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Pro gradu -tutkielmassani tarkastelen Suomen maahanmuutto- ja pakolaispolitikkaa
1990-luvulla. Tarkastelen lahemmin turvapaikkapolitikkaa, ja turvapaikanhakijoiden
asemaa hakuprosessin eri vaiheissa — lahtdmaasta kohdemaan mydntadmaan
turvapaikkaan ja pakolaisen statukseen asti. Olen rajannut tutkimuksen koskemaan
nimenomaan turvapaikanhakijoita, siksi en kasittele maan sisalla pakenevia ihmisia,
Kiintibpakolaisia, pakolaisten vastaanottoa tai kotouttamista. Tutkimukseni
ydinkysymys kasittelee sitd tilannetta, jossa turvapaikanhakija on ennen laillisen
statuksen saamista. Olen rajannut tutkimukseni kasittamaan lahinna 1990-lukua,
mutta olen ottanut mukaan my6s vuoden 2000. Nama ajalliset rajaukset olen tehnyt
sen vuoksi, ettd Neuvostoliiton hajoaminen ja Euroopan unionin jasenyydelld on ollut
nakyvat seuraukset sekd Suomen ulkomaalaislain etta pakolaispolitikan muutoksiin.

Tutkimuksessani tarkastelin turvapaikanhakijoiden asemaa kansallisen, ylikansallisen
ja kansainvalisen oikeusjarjestyksen muodostamissa tiloissa, joissa henkilé on joko
laiton tai laillinen — oikeusjarjestyksen alainen tai ei. Tahan liittyvat myos kysymykset
valtioiden suvereniteetista ja kansalaisuudesta. Reunaehdot, joiden sisélla
turvapaikanhakija likkuu, muodostuvat kansainvalisistd sopimuksista, Euroopan
unionin jasenvaltioiden solmimat sopimukset seka kansalliset lait. Merkittdvimmat
kansainvéliset sopimukset ovat YK:n ihmisoikeussopimus vuodelta 1948 seka
pakolaissopimus vuodelta 1951. Euroopan unionin sopimuksista sek& Dublinin
(1990), Schengenin (1990, 1995) ja Amsterdamin (1997) sopimuksilla on suurimmat
vaikutukset EU:n turvapaikkapolitikan muodostumiseen. Naméa sopimukset ovat
vaikuttaneet Suomen ulkomaalaislakiin  unionin  jasenyyden kautta, ja
ulkomaalaislakia muokattiin useasti 1990-luvulla.

Tutkimuksessa ilmeni, ettd turvapaikanhakija jaa ik&an kuin tilojen valiin, eli
pakomatkallaan han jaa laillisten tilojen valiin, eli lahtdbmaan ja kohdemaan
kansallisten oikeusjarjestysten ulkopuolelle. Tassa vdlitilassa han on laiton, kuin
hantd ei olisi olemassakaan, silld kansainvéiinen oikeusjarjestys, esimerkiksi
ihmisoikeus- tai pakolaissopimukset, eivat suojele hantd. Ennen paasyaan
kohdemaan kansallisen lain alaiseksi, lailliseksi, pakolaisen statuksen omaavaksi
henkiloksi, han kohtaa harkintamarginaalin. Harkintamarginaalissa on kyse
kohdemaan viranomaisen harkinnasta, siitd likkumavarasta, jonka kansainvalisten
sopimusten, kansallisen oikeuden ja ylikansallisen oikeuden ristedmiskohdat sallivat.
Koska pakolaisasiat kuuluvat Suomessa ulko- ja turvallisuuspolitikkaan, muodostuu
tasta harkintamarginaalista selkeasti poliittinen alue.

ASIASANAT: pakolaisuus, turvapaikka, maahanmuutto- ja pakolaispolitiikka,
ulkomaalaislaki, Suomi, Euroopan unioni
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1. Johdanto

Kolmen vime vuosikymmenen aikana Suomeen on muuttanut enemman
ulkomaalaisia kuin koskaan aiemmin itsendisyyden aikana. Osa ulkomaalaisista on
turvapaikanhakijoita, osa on siirtolaisia, osa tulee ajallisesti rajatulle
tybkomennukselle, ja osa vaikkapa vaihto-opiskelijoina. Suomi on perinteisesti ollut
maastamuuttomaa, mutta erityisesti 1990-luvuila maahanmuuttajia on ollut maasta
muuttajia enemman. Suurin 0sa Suomeen muuttaneista ulkomaalaisista oli

pakolaisia tai turvapaikanhakijoita.

Ennen kylman sodan loppumista Suomi oli varsin passiivinen ottamaan kantaa
ihmisoikeusloukkauksiin suurvaltojen valisissa ristiriidoissa, saati sitten pakolais- ja
turvapaikkapolitikassa. Kylman sodan loppuminen 1980-90 —lukujen vaihteessa
avasi Suomeliekin uuden tilanteen: turvapaikkaa hakevien ihmisten lukumaara nousi
huomattavasti. Suomen osalta tilanne alkoi muuttua Suomen liityttya 1989 Euroopan
neuvostoon, joka keskittyy enemman ihmisoikeuskysymyksiin kuin Euroopan unioni.
1994 astui voimaan sopimus Suomen liittymisestd Euroopan talousalueeseen
ETA:an, ja vuonna 1995 Suomi oli Euroopan unionin taysivaltainen jasen. Siita

seurasi kansallisen lainsdadannon muuttaminen EU-sdadoksia vastaaviksi.

Maahanmuutto Euroopan alueelle on muuttanut muotoaan vuosikymmenten
kuluessa. 1970-luvulla muutettiin tyon perassa ja taman vaylédn umpeuduttua 1980-
90 —luvuilla lisdéntyi turvapaikanhakijoiden —mé&ara. 2000-luvun  alussa
maahanmuuton huolestuttavimpana piirteend pidetdan luvatonta siirtolaisuutta ja
siihen liittyvaa rikollisuutta. Usein kuitenkin unohdetaan missé loppuu syy ja mista
alkaa seuraus: turvapaikkavaylan umpeutuessa ihmiset pyrkivat alueelle turvaan joka
tapauksessa. Kun se tehdaan laittomasti, he menettavat ensinnakin mahdollisuuden
jaada alueelle ja toiseksi ruokkivat inmissalakuljetukseen erikoistunutta rikollisuutta.
Puhutaan jo noidankehasta: mitd enemman Eurooppa vahtii ulkorajojaan, sita

enemman laiton alueelle tulo lisdantyy.

1990-luvulla alettiin puhua Euroopan unionista arvoyhteiséna. Vuosikymmenten ajan
EU:n edeltgjat ajoivat taloudellisia paadmaaria, mutta vapaan liikkuvuuden ja unionin

laajenemisen myéta tuli huomioon otettavaksi myds yksiléiden, unionin kansalaisten,



sosiaaliset ja poliittiset oikeudet. Mitéd pidemmalle integraatiokehityksessa paastiin
viime vuosikymmenella, sitd useammin puhuttiin arvoyhteisdsta, erityisesti koskien
ihmisoikeuksia. Unionin kehitykseen arvoyhteiséna kuuluu yhteisen maahanmuutto-
ja pakolaispolitikan harmonisointi. Suomi onkin ottanut itselleen pakolaisasioissa
entistd aktiivisemman roolin liityttyddn Euroopan unioniin, erityisesti Tampereen
huippukokouksessa vuonna 1999. Ihmisoikeuksia korostavaa arvoyhteisdéa tosin
kyseenalaistavat monet seikat, kuten maahanmuutto- ja pakolaispolitikan
kiristyminen seka eri jasenmaiden erilainen suhtautuminen
harmonisointipyrkimyksiin. Tulevan EU:n laajentumisen vaikutuksia vasta arvioidaan,
ja se tulee asettamaan unionin uuden haasteen eteen. Toinen tulevaisuuden haaste
EU:lle on kiredn maahanmuutto- ja pakolaispolitikan sek& tydvoiman tarpeen

tasapainottaminen.

1.1. Tutkimuksen rakenteesta

Turvapaikanhakijoiden kannalta tehtyd Euroopan unionin pakolaispolitikan
teoreettista tarkastelua ei tietddkseni ole tehty Suomessa, ei ainakaan valtio-
opillisesta nakdkulmasta. Tarkoituksenani on hahmottaa turvapaikanhakijan asemaa
hanen matkallaan eri tiloissa ja tilanteissa ennen hanen hyvaksymistaén
pakolaiseksi. Tiloilla tarkoitan laillisuuden ja laittomuuden tiloja, tilanteilla
konkreettisempia sdanndstdja, joilla hdnen matkaansa ohjaillaan. Omassa maassaan
kansalainen on laillinen eli juridinen henkild, mutta uuteen valtioon paastékseen
hanen on oltava uuden valtion sééntéjen mukaan laillinen. Tassa vélissd han on
kuitenkin laillisten tilojen valissd, ei-juridinen henkilé, epahenkild. Tarkastelen
turvapaikanhakijaa siina tilassa, jossa han yrittdd paastd uuden valtion alueella

Iaillisek§i henkiloksi.

1.2.  Tutkimuskysymyksen rajaus

Tarkasteluni kohteena on Suomen pakolaispolitikka 1990-luvuila. Tarkastelen
lahemmin turvapaikkapolitikkaa ja sitd ymparéivia rakenteita, kuten Suomen
ulkomaalaislakia ja Euroopan unionin sopimuksia. Tutkimukseni keskidssa on itse
turvapaikanhakija hakuprosessinsa eri vaiheissa. Turvapaikka- ja pakolaisasiat on

Suomessa hoidettu virkamiesten tyén kautta muokkaantuneina kaytanteind, jolloin
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siihen vaikuttavia tekijoitd on tarkeaa tarkasteila. Suomen pakolaispolitiikka tulee
olemaan integraatiokehityksen jatkuessa yha kiintedmpi o0sa unionitason
maahanmuutto- ja pakolaispolitikkaa. Ottaessaan, ja halutessaan ottaa,
aktiivisemman roolin turvapaikka-asioissa EU-tasolla Suomi paasee vaikuttamaan

EU-kaytantéihin ja samalla tietenkin huolehtimaan myds omista eduistaan.

Maahanmuuttajista olen valinnut nimenomaan turvapaikanhakijat, koska he ovat
hakuprosessissa ja —matkalla tavallaan "ei-kenenkd&an-maalla®’, he ovat ik&an kuin
tilattomia, ilman itsemaardamisoikeutta. Lisaksi olen rajannut tutkimukseni
koskemaan maiden valisia pakolaisia, ei siis esimerkiksi jonkin maan sisélla
pakenevia ihmisia. YK:n pakolaismaaritelméa vuodelta 1951 ei lue pakolaiseksi maan
sisdlla siirtymaan joutuneita ihmisid eikd heille myénneta silla perusteella
pakolaisstatusta. Pakolaisaseman saatuaan henkilésta tulee laillinen henkilé uuden
valtion alueella. Keskityn tassa tutkimuksessa tahan laillisuuden ja laittomuuden
véliseen eroon, kuinka sitd kaytetaan hyvaksi ja manipuloidaan EU-tasolla, jotta
turvapaikanhakijat saataisiin pidettya rajojen ulkopuolella. Nainkin karjistettyn& asia
on valitettavan usein totta, ja siksi onkin tarkeaa tutkia ulossulkemisen mekanismeja.
Koska jokainen valtio saatelee omalla kansallisella lainsaadanndliaan
maahanmuuttopolitikkaansa, ovat EU-tason sopimukset ratkaisevassa asemassa.
Suurin osa merkittavimmista sopimuksista on solmittu 1990-luvulla, vaikka ne
lopullisesti tulisivatkin voimaan 2000-luvulla. Dublinin, Schengenin ja Amsterdamin
sopimukset ovat maahanmuutto- ja pakolaispolitikan kannalta merkittavimmat, ja
tarkastelen niita ja niiden vaikutuksia laajimmin. Tarkastelen turvapaikanhakijoita ja
heidan asemaansa tassd kontekstissa eri nakokulmista, EU:n, ei-valtiollisten
organisaatioiden seka heidan itsensa kannalta. Nakdkulmat limittyvat monesti, mutta
aihekin, on kompleksinen ja siihen liittyy monia perustavaa laatua olevia kysymyksia,
jotka ansaitsevat tulla kasitellyiksi. Erityisesti valtio-opillisesti kiinnostavia ovat keinot,
joilla turvapaikanhakija muunnetaan laittomaksi, ja paasy Euroopan unionin alueelle
voidaan evatd. Tutkimukseni ydin on siind tilassa tai tilanteessa, jossa
turvapaikanhakija on ennen laillisen statuksen saamista. Siksi en kasittele

kiintiopakolaisia, pakolaisten vastaanottoa tai kotouttamista.



1.3.  Aineistosta ja kasitteiden kaytosta

Tutkimusaineistoni koostuu lahinnd solmituista sopimuksista (EU-sopimukset ja
kansainvéliset sopimukset) ja Suomen ulkomaalaislaista. Liséksi kaytan virallisia
tiedotteita, kuten esimerkiksi sisdasiainministerion Hallituksen maahanmuutto- ja
pakolaispoliittinen ohjelma vuodelta 1997 seka ulkoasiainministeridn Ihmisoikeudet ja
Suomen ulkopolitikka —tiedotetta vuodelta 1999. Lahteind minulla on muutamia
julkisoikeudellisia teoksia, kuten esimerkiksi Kuosman (1999) Ulkomaalainen,
pakolainen, turvapaikanhakija sekd Saarelaisen (1996) Perusteltu pelko. Lisaksi
kaytan internet-lahteita, kuten esimerkiksi UNHCR:n (United Nations High Committee
for Refugees), ECRE:n (European Council on Refugees and Exiles)'
ulkomaalaisviraston, ty6-, ulko- ja sisdasiainministerididen, Pakolaisneuvonnan sivut
muutamia mainitakseni. Eri ministeriét ovat my6s julkaisseet Iukuisia omia

tutkimuksiaan.

Olen tassa tydssé kayttényt aineistona kansainvalisia sopimuksia, EU:n sopimuksia
sekd Suomen ulkomaalaislakia. Kansainvalisilla sopimuksilla tarkoitan Suomen
ratifioimia seka Yhdistyneiden Kansakuntien ettd Euroopan Neuvoston
ihmisoikeussopimuksia (luettelo Liite 2) seka sopimusta passintarkastuksen
poistamisesta Pohjoismaiden valisilla rajoilla (SopS 10/58). Jalkimmainen on
sisallytetty Suomen lakiin. Ihmisoikeussopimuksista keskityn sopimuksiin, joilla on
merkitystd tdman tyén kannalta, l&hinna Pakolaisten oikeusasemaa koskevaan
yleissopimukseen (1951, Suomen osalta 1969). Tietenkin Suomen osalta vaikuttaa
myds itse liittyminen EU:hun ja sen mukanaan tuomat seuraukset Suomen
ulkomaalaislainsdadantéon, mutta itse liittymissopimusta en tarkastele. Maastrichtin
sopimug on merkittdva siind mielessa, ettd se mahdollisti Suomen liittymisen myds
toisiin unionitason sopimuksiin, mutta se ei ole samassa mielessd merkittava tdman
tutkimuksen aiheen kannalta kuin Dublinin, Schengenin ja Amsterdamin sopimukset.

Puhuessani EU-sopimuksista tarkoitan edella mainittuja sopimuksia.

' ECRE on sateenvarjo-organisaatio Euroopan pakolaisjarjestojen vélilla. Se perustettiin 1974, ja silla
on noin 70 jasenjérjestéa 25:ssa Euroopan maassa. ECRE:n sihteeristot ovat Lontoossa ja
Brysselissd. Sen erikoisalueena on tarkkailla ja analysoida EU:n instituutioiden turvapaikka-asioita
koskevaa politiikkaa.



1.4. Pakolaisuuteen liittyvasta kasitteistosta

On paikallaan tuoda esiin muutama termi, joiden sisalté on hyva eritelld toisistaan.
Termien selitykset ovat peraisin ulkomaalaisvirastolta, ja niitd kaytetdan Suomen
ulkomaalaishallinnossa  maahanmuutto-, pakolais- ja  turvapaikka-asioista
paatettdessd. Siksi katson ulkomaalaisviraston maaritelmien toimivan parhaiten
tdssd kontekstissa. Listasta muodostui kuitenkin niin pitka, ettd se oli parasta
sijoittaa liitteeksi (Liite 1). Termit ovat suurimmaksi osaksi peraisin ulkomaalais- ja

kansalaisuuslainsaadannosta.

De facto —pakolainen = henkil, joka on pakolaiseen verrattava, vaikka ei tayta YK:n
pakolaissopimuksen mukaista maaritelmaa. Patevasta syystd henkilé ei voi palata
kotimaahansa.

Kiintiopakolainen = henkilo, jolle UNHCR on myéntanyt pakolaisaseman ja jolle on
mydnnetty maahantulolupa budjetissa vahvistetun pakolaiskiintién puitteissa.
Pakolainen = henkild, jolla on perusteltua aihetta pel&td joutuvansa vainotuksi rodun,
uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhmaan kuulumisen tai
poliittisen mielipiteen vuoksi. Pakolaisaseman saa henkild, jolle jokin valtio antaa
turvapaikan tai jonka UNHCR toteaa olevan pakolainen.

Turvapaikanhakija = henkild, joka hakee suojaa koti- tai asuinmaansa ulkopuolelta.

Saa pakolaisen aseman vasta sitten, jos hanelle mydnnetaan turvapaikka.2

Kaytan tyossani sekd pakolaispolitikan etté turvapaikkapolitikan termeja, vaikka ne
ovat osittain pdaallekkaisia. Pakolaispolitikan kasite toimii sateenvarjona
laajemmassa  mittakaavassa, silla  turvapaikkapolitikka ~on  vain  osa
pakolaispolitikkaa. Kaytan termia pakolaispolitikka, vaikka Suomella ei olekaan ollut
virallista, ohjelmallista pakolaispolitikkaa. Tésséa tydssa luen kasitteeseen kuuluvaksi
alueeksi Suomen solmimat pakolaisia, lahinng turvapaikanhakijoita, koskevat
sopimukset, julistukset ja Suomen ulkomaalaislain soveltuvin osin. Kaytdn myds
molempia termeja, pakolainen ja turvapaikanhakija, silla ne kummatkin ovat
tutkimukseni ydinalueita. Turvapaikanhakija on henkild, joka on mahdollinen
maahanmuuttaja ja alueelle pyrkija, jolla ei laillista pakolaisen statusta jaada

tuloalueelle. Pakolaisella on laillinen status ja oikeus jaada maahan.



1.5.  Kansainvalinen oikeus suhteessa kansalliseen ja Eurooppa-oikeuteen

Kansainvalisten sopimusten velvoittavuudesta sopimusvaltion sisaisissa asioissa
keskustellaan paljon, ja oikeustieteilijat ovat esittéaneet eridvid mielipiteitd. He
puhuvat kansainvélisen oikeuden suhteesta valtion sisdiseen oikeuteen. Jyranki,
Perttunen ja Vilkkonen kasittelevat kansainvélisen oikeuden saantéja. Saannot
vahvistetaan valtioiden valisin sopimuksin, ja siten syntyvat valtioiden itsenséa
noudattamasta ja hyvaksymastad kaytannosta. Toinen kysymys on valvontakysymys
eli kuinka valtioita voidaan valvoa noudattavatko ne hyvaksymidan oikeussaantgja.
Valtiot ovat suvereeneja ja niiden taytyy itse sitoutua noudattamaan
kansainvéalisoikeudellisia normeja.’ Hallituksen maahanmuutto- ja

pakolaispoliittisessa ohjelmassa vuodelta 1997 todetaan:

"Ulkomaalaisen maahantulon on l|&htdkohtaisesti katsottu kuuluvan
valtion suvereenin paatdsvallan piiriin. Poikkeuksena on kuitenkin
yleismaailmallisesti hyvaksytty periaate, jonka mukaan yksilélla on
oikeus saada suojelua vainolta ja vakavilta ihmisoikeusloukkauksilta
kotivaltionsa ulkopuolella. Periaate on ilmaistu ihmisoikeuksien
julistuksen 14. Artiklassa, jonka mukaan jokaisella ihmiselld on oikeus

hakea ja nauttia turvapaikkaa vainolta muista maista”.*

Maariteltdessa kansainvélisen oikeuden sisaltéa voidaan kayttaa lahteind ensisijaisia
tai toissijaisia lahteitd. Kansainvalisen Tuomioistuimen 38. artiklalla on laaja
kannatus, ja sen mukaan ensisijaisia lahteitd ovat yleiset ja erityiskysymyksia
séantelevat kansainvaliset sopimukset, kansainvalinen tapa ja sivistyskansojen
hyvaksyméat  oikeusperiaatteet.  Toissijaisia lahteitda ovat  kansainvéliset
oikeustapaukset ja tunnetuimpien kansainvalisen oikeuden tutkijoiden Kkirjoitukset.
Kansainvalinen oikeus ja valtion sisdinen oikeus ovat kuitenkin erillisia
oikeusjarjestyksia. Kansainvalisiin sopimuksiin sisaltyvat oikeusnormit on yleensa

saatettava voimaan valtion sisaisin toimin, jotta ne sitoisivat asianomaisen vaition

? Ulkomaalaisvirasto (1998). http://www.uvi fi
3 Jyranki, Perttunen ja Vilkkonen 1989 [1972], 327-328.
* Sisaasiainministerié (1997), 4.



viranomaisia ja kansalaisia. Yleissopimukset sellaisenaan vain velvoittavat

osapuolina olevia valtioita. °

Kansainvélinen oikeus — kansainvaliset sopimukset

| pilari Il pilari Il pilari

Eurooppa-oikeus HVK HVK
* perustamis- ja liit-  * yhteinen ulko- ja * yhteistyd oikeus- ja
tymissopimukset turvallisuus- sisdasioissa

muutoksineen politiikka -maahanmuutto-,
* yhteisén oman viisumi- ja turva-
lainsdadannon paikka-asiat

i luoma sdadosto

Taulukko 1. Kansainvalinen oikeus suhteessa kansalliseen ja Eurooppa-oikeuteen.
HVK tarkoittaa hallitusten valistd konferenssia.

Suvereenin valtion tunnusmerkki on oma kansallinen lainsaadantd, ja
kansainvalinen oikeus ei ulotu sen kattamalle alueelle. Valtiot sitoutuvat
noudattamaan kansainvalisia sopimuksia, mutta niitd ei velvoiteta noudattamaan
nita. Ainut ylikansallinen oikeusjarjestelma on eurooppaoikeus, jossa jasenvaltiot
ovat liittymissopimuksellaan luovuttaneet osan toimivallastaan unionin toimielimille.
Eurooppaoikeus sisdltaa kuitenkin saddoksid vain sellaisilta aloilta, joilla silld on
perustamissopimuksessa annetut valtuudet tehda lainsaadantéa. Lainsaadanté
vaikuttaa Suomen lainsdadantédn joko asetuksilla (sellaisenaan jasenmaassa
noudatettavaa  oikeutta) tai  direktiiveillda (eli lainsdadantéohje, jonka
voimaansaattamisen muodon ja keinot kansallinen viranomainen voi valita).®
Pakolais- ja turvapaikka-asioissa suurin muutos tuli Amsterdamin (1997) sopimuksen
myétd voimaan, silld ne siirrettin kolmannesta pilaristaan unionin sisdiseen
toimivaltaan kuuluviin oikeus- ja sisdasioihin. Yhteisé- eli Eurooppa-oikeuden

toimivaltaan siirtymiseen Amsterdamin sopimus antoi viiden vuoden siitymaajan.

°Ed., 328-329.
® Kemppinen 2000, 18-20.
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Vuoteen 2002 asti paatokset tehdaan hallitusten valisissd konferensseissa (HVK),
joissa pééatosten taytyy olla yksimielisid. Sen jalkeen turvapaikka-asioissa
paatbsvalta on ylikansallinen, ja paatdksen tekoon vaaditaan maardenemmisto.
Maastrichtin  sopimuksella perustetussa epavirallisessa neljdnnessa pilarissa
turvapaikka-asiat kasiteltiin yhdess& kansainvélisen rikollisuuden, terrorismin ja
salakuljetuksen kanssa. Amsterdamin sopimuksen myéta turvapaikka-asiat siirrettiin

naista erilleen.

Ihmisoikeudet -nimitys tulisi varata Jyradngin, Perttusen ja Vilkkosen mukaan niille
oikeuksille, jotka "luonnonoikeudellisten kasitysten taikka kansainvalisten julistusten
ja sopimusten mukaan on keskeisen merkityksensa vuoksi tunnustettu kaikille

)77

yksildille” . Inmisoikeussopimusten sisaltakin 16ytyy ristiriitaisuuksia. Pakolaissopimus

on ihmisoikeussopimus, mutta Niemi-Kiesilaisen mukaan

"mahdollisuus saattaa yksittaistapaus kansainvalisen ihmisoikeuselimen
tutkittavaksi on  kuitenkin ihmisoikeussopimusten  Kiistaton etu
pakolaissopimukseen verrattuna. Tatd kautta avautuu mahdollisuus
kansainvalisen tulkintakaytannén kehittymiseen toisin kuin
pakolaissopimuksen tulkinnassa, joka on jatetty kunkin sopimusvaltion
harkintaan. Ihmisoikeussopimusten tulkinta asettaa niiden osapuolina
oleville valtioille myés pakolaissopimuksen tulkinnassa rajat, joita vaition

harkintamarginaali ei voi ylittaa.”

Saarelainen (1996) on vaitdksessaan Perusteltu pelko kasitellyt pakolaisuutta myés
kansainvalisoikeudellisena ongelmana. “Pakolaisuuden kansainvalisoikeudellinen
maaritelma on kytkeytynyt valtion, valtion suvereniteetin ja valtion jasenyyden
késitteis.iin. Valtion jasenyyden ja samalla suojelun menettaminen ja siitd seuraava
tarve uuteen jasenyyteen ja suojeluun, onkin pakolaisuuden ydinongelma”.g
Turvapaikanhakijan asemassa nama ongelmat korostuvat, han on seka valtioiden
etta laillisten tilojen vélisessa tilassa. Ollessaan valtioiden vélisessé tilassa han on
myds vailla suojelua, silld ei ole olemassa kansainvélistéd oikeusistuinta, joka olisi

valtioiden ylapuolella ja tarjoaisi sitd hanelle. Ihmisoikeussopimukset ovat

! Jyranki, Perttunen ja Vilkkonen 1989 [1972], 114.
® Niemi-Kiesilainen, Johanna (1989), 56-57.
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velvoittavia, mutta mikdan ylin yhteinen lailliseksi tunnustettu auktoriteetti ei valvo
niiden noudattamista. Pakolaissopimustakaan ei ole pakko noudattaa kirjaimellisesti,
samasta syysta. Tasta on kyse Niemi-Kiesildisen kuvaamassa

harkintamarginaalissa.

Kayn lyhyesti lapi joitain kansalaisuuteen liittyvid perusasioita. Kansalaisuus
méaaritellddn useimmiten jonkin valtion jasenyydeksi. Tama jasenyys tuo mukanaan
erilaisia oikeuksia ja velvollisuuksia, joiden tarkka sisaltd vaihtelee valtioittain.
Oikeuksia ovat kansalais-, poliittiset ja sosiaaliset oikeudet. Ajallisesti
kansalaisoikeuksien katsotaan muodostuneen Ranskan vallankumouksen myéta,
poliittisten oikeuksien katsotaan muodostuneen 1800-luvulla ja sosiaalisten
oikeuksien 1900-luvulla. Kansalaisuus tarkoittaa oikeutta oikeuksiin. Jos henkil6 ei
ole tietyn maan kansalainen, hanella ei mytskaan ole oikeutta sen maan oikeuksiin.
Jyrénki, Perttunen ja Vilkkonen maarittelevadt Suomen kansalaisuutta ja

ulkomaalaisuutta seuraavasti:

“lhmiset, jotka oleskelevat Suomen alueella, ovat joko Suomen
kansalaisia tai ulkomaalaisia |. muukalaisia. Suomen kansalainen on
henkild, joka on saanut Suomen kansalaisuuden joko syntyménsa
perusteella tai erityisen menettelyn kautta ja joka ei ole sitd mydhemmin
menettanyt. Ulkomaalaisiin kuuluvat seka toisen valtion kansalaiset etta

kansalaisuutta kokonaan vailla olevat.” '°

Perusoikeudet taas ovat oikeuksia, joita turvaavat sdédnndkset on kirjattu valtioiden
sisaiseen perustuslakiin. Jyranki, Perttunen ja Vilkkonen jaottelevat perusoikeudet
neljaan, ryhmaan: poliittis-yhteiskunnallisiin  oikeuksiin ja vapauksiin, joilla on
merkitysta vallan kaytdssa, valtiollisessa toiminnassa ja ihmisten yhteistoiminnassa,
henkilékohtaisiin  vapausoikeuksiin, joilla taataan yksilélle henkilékohtainen
vapauspiiri, jonka sisapuolelle jaaviin asioihin julkisen vallan elimet eivat voi puuttua,
taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuksiin sek& tasa-arvoisuusoikeuksiin,

jolla halutaan edistaa tasa-arvoisuuden toteutumista niin julkisen vallan elimiin

° Saarelainen 1996, 20-21.
10 Jyranki, Perttunen ja Vilkkonen 1989, 111-112.
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nahden kuin suhteissa muihin kansalaisiin."" Perusoikeudet kuuluvat vain valtion
kansalaisille. Euroopan unionin perusoikeudet kuuluvat vain jasenmaiden

kansalaisille.
2. Turvapaikkapolitikan ongelmia

Henriksson (2000) on tutkinut muuttoliikkeitd eurooppalaisella tasolla kylman sodan
jalkeen. Hanen mukaansa yksi nakyvimmista toimenpiteista, joilla EU yrittaa hallita
muuttoliikettd alueelleen, on tiukentunut ulkorajakontrolli. Vaikka kontrolloinnin
tehostaminen on yksittaisen valtion seka EU:n kannalta ainoa konkreettinen tapa
hallita muuttoliikettd, sen lisddmisella on ollut kuitenkin vastakkainen vaikutus.
Kontrollin seurauksena laiton maahanmuutto on lisaantynyt'?. Alueelle pyrkiville tama
saattaa olla ainoa keino, silld perinteinen muuttotapa rikkaisiin  maihin, el
siirtotydlaisyys, ei ole ollut mahdollista 1970-luvun dljykriisistd johtuvan laman
jalkeen. Alueelle, ja yksittaisiin valtioihin saavutaan siis seka laittomasti ettad pakolais-
tai turvapaikkastatusta hyvaksikayttden. Henriksson kuvaa tilannetta noidankehana,
jossa turvapaikanhakijoiden maard kasvaa tiukan maahanmuuttopolitiikan
seurauksena, ja tiukka turvapaikkapolitikka johtaa laittoman maahanmuuton

lisaantymiseen.'

Myés UNHCR on tilanteesta huolestunut. 1990-luvulla pakolaisuus liitettiin osaksi
maahanmuuttoilmiéta ja sitd my6éta valtioiden kaytannét ovat muuttuneet
kontrollitoimenpiteiksi. Rajoittavat politikat ja kaytannét ovat muuttaneet tasapainoa
maahanmuuttokontrollin ja pakolaisten suojelun valilla jalkimmaiselle haitallisella
tavalla. UNHCR luettelee toimenpiteita, joilla valtiot ovat keskittyneet maahanmuuton
kontrollQintiin, joista ensimmaisend ovat “non-arrival’ kaytannét, joilla pyritaan
estamaan joko lahtépaikassa tai matkalla riittamattémin dokumentein varustettujen
maahanmuuttajien tai turvapaikanhakijoiden saapuminen Eurooppaan
(visumivaatimukset, kuljetusyhtiéiden sanktiot, yhdysupseerien [&hettdminen
ulkomaille toteuttamaan ulkoistettua maahanmuuttokontrollia). Toisena ovat

kaytannot, joilla voidaan siirtdd muille valtioille vastuu niisté pakolaisista, jotka ovat

"Em., 114-115.
"2 Katso myds Salmio 1999, 61-62, 66. Katso Myds Hynynen 1997, 80-95.
'3 Henriksson 2000, 21.



saapuneet EU:n  ulkorajoille  (kolmannen turvallisen maan  konsepti,
palautussopimukset). Kolmantena on Geneven pakolaissopimuksen rajoittava
soveltaminen, jolla suljetaan ulos tietyt hakijaryhmat (ei-valtiollisen toimijan
vainoamat henkilét, sukupuolesta johtuva vainoaminen tai paikallinen vaino).
Neljantené on pelotteeksi asetetut kaytannét, kuten sailédnotto tai sen kieltdminen tai
rajoittaminen, jolla elda. Viidentend on perheiden yhdistamisen rajoitukset jopa

pakolaisaseman myéntamisen jalkeen.'
2.1. Pakolaisuuden méaaritelmasta

YK:n Genevessa solmittu pakolaissopimus maaritteli pakolaisuudelle siséllén,
pakolaisen maaritelman'®.  Pakolaisvaltuutettu UNHCR perustettin  alunperin
méaaraaikaiseksi elimeksi huolehtimaan toisen maailmansodan jalkeensa jattamista
pakolaisista. Pakolaisongelma oli tarkoitus ratkaista kolmessa vuodessa. Niin ei
kuitenkaan kaynyt, vaan pakolaisuus on kasvanut maarallisesti ja muuttanut
muotoaan, ja UNHCR viettdd tanad wvuonna viisikymmenvuotispaividan.
Pakolaisuuden méaaritelma on pitényt pintansa, vaikka se selkeasti ei sellaisenaan
enda palvele nykyhetken ja tulevien pakolaisten tarpeita. Alkuperdinen maaritelma
korosti pakolaisuuden poliittisuutta ja vainon pelon johtuvan valtiollisesta toimijasta.
Talléin vaino oli henkildékohtaista, henkiléén kayvaa. Luonnonmullistukset, nalanhata,
siséllissota, ihmisoikeusloukkaukset, sukupuoleen perustuva, henkilésta rippumaton
vaino jaivat maaritelman ulkopuolelle. Palautuskielto antoi valtioille kuitenkin
mahdollisuuden mydntaa turvapaikka muullakin  perusteella, pohjautuen

humanitaarisiin perusteisiin.

Alkuperainen vuoden 1951 pakolaissopimus sisélsi kaksi rajoitusta, ajallisen ja
maantieteellisen. Aikarajoitus otettiin kayttédn, koska sopimusvaltiot eivat halunneet
velvollisuutta tulevaisuuden pakolaisista, joiden Ilukumaéra ja alkuperéd oli

tuntematon. Pakolaiseksi luettin henkild, joka oli ennen 1.1.1951 tapahtuneiden

'Y UNHCR. http://www.unhcr.ch/issues/asylum/globalconsult/q04migr.pdf. 8.1.2001.

'* “The term refugee, shall apply to every person who, owing to external aggression, occupation,
foreign domination or events seriously disturbing public order in either part or the whole of his country
of origin or nationality, is compelled to leave his place of habitual residence in order to seek refuge in
another place outside his country of origin or nationality.”
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tapahtumien'® vuoksi kotimaansa ulkopuolella. Kommunistien nousu valtaan Ita-
Euroopassa katsottin sopimuksen mukaiseksi tapahtumaksi, vaikka suurimmat
pakolaisvirrat siltd alueelta (Unkarista vuonna 1956 ja Tsekistd vuonna 1968)
tapahtuivat huomattavasti aikarajan umpeutumisen jalkeen. Maantieteellisesti
pakolaisuus rajattiin koskemaan henkil6ita, jotka joutuivat pakenemaan Euroopassa
tapahtuneiden tapahtumien vuoksi. Sopimuksessa annettiin valtiolle Kkuitenkin
mahdoilisuus laajentaa maaritelmada myds muualta saapuneiden pakolaisten
vastaanottamiseksi. Vuonna 1967 tehdyssad New Yorkin lisapdytakirjassa, ja OAU:n

sopimuksessa vuodelta 1969 ei naita rajoituksia ole."”

Aberg (1994) katsoo, ettda vuoden 1951 Geneven yleissopimusta tulisi tarkastella
toisen maailmansodan jalkeista tilannetta vasten. Sopimus koski solmimisvaiheessa
vain eurooppalaisia pakolaisia, ja pakolaisuuden perusteeksi méaariteltiin yksilllinen
vaino, joka johtui kansalaisoikeuksien tai poliittisten oikeuksien menetyksestad. Tamé
vastasi lantisen littoutuman tarkoitusperia. Abergin mukaan jattamalla sopimuksesta
taloudellis-sosiaaliset ihmisoikeudet pois varmistettiin, ettd suojelua saisivat itablokin
maista pakenevat toisinajattelijat, jotka kannattavat lantisia poliittisia arvoja.'® Niemi-
Kiesilainen (1989) katsoo, etta pakolaisen suojelun periaatetta
pakolaissopimuksessa  tasapainottaa  valtion legitimien  turvallisuus- ja
jarjestysintressien huomioonottaminen. Turvapaikan mydéntamisen sen tarpeessa
olevalle henkildlle tulisi olla paasaantd, josta tulisi poiketa vain, jos se on perusteltua

pakolaissopimuksessa huomioituihin valtion intresseihin nahden.'®

1° Tapahtuma, event, tarkoitti sopimustekstia laativan Ad Hoc komitean ymmarryksen mukaisesti
seuraavaa: "happenings of major importance involving territorial or profound political changes, as well
as systematic programmes of persecution — which are after-effects of earlier changes”. Stenberg

1989, 61. Sitaatin lyhennys Stenberg.

" Vuoden 1951 sopimukseen ja vuoden 1967 lisdpoytékirjaan siséllytettya pakolaisen mééritelmaé voi
soveltaa teoriassa neljélla tavalla. Valtio, joka ei ole allekirjoittanut lisapdytékirjaa, voi soveltaa
kumpaakin rajoitusta, kuten Madagaskar ja Monaco. Toiseksi, valtio voi soveltaa vain aikarajoitusta,
kuten Mosambik. Kolmannekseen valtio voi soveltaa vain maantieteellistd rajoitusta, kuten Brasilia,
Malta, Paraguay ja Turkki. Neljgnneksi valtio voi olla soveltamatta kumpaakaan rajoitusta. Stenberg
1989, 61-62; katso myds Hynynen 1997, 42-43.

'8 Aberg 1994, 177.

'9 Niemi-Kiesildinen 1989, 143.
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2.2. Epahenkilét

Euroopan unionin yhdentymisen my6ta, ja varsinkin sisamarkkina-alueen myéta, on
jasenvaltiot yhtenaistaneet myds turvapaikkamenettelyjaan. Turvapaikanhakijoiden
maara onkin laskenut, ja tdhan on vaikuttanut Peltosen (1996) mukaan
jasenvaltioiden  kiristyvd pakolais- ja maahantulopolitikka. Tiukennetuilla
viisumivaatimuksilla, kuljetusyhtididen sanktioinnin mahdollistavalla lainsdadannélia
sekd unionin ulkopuolisten maiden kanssa solmituilla takaisinottosopimuksilla
jasenvaltiot pyrkivat erottelemaan todelliset pakolaiset taloudellisista pakolaisista ja

estamaan laitonta maahantuloa.®

Turvapaikanhakija on laillisten tilojen vélissa siind mielessa, ettd han on sanoutunut
tai hanet on sanottu irti entisen kotivaltionsa jasenyydesta ja lainmukaisesta
suojelusta. Kun han ei ole viela uuden valtion lain piirissa, han on laillisten tilojen
valissd, joka ei kuitenkaan tee hanestad laitonta. Pelkkd pyrkiminen toisen valtion
jaseneksi ei vield tee henkilosta laitonta. Henkild kuitenkin asettaa uudelle valtiolle
ongelman kuinka suhtautua haneen. Han saattaa olla ei-toivottu vieras valtion rajalla
jo siitd syysta, ettd hanestd aiheutuu vaivaa, koska uusi valtio ei tieda kuinka
suhtautua haneen. Saannellyssd maailmassa saannét kertovat kuinka suhtautua
omaan kansalaiseen ja muun maan kansalaiseen, mutta kuinka suhtautua henkil66n,
joka tulee ikdan kuin saantéjen ulkopuolelta? Henkilébn sen hetkiseen tilaan ei ole
olemassa saantdéa. Uusi valtio koittaa sovittaa hanet omiin sdantéihinsa ja niihin
valtionsa ulkopuolella sovittuihin saantéihin, jotka se on allekirjoittanut. Uuden valtion
hankalaa tilannetta helpottaa laadittu s&antd, jonka mukaan todistustaakka on
pyrkijalla, vaikka vastuu dokumenttien laillisuuden tarkastamisesta olisikin
asianomaisella viranomaisella. Vaaditut dokumentit toimivat ohjeviittoina mihin
sijoittaa henkil6 sa&anndstdéssd. Koska s&anndissd sanotaan mitkd ja millaiset
dokumentit vaaditaan henkilén paastamiseen uuden valtion lailliseen tilaan, voidaan
niiden perusteella paattda suhtautumistavasta henkilod kohtaan. Tietty maard
tietynlaisia dokumentteja oikeuttaa uuteen lailliseen tilaan. Jos dokumenttien maara
tai laatu ei kohtaa saannostdad, henkild maaritetaan laittomaksi uuden valtion
saantéjen mukaan ja hanet kdannetdan rajalta takaisin laillisten tilojen véliseen

tilaan, jossa hanella on rasitteena yksi laiton tila. Lailliset tilat ovat solmineet
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keskendan laillisia sopimuksia, joissa yksi laiton tila aiheuttaa automaattisesti
laittoman tilan seuraavankin valtion rajalla, jolloin henkilé saattaa joutua palaamaan
siihnen valtioon, jossa hanet alunperin on maaritetty tai tullaan maarittamaan
laittomaksi. Tallaisten seurausten perusteella lailliset tilat, kuten tdssa tapauksessa
valtiot, ovat ylipaatadan sopineet yhteisida sopimuksia niiden henkildiden suojelusta,

jotka ovat omasta tai muiden tahdosta joutuneet luopumaan laillisesta tilastaan.

Kiertavien turvapaikanhakijoiden (refugees in orbit) ongelmaisen aseman on Virtanen
(1993) tiivistanyt seuraavasti: he ovat "véliinputoajia, silla mikadan valtio ei kasittele
heidan hakemustaan ns. ensimmaisen turvapaikkamaan periaatteeseen vedoten.
Kiertdva pakolainen tayttaa pakolaisuuden kriteerit, mutta on vaarassad maassa eika
paase pakolaishuollon piiriin tulomaassa. Kiertavien pakolaisten asemaan ovat
joutuneet muun muassa lta-Euroopan lentoyhtididen tuomat pakolaiset, jotka eivat
ole paasseet lanteen. Lansi-Euroopan lentoyhti6t ovat noudattaneet
matkustusasiakirjoja koskevia sopimuksia jo 1980-luvulla Ita-Euroopan salliessa
paasyn aina 1990-luvun alkuun. Sopimusten mukaan [ta-Euroopasta pyrkivat

pakolaiset kaannytetaan takaisin”.*'

Véalimeren alueen siirtolais- ja pakolaistilannetta on tutkinut Alessandro Dal Lago,
erityisesti ltalian tilannetta. Hanen tutkimuksensa "epahenkildistd” on ajankohtainen
muuallakin  Euroopassa, myds maailmanlaajuisesti. Héanen tutkimuksessaan
epahenkilot viittaavat enemman siirtolaisuuteen, mutta samat periaatteet patevat
erityisen hyvin turvapaikanhakijoihin, sekd Suomen tilanteeseen, jossa turvapaikka-
asioita on kasiteltiin pitkaan itman virallista linjausta. Dal Lagolle (1999) epahenkil6t
ovat henkiléita, jotka “elavat enemman tai vahemman samankaltaista elamaa kuin
(heitéa ymparoivat kansallisvaltion) kansalaiset, mutta heidat voidaan tuomita vasten
heidan omaa tahtoaan ulos persoonien tilasta”. Dal Lago kayttdd Websterin
sanakirjan mukaista englanninkielistda maéaritelmaa “non-person’, joka tarkoittaa
"henkilod, joka tavallisesti poliittisista tai ideologisista syista jatetdan vaille
tunnustusta tai huomiotta (non-recognition). Henkilé on epapersoona, koska hanta

pidetdan sosiaalisesti epapersoonana, seurauksena poissulkemisesta tai todellisesta

0 peltonen 1996, 5.
2! Virtanen 1993, 2.
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ja nimenomaisesta sosiaalisesta torjunnasta.”®® Dal Lago katsoo normien tekevan
jostain persoonan, ja normit ovat alisteisessa suhteessa kansalaisuuteen. Tall6in
vain kansalainen voi olla persoona. Persoona on niiden ominaisuuksien kokonaisuus,

joka riittaa tekemaan ihmisolennosta ihmisen muiden joukossa.?

Se, ettd persoonien tuhoaminen oikeutetaan ylempien valttamattémyyksien nimissa,
on tapa neutralisoida moraaliset ongelmat. Neutralisointi tapahtuu sijoiltaan
siirtmisen termein, jotka mahdollistavat sen, ettd persoonien tuhoamisesta voidaan
puhua epéapersoonallisin termein. Kielellinen sensuuri on yksi persoonien
havittdmisen muodoista. Diskursiivisten kayténtéjen tasolla sitd vastaa tiettyjen
epahenkiléing  kasiteltyjen  ihmiskategorioiden  sosiaalinen  nakymattémyys.
Tuntematonta torjutaan paikoiltaan siirretyn kielen avulla (displaced language), kielen

joka ei viittaa tapahtumiin eika niiden seurauksiin henkildille. ?*

Kielellisen torjunnan keinoja kaytetdan myds yleisella sosiaalisen rajavyéhykkeelld,
jolla tulee ongelmalliseksi kasitella ihmisolentoja henkildind sek& juridisin etta
kognitiivisin termein. Dal Lago vaittéakin, etta juridisesti ja sosiaalisesti illegitimit
muukalaiset ovat niitd, jotka ovat kaikkein eniten alttiita sille kasittelemiselle
epapersoonina. Mediassa heitd kasitellddn aina muukalaisina, kategorioina, jotka
viittaavat silhen mitd he eivdt ole suhteessa meidan kategorioihimme: ei

eurooppalainen, ei syntyperainen, ei kansalainen, ei laillinen, ei yksi meista.

Laillista maahanmuuttoa on korvannut laiton siirtolaisuus. Henriksson pitaa kéasitetta
"laiton  siirtolaisuus” huonona, sillda verrattuna aiempien vuosikymmenien
maahanmuuttajiin nykyisten asema on kovin erilainen. Hanen mukaansa olisi
paremp| kayttdad neutraalimpia termeja: dokumentoimaton (undocumented),
rekisteréimatén (sans-papiers), epavirallinen maahanmuuttaja (irregular). Laittomaksi
leimaaminen leimaa maahanmuuttajan usein myds rikolliseksi, vaikka vaarin

perustein maahan pyrkivien joukossa on todellisia turvapaikanhakijoita. Heidan on

22 pal Lago , 266, 272.

2% Dal Lago 1999, 266-268.
%% Dal Lago 1999, 269-270.
25 Dal Lago 1999, 270-272.
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valittava laiton maahantulo paastdkseen turvaan esimerkiksi hankalan

viisumikasittelyn vuoksi.?®

Dal Lagon mukaan miké tahansa ihmisen olemus onkin, hdnen olemassaoloaan
luonnehtii ja leimaa hanen asemansa konkreettisen jarjestyksen sisalla (tai sen
ulkopuolella). Mikali on totta, ettd yksi modernien poliittisten jarjestelmien
saavutuksista on "oikeuksien” myontaminen vain sille, joka kuuluu taysin noihin
jarjestelmiin, niin silia, joka on niista ulossuljettu, ei ole "henkildytta”, ja han on siis
ihminen vain luonnollisessa, ei sosiaalisessa mielessd. Kansalaisuus on siis
sosiaalisen persoonallisuuden yksinomainen ehto.?” Konkreettiset jarjestelmat ottavat
huomioon eri elementtejd (ennen kaikkea taloudellisia) maaritellessaan, kenelle
voidaan tunnustaa kaikki henkiién piirteet. Dal Lago huomauttaa, ettd mikaan ei esta
rakentamasta kaksinaista juridista hallintojarjestysta maaratyille ihmisryhmille kuten

ulkomaalaisille, siirtolaisille tai mustalaisille.?®

Ulkomaalaisia koskeva lainsaadanté on usein ristiriitaista. Eri sdaddkset joko antavat
tai eivdt anna ulkomaalaiselle mahdollisuutta saapua meidan lailliseen tilaamme,
sallivat tai eivat salli heidan vahvistaa todellisen sosiaalisen tilanteensa, laajentavat
tai supistavat heiddn mahdollisuuksiaan tulla henkildiksi. Sosiaalisten prosessien
avulla joku, joka odottaa olevansa olemassa sosiaalisesti, huomaakin, etta hanta ei
olekaan enda olemassa. "Laiton” muukalainen ei ole sosiaalisesti olemassa, tai hanta
siedetaan limbossa, josta hanet voidaan mind hetkend hyvansa saada katoamaan.
Poliisiviranomaiset voivat pidattada laittoman maahanmuuttajan milloin tahansa ja
hanta voidaan pitéda jonkin aikaa vangittuna ja karkottaa maasta, yhteiskunnasta,
jossa han on elanyt. Kun laittomasti maahan pyrkinyt muukalainen palautetaan
lahtdémaahansa, yksinkertainen poliisitoimenpide saa hanet katoamaan. Laittomalla
maahanmuuttajalla ei ole muuta oikeutta kuin oletettu oikeus ruumiilliseen
koskemattomuuteen, mutta muuten heita voidaan kasitelld, pidattaa, siirrella ja heidat

voidaan saada katoamaan.?®

%% Henriksson 2000, 23.

7 Dal Lago 1999, 273-274.
%8 Dal Lago 1999, 276.

° Dal Lago 1999, 277-278.
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Laittoman teon suorittanut inhimillinen olento siirretdan juridiseen tilaan, tehdaan
ik&an kuin nakyvaksi juridisessa mielessa. Jos henkild ei ole tehnyt rikosta eika han
kuulu kohdemaan oikeudelliseen piiriin, haneen ei voi koskea. Jotta henkildé voidaan
kaannyttaa, hanet on tehtavad oikeudellisesti nakyvéksi. Héanet taytyy siirtaa
yhteiskuntaan. Hanen taytyy tehda laiton teko. liman riittavid dokumentteja suoritettu
valtion rajojen ylitys riittad t&dhan. Dal Lago puhuu a-legaalisuudesta muukalaisen
joutuessa tekemisiin toisen valtion juridisen jarjestelmén kanssa. Kun juridinen
jarjestelm@ kiinnittdd huomionsa muukalaisiin tai laittomiin maahanmuuttajiin, se
johdattaa heidat a-legaalisuuden tilaan vain sanktioidakseen laillisesti heidan
karkottamisensa olemassa olemattomuuteen. Vastahakoisuus, jolla oleskelulupia
mydnnetdan, ilmaisee juridis-poliittisen jarjestelman preferenssin pitaa muukalaiset

a-legaalisuuden tilassa.*
2.3. Laillisuuden todistaminen

Siirtolaispolitiikan kiristyessé turvapaikanhakemisesta on tullut kolmannen maiden
kansalaisille I&ahes ainoa keino péaastd Eurooppaan, ja wunionin alueelle.
Viisumivaatimusten tiukentamisen ohella kuljetusyhtidéiden sanktioinnista on tullut
toinen pakolaispolitikkaa ohjaava merkittdvd menettelytapa. Ulkomaalaisia
kuljettavien yhtididen vastuuta on lisatty useiden valtioiden toimesta asettamalla
yhtiille sakon uhalla velvollisuus tarkastaa matkustajien matkustusasiakirjat.
"Kansainvalisen siviili-ilmailusopimuksen mukaan lentoyhtiét ovat velvollisia
kuljettamaan takaisin omalla kustannuksellaan ilman vaadittavia matkustusasiakirjoja
maahan saapuneen ulkomaalaisen sekd korvaamaan taman maassa oleskelusta
aiheutuneet kustannukset (SopS 77/1949 liite 9 standardi 3.36).”%" Useat maat ovat
ottaneet kayttdédn non-entreé —mekanismeja, kuten viisumipakon, kuljetusyhtiéiden
sanktiot ja vastuun siirtdmisen. Hathaway (1997) katsoo, ettd naiden non-entreé
mekanismien tarkoituksena on pitda pakolaiset poissa, ja ettd mitd voimakkaampia

naista mekanismeista on tullut, sita vaikeampi niita on havaita.*

* Dal Lago 1999, 278-279.
¥ peltonen 1996, 5.
2 Hathaway 1997, xx-xxi.
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Turvapaikanhakijan on pystyttdva osoittamaan henkildllisyytensad ja matkareittinsa
tietyilld dokumenteilla, kuten esimerkiksi passilla, juna-, laiva- tai lentolipuilla.
Lailliseksi maahantulon tekee esimerkiksi voimassaoleva viisumi. Amsterdamin
sopimuksella unionin viisumipolitikka maariteltin ensimmaisen pilarin alaiseksi,
jolloin se kuuluu unionin omaan toimivaltaan. Jos hakijan henkildllisyys tai matkareitti
ovat epaselvid, hanet voidaan ottaa sailéén. Pakotilanteessa ei aina voi saada
mukaansa henkildllisyyspapereita. Usein pako tapahtuu salakuljettajan ja vaaran
passin turvin tai kokonaan ilman passia. Yksi esimerkki laillisuuden todistamisesta on
Abergin (1994) kuvaama Jugoslaviasta paenneiden ihmisten tilanne. Hanen
mukaansa Lansi-Euroopan maat pyrkivat estdmaan viisumirajoituksin Jugoslavian
kriisia paenneiden ihmisten paasyn maahan. liman viisumia ei paassyt maahan, ja
iiman tallaista dokumenttia heidat voitiin kaannyttdd. Suomi asetti viisumipakon

yhtena ensimmaisista maista vuonna 1992.%

Vuonna 1996 EU:n ministerineuvosto teki jasenvaltioita sitovan paatéksen, jonka
mukaan kayttéén otettiin kymmenen valtion kansalaisille asetettu kauttakulku- eli
lentokenttatransitviisumi. Kyseisista maista tuli tunnetusti paljon pakolaisia, ja maiden
kansalaisilla tuli olla kauttakulkuviisumi, jos kone teki valilaskun unionin alueella. 34
ECRE on arvostellut EU-maiden toimia my6s Kosovon kriisin aikana. Huolestuttava
pire ECRE:n mukaan oli se, ettd EU:n vastauksena kriisiin oli halu sailyttaa
pakolaisongelma omalla alueellaan, vaikka elinolosuhteet olivat sietamattémat.
Koska monet Kosovosta paenneet pakenivat omatoimisesti eivatkd HEP:in
(Humanitarian Evacuation Programme) evakuoimina, heihin ja heitd auttaneisiin
sovellettiin  kuljetusyhtididen sanktioita, viisumipolitikkaa, kolmannen turvallisen
maan konseptia. ECRE katsoo, etta toimenpiteiden tarkoituksena oli valttaa vastuu

pakolaisista.*®

Kuljetusyhtididen sanktioilla voidaan hallita maahanpaasya, sita, kuka paasee valtion
alueelle ja millaisin perustein. Alun perin sanktioita ja viisumivaatimuksia kaytettiin
osana siirtolaisuusvalvontaa. Nykyaan sanktioilla pyritddn estamaan ei-toivottujen

matkustajien maahantulo ja sitd kautta turvapaikkaoikeuden vaarinkaytté. Usein

% Aberg 1994, 179-180.

3 Kyseiset maat olivat Afganistan, Etiopia, Eritrea, Ghana, Irak, Iran, Nigeria, Somalia, Sri Lanka ja
Zaire. Peltonen 1996, 9; Ulkomaaiaisvirasto http.//www.uvi.fi 31.1.2001.

* Russell 1999, 3.
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turvapaikanhakijoilla ei ole edes ollut mahdollisuutta hankkia laillisia
matkustusdokumentteja. YK:n pakolaissopimuksessa sanotaan, ettd henkild pakenee
valtion vainoa, ja nama kriteerit tayttdvan henkilén on yleensd mahdotonta hankkia
vaadittuja asiakirjoja. Kuljetusyhtiét ovat sakon uhalla velvollisia tarkastamaan
matkustusasiakirjat, ja henkilékunta joutuu toimimaan maahanmuuttoviranomaisena
paattaessaan kenelld on oikeus lahtea ja hakea turvapaikkaa. Koska sanktionuhan
alaiset ilma- ja merikuljetusyhtiét tavoittelevat taloudellista voittoa, on
epatodennakdista, ettd virkailija tekisi poikkeuksen turvapaikanhakijan hyvaksi
humanitaarisin  perustein. Sanktiointi ei saa kuitenkaan estda niiden
turvapaikanhakijoiden maahanpaasya, joilla on asianmukaiset perusteet. Schengenin
sopimus, johon sanktiointivelvollisuus siséltyy, ei sisélla tarkkoja maarayksia, vaan
jattaa tarvittavat toimenpiteet kunkin valtion harkintavaltaan®. Myés UNHCR kritisoi
kuljetusyhtiéiden sanktioita. Ensinnakin, ei ole lentoyhtididen asia paattaa ovatko
mahdolliset matkustajat lahteméassa kotimaastaan peléten vapautensa tai elamansa
puolesta.  Toiseksi, sanktioiden  kayttd on  johtanut  v&arennettyjen
matkustusasiakirjojen tuottamiseen ja niiden kayttdén. Tallaisten asiakirjojen tarve on
auttanut rahoittamaan yha kasvavaa ihmisten salakuljetustoimintaa. Kolmanneksi,
sanktioiden kaytto liséda syrjinndn mahdoliisuutta. Etnisten vahemmistdjen edustajia
kohdellaan todennakéisemmin epaluuloisesti verrattuna valkoisiin teollisuusmaiden

edustaijiin.%

Bocker & Havinga (1997) ovat tutkineet mitk& tekijat vaikuttavat
turvapaikanhakijoiden liikkumiseen ja kohdemaan valintaan. Tutkimuksessa
haastateltiin turvapaikanhakijoita Alankomaissa, Belgiassa ja Iso-Britanniassa.
Haastateltavilta kysyttin  muun muassa sitd, milld perusteella he valitsevat
kohdemaansa. Vastauksista iimeni, etta turvapaikanhakijoiden valinnanvara on
suppea, ja ettd usein joku muu tekee paatdksen heidan puolestaan. Valittgjat, matka-
agentit, ovat usein vastuussa kohdemaan valinnasta. Haastattelujen mukaan
esimerkiksi iranilaisten turvapaikanhakijoiden on kaikkien kaytettava valittajaa, jotka
usein valitsevat heille maaranpaan. Alankomaissa on paljon iranilaisia

turvapaikanhakijoita, koska maa on halvin vaihtoehto — englanninkieliset kohdemaat

% peltonen 1996, 17-18.
3 UNHCR 1997.
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ovat paljon kallimpia®. Isossa-Britanniassa haastateltujen srilankalaisten hakijoiden
mukaan Sri Lankassa valittajat ovat organisoituneita. Yleisesti ottaen Afrikasta ja
Aasiasta tulevat turvapaikanhakijat kayttavat valittajia, eurooppalaisten ei tarvitse
kayttaa. Bockerin & Havingan mukaan valittajat eroavat toisistaan selvasti: jotkut
jarjestavat saatetun matkan lahtémaasta kohdemaahan, toiset pelkastdan myyvat
matkustusasiakirjoja, toimittavat rajan yli tai lahjovat viranomaisia saadakseen
turvapaikanhakijan ulos l|ahtdmaasta. Haastateltujen yleinen nakemys oli, etta
valittajien rooli on muodostunut  yha  tarkedmmaksi. Lansimaiden
maahanmuuttokontrollin  seurauksena turvapaikanhakijoiden on yha vaikeampaa
paasta Eurooppaan ilman muiden apua. Kyseinen apu taas on muuttunut yha

ammattimaisemmaksi selvitakseen vaatimuksista™® “

Todistustaakka matkustusasiakirjojen olemassaolosta ja  oikeellisuuden
tarkastamisesta on kuljetusyhtiéilld.  Niiden taytyy pystya osoittamaan, etta
matkustajalla on ollut vaadittavat asiakirjat iahtémaassa, ja jos asiakirjat ovat
vaarennetyt, ettd vaarennys ei ollut selvasti havaittavissa. Iso-Britanniassa on
joissain tapauksissa matkustajia kaannytetty omavaltaisesti. Matkustajia on estetty
poistumasta koneesta ja heidat on kuljetettu takaisin kolmansiin maihin, joissa yhtié
ei joudu vastuuseen. Joissain tilanteissa turvapaikanhakijoiden on myds
virheellisesti annettu uskoa, ettd maahantuloviranomaiset ovat haastatelleet heita.
Schengenin sopimus velvoittaa yhtidt passintarkastustehtaviin, jotka kuuluvat
viranomaisille. Jotkut lentoyhtiét ovat esimerkiksi solmineet Saksan rajapoliisin
kanssa sopimuksia, jotka sallivat lentokenttahenkilékunnaksi pukeutuneen
rajapoliisin tarkastaa Saksaan matkustavien asiakirjat ennen koneeseen nousua.
Tahan kuitenkin vaaditaan sopimus Saksan ja lahtdmaan valilld, muuten toimilla ei
ole laillista pohjaa. Saksan kansainvalisilla lentokentilla on myds tarkastettu tietyilta

maantieteellisiltad alueilta saapuvia matkustajia ennen varsinaista

*® Erassta haastattelusta: ”In Iran you could get a complete package for about 6000 Dutch guilders,
which includes the hike through the mountains to Turkey and the journey in Turkey to Istanbul where a
package with your travel documents and an air ticket to a Western-Europen country lay ready. You
could not choose... You went to whatever country was in stock, a Western country. Such an all-
Eackage was f 6000-, at the time”. Bdcker & Havinga 1997, 74.

® Haastattelusta Belgiassa: "it is stimulated indirectly by the government. An example. We (Belgians)
refuse to give visas. That means visas are faisified. A Belgian visa in Kishasa contains a hologram.
You cannot carve that out of a potato. In order to falsify it, you need serious equipment and thus
serious investment. Who can do this? Well-organised organisations such as the Mafia.” Bocker &
Havinga 1997, 76.

“ Bicker & Havinga 1997, 73-81.



maahantulotarkastusta. Saksan kansallisen lentoyhtion mukaan ei-toivottujen
matkustajien maara laski 30-40% sanktiokdytanndén voimaantulemisen jalkeen.
Peltonen (1996) toteaa kuitenkin, ettd sanktiot eivat ratkaise laittomasta
maahantulosta aiheutuvia ongelmia, vaan siirtdvat ne muualle — turvapaikanhakijat

saapuvat maa- ja meriteitse.*’

Suomen ulkomaalaislakia muutettaessa vuonna 1999 muutettiin myés 44 §, jossa
séadetdan “takaisin kuljettamisesta ja erindisistd kustannuksista’. Suomeen tuli
1990-luvun lopulla turvapaikanhakijoita autolautoilla itd-Eurooopan maista erityisesti
Helsingin ja Turun satamiin. Laissa muutettin 44 §n kolmas momentti, joka

uudistuneena kuuluu seuraavasti:

"Jos ulkomaalainen on jaanyt ilman vaadittavaa passia, viisumia tai
oleskelulupaa maahan aluksesta, aluksen paallikkdé seka laivanisanta ja
taman kayttdma laivanselvityslike ovat velvolliset yhteisvastuullisesti
korvaamaan ne kustannukset, joita valtiolle on aiheutunut ulkomaalaisen

maassa oleskelusta ja kaannyttamisesta™?,

2.4. Humanitaarisesta avusta

Geneven sopimuksen mukaan vainon tai vakivallan tulee kohdistua yksiléén, ja
vainoajan tulee olla viranomainen. Ne ovat yleiset turvapaikan myontamisen kriteerit.
Sopimuksen 33 artikla sisaltda kuitenkin palauttamiskiellon (non-refoulement), jolla
voidaan mydntad Suomessakin oleskelulupa de facto -pakolaisuuden perusteella.
Saarelaisen mukaan “valtion suvereenisuus pakolaisuuden madarittelemisessa seka
toisaaltg palauttamiskielto ovat johtaneet tilanteeseen, jossa miljoonat ihmiset eldvat
valiaikaisten ratkaisujen varassa eriasteisten oleskelulupien turvin. Heitd ei voida
palauttaa, mutta toisaalta heitd el mydskaan hyvaksytd pysyvasti
turvapaikkamaahan.”® Valtioilla on kuitenkin oikeus saadella omaa sisaista
maahanmuuttopolitikkaansa, vaikka EU-tasolla olisikin kyse unionin sisaiseen

toimivaltaan kuuluvasta asiasta (turvapaikanhakijoita koskien). Hathawayn (1991)

“! peltonen 1996, 19, 22; Bécker&Havinga 1997, 60-61.
“2 UIKL (537/1999), 44 §:n 3 momentti.
43 saarelainen 1996, 21.
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mukaan valtioiden suvereniteetti huomioitiin jo YK:n pakolaissopimuksessa. Tama on

legitimoinut valtioiden protektionistista lahestymistapaa pakolaisasioissa™,

UNHCR:n nykyinen pakolaisstrategia painottaa lahtémaapainotteisuutta ja
ennaltaehkaisevia toimia. Saarelainen (1996) pitaa tata valtioiden yhtenéd keinona
kiristyneen pakolaispolitikkansa legitimoimiseen. Pakolaislainsdadanté on muuttunut
hanen mukaansa enemmankin suvereenisuutta korostavaksi
maahanmuuttolainsdadanndksi, mika taas on nakynyt enemman rajojen Kkuin
henkildiden suojeluna.®® Pakolaisuutta ennaltachkaisevia toimia korostetaan myés
Suomessa, kuten kehitysyhteisty6tad ja humanitaarista apua. EU-tasolla on laadittu
toimintasuunnitelmia kohtaamaan irregulaaria maahanmuuttoa muiden muassa
Afganistanista, Irakista, Somaliasta ja Sri Lankasta. ECRE katsoo, etta pakolaisuutta
aiheuttavia koéyhyyttd ja ihmisoikeusloukkauksia vastaan tuleekin taistella, mutta
tama ei saa samanaikaisesti vapauttaa EU:n ja&senvaltioita suojelun tarpeessa
olevien turvapaikanhakijoiden suojelusta.46 Saman suuntaisen huomion on tehnyt
my6s Hathaway (1997), jonka mukaan nykyinen kiinnostus pakolaisuutta aiheuttaviin
tekijoinin ei saa syrjayttaa tieltddn pakolaisten suojelua. Vaikka interventiot
saattaisivatkin muodostaa vastauksen ihmisoikeusloukkauksien aiheuttamaan
ongelmaan, ei pakolaisia saa kayttdd koekaniineina. Niin kauan kuin patevaa
ratkaisua ongelmiin ei l16ydy, ei saa vaarantaa ihmisten oikeutta hakea turvapaikkaa

oman maansa ulkopuolelta.’
2.5. Vainon ja perustellun pelon kasitteista

Yleissopimuksia kritisoidaan usein lansimaapainotteisiksi ja eurosentrisiksi.
Vertailupa esitetdan usein OAU (Afrikan yhtenaisyysjarjesté) seka ns. Cartagenan
sopimus vuodelta 1984, jonka on allekirjoittanut suuri osa Etela-Amerikan valtioista.
OAU:n pakolaissopimuksessa vuodelta 1969 todetaan, ettd ulkoinen hyokkays,

miehitys, ulkoinen maaraamisvalta tai yleistd jarjestystd horjuttavat tapahtumat

* Hathaway, James C. 1991 114-115, lainattu Saarelaiselta 1996, 9; katso myds Niemi-Kiesildinen
1989, 143.

“ Saarelainen 1996, 23.

“ Russell 1999, 4.

“" Hathaway 1997, xxiii.
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kotimaassa ovat riittava syy turvapaikkaan.”® Keski- ja Etela-Amerikassa Afrikan
lisdksi painotetaan enemman |&htdmaan objektiivisesti todettavaa vakivaltaista ja
sekasortoista tilannetta®. Myés UNHCR painottaa tatd nakdkantaa, joka painottaa
vahemman vainon pelkoa.®® OAU:n sopimukseen perustuu se, etta koyhat Afrikan
maat ottavat vastaan satoja tuhansia turvapaikanhakijoita omista vaikeuksistaan
huolimatta. Esitys sopimuksen liittamisesta Geneven sopimukseen torjuttiin, koska
sen pelattin tiukentavan entisestaan Geneven sopimusta.®® EU:n esimerkki
tiukentuneesta turvapaikkapolitikasta on kuitenkin vaikuttanut jo joihinkin muihin
maihin, jotka ovat olleet aiemmin anteliaita turvapaikanhakijoita ja pakolaisia
vastaanottaessaan.  Esimerkiksi Tansania ja Iran ovat tiukentaneet
pakolaismaaritelmidan. Ensimmaiset maat, joihin pakolaiset saapuvat, ovat usein
kdéyhia. Jos pakolaiset eivat siirry sielta eteenpain, vaan jaavat jopa vuosiksi
pakolaisleireille, mailla ei valttdmattd ole taloudellisia resursseja yllapitaa leireja
humanitaarisesta avusta huolimatta. Vastaanotettujen pakolaisten maaraa taytyy
silloin pienentada, mikéa luultavasti vaikuttaa taas ihmisten salakuljetusta ja sita kautta

siihen liittyvaa rikollisuutta lisdavasti.

Geneven pakolaismaaritelmasta® seuraakin turvapaikkamenettelyn yksi hankaluus:
perustellun vainon pelon maarittely. Saarelainen (1996) on kasitellyt "perustellun
pelon” kasitettd vaitdskirjassaan. Perusteltu pelko tarkoittaa sitd, ettd objektiivisen
tilanteen on tuettava turvapaikanhakijan mielentilaa. Sek& subjektiiviset etta
objektiiviset tekijat pitdd ottaa huomioon tilannetta maériteltdessa. Hakijalla ei
kuitenkaan aina valttamattd ole mukanaan sellaista aineistoa, joka tukisi hénen
vaitettaan, vain oma kokemuksensa vainosta. Jos Kkirjalliset todisteet eivat ole
riittavia, tulee hakijan uskottavuutta arvioida. Tall6in otetaan huomioon muun muassa
hanen _oma tulkintansa tilanteesta, hanen ja héanen perheensd tausta,

t53

yhteiskunnallinen asema ja henkildkohtaiset kokemukset.™ Pelon maarda on myds

* “The term refugee, shall apply to every person who, owing to external aggression, occupation,
foreign domination or events seriously disturbing public order in either part or the whole of his country
of origin or nationality, is compelled to leave his place of habitual residence in order to seek refuge in
another place outside his country of origin or nationality.”

** UNHCR 1995 http:// unhcr.ch/pubs/rm099/rm09904.htm 22.1.2001

% UNHCR 1997 http:/Avww.unher.ch/refworld/pub/state/97/ch2. hn 22.1.2001

" Virtanen 1993, 2.

** Pakolainen on henkild, "joka on kotimaansa ulkopuolella ja jolla on perusteltua aihetta pelété
joutuvansa kotimaassaan vainotuksi rodun, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn yhteiskuntaluokkaan
kuulumisen tai poliittisen mielipiteen johdosta”. Saarelainen 1996, 7.

%3 saarelainen 1996, 7-8.
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vaikea arvioida. Kuinka peloissaan henkilén tulee olla? Jotkut henkilét saattavat olla
kykenemattomia iimaisemaan pelkoaan, toiset saattavat selvasti liioitella. Tall6in

objektiiviset kriteerit nousevat merkitsevaan asemaan.>*

urvapaikanhakija:
1) Vaino 1) Vaino
2) Pelko 2) Turvapaikanhakijan
3) Matkareitti Henkildllisyys
Subjektiivisesti Objektiivisesti
todettavissa olevat todettavissa olevat
seikat: seikat;
Pelko Matkareitti
Vaino Vaino
Henkildllisyys

Taulukko 2. Todistustaakan jakautuminen.

Perustellun vainon pelon kasitetta voidaan tulkita eri tavoin. Kalin (1992) on tutkinut
asiaa ajallisen, asian ratkaisevuuden, vainon todennakoéisyyden ja prosessuaalisen
ulottuvuuden kautta. Ajallisen ulottuvuuden yhteydessa kasitetta tulkitaan
seuraavasti: milloin vainon pelon tulee olla perusteltu — paon, paatéksenteon vai
mahdollisen |&htémaahan paluun hetkella? Asian ratkaisevuuden ulottuvuus kysyy
mikéa on ratkaisevaa pakolaisuutta maariteltdessa — hakijan subjektiivinen palko vai
sen objektiivinen perusteltavuus? Vainon todennakdisyyden ollessa kyseessa
ratkaistaan kuinka todennakdistd pelatty vaino on, onko suhteellisen etainen
mahdollisuus vainosta riittdva, vai tuleeko uhan vainosta olla varmaa?
Prosessuaalinen ulottuvuus kasittelee sita, ettd tuleeko turvapaikanhakijan todistaa,
ettd hanen pelkonsa on perusteltu vai riittdakd esitetty uskottavuus? Yleisin kaytanté
on, ettd vaara arvioidaan p&atéksentekohetkella. Vainon pelon tulee olla perusteltu
mahdollisen pelon hetkelld. Kasite siis sisaltdd myds ne pakolaiset, joiden perusteltu

pelko toteutuisi tulevaisuudessa.>

* Stenberg 1989, 64.
%5 Kalin, Walter 1992, Saarelaisella 1996, 12-13.
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Vuoden 1951 pakolaissopimuksen vainon pelon maaritelman® mukaan teot, jotka
muodostavat vainon, tulee olla valtion auktoriteetin itsensa tekemia. Vaihtoehtoisesti
niiden taytyy olla jonkun valtion elimen tai yksityisen henkilén tekemid, jos valtio on
kykenematon tai haluton toimimaan vainotun tai vainottavaksi joutuvan henkilén
puolesta. Jotta teot luetaan vainoksi, niiden taytyy tayttaa tietyt kriteerit. Uhka
henkilbn elamaéa tai vapautta kohtaan luetaan vainoksi, vaikka vainon ké&sitteen
tulkinta on jatetty yksittaisten valtioiden tulkinnan varaan. Uhka tai tosiasialliset
rikkomukset tunnustettuja ihmisoikeuksia vastaan voidaan lukea vainoksi. Kaikki
ihmisoikeusloukkaukset eivat kuitenkaan oikeuta pakolaisen statukseen, vain hyvin
vakavat ja perusteeltaan pakolaissopimuksen ensimmaisessa artiklassa mainittavat.
Vainon tulee perustua joko rotuun, uskontoon, kansallisuuteen, tietyn sosiaalisen

ryhman jasenyyteen tai poliittiseen mielipiteeseen.”’

Euroopassa suurelta osin painotetaan vainon vaaran objektiivista perusteltavuutta.
Subjektiiviset seikat ovat toisarvoisessa asemassa. Eniten erilaisia tulkintoja
herattavat prosessuaaliset aspektit; toiset maat nojautuvat enemman
todistusaineistoon, kun toisille riittdd, ettd hakija pystyy esittdmaan asiansa
uskottavasti.®® UNHCR:n kasikirjasta pakolaisaseman maarittamiseksi huolimatta
erilaisia tulkintoja esiintyy eri Euroopan maissa. Esimerkiksi suhtautumisessa muiden
kuin valtioiden toimijoiden vainoon on eroja. Ranskassa “kolmannet osapuolet’
nousevat merkittdvaan asemaan vain, jos viranomaiset kieltaytyvat tarjoamasta
suojelua sitd vastaan. Jos viranomaiset haluavat tarjota suojelua, mutta ovat
kykeneméattdmia siihen, ei Ranskan lakien mukaan ole kyse vainosta. Tanskassa ja
Hollannissa ei erotella kieltdytymistd ja kykenemattdmyytta. Belgia, Saksa ja Iso-
Britannia tutkivat onko kykenemattomyys pysyvaa.>

Saksassa ja Hollannissa noudatetaan kaytantéa, jonka mukaan ratkaiseva tekija
pakolaisaseman madarittdmisessa on vainoajan motiivit. Vainoksi maariteltyjen
tekojen tulee olla tarkoitettu hakijan inmisoikeuksia loukkaaviksi. Jos valtion toimilla

voidaan katsoa olevan legitiimi perusta, vaikkakin inmisoikeuksien vastainen, hakijaa

*® Artikla 1 A (2): "owing to well-founded fear of being persecuted for reasons of race, religion,
nationality, membership of a particular social group or political opinion”. Lainattu Stenbergiltd 1989,
65.

°" Stenberg 1989, 69-70.

%8 Kalin 1992, 21-35. Saarelaisella 1996, 14.
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ei katsota Saksassa pakolaiseksi. Tastd on esimerkkind tilanne, jossa jokin
ihmisryhméa pyrkii irtautumaan valtiosta. Vainon kohteita ei voi katsoa pakolaisiksi,
koska valtion perusteena on valtion yhtendisyyden sailyttdminen, mika sinallaan on
legitiimi pyrkimys. Hollannissa puolestaan on ratkaisevaa onko
ihmisoikeusloukkaukset tehty tarkoituksellisesti juuri tiettya henkiléa kohtaan, onko

viranomaisilla ollut syyta vainota tiettya henkiléa.®

Samaan kansallisuuteen kuuluvat hakijat ovat voineet saada erilaisia paatdksia
riippuen siita, mistd maasta he ovat turvapaikkaa hakeneet. Ranskan ja Sveitsin
suhtautuminen liberialaisiin ja somaleihin on painvastaista. Ranska on hyvaksynyt
useita liberialaisia hakemuksia silla perusteella, etta vainoavia ryhmittymia on voitu
pitaa, de facto, valtion kaltaisina toimijoina tietylla alueella. Sita vastoin somalit ovat
systemaattisesti saaneet kielteisen paatéksen, koska Somalian aseellisia ryhmia on
pidetty vahemman organisoituneina. Sveitsi on puolestaan hyvéksynyt useita
somalialaisten hakemuksia, koska hakijat ovat olleet valtion kaltaisen toimijan

vainoamia, mutta liberialaisten hakemuksia ei olla hyvaksytty.®'

EU:n laajeneminen asettaa ihmisoikeus- ja turvapaikkakysymykset uudestaan
etualalle. Nizzan huippukokouksessa jasenmaat sopivat laajentumisen aikataulusta,
jolloin  EU tulee laajentumaan itddn pain. It&-Euroopasta on saapunut
turvapaikanhakijoita, jotka on voitu kaannyttdad perusteettoman hakemuksen
perusteella, koska Euroopan maat katsotaan turvallisiksi. Liittymisen tapahduttua
vapaa likkuvuus koskettaa myés Ita-Euroopan maiden kansalaisia, ja Nizzan
kokouksen alla joidenkin maiden edustajat esittivat huolensa mahdollisesta
siirtotydléisten tulvasta. Edustajat ehdottivat tulevien jasenmaiden kansalaisille
osittaista liikkumiskieltoa, jotta tilanne ei toteutuisi. Ehdotus oli kuitenkin liian radikaali
toteutuakseen, ainakaan vield. Suomikin on asettanut joillekin Itad-Euroopan maille
viisumipakon ehkaistédkseen muiden muassa romaniturvapaikanhakijoiden paasyn
maahan. Puolan liityttyd Euroopan unioniin tilanne on toinen. EU nakee
laajentumisen kulmakiviksi inmisoikeudet, demokraattiset instituutiot ja lain voiman.

ECRE katsoo taméan tarkoittavan sitd, ettd maahanmuuttopolitikka kunnioittaa

% Saarelainen 1996, 14.
0 Saarelainen 1996, 14.
®" Saarelainen 1996, 15.
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absoluuttista oikeutta hakea turvapaikkaa eika keskity vain vahvistamaan Keski- ja
ita-Euroopan rajakontrollia. ECRE:n mukaan ei-valtiollisten organisaatioiden roolia
tulee korostaa laajentumisprosessin yhteydessé, jotta uudet jasenmaat saisivat apua

uusien kansainvalisten velvoitteiden kohtaamisessa.®?
3.  Suomen turvapaikkapolitiikasta

Suomen maahanmuutto- ja pakolaispolitikka on kehittynyt eniten 1990-luvun lopulla.
Kahden suurimman tekijan voidaan sanoa olevan kylman sodan loppuminen 1990-
luvun vaihteessa ja siitd seuranneet pakolaisuutta aiheuttaneet tilanteet, seka
Suomen liittyminen Euroopan unioniin. Turvapaikkapolitikka on merkittdva osa
pakolaispolitikkaa, ja siksi niitd tuleekin tarkastella sekd yhdessa ettd erillaan
toisistaan. Ero pakolais- ja turvapaikkapolitikan valilla on siina, etta
pakolaispolitikkaan kuuluu kiintidpakolaisista ja heidan lukumaarastaan paattaminen,
sek& taman rahoittaminen valtion budjetista. Pakolaispolitikkaan kuuluu mygés
pakolaisten kotouttaminen Suomeen seka humanitaarinen apu, jonka tarkoituksena
on parantaa lahtdmaiden elinolosuhteita niin, ettd paikallisten ei tarvitsisi paeta.
Turvapaikkapolitikka maarittelee kenelle yllattden saapuneelle turvapaikanhakijalle
myénnetddn turvapaikka, ja sitd kautta pakolaisen status oikeuksineen. Se
maérittelee myods ne rajat, joiden sisélle hyvaksyttdvan hakemuksen tulee sijoittua.
Turvapaikkapolitikka salli enemman lilkkkumavaraa, koska se sijaitsee kansallisen,
ylikansallisen ja kansainvalisen oikeuden risteyksissa. Politikkaa siita tekee naiden
risteysalueiden sallima harkinta- tai tulkintamarginaali. Esimerkiksi YK:n (Geneven)
pakolaissopimus tunnustaa kansallisten intressien olemassaolon pakolaisasemasta
paatettdessa. Hathaway (1997) huomauttaa pakolaisaseman tunnustamisen usein
aiheuttayan poliittisia jannitteita. Turvapaikanhakijat saapuvat yha useammin maista,
joilla on taloudellisia ja strategisia siteitd. Kohdemaiden saattaa olla poliittisesti
hankalaa tunnustaa heidan turvapaikkavaatimuksiaan, ja silti oikeudellisesti ja
moraalisesti katsottuna vaikeaa hylata heidan hakemuksensa.®®*  Kumpaakin
politikkaa on muodostettu virallisen ohjeiston puuttuessa virkamieskaytannossa®™,

mutta vuonna 1997 sisaasiainministerié julkaisi hallituksen maahanmuutto- ja

82 Russell 1999, 6.
® Hathaway 1997, xxv.
& Komiteanmietintd 1997:5, 61; katso myds Salmio 1999, 92 ja Salmio 2000, 24



pakolaispoliittisen ohjelman, jonka mukaan valtioneuvosto asettaa yleiset tavoitteet
Suomessa harjoitettavalle maahanmuutto- ja pakolaispolitiikalle®. Hallituksen
esityksessd n:o 50/1998 (lainattu Kuosmalta 1999, 18) on kuvattu tilannetta

seuraavasti:

"Suomella ei toistaiseksi ole ollut virallisesti maariteltya
ulkomaalaispolitikkaa. Kaytanté on pitkalti muodostunut lainsdadannén,
ministerididen ohjeiden ja viranomaisten tekemien paatdsten pohjalta.
Suurimpana ongelmana on ollut selkeiden pitkan tahtaimen poliittisten
kannanottojen puute seka kansallisella ettd kansainvaliselld tasolla.
Koska lainsdadanté on ollut suhteellisen joustavaa, tdma on antanut
viranomaisille mahdollisuuden ohjeistaa ulkomaalaiskysymyksiin liittyvan

paatdksenteon sisaltdéa.”
3.1. Suomen pakolaispolitiikan historiaa

Suomen pakolaispolitikka ulottuu koko itsenaisyyden ajalle, vaikka virallista
politikkaa alettinkin hahmottaa vasta muutama vuosi sitten. Nykyiselldan
pakolaispolitikka perustuu suurelta osin YK:n pakolaisten oikeusasemaa koskevaan
yleissopimukseen vuodelta 1951 sekd Suomen ulkomaalaisiakiin. Euroopan unioni
on tuonut mukanaan muutoksia ja lisdyksida ulkomaalaislakiin.  YK:n
yleissopimukseen laadittiin lisapdytakirja 1967, ja Suomi liittyi sopimukseen mukaan
1968. lhmisoikeuspolitikan saralta Suomea sitovat YK:n ihmisoikeuksien julistus
vuodelta 1948 ja Euroopan ihmisoikeussopimus vuodelta 1950 (Suomi liittyi
Euroopan neuvostoon 1989).

Ensimmaiset pakolaiset saapuivat Suomeen Vengjaltd 1917. Turvapaikan saaneet
olivat mm. inkerilaisid, "Karjalan heimopakolaisia”, Venajalle muuttaneita suomalaisia
ja ulkomaalaisia, syntyperaisia tai vieraan maan sotilaita, jotka olivat nousseet
kapinaan®. Turvapaikkaoikeus oli Suomessa ennen toista maailmansotaa
luonteeltaan rajattu, silld Suomi ja Neuvostoliitto olivat sopineet kahdenkeskisen

sopimuksen, jossa sovittin kummankin sopimusvaltion kansalaisten palauttamista

% Sisaasiainministerié 1997, 19.
% STM 3/1989, 7.



kotimaahansa (SopS 11/1922). Merkittavaa sopimuksessa on ’lite, joka sisalsi
suomalaisen valtuuskunnan ilmoituksen taysivaltaiselle valtiolle kuuluvasta
karkottamisoikeudesta. lImoituksen mukaan Suomi ei luopunut suvereeniselle
valtiolle kansainvélisen oikeuden mukaisesti kuuluvasta oikeudesta karkottaa maasta
vieraan valtion kansalaisia, joiden maassaolo harkittin vahemman suotavaksi.”®’
Tama periaate taysivaltaisen valtion karkottamisoikeuden laajuudesta oli Kuosman
(1999) mukaan voimassa ulkomaalaislainsdadanndssa ensimmaisen ulkomaalaislain

(SsK 1983 n:0 400) voimaantuloon asti, eli 1.3.1984 asti.

Kuosman (1999) mukaan muutos Suomen pakolaiskohtelussa tapahtui vuonna 1941.
Sinéd vuonna valtiollisen poliisin paallikéksi nousi Arno Anthoni, jota vastaan nostettiin
my6hemmin virkasyyte juutalaispakolaisten kohtelusta. Suomi solmi Saksan
valtiollisen poliisin johdon kanssa vuonna 1942 suullisen luovutussopimuksen, jonka
mukaan "Gestapo oli valimis vastaanottamaan kaikki sellaiset ulkomaalaiset, jotka
Suomi piti suotavana karkottaa poliittisesti epailyttédvind, muissakin suhteissa
epaluotettavina ja rikollisuuteen taipuvaisina”®. Valtiollinen poliisi (Valpo) lahetti
kahdellatoista luovutuskerralla 76 inmista Gestapolle. Kahdeksan naista ihmisisté oli

Keski-Euroopan juutalaispakolaisia, ja joista yksi sailyi hengissa Auschwitzista.®®

1940-luvulla ulkomaalais- ja pakolaispolitikkaan vaikutti myés valtion velvollisuus
huolehtia luovutetuilta alueilta siirretyistd evakoista. Joulukuussa 1944 evakkoja oli
469 060 ja inkerildisia ja itakarjalaisia 61 1437°. 1950-luvulla Suomi liittyi
Pohjoismaiden neuvostoon (1955) ja Yhdistyneisiin Kansakuntiin (1955). Vuonna
1958 tuli voimaan  Kekkosen  presidenttikauden  (1956-1981)  ainoa
ulkomaalaisasetus, joka siséalsi ensimmaista kertaa ulkomaalaisen
turvapaikkapyynnén kasittelyd ja ratkaisemista koskevat menettelysdanndkset.
Asetus muodostui myéhemmin varsin ongelmalliseksi, silla ulkomaalaisen
oikeusturva oli vahainen. Muutoksenhakuoikeus puuttui taysin asianomaisen
viranomaisen ulkomaalaisasiassa tekeméassa paatoksessa. Sitd mukaa kun Suomea
sitovia kansainvalisid ihmisoikeussopimuksia saatettiin valtionsisaisesti voimaan,

oikeusturvan puutteellisuus korostui. Ongelmia tuottivat erityisesti pakolaisten

7 Kuosma 1999, 221.
®® Helsingin Sanomat 26.5.1991, C4, lainattu Kuosmalta 1999, 226.
% Kuosma 1999, 226.
7% Kuosma 1999, 227.



oikeusasemaa koskeva yleissopimus (SopS 77/1968) lisapoytakirjoineen (SopS
78/1968), valtiottomien henkildiden oikeusasemaa koskeva yleissopimus (SopS
80/1968) seka kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvalinen yleissopimus
(SopS 7-8/1976). Kuosma sanookin, etta ulkomaalaisasetus ei vastannut kaikilta osin
naiden sopimusten maarayksia.” Aallas (1997) katsoo, ettd Suomen
pakolaispolitikkaan vaikutti Suomen ja Neuvostoliiton valinen yya-sopimus vuosina
1948-1990. Yya-sopimuksen hengessa syntyi vuonna 1960 solmittu rajasopimus,

jolla saadeltiin turvapaikan hakemista.”

Suomen vastaanottamat ensimmaiset kansainvaliset pakolaiset saapuivat Suomeen
1973" ja Suomen ensimmainen ulkomaalaislaki itsenaisyyden ajalla tuli voimaan
1983. Rinne (1989) on tutkinut Suomen virallisia kannanottoja pakolaiskysymykseen
vuosina 1973-1987. Han on kayttanyt materiaalina muun muassa YK:ssa pidettyja
puheita ja selontekoja. Hanen mukaansa 1970-luvulla pakolaisongelma nahtiin
Suomessa humanitaarisena kysymyksena, ja 1980-luvulla puheista ilmeni, etta
pakolaisongelman taustalla oleviin poliittisiin tekijéihin tuli puuttua™. Suomi solmi
Neuvostoliton kanssa vuonna 1974 ns. konekaapparisopimuksen, jolla haluttiin
ehkaistd siviili-ilma-alusten kaappauksia. Aallaksen mukaan Suomi palautti yya-
kaudella monia ns. italoikkareita, eivatkd Suomen ratkaisut kaikilta osin olleet

ihmisoikeussopimusten ja hengen mukaisia.”

Suomen itsendisyyden ajan ensimmainen ulkomaalaislaki annettiin 1983, ja se tuli
voimaan vuotta myShemmin. Lain toiminta-ajatuksena tuli ulkoasiainvaliokunnan
mukaan olla Suomen ’kansainvalisten ja ulkopoliittisten etujen turvaaminen
ulkomaalaisia koskevissa asioissa’ ja "maassa oleskelevien ulkomaalaisten
oikeustyrvan jarjestdminen Suomea velvoittavien kansainvalisten sopimusten
edellyttamalla tavalla”. Valiokunnan mielesta oli kansainvalisesti tarkeaa, etta

lakiuudistuksen jalkeen Suomi saattoi "peruuttaa varaumat’®, jotka on jouduttu

"' Kuosma 1999, 228.

"2 Aallas 1997, 113.

"> Vuonna 1973 saapuneiden Chilen pakolaisten vastaanotosta enemman Seppala 2000.

"4 Rinne 1989, 78.

* Aallas 1997, 113-114.

’® Suomi teki seitseméan varausta vuoden 1951 YK:n yleissopimukseen 5. Joulukuuta 1968 annetulla
asetuksella sopimuksen voimaansaattamisesta (A 812/1968 2§):
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tekem&an muun muassa vuoden 1966 kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia
koskevaan kansainvéliseen yleissopimukseen (SopS 8/76) ja vuoden 1951
pakolaisten oikeusasemaa koskevaan yleissopimukseen (SopS 77/68).”” Vuoden
1983 ulkomaalaislaki perustui passi- ja viisumipakolle seka oleskelu- ja tyéluvan
hankkimisvelvollisuudelle. Turvapaikka-asiat kuuluivat sisdasiainministeridlle, jonka
paatosta ennen tuli hankkia ulkoasianministerién lausunto. Turvapaikan saaneelle
annettiin oleskelulupa maaratylle tai maaraamattémalle agjalle, ja lupaan tuli liittaa
selvitys siitd, ettd "kysymyksessd oleva ulkomaalainen oli turvapaikan tarpeessa
oleva pakolainen”. Jos sisaasiainministerié hylkasi hakemuksen, ratkaisusta ei ollut

valitusoikeutta.”®

- yleinen varauma, jonka mukaan pakolaiselle mydnnettdvaan, vieraan maan
kansalaisia koskevaan edullisempaan kohteluun, ei vaikuta Suomen myo6ntamét tai
vastaisuudessa myo6nnettavét, muita Pohjoismaita koskevat erityiset edut.

- Yleissopimuksen 7 artiklan 2 kohdan mukaan kolmen vuoden oleskelun jélkeen
kaikki pakolaiset saavat nauttia sopimusvaltioiden alueella vapautusta
lainsdadanndllisestd vastavuoroisuudesta. Asetuksen 2§:n 2 kohdassa sanotaan,
ettei Suomi tule yleisesti ottaen tule vapauttamaan pakolaista néista
vastavuoroisuusehdoista, jotka ovat ehtona ulkomaalaisen jonkin maaratyn edun
nauttimiselle.

- Yleissopimuksen 8 artikla poikkeustoimenpiteistd vapauttamisesta (sopimusvaltio ei
voi soveltaa néita toimenpiteitd pakolaiseen, joka on muodollisesti jonkun méaaratyn
vieraan valtion kansalainen, yksinomaan tdman pakolaisen kansalaisuuden
perusteella). Asetuksen varaumassa selitetdan, etta 8 artikla ei ole Suomea sitova.

- Yleissopimuksen 12 artiklan 1 kohdan mukaan pakolaisen henkildoikeudellinen
asema maéardytyy sen maan iain mukaan, jossa han asuu, tai ellei hanelld ole
asuinpaikkaa, sen maan lain mukaan, jossa hén oleskelee. Asetuksen neljinnessa
varaumassa selitetdan, ettei sopimus aiheuta muutosta Suomen osalta voimassa
olevan kansainvdliseen yksityisoikeuteen, sikéli kuin siind maaratdan, ettd
pakolaisen henkiléoikeudellinen asema maaraytyy hanen kotimaansa lain mukaan.

- Viides varauma koskee yleissopimuksen 24 artiklan 1b ja 3 kohtia, jotka koskevat
sosiaalisia etuja: sopimusvaltioiden tulee myo6ntédd niiden alueella laillisesti
oleskeleville pakolaisile saman kohtelun kuin valtion omille Kkansalaisille
sosiaaliturvan osalta sekd niiden etujen, joista on maarayksid sopimusvaltioiden
vélisissd sopimuksissa sosiaaliturvaa koskevan oikeuden voimassa pitdmiseksi,
ulottamisesta pakolaisiin, silld edellytykselld, ettd he tayttdvat sopimusvaltioiden
kansalaisille maaratyt ehdot. Asetuksen kohdassa 5 selitetddn, ettd maardykset
eivat ole Suomea sitovia.

- Kuudes varauma koskee yleissopimuksen 25 artiklaa, joka koskee
hallintoviranomaisten antamaa apua. Asetuksen 6 kohdassa selitetdan, etta
suomalainen viranomainen ei ole velvollinen antamaan ulkomaalaisen
viranomaisen sijasta sellaista asiakirjaa tai todistusta, jonka antaminen ei ole
mahdollista Suomessa

- Seitsemas varauma koskee yleissopimuksen 28 artiklaa matkustusasiakirjoista
pakolaisen sopimusvaltion ulkopuolelle tehtdvida matkoja varten; asetuksen
kohdassa 7 selitetdén, ettei Suomi hyvaksy tdman kohdan asettamia velvoituksia,
koska Suomessa noudatetun kdytdnnén mukaan on tarkoituksenmukaisempaa
antaa muukalaispasseja. Suomi on kuitenkin valmis tunnustamaan péteviksi
muiden  sopimusvaitioiden td&man  artiklan  (28) mukaisesti  antamat
matkustusasiakirjat.

" UaVM 27/1982 vp., s.1, lainattu Kuosmalta 1999, 241.
’® Kuosma 1999, 241.



Vuonna 1991 annettiin itsenaisyydenajan toinen ulkomaalaislaki. Sita alettiin
valmistella noin neljd vuotta ensimmaisen ulkomaalaislain (1983) valmistumisen
jalkeen. Sisaasiainministerién asettaman tyéryhman tehtavana oli tarkistaa erityisesti
oleskelu- ja tyGlupia, turvapaikkapyyntdja seké ulkomaalaisten oikeusturvaa koskevat
kohdat. Uusi laki tuli voimaan 1991 (SsK 199 n:o 378), ja sitd muutettiin 1993. Suomi
littyi Euroopan talousalueen (ETA) jaseneksi sopimuksen voimaantulosta lahtien
(1.1.1994).7®

1990-luvulla Suomen ja Neuvostoliiton valinen yya-sopimus oli viimeisid vuosia
voimassa. Riila (1993) on tutkinut ’poliittisuuden” merkitystd poliittisessa
pakolaisuudessa. Tutkimalla paatoksentekoprosessia ja sitd sivuavia kommentteja,
han pyrkii osoittamaan kuinka poliittinen tulee nakyvaksi turvapaikanhakijoita
koskevassa argumentaatiossa, onko hakija miellettava ensisijaisesti rikolliseksi vai
pakolaiseksi. Koska konekaappausta pidettin automaattisesti erittdin vakavana
rikoksena, se vaikutti kaappaajan lailliseen asemaan turvapaikanhakijana. Riilan
mukaan Geneven yleissopimukseen viittaaminen voi legitimoida rajatapauksia, joissa
pakolaisuuden poliittinen luonne epapolitisoidaan. Tulkitsemalla sopimuksia
yksipuolisesti Suomi saattoi paatya itselleen suotuisaan ratkaisuun.”® Helmikuussa
1995 Suomi sanoi irti omalta osaltaan vuonna 1974 solmitun kaapparisopimuksen, ja
perusteluna ilmoitettiin asiakirjan olevan vastoin Suomen myéhemmin solmimia
ihmisoikeussopimuksia.®® Yksi tarkeimmista vuoden 1993 ulkomaalaislain muutosten
taustatekijoistd oli sovittaa Suomen pakolaislainsdadantéd EU-kaytantda
vastaavaksi. Muita syitd olivat turvapaikkamenettelyajan lyhentdminen seka

vaarinkaytosten estaminen.®’

Salmimiehen (1994) mukaan ulkomaalaisiain muutokset ovat "olennaisia osia EU-
valtioiden noudattamista pakolaispoliittisista pelisaannoistad”. Pelisaanndt koskettivat
turvallisten lahtd- tai ensimmaisen turvapaikkamaiden késitteiden hyvaksymista,
rajalta ka&annyttamisen helpottamista, henkilétuntomerkkien ottamisen
mahdollisuutta, ihmissalakuljetuksen kriminalisointia ja liikenteenharjoittajan

velvollisuutta kuljettaa kaannytetty takaisin. Ennen liittymistddn EU:hun Suomi

78 Kuosma 1999, 242.

° Riila 1993, 97, 100-101.

8 aallas 1997, 114.

8 salmimies 1994, 121, 111.
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valmisteli muiden Efta-maiden kanssa Dublinin sopimusta vastaavaa
paralleelisopimusta Australian, Kanadan ja Yhdysvaltojen kanssa, joka ehkaisisi
turvapaikan hakemista useammassa sopimusvaltiossa. Suomi oli mukana myés
Dublinin sopimukseen liittyvassé eurooppalaisen tuntomerkkitiedoston valmistelussa.
Lainmuutokseen kohdistettiin kritiikkia myds siitd syysta, ettd Dublinin- tai sen
paralleelisopimuksen puuttuessa ei ollut sopimusta, joka olisi maaritellyt
turvapaikkahakemusten kasittelyvelvollisuutta. Pakolaisjarjestéjen mukaan tilanne
saattoi  johtaa siihen, ettd joissain tapauksissa pakolaiset jaisivat
turvapaikkamenettelyn ulkopuolelle, koska viranomaiset kiistelisivat

kasittelyvelvollisuudesta ®

Salmio (2000) katsoo pakolaisuuteen liittyvien asioiden olleen Suomelle poliittinen
kysymys 1970 luvulta 1980-lukujen puoleenvéliin. 1980-luvun alkupuolella
ulkomaalaisten valvonta muodosti suurimmalta osin Suomen ulkomaalaispolitiikan,
vuosikymmenen loppupuolelta 1990-luvulle keskityttin maahanmuuton kontrollointiin
ja 1990-luvulla maahanmuutto alettiin nédhda uhkana siséiselle turvallisuudelle, jolloin
maahanmuutto- ja pakolaispolitiikasta tuli kontrollihakuista.®® Salmion tutkimuksen
mukaan  Suomi  naki  1990-luvulla maahanmuuton ja  pakolaisuuden
turvallisuusuhkina. Varsinkin vuosikymmenen alussa nahtiin voimakkaita uhkakuvia
massamuutosta Vengjaltd. Sisdasiainministerid kertoi vuonna 1991 salaisesta
valmiussuunnitelmastaan, jonka mukaan ’itdrajan mahdollisesti ylittavat tuhannet
inmiset sijoitettaisiin erityisille jarjestelyleireille saariin ja laivoihin’.®* Hynynen (1997)
on tutkinut vaellusliikkeiden vaikutuksia lansi-Euroopassa, ja han nakee Euroopan
linnoituksena. Linnoitus on reaktio vaellusliikkeisiin, jotka nahdadan uhkana
turvallisuudelle ja rauhalle. Hynynen tarkastelee linnoituksen rakentamista kahdessa
ajallisessa  ulottuvuudessa: humanitaarinen teema pakolaisuuden syiden
poistamisesta tapahtuu jossain maarittelemattomassa tulevaisuudessa, mutta teema
Euroopasta linnoituksena ilmentaa nykyhetkelld harjoitettua politikkaa. Siksi hanen
mukaansa on aihetta tarkastella monimutkaisen kielen, byrokratian ja sopimusten

taakse verhoutunutta tiukkuutta ja kovuutta, jolla muuttopaineita halutaan saadell,

82 salmimies 1994, 111-112.
8 salmio 2000, 25.
® Salmio 1999, 62. Sitaatti Aberg 1991, 8-9, lainattu Saimiolta 1999, 60.



rajata ja torjua. Hynynen kysyykin menevatké syyt ja seuraukset sekaisin — voiko

pakolaisuus olla suurempi uhka kuin taustalla olevat syyt?®

3.2.  Nykyinen turvapaikkalainsaadanté

Suomi on yksi YKn pakolaisten vastaanottajamaista, eli kiintiopakolaisten
vastaanottaja. Koska YK:n pakolaisvaltuutettu UNHCR on jo antanut hakijalle
Suomen ulkopuolella pakolaisen aseman, jaa Suomelle pakolaisen valinta
lahtbalueella ja hanen vastaanottonsa Suomessa. Kuitenkin maan rajojen yli tulee
pakolaisaseman hakijoita, jotka hakevat turvapaikkaa ja kansainvalistd suojelua.
Turvapaikkamenettelysta ei kuitenkaan ole olemassa maarayksia esimerkiksi YK:n
pakolaissopimuksessa, joten menettelytavat vaihtelevat suuresti. Suomessa

turvapaikkamenettely perustuu ulkomaalaislakiin.®

Ulkomaalaislaki 30 §:

(1 mom.) Ulkomaalaiselle annetaan turvapaikka ja mydnnetdan
oleskelulupa, jos han oleskelee kotimaansa tai pysyvan asuinmaansa
ulkopuolella sen johdosta, ettd hanelld on perustellusti aihetta pelata
joutuvansa siella vainotuksi rodun, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn
yhteiskunnalliseen ryhméaan kuulumisen tai poliittisen mielipiteen vuoksi
on haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun (537/1999).%

Suomen ulkomaalaislaissa on myés kohta, jossa perustellaan miksi turvapaikkaa ei

tule antaa:

(30 §, 2 mom.) Turvapaikka voidaan jattaa antamatta erityisesti, jos:

1) siihen Suomen turvallisuuden johdosta on erityista syyta;

2) ulkomaalainen on tehnyt kansainvalisten sopimusten maaritelmien
mukaisen rikoksen rauhaa vastaan, sotarikoksen tai rikoksen
iIhmisyyttd vastaan taikka térkean muun rikoksen kuin poliittisen
rikoksen:;

3) ulkomaalainen on oleskellut pakolaisten oikeusasemaa koskevaan
sopimukseen liittyneessa tai muussa turvallisessa valtiossa, jossa
han on hakenut turvapaikkaa tai jossa hanelld olisi oleskelunsa
aikana ollut tilaisuus hakea turvapaikkaa; tai

4) Suomen, Islannin, Norjan, Ruotsin ja Tanskan valilla
passintarkastuksen poistamisesta Pohjoismaiden valisilla rajoilla

% Hynynen 1997, 80-81.
% Ks. Saarelainen 1996, 14; Pakolaisneuvonta http://www.kaapeli.fi'~pakneuv/turva.htm
¥ http://finlex.edita.fi:80/dynaweb/stp/1999sd/@Generic_BookTextView; Kuosma 1999, 99




tehdyn sopimuksen (SopS 10/58) mukaan toinen sopimusvaltio on
velvollinen ottamaan takaisin ulkomaalaisen.

5) Dublinissa 15 péaivanad kesakuuta 1990 tehdyn yleissopimuksen
Euroopan yhteiséjen jasenvaltioon jatetyn turvapaikkahakemuksen
kasittelysta vastuussa olevan valtion ratkaisemisesta mukaan toinen
sopimusvaltio on velvollinen ottamaan vastuun turvapaikanhakijasta
(1183/1997).%8

Kaannyttamisesté sanotaan seuraavaa:

Ulkomaalainen voidaan kaannyttaa, jos:

1) hén ei tayta (UIkL) 8 §:ssa saadettyja maahantulon edellytyksia;

2) hanella ei ole vaadittavaa ty6lupaa:

3) han kieltaytyy antamasta passintarkastuksessa tarpeellisia tietoja
henkilbllisyydestdan tai matkastaan taikka antaa tahallansa naita
koskevia vaaria tietoja;

4) hanen voidaan perustellusti epéilld hankkivan tuloja eparehellisin
keinoin tai myyvan seksuaalipalveluja;

5) hénen voidaan tuomitun vapausrangaistuksen perusteella tai muutoin
perustellusti  olettaa  syyllistyvédn  Suomessa tai muussa
pohjoismaassa rikokseen, josta on saadetty ankarampi rangaistus
kuin yksi vuosi vankeutta; tai

6) hanen voidaan aikaisemman toimintansa perusteella tai muutoin
perustellusti olettaa ryhtyvdn Suomessa sabotaasiin, vakoiluun,
laittomaan tiedustelutoimintaan tai Suomen suhteita vieraaseen
valtioon vaarantavaan toimintaan.

Kaannytyksen yhteydessa henkildlle voidaan maaratd maahantulokielto, joka on
voimassa kaikissa pohjoismaissa, myds Norjassa ja Islannissa, jotka eivat kuulu
Euroopan unioniin tai Schengen-alueeseen.® Heinakuussa 2000 tuli voimaan
ulkomaalaislainmuutos, jolla pyritddn nopeuttamaan turvapaikkahakemusten
kasittelya ja hylattyjen hakijoiden kaannyttamistd Suomesta — kyse on siis selvasti
perusteettomien  turvapaikkahakemusten  nopeutetusta  kasittelymenettelysta.
Scheinin (2000) on esittéanyt, ettd lainmuutoksen taustalla olisi oliut rasistisiakin
pilomotiiveja. Han katsoo, ettd lainmuutos oli avoimesti suunnattu lopettamaan
Slovakiasta ja Puolasta tulevien romaniturvapaikanhakijoiden tulo Suomeen.
Scheinin kritisoi sitd, ettd uuden jarjestelman mukaisesti turvapaikanhakija voidaan
kaannyttaa maasta ennen kuin taytantéénpanon keskeyttamista tarkoittava hakemus

on saapunut hallinto-oikeuteen.®

% Kuosma 1999, 99.
¥ Tyéministerio 1998, 6. hitp://www.mol. fi/migration/migra98.pdf. 11.4.2000.
% Scheinin 2000.




3.3. Nykyinen turvapaikkaprosessi

Kun henkil6, joka haluaa saada turvapaikan Suomesta, ylittdd Suomen rajan, hénen
tulee ilmoittautua joko poliisile tai rajaviranomaisille ja jattaa heille
turvapaikkahakemuksensa. Hakemuksen voi jattda my6s pidemman maassa
oleskelun jalkeen®. Taman jalkeen hakija majoitetaan vastaanottokeskukseen.
Hakija saatetaan kuitenkin ottaa sailéén, jos hanen henkilllisyytensa tai matkareitti
Suomeen ovat epaselvia.®? Niiden selvittaminen on poliisin tehtava®™. Matkareittia
selvitetaan tutkimalla erilaisia dokumentteja, kuten matkalippuja tai passia, joita
hakijalla téytyy olla todisteeksi reitistaan. Sailéonotossa on  kyse
sisdasiainministerion mukaan hallinnollisesta vapaudenriistosta, ja sita tulee kayttaa
ainoastaan &arimmaisena turvaamistoimena®™. Hakijaa voidaan pitaa sailéssa
joistakin viikoista muutamaan kuukauteen ja sailéssa pitamisen jatkamisesta
paatetdan karajaoikeudessa kahden viikon valein. Poliisi selvittdd hakijan
henkilSllisyytta ja matkareittia muun muassa lahettamalla sormenjalkivertailupyyntéja
muihin EU-maihin, silld turvapaikkaa tulee hakea ensimmaisesta turvallisesta

maasta, johon hakija kotimaastaan saapuu.®

Ulkomaalaisvirasto kutsuu hakijan turvapaikkapuhutteluun tdman oltua maassa
joitakin viikkoja. Nopeutetussa turvapaikkahakemuksen (ilmeisen perusteettoman
hakemuksen) kasittelyssa paatés tehdaan viikossa. Turvapaikkapuhuttelusta laaditun
pdytakirjan perusteella ulkomaalaisvirasto tekee paatéksensa. Jos paatés on
mydnteinen, hakija saa yleensa joko pakolaisstatuksen tai oleskeluluvan suojelun
tarpeen vuoksi, de facto -—periaatteen perusteella. Pakolaisstatuksen tai
oleskelyluvan myontamisen jalkeen henkilélle myénnetdan kuntapaikka ja hanen
kotouttamisensa voi alkaa. Jos hakemus kuitenkin hylatédan ja katsotaan ilmeisen

perusteettomaksi, turvapaikanhakija ei saa valittaa paatdksesta. limeisen

*' Tama mahdollisuus koskettaa sur place —pakolaisia, joiden ollessa muussa maassa tilanne heidan
kotimaassaan muuttuu kestamattdmaksi esimerkiksi sodan vuoksi ja he hakevat tamén perusteella
turvapaikkaa. Peltonen 1996, 31.

%2 Pakolaisneuvonta — http://www.kaapeli.fi/~pakneuv/turva.htm

* sisaasiainministerié 1997, 11.

% Sisaasiainministeri 1997, 13. Turvaamistoimenpiteistd on sdddetty ulkomaalaislaissa. Niiden
tarkoitus on valvoa, ettd ulkomaalaiseen kohdistetut toimenpiteet voidaan suorittaa lainmukaisesti.
Muita toimenpiteitd on ilmoittautumisvelvollisuus poliisin luona, passin tai matkalipun luovuttaminen
poliisille. Streng 2000, 13.



perusteettomaksi hakemus voidaan esimerkiksi katsoa, jos hakija on tullut
turvalliseksi luokitellun maan kautta tai hakemus on sisalléltaan heikko. Hylk&damisen
j@lkeen hanellda on kuitenkin mahdollisuus antaa oma vastine Helsingin hallinto-
oikeudelle, joka joko vahvistaa ilmeisen perusteettoman hakemuksen tai palauttaa
asian normaalikasittelyyn ulkomaalaisvirastolle. Hakija kdannytetaan kotimaahansa
tai sithen turvalliseksi katsottuun maahan, josta han on Suomeen tullut, jos kielteinen

paatos vahvistetaan. %

Kielteisen paatdksen saanut hakija voi valittaa Helsingin hallinto-oikeuteen, jonka
tekemasta kielteisestd paatdksesta voi valittaa edelleen vain, jos korkein hallinto-
olkeus antaa siihen luvan. Jos hallinto-oikeus ei myénna valituslupaa, hakija
kaannytetaan. Jos oikeus myéntaa luvan, ja asia tutkitaan viela KHO:ssakin®, paatos
on joko kielteinen tai mydnteinen. Valituslupa myénnetdan kuitenkin harvoin, ja
yleenséa Helsingin hallinto-oikeuden paatés on lopullinen.®® Streng (2000) on tutkinut
turvapaikanhakijoiden sailéénottoa Suomessa ja han toteaa, ettd Suomen
lainsdadantd kestda hyvin kansainvalisen vertailun tassa asiassa. Henkildlle on
iimoitettava hanelle ulkomaalaislain nojalla kuuluvat oikeudet, sailéénoton perusteet
on lueteltu laissa, tuomioistuimen on otettava hanen tapauksensa kasittelyyn
neljntena paivana ja sen jalkeen aina kahden viikon vélein tuomioistuimen
aloitteesta. Sailddn otetulla henkildlld on oikeus maksuttomaan oikeudenkayntiin ja
valtion varoista palkattavaan lakimieheen. Strengin mielesta jarjesteimaa voisi
kuitenkin edelleen kehittda. Nykyisia sailéénottotiloja (poliisi- ja laaninvankiloita) ei
voi pitda asianmukaisina, ja esimerkiksi matkareitin selvittdmiseen voisi kayttaa
enemman iimoittautumisvelvollisuutta kuin sailéén ottoa. Ulkomaalaisvaltuutetulle
kuuluu ilmoittaa sailéon otosta, mutta esimerkiksi Turusta lahetettiin ilmoitus vain
yhdesta tapauksesta kymmenesta. Helsingin, Vantaan ja Oulun poliisilaitoksilta

iimoitukset saapuivat moitteetta.*

* Pakolaisneuvonta — http://www kaapeli.fi/~pakneuv/turva.htm, katso myds Saarelainen 1996, 33-36.
“¢ Pakolaisneuvonta — http://www.kaapeli.fi/~pakneuv/turva.htm

" Vuoden 2000 hallinto-oikeuden tietopalvelun atk-pohjaisesta rekisteristd [0ytyi nelja tapausta, joissa
paéatds oli ulkomaalaiselle myonteinen. Kaksi paatdsta tehtiin UIkL 38§:n 1 momentin (kaikki asiaan
vaikuttavat seikat ja olosuhteet on otettava huomioon kokonaisuudessaan) mukaisesti, kaksi UIkL 30§
(turvapaikka) ja 31§ (kansainvilisen suojelun tarve) mukaisesti. Yhdessé tapauksessa asia
palautettiin ulkomaalaisvirastolle. Hallinto-oikeuden internet-tietopalvelussa ei tosin ole saatavilla
kaikkia paatoksia. http://www.kho fiftielopal/paatokset/2000. 19.1.2001.

% Edellinen sivu.
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3.4. Hallituksen maahanmuutto- ja pakolaispoliittinen ohjeima

Suomen hallitus laati vuonna 1997 ensimmadisen ohjelmallisen ja virallisen
maahanmuutto- ja pakolaispoliittisen ohjelman'®. Sen tarkoituksena oli luoda
suuntaviivat Suomen maahanmuutto- ja pakolaispolitiikalle. Suomen sanottiin siina
panostavan kansainvélisessa toiminnassaan pakolaisuuden ja hallitsemattomien
vaestdlilkkeiden ehkaisemiseen kehitysyhteistydlia ja konkreettisella humanitaarisella
avulla, myds Suomen lahialueilla. EU:ssa Suomi edistdisi vapaan liikkuvuuden

"0 Suomi edistaisi lisaksi Geneven

toteutumista ettd unionin sisaista turvallisuutta
pakolaissopimuksen pakolaismaaritelman suojelua korostavaa tulkintaa seka
UNHCR:n nakemysten huomioonottamista riittavan aikaisessa vaiheessa'%.
Pakolais- ja siirtolaispoliittinen yhteistyd selkeytettdisiin omaksi osa-alueekseen
Suomen lahialuestrategiassa. Ohjelman mukaan Suomen olisi hyva valmistautua
|&hialueilta saapuvaan, kriisitilanteesta johtuvaan mahdolliseen massamuuttoon

lainsaadanndéllisin ja hallinnollisin toimenpitein.'®

Ihmisoikeuksia ja humanitaaristen arvojen merkitystd korostettaisiin unionin ja
Schengen-alueen yhteisessa viisumipolitiikassa. Tavoitteena olisi mahdollisimman
selkeat viisumin  myontamistd koskevat maaraykset, ja valtion sisdiseen
turvallisuuteen liittyvat poikkeukset selvennettéaisiin  kansainvalisesti. Suomen
ulkomaalaislakiin ja asetukseen tulisi sisallyttdd Schengenin sopimuksen viisumin
myoéntamisedellytysten maaritelmat. Hallinto- ja oikeuskaytannossé
turvapaikkakysymyksissa sovellettaisiin pakolaissopimuksen mukaista
pakolaismaaritelmaa tahanastista laajemmin. Tulkinnan pohjana ovat UNHCR:n
kasikirja pakolaisaseman maarittelemisesta ja turvapaikkamenettelysta sek& muut
UNHCR:n piirissd syntyneet tulkintaohjeet. Pakolaisaseman laajemmasta
soveltamisesta esimerkkina on turvapaikan myéntaminen kasikirjan mukaisesti myés

silloin, kun vaino kohdistuu henkil66n muunkin kuin valtion taholta, jos valtio on

* Streng 2000, 32, 34-35.

"% sissasiainministeric 1997.

%" Hallituksen ohjelma laadittiin vuonna 1997, jolloin oikeus- ja sisaasiat olivat kolmannessa pilarissa
hallitusten vélisissé konferensseissa paatettavia asioita. Samana vuonna solmittu Amsterdamin
sopimus siirsi asiat yhteisboikeuden alle ensimmaiseen pilariin.

92 Dublinin ja ulkorajasopimusta valmisteltaessa Euroopan parlamentti, UNHCR ja
ihmisoikeusjarjestot jatettiin valmisteluiden ulkopuolelte. Vuoden 1992 jélkeen yhteistyoté on tiivistetty
ja tehty julkisemmaksi. Peltonen 1996, 8.

"% Sisaasiainministeric 1997, 2-7.
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kykenematdén antamaan suojaa talta vainolta'®. Arviointi perustellusta aiheesta
pelatd vainoa perustuu sekd vyleisiin tietoihin lahtdmaiden tilanteista etta
turvapaikanhakijan esittamaan nayttéén. Kertomuksen uskottavuutta arvioidessa
tulisi huomioida myos kertomuksen esittamisessa esiintyvat ongelmat, kuten hakijan
pelko, kulttuuritaustojen erilaisuus ja kielitaidon puute. Ohjelman mukaan epaselvissa

tilanteissa arviointi suoritetaan hakijan hyvaksi.'®

Hallituksen toimenpideohjeima suosittelee, ettd ulkomaalaisiakiin sisallytetaan
edelleen maaritelma henkildistd, jotka ovat kansainvélisen suojelun tarpeessa.
Talléin kyseessé voi olla turvapaikanhakija tai muu suojelun tarpeessa oleva henkil6,
esimerkiksi  todenndkdisen kuolemanrangaistuksen uhan perusteella. Jos
turvapaikanhakijaa uhkaa kidutus, julma muu epainhimillinen tai muu ihmisarvoa
loukkaava kohtelu, todennékdéinen kuolemanrangaistus, aseellinen konflikti,
ymparistokatastrofi tai muu néihin verrattava painava syy, minka vuoksi hakija ei voi
palata kotimaahansa, oleskelulupa voidaan myéntaéa suojelun tarpeen perusteella'®.
Kohtuutonta olisi palauttaa turvapaikanhakija kotimaahansa sellaisessa tilanteessa,
jossa on ilmennyt muita painavia seikkoja, kuten vakava sairaus tai Suomeen

solmitut siteet.'®”

4 Euroopan unionin turvapaikkapolitiikan kehitys

Euroopan unioni on pyrkinyt tulliliton ja yhteismarkkinoiden luomiseen
jasenvaltioiden vélille. Euroopan yhtenaisasiakirjalla liitettin 1986 Euroopan Yhteison
perustamissopimukseen pykala, jonka mukaan sisadmarkkinat luotaisiin vuoden 1992
loppuun mennessa. Sisamarkkina-alueella tavarat, henkilét, palvelut ja paaomat

voisivat likkua vapaasti; tavaraliikenteelle markkinat avautuivat 1993. Henkil6iden

% UIKL 30 § Ulkomaalaiselle annetaan turvapaikka ja myénnetaan oleskelulupa, jos han oleskelee
kotimaansa tai pysyvén asuinmaansa ulkopuolella sen johdosta, etté hanelld on perustellusti aihetta
pelatd joutuvansa sielld vainotuksi rodun, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn yhteiskunnalliseen
ryhmaan kuulumisen tai poliittisen mielipiteen johdosta, ja jos hén pelkonsa vuoksi on haluton
turvautumaan sanotun maan suojeluun. (Laki annettu 22.4.1999) Katso myés s. 35 joidenkin muiden
EU-maiden kdytanndsta koskien valtion kyvyttomyytta tai haluttomuutta tarjota suojelua.
"% Sisaasiainministerio 1997, 7-10.
106 Toimenpideohjelman suositus merkittiin lakiin sellaisenaan. Laki suojelun tarpeesta (31 §), annettu
22.41999: Maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle voidaan mydntda oleskelulupa suojelun tarpeen
perusteella silloin, kun hantd uhkaa kotimaassaan tai pysyvassa asuinmaassaan kuolemanrangaistus,
kidutus tai muu epdinhimillinen tai ihmisarvoa loukkaava kohtelu taikka han aseellisen selkkauksen tai
yor;"opéristﬁkatastrofin vuoksi ei voi sinne palata.

Siséasiainministerié 1997, 10.
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vapaa liikkuvuus voitaisiin taata vain, jos rajatarkastukset sisarajoilla pystyttaisiin
poistamaan. Se vaatisi yhtenéistd ulkorajakontrollia, vapaan liikkumisen takaamista
myds kolmansien maiden kansalaisille unionin alueella seka viisumi- ja
turvapaikkapolitikan harmonisointia. Jasenvaltiot neuvottelivat ulkorajatarkistusten
sekd@ turvapaikkapolitikan ja maahantuloedellytysten yhtenaistamiseksi Dublinin

sopimuksen. '
4.1. Schengenin sopimus

Vuonna 1985 Belgia, Ranska, Saksa, Luxemburg ja Hollanti sopivat ensimmaisen
Schengenin sopimuksen. Maat sopivat, ettd ne vahitellen poistaisivat rajatarkistukset
yhteisiltd rajoilta ja ottaisivat kayttédn henkildiden vapaan liikkuvuuden periaatteen
niille, jotka olivat sopimusjdsenmaiden kansalaisia, muiden jasenmaiden tai
kolmansien maiden kansalaisia. Sopijavaltiot kuitenkin allekirjoittivat sopimuksen
vasta vuonna 1990 ja siind maaritettiin toimenpiteet ja vakuudet henkildiden vapaan
likkuvuuden kayttéonottamiseksi. Sopimus teetti muutoksia kansallisiin lakeihin ja on
alisteinen parlamentaariselle ratifioinnille. Taytantéénpanosopimusta alettiin soveltaa
vuonna 1995, jolloin keskinaiset passintarkastukset poistettin'®. Italia (1990),
Espanja ja Portugali (1991), Kreikka (1992), ltavalta (1995), Ruotsi, Suomi ja Tanska
(1996) ovat myds allekirjoittaneet liittymissopimuksen, kun taas Islanti ja Norja ovat
allekirjoittaneet yhteistyésopimuksen. Vuonna 1999 toukokuusta alkaen Schengenin
sopimus liitettin EU:hun, silla henkildiden vapaa liikkkuvuus liittyy sisamarkkina-

110

alueeseen. Sopimuksen seurauksena katsotaan mahdollisesti syntyvan

turvallisuusvajeen, joka hoidetaan yhteistydn tiivistamisella seka unionin ulkopuolelta

" Schengenin alueen ulkoraja on

tapahtuvan maahanmuuton hallinnoinnilla
mahdolista ylittdd vain merkityista paikoista. Kaikki alueen ulkopuolelta tulevat
matkustajat pitdd tarkastaa yksityiskohtaisesti. Kukin jasenvaltio soveltaa omaa

kansallista lainsaadantéaan alueelle tulon edellytyksiin. Alueelle pyrkivan henkilén on

"9 Peltonen 1996, 6.

% 1995 hyvéksyttiin myds kahdenkeskiset sopimukset Schengen-valtioiden valill liikkuvien
rajapartioiden kaytostd. Koska tarkastuksia ei voi suorittaa rajatarkastuasemilla, sopimus mahdollistaa
niiden tekemisen asemien ulkopuolella. Muiden muassa Ranskalla on kymmenen sopimusta. Peltonen
1996, 11.

"% hitp://europa.eu.int/scadplus/leg/en/cig/g4000t.htm

""" Henriksson 2000, 34.



kuitenkin taytettdvd muidenkin maiden maahantuloedellytykset, silld hanhan voi

likkua vapaasti alueella kolmen kuukauden ajan.""?

Sisamarkkinaohjelmaan sisaltyvat ns. nelja vapautta edellyttivat oikeus- ja sisdasiain
yhteisty6ta. Sisamarkkinoista aiheutuisi mahdollisesti myds kielteisia vaikutuksia,
joten vapaamman liikkuvuuden toteutus edellytti kompensoivia toimia."*® Maastrichtin
sopimuksella (1992) perustetun kolmannen pilarin (yhteisty oikeus- ja sisaasioissa)
tavoitteena oli torjua sisamarkkinaohjelmasta aiheutuvat haitat rikollisuuden
torjumiselle. Yhteisty6 oli hallitusten valista, ja tehtyjen paatésten tuli olla yksimielisia.
Yhteistd etua koskevien alojen luetteloon kuuluivat maahanmuutto- ja turvapaikka-
asioiden lisdksi ulkorajojen valvonta, huumausaineongelma, kansainvéliset
petosasiat, siviili- ja poliisiyhteistyd erityisesti kansainvalisen rikollisuuden ja

"4 Sisarajatarkistusten poistamisen pelattin levittavan

terrorismin  torjumiseksi.
rikollisuutta,  terrorismia ja laitonta  maahantuloa sek&  hyddyttavan
turvapaikanhakijoita. Peltosen (1996) mukaan sisarajatarkistukset itse asiassa
lisdantyivat ja siirtyivat lentokentille, joissa kenttahenkilokunta tekee yha tarkempia
turva- ja henkiléllisyystarkistuksia viisumipolitikasta seuranneen kuljetusyhtididen

sanktioinnin vuoksi.''®

4.2. Dublinin sopimus

Dublinin sopimus allekirjoitettiin vuonna 1990, Suomen osalta se tuli voimaan vuonna
1998. Sopimus korvasi Schengenin sopimuksen turvapaikkaa koskevat paatokset''®,
ja Amsterdamin sopimuksen mukaan Dublinin sopimus korvataan jollain
ensimmaiseen pilariin  kuuluvalla instrumentilla, luultavimmin lainsdadannolla.
Dublinin sopimuksella maariteltin kuitenkin jasenvaltio, jonka tulee ottaa vastuu
turvapaikkahakemuksen  tutkimisesta.  Silld  haluttin ~ vastata  kiertavien
turvapaikanhakijoiden ongelmaan seka samanaikaisesti useasta jasenmaasta
turvapaikkaa hakevien ongelmaan. Sopimus on rajoitettu késittamaan kriteeriston,

jolla yksi jasenmaa on vastuussa turvapaikkahakemuksen kasittelemisesta, ei

Y12 Peltonen 1996, 13.

" Aalto, Joutsamo & Pimid 1995, 1.

" Kemppinen 2000, 84.

"5 peltonen 1996, 6-7.

"% Korvaavuus paatettiin Bonnissa 1994. Marinho & Heinonen 1998, 2.
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harmonisoimaan turvapaikkasdanndstéd. Vastuussa oleva jasenmaa Kkasittelee
hakemuksen kansallisen lainsdadannén ja kansainvalisten velvoitteiden mukaisesti.
Vastuuta maarittavia kriteereitd on perheiden yhdistdminen (se jasenmaa, jossa
hakijan tietyilld perheenjésenilld on turvapaikka, on vastuussa), voimassa oleva
oleskelulupa (se jasenmaa, joka on myéntanyt luvan, on vastuussa), voimassa oleva
viisumi, laiton maahantulo (se jasenmaa, johon on tultu laittomasti, on vastuussa
paitsi jos hakija on asunut kuusi kuukautta maassa, jossa haki viisumia), ja laittoman
maahantulon ollessa kyseessa se jasenmaa, joka on vastuussa ko. rajanylityksen
kontrollista, on vastuussa my6s turvapaikkahakemuksen tutkimisesta. Jos mikaan
naista kriteereistd ei pade, ensimmainen jdsenmaa, jossa hakemus on tehty, on

vastuussa. '’

Dublinin  sopimuksen ongelmana on se, ettd se patee vain niihin
turvapaikanhakijoihin, jotka hakevat pakolaisstatusta Geneven sopimuksen
mukaisesti. Ne turvapaikanhakijat, jotka hakevat valiaikaista tai humanitaarista
statusta kansallisten lakien tai muiden kansainvalisten sopimusten mukaisesti, eivat
kuulu Dublinin sopimuksen piiriin.  Sopimus ei mydskaan pade tapauksissa, jossa
hakemus on vedetty pois. Jdsenmaan on kuitenkin otettava takaisin henkild, jonka
hakemuksen se on hyléannyt ja joka on laittomasti siirtynyt toiseen maahan.
Kolmannen turvallisen maan konsepti on my6s koettu ongelmalliseksi. Vaikka
sopimus periaatteessa takaa jokaiselle turvapaikanhakijalle, ettd heidan
hakemuksensa tutkitaan yhdessa jasenvaltiossa, jokaisella jasenvaltiolla on edelleen
oikeus lahettaa hakija kolmanteen maahan''®. Sopimuksessa ei esitetty vaatimusta,
ettd lahettavan jasenvaltion tutkia kolmannen maan olosuhteita ennen
lahettamista''®. Lisaksi vastaanottavaa kolmatta maata ei aina informoida siita, etta
henkild-on turvapaikanhakija, ja ettd hanen hakemustaan ei olla tutkittu 1&hettavassa

0

maassa.'® Tilanne saattaa jopa kaantya paamaaraansa vastaan eli vahentamisen

sijasta lisata kiertavien turvapaikanhakijoiden méaaraa. Yhdessa kahdenkeskisten

"' Marinho & Heinonen 1998, 1-3; Teloken 1999.

"8 Vuoden 1995 alkuun mennessa silloiset jasenvaltiot olivat sopineet yli 60 kahdenkeskista
takaisinottosopimusta kolmansien maiden kanssa. Jésenvaltion on sopimuksen mukaan mahdollista
?alauttaa turvapaikanhakija ilman, ettd hakemusta tutkitaan. Peltonen 1996, 8.

'¥ Marinho & Heinonen 1998, 10-11.

129 Kumin 1997.



palautussopimusten kanssa seikka voidaan nahda jopa puskurialueen luomisena

Lansi-Euroopan ymparilie.'®

Jossain méaarin Dublinin sopimuksen jalkeen on turvapaikkaprosessia harmonisoitu.
Euroopan neuvoston kokouksessa Lontoossa vuonna 1992 sovittin seuraavista
paatdsiauselmista, jotka eivat olleet valtioita oikeudellisesti sitovia, mutta ne tuli

saattaa kansallisiin lainsaadantsihin:

1) "kolmannen turvallisen maan” konsepti, eli valtiolla on oikeus
kieltaytya paastamasta yksiléa turvapaikkamenettelystaan
osalliseksi, jos hakija olisi voinut hakea suojelua toisesta turvallisesta
maasta.

2) Perusteettomien hakemusten osalta valtioille annettin laajat
muodolliset perusteet torjua turvapaikkapyynnoét seka& rajoittaa
valitusmahdollisuuksia.

3) "turvallisen lahtémaan” konsepti, eli jos hakija tulee maasta, jossa ei
yleisesti ottaen ole vakavaa riskid joutua vainon kohteeksi, niin
hanen hakemuksensa voidaan kasitella nopeutetussa

jarjestyksessa.'?

Turvapaikkaprosessin minimitakuusta sovittin vuonna 1995'?. Siina turvattiin
muutamia turvapaikanhakijoiden oikeuksia. Sen mukaan valitusprosessin aikana
hakijaa ei saa poistaa maasta, erityinen viranomainen tutkii hakemukset seka
hakijoita tulee informoida kuinka prosessi toimii. Lisaksi hakijoita tulee informoida
heidan oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan silla kielella jota he ymmartavat, '
Vuonna 1996 sovittin  kasitteelle pakolainen yhteisesti hyvaksytty sisaltd.
Amsterdamin sopimuksen myéta oikeus- ja sisaasioiden yhteisty6téa tivistettiin, ja sita

myéten harmonisointiprojektin uskotaan nopeutuvan.'®

2" Marinho & Heinonen 1998, 10-11.
22 Teloken 1999; Peltonen 1996, 8.
123 Marinho & Heinonen 1998, 11.

24 Teloken 1999.

125 Marinho & Heinonen 1998, 11.
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4.3. Maastrichtin sopimus

Maastrichtin  sopimus solmittin  vuonna 1992, Té&t4 unionisopimusta ennen
maahantulo- ja viisumipolitikasta ei oltu annettu yhteisétasoisia saannoksia.
Maahanmuutto- ja pakolaispolitikka siirrettin kolmanteen pilariin, jolloin se jai
jasenvaltioiden hallitusten yhteistydén varaan. Tehdyt péaatdkset eivat olleet
jasenvaltioita sitovia, mydskaan EY- tuomioistuimella ei oliut tuomiovaltaa oikeus- ja
sis&asioiden alueella. Huippukokouksessa esitettiin tybohjelma
maahanmuuttopolitikan yhtendistamiseksi, ja siind asetettiin etusijalle Dublinin
sopimuksen taytantdédnpano, turvapaikkasaanndsten yhdenmukaistaminen ja
Geneven sopimuksen yhtenaisen tulkinnan kehittamisen.'®® Kolmannessa pilarissa
turvapaikka-asiat kasiteltin yhdessa kansainvélisen rikollisuuden, terrorismin ja

salakuljetuksen kanssa.
4.4 Amsterdamin sopimus

Amsterdamin sopimuksen my6td vuonna 1997 péaatettin perustaa vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden alue, jolla pyrittin takaamaan EU-kansalaisten vapaus
likkua unionin alueella sekd tehokas jarjestaytyneen rikollisuuden ja petosten
vastainen toiminta. Ennen sopimusta sisa- ja oikeusasiat kasiteltin kolmannessa
pilarissa hallitusten valisten konferenssien alaisena, mutta sopimuksen jalkeen ne
siirtyivat myds ensimmaisen pilarin alle unionin siséiseen toimivaltaan kuuluviksi'®’,
Viiden vuoden kuluessa sopimuksen voimaantulosta ne vahitellen litetdan osaksi
pilarin juridista osuutta. Siirtymaajan jalkeen neuvosto ei endd yksin paata asioista,
vaan yhdessd komission kanssa. Lopullinen tavoite on tuoda voimaan
yhteispaatésmenettely ja erityinen enemmistéaanestys. Yhteisén tuomioistuimen
tuomiovalta ulottuu nyt myds vapaaseen liikkuvuuteen, ulkorajojen valvontaan,
turvapaikka-, siirtolaisuus- ja kolmannen maiden kansalaisten oikeusasioihin seka

juridiseen yhteistyéhén kansalaisasioissa'®. Lainsaadantda ei kuitenkaan ole

"% peltonen 1996, 8-9.

27 |so-Britannia ja Irlanti eivat allekirjoittaneet siitoa ensimmiiseen pilariin. Niiden sallittin pitaa
voimassa entiset lait ja asetukset koskien ulkorajoilla suoritettavia henkilotarkastuksia. |so-Britannia
katsoo Schengen-valtioiden tulkinnan kaventavan valtion suvereniteettia ja estdvan valtiota
valvomasta ulkomaalaisten maahantuloa. Iso-Britannian mukaan silld ei mydskadan ole sisdisia rajoja
EU:n kanssa, joten se eroaa muista Schengen-valtioista. Peltonen 1996, 10, 12.

128 http://europa.eu.int/scadplus/leg/en/cig/g4000t. htm
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aloitettu toivotulla nopeudella. Yhteistydon edistymista edellyttdaad taydellinen
yksimielisyys ennen siirtymistad maaraenemmistopaatoksiin. Sitd on kuitenkin vaikea
saavuttaa erilaisten kansallisten kaytantéjen johdosta. Kolmansien maiden

kansalaisten likkumisvapaus riippuu kansallisten preferenssien sitkeydesta.'?

Amsterdamin  sopimus  esitteli seuraavat  askeleet EU:n  valtioiden
turvapaikkakaytannén harmonisoinnissa. Hakijoille tulisi saada sosiaalista tukea,
pakolaistulvatilanteessa heidan tulisi saada valiaikaista suojelua seka jasenvaltioiden
tulisi jakaa taakkaa keskenaan (burden sharing). Kuitenkin osa jasenmaista hyvaksyy
véliaikaisen suojelun, mutta ei "taakan jakoa®, osa taas hyvaksyy vain molemmat
yhdessa.'® Tasapainon Iéytamiseksi EU:n komissio on tehnyt ehdotuksen
neuvostolle Eurooppalaisen Pakolaisrahaston (European Refugee Fund, ERF)
perustamiseksi. Ehdotus on tehtiin Amsterdamin sopimuksen perusteella, ja sen on
tarkoitus vastata Tampereen huippukokouksen asettamiin vaatimuksiin toimielimen
muodostamiseksi hatatilanteita varten. Pakolaisrahaston perustaminen olisi
ehdotuksen mukaan ensimmainen askel yhteiseen turvapaikkasysteemiin. Rahasto
toimisi vuosina 2000-2004, ja sen tulisi jakaa taakkaa jasenvaitioiden kesken.
Pakolaisten vastaanoton epatasa-arvoisuuksia vahennettaisiin, ja tdman toivotaan
vahentavan “elintasopakolaisuutta’ eli matkaamista jasenvaltiosta toiseen etuuksien
perassa. Rahasto rahoittaa toimenpiteitd, jotka ovat tarkoitettuja pakolaisstatuksen
omaaville, tilapaista suojelua nauttiville seka@ toimenpiteista riippuen naitad statuksia
tai suojelua hakeville. Myés niille henkildille, joiden pyyntdé kansainvalisesta
suojelusta on hylatty ja joutuvat lahtem&an jasenvaltioiden alueelta, annetaan
avustusta.'® Rahajakoperusteet aiheuttavat kiistoja, silla osa jasenmaista haluaa
perusteeksi vastaanotettujen pakolaisten maaran, vahan pakolaisia vastaanottavat
maat, - kuten Suomi, haluaisivat kaikile maille muutaman prosentin

vahimmaisrahoituksen aiotusta vuosittaisesta 26 miljoonasta eurosta. '

2% Henriksson 2000, 33.

30 Teloken 1999.

3! hitp:// europa.eu.int/scadplus/leg/en/lvb/133078.htm
132 Helsingin Sanomat 3.5.2000.
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Amsterdamin sopimuksessa mainitaan uusia minimistandardeja pakolaisuuden

'3 Kriteerien harmonisoinnin tarkoituksena on valmistaa yhteiset

maaritelmalle
ohjeet pakolaisen aseman maarittamiseksi. Lopullinen paatéksenteko jaa kuitenkin
kansallisen lainsdadanndén asettamien kriteerien varaan. Suurin ero YK.n
pakolaissopimukseen on vainon (persecution) kasitteen madarittmisessa.
Pakolaissopimuksessa (Artikla 1 A) ei maaritelld kasitettd eikd UNHCR:n
paatéslauselmista tai asiaa kasittelevista juridisesta kirjallisuudesta 16ydy yleisesti
hyvaksyttyd maaritelmaa. Tama on perusteena kasitteen maarittelemiseksi unionin
jasenvaitioiden kayttéén. Vainon alkupera maéritelladn myos yleisesti ottaen valtion
elimeksi, tai puolueeksi tai organisaatioksi, joka hallitsee valtiota.'®* Maaritelmien
uusiminen on nostattanut vastalauseita muun muassa silla perusteella, etta
Amsterdamin sopimuksen julistus (declaration) 17 virallistaa EU:n ja UNHCR:n
valisen suhteen, jolloin ei olisi EU:n eikd minkdan muunkaan alueellisen elimen asia

madritella kuka kuuluu suojelun piirin Geneven sopimuksen mukaisesti.'

4.5 Tampereen huippukokouksesta

Tampereen EU-huippukokouksessa syksylla 1999 jatkettin  Amsterdamin
sopimuksen linjoilla. Kokouksessa haluttin asettaa suuntaviivoja harmonisoidun
turvapaikka-  ja maahanmuuttopolitikan  kehitykselle. Siihen  kuuluvat
kumppanuussuhde |&htémaihin, yhteinen eurooppalainen turvapaikkajarjestelma,

kolmansien maiden kansalaisten oikeudenmukainen kohtelu ja

33 Article 63(1)(c): "minimum standards with respects to the qualification of nationals of third countries

as refugees’. Article 63(2)(a): "minimum standards... for persons who otherwise need international
protection”. Baneke, Sharma & Stubbs 1999, 11. Peer Baneke on ECRE:n puheenjohtaja, Sukhdev
Sharma Migration Policy Groupin (MPG) puheenjohtaja ja Sukhvinder Kaur Stubbs European Network
Against Racismin (ENEAR) puheenjohtaja.

B However, it is generally agreed that, in order to constitute "persecution” within the meaning of
Article 1 A, acts suffered or feared must: (a) be sufficiently serious, by their nature or their repetition:
they must either constitute a basic attack on human rights, for example, life, freedom or physical
integrity, or, in the light of all the facts of the case, manifestly preclude the person who has suffered
them from continuing to live in his country of origin;

(b) be based on one of the grounds mentioned in Article 1 A: race, religion, nationality, membership of
a particular social group or political opinions. Grounds or persecution may overlap and several will
often be applicable to the same person. The fact that these grounds are genuine or simply attributed
to the person concerned by the persecutor is immaterial.

Origins or persecution may take the form of the use of brute force, and may also take the form of
administrative and/or judicial measures which either have the appearance of legality and are misused
for the purposes of persecution, or are carried out in breach of the law”.
hitp://europa.eu.int/scadplus/leq/en/ivb/133060.htm. 18.1.2001.

™% Baneke, Sharma & Stubbs 1999, 11; Peltonen 1996, 11.
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maahanmuuttovirtojen hallinta'®. Kokouksessa tunnustettiin turvapaikan hakemisen
ja maahanmuuton olevan kahden erillisen, mutta limittaisen, ilmién. Kokouksen
paatoslauselmassa todettiin, etta vapautta ei tulisi sailyttaa vain EU:n kansalaisille, ja
ettd tuota vapautta ei tulisi kieltdd niilta, jotka oikeutetusti hakevat paasya unionin
alueelle. Oikeus hakea turvapaikkaa on absoluuttinen. Kansainvalisen suojelun
tarpeessa oleville ihmisille tulisi olla mahdollista p&asta EU:n alueelle ja saada
suojelua. Kokouksessa myds ennakoitiin Euroopan yhteista turvapaikkajarjestelmaa,
CEASia (Common European Asylum System). ECRE (European Council on

)'*” on kuitenkin huolissaan Amsterdamin sopimuksen tiukasta

Refugees and Exiles
aikataulusta, silla vaatimustasoa saatetaan heiddn mukaansa madaltaa
harmonisoinnin lapiviemiseksi."® Huippukokouksen loppupaatelmissa korostettiin
humanitaarista sekd& demokraattista yhteisty6td maahanmuuttopolitikan osalta.
Yhteistyd nahtiin vastapainona kontrollin leimaamalle politiikalle, joskin sisainen
likkuvuus asettaa haasteita ihmisoikeuksia kunnioittavalle politiikalle. Holistinen,
ihmisoikeuksia kunnioittava nakemys asettuu vastakkain turvallisuuskysymysten

kanssa.'®
4.6. Nizzan huippukokous

Nizzassa joulukuussa 2000 pidetysséd huippukokouksessa oli maaréa kasitella
maahanmuutto- ja turvapaikka-asioita, ja viedd harmonisointia eteenpéin Tampereen
huippukokouksen paatdslauselmista. Asiassa tehtiinkin paatés, mutta harmonisointi
etenee unionin sisaisten uudistusten kautta. Maahanmuutto- ja turvapaikka-asioissa
paatetddn - tulevaisuudessa maaraenemmistdpaatdksella nykyisen
yksimielisyysvaatimuksen sijaan, mutta paatéksia voidaan soveltaa vasta sitten, kun
sitd varten on luotu yleiset sa&annét. Maardenemmistépaatoksistd huolimatta
jdsenmaa voi kayttdd veto-oikeutta osittain tai tilapdisesti. Veto-olkeuden
sailyttamisen katsotaan lisddvan mahdollisuutta ristiriitoihin  lagjentuneessa

unionissa."®

% Henriksson 2000, 33.

37 Russell 1999, 1-2.

38 Henriksson 2000, 40.

124 KEY-Finland: Brysselin uutiset: 2000: HVK.

hitp://www. ../index.php3?72000.12.21 Komission alustava arvio Nizzan sopimuksesta.ht 5.1.2001.




5. Turvapaikanhakija tilojen valissa

Turvapaikanhakijoita koskeva eurooppalainen maahanmuutto- ja pakolaispolitiikka
muuttuu jatkuvasti. Yhteisesta politikasta ja lainsdddanndsta toivotaan pitkaaikaista
kehysta turvapaikanhaulle, mutta toivottu pddméaara on tulevaisuudessa, ja matkassa
monta mutkaa. Vuonna 1997 solmittu Amsterdamin sopimuksen taytantédnpano sai
viiden vuoden siirtyméaajan, ja Nizzan huippukokouksen tulosten mukaan EU:n
yhteisen maahanmuutto- ja pakolaispolitikan kehysten muokkaaminen lykkaantyy
jalleen. Yhteinen politikka ei korvaa omaa, kansallista politikkaa, vaikka se tuo
mukanaan erityiset toimintakriteerit, kuten yhteisen pakolaismaaritelman tai
turvapaikanhakijoiden  vastaanoton  minimistandardit. =~ Schengen-sopimuksen
voimaantulo maaliskuussa 2001 muuttaa tilannetta jonkin verran, silloin alueen
sisdiset rajatarkistukset poistuvat. Vaikka tilanne tulomaiden, varsinkin Suomen,
osalta onkin muuttunut paljon 1990-luvun alusta lahtien, turvapaikanhakijoiden
nakokulmasta katsoen asiat nayttavat paljon staattisemmilta ja hitaammin
muuttuvilta. Kansallinen lainsdadanté on jahmea instrumentti vastaamaan alati
muuttuviin  kansainvalisiin  tilanteisiin.  Juridisen paéatésvallan luovuttaminen
ylikansalliselle tasolle ei nopeuta tai helpota tilannetta. Suvereenille valtiolle kuuluu
kuitenkin oikeus paattda kenet se laskee alueelleen, ja kansallisella lainsdadannoélla
pyritdan saamaan aikaan mahdollisimman pitk&aikainen kehys maahanmuutolle.
Pitkan aikavalin kehitys vastaa kuitenkin heikosti paivan polttaviin kysymyksiin, ja
siksi eri nakdkulmat tuntuvat ristiriitaisille, vastakkaisille ja usein

epaoikeudenmukaisille erityisesti turvapaikanhakijan nakékulmasta.

Turvapaikkapolitikkaa tai turvapaikanhakijoiden asemaa on lahes mahdotonta
tarkastella irrallaan konkreettisesta ymparistosta. Kokonaiskuvan hahmottamisesta
tekee hankalan jo se, ettd asiaan vaikuttavat monet suuret kokonaisuudet, jotka
nayttavat erilaisilta eri nakékuimista katsottuna. Turvapaikanhakijan nékdkulmasta
yhteinen Euroopan unionin maahanmuutto- ja pakolaispolitikka nayttda varmasti
erilaiselta kuin virkamiehen tai poliitikon nakékulmasta. Jo tassa tulee esille selkea
vastakkainasettelu: yksilé ja yhteis6. Lahemmin tarkasteltuna esimerkista |6ytyy
toinen, monimutkaisempi asetelma, nimittdin yhteisen maahanmuutto- ja

pakolaispolitikan ~ maaritelma.  Siind  kolahtavat  vastakkain  kansallinen
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itsemaaraaminen eli valtion suvereenius ja Euroopan unionin jasenyys ja sita kautta
jasenvaltiolle asetettavat velvoitteet. Loppujen lopuksi yhteisten etujen ajamisessa on
kyse omien etujen turvaamisesta, joka, ristiriitaisestikin, on turvattu unionitasolla
maahanmuutto- ja pakolaispolitikassa veto-oikeudella tulevista
maaraenemmistopaatoksista huolimatta. Turvapaikanhakijaa vastassa onkin siis

kansallisten etujen hallitsema yhteinen politiikka.

Yhden lisaulottuvuuden téahan yksittaisten ja yhteisten politiikkojen tuo EU:n luonne,
sen tarkoitus. Nykyisen EU:n luonne perustuu sen historiaan ja siihen, miksi se alun
perin perustettiin. Euroopan hiili- ja terasyhteisé EHTY perustettiin Pariisissa vuonna
1951 Euroopan taloudellisen yhdentymisen perustaksi, Euroopan talousyhteison
(EY:n) ja atomienergianyhteisén (Euratomin) perustaminen seurasivat vuonna 1957.
Taloudellisen yhteistyén liséksi yhteisén rakenteeseen virallistettiin jasenvaltioiden
valinen ulkopoliittinen yhteistyd Euroopan yhtenaisasiakirjalla vuonna 1986.
Sopimuksella Euroopan unionista eli Maastrichtin sopimuksella muodostettiin perusta
talous- ja rahaliitolle vuonna 1992. Silloin muodostettin myds pilarirakenne, jossa
ylikansallisen yhteisdpilarin liséksi oli hallitusten vélisen yhteisty6pilarit eli yhteinen
ulko- ja turvallisuuspolitiikka ja oikeus- ja sisaasiain yhteistyd.'* Alun perin puhtaasti
taloudelliseen yhteistyéhén perustuvan yhteisén asialistalle tuli muitakin asioita,
esimerkiksi ulko- ja sisapoliittisia kysymyksid. Suurin muutos on kuitenkin ehka
tapahtunut 1990-luvulla, jolloin unionin luonne taloudellisena yhteiséna on painunut
taka-alalle ja sen sijaan on alettu puhua ihmisoikeuksia kunnioittavasta
arvoyhteiséstd. Amsterdamin sopimukseen Kirjattin Euroopan unionin olevan
demokratiaa, ihmisoikeuksia, oikeusvaltiota ja vapaata markkinataloutta korostava

1

yhteis6.' Lisaksi Suomen ulkoasiainministerion julkaisussa |hmisoikeudet ja

Suomen ulkopolitiikka todetaan, ettd: "lhmisoikeudet ja demokratia ovat keskeinen

osa EU-maiden muodostamaa arvoyhteisoa” 2.

Miten arvoyhteiséteema liittyy turvapaikanhakijoihin? Mielestani se on hyva tuoda
esiin, silld samalla vuosikymmenelld, jolloin turvapaikanhakijoiden maara on

huomattavasti noussut ja turvapaikkapolitikka yhtd huomattavasti kiristynyt,

"0 Kosonen, Kaila & Stubb 1997, 5.

'*! Taalas 2000; Sulkunen 2000.

2 Ulkoasiainministerio 1998, 9. Julkaisun ovat allekirjoittaneet Tarja Halonen, silloinen
ulkoasiainministeri, ja Pekka Halonen, silloinen ympéristd- ja kehitysyhteistydministeri.



Euroopan unioni on siirtynyt kayttdmaan itsestdan nimitysta “ihmisoikeuksia
kunnioittava arvoyhteis¢”. Jostain nakdkulmasta katsoen teot, eli kaytdnndssa
toteutettava EU:n maahanmuutto- ja pakolaispolitikka, eivat vastaa kuvaa
ihmisoikeuksia kunnioittavasta arvoyhteisésta, toisesta nakoékulmasta teot saattavat
vastata taysin ilmaisua "ihmisoikeuksia kunnioittava arvoyhteisd”. Yleisesti ottaen,
mielestani voi havaita ristiriitaisuutta maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan

Kiristymisen ja ihmisoikeuksien kunnioittamisen valilla.

Arvoteema on tassa tutkimuksessa kaikkein laajin taso, erdanlainen sateenvarjo,
jonka alle kaikki muut tasot ja ulottuvuudet jaavat. Vaikka se ei ole tutkimuksessa
keskeisessa asemassa, sitd on vaikea olla huomaamatta, silld nakoékulmasta ja
tarkastelijasta rippumatta se on aina lasna. Aiheen perinpohjainen tarkastelu vaatisi
kuitenkin oman tutkimuksensa, ja sen vuoksi lahinn&d vain totean arvoteeman tai
-keskustelun lasndolon ja sen, etta silla on oma vaikutuksensa keskusteluun

pakolaisista ja pakolaisuudesta.
5.1. Turvapaikanhakija |ahtdmaassa

Turvapaikkaa hakeva henkilé pakenee nykyaan useimmiten jotain muuta kuin valtion
tai sen toimielinten vainoa. Sodat, sisallissodat, luonnonmullistukset, nalanhata
— pakolaisuutta aiheuttavia asioita on monia. Monet pakenevista inmisistd pakenevat
oman maansa rajojen sisalla, ja ovat silloin kansainvalisen (valtioiden antaman)
suojelun ulottumattomissa, silla henkilé voi olla pakolainen vain oman maansa
ulkopuolellam. Tama johtuu valtioiden suvereniteetista, silla toinen valtio ei voi
puuttua toisen valtio kansallisen lainsdadannén alaisiin asioihin. Koska kansalaisuus
kuuluu suvereenin valtion lainsaadannén piiriin, on pakenevan henkilén irtauduttava
tasta piiristd — irtauduttava kansalaisuudestaan (nationality). Valtioiden velvollisuus
on suojella omia kansalaisiaan, ja pakenevan henkilén on my&éhemmin pystyttava
osoittamaan miksi han ei halua ottaa vastaan kotimaansa suojelua. Tasta on kyse
perustellun vainon pelon kasitteessa. Koska perusoletus on, ettd valtio suojelee

kansalaisiaan, pakenevan on osoitettava, ettd nain ei ole, ja miksi nain ei ole.

3 stenberg 1989, 73.
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Pakenevan tulee olla kotimaansa ulkopuolella, myos alueellisen oikeusjarjestelman

ulkopuolella, vainon pelon vuoksi'*.

5.2. Turvapaikanhakija valitilassa

Kun pakenevan henkild on seka lahtdmaansa ettd kohdemaansa oikeusjérjestelmien
valisessé tilassa, han on myds suojelujen vélisessa tilassa. Hanen lahtdmaansa joko
kykenisi tai ei kykenisi suojelemaan hanta, mutta hén ei syysta tai toisesta halua
ottaa suojelua vastaan. Han ei my6skaan ole kohdemaansa oikeusjarjestelman
piirnssa, joten kuka hantd suojelee tassa tilassa? Kansainvaliseen
oikeusjarjestykseen kuuluvat ihmisoikeussopimukset, joiden mukaan kaikki yksilot
maailmassa kuuluvat ihmisoikeuksien piiriin. Nama sopimukset kuitenkin velvoittavat
sopimusvaltioita, ja valitilassa ei ole valtioita, koska ei ole sellaista ylikansallista
oikeusjarjestelmaa, joka sinne ulottuisi. Valitilassa on yksittaisia henkildita, joita
kansalliset oikeusjarjestelmat tai kansainvéliset sopimukset eivat suojele. Siella on
myOs henkilditd, joita mikdan instrumentti ei velvoita tai pakota suojelemaan
pakenevia. Naméa henkilét hyotyvat pakenevien suojattomasta tilanteesta esimerkiksi
salakuljettamalla heitd tai myymalla heille vaarennettyjd asiakirjoja. Koska valitilan ja
kohdemaan valistd rajaa on yha vaikeampi ylittda, sitd enemman on kehitettava

kohdemaan kannalta katsottuna laittomia rajanylitystapoja.

Lahtémaassa Valitilassa Kohdemaassa
Oikeusjarjestys, Kansallinen oikeus Kansainvalinen Kansallinen oikeus
jonka alainen tur- oikeus (ihmis-
vapaikanhakija on. oikeussopimukset)
Oikeusjarjestyksen Suvereeni Kansainvalisella Suvereeni
péétésvélta oikeudella ei ole
alueellaan. paatdsvaltaa.

Taulukko 3. Oikeusjarjestykset ja harkintamarginaali.

' Henkilo voi olla kotimaansa ulkopuolella, kun hanen kotimaassaan tapahtuu sellainen muutos, etts

hén ei voi sinne turvallisuuttaan tai henke&an vaarantamatta palata. Henkil4, jolle mydnnetédan
pakolaisasema talla perusteella, kutsutaan sur place —pakolaiseksi. Stenberg 1989, 75.



54

5.3. Turvapaikanhakija harkintamarginaalissa

Laillisuuden ja laittomuuden tilat tulevat nakyviin hahmotettaessa turvapaikanhakijan
matkaa turvapaikkaan, siina reittien valikoimassa, jota saannelladn seka
kansainvalisillé etta kansallisilla sopimuksilla. Matkaamista nailla reiteilla voisi kutsua
myds kujanjuoksuksi, silla paluu lahtdviivalle voi olla mahdoton, juoksun varrella on
varottava kosketusta kujan seinamiin ja maalilinjaa saatetaan siirtda jatkuvasti
hieman kauemmaksi. Voi olla, ettd juoksija ei koskaan pysty saavuttamaan
maalilinjaa. Merkittavaa on, etta itse turvapaikanhakijalla on vain vahan sananvaitaa
omassa asiassaan, silld sen jalkeen, kun han on joko omasta valinnastaan tai
pakotettuna lahtenyt pakomatkalle, hanelle tapahtuvista asioista paattavat muut kuin
han itse. Reunaehtoina paatdksissd ovat aina kansainvaliset sopimukset,
mahdollinen ylikansallinen oikeus sek& kohde- tai kauttakulkumaan kansallinen
oikeus. Reunaehtojen sisgpuolella paatdksentekijalle jaa liikkumatilaa paatosta
tehdessaan, ja tata liikkkumatilaa voidaan kutsua myds harkintamarginaaliksi.

Kiinnostavaa harkintamarginaalissa on kuka sité kayttaa, ja se, mihin sita kaytetadan.

Lahtémaa Valitila Kohdemaa
Kansallinen oikeus- Ei oikeusjarjes- Kansallinen oikeus-
jarjestelma telmaa Jarjestelma
* henkilé on laillinen, * henkild on laiton, * henkild on laillistettu,

Oikeudellisesti olemassa.
* hanelld on oikeuksia

ja velvollisuuksia kuten
kohdemaan kansalai-
sillakin.

oikeudellisesti olemassa |han ei ole minkaan
* henkildsta tulee laiton, |oikeusjarjestelman
nakymatoén, ylitettydan |suojeluksessa :
oikeusjarjestelman rajat |* henkil ei ole oi-
ja kieltaydyttyaan sen keudellisesti
tarjpamasta suojelusta. |olemassa.

Taulukkd 4. Laillisuuden ja laittomuuden tilat.

Turvapaikka-asioista on saadetty kansallisissa laeissa, jotka patevat suvereenin
valtion alueella. Suomessa paatdkset perustuvat ulkomaalaislakiin, jonka
muotoutumiseen ovat vaikuttaneet Euroopan unionin solmimat sopimukset.
Suomessa paatokset tehdaan viranomaisharkinnassa ulkomaalaisvirastossa, joka
toimii sisdasiainministerion alaisuudessa. Sisdasiainministerién toimialaan kuuluu

my6s sisainen turvallisuus, ja sen turvaamiseksi toimialalla toimivat



ulkomaalaisosaston liséksi poliisi-, pelastus- ja rajavartio-osastot'®. Nakevéatks
viranomaiset turvapaikanhakijat mahdollisesti uhkana sisaiselle turvallisuudelle?

Mitka muut seikat painottuvat viranomaisen harkinnassa?

Niemi-Kiesildisen (1989) mukaan turvapaikkaharkinta sisaltda kolmella tavalla eri
tyyppista harkintaa. Oikeusharkintaa eli laintulkintaa on arvioiminen tayttaaké hakija
turvapaikan myontamisen edellytyksena olevat "todennakéiset syyt pakolaisuudesta”
(ulkomaalaislaki) tai pakolaisuuden maaritelman edellytykset pakolaissopimuksen
mukaan. Toiseksi, lain ja pakolaissopimuksen tulkinta on ongelmallista pakolaisen
madritelman sisaltamien tulkinnanvaraisten termien ja valjien tunnusmerkistéjen
vuoksi. Oikeusharkintaa on my6s pakolaisuudesta esitetyn naytén arvioiminen.
Kolmanneksi on arvioitava myénnetdanké hakijalle turvapaikka. Kansainvalisen
oikeuden s&antéja on luonnehdittu oikeusnormeiksi, joita joko sovelletaan tai ei
sovelleta yksittaisessa tapauksessa tunnusmerkistdon, kun taas periaatteet antavat
tukea tai painoarvoa tiettyyn suuntaan menevélle ratkaisulle. Pakolaisen suojelun
periaate ymmarretaan tulkintaperiaatteeksi, joka ohjaa pakolaisen maaritelman tai

todennakoisten syiden tulkintaa.'#

Olen Kkartoittanut  viralliset reunaehdot, jotka maarittavat hyvaksyttavaa
turvapaikkahakemusta, mutta silti jaljelle jaa alue, harkintamarginaali, jossa asiaan
saattavat vaikuttaa muut seikat. Hallituksen maahanmuutto- ja pakolaispoliittisen
ohjelman mukaan epéselvissa tapauksissa arviointi suoritetaan hakijan hyvaksi. Mika
tekee naistd tapauksista epéselvia? Objektiivisesti ja subjektiivisesti todettavien
seikkojen painotukset? Onko harkintamarginaali viranomaisen subjektiivista
tulkintaa”? Turvapaikanhakijan kannalta hanen pakonsa on oikeutettu, ja se on
(viranomaisen nakokulmasta) hanen subjektiivinen nakemyksensa. Henkild, joka
tekee paatdksen turvapaikanhakijan asiassa, paattda onko tama subjektiivisuus
objektiivisesti perusteltavissa. Jos se on, hakija saa turvapaikan ja sita kautta laillisen
statuksen. Kuka sitten valvoo viranomaisen paatésten obijektiivisuutta? Suomessa
korkein hallinto-oikeus tekee viimeisen paatdksen turvapaikkaa koskevassa asiassa,

jos hakija el ole tyytyvainen paatdkseen.

% sisgasiainministerion kotisivut. hitp://www.intermin.fi/suom/sisatur.htmi 30.1.2001.
6 Niemi-Kiesildinen 1989. 142-143.
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5.4. Pakolainen kohdemaassa

Turvapaikanhakija muuttuu pakolaiseksi saatuaan turvapaikan ja laillisen
oleskeluluvan. Pakolainen saa samat oikeudet ja velvollisuudet kuin Suomen
kansalainen. Hanelle laaditaan kotoutumissuunniteima, han saa asunnon ja
toimeentulotukea. Oleskeltuaan jonkun aikaa Suomessa pakolaisella on myés oikeus
tehda téita. Oleskeluluvissa, myds viisumeissa, on eri statuksia. A-ryhman statukset
on tarkoitettu "pysyvaisluonteiseen maassa oleskeluun’, ja status A.3:n mukaan
"henkildlle on annettu turvapaikka (UIKL 30 §), oleskelulupa suojelun tarpeen
perusteella (UL 31 §) tai hanelle on myénnetty oleskelulupa pakolaiskiintién
puitteissa tai muutoin painavasta humanitaarisesta syysta (UkL 18 § 1 mom. 4
kohta)”. B-ryhmaan kuuluvat henkilét ovat saaneet luvan maaraaikaiseen oleskeluun.
Kyseessa on enimmakseen tyéntekijat, elinkeinon- ja ammatinharjoittajat. C-rynmaa
ei ole. D-ryhmaan kuuluvat henkilét, joita ei tilapaisesti voida palauttaa
kotimaahansa. Ryhméa jakautuu kahtia. Ensimmaisessa statuksessa (D.1) maassa
olon tarkoituksen vuoksi henkildlle ei mydnneta pysyvaa oleskelulupaa kahden
vuoden vyhtdjaksoisen D-luvalla tapahtuneen maassa oleskelun jélkeen. D.1
—statuksessa sanotaan seuraavasti. "oleskelulupa on mydénnetty maaraaikaista
maassa oleskelua varten, koska henkiléa ei voida kdannyttdd tai karkottaa koti- tai
oleskeluvaltion tilanteen johdosta taikka siita syysta, ettd kyseessa olevan valtion
viranomaiset suhtautuvat kielteisesti henkilén vastaanottamiseen”. Toisessa, D.2 -
statuksen mukaan henkilélle voidaan myéntaa uusi oleskelulupa statuksella A.4 (muu
kuin muissa A-ryhman statuksissa mainittu henkild, joka oleskelee maassa
pysyvaistuontoisesti), jos oleskeluluvan myéntamisen edellytykset ovat edelleen
olemassa kahden vuoden yhtdjaksoisen maassa oleskelun jélkeen. D.2 —status:
"tahan , ryhmaan kuuluvan henkilén perheenjasen silloin, kun oleskeluluvan
myéntadminen perustuu ainoastaan perheenjasenen maassa oleskeluun. Tata
statusta kaytetdan vain jo maassa oleskelevien perheenjdsenten kohdalla® F-
ryhmaan kuuluville henkil6ille on myonnetty viisumi, ja he ovat maassa enintdan

kolme kuukautta.'¥’

7 Oleskelun luonnetta kuvaava kirjain-numeroyhdisteimé (status) oleskeluluvassa ja viisumissa. UlkL

(538), liite 1. http//www. uvi fifoleskely 31.1.2001.




6. Suomi ja turvapaikanhakijat 2000-luvulla

Suomi nousi nakyvasti esiin EU:n puheenjohtajuuskaudellaan vuonna 1999.
Tavoitteena oli unionin ihmisoikeuspolitikan vahvistaminen, seka avoimuuden ja
johdonmukaisuuden lisdéaminen. Tampereen huippukokouksen paatéslauselmissa
ehdotettiin eurooppalaisen pakolaisrahaston rakentaminen, ja Euroopan neuvosto
tekikin asiasta paatdksen loppuvuodesta 2000. Pakolaisrahaston avulla on tarkoitus
turvata varat mahdolliseen &killiseen pakolaisuutta aiheuttavaan tilanteeseen.
Toisena tarkoituksena on jakaa taakkaa, eli akillisessa tilanteessa yksittdisen
kohdemaan kustannuksia pyritdan jakamaan. Talld on tarkoitus lisata tilapaisen

suojelun tarjoamisen mahdollisuutta.

Hallituksen maahanmuutto- ja pakolaispolitikkaohjelma vuodelta 1997 vield yhdisti jo
nimensakin  puolesta pakolaisuuden siirtolaisuuteen eli maahanmuuttoon.
Seuraavana vuonna ulkoasiainministeri Halonen antoi eduskunnan
ulkoasiainvaliokunnalle selonteon Suomen ihmisoikeuspolitikan periaatteista ja
linjauksista. Linjauksen mukaan ihmisoikeudet ovat tarked osa Suomen ulko- ja
turvallisuuspolitikkaa. Selonteossa sanottin myods, ettd hallitus antaa maaraajoin
selonteon toiminnastaan ihmisoikeuksien edistamiseksi. Ulkoasiainministeri Erkki
Tuomioja antoikin selvityksen marraskuun lopulla vuonna 2000. Kummassakin
selvityksessa turvapaikka- ja pakolaisasiat ovat ihmisoikeuspolitikan alaisia, joka
taas kuuluu Suomen ulko- ja turvallisuuspolitikkaan. Vuoden 2000 selvityksessé

sanotaan seuraavasti :

"Ihmisoikeudet ovat yksilon oikeus, joita hallituksen velvollisuus on
kunnioittaa ja turvata. (Kansainvalisin ihmisoikeus-) sopimuksiin

-

perustuen hallitusten velvollisuus on ihmisoikeuksien kunnioittaminen ja

takaaminen kaikkien alueellaan olevien yksiléiden kohdalla”.'*

Huomionarvoista sitaatissa on ilmaisu "alueellaan olevien”. Miten tadméa alue
madaritellaan? Tarkoittaako se fyysista, eli maantieteellistéa aluetta vai kansallisen
oikeusjarjestyksen aluetta? Turvapaikanhakijat saattavat sijaita fyysisesti vaition

alueella, mutta olla samanaikaisesti oikeusjarjestyksen ulkopuolella. Miten



esimerkiksi joidenkin lentokenttien “kansainvaliset alueet’, ja niilla oleskelevat
turvapaikanhakijat, maaritellaan tassa suhteessa? Vaikka yhd useammat valtiot

allekirjoittaisivat ihmisoikeussopimuksia, j@& moni kysymys vastauksetta.

Suomi on 1990-luvun lopulta I&htien pyrkinyt nakyvaan asemaan ihmisoikeuksien
turvaamisessa. Talla saralla Suomi onkin ansioitunut vasta verraten myéhaan, ottaen
huomioon sen, ettd Suomi allekirjoitti YK:n pakolaissopimuksen New Yorkin
lisapoytékirjan vasta 1968, kun sopimuksesta poistettiin alueelliset ja aikarajoitukset.
Silti  tahankin  lisdpoytakirjaan laadittin  joukko varaumia. Ensimmainen
ulkomaalaislaki laadittin vuonna 1983, sekin huomattavan pitkaan itsenaistymisen
jalkeen. Tuomiojan selvityksen mukaan “hallitus valmistelee Suomen (pakolais-)
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sopimukseen tekemiensd varaumien poistamista vuoden 2001 aikana
Suomi aikoo lunastaa lupauksensa ihmisoikeuksien puolustajana, on varaumat
syytédkin poistaa. Muutoin voi syntyd mielikuva maasta, joka edelleen kayttaa

puheenvuoroja kansainvalisilia areenoilla, mutta ei tee itse asialle mitaan.

Joulukuussa 2000 tehtiin p&atds, jonka mukaan turvapaikanhakijoiden
vastaanottokeskuksia  suljetaan, koska turvapaikanhakijoiden maaréd on

t'°° Tama johtui paasaantsisesti viisumipakosta, joka asetettin Puolasta

vahentyny
ja Slovakiasta saapuneille romaniturvapaikanhakijoille. Suomi on myds pyrkinyt
nostamaan kiintidpakolaisten maaraa tuhanteen henkiléén vuodessa. Vuonna 1999
pakolaisia vastaanotettiin 650, joten matkaa tavoitteeseen vield on. Maaliskuussa
2001 astuu voimaan Schengen-sopimus. Vuonna 2002 pitéisi Amsterdamin
sopimuksen voimaan astumisen viiden vuoden siirtymaajan tayttya. Euroopan unioni
valmistuu  siirtdmaan ulkorajojaan itddn pain. EU:n  maahanmuutto- ja
pakolaigpolitikasta aletaan paattad maaraenemmistératkaisuilla, joihin on olemassa
valiaikaisia kansallisia veto-oikeuksia. Tama rakennemuutos, josta paatettiin Nizzan
huippukokouksessa joulukuussa 2000, siirtyy kuitenkin itélaajenemisen tieltd
tulevaisuuteen.  Laajentumisen pelatdan tuovan paljon siirtolaisia lt&-Euroopasta,

lahinnd Keski-Eurooppaan. Jaa nahtavaksi, kuinka Suomi ja muu Eurooppa

%8 Ulkoasiainministerié 2000, 9.
" Ulkoasiainministerié 2000, 125.
"0 Tyoministerio 2000. http://www.mol.fitiedotteet/2000120102.html 1.2.2001.




suhtautuu sitten romanisiirtolaisiin, jotka voivat laillisesti ja Euroopan unionin

perusoikeuskirjan turvaamin oikeuksin liikkua vapaasti maasta toiseen.

7. Lopuksi

Pakolaistilanne maailmassa on muuttunut voimakkaasti sekad maaréllisesti etta
sisélidllisesti toisen maailmansodan jalkeen. Maailmassa on kymmenia miljoonia
pakolaisia, joista vain pieni osa tulee Eurooppaan, saati Suomeen asti. Geneven
pakolaissopimuksen maaritelma pakolaisesta raataléitin koskemaan eurooppalaisia
poliittisia pakolaisia, jotka kokivat yksiléén kohdistuvaa vainoa valtiollisen elimen
toimesta. Pakolaisuuden |ahtésyyt ovat muuttuneet voimakkaasti, ja suuri osa
pakolaisista pakeneekin siséllissotaa, ja kenties muita vastaavia tilanteita maansa
rajojen sisapuolella. He eivat mahdu pakolaismaariteimaan. Koska maaritelma on
vanhentunut pakolaisuutta aiheuttavien tekijéiden ollessa kovin erilaiset verrattuna
toisen maailmansodan jalkeiseen tilanteeseen, on suvereenisuutta korostavien

valtioiden helppo sulkea ei-toivottavat henkilét ulos.

Pakolaisuutta aiheuttavat syyt ovat kuitenkin muuttuneet, erityisesti kylmaén sodan
loppumisen jalkeen. Ideologisen poliittisista syistd paasaantéisin  johtuvan
pakolaisuuden tilalle on tullut monisyisia, kompieksisia tilanteita joihin vanhat
maaritelmat eivat pade. Sotien luonne on muuttunut, siséllissotien maara on
kasvanut huimasti ja vainon muodot muuttuneet. Toimija vainon takana on usein
jokin muu kuin valtio, sukupuolta kéytetddn aseena. Uutena pakolaisuuden muotona
on Keski-Eurooppaan suuntautuva alaikaisten salakuljetus, jossa vanhemmat
l&hettavat iapsensa paremman tulevaisuuden perdan tunnettuja salakuljetusreitteja
myéten. Yleensd turvapaikan saavat lapset tulevat Eurooppaan perheiden
yhdistdmisen yhteydessa, mutta nama lapset saapuvat yksin, eikd heitd voi
kaannyttaa. Lapset saavat oleskeluluvan, mutta useimmat heista lahtevat kiertdmaan

Euroopan maita ja katoavat.

Yksi tutkimuksen kuluessa ilmennyt seikka yliatti. Monissa tutkimuksissa on
korostettu Suomen passiivista roolia pakolais- ja ihmisoikeuskysymyksissa, etenkin
kylmén sodan aikana. Vielda joissain 1990-luvun lopun tutkimuksissa korostettiin

Suomelta puuttuvan virallisen maahanmuuttopolitikan. Henriksson esimerkiksi
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katsoo tutkimuksensa loppusanoissa maahanmuuttopolitikan alkaneen jo
muotoutua, osaksi EU:n vastaavan politikan muotoutumisen ja osaksi julkisen
keskustelun my6ta’'. Ensimmainen askel oman politikan muodostamisessa oli
littyminen Euroopan neuvostoon, joka on keskittynyt inmisoikeuskysymyksiin. Ennen
littymistdan EU:hun Suomi vaimisteli muiden Efta-maiden kanssa Dublinin sopimusta
vastaavaa paralleelisopimusta Australian, Kanadan ja Yhdysvaltojen kanssa, joka
ehkaisisi turvapaikan hakemista useammassa sopimusvaltiossa. Suomi oli mukana
myds Dublinin  sopimukseen liittyvdssa eurooppalaisen tuntomerkkitiedoston

valmistelussa.

1990-luvun lopulla EU:n maahanmuutto- ja pakolaispolitikan harmonisoinnin
yhteydessa on puhuttu my6s yhteisesti hyvaksytystd Geneven sopimuksen
pakolaisuuden maaritelman soveltamismuodosta. Sitd ollaan seka puolustettu ettd
kritisoitu.  Puolustajien  mielestd  yhteiseksi  sovittu = maaritelma  ajaisi
turvapaikanhakijoiden asiaa poistamalla kiertdvien turvapaikanhakijoiden maaraa,
kritisoijien mukaan alueellisella elimelld ei olisi oikeutta muokata kansainvélisen
sopimuksen maaritelmaa omaksi edukseen. Yhteiseen pakolaismaaritelmaan on
kuitenkin unionitasollakin pitkd matka, silld vaikka pakolaisuus kuuluukin nyky&an
yhteisdoikeuden piiriin, siitéd paattdminen maardenemmistolla yksimielisyyden sijaan
siirtyy vuosien paahan. Lisaksi muutamat jdsenmaat ovat sopineet itselleen
erikoisoikeuksia pitaytya pelkastdan kansalliseen lainsaadantéoén ja siten olla

osallistumatta unionin yhteiseen politiikkaan.

Kuinka sitten ratkaista pakolaisuuden ongelma? Yhta ainutta oikeaa ratkaisua ei ole,
mutta esimerkiksi Henriksson (2000) katsoo, ettd maahanmuuttoon liittyvien asioiden
tulisi alla nykyistd merkittdvammassa asemassa unionin ulkosuhdepolitiikassa.
Suhteessaan kolmansiin maihin EU:n tulisi olla yhtendinen saavuttaakseen
uskottavuutta maahanmuuttopoliittisille linjauksilleen. Muuttoliikkeitd on mahdollista
hallita kahdella tavalla: rajakontrollin  parantamisella  &&rimmilleen tai
ennaltachkaisevan yhteistyon kehittamisella lahts- ja kohdemaiden kesken'?.
Jalkimmaista korostetaankin paljon. Humanitaarisin ja kehitysyhteistydvaroin

katsotaan olevan mahdollista ehkaistd pakolaisuuden syita ja mahdollisesti hoitaa

'S Henriksson 2000, 40.
32 Henriksson 2000, 34.



61

pakolaisuus lahtdalueella. Tassa suhteessa ihmisoikeutta korostavia politiikkoja tulee
yhtenaistdad, silla mitd hydtyd pakolaisuuden torjumiseen tuo aseiden myynti
siséllissodan repimaan maahan? Pakolaisuuden maaritelman ongelma kaipaa myds
ratkaisua. Joko EU:n jasenvaltiot pysyttaytyvat vanhassa protektionistisessa
mallissaan tai yhteisdoikeuden alla maariteltaisiin EU:lle oma oikeudellisesti sitova
pakolaismaaritelma erilladn Geneven sopimuksesta. Silloin sopimuksen rikkomisesta
seuraisi yhteiséoikeuden maarittelema sanktio. Koska Euroopan alueen luopuminen
protektionismista vaikuttaa epatodennakdiseltd, tulee maahanmuutto- ja
pakolaispolitikkaa muokata jasenmaita sitovaan muotoon. Jotta kansallisista
erioikeuksista ja veto-oikeuksista voitaisiin luopua, tulisi taakan jako sovittaa kaikkia
jasenmaita tyydyttavalla tavalla. Unionimuodostaan huolimatta jasenmaiden
muodostama yhteis® on kansallisvaltiopainotteinen ja harmonisointipyrkimyksisté
harmonia tuntuu olevan melkein mahdoton saavuttaa. Jos kehitys jatkuu
tallaisenaan, 2010-luvulla maahanmuutto on jalleen muuttanut muotoaan riippuen

siitd millaiseksi sitéd hallitsevat rakenteet muokataan 2000-luvulla.
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Liite 1. Ulkomaalaishallinnon termeja

De facto —pakolainen = henkild, joka on pakolaiseen verrattava, vaikka ei tayta
YK:n pakolaissopimuksen mukaista pakolaismaaritelmaa. Patevasta syysta henkild
ei voi palata kotimaahansa.
Henkilotuntomerkkien ottaminen = tunnistamista varten poliisi tai passintarkistaja
saa ottaa sormenjaljet, valokuvan seka muut henkilétuntomerkit ulkomaalaisesta,

1. joka on hakenut turvapaikkaa

2. joka on maaratty kaannytettavaksi tai maasta karkotettavaksi

3. jonka henkiléllisyys on epaselva.
Humanitddrinen syy = oleskeluluvan peruste, esimerkiksi sisallissota tai
luonnonmullistuksen aiheuttama katastrofi.
Hatasiirtolainen = muuttaja, joka siirtyy tai siirretddn maasta tai alueelta toiseen
poliittisten olosuhteiden pakosta tai luonnonkatastrofien vuoksi.
limeisen perusteeton turvapaikkahakemus = turvapaikkahakemus on ilmeisen
perusteeton,
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1. jos sen tueksi ei ole esitetty vakavia ihmisoikeusloukkauksia, tai
muita sellaisia perusteita, jotka liittyvat palautuskieltoihin tai vainon
pelkoon.

2. jos sen tarkoituksena on kayttaa vaarin turvapaikkamenettelya

3. jos hakija on saapunut turvallisesta maasta, josta han olisi voinut
saada suojelua

4. jos hakija voidaan lahettaa toiseen valtioon, joka on Dublinin
sopimuksen mukaan vastuussa hakemuksen kasittelysta.

Paatokseen, jolla turvapaikkahakemus todetaan ilmeisen perusteettomaksi, ei voi
hakea muutosta.

limoittautumisvelvollisuus = valvontakeino. Ulkomaalaisen velvollisuus ilmoittautua
poliisille tiettynd aikana. Voidaan maarata esimerkiksi ajaksi ennen maasta
karkotuksen tai kdannytyksen taytantéénpanoa.

Kansalaisuuden selvittaminen = epaselvissa tapauksissa Ulkomaalaisvirasto
selvittad, minka valtion kansalaisena henkil6d on Suomessa pidettava.
Kansalaisuudesta vapautuminen (vieraan valtion) = Suomen kansalaisuuden
saamisen ehdoksi voidaan asettaa vaatimus siitd, ettd henkild vapautuu
aikaisemmasta kansalaisuudestaan. Jos ehto ei tdyty maaraajassa, paatos raukeaa.
Kansalaisuus = "j@senyys’ tietyssad valtiossa. Pitda sisalladn mm. taydet poliittiset
oikeudet ja oikeuden saada diplomaattista suojelua ulkomailla.

Kiintiopakolainen = henkild, jolle UNHCR on myoéntanyt pakolaisaseman ja jolle on
mydénnetty maahantulolupa budjetissa vahvistetun pakolaiskiintién puitteissa.
Kaannyttaminen = maastapoistamismenettely. Ulkomaalainen voidaan kaannyttaa
esimerkiksi silloin, jos

1. hanella ei ole tarvittavia maahantulolupia

2. hén kieltaytyy passintarkastuksessa antamasta henkildtietojaan tai
tietoja matkansa tarkoituksesta tai antaa tahallaan vaaria tietoja

3. han varojan puuttumisen vuoksi ei pysty huolehtimaan oleskelustaan
ja kotimatkastaan

4. han todennakdisesti elattéisi itsensa eparehellisesti

5. han on vaaraksi valtion turvallisuudelle

6. han todennakdisesti osallistuisi vakaviin rikoksiin.

Maahanmuuttaja = ulkomailta toiseen maahan pysyvassa asumistarkoituksessa
muuttava henkild.

Maasta karkottaminen = maastapoistamismenettely. Ulkomaalainen voidaan
karkottaa Suomesta esimerkiksi silloin, jos han

1. oleskelee Suomessa ilman vaadittavia lupia

2. on kykeneméatén huolehtimaan itsestaan

- 3. syyllistyy vakavaan rikokseen tai toistuvasti rikoksiin
4. on vaaraksi muiden turvallisuudelle
5. on vaaraksi valtion turvallisuudelle.
Muukalaispassi = matkustusasiakirja, joka myénnetdan ulkomaalaiselle, jos
1. han ei voi saada passia kotimaansa viranomaiselta tai silhen on

muutoin erityinen Syy.
2. han on saanut oleskeluluvan suojelun tarpeen vuoksi.
Madraaikainen oleskelulupa = lupa mydnnetaan maaraaikaiseen

maassaoleskeluun. Mydnnetaan yleensa vahintaan vuodeksi.

Oleskelulupa = lupa saapua toistuvasti maahan ja oleskella maassa. Myénnetaan
ulkomaalaiselle muuta kuin matkailua tai siihen verrattavaa lyhytaikaista oleskelua
varten.
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Pakolainen = henkild, jolla on perusteltua aihetta pelata joutuvansa vainotuksi rodun,
uskonnon, Kkansallisuuden, tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhmaan kuulumisen tai
poliittisen mielipiteen vuoksi. Pakolaisaseman saa henkild, jolle jokin valtio antaa
turvapaikan tai jonka UNHCR toteaa olevan pakolainen.

Pakolaisen matkustusasiakirja = matkustusasiakiria, joka myonnetaan
pakolaiselle.

Palauttamiskielto = non-refoulement eli palauttamiskielto on periaate siita, etta
ketddn ei saa palauttaa alueelle, jossa hanella on aihetta pelata joutuvansa vainon
tai epainhimillisen kohtelun alaiseksi. Palauttamiskiellosta on maarayksia YK:n
pakolaisen asemaa koskevassa yleissopimuksessa, Euroopan
ihmisoikeussopimuksessa, eurooppalaisessa kidutuksen vastaisessa
yleissopimuksessa sekd YKn kidutuksen vastaisessa yleissopimuksessa.
Palauttamiskiellosta on  saadetty my6és Suomen hallitusmuodossa ja
ulkomaalaislaissa.

Perheenyhdistdminen = hakemuksesta annettava maahantulolupa Suomessa
oleskelevan pakolaisen perheenjasenelle.

Pysyva oleskelulupa = mydnnetdan ulkomaalaiselle, joka on oleskellut Suomessa
yhdenjaksoisesti kaksi vuotta. Oleskelun syyt tai muut erityiset syyt voivat aiheuttaa
poikkeuksia.

Siirtolainen = maastamuuttaja ja maahanmuuttaja, jonka tarkoitus on pysyvasti
asettua toiseen maahan hankkiakseen siella toimeentulonsa.

Siirtotydntekija = maastamuuttaja ja maahanmuuttaja, jonka tarkoitus on hankkia
toisessa maassa toimeentulonsa, mutta ei asettua sinne pysyvasti asumaan.

Status = ulkomaalaiselle myénnettdvaan viisumiin, oleskelulupaan ja tyélupaan
tehtava merkintg, josta ilmenee oleskelun luonne ja peruste, jolla lupa on mydnnetty.
Kuvataan kirjain-numeroyhdistelmalla.

Suojelun tarve = oleskeluluvan peruste. Mydnnetdan, kun turvapaikan saamisen
edellytykset eivat tayty, mutta on ilmeista, ettd hakija ei voi palata vaaratta
kotimaahansa.

Suomen kansalainen = henkild, joka syntyessaan tai mydhemmin muulla tavalla on
saanut Suomen kansalaisuuden.

Syntymadmaaperiaate = Suomen lainsdddanndssd omaksuttu toissijainen periaate,
jonka mukaan Suomessa syntyva ulkomaalaisten vanhempien lapsi saa syntyessaan
Suomen kansalaisuuden, jos han ei saa minkdan muun valtion kansalaisuutta.
Sdiléénotto = valvontakeino. Ulkomaalainen voidaan ottaa séailé6n, jos hanen
henkildllisyytenséd on selvittamattd tai perustellusti voidaan olettaa, ettd han
pilleskelee tai tekee rikoksia.

Tulkitseminen = ulkomaalaisella on oikeus saada itseddn koskevasta paatdksesta
tieto aidinkielelldan tai kielelld, jota hanen voidaan kohtuudella olettaa ymmartavan.
Turvapaikka = voidaan antaa ulkomaalaiselle, jolla on perusteltua aihetta pelata
joutuvansa vainotuksi kotimaassaan rodun, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn
yhteiskunnalliseen ryhmaan tai poliittisen mielipiteen vuoksi.

Turvapaikanhakija = henkild, joka hakee suojaa koti- tai asuinmaansa ulkopuolelta.
Saa pakolaisen aseman vasta sitten, jos hanelle myénnetaan turvapaikka.
Turvapaikkatutkinta = turvapaikanhakijan haastattelu, jonka poliisi tai rajavartija
tekee selvittdakseen hakijan henkilétiedot ja syyt, joihin hakemus perustuu.
Ulkomaalainen = henkild, joka ei ole Suomen kansalainen.

Ulkomaalaisrekisteri = henkilérekisteri, joka sisaltda tietoja maahantuloon,
maassaoleskeluun,  tyontekoon ja  maastapoistamiseen sekd  Suomen
kansalaisuuteen liittyvasta paatéksenteosta. Koostuu viidesta osarekisterista.
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Liite 2. Yhdistyneiden Kansakuntien ja Euroopan Neuvoston keskeiset

ihmisoikeussopimukset

| Yhdistyneet Kansakunnat

1. Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvalinen
yleissopimus sek& siihen liittyva valinnainen poytakirja (1966). Sopimus tuli
Suomen osalta voimaan 1976 (SopS 7-8/1976).

Valinnainen poytakirja kuolemanrangaistuksen poistamisesta (1989). Suomen
osalta voimaan 1991 (SopS 48-49/1991).

2. Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia koskeva kansainvélinen
yleissopimus (1966). Suomen osalta voimaan 1976 (SopS 6/1976).

3. Kaikkinaisen rotusyrjinndn poistamista koskeva kansainvéalinen sopimus
(1965). Suomen osalta voimaan 1970 (SopS 37/1970). Tavoitteena ehkaista
kaikkinaista syrjintdd rodun, ihonvarin, syntyperan tai kansallisen tai etnisen
alkuperédn perusteella. Rotusyrjintd maaritelldan siten laajasti. Valtioiden
velvollisuus on lainsdadanté- ja muilla toimilla pyrkid ehkaisemaan rasismia
yleenséd sekd erityisesti kriminalisoida rotusyrjintd ja kansanrynmaa vastaan
kiihottaminen.

4. Kaikkinaisen naisten syrjinndn poistamista koskeva yleissopimus (1979).
Suomen osalta voimaan 1986 (SopS 67-68/1986). Tavoitteena edistdd naisten
ihmisoikeuksien yhtalaista toteutumista. Velvoittaa valtion lains&adanté- ja muilla
toimilla aktiivisesti toteuttamaan tatéd tavoitetta. Kasittdd mm. saannokset
kansalaisuudesta, koulutuksesta, tybelamaan osallistumisesta,
terveydenhuollosta seka naisten taloudellisista oikeuksista.

5. Kidutuksen ja muun julman, epdinhimillisen tai halventavan kohtelun tai
rangaistuksen vastainen yleissopimus (1984). Suomen osalta voimaan 1989
(SopS 59-60/1989). Kidutus maéaritellddn sopimuksessa laajasti.  Valtion
velvollisuus on eri kaytettavissaan olevilla keinoilla pyrkid ehkadisemaan kidutus
alueellaan. Kidutus on kriminalisoitava. Sopimus sisaltdd laajat saannotkset
syyteoikeudesta kidutustapauksissa.

6. Yleissopimus lapsen oikeuksista (1989). Suomen osalta voimaan 1991 (SopS
59-Q0/1991). Lahes yleismaailmallisesti ratifioitu sopimus. Kattaa laajasti lapsen
inmisoikeudet mm. oikeuden kansalaisuuteen, opetukseen sekd oikeuden
vaikuttaa kehitystasonsa mukaisesti omiin asioihinsa. Velvoittaa suojaamaan
lasta seksuaaliselta ja muulta hyvaksikaytéltd seka turvaamaan héanen
erityisasemansa oikeudenkaynnissa. Lapsisopimuksen yleinen ikaraja on 18,
mutta lasten asepalveluksen osalta 15 vuotta.

7. Pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus (1951). Suomen osalta
voimaan 1969 (SopS 77/1968). Sopimuksen tarkoitus on varmistaa pakolaisten
suojelu. Sopimuksessa maaritelldan pakolainen ja velvoitetaan valtio olemaan
palauttamatta pakolaista maahan, jossa tdma voisi joutua vainotuksi. Kasittda
myds saannokset pakolaisten syrjinnan ehkaisemiseksi.
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1.

Yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusoikeuksien suojaamiseksi (1950)
(muutettuna 3, 5, ja 8:nnella lisdpdytakirjalla). Suomen osalta voimaan 1990
(SopS 18-19/1990). Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimus keskittyy
kansalais- ja poliittisin  oikeuksiin. Kattaa mm. omantunnon-, sanan- ja
yhdistymisvapauden, oikeuden yksityisyyden suojaan seka seikkaperaiset
oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin liittyvdt normit. Sopimukseen sisaltyy
tehokas, yksilévalituksiin perustuva valvontamekanismi.

Kuudes lisapdytékirja kuolemanrangaistuksen poistamisesta (1983). Suomen
osalta voimaan 1990.

. Eurooppalainen yleissopimus kidutuksen ja epdinhimillisen tai halventavan

kohtelun tai rangaistuksen poistamiseksi (1987). Suomen osalta voimaan
1991 (SopS 16-17/1991). Sopimuksella perustetaan Eurooppalainen komitea
kidutuksen ja epainhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen
estdmiseksi. Komitea tutkii vapaudenriistoksi kohteeksi joutuneiden kohtelua
tekemalld kayntejd mm. vankiloihin. Komitea voi antaa kaynnin pohjalta
suosituksia ao. valtiolle.

Euroopan sosiaalinen peruskirja (1961). Suomen osalta voimaan 1991 (SopS
43-44/1991). Euroopan ihmisoikeussopimusta on taydennetty taloudellisia ja
sosiaalisia oikeuksia koskevalla peruskirjalla. Sopimuksen tehtavana on turvata ja
edistdd sosiaalisia oikeuksia Euroopassa. Naméa oikeudet on taattava kaikille
iiman syrjintaa.

Lisapoytdkirja (1988) sisdltaéa mm. oikeuden tasa-arvoiseen kohteluun tyo-
ja ammattiasioissa ilman sukupuoleen perustuvaa syrjintdd. Sopimus tuli
Suomen osalta voimaan 1992 (SopS 84/1992).

Lisapoytakirja jarjestokantelujen jadrjestelmasta (1995). Antaa tietyt
edellytykset tayttaville kansainvalisille tydnantaja- ja tydntekijdjérjestoilie oikeuden
kannella  Euroopan neuvostolle  sosiaalisen  peruskirjan  ma&aardysten
soveltamisesta. Suomen osalta voimaan 1998 (SopS 75-76/1998).

Kansallisten vihemmistéjen suojelua koskeva puiteyleissopimus (1995).
Suomen osalta voimaan 1998 (SopS 1-2/1998). Maéritellaan paaasiassa
ohjelmaluonteisin normein ne periaatteet, jotka velvoittavat sopimusvaltioita
omalla alueellaan suojelemaan kansallisia vahemmistdja. Sopimusvaltiot
sitoutuvat mm. noudattamaan syrjinnan kiellon ja yhdenvertaisuuden periaatetta
sekd monin eri tavoin tukemaan vahemmistdkulttuurien yllapitamista ja
kehittymista.

Alueellisia kielia tai vahemmistokielid koskeva Eurooppalainen peruskirja
(1992). Suomen osalta voimaan 1998 (SopS 23/1998). Peruskirjalla pyritaan
vahvistamaan erityisesti vahemmistdkielten asemaa. Peruskirja tunnustaa
vahemmistékielet osaksi eurooppalaista kulttuuriperintdéa ja pyrkii edistamaan
niiden asemaa eurooppalaisten valtakielten joukossa. Tavoitteena on suojella
pienid katoamassa olevia vahemmistokielid, joita sopimusvaltioiden kansalaiset
perinteisesti kayttavat valtioissaan. Peruskirja ei siten koske esimerkiksi
maahanmuuttajien kielia.

Lahteena kaytetty Ulkoasiainministerion julkaisua [hmisoikeudet ja Suomen
ulkopolitiikka (1999).
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Liite 4.

Turvapaikanhakijat ja pakolaiset

b 19921 19931 1994 1995 1996] 1997] 1998 1999
Turvapaikanhakijat § 3634] 2023 839 854 711 973] 1272] 3106
Turvapaikkapaatokset

- Turvapaikka ' 12 9 15 4 11 4 7 29
jmyonnetty : ;

- Oleskelulupa 564 2073 301 219 334{ 277 372 467
myoénnetty i

- Kielteinen paatos 1344] 1435 492 276 248] 278 240§ 1330
Perheenyhdistaminen e
- Myonteiset -4 1208 323 250{ 226{ 509 240{ *185
lausunnot : : ‘

- Kielteiset - 838 765 880 513] 299 769] *362
lausunnot ;

Kintio 1 500+ 500+ 5001 500+ 500+ S00{ 600i 650
- Lisakiintio 200 200 - 500{ 500j - - -
Kuntien 2349 3689 1412f 1415 1193; 1406 958{ 1189
vastaanottamat : :

pakolaiset ? | R |
Pakolaisina 6 361{ 10 050 11 462] 12 877 14 070 15 476{ 16 434} 17 623
maahan ;

muuttaneet,

vuodesta1973- : i % o4 b

* ennakkotieto

1) Ulkomaalaisviraston paattkset.
2) Kiintidpakolaiset, myonteisen paatdksen saaneet turvapaikanhakijat,
perheenyhdistdmisohjelman kautta vastaanotetut.

Lahde Tilastokeskus hitp://iwww.stat.fi 1.2.2001




Liite §.
TURVAPAIKKAHAKEMUKSET JA -PAATOKSET 1980-1999

vuosi Hakijat Myonteiset paatokset
B Cc D Yht.

1990 2743 15 03 49 157

1992 3634

ATurvapaikka

B Oleskelulupa suojelun tarpeen vuoksi

C Oleskelulupa painavan humanitaarisen syyn vuoksi
D Oleskelulupa muusta syysta

Vuosina 1990-91 C-ryhmé sisaltda myds suojelun tarpeen perusteella mydnnetyt luvat
Vuonna 1993 C-ryhmé sisaltaa 1 614 paikallispoliisin erityislain (14/93) nojalla
myontamaa lupaa 1.5.1999 lIukien turvapaikanhakijalle ei myénnets oleskelulupaa
painavan humanitaarisen syyn perusteella (laki ulkomaalaislain muuttamisesta
537/1999) Paatokset ovat 1. asteen paatoksia eivatka sisalla muutoksenhakuelimen eli
Helsingin hallinto-oikeuden (aik. turvapaikkalautakunnan ja Uudenmaan l&&nioikeuden)
tekemia ratkaisuja.

Lahde: Ulkomaalaisvirasto http: //iwww. uvi.fi 1.2.2001




	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

