen Punainen Risti
Tasa-arvoasiain neuvottelukunta Tane
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Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille (TyVM)

* Suomen sosiaali ja terveys ry SOSTE

* Suomen tuomariliitto

e Suomen vanhusten turvakotiyhdistys
e Suvi Keskinen, Turun yliopisto

e Tasa-arvoasiain neuvottelukunta Tane
e Tasa-arvovaltuutettu

e Terttu Utriainen

e Terveyden ja hyvinvoinnin laitos THL
e Tilastokeskus

e Toimihenkilkeskusjérjestd STTK

e Tukinainenry

e Valtakunnallinen vammaisneuvosto
e Valtiovarainministerio

e Vammaisfoorumiry

e Vahemmistovaltuutettu

e Ympdristoministerio
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e Tasa-arvovaltuutettu

e Terveyden ja hyvinvoinnin laitos THL
e Tilastokeskus

e Tukinainenry

e Ulkoasiainministerio

e Vammaisfoorumi ry

e Vdhemmistovaltuutettu
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HE 170/2014 vp

Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille
(TyVL, PeVL, HaVM)

e Amnesty International
e Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia
e Helsingin hallinto-oikeus

e Helsingin kaupungin sosiaali- ja terveysvirasto
e |OM International Organization for Migration

e Joutsenon vastaanottokeskus
e Korkein hallinto-oikeus

e Lapsiasiavaltuutettu

e Maahanmuuttovirasto

o Metsaldn vastaanottokeskus

e Qikeusministerio

e Pakolaisneuvonta ry

e Sisdministerion rajavartio-osasto
e Sosiaali- ja terveysministerio

e Suomen kuntaliitto

e Suomen pakolaisapu ry

e Suomen Punainen Risti

e Tyd- ja elinkeinoministerid

e Valtioneuvoston kanslia

e Valtioneuvoston oikeuskansleri
e Valtiovarainministerio

e Vapaa liikkuvuus -verkosto

e Vahemmistovaltuutettu
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e Kaarlo Tuori

e QOikeusministerio

e Qlli Mdenpda

e Sisdministerio

e Tuomas Ojanen

e Helsingin poliisilaitos

e |0M International Organization for Migration

¢ Maahanmuuttovirasto

e Metsdldn vastaanottokeskus
e Qikeusministerio

e Pakolaisneuvonta ry

e Poliisihallitus

e Sisaministerio

 Suomen Kuntaliitto

e Suomen pakolaisapu ry

e Suomen Punainen Risti

¢ Yhdenvertaisuusvaltuutettu
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HE 172/2014 vp

Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille
(PeVL, HaVM)

Hankkeessa on ollut kaksi lausuntokierrosta ja lausuntoja on annettu kahteen eri HE-luonnokseen,

ensimmainen lausuntokierros 2012 ja toinen 2014)

Amnesty International

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies
Eteld-Karjalan kdrdjaoikeus

Helsingin kaupunki, sosiaali- ja terveysvirasto
Helsingin kaupungin sosiaalivirasto

Helsingin kaupungin sosiaalivirasto,
maahanmuuttajapalvelut

Helsingin kdrajaoikeus
Joutsenon vastaanottokeskus
Korkein hallinto-oikeus
Lapsiasiavaltuutettu
Lastensuojelun keskusliitto
Maahanmuuttovirasto
Mannerheimin lastensuojeluliitto
Oikeusministerid

Opetus- ja kulttuuriministerio
Pakolaisneuvonta ry

Pelastakaa lapset ry
Poliisihallitus

Rajavartiolaitoksen esikunta, oikeudellinen osasto
Rajavartiolaitos
Sisdasiainministerion rajavartio-osasto
Sisdasiainministerion poliisiosasto
Sosiaali- ja terveysministerio
Suomen mielenterveysseura ry
Suomen pakolaisapu ry

Suomen Punainen Risti

Suomen UNICEF ry
Tietosuojavaltuutetun toimisto
Tilastokeskus

Ty6- ja elinkeinoministerio
UNHCR Stockholm
Valtioneuvoston kanslia
Valtioneuvoston oikeuskansleri
Valtiovarainministerio

Vapaa liikkuvuus -verkosto
Viestoliitto
Vahemmistovaltuutettu

YK:n pakolaisjarjestd UNHCR
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Amnesty International

Mikael Hidén
Oikeusministerio
Sisaministerio

Tuomas Ojanen

Veli-Pekka Viljanen

Amnesty International
Eduskunnan oikeusasiamies
Helsingin kaupunki, sosiaali- ja terveysvirasto
Helsingin kdrajaoikeus
Joutsenon vastaanottokeskus
Lapsiasiavaltuutettu
Lastensuojelun keskusliitto
Maahanmuuttovirasto
Metsaldn vastaanottokeskus
Oikeusministerio
Pakolaisneuvonta ry
Poliisihallitus

Sakari Melander
Sisdministerio

Sosiaali- ja terveysministerio
Suomen Punainen Risti
Tietosuojavaltuutetun toimisto
Ulkoasiainministerio
Vahemmistovaltuutettu
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HE 218/2014 vp

Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille (HaVM)

e Amnesty International

e Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia
e Helsingin hallinto-oikeus

e Korkein hallinto-oikeus

e Lapsiasiavaltuutettu

e Mannerheimin lastensuojeluliitto
e Maahanmuuttovirasto

e Qikeusministerio

e Pakolaisneuvonta ry

e Pelastakaa lapset ry

e Poliisihallitus

e Sisaministerion rajavartio-osasto
e Suomen Punainen Risti

e Ulkoasiainministerio

e Valtioneuvoston oikeuskansleri

e Valtiovarainministerio

e Vahemmistovaltuutettu

* YK:n pakolaisjarjesto UNHCR
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e Amnesty International

e Eduskunnan oikeusasiamies
e Helsingin hallinto-oikeus

e Helsingin poliisilaitos

e Korkein hallinto-oikeus

e Lapsiasiavaltuutettu

e Maahanmuuttovirasto

e Pakolaisneuvonta ry

e Poliisihallitus

e QOikeusministerio

e Sisdministerio

* Sosiaali- ja terveysministerio
e Vihemmistovaltuutettu

* YK:n pakolaisjdrjesto UNHCR
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HE 266/2014 vp

Lausunnot ministeriolle Asiantuntijalausunnot valiokunnille

(TyVL, HaVM)

Amnesty International

Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia
Elinkeinoelaman keskusliitto

Ensi- ja turvakotien liitto

Eteld-Suomen aluehallintovirasto, tydsuojelun
vastuualue

Euroopan kriminaalipolitiikan instituutti HEUNI
Helsingin diakonissalaitos

Helsingin hallinto-oikeus

Helsingin kaupunki, sosiaali- ja terveysvirasto,
IHKA-tydryhmd

Helsingin kaupunki, kaupunginhallitus
Ihmisoikeusliitto

IOM International Organization for Migration
[ta-Suomen hallinto-oikeus

Joutsenon vastaanottokeskus

Korkein hallinto-oikeus

Lapin aluehallintovirasto

Lapsiasiavaltuutettu

Lasten perusoikeudet — Children’s fundamental
rights ry

Lastensuojelun keskusliitto

Lounais-Suomen aluehallintovirasto

Lansi- ja Sisa-Suomen aluehallintovirasto
Maa- ja metsataloustuottajain keskusliitto MTK
Maahanmuuttovirasto

Monika-Naiset liitto ry

Oikeusministerio

Opetus- ja kulttuuriministerio

Oulun kaupunki

Oulun vastaanottokeskus

Pakolaisneuvonta ry
Palkansaajakeskusjarjestot SAK ry, STTK ry, Akava ry
Pirkanmaan ELY-keskus

Pohjois-Suomen aluehallintovirasto
Poliisihallitus

Pro-tukipiste ry

Rikosuhripdivystys

Sisdministerion rajavartio-osasto

Sosiaali- ja terveysministerio

Suomen Kuntaliitto
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Amnesty International
Eteld-Suomen aluehallintovirasto, tydsuojelun
vastuualue

Joutsenon vastaanottokeskus
Maahanmuuttovirasto
Palvelualojen ammattiliitto PAM ry
Pro-tukipiste ry

Rakennusliitto ry

Sisdministerio

Sisdministerion rajavartio-osasto
Sisaministerion poliisiosasto
Sosiaali- ja terveysministerio
Suomen Kuntaliitto

Tyo- ja elinkeinoministerio
Yhdenvertaisuusvaltuutettu
Amnesty International

Eduskunnan oikeusasiamies
Eteld-Suomen aluehallintovirasto, tydsuojelun
vastuualue

Helsingin kaupunki, sosiaali- ja terveysvirasto
Helsingin poliisilaitos

Joutsenon vastaanottokeskus
Lapsiasiavaltuutettu
Maahanmuuttovirasto
Oikeusministerio

Pakolaisneuvonta ry
Palkansaajakeskusjarjestot, SAK ry, STTK ry, Akava
ry

Poliisihallitus

Pro-tukipiste ry

Sisdministerio

Sisdministerion rajavartio-osasto
Sisaministerion poliisiosasto
Suomen Kuntaliitto

Suomen Punainen Risti

Tyd- ja elinkeinoministerio
Valtakunnansyyttdjanvirasto
Yhdenvertaisuusvaltuutettu
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Lausunnot ministeriolle Asiantuntijalausunnot valiokunnille
(TyVL, HaVM)

e Suomen UNICEF ry

* Suomen evankelisluterilainen kirkko, kirkkohallitus
e Tampereen kaupunki

e Tasa-arvovaltuutettu

e Turun kaupunki

e Tasa-arvovaltuutettu

e Turun kaupunki

e Tyo- ja elinkeinoministerio

e Ulkoasiainministerio

e Uudenmaan ELY-keskus

* Vaasan kaupunki

e Valtakunnansyyttdjanvirasto
e Valtioneuvoston kanslia

e Valtioneuvoston oikeuskansleri
e Valtiovarainministerio

o Vahemmistovaltuutettu

YK:n pakolaisjarjesto UNHCR
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HE 295/2014 vp

Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille
(PeVL, HaVM)

e Akavary

e Amnesty International

e Eduskunnan apulaisoikeusasiamies

e Elinkeinoeldamdn keskusliitto EK

e Eteld-Suomen aluehallintovirasto

e Helsingin hallinto-oikeus

* Kansaneldkelaitos

e Korkein hallinto-oikeus

* Maa- ja metsataloustuottajain keskusliitto MTK ry

* Maahanmuuttovirasto

e Maaseudun tydnantajaliitto MTA

e Qikeuskanslerinvirasto

e Qikeusministerio

e QOpetus- ja kulttuuriministerio

e Pakolaisneuvonta ry

e Pirkanmaan tyo- ja elinkeinotoimisto

e Poliisihallitus

e Suomen Ammattiliittojen Keskusjérjestd SAK ry ja
Toimihenkilokeskusjarjestd STTK ry

e Sisdministerion rajavartio-osasto

e Sosiaali- ja terveysministerio

e Suomen Kuntaliitto

e Suomen opiskelijakuntien liitto SAMOK ry

e Suomen ylioppilaskuntien liitto SYL

e Tyo- ja elinkeinoministerio

e Ulkoasiainministerio

* Valtiovarainministerio

o Vaestorekisterikeskus
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o Mikael Hidén

e Qikeusministerio

e Sisaministerio

e Tuomas Ojanen

e Ulkoasiainministerio
¢ Maahanmuuttovirasto
e Qikeusministerio

e Sisaministerio

e Ulkoasiainministerio
o Vdestorekisterikeskus
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HE 2/2016 vp

Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille
(PeVL, HaVM)

e Amnesty International

e Apulaisoikeuskansleri

e Eduskunnan oikeusasiamies

e Helsingin hallinto-oikeus

e Qikeusministerio

e Opetus- ja kulttuuriministerio

e Pakolaisneuvonta ry

e Suomen Punainen Risti

e Sisaministerion maahanmuutto-osasto
e Sisaministerion rajavartio-osasto
e Sosiaali- ja terveysministerio
 Suomen pakolaisapu

e Tyo- ja elinkeinoministerio

e Valtiovarainministerio

* Yhdenvertaisuusvaltuutettu

* Ympdristoministerio

* YK:n pakolaisjarjestd UNHCR
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e Amnesty International

e Antti Tapanila

e Helsingin hallinto-oikeus

e Juha Raitio

* Maahanmuuttovirasto

e Qikeusministerio

e Pakolaisneuvonta ry

e Poliisihallitus

e Sisaministerio

e Sisaministerion poliisiosasto
e Sisaministerion rajavartio-osasto
e Suomen Punainen Risti

e Tuomas Ojanen

e Veli-Pekka Viljanen
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HE 32/2016 vp

Lausunnot ministeriolle Asiantuntijalausunnot valiokunnille

(HaVL, PeVL, LaVM)

Amnesty International

Eduskunnan oikeusasiamies
Eteld-Karjalan kdrdjaoikeus

Etnisten suhteiden neuvottelukunta ETNO
Helsingin hallinto-oikeus
Ihmisoikeusliitto

[td-Suomen hallinto-oikeus

Kirkon ulkomaanapu
Lansi-Uudenmaan oikeusaputoimisto
Maahanmuuttovirasto
Oikeuspoliittinen yhdistys Demla ry
Pakolaisneuvonta ry

Suomen Punainen Risti
Paijat-Hameen oikeusaputoimisto
Suomen asianajajaliitto

Suomen pakolaisapu ry

UNHCR Regional Representation for Northern
Europe

Valtioneuvoston oikeuskansleri
Valtiovarainministerio
Varsinais-Suomen oikeusaputoimisto
Yhdenvertaisuusvaltuutettu

* Amnesty International

e Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia
e Eduskunnan oikeusasiamies

e Elina Pirjatanniemi

e Eteld-Karjalan kardjdoikeus

e Evitskogin vastaanottokeskus

e Helsingin hallinto-oikeus

e Helsingin kérajaoikeus

* Helsingin poliisilaitos

e |td-Suomen hallinto-oikeus

e Joutsenon vastaanottokeskus

e Julkiset oikeusavustajat ry

e Korkein hallinto-oikeus

e Lapsiasiavaltuutettu

e Leena Halila

e Maahanmuuttovirasto

e QOikeusministerion lainvalmisteluosasto
e Qikeusrekisterikeskus

e 0lli Mdenpda

e Pakolaisneuvonta ry

e Pelastakaa lapset ry

e Poliisihallitus

e Pdijat-Hdmeen oikeusaputoimisto

e Sisaministerion maahanmuutto-osasto
e Sisaministerion poliisiosasto

e Sisaministerio, rajavartiolaitoksen esikunta
e Suomen asianajajaliitto

e Suomen pakolaisapu ry

e Suomen Punainen Risti

e Suvianna Hakalehto

e Tietosuojavaltuutettu

e Tuomas Ojanen

e Ulkoasiainministerio

e Veli-Pekka Viljanen

e Yhdenvertaisuusvaltuutettu
* YK:n pakolaisjarjestd UNHCR
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HE 43/2016 vp

Lausunnot ministeriolle Asiantuntijalausunnot valiokunnille

(PeVL, HaVM)

Amnesty International

Eduskunnan oikeusasiamies
Etnisten suhteiden ja kansainvalisen muuttoliikkeen
tutkimuksen seura ETMU ry

Familia ry

Helsingin hallinto-oikeus

Helsingin kaupunki
Kansaneldkelaitos
Kristillisdemokraattinen eduskuntaryhma
Lapsiasiavaltuutettu
Lastensuojelun keskusliitto
Maahanmuuttovirasto
Naisasialiitto Unioni
Oikeusministerio

Opetus- ja kulttuuriministerio
Pakolaisneuvonta ry

Poliisihallitus
Siirtolaisuusinstituutti
Sisdministerion rajavartio-osasto
Sisaministerion poliisiosasto
Sosiaali- ja terveysministerio
Suomen Kuntaliitto

Suomen Nuorisoyhteistyd Allianssi ry
Suomen pakolaisapu ry

Suomen Punainen Risti

Suomen somalialaisten liitto ry
Suomen UNICEF ry

Suomen ylioppilaskuntien liitto SYL
Tyd- ja elinkeinoministerid
Ulkoasiainministerid
Ulkosuomalaisparlamentti
Valtioneuvoston oikeuskansleri
Valtiovarainministerio

Véestdliitto
Yhdenvertaisuusvaltuutettu
Ymparistoministerio

YK:n pakolaisjarjestd UNHCR
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Amnesty International
Eduskunnan oikeusasiamies
Helsingin hallinto-oikeus
Janne Salminen
Lapsiasiavaltuutettu
Lastensuojelun keskusliitto
Liisa Nieminen
Maahanmuuttovirasto
Mervi Leppékorpi
Oikeusministerio

Olli Maenpda
Pakolaisneuvonta ry
Poliisihallitus
Sisaministerio

Sosiaali- ja terveysministerio
Suomen Kuntaliitto
Suomen Punainen Risti
Suomen somalialaisten liitto
Suvianna Hakalehto
Tuomas Ojanen

Tyd- ja elinkeinoministerid
Ulkoministerio

Veli-Pekka Viljanen
Yhdenvertaisuusvaltuutettu
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HE 64/2016 vp

Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille (HaVM)

Ahvenanmaan maakunta

Akava ry

Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia
Elinkeinoelaman keskusliitto EK

Ensi- ja turvakotien liitto

Etnisten suhteiden neuvottelukunta ETNO
Helsingin hallinto-oikeus

Helsingin poliisilaitos

Helsingin yliopisto

Hameenlinnan kaupunki

lisalmen kaupunki

[td-Suomen poliisilaitos

[td-Suomen aluehallintovirasto
Ita-Uudenmaan poliisilaitos

Joensuun kaupunki

Jyvdskylan kaupunki
Kaakkois-Suomen poliisilaitos

Kansainvalisen liikkuvuuden ja yhteistyon keskus
(Mo

Kemin kaupunki
Keskusrikospoliisi

Korkein hallinto-oikeus
Kouvolan kaupunki

Kuhmon kaupunki

Kuopion kaupunki

Lahden kaupunki

Laihian kunta

Lapin poliisilaitos
Lappeenrannan kaupunki
Lapuan kaupunki
Lastensuojelun keskusliitto
Lounais-Suomen poliisilaitos
Lansi- ja Sisa-Suomen aluehallintovirasto
Lansi-Uudenmaan poliisilaitos
Maa- ja metsataloustuottajain keskusliitto MTK ry
Maahanmuuttovirasto

Nokian kaupunki
Oikeusministerio

Oulun kaupunki

Oulun poliisilaitos
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e Ahvenanmaan maakunnan hallitus
e Edunvalvontajdrjesto PUSH ry
* Maahanmuuttovirasto

e Pohjanmaan poliisilaitos

e Poliisihallitus

e Poliisijdrjestdjen liitto

e Suomen nimismiesyhdistys ry
e Sisdministerio

e Sisaministerion poliisiosasto
e Suomen asianajajaliitto

e Suomen Punainen Risti
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Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille (HaVM)

Pakolaisneuvonta ry

Pirkanmaan tyd- ja elinkeinotoimisto
Pohjanmaan poliisilaitos
Poliisiammattikorkeakoulu
Poliisihallitus

Raision kaupunki
Rajaturvallisuusunioni ry
Rajavartiolaitoksen esikunta
Rovaniemen kaupunki

Seindjoen kaupunki
Senaatti-kiinteistét

Sisd-Suomen poliisilaitos
Sisaministerion poliisiosasto
Sosiaali- ja terveysministerio
Suojelupoliisi

Suomen Ammattiliittojen Keskusjarjestd SAK ry
Suomen Asianajajaliitto

Suomen Kuntaliitto

Suomen opiskelijakuntien liitto SAMOK ry
Suomen pakolaisapu ry

Suomen Poliisijarjestdjen liitto SPJL
Suomen ylioppilaskuntien liitto SYL
Suomen Yrittdjat

Tampereen kaupunki

Tilastokeskus
Toimihenkilokeskusjarjestd STTK ry
Tornion kaupunki

Ty6- ja elinkeinoministerio
Ulkoasiainministerio

Vaasan kaupunki

Valtioneuvoston oikeuskansleri
Valtiovarainministerio
Véestorekisterikeskus
Yhdenvertaisuusvaltuutettu

YK:n pakolaisjrjesto UNHCR
Yl6jarven kaupunki
Ymparistoministerio

Rbo Akademi
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HE 133/2016 vp

Lausunnot ministeriolle Asiantuntijalausunnot valiokunnille

(PeVL, HaVM)

Amnesty International
Eduskunnan oikeusasiamies
Eteld-Karjalan kdrdjaoikeus
Edustajat turvapaikanhakijalapsille ETU ry
Helsingin hallinto-oikeus
Helsingin kaupunki

Helsingin kdrajaoikeus
Joutsenon vastaanottokeskus
Korkein hallinto-oikeus
Lapsiasiavaltuutettu
Lastensuojelun keskusliitto
Maahanmuuttovirasto
Mannerheimin lastensuojeluliitto
Metsaldn vastaanottokeskus
Oikeusministerio
Pakolaisneuvonta ry
Pelastakaa lapset ry
Poliisihallitus
Rajavartiolaitoksen esikunta
Sosiaali- ja terveysministerio
Suomen pakolaisapu ry
Suomen Punainen Risti

Ty6- ja elinkeinoministerio
Ulkoasiainministerio
Valtioneuvoston kanslia
Valtioneuvoston oikeuskansleri
Valtiovarainministerio
Yhdenvertaisuusvaltuutettu
YK:n pakolaisjérjestd UNHCR
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e Amnesty International

e Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia
e Helsingin kaupunki

e Helsingin kardjdoikeus

e |da Koivisto

e Joutsenon vastaanottokeskus
e lapsiasiavaltuutettu

e Lastensuojelun keskusliitto

* Maahanmuuttovirasto

e Qikeusministerion lainvalmisteluosasto
e Pakolaisneuvontary

e Pauli Rautiainen

e Poliisihallitus

e Raija Huhtanen

e Sisdaministerio

e Sisaministerion poliisiosasto

e Sosiaali- ja terveysministerio

e Suomen Punainen Risti

e Tietosuojavaltuutetun toimisto
e Tuomas Ojanen

e Ulkoasiainministerio
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HE 234/2016 vp

Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille (LaVM)

e Helsingin hallinto-oikeus

e Helsingin oikeusaputoimisto

e Hameenlinnana hallinto-oikeus

e |td-Suomen hallinto-oikeus

e Korkein hallinto-oikeus

e Kdannosalan asiantuntijat KAJ ry
¢ Maahanmuuttovirasto

e Qikeusrekisterikeskus

® Qulun oikeusaputoimisto

e Pakolaisneuvonta ry

e Pohjois-Suomen hallinto-oikeus
e Poliisihallitus

e Pdijat-Hameen oikeusaputoimisto
e Sisaministerion maahanmuutto-osasto
* Suomen asianajajaliitto

e Suomen tuomariliitto

e Turun hallinto-oikeus

e Vaasan hallinto-oikeus

e Valtiovarainministerio
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e Helsingin hallinto-oikeus

e |td-Suomen hallinto-oikeus

e |td-Suomen oikeusapu- ja edunvalvontapiiri
e Korkein hallinto-oikeus

* Maahanmuuttovirasto

e Oikeusministerion lainvalmisteluosasto ja
oikeushallinto-osasto

e Qlli Maenpda

e Pakolaisneuvontary

e Pohjois-Suomen hallinto-oikeus
e Sisaministerio

e Suomen asianajajaliitto

e Turun hallinto-oikeus

e Valtiovarainministerio
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HE 24/2018 vp

Lausunnot ministeriolle Asiantuntijalausunnot valiokunnille

(PeVL, HaVM)

Helsingin hallinto-oikeus

Hameenlinnan hallinto-oikeus

[ta-Suomen hallinto-oikeus

[td-Suomen oikeusapu- ja edunvalvontapiiri
Korkein hallinto-oikeus

Kriminaalihuollon tukisaatio
Lounais-Suomen oikeusapu- ja edunvalvontapiiri
Lédnsi- ja Sisa-Suomen oikeusapu- ja
edunvalvontapiiri

Maahanmuuttovirasto
Oikeuskanslerinvirasto

Oikeusministerid

Pohjois-Suomen hallinto-oikeus
Pohjois-Suomen oikeusapu- ja edunvalvontapiiri
Poliisihallitus

Rajavartiolaitoksen esikunta
Rikosseuraamuslaitos

Sisdministerion poliisiosasto

Turun hallinto-oikeus

Vaasan hallinto-oikeus

Valtioneuvoston oikeuskansleri
Valtiovarainministerio
Yhdenvertaisuusvaltuutettu
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Helsingin hallinto-oikeus
Ita-Suomen hallinto-oikeus
Korkein hallinto-oikeus
Liisa Nieminen
Maahanmuuttovirasto
Oikeusministerio
Poliisihallitus
Rikosseuraamuslaitos
Sisaministerio
Sisaministerion poliisiosasto
Tuomas Ojanen

Turun hallinto-oikeus
Ulkoministerio
Yhdenvertaisuusvaltuutettu
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HE 146/2018 vp

Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille (LaVM)

e Amnesty International

e Eteld-Karjalan kardjdoikeus
e |td-Uudenmaan syyttdjanvirasto
e Keskusrikospoliisi

* Maahanmuuttovirasto

e Matti Lintula

e Qikeuskanslerinvirasto

e Qikeusministerio

e Pakolaisneuvonta ry

e Poliisihallitus

e Rajavartiolaitos

e Sosiaali- ja terveysministerio
Suomen asianajajaliitto

e Suomen syyttajayhdistys ry

e Suomen tuomariliitto ry

e Ulkoasiainministerio

* Valtakunnansyyttdjanvirasto
e Valtiovarainministerio

e Vantaan kérdjdoikeus

e Yhdenvertaisuusvaltuutettu

HE 217/2018 vp

Lausunnot ministeriolle

e Amnesty International

e Helsingin poliisilaitos

e Maahanmuuttovirasto

e Qikeusministerio

e Poliisihallitus

e Pakolaisneuvonta ry

e Rajavartiolaitos

e Sakari Melander

e Sisaministerion maahanmuutto-osasto
e Sisaministerion poliisiosasto
e Suomen asianajajaliitto

e Ulkoministerio

e Valtakunnansyyttdjanvirasto
e Valtiovarainministerio

e Vantaan kérdjdoikeus

e Yhdenvertaisuusvaltuutettu

Asiantuntijalausunnot valiokunnille (HaVM)

e Helsingin hallinto-oikeus

* Maahanmuuttovirasto

e Qikeuskanslerinvirasto

e QOpetus- ja kulttuuriministerio

e Rajavartiolaitos

e Terveyden ja hyvinvoinnin laitos
e Valtiovarainministerio
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* Maahanmuuttovirasto

e Qikeusministerio

e Poliisihallitus

e Sisaministerio

e Sosiaali- ja terveysministerio

e Terveyden ja hyvinvoinnin laitos
e Tietosuojavaltuutettu

e Ulkoministerio
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HE 273/2018 vp

Lausunnot ministeriolle

Asiantuntijalausunnot valiokunnille (HaVM)

e Amnesty International

e Eduskunnan oikeusasiamies

e Eteld-Suomen, Kaakkois-Suomen ja Lounais-
Suomen oikeusapu- ja edunvalvontapiirit

* Helsingin poliisilaitos

e Kaakkois-Suomen oikeusapu- ja edunvalvontapiiri

e Kaakkois-Suomen poliisilaitos

e Keski-Pohjanmaan ja Pohjanmaan
oikeusaputoimisto

e Ldnsi-Suomen oikeusapu- ja edunvalvontapiiri

e Maahanmuuttovirasto

e Qikeuskanslerinvirasto

e Pakolaisneuvonta ry

e Poliisihallitus

e Rajavartiolaitos

e Suomen Pakolaisapu ry

e Suomen Punainen Risti

e Ulkoministerid

e Yhdenvertaisuusvaltuutettu

e YK:n pakolaisjarjesto UNHCR
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e Amnesty International

e Elinkeinoeldmadn keskusliitto EK

e Helsingin poliisilaitos

e Maahanmuuttovirasto

e Pakolaisneuvonta ry

e Poliisihallitus

e Rakennusliitto ry

e Sisdministerio

e Sisaministerion Rajavartio-osasto
e Sosiaali- ja terveysministerio

e Suomen ammattiliittojen keskusjarjestd SAK ry
e Suomen Kuntaliitto

 Suomen Punainen Risti

e Suomen Yrittdjat

e Tyo- ja elinkeinoministerio

e Ulkoministerid

e Yhdenvertaisuusvaltuutettu
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