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Tutkielma késittelee tehokkuuden ja joutuisuuden oikeussuojan osa-alueiden painoarvoa osana
turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuutta. Tutkielmassa tutkitaan turvapaikanhakijoita koskevia
prosessilainsddddnnon ja viranomaistoiminnan muutoksia vuodesta 2016 huhtikuuhun 2021. Liséksi
tutkitaan sitd, millainen painoarvo tehokkuudella ja joutuisuudella tulee olemaan
turvapaikkaprosessissa tulevaisuudessa. Vuonna 2016 turvapaikanhakijoiden méaéra Euroopan
unionissa kasvoi merkittavésti. Tdmén johdosta Suomi ja lukuisat Euroopan unionin jésenvaltiot
pyrkivat vahentimaén kansallisten turvapaikkajérjestelmien vetotekijoita turvapaikanhakijamaérien
hillitsemiseksi ja tehostamaan turvapaikkaprosesseja nopean paitoksenteon varmistamiseksi.

Tutkielma sijoittuu ulkomaalaisoikeuden ja hallinto-oikeuden alalle. Tutkimuksen kohteena on
hallintomenettely. Hallintoprosessi on tutkimuksen intressissé siltd osin, kun on kysymys
hallintoprosessiin padsemisestd. Tutkimuksessa problematisoidaan turvapaikanhakijan oikeussuojan
eri osa-alueiden painottamisen oikeellisuutta lainopin menetelmin seké tutkitaan, miten lakikirjoissa
madritetty oikeus toteutuu kéytannossa.

Turvapaikanhakijoiden intressisséd on joutuisa ja tehokas turvapaikkaprosessi. Tutkielman
tarkastelujaksolla tapahtuneet muutokset eivit kuitenkaan ole palvelleet turvapaikkaprosessin
joutuisuuden ja tehokkuuden toteutumista. Tamén lisdksi muutokset ovat merkittavasti heikentdneet
turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuutta. Viranomaistoiminnasta havaitut muutokset ovat
heikentédneet luottamusta viranomaiseen.

Turvapaikkaprosesseja tehostaisi parhaiten se, ettd kansainvélisen suojelun hakemuksen perusteet
saataisiin kattavasti selville mahdollisimman varhaisessa vaiheessa hallintomenettelyd. Tdméin
takaamiseksi on tarkedd palauttaa turvapaikanhakijan prosessuaaliset oikeussuojan takeet vastaamaan
turvapaikanhakijoiden korostunutta oikeussuojan tarvetta. Turvapaikkaprosessin nopeuttamisen ei tule
kohdistua hallintomenettelyn ensivaiheeseen. Kansainvilisen suojelun myontdmisen tulkintalinjan
madaltaminen ei palvele tehokkuutta vaan yhdessé lakimuutosten kanssa se liséa tarvetta
muutoksenhauille ja uusintahakemuksille seka lisdd paperittomien maaréa.

Euroopan komissio on esittdnyt maahanmuutto- ja turvapaikka-asioiden sddntelykokonaisuutta, jonka
tarkoituksena on yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajarjestelmén aiempaa voimakkaampi
harmonisoiminen. Esitetyn sddntelyn keskiossé on turvapaikkaprosessien tehostaminen. Yhteinen
turvapaikkajérjestelma karsii sisdisisti ristiriidoista, silld kansainvélisen suojelun mydntdmisen
ihmisoikeusperustaan sekoittuvat jasenvaltioiden maahanmuuton rajoittamisen tavoitteet.
Jasenvaltioiden keskindiseen kilpailuun alhaisimmasta mahdollisesta suojelun tasosta on puututtava
sadtdmailla esimerkiksi ensivaiheen vdhimmaiskestosta.

Avainsanat: oikeussuoja, oikeusturva, turvapaikanhakijat, hallinto-oikeus (oikeudenala), EU-oikeus,
tehokkuus
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen tarpeellisuus

Kansainvilisti suojelua hakevien eli turvapaikanhakijoiden méiéré kasvoi Euroopassa ja
Suomessa voimakkaasti Lahi-iddssa ja Pohjois-Afrikassa pitkédén jatkuneiden konfliktien
seurauksena vuonna 2015. Suomessa kansainvilisti suojelua koskevia hakemuksia tehtiin
vuonna 2015 yli 32 000.! Euroopan unionin valtioissa vastaanotettiin samana vuonna
yhteensd yli 1.2 miljoonaa turvapaikkahakemusta.> Vuosittain turvapaikanhakijaméérit ovat
Suomessa 2000-luvulla vaihdelleet noin 1 500 ja 6 000 hakijan vélill, joten hakijoiden

kasvun méiri oli huomattava.’

Kansainvéilisen oikeuden ldhtokohtana on valtion oikeus madrittda, kenelle se antaa luvan
oleskella alueellaan. Kansainviliset sopimukset ja erityisesti Euroopan unionin oikeus
rajoittavat Suomen oikeutta tihin méirittelyyn.* Suomi on sitoutunut sopimukseen pakolaisen
oikeusasemasta ja yhteiseen eurooppalaiseen turvapaikkajirjestelmiin. Suomi ei siten voi
nykyisten sitoumustensa valossa itsendisesti maérittdd, millaisin perustein se myontda
kansainvilisti suojelua®. Kansainvilisti suojelua hakevien mirin kasvuun ei siten voida

kansallisesti vastata muuttamalla kansainvélisen suojelun myontdmisen kriteerejé.

Suomessa ei siten tutkimuksen tarkastelujakson aikana, eli vuodesta 2016 huhtikuuhun 2021,
ole pyritty muuttamaan kansainvilisen suojelun myontidmisen kriteereja
lainsdddantomuutoksin. Suomi on kuitenkin osallistunut osaltaan Euroopan unionin race to
the bottom -vaikutukseen, jossa jasenvaltiot pyrkivét vihentdimédn kansallisen
turvapaikkajirjestelmén vetotekijitd turvapaikanhakijaméirien hillitsemiseksi.® Vuosina
2015-2019 istuneen paaministeri Sipildn hallituksen turvapaikkapoliittisena tavoitteena oli
tehostaa turvapaikkamenettelyd nopean péaatoksenteon varmistamiseksi ja

vastaanottokustannusten hillitsemiseksi seka katkaista turvapaikanhakijoiden hallitsematon

! Sisdministerio, 2021.

2 Eurostat news release 44/2016, Asylum in the EU Member States: Record number of over 1.2 million first time
asylum seekers registered in 2015, s. 1.

3 Sisdaministerid, 2021.

4 Yhteniisen kansallisvaltiollisen suvereniteetin voidaan sanoa jirkkyneen, ja tilalle on muodostunut lohjenneen
suvereniteetin alueita. Karhu, 2020, s. 1018.

5 Kansainviliselld suojelulla tarkoitetaan EU-oikeuden piirissd ja Suomen oikeusjirjestyksessi pakolaisasemaa
tai toissijaista suojeluasemaa. Samaa tarkoitetaan téssd tutkimuksessa. UlkomL 3 §.

6 Pirjatanniemi, 2021, s. 229.



virta Suomeen ja saada turvapaikkakustannukset hallintaan.” Témén tutkielman perusteella
tavoitteisiin pyrittiin vaikuttamalla viranomaistoimintaan ja muuttamalla turvapaikanhakijoita

koskevia prosessisdddoksia.

Turvapaikkaprosessin® hallintomenettelyvaiheen merkittivin viranomainen on
Maahanmuuttovirasto. Olen kerdnnyt tutkielmassa yhteen laajasti aineistoa
Maahanmuuttoviraston hallintomenettelysti ja ratkaisutoiminnasta tarkastelujakson ajalta.
Keritysta selvityksestd tulee ilmi, ettd kansainvélisen suojelun myontimisen
ratkaisukdytdnnosséd on tapahtunut kiristymisté, jota ei voida selittdd lainsddadantémuutoksilla.
Liséksi aineistosta nousee epdilyksid poliittisen ja hallinnollisen ohjauksen vaikutuksista

viraston toimintaan.

Vaikka kaikkia hallintomenettelyn muutoksia ei voida selittdd lakimuutoksilla, myos
lakimuutokset ovat vaikuttaneet turvapaikanhakijoiden oikeudelliseen asemaan.
Yhdenvertaisuusvaltuutetun eduskunnalle vuonna 2018 antaman vuosikertomuksen mukaan
”Suomeen on luotu kaksitasoinen jarjestelmad, jossa oikeusturva turvapaikka-asioissa on
heikompi kuin muilla eliménalueilla.” Muutokset, joilla oli hallituksen esitysten mukaan
tavoiteltu muun muassa joutuisuutta ja tehokkuutta, johtivat turvapaikanhakijoiden
oikeussuojan heikentymiseen. Tarkasteluni kohdistuu siihen, millainen painoarvo
turvapaikanhakijan oikeussuojan osa-alueista tehokkuudelle ja joutuisuudelle on annettu, kun

toisaalta muutokset ovat johtaneet oikeussuojan kokonaisuuden heikentymiseen.

Ulkomaalaisoikeus on hyvin eurooppalaistunut'® oikeudenala, vaikka ulkomaalaisia koskeva
lains#4dintd on myds voimakkaiden kansallisten paineiden alainen.!' Suomen kansainvilisti
suojelua koskeva lainsdddénto perustuu nykyiselladn pitkélti yhteiseen eurooppalaiseen
turvapaikkajirjestelméin ja sen direktiiveihin ja asetuksiin.!> Yhteisen eurooppalaisen

turvapaikkajérjestelmén kehittimissuuntana on jésenvaltioiden lainsdéddédnnon ja

7 Padministeri Sipildn hallituksen turvapaikkapoliittinen toimenpideohjelma.

8 Turvapaikkaprosessi tarkoittaa kokonaisuudessaan prosessia siitd, kun turvapaikanhakija jéttdi hakemuksensa
viranomaiselle ja kun turvapaikkahakemukseen on saatu lainvoimainen ratkaisu. Turvapaikkaprosessiin voi siis
sisdltyd vain hallintomenettelyvaihe tai hallintomenettelyvaihe ja hallintoprosessivaihe.

° Yhdenvertaisuusvaltuutetun kertomus eduskunnalle 2018, s. 56.

19 Eurooppaoikeus termini kattaa Euroopan unionin oikeuden ja Euroopan neuvoston oikeuden. Euroopan
unionin oikeus sdintelee yleisesti unionin toimintaa ja sovellettavaksi tulee perustamissopimuksen kanssa
samantasoinen perusoikeuskirja sekd sekundaarinormistona direktiivit, asetukset ja padtokset. Euroopan
neuvoston oikeuden térkein osa muodostuu Euroopan ihmisoikeussopimuksesta, jonka soveltamisohjeita saadaan
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuista. Kulla, 2018, s. 15.

! Pirjatanniemi, 2014, s. 954.

12 Ks. Suomea turvapaikka-asioissa velvoittavasta EU-oikeudesta Simild, 2018, s. 16-22.



toimintatapojen yhéd voimakkaampi harmonisointi. Euroopan komissio julkaisi syksylld 2020
muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen, jossa useita direktiiveja esitetddn muutettavan

asetuksiksi ja turvapaikkajdrjestelmaé kehitetddn kokonaisvaltaisesti.

Valitsin tarkastella ennakollisesti Euroopan komission esittiméad muuttoliike- ja
turvapaikkasddntelykokonaisuutta, silld yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajérjestelman
kehittiminen keskittyy kansallisen lainsdddédnnon tavoin tehostamiseen ja joutuisuuden
lisddmiseen. Ennakollinen tarkastelu on erityisen merkityksellistd, silld asetukset eivét jata
jasenvaltioille varaa mééritelld tiukempia vaatimuksia tai taata parempia oikeuksia, mikd on
ollut mahdollista nykyisten vihimmaistason mérittivien direktiivien osalta.'?
Harmonisoinnin my6té ei voitane endéd puhua suomalaisesta turvapaikkajirjestelmaista,
vaikkakin jdsenvaltioiden erilaiset tulkinta- ja toimintatavat edelleen luovat erotteluja

jasenvaltioiden turvapaikkajirjestelmien vilille.

Tutkimus on tarpeellinen siksi, ettd turvapaikanhakijan oikeudelliseen asemaan on
kohdistunut lyhyessi ajassa runsaasti heikennyksié, joita on perusteltu tiettyjen oikeussuojan
osa-alueiden parantamisella. Samaan aikaan on tullut esille viitteitd muutoksista
viranomaistoiminnassa, jotka eivét perustu lakimuutoksiin. Tulevaisuuteen kohdistuva
lisdpainotus on tarpeellinen siksi, ettd jo tehtyjen muutosten liséksi turvapaikkaprosessiin
kohdistuu muutospaineita seki kansallisella ettd Euroopan unionin tasolla. Tarkoitukseni on
tutkia, voidaanko nditd turvapaikanhakijan oikeussuojan heikennyksié perustella silld, ettid

tietyt oikeussuojan osa-alueet eli tehokkuus ja joutuisuus ovat parantuneet.
1.2 Fokusoiminen tehokkuuteen ja joutuisuuteen

Pirjatanniemi julkaisi helmikuussa 2021 tutkimuksen, jossa arvioidaan ulkomaalaislain ja sen
soveltamiskdytdnnon muutosten yhteisvaikutuksia kansainvélistd suojelua hakeneiden ja
saaneiden asemaan. Tutkimuksen ajallinen ja asiallinen rajaus on tita tutkimusta laveampi,
mutta sen johtopditelmit soveltuvat hyddynnettaviksi my0s tdssd tutkielmassa.
Tutkimuksessa on diskurssianalyysin keinoin tunnistettu kahdeksan diskurssia, jotka

esiintyvit turvapaikanhakijoita koskevissa hallituksen esityksissi.!* Kaikkia tutkielmani

13 Mienpid, 2011, s. 46.
14 Pirjatanniemi, 2021, s. 38.



piirissi olevia lakimuutoksia on perusteltu tehostamis-'>, sujuvoittamis- ja selkiyttimis-'6,
kasvu-!7 ja viirinkiyttodiskursseilla'®.! Niilli diskursseilla perusteltujen lakimuutoksien
yhdistdviana tarkoituksena on turvapaikkaprosessin tehostaminen niin, ettd viranomainen saa
annettua mahdollisimman tehokkaasti ja nopeasti oikean suojeluratkaisun kasvaneenkin
turvapaikanhakijamiéran aikana samalla ehkdisten suomalaisen turvapaikkajérjestelmén

vadrinkayttoa.

Lakimuutosten julkilausuttuja tavoitteita voidaan pitda tarkoituksenmukaisina. Saman
tutkimuksen johtopdatoksenid on kuitenkin muun muassa, ettd muutoksissa
turvapaikanhakijoiden perus- ja ihmisoikeudet ovat jadneet taka-alalle eivétka lakimuutokset
ole saavuttaneet tavoitteitaan.?’ Samankaltaisia havaintoja on esittinyt
Yhdenvertaisuusvaltuutettu turvapaikanhakijoiden oikeussuojan heikentymisen osalta. Timén
vuoksi pidin tarpeellisena tutkia, millainen suhde oikeussuojan kokonaisuudella ja
tehokkuuden ja joutuisuuden tavoittelemisella on keskenddn. Avaan tehokkuuden ja
joutuisuuden merkitystd osana turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuutta tutkielman

toisessa luvussa.

Kansainvilisen suojelun asioissa on ominaispiirteitd, jotka tekevit tutkielman nakoékulman
perustelluksi. Turvapaikkaprosessiin liittyy dynaamisuutta, joka ei ole tyypillistd muissa
hallinto-oikeudellisissa asioissa.?! Turvapaikanhakijat ovat usein lihtdisin maista tai
kulkeneet sellaisten maiden kautta, joissa turvallisuustilanteet voivat vaihdella lyhyelldkin
aikavélilld huomattavasti. Tadma johtaa siithen, ettd maatietous saattaa muuttua esimerkiksi

hallintomenettelyvaiheen aikana tai muutoksenhaun aikana. Tdma puoltaa asioiden

15 Tehostamisdiskurssissa tehostamisella viitattiin kustannussiistdjen aikaansaamiseen ja prosessien
nopeuttamiseen. Tehostamisdiskurssissa korostetaan viranomaisen tyon nidkdkulmaa. Nopeuden ja
kustannustehokkuuden korostaminen perusteluissa saattaa haivyttaa sitd seikkaa, ettd turvapaikkamenettelyissa
tehdyill ratkaisuilla on vaikutusta ihmisten perustavanlaatuisiin oikeuksiin.

16 Selkeyttimis- ja sujuvoittamisdiskurssissa korostetaan viranomaisen nikokulmaa prosessiin ja prosessin
sujuvoitumista viranomaisen ndkokulmasta. Huomiotta jéa se, ettd ehdotetuilla ratkaisuilla voidaan néhdé olevan
my0s negatiivisia vaikutuksia turvapaikanhakijoille.

17 Kasvudiskurssi viittaa puheeseen, jossa turvapaikanhakijoiden méirin kasvuun vedotaan lakimuutosten
perusteluna. Kasvudiskurssissa hakijamédrien kasvu esitettiin pysyvénai tilanteena, ja kasvun kuvaamiseen
kéytettiin kielikuvia pakolaisvirrasta ja hakijavirrasta. Kielikuvat ja kasvudiskurssi epdinhimillistavét yksittdiset
turvapaikanhakijat tuovat turvapaikanhakua koskevaan keskusteluun uhkaavan ja negatiivisen séavyn.

18 Vidrinkdyttodiskurssissa turvapaikanhaku kuvataan toimintana, jossa opportunisesti pyritiin
hyvéksikayttdmaidn esimerkiksi suomalaista sosiaalijérjestelméad eikd turvapaikanhaun taustalla ole aitoa tarvetta
suojelulle.

19 Pirjatanniemi, 2021, liite 4.

20 Pirjatanniemi, 2021, s. 229.

2! Pirjatanniemi, 2021, s. 73.



ratkaisemista mahdollisimman pian turvapaikkapuhuttelun jalkeen. Korkein hallinto-oikeus
on vuosikirjaratkaisussaan KHO 2019:20 vahvistanut kansainvilisen suojelun asioiden olevan
erityisen nopeasti muuttuvia, ja ettd hallintotuomioistuinten on huomioitava tima

dynaamisuus paitoksentekomenettelyssi.??

Liséksi turvapaikanhakijoilla on korostunut intressi asian joutuisaksi ratkaisemiseksi, silld
turvapaikanhakija hakee suojaa merkittdvien oikeudenloukkauksien estdmiseksi ja késilld on
merkittivid oikeuksia kuten oikeus elimiin.?? Toisaalta nimi merkittévit intressit vaativat
sitd, ettd turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuus toteutuu. Kansainvilisen suojelun
perustavana ldhtokohtana on non-refoulement-periaate eli palautuskielto (myds
palauttamiskielto), joka on osa kansainvilisti tapaoikeutta.’* Periaatteen mukaan henkild ei
tule palauttaa maahan, jossa hédnelld on perusteita pelitd vainoa, joka kohdistuu hinen
vapauteensa tai fyysiseen koskemattomuuteensa. Ehdoton palautuskielto vaatii hakemuksen
ratkaisemisessa erityisen painavaa harkintaa virkavastuulla toimivalta Maahanmuuttoviraston

virkahenkilolta.

Myd0s valtion intressissd on joutuisa ja tehokas turvapaikkaprosessi. Pitkittynyt
turvapaikkaprosessi aiheuttaa valtiolle vastaanottokustannuksia. Prosessiin liittyvét
kustannukset kasvavat lisdselvitysten, muutoksenhakujen ja uusintahakemusten myota.
Joutuisan menettelyn on katsottu myos vihentdvin perusteettomia hakemuksia, joilla pyritdin
lykk#iméin maastapoistamista ja saamaan tyonteko-oikeus.? Tutkin luvussa kaksi my®s siti,

miten joutuisia ja tehokkaita turvapaikkaprosessit ovat tosiasiallisesti Suomessa.

Viranomaistoiminnan muutoksia arvioitaessa tutkin, ovatko muutokset edistineet
lakimuutoksissa esitettyja tavoitteita tehokkaasta ja nopeasta turvapaikkaprosessista, ja
millaisia muita tavoitteita muutoksilla on voitu tavoitella. Euroopan komission esittdmén
muuttoliike- ja turvapaikkasédédntelykokonaisuuden perusteluissa toistuu tarkastelemieni

lakimuutosten kanssa samankaltaista perustelupuhetta. Mielestdni on siis perusteltua tutkia,

22 Korkein hallinto-oikeus on vuosikirjaratkaisussaan KHO 2019:20 arvioinut, ettd hallinto-oikeus on ollut
oikeassa ottaessaan valituksen kisittelyssd huomioon ajankohtaisen maatiedon ja kun se ei palauttanut asiaa
Maahanmuuttovirastolle uuden maatiedon arvioimiseksi. Tama tulkinta palvelee sitd, ettd muuttuneet tilanteet
otetaan huomioon kussakin prosessin vaiheessa, eivitkd yliméiéraiset palautuskierrokset maatiedon muuttuessa
hidasta viivytyksettomaén késittelyn toteutumista.

23 Palautuskiellon osalta sovellettavaksi tulee usein EIS artikla 2 oikeus eldmiiin ja EIS artikla 3 kidutuksen
kielto. Katso lisdd Aer, 2016, s. 219.

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

2 HE 32/2016 vp, s. 3 ja Hallituksen maahanmuuttopoliittiset toimenpiteet, 2015.



miten joutuisuuden ja tehokkuuden osa-alueita aiotaan painottaa suhteessa turvapaikanhakijan

oikeussuojan kokonaisuuteen yhteisessd eurooppalaisessa turvapaikkajirjestelméssa.
1.3 Tutkimuskysymys ja rajaukset

Tutkimuksen ensimmaéisend padkysymyksend on, ovatko tehokkuus ja joutuisuus osana
turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuutta saaneet kohtuuttoman suuren painoarvon
lakimuutosten mydta turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuudessa. Toisena
padkysymyksené on, millaisia lakiin perustumattomia muutoksia viranomaistoiminnasta on
havaittu ja ovatko ndiden muutosten vaikutukset turvapaikanhakijan oikeusasemaan
samansuuntaisia kuin lakimuutosten vaikutukset. Jatkokysymyksena niille kahdelle
tutkimuskysymykselle on, millainen painoarvo tehokkuudella ja joutuisuudella on

tulevaisuudessa turvapaikkaprosessissa.

Tutkimuksessa keskityn lakimuutosten ja viranomaistoiminnan muutosten osalta
hallintomenettelyvaiheeseen. Turvapaikkaprosessin hallintomenettelyn viranomaisista
merkittdvin on Maahanmuuttovirasto, joten fokusoin tarkasteluni sen toimintaan.
Hallintoprosessia koskevia oikeussuojakysymyksia késittelen silti osin, kun kysymys on
tuomioistuinkisittelyyn padsemisestd. Muutettujen prosessisdddosten vaikutus
hallintoprosessiin pddsemiseen on tirked osa kokonaisuutta, silld tuomioistuinkésittelyssé

hallintoviranomaisen péatoksen laillisuus tulee riippumattoman tuomioistuimen arvioitavaksi.

Keskityn tutkielmassani prosessuaalisiin ndkdkulmiin ja siten tarkoituksenani ei ole arvioida
kansainvélisen suojelun mydntdmisen kriteeriston tidyttymisen tulkintalinjoja. Tastd
huolimatta prosessuaaliset ja sisdlldlliset seikat kietoutuvat osittain toisiinsa. Tutkielmassani
pyrin keskittymaén sithen, voiko prosessuaalisilla esteilld ja hallinnollisella ja poliittisella

ohjauksella olla merkitystd suojelun myodntdmisen arvioinnin tulkintalinjaan.

Arvioin turvapaikkaprosessin kokonaisuutta oikeussuojanikokulmasta.
Oikeussuojandkdkulma ulottuu yksilon asian késittelyyn suojelua koskevan hakemuksen
kasittelystd viranomaisessa aina riippumattoman tuomioistuimen antamaan ratkaisuun.
Hallinto-oikeuden alalla oikeussuojan tehokkaalla toteutumisella on erityinen merkitys, silld
viranomaisen hallintomenettelyssé tehdyt paatokset vaikuttavat erityiselld tavalla yksityisen
oikeuksiin. Turvapaikanhakijoilla on erityisen korostunut oikeussuojan tarve heidén

merkittdvien intressiensad vuoksi. Valtaelementti hallinto-oikeussuhteessa johtaa muun muassa



sithen, ettd padvastuu oikeusturvamenettelysta eli yksilon oikeussuojan toteuttamisesta on

hallintoviranomaisilla ja hallintotuomioistuimilla.?®

Tutkimus on rajattu koskemaan kansainvilistd suojelua, joten maahanmuutto muilla
perusteilla on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle. Kutsun kansainvilistd suojelua hakevia
turvapaikanhakijoiksi. Tutkimuksen kannalta ei yleisesti ole relevanttia, onko henkildlle
myOnnetty kansainvélistd vai toissijaista suojelua. Fokus on siind, voiko henkild ylipdansa
paistd oikeuksiinsa turvapaikkaprosessissa. Kaisittely koskee kansainvilistd suojelua hakevia
yleisesti ja siksi erityisryhmiin, kuten lapsiin ja ihmiskaupan uhreihin, liittyvit
erityiskysymykset on jatetty kasittelyn ulkopuolelle. Ulkopuolelle jadvét
perheenyhdistdmiseen, tdytdntodnpanoon ja tyonteko-oikeuteen liittyvit kysymykset samoin
kuin organisaatiomuutoksiin, vastaanottokeskustoimintaan ja sidilodnottoon liittyvét asiat.
Koska tutkielman keskiossd on hallintomenettely, késittelyn ulkopuolelle jddvit muut kuin

tuomioistuinprosessiin padsemisti koskevat, tuomioistuinprosessia koskevat lakimuutokset.?’

Tutkimuksen ajallisena rajauksena on lainsddddntomuutosten osalta, ettd kisittelyyn on otettu
vuodesta 2016 alkaen esitetyt aiheen kannalta relevantit lakimuutokset huhtikuuhun 2021 asti.
Kasitteleméni lakimuutokset koskevat valitusaikoja, oikeusapua, valituslupaperusteita,
kiinteda kisittelyaikaa ja uusintahakemuksen tutkittavaksi ottamisen kriteereja.

Viranomaistoiminnan muutosten osalta kidytdn samaa aikarajausta.
1.4 Metodi ja aineisto

Tutkielmassani tutkin, ovatko turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuuden osa-alueet
tasapainossa keskenddn, silld viimeaikaisilla muutoksilla on korostettu erityisesti
tehostamiseen ja nopeuttamiseen liittyvid ndkokulmia. Tutkin sitd, ovatko tdllaiset painotukset
perusteltuja yksittiisesséd asiaryhmaissé, jossa hakijan oikeussuojan intressi on korostunut.
Problematisoin lakimuutosten ja viranomaistoiminnan muutosten taustalla olevia piilevia
olettamia. Metodinani hyddynnén lainopin menetelmié, silld tarkastelun 1dht6kohtana on

oikeuslédhdeoppi eli tarkastelu erilaisten 1dhteiden kdyttamisestd oikeudellisessa

26 Mienpii, 2019, s. 15.

27 Esimerkkejé ulkopuolelle jadvistd lakimuutoksista ovat vuonna 2016 voimaan tulleet kansainvilisen suojelun
asioiden priorisointi hallintotuomioistuimissa sdatdmalld ne kiireellisesti késiteltdviksi sekd organisatorinen
muutos, jolla laajennettiin turvapaikka-asioiden késittely vain Helsingin hallinto-oikeudesta my0ds Turun, Ité-
Suomen ja Pohjois-Suomen hallinto-oikeuksiin.



argumentaatiossa ja millainen vaikuttavuus mainituilla l3hteilld on.?® Oikeuslihdeoppi on

merkityksellistd edelld mainitun intressien punnitsemisen vuoksi.

Ulkomaalaisoikeuden alan sdantelyn monikerroksisuus nikyy selkedsti kdyttdmissini
lihteissd.?” Vahvasti velvoittavat virallislihteet, eli perustuslaki, kansainviliset sopimukset,
EU-oikeus ja kansallinen lainsdddantd, ovat tutkimuksen keskiossa. Tarkein ulkomaalaisen
oikeuksia koskeva laki Suomessa on ulkomaalaislaki. Ulkomaalaislain lisdksi merkittavia
lakeja turvapaikkaprosessin ja tutkielman kannalta ovat oikeusapulaki, hallintolaki, laki
oikeudenkdynnistd hallintoasioissa ja perustuslaki. Suomen lainsddadantoon on siséllytetty
ulkomaalaisen oikeuksien kannalta merkittdvit eurooppaoikeudelliset virallisléhteet.
Kansainvilisen suojelun asioissa relevantteja ldhteitd ovat Euroopan ihmisoikeussopimus,
Euroopan unionin perusoikeuskirja ja pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus ja sen
lisdpoytakirja. Lisdksi olen perehtynyt joihinkin soff law -léhteisiin, kuten Yhdistyneiden

kansakuntien pakolaisjédrjeston tuottamiin prosessiohjeisiin.

Lakien lisdksi olen kiinnittdnyt runsaasti huomiota lainvalmisteluasiakirjoihin kuten
hallituksen esityksiin sekd valiokuntien lausuntoihin ja mietint6ihin. Olen huomioinut tuoreet,
kevadlla 2021 annetut, hallintovaliokunnan lausunnot muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen
sadntelyehdotuksista. Lainvalmisteluasiakirjojen lisdksi olen perehtynyt niité edeltdviin
toimenpideohjelmiin ja muihin relevantteihin hallituksen valmistelemiin ohjelmiin.

Tarkoituksenani on ollut saada késitys lainsdétdjan poliittisesta tahtotilasta.

Tutkimuksessa hyddynnettiviksi on tullut ulkomaalaisoikeuden alan kotimainen ja
kansainvilinen, ennen kaikkea eurooppalainen, kirjallisuus. Ulkomaalaisoikeus on
saavuttanut vakiintuneen hallinto-oikeuden alan aseman, ja sen piirissd tehdyn tutkimuksen
mééri on Suomessa lisdéntynyt 2010-luvulla.>® Turvapaikanhakijoiden oikeuksia tutkivan
kirjallisuuden liséksi tutkimuksessa on tullut hyddynnettéviksi hallintoprosessia ja ihmis- ja
perusoikeuksia koskeva kotimainen ja eurooppalainen oikeuskirjallisuus. Yleishallinto-
oikeudellinen kirjallisuus on erityisen merkityksellistd tutkimuksen oikeussuojanidkokulman
kannalta. Julkishallintoa koskevaan kirjallisuuteen perehtyminen on ollut tarpeellista

tehokkuus- ja joutuisuusndkdkulman vuoksi.

28 Karhu, 2020, s.1017-1034
29 Palander, 2018, s. 10.
30 pPalander, 2018, s. 3.



Voimassa olevan oikeustilan problematisoimisen liséksi intressissidni on, miten lakikirjoissa
madritetty oikeus toteutuu kdytinndssd. Metodissa erotellaan formaali oikeus (law in books)
ja tosiasialliset oikeudelliset kiytinnot (law in action) ja vertaillaan niitd.>' Nikokulma
vaikuttaa tutkielman ldhteisiin. Aineistona olen hyddyntényt erilaisia tilastoja, raportteja,

selvityksid ja tutkimuksia. Aineisto koostuu sekd kotimaisista ettd eurooppalaisista 1dhteista.

Tutkimusaineistossani olen hyodyntényt tuomioistuinkdytintod, ylimpien laillisuusvalvojien
ratkaisukdytintod sekd erityisvaltuutettujen lausuntoja. Kotimaisesta tuomioistuinkéytannosta
huomioitavaksi on tullut korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytantd. Olen kidynyt
vuosikirjaratkaisut systemaattisesti ldpi vuoden 2018 ratkaisuista alkaen. Valitsin vuoden
2018 rajapyykiksi, silld tapaukset etenevit korkeimpaan hallinto-oikeuteen viiveelld.*?
Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisuista olen maininnut kaikki ratkaisut, jotka
kiintedsti liittyvat tutkimuksen aiheeseen. Ulkomaisen tuomioistuinkédytdnnon osalta olen
perehtynyt Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja Euroopan unionin tuomioistuimen
oikeuskdytdntoon siltd osin, kun se on ollut relevanttia tutkimuksen rajauksen osalta.
Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisut ovat merkittavid tutkimuksen teeman kannalta, silld
oikeusjérjestyksemme mukaan viivistyneesti hallintomenettelysta ei voi valittaa

tuomioistuimeen. Lisdksi olen perehtynyt Yhdenvertaisuusvaltuutetun lausuntoihin.

Kotimaisen ja Euroopan unionin tason tarkastelun liséksi olen tehnyt pistemdistd perehtymisté
joidenkin Lénsi-Euroopan maiden ja Pohjoismaiden lainsdddédntomuutoksiin tarkasteltavana
ajanjaksona. Tarkoituksenani ei ole ollut tehdé oikeusvertailevaa tutkimusta. Tarkoituksenani
on ollut esittidd tutkimuksen argumentaatiota vahvistavaa nayttod oikeudellisesta kehityksesti
maista, joiden oikeusjérjestystd ja yhteiskunnallistakin tilannetta voidaan jossain méérin

verrata Suomeen.

31 Ervasti, 2011, s. 71.
32 Samaa rajausta on kiytetty Pirjatanniemen vuonna 2021 julkaistussa tutkimuksessa, jossa tarkastellaan kaikkia
ulkomaalaislain lakimuutoksia vuodesta 2015 alkaen.
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2 Tehokkuus ja joutuisuus osana turvapaikanhakijan oikeussuojan

kokonaisuutta

2.1 Turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuus

Vuosituhannen vaihteessa toteutetun perusoikeusuudistuksen myo6té perustuslain takaamat
oikeudet kohdistuvat jokaiselle Suomen oikeudenkiyttopiirissi olevalla ihmiselle.>?
Perustuslaissa sdddetddn oikeusturvan takeista, joten oikeusturva kohdistuu myos jokaiselle.
Kansainvilistd suojelua hakevilla ulkomaalaisilla eli turvapaikanhakijoilla on siten
lahtokohtaisesti samat oikeudet kuin muillakin asiaansa hallinnossa ja tuomioistuimessa

hoitavilla ihmisilla.

Oikeusturva ulottuu sekd toimeenpanovallan ettd tuomiovallan arviointiin, ja oikeusturvan eri
osa-alueet muodostavat kokonaisuuden.** Merikoski on jakanut oikeussuojan preventiiviseen
eli ennakolliseen ja repressiiviseen eli jilkikéteiseen oikeussuojaan.> Preventiivisen
oikeussuojan tarkoituksena on turvata paatoksenteon lainmukaisuus ja yksilon oikeudet niin,
ettd oikeudenkdynnille hallintotuomioistuimessa ei ole tarvetta. Tutkimuksen fokus on
hallintomenettelyssa, ja siksi oikeussuojatarkastelun keskidssd on turvapaikanhakijan
preventiivinen oikeussuoja. Edelld mainitun jaottelun lisdksi oikeussuojaa voidaan jaotella
seuraaviin perusmuotoihin: prosessuaaliseen (menettelylliseen), materiaaliseen (aineelliseen)

ja laadulliseen oikeussuojaan.

Preventiivistd prosessuaalista oikeussuojaa edistéd hallinnon lainalaisuus, menettelyi ja
viranomaistoiminta koskeva sédntely ja hyvén hallinnon takeet. Hyvén hallinnon perusteista

saddetddn hallintolain luvussa kaksi.

Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kéytettdva
toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttiviin tarkoituksiin.
Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun
paamadrdin ndhden. Niiden on suojattava oikeusjirjestyksen perusteella
oikeutettuja odotuksia.?’

Muut hallintolain hyvan hallinnon periaatteet koskevat palveluperiaatetta,

neuvontavelvollisuutta, hyvén kielenkéyton vaatimusta ja viranomaisten yhteistyota.

3 Aer, 2016, s. 23.

34 Koivisto, 2013, s. 1035.

35 Merikoski, 1968, s. 89-99 jas. 173—181.
36 Mienpii, 2019, s. 3.
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Hallinnon lainalaisuusperiaatteesta sdddetdin perustuslaissa, jonka mukaan yksityisten
oikeudet ja velvollisuudet on mériteltivi selkeisti lailla.*® Euroopan unionin

perusoikeuskirjan artikla 41 takaa oikeuden hyvéén hallintoon.

Ulkomaalaislaissa on myos erillinen suhteellisuusperiaate, jonka mukaan ulkomaalaisen
oikeuksia ei saa rajoittaa enempéi kuin on vilttimitonti.>® Aer jaottelee sen toteutumaan

kolmen peruselementin kautta.

Oleskeluluparatkaisun on oltava maahanmuuttoviranomaisen kannalta
asianmukainen ja tehokas ja suhteessa maahanmuuton valvonnan toteutumiseen.
Toiseksi oleskeluluparatkaisun tarpeellisuutta ja vélttaimattomyyttd arvioidaan
my0s luvan hakijan ja perheenkokoajan etujen ja oikeuksien kannalta.
Kolmantena peruselementtind on oikeasuhtaisuus. Oleskeluluparatkaisu ei saa
rajoittaa ulkomaalaisen oikeuksia enempdd kuin on vilttimétontd maahanmuuton
valvomiseksi.*

Suhteellisuusperiaate on relevantti yksittdisen hallintopadatoksen osalta. Toisaalta Aerin
jaottelu osoittaa erinomaisella tavalla yleisestikin turvapaikkaprosessissa keskenéddn
kilpailevat intressit. Kansainvélisen suojelun asiat eroavat ihmis- ja perusoikeusperustansa

vuoksi monista muista ulkomaalaisasioista.

Repressiiviset menettelylliset oikeussuojavaatimukset edellyttavit oikeutta tehokkaisiin
oikeussuojakeinoihin. Perustuslain 21 § mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa
késitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva pédétds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttdelimen
késiteltaviksi. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artikla takaa oikeuden oikeudenmukaiseen
oikeudenkdyntiin ja 13 artikla takaa oikeuden tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin. Euroopan
unionin perusoikeuskirjan 47 artikla takaa oikeuden tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja
puolueettomaan tuomioistuimeen. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen vakiintuneen
kdytannon mukaan ithmisoikeussopimuksen 6 artikla ei sovellu turvapaikanhakijoiden
hallinto-oikeusprosesseihin, joten sovellettavaksi tulee ihmisoikeussopimuksen osalta vain 13
artikla.*! Euroopan unionin perusoikeuskirjan 47 artikla tulee sovellettavaksi kansainvilisen

suojelun asioissa, silld niissi toteutetaan materiaalista EU-oikeutta.*? Tissi tutkimuksessa

38 PL 80.1 §.

3 UlkomL 5 §.

40 Aer, 2016, s. 29.

4l Guide on Article 6 of the European Convention on Human Rights, 2020 s. 18.
42 Mienpii, 2011, s. 81.



repressiivisen menettelyllisen oikeussuojavaatimuksen osalta on merkittivad, miten
viranomaistoiminnan muutokset ja lakimuutokset ovat vaikuttaneet turvapaikanhakijan

oikeuteen saattaa asia késiteltdvéksi riippumattomaan tuomioistuimeen.

Materiaalisen eli aineellisen oikeussuojan nidkokulmassa korostuu hallintotoiminnan
sisilldllinen oikeellisuus ja asianosaisen piisy oikeuksiinsa.** Mienpiin mukaan
hyvinvointivaltion hallinnon muodostuminen on erityisesti vahvistanut oikeusturvan
materiaalista ulottuvuutta. Lisdksi huomioon otettaviksi ovat tulleet johdonmukainen
ratkaisukdyténto seka tapaus- ja tilannesidonnaiset erot. Oikeuksiin paédsystd puhutaan usein

englanninkieliselld termilld access to justice. Pakolaisoikeudessa on kéytetty englanniksi

12

termid access to asylum justice, milla viitataan reiluun ja tehokkaaseen turvapaikkaprosessiin

pidsemiseen.* Turvapaikanhakijan nikdkulmasta aineellinen oikeussuoja ei toteudu, jos

padtoksentekoprosessissa ei kyetd ottamaan huomioon tapaus- ja tilannekohtaisia asioita eikd

hallintopéétos siten ole siséllollisesti oikea.

Aerin mukaan aineellinen oikeussuoja edellyttdd, ettd viranomaistoiminta on riittivén
yksityiskohtaisesti sdénneltyd, jotta yksittdistapauksessa voidaan mééritella
laintulkinnallisesti, onko hallintoviranomainen toiminut lainmukaisesti vai ei.*’
Repressiivisen oikeussuojan toteuttamisen yhteydessa tulee ilmi aineellisen oikeussuojan
madrittelyyn sisddnrakennettu poliittinen ulottuvuus, joka aktualisoituu kun tuomioistuin
joutuu arvioimaan, onko viranomaisen toimenpide tai ratkaisu ollut lainmukainen.*
Hallintotuomioistuimen arvioidessa Maahanmuuttoviraston ratkaisua se ei ldhtokohtaisesti
arvioi, ettd mikdédn yksittdinen ratkaisuvaihtoehto olisi oikea, vaan ettd kyseinen
hallintopaitds on tietystd syystéd védrd. Hyvéksyessddn valituksen hallintotuomioistuin

kumoaa hallintopéditoksen ja palauttaa asian Maahanmuuttovirastoon ratkaistavaksi.

Laadullisen oikeussuojan toteutuminen on modernin hallinnon yksi elementti ja uusin
oikeusturva-ajattelun ulottuvuus. Laadulliseen oikeussuojaan sisiltyy ajatus oikeusturvan
tosiasiallisesta toteutumisesta, menettelyn asianmukaisuudesta ja prosessuaalisesta
oikeudenmukaisuudesta. Prosessuaalisen oikeudenmukaisuuden ytimena on ajatus, ettd

menettelyn legitimiteetti vaikuttaa lopputuloksen legitimiteettiin.*’ Laadullinen oikeussuoja

4 Méenpii, 2019, s. 4.
4 Stevens, 2017, s. V.
4 Aer, 2000, s. 200.

46 Aer, 2000, s. 200.

47 Koivisto, 2014, s. 55.
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on siten ikddn kuin sovellutus prosessuaalisesta oikeussuojasta. Turvapaikanhakijoiden
oikeussuojan kokonaisuuden kannalta onkin merkittidvii tarkastella viranomaistoiminnan

muutosten vaikutusta menettelyn legitimiteettiin.

Ulkomaalaisasioissa korostuu usein muutoksenhaun tai uusintahakemuksen suspensiivinen
vaikutus*® maastapoistamispiitdksen tiytintddnpanoon. Maastapoistamisella voi olla
suurikin merkitys hakijan tai valittajan tosiasiallisiin tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin.
Keskityn tutkielmassa muuhun kuin véliaikaiseen oikeussuojaan, mutta uusintahakemuksien

osalta sivuan myo0s viliaikaista oikeussuojaa.
2.2 Tehokkuus ja joutuisuus oikeussuojan osa-alueina

Y1l4 esitetty osoittaa, ettd turvapaikanhakijoiden oikeussuoja koostuu hyvin monenlaisista
osatekijoistd. Tédssd osiossa esitdn, millainen painoarvo tehokkuudella ja joutuisuudella on
osana oikeussuojan kokonaisuutta. Lisdksi médrittelen, mitd tehokkuudella ja joutuisuudella

tarkoitetaan tissé tutkielmassa.

Suomalaisen julkishallinnon kehittimisessd on 1980-luvulta alkaen otettu huomioon
oikeusturvandkdkulmien rinnalla pyrkimys hallinnon tehostamiseen, mikd on myds muuttanut
hallintoa ohjaavia aatteita. Lakisidonnaisen hallintoideologian rinnalle on tullut
markkinakeskeinen modernin hallinnon ideologia, jossa keskeistd on muun muassa
tulosajattelu, kilpailu ja tehokkuus.*’ Tuloksellisuuden ja tuottavuuden edistdmistavoitteissa
on uuden julkisjohtamisopin (New Public Management) elementteji.>® Julkisessa hallinnossa
tehokkuusperiaatteista on tullut hyvéksyttavid arvoja ja tulosohjauksen voidaan katsoa

modernisoineen hallintoa.>’

Julkisen toiminnan yhteydessd tehokkuuden kasitteen yksiselitteistd méérittelyd on pidetty
mahdottomana.’> Tehokkuus voi tarkoittaa myds normin tehokkuutta. Tehokkuutta
edellytetddn sekd varsinaisten viranomaistehtdvien hoitamisessa ettd oikeussuojan
turvaamisessa.>® Viitisen mukaan tehokkaaseen hallintoon kuuluvat myds mahdollisimman

pienet normien taytdntdonpano- ja valvontakustannukset. Hallinto-oikeudessa tehokkuus on

48 Merikoski, 1968, s. 411.

4 Viitinen, 2011, s. 115.

30 Valtion budjettitalouden yksikét siirtyivit tulosohjaukseen vuosina 1989-1995. Viitinen, 2011, s. 115.
5! Lihdesmiki, 2003, s. 192.

32 Meklin, 20009, s. 35.

33 Viitinen, 2011, s. 116.
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kuitenkin sidottava oikeusvaltion ja perus- ja ihmisoikeusjéirjestelmén toteuttamiseen

yhteiskunnassa.

Julkishallinnon tavoitteena on onnistuminen, ja tdstd onnistumisesta puhutaan usein termilla
tuloksellinen. Tuloksellisuuden termin sisdlle mahtuu monenlaisia vaihtelevia asioita, kuten

laatu, tehokkuus, vaikuttavuus ja taloudellisuus.’* Tarkastelussani tehokkuus on siis yksi osa
tuloksellisuutta eli hallinnon onnistumista. Termin tdysin yksiselitteiseen maérittelyyn ei ole

tarkoituksenmukaista tdmén tutkielman rajoissa pyrkia.

Hyvain hallintoon siséllytetdén nykyédan tehokkuusvaatimus, joka ulottuu seké
viranomaistehtdvien hoitamiseen ettd yksiloiden oikeussuojan turvaamiseen. Tehokkuudella
ei kuitenkaan ole katsottu olevan oikeusperiaatteen asemaa.>® Euroopan unionin
tehokkuusperiaatteessa on kysymys sidntelyn tehokkuudesta. Se edellyttdd, ettd kansallisessa
lainsdddannossé sdddellyt menettelytavat eivit saa tehdé unionin oikeusjirjestyksessa
vahvistettujen oikeuksien kiyttimisesti kiytinndssd mahdotonta tai suhteettoman vaikeaa.>®
Prosessuaalisten sdinndsten on taattava yksilon oikeus kdyttdd unionin oikeusjirjestyksessa

vahvistettuja oikeuksia.

Joutuisuus liittyy kasittelyn kestoon ja joutuisuuden voidaan ajatella kuuluvan osaksi
tehokkuutta. Perustuslaki turvaa jokaiselle sekd asianmukaisen ettd viivytyksettomén asian
kisittelyn toimivaltaisessa viranomaisessa.’’ Samoin hallintolain mukaan asia on kisiteltivi
ilman aiheetonta viivytysti.’® Hallintolain esitdiden mukaan asia on kisiteltivi asian laatu ja
olosuhteet huomioon ottaen kohtuullisessa ajassa.>® Joutuisuus- eli
viivytyksettomyysvaatimus voidaan katsoa myds periaatteelliseksi velvoitteeksi: kaikissa

olosuhteissa on pyrittivi asioiden mahdollisimman joutuisaan ja huolelliseen kisittelyyn.®

Euroopan unionin oikeudessa hallintoasian késittelyn viivytyksettomyytta ei ole sddnnelty
yleisesti, mutta etenkin huolellisen kisittelyn periaate (the principle of care) ja hyvin
hallinnon vaatimus kieltévit aiheettoman viivyttelyn.®' Méiritelmédirektiivin mukaan on seki

jasenvaltioiden ettd kansainvilistd suojelua hakevien edun mukaista, ettd kansainvilistd

4 Meklin, 2009, s. 45-50.

35 Kulla, 2019, s. 33.

56 Tehokkuusperiaate on muodostunut EUT:n tuomiosta 16.12.1976, Rewe, C-33-76, ECLI:EU:C:1976:188.
STPL 21 §.

S8 HL 23 §.

S HE 72/2002, vp s. 73.

60 Kulla, 2018, s. 175.

1 Viitianen, 2011, s. 144,
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suojelua koskevat hakemukset ratkaistaan mahdollisimman nopeasti. Tdmai ei kuitenkaan saa

rajoittaa asianmukaisen ja perusteellisen tutkinnan suorittamista.®?

Vaatimusta tehokkuuteen voidaan siis perustella joutuisuus- eli
viivytyksettomyysvaatimuksella. Vaikka joutuisuusvaatimukset ovat osa
oikeusjirjestystimme, monet hyvin hallinnon osatekijét kilpailevat niiden kanssa. Hautaméki
on jakanut hyviin hallinnon elementteji koviin ja pehmeisiin elementteihin.®® Hin sisillyttii
viivytyksettomyysvaatimuksen ndisté jalkimmaiseen, silld kasittelyn aiheetonkaan
viivdstyminen ei ole muutoksenhakuperuste. Hyvén hallinnon kovia elementteji ovat
lakiperusteiset hyvén hallinnon elementit eli selvittimis-, kuulemis- ja perusteluvelvollisuus,

joiden rikkomisesta virkahenkild voidaan asettaa vastuuseen.

Edell4 esitetyn mukaisesti seké tehokkuudella ettd joutuisuudella on oikeusjérjestyksessdmme
hyviksytty asema ja ne ovat osa turvapaikanhakijan preventiivista ja repressiivisti
prosessuaalista oikeussuojan kokonaisuutta. Prosessuaaliset oikeussuojan takeet tukevat
oikeussuojan kokonaisuuden toteutumista. Johdannossa esitetylld tavalla kansainvélisen
suojelun asiat ovat erityispiirteiltddn sellaisia, ettd tehokkuuden ja joutuisuuden oikeussuojan

osa-alueiden toteutumisella on poikkeuksellisen suuri merkitys.

Toisaalta turvapaikanhakijan merkittdvien oikeusturvan intressien vuoksi tehokkaan
oikeussuojan on toteuduttava kokonaisuutena. Seké tehokkuuden ettd joutuisuuden osalta on
selvad, ettd arvo ei yksin mééritd hyvén hallinnon mukaista hallintomenettelyé tai oikeuden

saada asia kisiteltdvéksi riippumattomaan tuomioistuimeen toteutumista.

Turvapaikanhakijan oikeussuojan toteutumisen kannalta kansainvilisen suojelun asian
ratkaisemisessa tulisi toteutua sekd ajallinen tehokkuus ettd asiallinen tehokkuus. Siitari-
Vanne kéyttda jaottelua hallintolainkdyton tehokkuutta késittelevissa véitoskirjassaan, ja
jaottelu osoittaa hyvin turvapaikkaprosessissa keskendén kilpailevat intressit. Ajallinen
tehokkuus edellyttéd, ettd hallintolainkdytdssé késiteltdvit asiat voidaan késitelld
viivytyksettomadsti ja sellaisessa kokonaiskisittelyajassa, joka on kohtuullinen arvioituna
asianosaisen ja asian vaikeusasteen kannalta.®* Asiallinen tehokkuus tarkoittaa

hallintolainkiyttdp#itosten oikeellisuutta mahdollisimman varhaisessa vaiheessa prosessia.®

02 Masritelmadirektiivi, alustuksen kohta 18.

63 Hautamiki, 2004, s. 226-229.

64 Médritelmé perustuu hallintolainkédyttolain esitdihin. Siitari-Vanne, 2005, s. 29.
% Siitari-Vanne, 2005, s. 29.
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Asiallisen tehokkuuden toteutuminen jo hallintomenettelyvaiheessa vihentdisi ainakin

teoriassa kielteisiin suojelupadtoksiin tehtidvien valitusten maaraa.
2.3 Tehokkuuden ja joutuisuuden toteutuminen turvapaikkaprosessissa

Suomessa turvapaikkaprosessit ovat pitkittyneitd, vaikka niiden tehostaminen ja
nopeuttaminen on ollut kansallisessa intressissd jo ennen niin kutsuttua pakolaiskriisia.
Turvapaikkaprosessien kestot liittyvét kiintedsti viranomaisen tyon jarjestimiseen ja
resursseihin, viranomaisen selvittimisvelvollisuuden laajuuteen, késiteltdvien asioiden
monimutkaisuuteen ja uusintahakemusten ja muutoksenhakukeinojen aktiiviseen

kayttamiseen.

Uuden teknologian kéyttoon ottaminen on tehostanut viranomaistoimintaa ja tuottavuus
Maahanmuuttovirastossa kaikki asiaryhmét huomioon ottaen on vuosina 2000—2014 noussut
34 prosenttia.®® Teknologisten ratkaisujen suomat mahdollisuudet lienevit kuitenkin rajalliset
kansainvilistd suojelua koskevissa asioissa, silld asiaryhménd ne eroavat huomattavasti
esimerkiksi suhteellisen mekaanisesti ratkaistavista viisumihakemuksista. Toisaalta
teknologiset ratkaisut ja jarjestelmit helpottavat ja sujuvoittavat yhteisen eurooppalaisen
turvapaikkajirjestelmén hallinnointia esimerkiksi Eurodac-asetuksen ja Dublin III -asetuksen

vaatimilla tavoilla.

Tehokkuuteen on pyritty asettamalla Maahanmuuttovirastolle tulostavoitteet, jotka ovat
kiristyneet turvapaikanhakijoiden méiéran kasvaessa. Vuonna 2015 tavoitteena oli vuodessa
57,6 padtostd per henkilotydvuosi, jolloin toteuma oli 53,94 pditostd per henkiltyovuosi.
Vuonna 2016 tulostavoite oli 100 p#itdstd per henkildtydvuosi.®” Tehokkuustavoitteet olivat
huomattavan kunnianhimoisia verrattuna esimerkiksi Norjan maahanmuuttohallinnolle

asetettuihin tavoitteisiin.®

Eduskunnan oikeusasiamies on vuonna 2019 vahvistanut, ettd tehokkuus- ja tulosvaatimukset

eivit saa estdd viranomaista hoitamasta sille kuuluvia tehtdvid.®® Jo 2000-luvun vaihteessa

% Yhteisilld periaatteilla kohti tulevaisuuden virastorakennetta: Valtiovarainministerion julkaisuja.
Keskushallinnon virastorakenneselvitys 3/2015, s. 55.

7 Oikeuskanslerin tarkastus, dnro OK'V/8/50/2016, s. 3.

8 Maahanmuuttoviraston tavoitteena vuonna 2016 oli 1000 péitosti per viikko. Tammi-huhtikuussa piétoksid
syntyi keskiméérin 400 per viikko. Syksyllé joinakin viikkoina paétdksid syntyi yli 800 viikossa. Norjassa, jossa
hakijoita oli vuonna 2015 saman verran kuin Suomessa ja turvapaikkaprosessissa virkamiehid saman verran kuin
Suomessa tavoitteeksi oli asetettu 500 péaétostéd per viikko. Oikeuskanslerin tarkastus, dnro OKV/8/50/2016, s. 3.
8 EOAK/5683/2019.
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hallintovaliokunta vaati toistuvasti hallitusta ottamaan vastuun siita, etti
Maahanmuuttovirastossa’® asiat kyetiin kiisittelemiin virastossa kohtuullisessa ajassa.”!
Voimavarojen riittdvyydessd on kysymys seka taloudellisista edellytyksisti ettd henkiloston

riittivyyteen ja osaamiseen liittyvistd edellytyksista.

Viranomaisen toiminnan tulostavoitteissa on kysymys seké tehokkuudesta ettd joutuisuudesta.
Tutkielma keskittyy oikeudellisiin kysymyksiin, mutta joissain tilanteissa liian vahaisista
resursseista ja liian kunnianhimoisista tehokkuustavoitteista tulee myos oikeuskysymyksié.
Apulaisoikeusasiamies on ratkaisussaan AOA 20.4.2010 D 432/4/10 katsonut tyon
organisoinnin muuttuvan laillisuuskysymykseksi, jos silld on vaikutusta hakijan
oikeusturvaan.”” Turvapaikkaprosessia koskevan selvityksen suosituksissa todetaan

seuraavasti:

Ensisijaisesti tulee varmistaa, ettd turvapaikkayksikolld on riittdvét resurssit
lahivuosina. Téll4 hetkelld tiedossa olevat Maahanmuuttoviraston
madrirahaleikkaukset vaarantavat turvapaikkaprosessin toiminnan. Ongelmat
heijastuvat todennékoisesti sekd kuuden kuukauden kisittelyaikavelvoitteesta
suoriutumiseen ettd hallinto-oikeuksista palautuvien asioiden késittelyyn.
Kasittelyaikojen pidentyminen puolestaan heijastuu vastaanottojérjestelman
kustannuksiin sek# hakijoiden inhimillisen eldmin edellytyksiin.”

Turvapaikanhakijamiérien kasvaessa sekd viranomaisiin ettd tuomioistuimiin palkattiin lisda
henkilokuntaa. Hallinto-oikeuksien haastatteluissa tuotiin laajalti esiin henkildston
vathtuvuuteen, rekrytointiin, perehdyttdmiseen ja lyhyisiin vuoden méérdaikaisuuksiin
liittyvét haasteet, jotka ovat jatkuneet kidytdnnossd loppuvuodesta 2015 1dhtien. Kuten
Maahanmuuttovirastolla myds hallinto-oikeuksissa talousarviovuoteen sidottu
resurssisuunnittelu on aiheuttanut vaikeuksia. Vuoden médrdaikaisuuksia pidettiin jaykkéna
keinona reagoida vaihtuviin resurssitarpeisiin. Lisdksi vuoden méérdaikaisuudet lisdsivit

henkiloston vaihtuvuutta.’

Viivytyksettdomyyden toteutumista arvioitaessa merkitystd on erityisesti ylimpien
laillisuusvalvojien ratkaisuilla, silld turvapaikkaprosessin viivdstymisestd turvapaikanhakija ei

voi oikeusjérjestyksemme mukaan valittaa asiasta tuomioistuimeen. Turvapaikkaprosessien

70 Silloin viraston nimi oli Ulkomaalaisvirasto.

"I HaVL 3/1998 vp, HaVL 10/1998 vp, HaVL 3/1999 vp.

2 Hakemusten miirin kasvua ei pidetty hyviksyttéivini syyni somalialaisten perheenyhdistimishakemusten
kohtuuttoman pitkille késittelyajalle.

3 Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 119.

4 Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 67.
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kestot mahtuvat télld hetkelld Suomessa ihmisoikeussopimusten tulkinnan rajoihin.” T#sti
huolimatta késittelyajat ovat pitkid, eivétka pitkittyneet késittelyajat ole
Maahanmuuttovirastolle uusi, niin kutsutun pakolaiskriisin aiheuttama ongelma.
Maahanmuuttoviraston pitkittyneet kasittelyajat ovat johtaneet jopa siihen, ettd
apulaisoikeusasiamies on arvioinut resurssien kayttod kansainvélistd suojelua koskevissa

asioissa:

Turvapaikanhakijan oikeusturvan toteutumisen kannalta olisi parempi kohdentaa
varoja ja resursseja turvapaikkaratkaisujen tekemiseen sen sijaan, ettd varat
kuluvat vastaanottokeskuksissa olevien turvapaikanhakijoiden vuosia kestévain
sédilyttimiseen ja ylldpitoon seké pitkdstd odotusajasta johtuvien ongelmien
hoitoon. Turvapaikkahakemusten késittelyé ei kuitenkaan tule nopeuttaa
turvapaikkamenettelyn laadun ja turvapaikanhakijoiden oikeusturvan
kustannuksella.’®

Vaatimus viivistyksettomasté késittelysta ei toteudu kansainvilistd suojelua koskevissa
asioissa. 2000-luvun alussa pitkié késittelyaikoja yritettiin suitsia sillé, ettd pddtoksenteolle
saddettiin tiukka méérdaika. Ulkomaalaislakiin liséttiin vuonna 2000 sittemmin kumottu
pykili, jonka mukaan Maahanmuuttoviraston’’ oli ratkaistava hakemus seitsemin péivin
kuluessa siiti, kun puhuttelupdytikirja on valmistunut.”® Tiukan paitosmiiriajan sditimisti
pidettiin lakivaliokunnan sekéd perustuslakivaliokunnan lausunnoissa ongelmallisena
turvapaikanhakijan oikeusturvan kannalta.” Hallituksen esityksen mukaan jo tuolloin
turvapaikkahakemusten késittely kesti viranomaisessa nopeutetussakin menettelyssd 5-16

kuukautta.

Kesistd 2018 voimassaolleella kidsittelyn méadrédajalla on pyritty suitsimaan viivéstyneiden
késittelyiden ongelmaa. Kiintein médriajan rajoissa pysyminen on osoittautunut
haasteelliseksi, ja vuonna 2019 eduskunnan oikeusasiamies totesi kohtuuttomien pitkien
kisittelyaikojen koskevan lukemattomia asioita.®® Turvapaikkaprosessit ovat pitkittyneiti

myds hallintoprosessivaiheessa. Vuonna 2019 keskiméardinen késittelyaika kansainvilisen

75 Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskiytinnosté ei voida johtaa yksiselitteisté aikarajaa kohtuulliselle
kasittelyajalle. Vasta aidosti todella pitkét turvapaikkahakemuksen ratkaisuajat rikkovat artiklan 13 mukaista
oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin, ja jokaisessa tapauksessa tuomioistuin huomioi tapauksen
erityispiirteet. Tapauksessa B.A.C. v. Kreikka, Application no. 11981/15 12 vuoden késittelyaika rikkoi artiklan
13 suomia oikeuksia.

6 AOA 16.12.2003 D 362/2/03.

77 Silloin viraston nimi oli Ulkomaalaisvirasto.

8 HE 15/2000 vp.

" LaVL 8/2000 vp ja PeVL 16/2000 vp.

80 EOAK/5683/2019.
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suojelun paitosti koskevalle valitukselle Itd-Suomen hallinto-oikeudessa oli yli 16

kuukautta.®!

Kansainvilisen suojelun hakemusten kisittelyd on pyritty tehostamaan ja nopeuttamaan jo
vuosikymmenten ajan, mutta tulokset eivit ole olleet Suomessa vakuuttavia. Euroopan
unionin jdsenvaltioissa tehostaminen ja nopeuttaminen on saanut merkittdvén painoarvon,
mika heijastuu myos Euroopan unionin tuomioistuimen ja Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskiytintoon.®? Oikeuskdytinndssi nopeuttamista ja
tehostamista on arvioitu suhteessa oikeuteen tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja suhteessa

Euroopan unionin tehokkuusperiaatteeseen.

Jasenvaltiot ovat kehittineet turvapaikkaprosessejaan joutuisammiksi seka tavallisissa
menettelyissi ettd nopeutetuissa menettelyissid®’. Tutkielman kannalta ei ole merkityksellisti,
onko joutuisa prosessi tavallista vai nopeutettua menettely4, silld joissain jasenvaltioissa
tavallisen menettelyn joutuisuusvaatimukset ovat tiukempia kuin toisten jasenvaltioiden
joutuisuusvaatimukset nopeutetussa menettelyssi.®* Nopeutetussa menettelyssid Suomessa
voidaan késitelld ilmeisen perusteettomat hakemukset ja ilman huoltajaa saapuneen alaikdisen
hakemus, ja nopeutetussa menettelysséd hakemus on ratkaistava enintdéin viidessa

kuukaudessa.®’

Tuomioistuinten oikeuskdytdnnodssd korostuu, ettd kunnianhimoinen turvapaikkaprosessien
nopeuttaminen on mahdollista vain, jos turvapaikanhakijan prosessuaalisesta oikeussuojasta
on huolehdittu.®® Prosessuaalisista takeista huolehtiminen mahdollistaa nopeutetun menettelyn
kohdistamisen tiettyihin henkildihin kansalaisuuden perusteella.’” Kansallisten viranomaisten
on huomioitava nopeuttamisessa ja prosessuaalisen oikeussuojan takaamisessa seki

turvapaikkaprosessin reiluus yleisesti etti erityiset olosuhteet yksittdistapauksessa.®®

UNHCR on korostanut, ettd aika on vilttdméton resurssi dokumenttien ja aineiston

keriimiseen seki turvapaikkapuhutteluun valmistautumiseen.*” Euroopan

81 Eduskunnan oikeusasiamiehen vuosikertomus 2019, s. 224.

82 Katso joutuisista turvapaikkaprosesseista EU:ssa kokonaisuudessaan Reneman, 2014, s. 717-748.

8 Menettelydirektiivin 31 artiklassa médritetééin perusteet, joiden mukaan jisenvaltiot voivat nopeuttaa
direktiivin perusperiaatteiden ja takeiden mukaista tutkintamenettelya.

8 Reneman, 2014, s. 721.

8 Simild, 2018, s. 347.

8 [.M. v. Ranska, Application no. 9152/09.

$7H.ILD. ja B.A., C-175/11, ECLLI:EU:C:2013:45.

8 Diouf, C-69/10, ECLI:EU:C:2011:524.

8 Reneman, 2014, s. 730.
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thmisoikeustuomioistuimen mukaan erityisesti kidutuksen ja vikivallan uhrit tarvitsevat
turvapaikkaprosessiin aikaa, jotta luottamus viranomaisiin ja omaan oikeudelliseen avustajaan
voi kehittyd.”® Seki Euroopan ihmisoikeustuomioistuin etti Euroopan unionin tuomioistuin
ovat katsoneet, ettd tietyissa tilanteissa joidenkin prosessuaalisten oikeussuojakeinojen laatu
saattaa korvata toisten oikeussuojakeinojen heikkoutta.”! Hallintomenettelyn merkityksen
painotus korostuu siind, ettd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen mukaan

muutoksenhakuvaiheen laatu ei korvaa ensivaiheen oikeussuojaongelmia.®?

Kansainvilisen suojelun hakemuksen ratkaisemista on kuvailtu yhdeksi modernin hallinnon
vaikeimmista ja monimutkaisimmista tehtivista, silld tulevaisuuteen kohdistuvaa riskia
arvioidaan rajallisen tiedon valossa.”® Viranomaisen selvittimisvelvollisuus ja palautuskiellon
ehdottomuus tekevit kansainvélisen suojelun asioiden kasittelysté sisddnrakennetulla tavalla
hidasta. Toisaalta luvun késittelysta tulee selkeisti esiin, ettd joutuisa ja tehokas prosessi on

sekd turvapaikanhakijan ettd vastaanottavan valtion etu.

Olen tuonut luvussa esille, millaisia osatekijoitd turvapaikanhakijan oikeussuojan
kokonaisuudessa on. Oikeussuoja on kokonaisuus, jonka osa-alueet palvelevat toisiaan. Tietyt
osa-alueet voivat kuitenkin olla jdnnitteessa toistensa kanssa, kuten tulen osoittamaan
seuraavassa luvussa lakimuutosten tarkastelussa. Oikeussuoja voi kokonaisuudessaan
heikentyd, kun useilla peréttdisilld lakimuutoksilla pyritddn vahvistamaan samoja

oikeussuojan osa-alueita.

%0 Nasimi v. Ruotsi, Application no. 38865/02.
1 Reneman, 2014, s. 738.

2 .M. v. Ranska, Application no. 9152/09.

% Thomas, 2006, s. 86.
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3 Muutokset lainsaadannossa ja viranomaistoiminnassa

3.1 Johdanto

Turvapaikanhakijoita koskevan lainsdddédnnon siséllollisessd keskidsséd ovat kansainvélisen ja
toissijaisen suojelun myontdmisen edellytykset sekd palautuskielto. Turvapaikanhakijoiden
intressissd on aineellisen oikeuden toteutuminen eli turvapaikanhakijan padsy oikeuksiinsa.
Laadulliset ja prosessuaaliset oikeussuojakeinot tukevat aineellisen oikeuden toteutumista.
Kansainvilisen suojelun ja toissijaisen suojelun myontdmisen edellytyksiin ei ole kohdistunut
muutoksia vuosien 2016 ja keviiin 2021 vililli.** Prosessisdidoksii sen sijaan muutettiin

useita kertoja ja niithin kohdistuu edelleen muutospaineita.

Téssé luvussa esittelen ulkomaalaislakiin hallituksen esityksilld vuosina 2016-2019 tehtyja
muutoksia ja milld tavalla muutoksia perusteltiin tehokkuuden ja joutuisuuden nidkdkulmasta.
Liséksi tarkastelen, ovatko muutokset heikenténeet tai vahvistaneet turvapaikanhakijan
oikeussuojan kokonaisuutta ja ovatko muutokset aidosti tukeneet joutuisuuden ja

tehokkuuden oikeussuojan osa-alueiden toteutumista.

Hallintoprosessilainsdddinnon kokonaisuudistuksen myo6ti laki oikeudenkdynnista
hallintoasioissa korvasi hallintolainkdyttolain syksylld 2019. Hallintoprosessia koskevien
siidosten kokonaisuudistukselle oli katsottu jo pitkéin olevan tarvetta.”> Monia uudistuksia,
jotka saatettiin voimaan sdatdmalla hallintoprosessilaki, tehtiin jo aikaisemmin
ulkomaalaislakiin. Seuraavaksi esittelen timéankaltaiset muutokset, eli ne eivit tule

arvioitavaksi luvun alaluvuissa.

Yksi tdllainen uudistus on tuomioistuimen oikeus rajoittaa annettavaa selvitystd asettamalla
médriaika lisiselvityksille.”® Ulkomaalaislakiin lisittiin vastaava siidds vuonna 2016.°7
Toinen esimerkki on viranomaisen oikeus hakea valituslupaa hallintotuomioistuimen
pédtokseen, jossa hallintotuomioistuin kumonnut tai muuttanut viranomaisen paatoksen.

Valitusoikeus annettiin Maahanmuuttovirastolle vuonna 2007,°® ja nykyisin vastaava sdinnds

% Huomionarvoista on kuitenkin humanitaarisen suojelun suojelukategorian poistaminen lainséidinnosti. HE
2/2016 vp mukaan humanitaarisen suojelun poistamisen tavoitteena oli varmistaa, ettd Suomen lainsdddantd ei
ole Euroopan unionin véhimmadistasoa ja jdsenvaltioiden tarjoamaa suojaa suotuisampi. Liséksi
suojelukategorian katsottiin olevan osittain paéllekkéinen toissijaisen suojelun kanssa.

95 Mienpii, 2006, s. 165. Ks. uudistustarpeista esimerkiksi Siitari-Vanne, 2000, s. 788-789.

% HOL 46 §.

97 UlkomL 197 a §.

%8 UlkomL 195 §.
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on hallintoprosessilain 109 §:ssd. Yksi merkittdvé uudistus oli valituslupajérjestelmén
laajentaminen. Muutoksenhakua hallinto-oikeudesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen rajattiin
huomattavasti, ja hallintoprosessilain padsdéntoni onkin valitusluvan hakeminen
korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Kansainvilisen suojelun asiat ovat kuuluneet

valituslupajirjestelmén piiriin lain voimaantulosta alkaen.”

Uusi hallintoprosessilaki ei siis merkittdvisti muuttanut ulkomaalaisen hallintoprosessiin
liittyvid prosessisddnnoksid. Muutokset prosessisddnnoksissi ovat tapahtuneet erityislakien
muutoksilla. Tarkastelussa tulee ilmi, ettd monessa kohtaa turvapaikanhakijoita koskevissa

prosessisddnnoksissd on nimenomaan poikettu yleislain linjasta.

Prosessuaalisten sddnndsten muutosten ei pitéisi vaikuttaa siihen, milld perusteilla
kansainvilistd tai toissijaista suojelua myonnetddn. Luvun loppuosassa tarkastelen
viranomaistoiminnasta kokoamaani aineistoa, josta tulee esiin muun muassa se, etti suojelun
myOntdmisen kriteerit ovat muuttuneet vuosien 2015 ja 2017 vililld. Hallintotuomioistuinten
viranomaiselle palauttamien ja kumoamien pdatosten nousseet madrit osoittavat
turvapaikkamenettelyssd olevan jonkinlaisia ongelmia. Viranomaistoiminnasta kokoamissani
muutoksissa on kysymys muutoksista, jotka eivit perustu lakimuutoksiin. Arvoin
lakimuutosten ja viranomaismuutosten yhteisvaikutuksia turvapaikanhakijoiden oikeussuojan

kokonaisuuteen ja tehokkuuden ja joutuisuuden osa-alueeseen loppupédtelmissa.
3.2 Valitusajat, oikeusapu ja valituslupaperusteet (HE 32/2016)
3.2.1 Valitusaikojen lyhentaminen

Niin vuonna 2016 voimassa olleen hallintolainkdyttdlain kuin hallintoprosessilainkin
padsdantond on, ettd valitusaika on 30 pdivdd sekd viranomaisen péadtoksestd valitettaessa
hallinto-oikeuteen ettd haettaessa valituslupaa korkeimmasta hallinto-oikeudesta.
Ulkomaalaislain muutoksen my6ta kansainvilistd suojelua koskevassa asiassa valitusaika
viranomaisen piitdksestd on 21 pdivii!® ja valitusaika korkeimpaan hallinto-oikeuteen on 14
piivid.!% Siten valitusajat eroavat asiaryhmissi seki yleisisti hallinto-oikeudellisista

valitusajoista ettd ulkomaalaislain muiden asiaryhmien valitusajoista.

% UlkomL 196 §.
190 UJlkomL 190.3 §.
191 UlkomL 196.3 §.
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Joutuisuutta ja tehokkuutta koskeva puhe on vahvasti esilld hallituksen esityksessé ja
lainsdddéntoasiakirjoissa. Hallituksen esityksen mukaan valitusaikojen lyhentiminen lyhentda
paitosten lainvoimaisuuden odotusaikaa, ja hallituksen esityksessé todetaan ilman
perusteluita, ettd kansainvilistd suojelua hakeneiden on tirkeédé saada lainvoimainen ratkaisu
mahdollisimman nopeasti. Oikeusministerion mukaan valitusaikojen lyhentdmisen aiheuttama
ajallinen tehostuminen yhdessi muiden toimenpiteiden kanssa on noin 20 prosenttia.'%?
Lakivaliokunta paityi lausunnossaan puoltamaan lyhennettyji valitusaikoja sen perusteella,
ettd esityksen taustalla oleva laaja maahanmuutto ja sen aiheuttama poikkeuksellinen
tyotilanne viranomaisissa edellyttivit lainsdddantdtoimenpiteitd, jotta kansainvélistd suojelua
koskevat asiat voidaan késitelld joutuisasti ja sujuvasti. Lakivaliokunta toteaa joutuisan

kisittelyn kuuluvan oikeusturvan takeisiin.!%

Lyhentédmisen negatiivisia vaikutuksia oikeussuojan kokonaisuuteen ei
lainsdddédntoasiakirjoissa mainita lukuun ottamatta sité, ettd perustuslakivaliokunnan mukaan
valitusaikojen lyhentdminen heikentdd kansainvélistd suojelua hakevan oikeusturvan
edellytyksii tilanteessa, joissa henkil6lld on erityisen korostunut oikeussuojan tarve.
Valitusajat mahtuvat kuitenkin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytdnnon
puitteisiin.'®

Ajallista sddstod kritisoitiin jo etukéteen kosmeettiseksi eikd sen katsottu olevan
oikeasuhtainen verrattuna valitusajan lyhentdmisen aiheuttamaan turvapaikanhakijan
oikeusturvan heikennykseen.!? Lyhennettyjen valitusaikojen oltua voimassa useamman
vuoden kritiikin voidaan todeta osuneen oikeaan. Lepolan mukaan hallinto-oikeuksissa
valitusajan kiire on ndkynyt muun muassa siten, ettd hallinto-oikeuksille on toimitettu ns.
blancovalituksia, joihin toimitetaan jédlkikdteen lisdselvityksid. Téstd atheutuu hallinnollista
vaivaa valitustuomioistuimelle.'% Valituksia on tehty myds myohéssi, minki vuoksi korkein
hallinto-oikeus on tehnyt menetetyn méiriajan palautuksia.'”” Korkein hallinto-oikeus oli
lausunnossaan'® jo aikaisemmin todennut lakimuutosten heikentivén turvapaikanhakijoiden

oikeussuojaa, ja korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Vihervuori toisti kritiikin sekd

102 LaVL 7/2016 vp.

103 LaVL 7/2016 vp.

104 EUT:n tuomio 28.7.2011, Brahim Samba Diouf, C-69/10, ECLI:EU:C:2011:524 vahvisti, ettd 15 péivin
valitusaikaa ei ole kohtuuton.

105 Rautsi, 2016.

106 T epola, 2018, s. 9.

197 Pirjatanniemi, 2021, s. 180.

108 K orkein hallinto-oikeus, hallintoneuvos, OTT Janne Aer 26.4.2016.
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lyhennettyjen valitusaikojen ettd seuraavaksi esiteltdvéin oikeusapulain uudistuksen osalta
Helsingin Sanomissa.'® Vuonna 2019 toteutetun riippumattoman turvapaikkaprossia
koskevan selvityksen mukaan lyhennetyt valitusajat ovat 1dhinni vaikeuttaneet valitusten
tekemisti, eikd kukaan selvityksen haastatelluista varsinaisesti ndhnyt positiivisia vaikutuksia

kisittelyn nopeuteen.''°

Tarkastelu osoittaa, ettd ulkomaalaislain yleislakia lyhyemmat valitusajat asettavat
turvapaikanhakijat eri asemaan kuin muut hallintoprosessin asiakasryhmaét. Vaikka
oikeusturvan heikennyksia on perusteltu joutuisuudella ja tehostamisella, ei nédihin
tavoitteisiin ole padsty. Turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuus on heikentynyt, eika

tehokkuuden ja joutuisuuden osa-alue oikeussuojasta ole vahvistunut.
3.2.2 Oikeusavun uudistaminen

Turvapaikanhakijan oikeusavun jarjestimistd muutettiin turvapaikanhakijoiden mairin
kasvun myd6té neljilld muutoksella. Muun lakimieskoulutuksen saaneet rajattiin yksityisten

avustajien piirin ulkopuolelle!!!

ja yksityisten avustajien palkkiot sdddettiin kiinteiksi
asiakohtaisiksi palkkioiksi. Oikeusavustajan ldsndolo turvapaikkapuhuttelussa rajattiin
korvattavaksi ainoastaan silloin, kun se on erityisen painavista syisté tarpeellista.
Hallintomenettelyvaiheessa avustajana toimivien piiri rajattiin ensisijaisesti julkisiin
oikeusavustajiin. Hallituksen esityksen puheessa korostuu se, ettd voimassa ollutta

oikeusapujdrjestelméiai ei ollut suunniteltu kasvaneelle hakijaméérélle, minkd vuoksi

muutoksia olisi pakko tehda.

Oikeusapulain mukaan kansainvélistd suojelua koskevassa asiassa yksityiselle avustajalle
vahvistetaan kohtuullinen asiakohtainen palkkio avustajan tehtivien hoitamisesta.!'? Tdmi on
poikkeus perussdénndsté, jonka mukaan oikeusapuun kuuluu oikeudellinen neuvonta,
tarpeelliset toimenpiteet sekd avustaminen tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa. Muita

poikkeuksia ei laissa mainita. Lakivaliokunnan tai perustuslakivaliokunnan lausunnoissa ei

199 Helsingin Sanomien artikkeli 4.4.2018 ” Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti arvostelee
ulkomaalais-lain muutoksia HS:n haastattelussa — ”’On ongelmallista, jos poliittiset paattdjét piiloutuvat
tuomio-istuimien seldn taakse”.

110 Tyrvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 60.

" T4t4 muutosta ei kisitelld laajemmin, koska muutos aidosti korjaa aiemman epékohdan, silld turvapaikka-
asioissa avustajan kelpoisuusvaatimukset eivit ole vastanneet tavallisia kelpoisuusvaatimuksia. Lisdksi muutosta
ei ole perusteltu laajasti lainsdddéntoasiakirjoissa taikka tarkastelemassani aineistossa.

2 OikApuL 17 a §. Asiakohtainen palkkio on mééritetty valtioneuvoston asetuksessa oikeusavun
palkkioperusteista.
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ole mainintaa oikeusavun muuttamisesta asiakohtaiseksi. Lakivaliokunnan lausuntoon on
tosin jdtetty vastalauseita, joissa on esitetty oikeusapumuutosten hylkédédmista kokonaan tai
osittain.!'3 Hallituksen esityksessi kiinteéin asiakohtaisen palkkion sitdmistd kansainvilisti
suojelua koskeviin asioihin perustellaan silld, ettd se selkeyttdd ja tehostaa palkkiolaskujen

kisittely4 hallintotuomioistuimissa ja oikeusaputoimistoissa.'!'*

Kiinted asiakohtainen palkkio ei ole pelkdstdan selkiyttdnyt ja tehostanut palkkioasioita
hallituksen esityksessa esitetylld tavalla. Vuosikirjapdatoksessdan KHO 2018:95 jatti
perustuslain 107 §:n nojalla soveltamatta asetuksen oikeusavusta normia, jotta avustajalle
pystyttiin maksamaan riittdva palkkio hallinto-oikeudessa suoritetusta suullisesta késittelysta.
Lisdksi asiakohtainen palkkioperuste on johtanut monenlaiseen epdammattimaiseen
avustamiseen, joista pahimmissa tapauksissa turvapaikanhakija ei ole saanut yhteyttd lainkaan
avustajaansa tai avustaja ei ole toimittanut merkittivid asiakirjoja tai valitusta viranomaiselle
tai tuomioistuimelle.''> Asiakohtainen palkkio on méiritetty aiemmin méairittyjen
palkkioiden keskitasolle, mikd on Lepolan mukaan kannustanut ottamaan hoidettavaksi

helppoja juttuja ja jattdmadn hoitamatta kunnolla haastavampia tapauksia.

Hallituksen esityksen mukaan avustajien ldsndolon rajaamisella turvapaikkapuhutteluissa vain
aidosti tarpeellisiin tilanteisiin tavoitellaan ensisijaisesti koko prosessin selkeyden ja
sujuvuuden lisddmisti.!'® Erikseen mainitaan, etti muutoksella ei tavoitella kustannussistojd,
vaikka toisaalla hallituksen esityksessd perustellaan muutoksia juuri silld, ettd nykyinen
jarjestelma ei kesté turvapaikanhakijoiden kasvanutta miirdd. Lausunnossaan
perustuslakivaliokunta tunnistaa, ettd oitkeusavun poistaminen turvapaikkapuhuttelusta on

merkittivi heikennys turvapaikanhakijan oikeusturvaan.!'!’

Julkilausuttuna tavoitteena on siis ollut sujuvoittaminen ja selkeyttiminen. Yksi tdimén
tavoitteen toteutumista vaikeuttava tekijd on erityisen syyn tunnistaminen ennen
turvapaikkapuhuttelua. Haavoittuvuuden tunnistaminen viranomaisessa ei ole Suomessa

selvio.!!® Sisidisen selvityksen mukaan hakijoiden erityistarpeiden selvittiminen ja

B3 1LaVM 7/2016 vp, s. 22-35.

14 HE 32/2016 vp, s. 11.

115 Lepola, 2018, s. 4. Ks. myos Helsingin Sanomien artikkeli 29.7.2017 ”Lakimiehet viltteleviit asiakkaita ja
hoitavat asioita jopa humalassa — HS:n selvityksen perusteella turvapaikanhakijoiden oikeusavussa on vakavia
ongelmia”.

16 HE 32/2016 vp, s. 15.

17 peVL 24/2016 vp, s. 5.

18 Haavoittuvuuden tunnistamisesta suomalaisessa turvapaikkaprosessissa ks. Heikkild, 2019, s. 65-82.
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tunnistaminen on haastavaa vastaanottokeskusten nykyisilld henkil6kuntaresursseilla
varsinkin hakijoiden vaihtuessa nopeasti. Selvityksessd korostetaan, ettd vastaanottokeskukset

eivit tapaa jokaista puhutteluun menevii hakijaa taikka valmista tai valmenna hénti siihen.!'"”

Avustajan lasnédolo turvapaikkapuhuttelussa voi merkittivasti vaikuttaa hakemuksen
tosiseikkojen esilletuloon.'? Turvapaikanhakija saattaa peliti viranomaista, jolloin
avustajasta saa merkittdvaa tukea. Lisdksi hakija saattaa kokea hyvin kiusalliseksi kokemansa
vainon syiden kuvailun viranomaiselle, kun kysymys on esimerkiksi seksuaalisesta
suuntautumisesta tai sukupuolittuneesta vékivallasta. Uudistuksen my6ta on havaittu
erilaisten maallikkoavustajien ldsndolon lisddntyminen turvapaikkapuhutteluissa, minka on
katsottu johtuvan pyrkimyksesti paikata oikeusapu-uudistuksen ongelmia, vaikka tosiasiassa

maallikkoavustajien ldsniolosta voi olla turvapaikkapuhuttelussa my®os haittaa. 2!

Avustamisen rajaamista ensisijaisesti julkisten oikeusavustajien tehtdvéksi perusteltiin
puhtaasti kustannustehokkuudella.'?? Yksityisten avustajien rooli oikeusavun tarjoajina on
merkittdvi, ja selvitysten mukaan julkisten oikeusaputoimistojen resurssit eivét riitd kaikkien
kansainvilisti suojelua koskevien asioiden hoitamiseen.!?® Kun muutoksen my®&ti yksityiset
avustajat eivit yleensi!?* avusta hallintovaiheessa, on piitoksen saavuttua
turvapaikanhakijalla kiire etsid itselleen avustaja tuomioistuinprosessin ajaksi. Lyhennettyjen
valitusaikojen vuoksi yksityiselld avustajalla on kiire perehtyé turvapaikkapuhuttelun
poytikirjaan, maatietoon seki tapaukseen ja lisiksi hankkia tulkki.!?> Tdmin vuoksi
oikeusavun uudistusta ei voida tarkastella vain itsendisend uudistuksena, vaan on otettava
huomioon esimerkiksi valitusaikojen lyhentdmisen ja oikeusapu-uudistuksen

yhteisvaikutukset.

Oikeusapu-uudistuksen aiheuttamaksi ongelmaksi muodostuu siten hakemuksen kannalta

relevanttien seikkojen selvittimaittd jddminen heti prosessin alkuvaiheessa. Taémé ohjaa

119 Maahanmuuttoviraston selvitys sisiministerille turvapaikkapditoksentekoon ja -menettelyyn liittyen,
13.6.2018.

120 Juvonen, 2012, s. 96.

121 Maahanmuuttoviraston selvitys sisiministerille turvapaikkapditdksentekoon ja -menettelyyn liittyen,
13.6.2018.

122 HE 32/2016 vp, s. 15.

123 Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 36.

124 Toissijaisesti esimerkiksi ruuhkatilanteessa turvapaikanhakijan on mahdollista oikeusaputoimiston ohjauksen
perusteella kayttdd yksityistd avustajaa myos hallintomenettelyvaiheessa.

125 Lepola, 2018, s. 9.
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prosessia viiriin suuntaan.'?® My®os perustuslakivaliokunnan lausunto tunnistaa uudistukseen

liittyvané ongelmana prosessin tosiasiallisen tehokkuuden ja joutuisuuden vahentymisen:

Puutteet turvapaikkapuhuttelussa voidaan joutua korjaamaan
tuomioistuinkésittelyssd, jossa hallinto-oikeudella on selvittimisvelvollisuus.
Tadma hidastaisi hallintotuomioistuinkésittelyd ja lisdisi kustannuksia, jolloin
ehdotuksen vaikutukset voisivat olla jopa padinvastaiset kuin miti silld on
tavoiteltu. Asiantuntevan avustajan ldsnédolo turvapaikkatutkinnassa edistéé jo
prosessin alkuvaiheessa niiden turvapaikanhakijoiden tunnistamista, jotka ovat
kansainvilisen suojelun tarpeessa ja joita ei voida perustuslain 9 §:n 4 momentin
turvaaman palautuskiellon takia palauttaa kotimaahansa.'?’

Vaikuttaa silté, ettd perustuslakivaliokunnan arvio on ollut oikeasuuntainen. Oikeusavun
muutoksia on perusteltu tehostamisella, nopeuttamisella, sujuvoittamisella ja selkeyttdmisella.
Aineistosta voidaan kuitenkin tehdi johtopditos, ettd muutokset ovat heikenténeet
turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuutta merkittédvisti, mutta samalla muutokset eivét

ole merkittivisti edistdneet prosessien nopeutumista ja tehostumista.
3.2.3 Valituslupaperusteiden rajaaminen

Hallintoprosessilain mukaan korkeimman hallinto-oikeuden on myodnnettivé valituslupa, jos:

1) lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai
oikeuskdytdnnon yhtendisyyden vuoksi on tdrkeétd saattaa asia korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaistavaksi; 2) asian saattamiseen korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaistavaksi on erityistd aihetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen
vuoksi; tai 3) valitusluvan mydntimiseen on muu painava syy.'?

Ulkomaalaisasiassa valituslupa korkeimpaan hallinto-oikeuteen voidaan myontéa, jos lain
soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskdytdnnon yhtendisyyden
vuoksi on tirke#d saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi tai jos luvan
mydntdmiseen on muu erityisen painava syy.'? Ulkomaalaislakiin ei sisiltynyt aiemminkaan
ilmeisen virheen -valituslupaperustetta ja vuonna 2016 muutettiin muu painava syy muotoon
muu erityisen painava syy. Erityisen muun painavan syyn valituslupaperuste mahdollistaa

korkeimmalle hallinto-oikeudelle ihmisoikeuksien turvaamisen yksittiistapauksissa.

126 Turvapaikkaprosessia koskevassa selvityksessd 27.6.2019, prosessin alun onnistumista kuvaillaan kisitteelld
“vahva alku” s. 98-103.

127 PeVL 24/2016 vp, s. 5.

128 HOL 111 §.

129 UlkomL 196 §.
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Hallituksen esityksessd on arvioitu muutoksen nopeuttavan turvapaikkaprosessia, silld
korkeimman hallinto-oikeuden antamien asiaratkaisujen mari vihenisi jonkin verran.'** Lain
esitdiden mukaan ehdotetun muutoksen tarkoituksena oli korostaa korkeimman hallinto-
oikeuden asemaa ennen muuta oikeuskdytint6d ohjaavana ylimpana oikeusasteena
ulkomaalaisasioissa.'3! Perustelu on ontuva, silli kaikissa muissakin asiaryhmissi korkein
hallinto-oikeus on oikeuskdytintod ohjaava ylin oikeusaste, ja tétd ohjaavaa asemaa
korostettiin hallintoprosessilain esitdissi.!** T#std huolimatta yleiset hallinto-oikeudelliset
valituslupaperusteet eivdt muuttuneet kun hallintoprosessilaki sdddettiin vuonna 2019. Lisdksi
hallituksen esityksessd todetaan, ettd saatamalla tiukemmista valituslupaperusteista taataan
viivytykseton kisittely ulkomaalaisasioissa ja muissa hallinnon asioissa.'>* Yhden suuren

asiaryhmin negatiivinen erityiskohtelu takaa siis muiden asiaryhmien paremman aseman.

Valituslupaperusteet on sdéddetty ldhtokohtaisesti suppeammiksi kuin yleislaissa.
Sanamuotojen erosta huolimatta valitusluvan myontidmisté harkitaan joka tapauksessa siltd
kannalta, onko korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisulle oikeasti tarvetta.'** Aerin mukaan
tdssé arviossa otetaan huomioon oikeuskéytdnnon ohjaamisen nakokulmien liséksi yksilon
oikeusturvaan liittyvit ndkokulmat, joilla on erityistd merkitystd kansainvélisen suojelun
asioissa. Palautuskiellon ehdottomuus asettaa rajansa sille, millainen vaikutus yksittdisella
lakimuutoksella voi olla. Pirjatanniemen mukaan lakimuutos on ollut 1dhinni ndenndinen,
silld korkein hallinto-oikeus arvioi kansainvélistd suojelua koskevat valituslupahakemukset

aina palautuskiellon valossa.'®®

Lakimuutoksen tavoitteena on ollut turvapaikkaprosessin tehostaminen ja nopeuttaminen.
Edelld mainituilla perusteilla lakimuutoksen tosiasialliset vaikutukset eivit ole olleet
merkittdvid. Oikeussuojan heikentyminen verrattaessa muihin asiaryhmiin on tapahtunut
lahinnd paperilla, silld turvapaikanhakijoita suojelee ehdoton palautuskielto. On kuitenkin

kyseenalaista, kenen etua tillainen ndenndinen lakimuutos palvelee.

130 HE 32/2016 vp, s. 24.
BIHE 32/2016 vp, s.19.

132 HE 29/2018 vp, s. 48.

133 HE 32/2016 vp, s. 23.

134 Aer, 2016, s. 338.

135 Pirjatanniemi, 2021, s. 235.
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3.3 Kiintei kisittelyaika (HE 64/2016)

Kansainvilisen suojelun asioiden kisittelyn nopeuttaminen ja tehostaminen on ollut
kansallisessa intressissd, mutta kdsiteltdvina oleva kiinted kisittelyaika sdddettiin Euroopan
unionin oikeuden velvoittamana. Laissa mééritetty kasittelyaika on viranomaisia sitova ja
maiirdaikaa on noudatettava. Ylimmét laillisuusvalvojat valvovat méérdaikojen noudattamista
ja ovat valvontakiytdnndssdén huomauttaneet viranomaisia lakisditeisten médariaikojen

noudattamatta jittimisesti. '

Uudelleenlaaditun menettelydirektiivin muutos harmonisoitiin Suomessa hallituksen
esitykselld 64/2016, minkd mydta kansainvélisen suojelun hakemusten kisittelyajaksi
sdddettiin kuusi kuukautta niiden hakijoiden osalta, jotka olivat jéittineet kansainvélista
suojelua koskevan hakemuksensa 20.7.2018 tai myohemmin. Kisittelyaikavelvoitteesta
voidaan edelleen erityisestd syysté poiketa, ja pidemmat kisittelyajat ovat 15, 18 tai 21

kuukautta.'?’

Hallituksen esityksessé korostetaan sitd, ettd muutos on tehty Euroopan unionin oikeuden
velvoittamana. Menettelyjen nopeuttamista perustellaan hakijan oikeuksien lisdksi
taloudellisilla syilld, ja esityksessd eritelldén prosessien nopeutumisen vaikutuksia
vastaanottokustannuksiin. Joutuisuuden ja tehokkuuden tavoittelun rinnalla kulkee siis
kustannustehokkuuden tavoittelu. Liséksi perusteluista tulee ilmi, ettd késittelyn méadrdaikaan
padsemiseksi menettelyisti tulee karsia viivdstystd aiheuttavat seikat. Keinoina tdhin ovat

esimerkiksi samaan hallituksen esitykseen sisdltyvit toimivaltamuutokset.

Turvapaikkaprosessia koskevan selvityksen mukaan kiinted kisittelyaika osoittautui ainakin
nivelvaiheessa haasteeksi viranomaiselle, silld ennen 20.7.2018 saapuneita hakemuksia oli
vield késittelemitti, ja viranomaisen tdytyi panostaa médrdajassa ratkaistaviin hakemuksiin.
Timi entisestiiin hidasti vanhojen hakemusten kisittelyi.'*® Turvapaikkahakemusten ruuhkan
purkautumisen vuoksi esille on noussut uusi, liialliseen joutuisuuteen liittyvad ongelma.
Turvapaikkaprosessia koskevan selvityksen haastatteluissa tuli ilmi, ettéd

turvapaikkapuhuttelut tulevat uusien hakijoiden osalta nykyéén jopa liian aikaisin

136 Viitianen, 2011, s. 265.
137 UlkomL 98 a §.
138 Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 49.
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turvapaikanhakijoiden ndkokulmasta. Talloin haasteeksi néhtiin, ettei alkuvaiheen palveluita

ja mahdollista ohjausta oikeusavun piiriin ehditi jérjestéd ennen puhuttelua.'*

Kiinted késittelyaika todenndkdisesti kuitenkin myds parantaa kansainvilisti suojelua
hakevan oikeussuojaa kokonaisuudessaan ja viivytyksettomyysvaatimuksen osalta. Kiinted
kasittelyaika edistdd turvapaikanhakijoiden asioiden yhdenvertaista kisittelyd. Sovellettavaksi
tulee yleisistd hallinnon oikeusperiaatteista yhdenvertaisuusperiaate, jonka mukaisesti
samanlaisten asioiden késittelyssa ei saa olla merkittdvii eroja ja kiireellisyysjérjestys ei saa
muodostua ketéin syrjiviksi.'*? Lisiksi pitkien turvapaikkaprosessien ja pitkin
vastaanottokeskuksessa vietetyn ajan on todettu vaikuttavan negatiivisesti hakijoiden
mielenterveyteen, minka vuoksi joutuisan késittelyn edistiminen valvottavilla madriajoilla on

tarkoituksenmukaista. !
3.4 Uusintahakemuksen tutkittavaksi ottaminen (HE 273/2018)

Kansainvilisti suojelua hakevien miirin kasvun myoti myds uusintahakemusten'*? méiri on
kasvanut. Ulkomaalainen voi tehdd kansainvilistd suojelua koskevan uusintahakemuksen
saatuaan lainvoimaisen péaitoksen kansainvélistd suojelua koskevaan hakemukseensa
viranomaiselta tai hallintotuomioistuimelta.'*’ Uusintahakemusten jéttimisen méirii ei ole

rajattu.

Ennen uudistusta uusintahakemus voitiin jittdé tutkimatta, jos hakija teki uusintahakemuksen,
joka ei sisédltinyt uusia asian ratkaisuun vaikuttavia perusteita maahan jaamiselle. Nykyisin
uusintahakemuksen tutkittavaksi ottaminen edellyttdd, ettd hakemus sisdltdé tai asiassa
muutoin ilmenee uusia seikkoja tai perusteita, jotka lisddvat merkittavasti sen
todenniikdisyytti, ettd hakijaa tulisi pitdd kansainvilisti suojelua saavana henkilona.'**

Tutkittavaksi ottaminen edellyttdd myds, ettd hakija ei hinestid itsestdén riippumattomista

syistd ole voinut esittdd nditd seikkoja tai perusteita aikaisemman hakemuksen késittelyn tai

139 Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 28.

140 Vi4tinen, 2018, s. 46.

141 Mantyla, 2019, s. 9.

142 EU-oikeudessa kiytetiin myos termid myShempi hakemus.

143 UlkomL 102 §.

144 UlkomL 102 §. Vuosikirjaratkaisussaan KHO 2020:102 korkein hallinto-oikeus vahvisti, ettd uudet seikat
eivit ole peruste myontié valituslupaa muun erityisen syyn johdosta korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Uusien
seikkojen johdosta on mahdollista tehda uusintahakemus hallintoviranomaisen késiteltdvéksi. Mielenkiintoinen
ratkaisu ensimmaéisen hakemuksen raukeamisesta, Dublin-menettelysté ja uusien seikkojen esittdmisen
vaatimuksesta on KHO:n vuosikirjaratkaisu KHO 2021:2, jossa ensimmaéisen hakemuksen raukeamisen johdosta
Maahanmuuttoviraston ei pitdnyt ottaa uusintahakemusta kasiteltdvikseen.
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sitd koskevan muutoksenhaun yhteydessd. Uudistus liittyy kiintedsti myds palautuskieltoon,
silld vudistuksen myotd uusintahakemus ei esti lainvoimaisen paatoksen tdytdntdonpanoa, jos
uusintahakemuksen tarkoituksena on vain tdimén paitoksen vilittdmaén taytdntéonpanon
estidminen tai viivyttiminen.'* Aikaisemmin ensimméinen uusintahakemus esti maasta

poistamisen.

Lain esitdiden mukaan muutoksen tavoitteena oli yhtendistid sdddos menettelydirektiivin 40,
41 ja 42 artikloiden kanssa, silli Suomen séintely oli ollut minimitasoa suotuisampaa. '
Liséksi tavoitteena oli hallituksen esityksen mukaan vihentda kansainvélistd suojelua
koskevan uusintahakemusmenettelyn vadrinkayttomahdollisuuksia ja ohjata hakijat
esittimadn kaikki tiedossaan olevat kansainvilisti suojelua koskevan hakemuksen kannalta
merkitykselliset seikat ja perusteet jo ensimmaisen hakemuksen tai sitd koskevan
muutoksenhaun yhteydessd. Edelld mainittujen tavoitteiden saavuttamisen todetaan johtavan
myds kustannustehokkuuteen, sillé panostukset siirtyvit entisestdin ensimmadiseen
turvapaikkaprosessiin. Muutosten todetaan nopeuttavan turvapaikkaprosesseja ja tehostavan
maastapoistamista. Pyrkimys turvapaikkajirjestelmin vadrinkayttomahdollisuuksien

estdmiseen on erdédnlaista tehostamista, jolla halutaan suunnata valtion resurssit tiettyihin,

aidosti suojelun tarpeessa oleviin henkil6ihin.

Turvapaikkaprosessia koskevan selvityksen haastatteluissa uusintahakemusten ja niiden
suuren madrdn katsottiin olevan seurausta hallintomenettelyn huonosta laadusta tai
suoranaisista virheistd. Toisaalta haastatteluissa nousi esiin toinen nakdkulma, jonka mukaan
uusintahakemusten rajoittamattomuuden nihtiin vievin uskottavuutta koko
turvapaikkajirjestelmaltd.'*” Vuonna 2018 Maahanmuuttovirasto myénsi 11 prosentissa
kaikista jitetyistd uusintahakemuksista kansainviélisti tai toissijaista suojelua taikka

oleskeluluvan muulla perusteella.!*®

Uusintahakemuksiin kohdistuneet uudistukset ovat todennédkoisesti jossain médrin tehostaneet
ja nopeuttaneet turvapaikkaprosesseja. Siitd, onko tehostamisella onnistuttu puuttumaan niihin
uusintahakemuksiin, jotka on tehty hallituksen esityksessé kuvaillulla tavalla

turvapaikkajérjestelmén vadrin kdyttdmiseksi, ei ole olemassa dataa. Merkille pantavaa on,

145 HE 273/2018 vp, s. 26.

146 isiksi esitdiden mukaan lakiin kirjattiin vakiintunut kiytintd, jota oli sovellettu Maahanmuuttovirastossa ja
hallintotuomioistuimissa. Ks. Pirjatanniemi, 2021, s. 116.

147 Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 82.

148 Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 81.
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ettd erityisesti uusintahakemusten osalta viivytyksettomyys ja tehokkuus palvelee ennen
kaikkea viranomaista, silld turvapaikanhakijan intressissd on uusintahakemuksen
perusteellinen tutkiminen. Toisaalta tehostuminen vapauttaa viranomaisen rajallisia resursseja

muihin turvapaikkaprosesseihin.

Vaikka lakimuutoksilla on ollut joitakin turvapaikkaprosesseja tehostavia vaikutuksia,
muutokset ovat myds merkittdvasti heikenténeet turvapaikanhakijan oikeussuojan
kokonaisuutta. Hallituksen esitys léhtee siitd, ettd turvapaikanhakija ei tahallaan ole
ilmoittanut ensimmaéisessd prosessissa kaikkia hakemuksen perusteena olevia asioita. Kun
tarkastellaan yhdessa kaikkia vuoden 2016 jidlkeen tehtyja prosessisddnnosten uudistuksia,
voidaan todeta, ettd myos lakimuutoksilla ja yleiselld viranomaisen ruuhkautumisella on

voinut olla vaikutusta hakemuksen perusteiden esittdmisen onnistumiseen.

Lisdksi vaikka Maahanmuuttoviraston nikokulmasta hakijan ilmeiseni tarkoituksena voi olla
kayttda vadrin turvapaikkamenettelyi ja pitkittdd maassa oleskeluaan, saattaa
turvapaikanhakijan ndkokulmasta kysymys olla aidosta vaatimuksesta suojeluntarpeen
uudelleenarvioimiseksi.!* Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskiytinnén mukaan
menettelydirektiivissé taatuista, uusintahakemuksia koskevista oikeuksista, poikkeavia
saannoksii on tulkittava rajoittavasti, ja siten muita oikeussuojan osa-alueita tulee painottaa

tehokkuuden edelle.'*°
3.5 Viranomaistoiminnan muutokset, jotka eivat perustu lakimuutoksiin

Kansainvilisen suojelun myontidmisti tai sen myontdmétta jattamista koskevat ratkaisut ovat
yksilollisid hallintopéatoksid, jotka ovat hallinnon toimintatavoista 1dhimpéné lainkdytto4. Ne
ovat laillisuusharkintaan perustuvia paitoksid, joissa hallinto voi tavoitteisiinsa johtavia
keinoja arvioidessaan tukeutua vain oikeusldhdeopin rajaamiin, oikeudellisesti
merkityksellisiin argumentteihin.'! Tuorin mukaan yksiléllist4 hallintopéitosti ei voida
kuitenkaan rinnastaa lainkdytt6on, ja hanen mukaansa my®os laillisuusharkintaa noudattavat

paétokset ovat hallinnolle ominaista tdytintdonpanoa, jossa hallinto toimii

149 Vuosikirjaratkaisussa KHO 2018:169 korkein hallinto-oikeus korosti, ettdi Maahanmuuttoviraston on
tutkittava tutkimisen kriteerit tdyttdva uusintahakemus eikd viranomainen voi silloin jérjestdmétta
turvapaikkapuhuttelua todeta, ettd muutoksenhakijan ilmeisend tarkoituksena on ollut kayttda vaérin
turvapaikkamenettelyi ja pitkittd4 maassa oleskeluaan.

150 Pirjatanniemi, 2021, s. 108.

51 Tuori, 2000, s. 159.
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tavoiterationaalisesti. Poliittisista kdytdnnoistd hallinto eroaa siind, ettd sen tavoitteet ovat

ennalta méérdytyneet.

Taytantoonpanossa pyritdén hallinnon ulkopuolista yhteiskuntaa koskeviin tavoitteisiin, mika
johtaa lainsdddidnnon ja sen toimeenpanemista koskevien paitosten ndkemiseen keinona.
Toisaalta samalla oikeusnormit rajoittavat niitd keinoja, joihin hallinto voi turvautua
tavoitteisiin pyrkiessiin.!>? Tissd alaluvussa esitiin, ettd kokoamani aineiston perusteella on
perusteltua todeta, ettdi Maahanmuuttoviraston ratkaisutoiminnassa ovat tarkastelujaksolla

korostuneet hallinnon ulkopuolista yhteiskuntaa koskevat tavoitteet.

Maahanmuuttoviraston toimintaan vaikutti vuonna 2015 ja sen jélkeen hakijamairien
dkillinen ja merkittivi kasvu, miki heikensi turvapaikkaprosessien laatua.!*
Maahanmuuttovirasto muutti turvapaikanhakijoiden méiérin kasvaessa useita maalinjauksia,
joilla on erityisti merkitysti toissijaisen suojeluaseman mydntimisen kannalta.'>*
Maahanmuuttoviraston maalinjauksien ja kiireen vaikutuksia turvapaikanhakijoiden

3 minki

oikeusturvan toteutumiseen puitiin Helsingin Sanomien laajassa artikkelissa'>
johdosta oikeuskansleri suoritti tarkastuksen Maahanmuuttovirastossa.'>® Oikeuskanslerin
tarkastuksessa tuli ilmi ongelmia liittyen hyvin kunnianhimoiseen tulosohjaukseen,
kisittelyjarjestykseen ja tiettyjen pakolaisaseman suovien paitdsten ennakkotarkastukseen,
moitittavaksi oikeuskansleri katsoi humanitaarisen suojelun suojelukategorian soveltamatta

jéttimisen ennen lakimuutoksen voimaan astumista.'>’

Tuomioistuinten lainkdyttd pyrkii héiridtilanteissa varmistamaan oikeusnormien
toteutumisen. Lainkdytdssa etualalle astuu oikeuden sisdinen tavoite eli oikeuden

toteutuminen, ja samalla poliittisten padtoksentekijoiden lainsdddidnnélle asettamat ulkoiset

152 Tuori 2000, s. 156.

153 Laadun heikentymisen syyksi katsottiin muun muassa ékillinen ja merkittivd henkildkunnan méérin
lisddminen, tulkkien liian vdhédinen miaré ja oikeusavustajien ja edustajien liian vdhdinen maira.
Maahanmuuttoviraston selvitys sisdministerille turvapaikkapaitoksentekoon ja -menettelyyn liittyen, 13.6.2018.
154 Maahanmuuttovirasto 2021a.

155 Helsingin Sanomat 4.9.2016 Maahanmuuttoviraston tydntekijét avautuvat hurjasta kiireesti, joka voi johtaa
vadriin turvapaikkapditoksiin — ”Ei ehditd tutkia tapauksia kunnolla”.

156 Oikeuskanslerin tarkistus, 03.02.2017 Dnro OKV/8/50/2016.

157 Virastossa oli lopetettu humanitaarisen suojelun kategorian soveltaminen ennen kuin sité koskevat sdannokset
kumottiin eduskunnassa 16.5.2016. Kategorian soveltaminen lopetettiin 4.2.2016 lain menty&d eduskunnan
kasittelyyn, minké jélkeen ylijohtajan ohjeen mukaisesti kyseisté lupaa ei endd mydnnetty. Moitittavuuden
perusteina on muun muassa laillisuusperiaatteen noudattamisen rikkominen ja tarkoitussidonnaisuuden
periaatteen rikkominen. Lisdksi oikeuskansleri toteaa, ettd vaikka ulkomaalaislain mukaan lain tarkoituksena on
muun muassa edistdd hallittua maahanmuuttoa, ei lain esitdistd voida saada perustetta turvapaikkahakemusten
késittelyn keskeyttdmiselle. Moitittavuutta lisdé turvapaikanhakijoiden korostunut oikeusturvan tarve.
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tavoitteet viistyvit.!>® Vuonna 2017 hallinto-oikeudet palauttivat 32 prosenttia'®® kisittelyyn
tulleista kansainvilistd suojelua koskevista asioista takaisin Maahanmuuttoviraston
kasittelyyn eri kumoamisperustein, joista merkittdvimmét olivat jarjestyksessa uusi selvitys,
erilainen tosiasiaharkinta ja Maahanmuuttoviraston menettelyvirhe.'*® Uuden merkityksellisen
selvityksen saaminen hallintoprosessivaiheessa voi antaa viitteitd turvapaikkapuhuttelun
laatuongelmista. Useissa tapauksissa tosiseikkoja tai maatietoa'®! on arvioitu tuomioistuinten

ratkaisujen mukaan vadrin.

Turvapaikkaprosessin hallintomenettelyvaiheeseen kohdistui hakijaméérien kasvaessa

runsaasti kiinnostusta'®? ja kansainvilistd suojelua koskevia paitoksii tarkasteltiin myos

tutkimuksen keinoin. Turun yliopiston, Abo Akademin ja Yhdenvertaisuusvaltuutetun
toteuttama pilottitutkimus koski Maahanmuuttoviraston 2015-2017 tekemid kansainvilisen
suojelun paitoksid. Aineistoina olivat 18—34-vuotiaita Irakin kansalaisia koskevat mydnteiset

ja kielteiset paatokset. Tutkimuksen johtopédatelména on:

Maahanmuuttoviraston ratkaisukdytdnndsséd on tapahtunut kiristymista:
tarkasteltavana olleiden (18—34-vuotiaiden irakilaisten) turvapaikanhakijoiden
oikeudellinen asema néyttdd heikentyneen merkittavésti tutkimuksen
tarkasteluajanjaksojen vililld. Merkillepantavaa erityisesti on, ettd heikentymista
el voida selittdd nimenomaisilla ulkomaalaislainsdddéinnén muutoksilla. Sen sijaan

Maahanmuuttoviraston tulkintalinjan tiukentumiseen.'®?

158 Tuori 2000, s. 156.

139 Kaikissa hallintoasioissa (mukaan lukien ulkomaalaisasiat) palautusprosentti on noin 20 prosenttia, Midenpad,
2019, s. 505.

160 1,1.-31.12.2017 viliselli ajalla hallinto-oikeus on ratkaissut turvapaikkahakemuksista tehtyjé valituksia 7 541
kpl, joista 2 423 kpl (32,13 %) on palautettu takaisin kasittelyyn eri kumoamisperustein. Kaikista hallinto-
oikeuksien péatoksistd noin 20 prosenttia johtaa yleensa siihen, ettd valituksen kohteena oleva péétos kumotaan,
muutetaan tai palautetaan. Selvityksen mukaan Maahanmuuttoviraston kumottujen pdatdsten perusteeksi on
merkitty Maahanmuuttoviraston menettelyvirhe (298 tapausta), uusi selvitys (1 313 tapausta) erilainen
tosiasiaharkinta (480 tapausta). Muita syitd kumoamiselle on ollut muun muassa 11 tapauksessa
Maahanmuuttoviraston laintulkintavirhe, 114 tapauksessa uusi linjaus ja 148 tapauksessa olosuhdemuutos.
Maahanmuuttoviraston selvitys sisdministerille turvapaikkapaitoksentekoon ja -menettelyyn liittyen, 13.6.2018.
161 Maatiedolla ja sen soveltamisella on erityisen suuri merkitys toissijaisen suojeluaseman myodntimisessi.
Pirjatanniemi (2018) mukaan toissijaista suojelua ei myonnetty tarkastelujaksolla 2017 1dhes lainkaan.
Maatietopalvelu toimii osana Maahanmuuttovirastoa, vaikka tosiasiallisesti myds esimerkiksi tuomioistuimet
tarvitsevat maatietoa paatoksenteon tueksi. Turvapaikkaprosessia koskevassa selvityksessd (2019) tuotiin esiin,
ettd maatietopalvelun legitimiteettid voitaisiin vahvistaa eriyttdmaélld palvelu Maahanmuuttovirastosta. Ks.
maatiedon soveltamisesta Maahanmuuttoviraston hallintopdétoksessd Bodstrom artikkeli "Because Migri Says
So0”s. 13-14.

162 Turvapaikanhakijatilanteesta ja Maahanmuuttoviraston toiminnasta esitettiin lukuisia kirjallisia kysymyksia
eduskunnassa, kuten Kirjallinen kysymys KK 432/2016 vp, Kirjallinen kysymys KK 678/2016 vp, Kirjallinen
kysymys KK 228/2016 vp, Kirjallinen kysymys KK 285/2016 vp.

163 Pirjatanniemi, 2018, s. 36
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Kiristynyt ratkaisukdyténtd on hallinnon lainalaisuusperiaatteen kannalta ongelmallinen, silld
kiristymistd ei johtopadtoksen mukaan voida selittdd lakimuutoksilla. Tutkimuksen mukaan
todenndkoisid selittdvid tekijoitd voidaan hakea ainakin poliittisen ja hallinnollisen ohjauksen
sekd turvapaikanhakijoiden oikeusturvan heikentymisen suunnilta. Poliittisesta ja
hallinnollisesta ohjauksesta on havaittavissa viitteitd oikeuskanslerin tarkastuksen

ratkaisussa.'®*

Maahanmuuttoviraston ratkaisukidytdnnon voidaan huomata kiristyneen huomattavasti myos
verrattaessa Maahanmuuttoviraston ratkaisuja muiden jasenvaltioiden viranomaisten
ratkaisuihin. Irakilaisille myonnetyn kansainvélisen suojelun keskiarvo Euroopan unionissa
oli vuonna 2016 noin 61 prosenttia, kun taas vastaava luku Suomessa oli noin 23 prosenttia.'®
Turvapaikkaprosessia koskevan selvityksen haastatteluissa tuli ilmi, ettd luottamuksen

viranomaisen piitoksentekoon nihtiin heikentyneen vuodesta 2015 alkaen.!'®®

Turvapaikkaprosessia koskevissa selvityksissi ja tutkimuksissa korostuu prosessin
ensivaiheen onnistuminen. Sisdministerion tilaamassa turvapaikkaprosessia koskevassa
selvityksessi ensivaiheen onnistumisesta puhutaan termilli vahva alku.'6” Myos
Pirjatanniemen mukaan ensivaiheen tirkedd roolia koko prosessin onnistumisessa ei voi litkaa
korostaa, ja onnistunut ensivaihe on osittain sidoksissa valitusten ja uusintahakemusten
mériin. ' Ensivaiheen huolellisen toteuttamisen merkitys tulee esiin korkeimman hallinto-

oikeuden vuosikirjapadtoksestd KHO 2020:91:

[Kansainvilistd suojelua hakeneen somalialaisen naisen] haavoittuva asema ja
hinen turvapaikkaperusteensa arkaluonteisuus huomioon ottaen hianen ei ollut
voitu olettaa pystyvén kertomaan turvapaikkamenettelyssd miestulkin ja
miespuhuttelijan ldsnd ollessa kokemuksistaan siten, ettd hdnen voitaisiin katsoa

164 Tarkastuksessa tuli esiin somalialaisten turvapaikkahakemusten ennakkotarkastuskasittely, kun

turvapaikkayksikon esittelija aikoi esittdd kansainvilisen suojelun mydntdmistd. Virastossa oli tehty havainto,
ettd somalialaisten hyvaksymisprosentti oli ldhes 100 prosenttia. Tamén takia kaksi ylitarkastajaa viraston
oikeuspalvelusta tarkasti kaikki hakemukset, jonka perusteella esitettiin myonteisté ratkaisua. Selvityksen
mukaan oikeuspalvelun neuvot eivit olleet sitovia ja viime kddessd paatoksestd vastasivat ratkaisija ja esittelijé.
Henkil6kunnan yhteydenottojen mukaan henkil6kunta oli kokenut painetta kielteisten ratkaisujen tekemiseen,
mika oli ongelmallista virkavastuun kannalta. Virkavastuu séilyi ratkaisijalla ja esittelijalla. Pddtoksessddn
oikeuskansleri ei moiti mutta pitdd menettelyd ”joissain médrin ongelmallisena hakijoiden oikeusturvan kannalta,
silld oikeus saada hallintolain ja ulkomaalaislain mukaisesti perusteltu paatds koskee kaikkia hakijoita ja seké
myonteisid ettd kielteisid padtoksid” ja puutteita havaittaessa laadunvarmistamismenettely ulotettiin vain
myonteisiin paétoksiin. Lisdksi henkilokunta toi ilmi, ettd henkilokunnalle on koulutusten yhteydessa viestitetty
myonteisten paitdsten tulevan Suomelle kalliiksi. Oikeuskanslerin tarkistus, 03.02.2017 Dnro OKV/8/50/2016.
165 Ahonen, 2019, s. 96.

166 Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 56.

167 Vahva alku viittaa seki kerralla oikein -periaatteeseen ettd etupainotteiseen prosessiin ja resurssien kiyttdon,
Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 98.

168 Pirjatanniemi, 2021, s. 234.
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hy6tyneen turvapaikkamenettelyyn liittyvistd oikeuksista ja noudattaneen sithen
liittyvié velvollisuuksia.

Téssd tapauksessa menettelysdintoihin kohdistunut valinpitdiméttomyys tai huolimattomuus
johti muutoksenhakuun kahdessa asteessa ja asian palauttamiseen uudelleenkasiteltdviksi

hallintomenettelyssa.
Yhdenvertaisuusvaltuutettu totesi seuraavasti vuosikertomuksessaan eduskunnalle 2018:

Turvapaikkaprosessin hyviksyttivyys lahtee prosessin alkuvaiheesta: asioiden
puolueettomasta, perusteellisesta selvittimisestd sekd lainmukaisesta ja
perustellusta paétoksestd. Jos luottamus padatoksentekoprosessiin horjuu,
kyseenalaistuu samalla prosessissa tehdyn péétdksen taytdntoonpanon
legitiimiys.!'®
Hallintomenettelyn legitiimiyteen kohdistuva luottamuspula heikentda turvapaikanhakijan
laadullisen oikeussuojan osa-aluetta. On huolestuttavaa, ettd viranomaistoiminnan laatuun

kohdistuu toistuvia epéilyksia.

Viranomaistoiminnan muutosten suunnitelmallisuudesta tai tavoitteista ei ole olemassa
vastaavaa aineistoa kuin lainsdddantomuutoksista, sillda muutokset eivit ole perustuneet
hallituksen esityksiin. Tuorin systematisoinnissa mainituista poliittisista kdytdnnoista ja
poliittisesta tahtotilasta on olemassa runsaasti aineistoa.!’® Poliittisessa tahtotilassa korostuu
lainsdddantomuutoksissakin havaitut diskurssit ja tdiménkin tutkielman keskidssi olevat
tehostaminen ja nopeuttaminen. Tarkastelen viranomaistoiminnan muutosten suhdetta
turvapaikanhakijoiden oikeussuojan kokonaisuuteen ja tehokkuuden ja joutuisuuden osa-

alueisiin osana loppupdatelmié.

169 Yhdenvertaisuusvaltuutetun kertomus eduskunnalle 2018, s. 53

170 Tytkittavana olevan ajankohdan poliittisiin kiytontdihin voi tutustua lukemalla pddministeri Sipildn
hallituksen maahanmuuttopoliittisia toimenpiteitd kuvailevan dokumentin ja turvapaikkapoliittisen
toimenpideohjelman.
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4 Turvapaikkaprosessien tehostaminen ja nopeuttaminen yhteisena

eurooppalaisena tavoitteena

4.1 Race to the bottom -vaikutus Euroopan unionissa

Turvapaikanhakijoiden maérin kasvu on asettanut yhteisen eurooppalaisen
turvapaikkajirjestelmén koetukselle. Yhteisen turvapaikkajirjestelmén syntymiseen vaikutti
Euroopan yhdentyminen markkinoiden ja politiikan osalta, silld Euroopan yhteniisasiakirjan
mydta tuli tarpeelliseksi kehittdd unionin tasoista sdfintelyd myos kansainvilisen suojelun
asioiden ja rajojen kontrollin osalta.!”! Vapaan liikkuvuuden alue on osoittautunut
haasteelliseksi turvapaikkajirjestelmén hallinnan kannalta, ja suurimmat vuoden 2015

172 ;

jalkeiset ongelmat ovat koskeneet Dublin III -asetuksen soveltamista' '~ ja Schengen alueen

ulko- ja sisdrajojen hallintaa.

Ulkorajojen hallintaa on kritisoitu ihmisoikeusndkdkulmasta runsaasti, silla
turvapaikanhakijan on pédstdva valtion alueelle, jotta hdn voi esittdd kansainvélisen suojelun
hakemuksen.!”® Sisirajojen hallitsemiseksi useat jisenvaltiot asettivat vuosina 2015 ja 2016
rajoituksia maahan pidsemiseen ja ottivat kiyttdon matkustusasiakirjojen tarkastuspisteitd
sisirajoille.!” Saksa ja Pohjoismaat menettivit uskon reiluun turvapaikanhakijoiden
uudelleensijoittamiseen Dublin III -asetuksen perusteella, miké johti turvapaikkapolitiikan ja
siten kansainvilistd suojelua koskevien sddnndsten muuttamiseen. Saksassa ja Pohjoismaissa
oli ennen vuotta 2015 sovellettu kohtuullisen suotuisaa ja oikeuksia painottavaa

turvapaikkapolitiikkaa.!”

Race to the bottom -vaikutuksella tarkoitetaan sitd, ettd jdsenvaltiot pyrkivit hakemaan
kansainvéliselle suojelulle alhaisinta mahdollista tasoa, jotta lainsdddanto ja toimintatavat
eivit olisi muita jasenvaltioita suotuisampia. Tdmén tutkielman kannalta merkityksellisid ovat

jasenvaltioissa tapahtuneet turvapaikkaprosessia koskevat lakimuutokset. Lakiin

171 Pirjola, 2009, s. 348.

172 Dublin I1I- jérjestelmin on kuvailtu olevan tehoton, aiheuttavan rasitusta turvapaikanhakijoille ja haittaavan
yhteisen turvapaikkajérjestelmén tehokkuutta. Negatiiviset ominaisuudet on jaoteltu kolmeen alakohtaan.
Ensinédkin EU:n kohdentamisjérjestelma ei ole houkutteleva suojan hakijoille, toiseksi se kannustaa jasenmaita
yhteistyon sijasta kilpailuun ja kolmanneksi se on raskas byrokratialtaan, miké johtaa monimutkaisuuksiin ja
prosessien hidastumiseen. The Reform of the Dublin III Regulation, Study for the Libe Committee, 2016, s. 6.
173 Thielemann, 2012, s. 31.

174 Esimerkiksi Itivallat, Saksa, Norja ja Ruotsi aloittivat rajavalvonnan vuosina 2015 seki 2016 ja rajavalvontaa
jatkettiin Schengen alueen rajasdddosten perusteella vuodelle 2017. European Migration Network 2016 Annual
Report on Migration and Asylum, s. 49.

175 Bendel, 2019, s. 297.
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perustumattomista viranomaistoiminnan muutoksista ei ole timén tutkielman rajoissa pystytty

kerddmain dataa.

Euroopan muuttoliikeverkosto kokoaa vuosittain raportin jisenmaiden, Norjan ja Euroopan
unionin maahanmuuttoon ja kansainvéliseen suojeluun liittyvistd merkittdvimmista
poliittisista ja lainsdddédnnollisistd kehityskuluista ja debateista. Vuosien 2015, 2016 ja 2017

176 on eroteltavissa kaksi kehityssuuntaa. Ne jisenmaat, joiden

raporteista
turvapaikkajérjestelma ei ollut uudelleenlaadittujen direktiivien mukainen, ovat parantaneet
turvapaikkaprosessinsa laatua vastaamaan direktiivien vihimmaistasoa.!”” Toisaalta ne
jasenmaat, joiden turvapaikkaprosessi ylitti direktiivien vahimmaéistason, tekivit
lainsdédantotoimia turvapaikkalainsdddédnnon saattamiseksi direktiivien vahimmadistasolle.

Vertailtavuuden kannalta on relevanttia rajata tarkastelu joihinkin Lénsi- ja Pohjois-Euroopan

maihin.

Ruotsi muuttui lyhyessi ajassa turvapaikanhakijoita mielelldéin vastaanottavasta valtiosta
yhdeksi Euroopan unionin tiukinta turvapaikkapolitiikkaa harjoittavaksi valtioksi, kun
turvapaikanhakijaméérien kasvaessa sdddettiin vuonna 2016 voimaantullut kansainvilista
suojelua koskeva viliaikainen laki.!”® Lain tavoitteena oli vihentii turvapaikkajirjestelmin
houkuttelevuutta, saada muut jisenvaltiot kantamaan vastuunsa yhteisessa
turvapaikkajérjestelméssa ja yhdessi rajavalvonnan kanssa vdhentdd Ruotsiin saapuvien

turvapaikanhakijoiden mairaa.

Muutokset eivit koskeneet Ruotsin ulkomaalaislain prosessisdddoksid. Muutoksilla lopetettiin
jatkuvien oleskelulupien myéntiminen'”®, vihennettiin oleskelulupakategorioita
madritelmadirektiivin vihimmaistasolle, rajoitettiin mahdollisuuksia perheenyhdistimiseen ja
tiukennettiin perheenyhdistdmisen tulorajoja. Tilapdinen laki sdddettiin alun perin olemaan

voimassa kesddn 2019, mutta eduskunnan paitokselld lain voimassaoloa on pidennetty kesddn

176 Osiota varten on kiyty ldpi raportit vuosilta 2015-2019. Perehtymisen pohjalta kisiteltiviksi valikoituivat
vuosien 2015, 2016 ja 2017 raportit, silld muissa raporteissa ei ollut aiheen rajaukseen sopivaa aineistoa.

177 Uudelleenlaadittu direktiivi tuli voimaan 20.7.2015 ja jisenmaiden oli implementoitava direktiivi sithen
mennessd. Esimerkiksi Ranska kehitti turvapaikkapuhuttelua ja oikeudellista neuvontaa vastaamaan direktiivin
vahimmaissdintelyd, ks. European Migrations Network Annual Report on Immigration and Asylum 2015:
Synthesis Report, s. 17.

178 Stern, 2018, s. 234.

179 Jatkuvien oleskelulupien sijasta pakolaisaseman saaneiden oleskelulupa on Ruotsissa kolmen vuoden
maédriaikainen oleskelulupa ja toissijaisen suojeluaseman saaneiden oleskelulupa on 13 kuukaudet
maédriaikainen oleskelulupa. Samalla todettakoon, ettd pakolaissopimuksen perusteella pakolaisuus on alun perin
tarkoitettu ohimeneviksi olotilaksi. Ks. Simild, 2018, s. 283.
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2021."% Tilapdisti lakia on kritisoitu siiti, etti se ei ole oikeasuhtainen tavoitteisiinsa nihden

eiki se sovi yhteen Ruotsin EU- ja kansainvilisoikeudellisten velvoitteiden kanssa. '8!

Turvapaikanhakijoiden mééran kasvu on jo pitkdén houkutellut jasenvaltioita kehittimain
nopeutettuja menettelyitd. [so-Britannian kritisoitu Detained Fast Track System on luotu
1990-luvulla.'®? Esimerkiksi Saksassa sdddettiin vuonna 2016 nopeutetusta menettelysti,
jossa seki turvapaikkahakemus ettd mahdollinen muutoksenhakuvalitus on ratkaistava
yhteensd kolmessa viikossa, jonka aikana hakijan tulee pysyé erityisessé suljetussa

vastaanottokeskuksessa. '3

Valitusaikojen osalta raporteista ei tule esille merkittdvid muutoksia tavallisten menettelyiden
osalta, nopeutetuissa menettelyissd valitusaikoja on lyhennetty useissa jésenvaltioissa.
Itdvallan perustuslakituomioistuin maarédsi kahden viikon valitusajan olevan liian lyhyt, kun
valitusoikeuden kéyttdmiseksi tarvittavista keinosta ei huolehdittu, ja siten Itdvallassa
pidennettiin valitusaikoja tavallisessa menettelyssi kahdesta viikosta neljdin viikkoon.'®*
Samantyyppisesti kuin Suomessa, Ruotsissa laajennettiin kansainvélisen suojelun paétoksia
koskevien valitusten késittely maahanmuuttotuomioistuimesta muihinkin hallinto-

oikeuksiin.'®

Toissijaisen suojeluun myontdmiseen kiintedsti liittyvid maalinjausten muutoksia ei tehdé
jasenvaltioissa lakimuutoksin, vaan viranomaisten kdytdnndt vaihtelevat maalinjausten
laatimisen osalta huomattavasti. Maahanmuuttoviraston sisdministerille tuottaman selvityksen
mukaan esimerkiksi Ruotsissa ja Suomessa maalinjaukset tehddin eri syklissa ja eri
kriteereill4.'®® Maalinjausten tekeminen Suomessa ja Ruotsissa eri perustein on hyvi

esimerkKki siitd, ettd yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajirjestelman sisdlla kdytannot

180 Forskning och statistik om intregration och migration i Sverige, 2021.

181 Stern, 2018, s. 235.

182 Stevens, 2017, s. 270.

183 European Migration Network Annual Report on Migration and Asylum 2016, s. 20.

18 European Migration Network Annual Report on Migration and Asylum 2016, s. 21.

185 Suomessa laajennettiin vuonna 2016 turvapaikka-asioiden kisittely vain Helsingin hallinto-oikeudesta my®s
Turun, Itd-Suomen ja Pohjois-Suomen hallinto-oikeuksiin (HE 32/2016 vp), Ruotsin muutoksesta European
Migration Network Annual Report on Migration and Asylum 2017, s. 29.

186 Selvityksessd selvitetdin maalinjauksien valmistelua ja siti, onko Suomen tai Ruotsin maalinjauskiytinto
tiukempi. Aiemmin mainitun turvapaikkapoliittisen toimenpideohjelman my&td Suomi on péivittinyt arvionsa
esimerkiksi Irakin turvallisuustilanteesta kuuden kuukauden vélein, kun taas Ruotsissa arviota paivitetdan
tarpeen mukaan. Suomen maalinjauksissa otetaan kantaa Irakin eri alueilla esiintyvén mielivaltaisen vékivallan
tasoon. Ruotsissa yksiloidddn ainoastaan ne alueet, jonne kukaan ei voi palata joutumatta EIS 3 artiklan vastaisen
kohtelun kohteeksi ja alueet, joilla on tai ei ole kéynnissd aseellista selkkausta. Vertailusta ei paasta
johtopéatokseen, ettd Suomella tai Ruotsilla olisi ollut merkittévisti tiukempi Irak- tai Afganistan-
linjauskéyténto tarkastelujakson aikana.
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vaihtelevat laajasti. Tdmén tutkimuksen puitteissa ei kuitenkaan ole kattavasti mahdollista
arvioida, milld tavoin jdsenvaltioissa on kdytetty maalinjauksia tehostamistavoitteiden

saavuttamisessa.

Raporttien perusteella turvapaikkamenettelyji on kehitetty kahdessa rintamassa erikseen
tavallisten menettelyiden ja nopeutettujen menettelyiden osalta. Ndiden kahden prosessityypin
voimakas eriyttiminen on ongelmallista, silld tosiasiassa molempien prosessien on taattava
turvapaikanhakijan oikeussuojan takeet. Luvun kaksi tarkastelu osoittaa, ettd prosesseja

nopeutettaessa prosessuaalisilla oikeussuojan takeilla on erityisen suuri merkitys.

Raporttien perusteella tavallisten menettelyiden oikeussuojatakeita parannetaan ainakin
tuomioistuinkdytdnnon sitd vaatiessa. Nopeutettuja menettelyitd kehitetéén, jotta
mahdollisimman suuri joukko turvapaikkahakemuksista saataisiin késiteltya ripeésti,
tehokkaasti ja ilman riskid palauttamisen epidonnistumisesta. Tdmén vuoksi Euroopan
muuttoliikeverkoston raporteissa kiinnitettiin paljon huomiota litkkumisvapauden
rajoittamiseen ja suljettuihin vastaanottokeskuksiin. Samankaltainen kehityskulku niyttaytyy
myds yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajérjestelmén uuden muuttoliike- ja

turvapaikkasopimusta tarkastelussa.

Jasenvaltioissa on tehty hyvin konkreettisia toimia turvapaikanhakijamééran vihentdmiseksi,
keinona tdhén on ollut muun muassa sisdrajojen hallinta. Turvapaikanhakijaméérdan on
pyritty vaikuttamaan vihentdmailld turvapaikkajirjestelmén houkuttelevuutta esimerkiksi
perheenyhdistdmisen vaikeuttamisella. Prosessisddddsten muutosten vahdisyys saattaa johtua
siitd, ettd monien jdsenvaltioiden prosessisddnnokset ovat jo etukdteen olleet mahdollisimman
alhaisella tasolla. Jdsenvaltioiden vililld onkin ollut eroja siind, onko turvapaikanhakijoiden
madrd koettu laajasti yhteiskunnassa ongelmalliseksi ennen turvapaikanhakijoiden vuonna
2015 kasvanutta maaraa. Kokonaisuutena voidaan kuitenkin todeta, ettd race to the bottom -

vaikutus on toteutunut jdsenvaltioissa tutkielman tarkastelujakson aikana.
4.2 Euroopan komission esittama muuttoliike- ja turvapaikkasopimus
4.2.1 Saantelykokonaisuuden paasisalto ja tavoitteet

Edelld esitetyn kuvailun mukaisesti yhteiseen eurooppalaiseen turvapaikkajérjestelméédn on
kohdistunut merkittdvid paineita, minkd vuoksi sen uudistaminen on vélttimétontd. Euroopan

komissio esitti syyskuussa 2020 muuttoliike- ja turvapaikkapaktin, joka siséltdd muutoksia
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nykyiseen maahaanmuutto- ja turvapaikkakokonaisuuteen. Jo edellinen komissio antoi
vuonna 2016 seitsemin sdddosehdotuksen kokonaisuuden, jota ei kuitenkaan saatu unionin

lainsddtijien kesken hyviksyttyd.'s’

Uuden paktin yksi merkittdvin piirre on, ettd useita direktiivejd esitetddn muutettavan
asetuksiksi. Muutoksen tavoitteena on mahdollisimman yhtendisen oikeustilan toteuttaminen
unionissa, silld asetukset ovat keskeisii lainsdadannon harmonisoimisen vilineitd.'® Asetus
on kaikilta osiltaan velvoittava ja sitd sovelletaan sellaisenaan kaikissa jisenvaltioissa.'®® Kun
kansallisella tasolla ei voida sddtda turvapaikanhakijan oikeussuojan paremmin toteuttavista
kaytdnnoisté ja oikeuksista, on thmis- ja perusoikeuksien toteutumisen turvaaminen

varmistettava lainsddadantoneuvotteluissa.'°
Paktin sisdltoné on:

Ulkorajojen tiukka mutta oikeudenmukainen valvonta, mukaan lukien
henkildllisyyden selvittdminen sekd terveys- ja turvallisuustarkastukset,
oikeudenmukaiset ja tehokkaat turvapaikkasaannoét, turvapaikka- ja
palauttamismenettelyjen virtaviivaistaminen, uusi yhteisvastuumekanismi etsinti-
ja pelastustilanteita sekd paine- ja kriisitilanteita varten, vahvempi ennakointi,
kriisivalmius ja kriiseihin reagointi, toimiva palauttamispolitiikka ja EU:n
koordinoima ldhestymistapa palautuksiin, kattava ohjausjirjestelmi EU:n tasolla
turvapaikka- ja muuttoliikepolitiikan hallinnan ja toteuttamisen parantamiseksi,
molempia osapuolia hyddyttiavit kumppanuudet keskeisten 1dhto- ja
kauttakulkumaiden kanssa, kestidvien laillisten viylien kehittdminen suojelua
tarvitseville ja osaajien houkutteleminen unioniin, ja toimivien
kotouttamispolitiikkojen tukeminen. '

Kokonaisuudessaan sopimuksen tavoitteena on harmonisoida lainsdddantod ja kdytiant6jd sekd
puuttua epdjohdonmukaisuuksiin turvapaikka- ja palauttamisjirjestelmissa. Sopimuksella

puututaan yhteisen turvapaikkajérjestelmén tehottomuuteen ja epdoikeudenmukaisuuksiin.

Tutkielman nikokulmasta relevantteja ja mielenkiintoisia uudistuksia ovat erityisesti uusi
turvapaikkamenettelyasetus ja siihen liittyvit, kriisi- ja force majeure-asetuksessa esitetyt,

poikkeussddnnokset. Dublin III -asetus tulee esityksen mukaan korvattavaksi uudella

137 Eroja nykyisen, vuonna 2016 esitetyn ja vuonna 2020 esitetyn yhteisen eurooppalaisen
turvapaikkajérjestelmén vélilld on esitelty pintapuolisesti 1&hteessd European Commission, 2020.

188 Mienpéd, 2011, s. 44.

189 SEUT 288 artikla.

190 Pirjatanniemi, 2021, s. 242.

191 K omission tiedonanto uudesta muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksesta, Bryssel 23.9.2020, COM(2020) 609
final.
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asetuksella turvapaikka-asioiden ja muuttoliikkeen hallinnasta. Vastuunjakamisessa on ollut

runsaasti haasteita ja suhtautuminen uudistusten suomiin mahdollisuuksiin on kriittistékin.'?

Tehokkuuden ja joutuisuuden oikeussuojan osa-alue on esitetyn sddntelyn keskiossa, ja
sopimuksen sanamuotoa noudattaen sdéntelylld pyritddn virtaviivaistamaan turvapaikka- ja
palauttamismenettelyjd. Virtaviivaistamisella sopimuksessa tarkoitetaan nopeutta,
saumattomuutta ja tehokkuutta. Oikeusturvan muiden osa-alueiden osalta voidaan timén
tutkielman valossa pitdi erittdin positiivisena sitd, ettd esityksessé esitetddn ilmaisen
oikeusavun tarjoamista kaikille hakijoille. Laadukkaan ilmaisen oikeusavun tarjoaminen
vaatii kuitenkin merkittdvéasti resursointia, jotta vaihtelevat hakijamaarit eivat

normaalitilanteessa vaadi kriisimenettelyyn turvautumista.

Kuten edelld on mainittu, paktilla tavoitellaan turvapaikkajirjestelmén kokonaisvaltaista
kehittdmisti. Hallintovaliokunnan lausunnoista tulee ilmi, etti paktin osia kasitelldédn erillisinid
unionin tydryhmissi ja eduskunnassa.'®® Tdmi luonnollisesti vaikeuttaa kattavan
kokonaiskuvan kehittymistd. Suomi on korostanut yhteisen eurooppalaisen
turvapaikkajirjestelmén kehittimisessi perus- ja ihmisoikeusnikdkulmia.'** Suomella yksin
ei ole merkittdvii sanavaltaa sithen, miten turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuus

huomioidaan sééntelykokonaisuudessa.

4.2.2 Turvapaikkaprosessin tehostaminen ja nopeuttaminen

saantelykokonaisuudessa

Téssé tutkimuksessa on tullut esiin, ettd tehokkuus ja joutuisuus ovat seké turvapaikanhakijan
ettd vastaanottavan valtion intressissd. Toisaalta suomalaista turvapaikkaprosessia arvioitaessa
on kaynyt ilmi, ettd liiallisella alkuvaiheen kiirehtimiselld voi olla negatiivinen vaikutus
turvapaikkaprosessiin ja hakemuksen perusteena olevien seikkojen selvittdmiseen. Koska
ratkaisu perustuu maatiedon lisdksi pitkilti hakijan omaan selvitykseen ja selvityksen
arviointiin, on ddrimmaéisen tirkead, ettd turvapaikanhakija saa riittdvén ajan ja tuen

hakemuksensa perusteluiden esittimiseen.'®> Esimerkiksi seksuaalisuuteen, sukupuoleen ja

192 Ks. nykyisen Dublin-jérjestelmiin arviointia Karageorgiou, 2019.
193 HaVL 6/2021 vp, s. 10.

194 HaVL 5/2021 vp, s. 6.

195 Reneman, 2014, s. 730.
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uskontoon liittyvistd hakemuksen perusteista voi olla vaikeaa saada selvitystd ensimmaisessé

turvapaikkapuhuttelussa.'®

Tehostaminen ja nopeuttaminen ovat esitetyn sadntelykokonaisuuden keskidssé.
Hallintovaliokunta on todennut suurimpien muutosten turvapaikanhakijan oikeussuojan
toteutumisen kannalta liittyvdn rajamenettelyyn, minké vuoksi sen kisittely on suuressa
roolissa tissi osiossa.!”” Yksi merkittivin paktissa esitetty prosessuaalinen muutos on

rajamenettelyn pakollinen soveltaminen menettelyasetuksen mukaisissa tilanteissa.

Rajamenettelya kaytetddn, kun hakija on vaaraksi kansalliselle turvallisuudelle tai
yleiselle jarjestykselle, jos hakija on johtanut viranomaisia harhaan esittimalla
viadria tietoja tai asiakirjoja tai jattdmalld ilmoittamatta henkil6llisyyttéén tai
kansalaisuuttaan koskevia merkityksellisii tietoja tai asiakirjoja, joilla olisi voinut
olla kielteinen vaikutus paitokseen, ja jos on todennikdisté, ettd hakemus on
perusteeton, koska hakija on sellaisen maan kansalainen, jonka osalta
kansainvilistd suojelua koskevat myonteiset paatokset ovat alle 20 prosenttia
kyseiseen kolmanteen maahan liittyvien pditdsten kokonaismairisti.!”8

Jo voimassa oleva menettelydirektiivi mahdollistaa rajamenettelyn kiyttdmisen tietyissé
tilanteissa. Rajamenettelyn kéytto on esityksen mukaan vapaaehtoista jasenvaltioille muissa
tapauksissa, kuten jos hakija tulee turvallisesta alkuperdmaasta tai turvallisesta kolmannesta

maasta.

Rajamenettelyyn on tunnistettu liittyvdn moninaisia ongelmia litkkkumisvapauden
suhteettomasta rajoittamisesta epédinhimillisiin vastaanotto-olosuhteisiin.!®® Liséksi
kriisitilanteissa sovellettavaksi tulevan asetuksen mukaan rajamenettelyé tulisi soveltaa myos
niissd tilanteissa, joissa hakija on sellaisen maan kansalainen, jonka osalta kansainvilistd
suojelua koskevat myonteiset padtokset ovat alle 75 prosenttia kyseiseen kolmanteen maahan

liittyvien piitdsten kokonaisméiristi. >

Menettelyasetuksessa ei esitetd nykyisen pddsddnnon mukaisen kuuden kuukauden késittelyn
madrdaikaa lyhyempéa késittelyaikaa normaalille menettelylle, miké on tutkielman valossa
positiivista. Tdma mahdollistaa sen, ettd Suomi voi kehittda turvapaikkaprosessia ja sen

kestoa omin ehdoin nyt saatujen selvitysten pohjalta. Esitetyn paktin mukaan rajamenettely on

196 Maahanmuuttoviraston selvitys sisiministerille turvapaikkapiitoksentekoon ja -menettelyyn liittyen,
13.6.2018, s. 67-70.

Y7 HaVL 5/2021 vp, s. 13.

198 Menettelyasetus, 41 artikla.

199 Cornelisse, 2016, s. 74-90.

200 K riisi- ja force majeure-asetus, 4 artikla.
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nopeutettua menettelyé, jolloin ensimmadisen asteen paitds ja mahdollinen muutoksenhaku
olisi saatettava loppuun asetuksen médraédmaissa 12 viikon méérdajassa. Kriisi- ja force

majeure-asetuksessa on madritelty poikkeamismahdollisuuksia kisittelyn méaaraaikoihin.

Jokseenkin ehdotonta 12 viikon késittelyaikaa, jonka tulee siséltid myos muutoksenhaku,
voidaan pitdd huolestuttavan lyhyend. Muutoksenhaun sisdltymisesti johtuen viranomaisen on
tehtédvd ensimmaiinen paétds hyvin nopeasti. Turvapaikanhakijaméérit ovat Euroopan unionin
eteld- ja kaakkoisrajoilla hyvin huomattavia, joten vaaditun nopeuden saavuttaminen

edellyttdd huomattavia panostuksia.

Esitetty nopeuttaminen ja tehostaminen tehd4én nimenomaan viranomaisten ja jasenvaltioiden
tarpeesta, ei turvapaikanhakijoiden. Kriisi- ja force majeure-asetus tuo tdman erityisen hyvin
esille. Kriisi- ja force majeure-asetus mahdollistaa 75 prosentin sddnndn soveltamisen
kriisitilanteissa. Lausuntokierroksilla varautumista kriisitilanteisiin on pidetty lahtokohtaisesti
positiivisena. 75 prosentin hyviksymisaste kuitenkin merkitsee, ettd suurin osa kyseisesta
maasta saapuvista on oikeutettu kansainviliseen suojeluun. Onkin kyseenalaista, minka
vuoksi prosessia tulisi entisestdén virtaviivaistaa, kun suojan tarpeessa olevien hakijoiden
maérd kasvaa ja suojelua hakeva henkild on tilastojen valossa todennékdisesti suojelun

tarpeessa.

Ajallisen tehokkuuden nikokulmasta késittelyajan tulisi olla kohtuullinen arvioituna
asianosaisen ja asian vaikeusasteen kannalta. Kaavamainen ja tiukka késittelyaika ei
valttdmattd huomioi asioiden tapauskohtaisia eroja riittdvélla tavalla. Rajamenettelyyn
valikoituvat hakijat eivit todennékoisesti ole kovin homogeeninen joukko, vaikka tietyt
lainsdddanndssd médritetyt tekijit heitd yhdistavitkin. Onkin tirkedd, ettd rajamenettelyn

késittelyajan puitteissa pystytdén tunnistamaan tapauskohtaiset eroavaisuudet.

Rajamenettely tulee asetuksen menestyessd pakolliseksi myos Suomen Euroopan unionin
ulkorajoilla. Hallintovaliokunta toteaa, ettd tuomioistuimen tydskentelyajan rajaaminen
ehdottomalla médréajalla vaatii tarkempaa tarkastelua ja esittdd, ettd médrdajasta sddtdminen
jétettiisiin kansallisen harkinnan varaan huomioon ottaen 12 viikon enimmaiskisittelyaika.*’!

Lisdksi menettelyasetuksessa esitetddn, ettd rajamenettelyssa késitellyistd hakemuksista ei

201 HaVL 5/2021 vp, s. 8 ja s. 12. Lausunnon mukaan Maahanmuuttovirasto on antanut selvityksen, etti se
pystyisi késitteleméén rajamenettelyssa kiasiteltdvit hakemukset nopeutetussa menettelyssa 4—6 viikossa. Télldin
hallintotuomioistuimelle tai hallintotuomioistuimille jdisi 4—6 viikkoa aikaa késitelld valitukset.
Tuomioistuimelle médritetty késittelyaika liséisi lausunnon mukaan paineita lisdtd henkilostoresursseja
tuomioistuimiin.
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saisi valittaa kuin yhteen oikeusasteeseen. Valiokunnan lausunnon mukaan muutoksenhaku
tulisi jattdd kansallisen harkinnan varaan huomioon ottaen 12 viikon késittelyaika, silld
suomalaisen hallinto-oikeusjirjestelmén kehityssuuntana on ollut siirtyminen valituskielloista

kohti valituslupajirjestelmai.>*?

Esitettyyn paktiin sisdltyy lukuisia muutoksia, jotka edistdvét negatiivisen kansainvélisen
suojelun paitdksen sujuvaa taytdntoonpanoa eli palauttamista. Oikea-aikainen palauttaminen
on ldahtokohtaisesti positiivinen asia. Palauttamisen tehostaminen on ongelmallista, jos
palauttamisen yhteydessé ei aidosti kyetd arvioimaan palautuskiellon toteutumista. Esitetyssi
sadntelykokonaisuudessa ei ole esitetty laajaa argumentointia siitd, millaisia riskeja
palauttamisen virtaviivaistamiseen liittyy. Uusintahakemuksien osalta 1dhtokohtana on
sdilynyt ensimmadisen paiatoksen suspensiivinen vaikutus. Tdméa vastaa Suomen voimassa
olevaa lainsddddntod. Turvapaikanhakijan oikeussuojan nikokulmasta timé on positiivinen
ldhtokohta. Ensimmaisti uusintahakemusta koskevalla muutoksenhaulla ei kuitenkaan ole
jasenvaltion niin sddtdessd suspensiivista vaikutusta, miké saattaa heikentii

turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuutta.?%?

4.2.3 Viranomaistoiminnan muutokset ja luottamus yhteiseen eurooppalaiseen

turvapaikkajarjestelmaan

Pirjatanniemen vuosien 2018 ja 2021 tutkimukset osoittavat, ettd Maahanmuuttoviraston
tulkintakdytdnndssad on tapahtunut muutoksia, joita ei voida perustella lakimuutoksilla.
Useissa edella esitellyista tutkimuksissa ja selvityksisséd todetaan, ettd juuri hallintomenettely
ja sen alku ovat erityisen merkityksellisid turvapaikkaprosessin laadun ja tehokkuuden
kannalta. Kun nimenomaisia lakimuutoksia ei ole tehty, epdilykset poliittisesta ja
hallinnollisesta ohjauksesta nakertavat hallintomenettelyn legitimiteettid. Mielesténi on
perusteltua kysyé, rapauttavatko soveltamiskdytdnnon muutokset ja muut
viranomaistoiminnan muutokset Suomessa luottamusta myds yhteisen

turvapaikkajérjestelmén jasenvaltioiden hallintomenettelyihin.

Tuorin mukaan hallinto toteuttaa ennalta asetettuja tavoitteita. Tdma erottaa sen poliittisista
kiytdnndistd, joiden tavoitteita ei ole ennalta asetettu. Millaisia tavoitteita kansainvélista

suojelua koskevalle sddntelylle voidaan tunnistaa asetetun? Kansainvilisen suojelun perusta

202 HaVL 5/2021 vp, s. 8.
203 Menettelyasetus, osio 4.3.
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on ihmisoikeuskeskeinen, ja ihmisoikeuksien katsotaan siséltyvén Tuorin esittdméssi
oikeuden tasojen tyypittelyssa suhteellisen muuttumattomaan oikeuden syvirakenteeseen.
Kansainvilisen suojelun myontdminen sitd tarvitsevalle on pakolaissopimuksen johdosta 70
vuotta vanha jaettu osa eurooppalaista oikeusjérjestystd. Kansainvilisen suojelun
myOntdmisen tavoite on siten ainakin yksinkertaistettuna ollut, ettd suojelua saa hakea ja
suojelua myoOnnetdin sitd tarvitsevalle. Ihmisoikeussopimuksiin kirjattu 1&htokohta on, ettd

jokaisella on nimenomaan oikeus hakea turvapaikkaa, ei saada sellaista.?*

Ulkomaalaislain tarkoitus on toteuttaa ja edistdd hyvia hallintoa ja oikeusturvaa
ulkomaalaisasioissa seka edistdé hallittua maahanmuuttoa ja kansainvélisen suojelun
antamista.’”> Aerin erittelyssi ulkomaalaislain suhteellisuusperiaatteesta oikeasuhtaisuuden
vaatimuksen mukaan oleskeluluparatkaisu ei saa rajoittaa ulkomaalaisen oikeuksia enempii
kuin on vélttimatontd maahanmuuton valvomiseksi. Kansainvélinen suojelu eroaa kuitenkin
perus- ja ihmisoikeusperustansa vuoksi huomattavasti useista muista
oleskelulupakategorioista. Tdmén vuoksi kansainvilisen suojelun asioissa viranomaisen
tulkintalinjan perustuminen maahanmuuton valvomiseen tai hallitsemiseen on huomattavasti

ongelmallisempaa kuin muissa oleskelulupakategorioissa.

Euroopan unionin jasenvaltioissa on samana aikana samoissa asioissa mydnnetty suojaa hyvin
eri tavoin. Esimerkiksi vuonna 2007 Ruotsi mydnsi suojelua 80 prosentille irakilaisista
turvapaikanhakijoista ja samana vuonna Kreikka mydnsi suojelua yhdelle prosentille
irakilaisista turvapaikanhakijoista.?®® Vuonna 2016 Suomi my®&nsi suojelua 23 prosentille
irakilaisista, kun irakilaisille mydnnetyn kansainvélisen suojelun keskiarvo Euroopan
unionissa noin 61 prosenttia.”’” Tulkintaerot sydvit jaetun turvapaikkajirjestelmin
uskottavuutta. Vuonna 2010 UNHCR kritisoi yhteistd turvapaikkajirjestelmié suojelun
lotoksi (protection lottery).?® Varteenotettavaksi kysymykseksi nousee, ollaanko
kansainvélistd suojelua koskevan sdéntelyn tavoitteista irtautumassa esimerkiksi poliittisen
ohjauksen vuoksi, vaikka lain sanamuodon muuttaminen ei ldhtkohtaisesti l&nsimaisessa

oikeusvaltiossa tulisikaan kysymykseen.

204 Pirjatanniemi, 2014, s. 955.
205 UlkomL 1 §.

206 Pirjola, 2009, s. 362.

207 Ahonen, 2019, s. 96.

208 Bendel, 2019, s. 298.
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Vaihtelevat ja tiukat tulkintalinjat ovat tehokas maahanmuuton hillitsemisen keino. Vaikka
kansainvilisen suojelun sddntelyn ratio on yksinkertaistettuna yksiselitteinen, voidaan
avoimien ja monitulkintaisten thmisoikeuskonseptien selventdmista pitdd hyvin haastavana
ellei jopa mahdottomana tehtivini.?’ Kansainvilisen suojelun myontimiseen liittyvit termit
kuten “epdinhimillinen kohtelu” ja ”julmuus” ovat Hartin tarkoittamalla tavalla rakenteeltaan
avoimia ja epimidriisia.?!® Yhteinen eurooppalainen turvapaikkajirjestelmi taisteleekin

tulkintavaikeuksien ja tulkintaerojen seké sisdisten ristiriitojen kanssa.

Pirjola katsoo, etti olisi tarpeellista tunnustaa eurooppalaisen turvapaikkajirjestelman
tekopyhyys. Hén viittaa siihen, ettd jasenvaltioiden maahanmuuton rajoittamisen tavoitteet ja
muut instrumentaaliset tavoitteet verhotaan ihmisoikeuksiin sitoutumiseen.?!! Sisintelyn
tavoitteen, suojelun myontdmisen sitd tarvitsevalle, rinnalle nousee toisia tavoitteita
maahanmuuton rajoittamisesta ja turvapaikkajérjestelmén houkuttelevuuden karsimisesta.
Jasenvaltioihin pddsemiseen ja siten kansainvélisen suojelun vaatimuksen esittimiseen on
asetettu todella mittavia rajoituksia, jotka heikentédvit sdéntelylle historiallisesti asetetun
tavoitteen toteutumista. Suojelun hakeminen on jatkuvasti vaikeutunut ulkorajojen hallinnan
kehittdmisen vuoksi, ja oikeuskirjallisuudessa onkin kuvailtu Euroopan unionia
linnoitukseksi.?!? Rajoitukset ovat uuden paktin mydti vain lisdéintymaiss, sillid
rajamenettelyn ideana on, ettd turvapaikanhakija ei siirry lainkaan unionin ulkorajojen

sisdpuolelle.

Edella esitetystd johtuen suomalainen turvapaikkajérjestelma osana eurooppalaista
turvapaikkajirjestelméa on jonkinlaisessa murroksessa. Kansainvilisen suojelun myontdmista
koskevien sddnnosten tiukentaminen on ihmisoikeusvelvoitteiden valossa ja poliittisesti
jossain méérin mahdotonta, joten tiukennukset turvapaikkajérjestelméén tehdaan

prosessuaalisten muutosten ja hallinnollisen ja poliittisen ohjauksen kautta.

Maahanmuuton hallitsemista késiteltdessa ei voida ohittaa faktaa, ettd
turvapaikanhakijaméérien kasvaessa vastaanottavien valtioiden hallinnolliset kustannukset
kasvavat. Varsinkin perusteettomien turvapaikkaprosessien aiheuttamat kustannukset ovat

jasenvaltioiden julkisesti sanoittama ongelma, johon on pyritty puuttumaan komission

209 Hart, 2012, s. 124-136.
210 Pirjola, 2009, s. 362.
2 Pirjola, 2009, s. 366.
212 Stevens, 2017.
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esittimissi sddntelykokonaisuudessa.?!® Tietysti myds pakolaisaseman tai toissijaisen
suojeluaseman saaneet aiheuttavat kustannuksista valtiolle. Prosessisddddsten muutoksilla ja
viranomaistoiminnan muutoksilla pyritddn vdhentimain ennen kaikkea ensin mainittuja
kustannuksia. Toisaalta jos muutokset vaikuttavat tosiasiallisesti siithen, saako suojelua
ansaitseva suojeluaseman, siirrymme keskustelemaan siéstoisté toiseksi mainitussa
kategoriassa. Molemmista sdédstonédkokulmista voidaan 16ytdd ongelmia, mutta erityisen
ongelmallista on, jos sdédstojen vuoksi tehtyjen muutosten takia suojelua jad myontamatta

jollekin sité tarvitsevalle.

Esitetyssé paktissa rajamenettelyn soveltaminen on pakollista useissa tilanteissa, ja kriisi- ja
force majeure-tilanteissa sen soveltamisala on hyvin laaja. Sen sijaan, ettd Suomen
viranomaiset tekisivit paatoksen turvapaikkamenettelyssi, ratkaistaan yha useampi
kansainvilisen suojelun hakemus nopeutetussa menettelyssi unionin vilkkaimpien
ulkorajojen niin kutsutuissa kot spoteissa®'*. Luonnollisesti Suomella ei ole paljoa sanavaltaa
sithen, miten muissa jdsenvaltioissa tulkitaan kansainvélisen suojelun edellytyksid ja milla
tavalla prosessuaaliset oikeussuojan takeet toteutuvat Aot spoteissa. Turvapaikka-asioiden ja
muuttoliikkeen hallintaa koskevan asetuksen mukaan jdsenvaltio voi vastuunjaon tilanteessa
ottaa vastaan sisdisind siirtoina turvapaikanhakijoita tai kansainvélistd suojelua saavia taikka
tarjota esimerkiksi materiaali- ja asiantuntija-apua. Jos jdsenvaltio ei ota vastaan siséisid
siirtoja, voi jisenvaltio esitetyn vastuunjakomekanismin mukaan ik&4n kuin ulkoistaa oman

vastuunsa kansainvilisestd suojelusta unionissa.

Viranomaistoiminnan kannalta on laajalti merkitysti turvallisen alkuperdmaan ja turvallisen
kolmannen maan kasitteiden maérittelemiselld. Niiden osalta todettakoon, ettd paktin mukaan
tarkoituksena on sditda asetuksella Euroopan unionin tasoisesta listasta turvallisista
alkuperdmaista ja kolmansista maista. Harmonisoinnin ndkokulmasta titi voidaan pitda
positiivisena kehityskulkuna. YK:n ihmisoikeusvaltuutetun toimisto on kuitenkin tuonut esiin

yhteiseen listaukseen liittyvii ongelmia.?!> Harmonisoitu lista turvallisista alkuperimaista ja

213 Esitetyssd menettelyasetuksessa todetaan sellaisten hakijoiden tekemien hakemusten méérin, jotka tulevat
alhaisen hyvidksymisasteen (alle 20 %) maista, kasvaneen huomattavasti, minka vuoksi on tarpeen ottaa kayttoon
tehokkaat menettelyt todennikdisesti perusteettomien hakemusten kisittelemiseksi. Menettelyasetus, osio 4.2.
214 Hot spoteillla viitataan EU:n ulkorajoilla oleviin alueisiin, joissa jisenmaa ja EU:n erilaiset toimijat, kuten
EASO ja Frontex, pyrkivét vastaamaan merkittivéstd hakijamaérastd johtuviin haasteisiin ja siten tayttimadn
jésenvaltion EU-oikeudelliset velvollisuudet osana yhteistéd turvapaikkajérjestelméd. Hot spoteissa on merkittava
tai epdsuhtainen miéra turvapaikanhakijoita suhteessa jisenmaan kokoon.

215 “Safe” countries: A denial of the right of asylum, The Office of the High Commissioner for Human Rights,
2016.
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turvallisista kolmansista maista ei saa heikentda turvapaikanhakijan oikeutta yksil6lliseen

késittelyyn.

Kun aineellista oikeutta turvapaikkaan tai toissijaiseen suojeluun on poliittisesti vaikea
muuttaa, tapahtuvat muutokset ruohonjuuritasolla ensimmaisessé prosessissa. Komission
sdaantelykokonaisuudessa on esitetty erilaisia seurantamekanismeja oikeudenmukaisten ja
johdonmukaisten prosessien takaamiseksi.?!® Tastd huolimatta perehtymisesti ei jii
vakuuttunutta tunnetta siitd, ettd viranomaistoiminta /ot spoteissa takaisi riittavin
oikeusvarmuuden ja oikeussuojan turvapaikanhakijoille. Yhteenvetona totean, etti
jasenvaltioiden voimakkaasti eroavat soveltamiskdytdnnoét ja kilpailu matalimman suojelun
myontdmisen tasosta eivét yhdessé esitetyn sddntelykokonaisuuden kanssa tue késitysta siité,
ettd Euroopan unionissa olisi tahtotilaa pitdd kiinni kansainvélisen suojelun sadntelyn
perimmadisistd 1&htokohdista. Yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajirjestelmén
sisdénrakennetut ristiriitaisuudet ovat ongelmallisia turvapaikanhakijan oikeudellisen aseman

kannalta.

216 K omission tiedonanto uudesta muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksesta, Bryssel 23.9.2020, COM(2020) 609
final, osio 2.2.
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5 Loppupaatelmat

5.1 Turvapaikkaprosessin muutosten vaikutusten arviointi turvapaikanhakijan

oikeussuojan kokonaisuuden kannalta

5.1.1 Joutuisuuden ja tehokkuuden oikeussuojan osa-alueiden painottamisen

oikeellisuus lakimuutoksissa

Ensimmadisenad tutkimuskysymyksena oli, ovatko tehokkuus ja joutuisuus osana
turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuutta saaneet kohtuuttoman suuren painoarvon
lakimuutosten mydta turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuudessa. Téssd osiossa
arvioin, miten lakimuutokset kokonaisuutena ovat vaikuttaneet tehokkuuden ja joutuisuuden
toteutumiseen turvapaikkaprosessissa. Teen kokonaisarvon siitd, missd madrin
lainsddtdmisessd on ollut perusteltua painottaa tehokkuutta ja joutuisuutta oikeussuojan
osatekijoind, kun yhdessd muutokset ovat heikenténeet oikeussuojan kokonaisuutta. Liséksi
teen ehdotuksia siitd, millaiset lainsdddantomuutokset aidosti tukisivat joutuisuuden ja

tehokkuuden toteutumista turvapaikkaprosessissa.

Lakimuutoksien yhteisvaikutuksena on todettu olevan turvapaikanhakijoiden oikeussuojan
heikentyminen. Turvapaikanhakijoilla on moniin muihin hallinnon asiakasryhmiin, kuten
my06s muihin ulkomaalaislain asiakasryhmiin, verrattuna korostunut oikeussuojan tarve, mutta
lakimuutosten my6té turvapaikanhakijat ovat hallinnon asiakasryhmisté
oikeussuojanidkokulmasta altavastaajia. Useilla lakimuutoksilla tavoiteltiin suoraan
turvapaikkaprosessin viivytyksettomyyden takaamista ja tdmé korostui erityisesti
valitusaikojen lyhentdmisen perusteluissa. Valituslupaperusteiden muuttamista perusteltiin
silld, ettd padtos on hyvé saada turvapaikanhakijan ndkokulmasta mahdollisimman nopeasti.
Valitusaikojen osalta on todettava, ettd selvitysten mukaan ne eivét ole milldédn tavalla
nopeuttaneet turvapaikkaprosessia. Valituslupaperusteiden aiheuttama muutos oli 1dhinna

ndenndinen.

Oikeusapu-uudistusta ei pyritty perustelemaan joutuisuudella, ja uudistuksen perusteluissa
nousevat esille muut tuloksellisuuden osa-alueet kuten kustannustehokkuus. Oikeusapu-
uudistuksen voidaan katsoa jollain tavalla tehostavan prosesseja, mutta tehostaminen ja
sujuvoittaminen tapahtuu ldhinné viranomaisen tarpeesta késin. Uusintahakemuksiin liittyvien
muutosten osalta perustelu painottuu ennen kaikkea véarinkdyton ehkdisemiseen. Hallituksen

esityksen mukaan véarinkdyton ehkdiseminen vdahentid perusteettomia hakemuksia ja niiden
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késittelyn tarvetta, miké tehostaa viranomaisen toimintaa ja nopeuttaa lainvoimaisen

paitoksen saamista.

Tutkimuksessa kéytettyjen ldhteiden valossa katson, ettd lakimuutosten yhteisvaikutuksena
turvapaikkaprosessin tehokkuus ja joutuisuus ei ole ainakaan kehittynyt. Pdinvastoin vaikuttaa
siltd, ettd yhteisvaikutuksena on tehokkuuden ja joutuisuuden heikentyminen. Tutkimuksen
aineistosta kdy yksiselitteisesti ilmi, ettd turvapaikkaprosessin ensivaiheen ongelmat estavét
selvityksissd perddnkuulutetun vahvan alun toteutumisen. Vahvan alun puuttumisen on
selvityksissd ja tutkimuksissa katsottu johtavan muutoksenhakukierroksiin ja
uusintahakemuksiin. Toisaalta timéan arvioiminen on haastavaa, silld luonnollisesti kielteisista
suojelupéitoksistd saatetaan valittaa myos silloin, kun hallintomenettelyvaiheessa ei ole ollut
mitddn ongelmia. Oikeusavun heikennykset liittyvit kiintedsti siithen, ettd alkuvaiheessa ei ole

saatu asioita riittavalla tavalla selville.

Kiinted késittelyaika on selvityksen perusteella nopeuttanut tiettyjen, 20.7.2018 jilkeen
jatettyjen, hakemusten késittelyd, mutta muutosvaiheessa hidastanut toisten hakemusten
kisittelyd. Tama on ongelmallista turvapaikanhakijoiden yhdenvertaisuuden nédkdkulmasta.
Lisdksi on todettava, ettd vaikka kiintedstd kéasittelyajasta sddtdminen on saattanut nopeuttaa
kisittelyjd, tutkimuksessa kootun selvityksen mukaan kisittelyajat ovat
hallintomenettelyvaiheessa edelleen pitkittyneitd. Tama osoittaa, ettd lainsdddéntdtoimet eivit
yksin riitd turvapaikkaprosessin nopeuttamiseen. Esimerkiksi viranomaisen tyon resursointi ja
organisointi ovat tirkedssd asemassa hallinnon tavoitteiden saavuttamisessa. En katso
kiintedn méérdajan nopeuttaneen siind maarin prosesseja, ettd se paikkaisi muista

lakimuutoksista johtuvia oikeusturvan heikennyksia.

Koska lakimuutosten yhteisvaikutus tehokkuuden ja joutuisuuden saavuttamiseksi on ollut
heikko, ei myoskdin saavutuksen arvo ole merkittdva. Tdmén vuoksi johtopaitelménéni on,
ettd tehokkuuden ja joutuisuuden tavoittelu ei ole ollut oikeasuhtaista, kun otetaan huomioon
oikeussuojan heikentymisen voimakkuus. Tutkimuksen perusteella tehokkuutta ja joutuisuutta
el ole saavutettu muutoksilla ldhes lainkaan, mutta turvapaikanhakijan oikeussuoja on

heikentynyt huomattavasti verrattaessa muihin hallinnon asiakasryhmiin.

Turvapaikanhakijamédirét ovat laskeneet suunnilleen samalle tasolle kuin ennen vuotta 2015.
Joidenkin lakimuutosten osalta lainsédtdjd on esittdnyt paluuta tarjoamaan samoja
prosessuaalisia oikeuksia kuin ennen tissé tutkielmassa tarkasteltuja lakimuutoksia.

Péadministeri Marinin hallitusohjelman mukaan turvapaikanhakijoiden oikeussuojaa
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vahvistetaan mahdollistamalla avustajan kédyttd turvapaikkapuhuttelussa seké ottamalla
kiyttddn asiakaskohtaiset palkkiot ja palauttamalla yleiset hallinto-oikeudelliset valitusajat.?!”
Kirjoitushetkelld on kisittelyssé hallituksen esitys, jossa esitetdén edelld mainittuja muutoksia
ulkomaalaislakiin ja oikeusapulakiin.?'® Muutokset ovat timin tutkielman ja useiden
selvitysten mukaan hyvin tarpeellisia ja ne merkittdvéasti parantavat turvapaikanhakijan
oikeudellista asemaa.?'® Muutoksilla on positiivisia vaikutuksia turvapaikkaprosessin
ensivaiheen onnistumiseen, minkd vuoksi niitd voidaan pitdd myos tehokkuuden ja

joutuisuuden ndkokulmasta onnistuneina uudistuksina.

Vaikka kansallisella tasolla suunnitellut lainsdddéantomuutokset parantavat turvapaikanhakijan
oikeussuojaa, jatkuvat muutokset ulkomaalaislakiin ovat oikeussuojandkdkulmastakin
ongelmallisia. Jopa ulkomaalaislain erittdin hyvin tuntevien asiantuntijoiden mukaan
jatkuvien muutosten vuoksi ulkomaalaislakia alkaa olla mahdotonta hallita.??°
Ulkomaalaislain monimutkaisuuden vuoksi turvapaikanhakijat ovat erityisella tavalla

oikeudellisen neuvonnan ja oikeusavun varassa. Ulkomaalaislain kokonaisuudistus on

tarpeellinen.

Prosessien joutuisuuden kannalta olisi tarkoituksenmukaista, ettd hallintovaiheessa toimiva
avustaja voisi edustaa kansainvilisti suojelua hakevaa myos valitusvaiheessa. Tdma vaatisi
sitd, ettd julkiset oikeusavustajat avustaisivat yleisimmin myos valitusvaiheessa, tai ettd
vaihtoehtoisesti lainsdddantomuutoksella mahdollistettaisiin nykyisti laajemmin
kansainvélisen suojelun asioissa yksityinen avustaminen jo hallintovaiheessa.
Turvapaikkaprosesseja voitaisiin jouduttaa selkeilld rekistereilld kansainvélisen suojelun

asioita hoitavista yksityisistd avustajista sekd Maahanmuuttoviraston hyvaksymisti tulkeista.

Kiintedt késittelyajat vaativat viranomaista kasitteleméédn kansainvélisen suojelun
hakemuksen tietyssd ajassa. Menettelydirektiivissa ei ole kuitenkaan saddetty
vihimmaisajoista, jotka médrittelisivdt joidenkin turvapaikkaprosessin vaiheiden
vahimmaiskeston. Tallaisista vdhimmaisajoista sddtdminen voisi olla tarkoituksenmukaista,
jos jasenvaltioiden kilpailu vetotekijoiden karsimiseksi jatkuu. Ndin vdhimmaistason

tavoittelemiselle olisi lainsdddanndllinen rajaus, eiki rajaa tarvitsisi hakea

217 Pidministeri Marinin hallitusohjelma, s. 89

218 HE 247/2020 vp.

219 Ks. esimerkiksi Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, erityisesti luvussa viisi esitetyt suositukset
numero 4, 5, 7 ja 8.

220 Pirjatanniemi, 2021, s. 236.
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tuomioistuinkdytdnnostd. Vahimmaismaérdajat voisivat tarjota unionin tasoisen
minimistandardin esimerkiksi turvapaikkapuhutteluun valmistautumiselle tarvittavalle ajalle.
Tallaisen sddntelyn tarpeellisuus korostuu, kun katsotaan monien jdsenvaltioiden nopeutettuja
menettelyitd, jotka ovat merkittidviasti lyhyempié kuin esitetyssé sddntelypaktissa esitetty,
enimmilldédn 12 viikkoa kestdvd, nopeutettu rajamenettely. Onnistuminen hakemuksen
perusteiden huolellisessa selvittdmisessd osana vahvaa alkua vahvistaisi myos korkeimman
hallinto-oikeuden roolia oikeuskéytdnt6d ohjaavana tuomioistuimena, silld uutta selvitysta

tulisi nykyistd harvemmin esille muutoksenhakuvaiheessa.

5.1.2 Viranomaistoiminnan muutosten vaikutukset turvapaikanhakijan oikeudelliseen
asemaan ja vaikutusten samansuuntaisuus lainsaadantomuutosten

vaikutusten kanssa

Toisena tutkimuskysymyksené oli, millaisia lakiin perustumattomia muutoksia
viranomaistoiminnasta on havaittu ja ovatko ndiden muutosten vaikutukset
turvapaikanhakijan oikeusasemaan samansuuntaisia kuin lakimuutosten vaikutukset. Téssa
osiossa keskityn arvioimaan niiden viranomaistoiminnan muutoksien vaikutusta
turvapaikanhakijoiden oikeudelliseen asemaan, jotka eivit perustu ylempéna esiteltyihin
lakimuutoksiin. Arvioinnin liséksi ndkokulmana on, edistdvitké muutokset joutuisuuden ja
tehokkuuden toteutumista viranomaistoiminnassa ja perustuvatko ne joihinkin hallinnolle

ominaisiin padméaariin.

Viranomaistoiminnasta kerétysté 1dhdeaineistoista on tullut ilmi lakiin perustumattomia
muutoksia viranomaistoiminnassa. Liséksi aineistosta nousee epdilyksid viranomaistoiminnan
legitimiteetistd, luotettavuudesta ja objektiivisuudesta. Yhdenvertaisuusvaltuutettu korosti
maahanmuuttohallinnon legitimiteetin merkitystd vuoden 2018 kertomuksessaan
eduskunnalle. Kootusti aineistosta on noussut esille tiukentunut kansainvélisen suojelun
myOntdmisen tulkintalinja, maalinjauksiin ja maatiedon soveltamiseen liittyvét ongelmat,
oikeuskanslerin tarkastuksessa esiin tulleet asiat kuten moitittavaksi todettu humanitaarisen
suojelukategorian soveltamisen ennenaikainen lopettaminen sekd ongelmallisina pidetyt
ennakkotarkastusmenettely ja viitteet negatiivisiin padtoksiin ohjaamisesta ja lopulta

hallintotuomioistuinten kohonneet valitusten hyvéksymisprosentit.

Hallinnolla on ennalta médritettyjd tavoitteita, joista lainsdétdja sddtia lailla. Toisaalta
viranomaisessa noudatetaan myds lakia alemman asteisia normeja ja ohjeita, jotka myds

saattavat sisdltdd tavoitteita. Kuten todettu, Tuorin mukaan poliittista kiytannoistd hallinto
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eroaa siind, ettd sen tavoitteet ovat ennalta médritetyt. Vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd

hallinnossa on toteutettu joitakin tavoitteita, joita ei ole julkisesti méaaritetty.

Vaikka tavoitteita ei ole madritetty esimerkiksi lakimuutoksin, on olemassa runsaasti
lainvalmisteluaineistoa ja eduskuntakisittelyéd edeltdvaa aineistoa, joka kattavasti sanoittaa
tarkastelujakson poliittista tahtotilaa. Samoin esimerkiksi oikeuskanslerin tarkastuksessa esille
tulleet viitteet poliittisesta ja hallinnollisesta ohjauksesta, sekd moitittava laillisuusperiaatteen
rikkominen, osoittavat hallinnon toteuttaneen hallinnon ulkopuolisia yhteiskunnallisia

tavoitteita.

Hallintomenettelyn ei tarvitse eikéi pid vastata oikeudenmukaista oikeudenkdyntid.??! Tastd
huolimatta hallinnon toimintaa rajoittavat useat tekijdt, kuten hallinnon oikeusperiaatteet.
Néma prosessuaaliset takeet turvaavat turvapaikanhakijan preventiivisen oikeussuojan
kokonaisuutta. Turvapaikkaprosessin ensivaiheen merkittdvyyden vuoksi on huolestuttavaa,

jos viranomaistoiminnan laatuun kohdistuu toistuvia epiilyksia.

Toisaalta viranomaistoimintaan perehtymisen myoti on korostunut kuva siité, ettd
hallintomenettelysté esiin tulleisiin laatuongelmiin puututaan tehokkaasti. Tdma kéy ilmi
erityisesti Maahanmuuttoviraston selvityksestd sisdministerille, mutta myds muita
esimerkkeji on.??> Maahanmuuttovirasto on kiyttinyt jokseenkin aktiivisesti
valitusoikeuttaan ennakkopditosten saamiseksi korkeimmasta hallinto-oikeudesta, jotta

tiettyihin epéselviin tulkintakysymyksiin saataisiin tarkennusta.???

Viranomaistoiminnan muutosten linkittiminen joutuisuuteen ja tehokkuuteen on
huomattavasti haastavampaa kuin lakimuutosten linkittdminen niithin. Muutoksien tavoitteita
ei ole laajalti sanoitettu ddneen, eikd ole saatavilla vastaavaa ldhdeaineistoa kuten hallituksen
esityksid. Poliittisesta tahotilasta on laajasti esimerkkejd, mutta suorien johtopédétdksien

vetiminen niisti viranomaistoimintaan ei liene tiysin aukotonta.??*

221 Tyori, 2000, s. 156.

222 EIT:n langettavan tuomion N.A. v Suomi jilkeen Maahanmuuttovirasto kivi lipi 500 samankaltaista
hakemusta mahdollisten virhearvioiden johdosta. Maahanmuuttovirasto, 2019.

223 Maahanmuuttoviraston selvitys siséministerille turvapaikkapédtoksentekoon ja -menettelyyn liittyen,
13.6.2018, s. 52.

224 Jo ennen turvapaikkapoliittisen toimenpideohjelman julkaisemista Maahanmuuttovirasto muutti Irakia
koskevan maalinjauksen, minké silloinen sisdministeri Orpo arvioi lisddvén kielteisten turvapaikkapaitosten
madraé. Pirjatanniemi, 2018, s. 2.
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Joutuisuuden ja tehokkuuden termien tarkastelussa todettiin, ettd tuloksellisuuden termin
sisdlle mahtuu monenlaisia vaihtelevia asioita, kuten laatu, tehokkuus, vaikuttavuus ja
taloudellisuus ja ettd tehokkaaseen hallintoon kuuluvat myds mahdollisimman pienet normien
tdytantoonpano- ja valvontakustannukset. Niistd laajemmista mééritelmistd voidaan saada
lisdarvoa law in action -nikokulman luomiseen. Taloudellisuuden tavoittelusta on joitakin
viitteitid.”?> Muutokset eivit liittyne prosessin joutuisuuteen, vaikkakin ongelmat
viranomaistoiminnasta ovat saattaneet jossakin tilanteessa johtua joutuisuuden
tavoittelemisesta.’?® Katson kuitenkin joutuisuuden toteutumiseen vaikuttaneen suuremmissa

méadrin ylempéni arvioidut lakimuutokset.

Kokonaisuudessaan aineistosta muodostuu kuva, ettd kansainvélistd suojelua ei olla haluttu
myontid samalla tasolla kuin ennen turvapaikanhakijoiden méérian kasvua. Tété johtopéétosta
el tietenkddn voida kohdistaa yksittéisiin virkahenkildihin, vaan kysymys on kokonaiskuvasta.
Se ettd suojelua saa yhd harvempi turvapaikanhakija on selked sdéstd, vaikkei tata
nikokulmaa voidakaan dokumenteissa sanoittaa julkisesti. Yhtend syynd kansainvélisen
suojelun myontdmisen tason madaltamiselle on todennékdisesti ollut suomalaisen
turvapaikkajérjestelmén houkuttelevuuden vahentdmien. Suomen turvapaikkaprosessista
litkkui niin kutsutun pakolaiskriisin alkaessa késitys, ettd turvapaikkaprosessi on suhteellisen

joutuisa ja suojelua myonnettiisiin muita maita helpommin.??’

Hallintotuomioistuimissa kumottujen ja sieltd palautettujen tapausten tarkempi tarkastelu
saattaisi antaa lisdviitteitd siitd, miten esittiméni hypoteesi ndyttaytyy
tuomioistuinkontrollissa. Hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden péatoksid on
avattu suhteellisen laajasti Maahanmuuttoviraston sisdministerille antamassa selvityksessé.
Laajempi analyysi vaatisi laajemman tutkimuksen, mutta esitén aineistosta joitakin

havaintoja.

Tosiasiaharkinnan osalta hallintotuomioistuimet ja Maahanmuuttovirasto ovat arvioineet eri
tavoin erityisesti toissijaisen suojeluaseman mydntimisen niyttokynnysti.??® Useissa
menettelyvirheissd on kysymys siitd, ettd hallinto-oikeudet ovat pitidneet maatietoa

puutteellisena ja riittdmattomand. Laintulkinta- ja menettelyvirheet olivat samankaltaisia

225 Ks. alaviite 164.

226 Joutuisuuden tavoittelemisesta voi olla kysymys esimerkiksi silloin, kun tulkin ja puhuttelijan sukupuolta ei
ole otettu huomioon sitd vaativassa tilanteessa kiireen tai henkildstovajeen vuoksi.

227 Stern, 2018, s. 249.

228 Myos pilottitutkimuksessa havaittiin, ettd kiisittelyajanjaksolla 2017 toissijaista suojelua ei myonnetty
irakilaisille turvapaikanhakijoille ldhes lainkaan. Pirjatanniemi, 2018.
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vuonna 2016 ja 2017. Yleisimmét laintulkinta- ja menettelyvirheet olivat Vendjén katsominen
turvalliseksi turvapaikkamaaksi, afgaanien kotialueen méérittelyn puutteellisuus ja ilmeisen
perusteettomien padtosten tekeminen itdrajan kautta saapuneille turvapaikanhakijoille.
Selvityksen kokonaisarviona on, ettd osassa tarkastelluista Maahanmuuttoviraston paatoksista
oli ongelmia vainon syyn tunnistamisessa ja joidenkin hakemuksen arvioinnin kannalta
olennaisten tosiseikkojen tunnistamisessa, ja ettd hyvaksytyt ja hylatyt tosiseikat tulisi

selkedammin perustella Maahanmuuttoviraston omissa paatoksissa.

Palautetuissa paatoksissé toistuvat samat teemat, jotka tulivat esille hallinnollista ja
poliittisesta ohjausta tarkasteltaessa. Tdma on totta erityisesti maatiedon ja maatiedon
soveltamisen osalta. Joidenkin mainittujen palautusperusteiden osalta kysymys on siitd, etti
selvittdminen ei ole ollut riittdvin kattavaa. Tassé saattaa olla kysymys esimerkiksi liiallisen

joutuisuuden tavoittelemisesta.

Vaikka hypoteesini siité, ettd kansainvélisen suojelun myontdmisen kynnysti on haluttu
nostaa, ei pitdisikdén paikkaansa, kdy jo ylempand mainitusta Yhdenvertaisuusvaltuutetun
argumentaatiosta esille tarve parantaa luottamusta hallintoon hallintomenettelyvaiheen
legitiimiyden vahvistamiseksi. Hallintomenettelyvaiheessa on korostettava oikeussuojan

toteutumiseen liittyvid ndkokulmia ja viranomaisen roolia oikeussuojan toteuttajana.

Lakimuutosten lisdksi viranomaistoiminnassa voitaisiin tehda joitakin muutoksia.
Esimerkkind on pditdsten perustelemisen vahvistaminen. Hallintolaki mahdollistaa pdétoksen
perustelematta jéttdmisen, jos padtokselld hyviksytddn vaatimus, joka ei koske toista
asianosaista eikd muilla ole oikeutta hakea p#itokseen muutosta.?”” Maahanmuuttovirastossa
lopetettiin vuonna 2017 positiivisten kansainvilisen suojelun paitosten perusteleminen.
Positiivisten paitdsten perustelu vahvistaisi oikeusvarmuutta ja paatoksenteon valvottavuutta,
silld Maahanmuuttoviraston tulkintalinjaa olisi till6in mahdollista arvioida esimerkiksi

tutkimuksen keinoin.

Kansainvilisen suojelun myontdmisen oikea tulkintalinja vahvistetaan viimekaddessi
tuomioistuinkontrollissa ja tuomioistuinkontrollin avulla viranomainen voi pyrkid 16ytdimaan
oikean mutta aiempaa matalamman suojelun myontdmisen tulkintalinjan. Hallinnolle on
ominaista toimia tavoiterationaalisesti. Se ettd kansainvélistd suojelua ei haluta myontéda yhté

kattavasti kuin aiemmin kertoo Suomen osallistumisesta race to the bottom -vaikutukseen

29 L 45 §.
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lainsdédéantokeinojen lisdksi myds hallinnollisin keinoin. Turvapaikanhakijoiden perus- ja
ihmisoikeuksien nékokulmasta kilpailu mahdollisimman alhaisesta kansainvélisen suojelun
myontdmisestd on tietenkin ongelmallinen asia. Lisdksi tutkimustulokset osoittavat, ettd
OECD-maiden kehittdmaét toimintapolitiikat turvapaikanhakijoiden sijoittumisen

hallitsemiseksi ovat oletettua tehottomampia.*°

Viranomaistoiminnan muutosten tavoitteita ei ole eksplisiittisesti sanoitettu missién. Katson
kuitenkin perustelluksi viittda, ettd muutoksilla on tavoiteltu samansuuntaisia asioita kuin
lakimuutoksillakin. Viranomaistoiminnan muutoksissa korostuu joutuisuuden edistimisen
sijasta vetotekijoiden karsiminen, kustannustehokkuuden tavoittelu ja maahanmuuton hallinta.
Myos lakimuutoksilla on tavoiteltu samoja asioita, vaikka lakimuutosten esitdiden puheessa
korostuukin turvapaikanhakijan oikeudellisen aseman edistdminen prosessien tehostamisen ja

nopeuttamisen avulla.

5.1.3 Lakimuutosten ja viranomaistoiminnan muutosten yhteisvaikutukset

turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuuteen

Lakimuutokset ja viranomaistoiminnan muutokset liittyvét kiinteésti toisiinsa, vaikka kaikissa
tilanteissa niitd ei voidakaan linkittd4 yhteen. Useat perittiiset lakimuutokset ja niiden
perustelut ovat yhdessa vaikuttaneet siithen, ettd tehokkuus ja joutuisuus ovat ylikorostuneet
osana turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuutta. Tdima on mahdollisesti ohjannut
hallintoa samaan pyrkimykseen myos niiden asioiden osalta, joithin lakimuutokset eivét ole
suoraan vaikuttaneet. Katson kuitenkin my0s viranomaistoiminnan muutosten kérjistaineen
sitd, ettd lakimuutoksilla ei ole saavutettu esitdiden tavoitteita tehokkuudesta ja

joutuisuudesta.

Viranomaistoiminnan muutosten tarkastelussa tuli ilmi, ettd kansainvilisen suojelun
tulkintalinjan on tutkimuksissa havaittu kiristyneen. Esitin ylempéna hypoteesin, ettid
kansainvélisen suojelun mydntdmisen kynnysti on haluttu nostaa, mika on tehty
hallinnollisen ja poliittisen ohjauksen keinoin. Tastd padstadn johtopddtokseen, ettd yhd
harvempi turvapaikanhakija saa Suomesta kansainvélistd suojelua. Suojelun myontémisen
vahentyminen johtuu my®ds siitd, ettd humanitaarisen suojelun suojelukategoria poistettiin
vuonna 2016 muun muassa siksi, ettd se oli osittain pdéllekkéinen toissijaisen suojelun

suojelukategorian kanssa. Pirjatanniemen vuoden 2018 tutkimuksesta kuitenkin havaitaan,

230 Thielemann, 2004, s. 28.



ettd toissijaista suojeluasemaa ei ole myonnetty tarkastelujaksolla tarkasteluryhmalle 1dhes
lainkaan. Ennen vuotta 2015 Maahanmuuttoviraston tilastoiden perusteella toissijaista

suojelua on 2010-luvulla mydnnetty vuosittain enemmin kuin kansainvilisti suojelua.?*!

Muutosten on havaittu lisddviin niin kutsuttujen paperittomien®*? méirii. Tiukan
turvapaikkapolitiikan ja lakimuutosten on katsottu olevan paperittomuuden tuotantoa.?*3
Paperittomien mériin on arvioitu kasvaneen viime vuosina.?** Samaan aikaan on havaittu
uusintahakemusten méirin kasvua, eivitkd mairit ole laskeneet samaa tahtia kuin
turvapaikanhakijoiden miarit.>*> Uusintahakemusten méiri on kasvanut samalla kun
vapaaehtoisen paluun kiyttd on viihentynyt.>*® Vapaaehtoinen paluu tarkoittaa téssi
tilanteessa siti, etté jos kielteisen suojelupditoksen saanut henkild suostuu palaamaan

vapaaehtoisesti takaisin kotimaahansa, Suomi avustaa paluuta taloudellisesti.>’
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Vapaaehtoisen paluun jérjestelméa on kehitetty ja sisdministerion asetuksessa vapaaehtoisen

paluun avustuksesta hyddykeavustuksen enimméaisméérad on lisitty tarkastelujakson aikana

Edelli esitetty osoittaa, ettd kun kansainvilisen suojelun myontdmisen kynnysta on korotettu,

uusintahakemusten mééré on kasvanut. Turvapaikanhakijat eivét siis ole halunneet kiyttda
vapaaehtoisen paluun jirjestelmii. Kielteisen suojelupditoksen saaneet henkilot ovat
mieluummin jdéineet Suomeen paperittomiksi henkildiksi, jolloin heidén oikeutensa ovat

vihiisid ja he kohtaavat hyvin todennikdisesti monenlaisia haasteita.**8

Tédmai johtaa pohtimaan, minki vuoksi henkildt eivdt hyddynné taloudellisesti avustettua
paluuta kotimaahan. Voiko kysymys olla siitd, ettd kansainvélisen suojelun mydntdmisen
kynnys on liian korkealla, ja ettd henkil6t aidosti kokevat turvattomaksi palaamisen

kotimaahansa? Lakimuutosten esitoissd uusintahakemuksien jéttdminen katsottiin ilman

231 Tilastokatsaus 2013/2 turvapaikkayksikko ja Tilastokatsaus 2010/3 turvapaikkayksikko.

232 paperittomien médrittely ei ole aivan yksiselitteistéi, mutta paperittomiksi voidaan kutsua henkil®itd, jotka
oleskelevat maassa laittomasti. Paperittomat henkildt ovat tulleet tai jaddneet Suomeen laittomasti ja joiden
kadnnyttdmisté tai karkottamista ei voida panna tdytantoon esimerkiksi siksi, ettd Suomella ei ole
palautussopimusta heiddn kotimaansa kanssa. Gadd, 2017, s. 133.

233 Ahonen, 2019.

234 Pirjatanniemi, 2021, s. 175.

235 Uusintahakemusten mééri oli huipussaan 2018 (2139 uusintahakemusta), ja vuonna 2020 uusintahakemusten

madra oli laskenut 1934 hakemukseen, Maahanmuuttovirasto 2021b.

236 Selvitys: Vapaaehtoisen paluun jérjestelmi, valtiontalouden tarkastusviraston selvitykset 2/2019, s. 23.

27 Laki kansainvilistd suojelua hakevan vastaanotosta seké ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta
17.6.2011/746, 31 §.

238 Ahonen, 2019.
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laajempia perusteluita suomalaisen jérjestelmén vadrinkdytoksi, vaikka turvapaikanhakijan

nikokulmasta se voi olla aito vaatimus suojeluntarpeen tunnistamisesta.

Matalamman suojelun myontdmisen kynnyksen etsiminen ei vilttimattd ole johtanut siihen,
ettd Suomi olisi laiminlydnyt turvapaikanhakijoiden aineellisiin oikeuksiin padsya.
Tulkintalinjan muuttuminen ei kuitenkaan ole palvellut hallinnolle ulkopuolelta asetettuja
tavoitteita tehokkuudesta ja joutuisuudesta. Korkea suojelun myontdmisen kynnys on johtanut
osaltaan muutoksenhakuihin ja uusintahakemuksiin ja liséksi paperittomien méadrd Suomessa

on kasvanut.

Lakimuutokset ja viranomaistoiminnan muutokset eivét ole yhdessd onnistuneet luomaan
turvapaikkajirjestelméa, joka vastaisi sille tarkasteluajanjaksona asetettuja tehokkuuden ja
joutuisuuden tavoitteita. Nédiden tavoitteiden saavuttamisen sijasta muutokset ovat yhdessi
heikentineet turvapaikanhakijan preventiivisen oikeussuojan kokonaisuutta ja vihentianeet

luottamusta viranomaisen toimintaan.
5.2 Summa summarum

Tutkielmani on osoittanut, ettd tehokkuudella ja joutuisuudella on merkittiva painoarvo
turvapaikkaprosessissa ja turvapaikanhakijan oikeussuojan kokonaisuudessa. On siis erittdin
kannatettavaa, ettd turvapaikkaprosessin joutuisuutta ja tehokkuutta tavoitellaan.
Tutkimukseni johtopéddtelméni totean, ettd viranomaistoiminnan muutoksilla ja
lakimuutoksilla tarkasteluaikana tapahtunut tehostaminen ei kuitenkaan ole palvellut
turvapaikanhakijoita tai vastaanottavaa valtiota. Muutokset eivét ole saavuttaneet ainakaan
julkilausuttuja tavoitteitaan. Pdinvastoin muutokset ovat kertautuneena saattaneet
merkittdvisti hidastaa turvapaikkaprosesseja. Suurimpina tekijoina turvapaikkaprosessin
keston pidentymisessd ovat prosessien alkuvaiheessa tapahtuvat virheet tai puutteellisuudet,

jotka usein kertaantuvat ja pidentivit siten merkittivisti prosessien kokonaiskestoa.?*”

Kasitteleméni aineisto tuo vadjadmatta esiin kansainvilisen suojelun jirjestelmén
perusrakenteissa piilevit ongelmat. Ennen turvapaikanhakijamadrdn kasvua Suomessa vallitsi
pitkélti yhtendinen puoluepoliittinen tahtotila turvapaikanhakijoiden oikeusturvan
parantamisesta.’** Kuitenkin hyvin nopeasti Suomessa toteutettiin useita

lainsdddéntohankkeita, jotka asettivat turvapaikanhakijan oikeussuojan tason huomattavasti

239 Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys 27.6.2019, s. 7.
240 vilimiki, 2019, s. 45-51.
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muita hallinnon asiakasryhmié alemmas, vaikka taso edelleen onkin hyvé verrattaessa moniin
muihin Euroopan unionin jasenvaltioihin. Luvussa neljd esitetty tarkastelu osoittaa, etté
samankaltaista ja voimakkaampaakin kehitystd tapahtui muissakin Lénsi- ja Pohjois-

Euroopan maissa.

Stern huomauttaa Ruotsin kehitystd samana tarkasteluajanjaksona koskevassa
tutkimuksessaan, etti vastaava kehityskulku ei tapahtunut Ruotsissa ensimmaisti kertaa.?*!
Kun liian suuria méérid turvapaikanhakijoita alkaa saapua, Ruotsin hallitukset ovat
poliittisista taustoistaan riippumatta valmiita luomaan politiikkoja, jotka estdvit
turvapaikanhakijoita saamasta suojelua. Toimintapolitiikka osoittaa Sternin mukaan todeksi
viitteen, ettd humaaninen ja avokétinen turvapaikkapolitiikka on valtion nikokulmasta
mahdollinen kenties vain silloin, kun siti ei laiteta testiin.”**> Suomessa vuoden 2015
turvapaikanhakijoiden mairén kasvu oli ensimmaéinen merkittdva testi

turvapaikkajérjestelmélle. Suomen toimintamalli my®6téili Ruotsista saatuja kokemuksia.

Euroopan komission esittiméssd sddntelykokonaisuudessa tuleviin turvapaikkatesteihin, eli
turvapaikanhakijaméérien ékilliseen kasvuun, varaudutaan erityisellé kriisi- ja force majeure-
asetuksella. Etukiteistd valmistautumista on pidettava lahtokohtaisesti positiivisena asiana.
Osa kriisimekanismeista, kuten joidenkin kisittelyaikojen pidentdminen, palvelee varmasti
turvapaikanhakijoitakin. Osa sddntelystd, kuten edellisessd luvussa esitelty 75 prosentin

sdantd, vaikuttaa valmistellun ennen kaikkea viranomaisen tarpeita ajatellen.

Kriisi- ja force majeure-poikkeustiloista tulisi myds siirtyd normaalitilanteen sdantelyyn
mahdollisimman nopeasti, ja ainakin paperilla ehdotuksessa on luotu tdtd varten mekanismit.
Toisaalta on todettava, ettd esimerkiksi Ruotsissa on edelleen jatkettu vuonna 2016 sdédetyn
tilapdisen lain voimassaoloa. Tdéménkaltaisen kehityssuunnan vuoksi oikeustieteellisen
tutkimuksen ei tule suhtautua kritiikittomaisti sithen, mité ehdotetaan poikkeusajan

sadntelyksi.

Yhtend metodina tutkimuksessa oli tarkastella turvapaikanhakijoiden oikeuksien toteutumista
lakikirjoissa (law in books) ja oikeudellisissa kdytdnndssé (law in action). Turvapaikanhakijan

oikeuksia koskeva sddntely on Suomessa ja Euroopan unionissa kattavaa. Tastid huolimatta

241 Stern viittaa vuonna 1989 tehtyyn niin kutsuttuun Lucia-péitokseen olla mydntimitti suojelua
pakolaissopimuksen mukaisesti ja vuoden 1992 péétokseen rajata Kosovon albanialaisten paisyd Ruotsiin
esittdimadn turvapaikkahakemusta. Stern, 2018, s. 258-261.

242 Stern, 2018, s. 262.
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tutkimukseni kokoamasta aineistosta syntyy kuva, ettd on perusteltua olla huolissaan
turvapaikanhakijoiden oikeuksien toteutumisesta oikeudellisissa kdytdnndissé.
Loppupéételmissé on jo esitetty kattavaa analyysia viranomaistoiminnan muutoksista
Suomessa. Huolenaihe kuitenkin kasvaa, jos ennakoidaan komission esittiman
sadntelypaketin vaikutuksia. Pidénkin huolestuttavana sitd, miten turvapaikanhakijoiden
oikeudet toteutuvat oikeudellisissa kdytdnndissi erityisesti hot spoteissa toteutettavissa

rajamenettelyissa.

Tutkimukseni valossa on ddrimmadisen tiarked, ettd sddntelykokonaisuudessa asetetaan tarkat
kriteerit sille, miten jdsenvaltioiden on toteutettava velvollisuuksiaan. Tama yhdistettyna
riittdvain seurantaan voisi edistii sité, ettd tosiasiallisessa oikeudellisessa toiminnassa ja
jasenvaltioiden kiytdnnoissé ei tukeuduttaisi keskindiseen kilpailuun mahdollisimman
epésuotuisien kiytdntdjen luomiseksi. Tdma vaatii my0s toimivaa vastuunjakomekanismia.
Suomen voidaan todeta toimineen esimerkillisesti solidaarisuuden osalta, silld se ainoana
jasenvaltiona on ottanut tdysiméérdisend vastaan sovitut unionin siséisesti siirrettavét

turvapaikanhakijat.>*

Tutkielmani jatkokysymyksené oli, millainen painoarvo tehokkuudella ja joutuisuudella tulee
olemaan tulevaisuuden turvapaikkaprosessissa. Kansallisesti on esitetty sellaisia panostuksia
turvapaikanhakijan oikeusturvaan, jotka todennékdisesti aidosti tukevat joutuisuutta ja
tehokkuutta. Tallaisia ovat edelld mainitut muutokset oikeusapuun ja valitusaikoihin.
Toisaalta padministeri Marinin hallitusohjelmassa ei esitetd muutoksia esimerkiksi yksityisen
avustajan rooliin, valituslupaperusteisiin ja uusintahakemusten tutkittavaksi ottamisen
kynnykseen. Tietyiltd osin siis jdd voimaan sddntelyd, jossa tehokkuuden ja joutuisuuden
tavoittelu on saanut huomattavan painoarvon, mutta siéntely ei tosiasiallisesti palvele ndiden

tavoitteiden saavuttamista.

Jos tehokkuuden ja joutuisuuden oikeussuojan osa-alue onkin saanut kohtuuttoman suuren
painoarvon kansallisella tasolla, on sen painoarvo huomattava myos Euroopan unionin
sdantelyn tasolla. Euroopan komission esittdmén muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen
perusteluissa ja tavoitteissa korostuvat sujuvoittaminen, tehostaminen, nopeuttaminen ja

virtaviivaistaminen.

243 HaVL 6/2021 vp, s. 15.
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Euroopan unionin turvapaikkapolitiikkaa tarkastelevassa kirjallisuudessa onkin todettu
unionin siirtyneen sisdisestd oikeuskeskeisesti politiikasta ulkorajoja ja unionin ulkopuolta
koskevaan politiikkaan.?** Kirjallisuudessa mainittu eurooppalaisen vastuun ulkoistaminen
tapahtuu painottamalla kehittdmisyhteisty6té 18ht6- ja kauttakulkumaiden kanssa
maahanmuuton lopettamiseksi, ulkoisten rajojen kontrolloinnilla ja solidaarisuuden puutteesta
johtuvan race to the bottom -vaikutuksen vuoksi suojelun standardien laskemisella.?*

Esitettyyn muuttoliike- ja turvapaikkasopimukseen tutustuminen osoittaa, ettd painotus

ulkorajoihin ja ulkoistukseen jatkuu.

Tutkimusten mukaan menettelyn oikeudenmukaisuus on jopa tarkedmpaa kuin halutun
piitoksen saaminen.?*® Vaikka tdmi ei pitdisikiiin tiysin paikkaansa kansainvilisen suojelun
asioissa, tulee prosessin tuntua hakijasta reilulta. Mitd paremmin preventiivisti oikeussuojaa
pystytddn antamaan, sitd vihemman hakijoilla tulisi olla tarvetta valittaa pdédtoksistd hallinto-
oikeuteen. Tdman vuoksi panostukset oikeusapuun ja oikeudelliseen neuvontaan prosessin
alkuvaiheessa ovat tarpeellisia. Turvapaikkaprosessin nopeuttamisen tulisi kohdistua
viranomaisen péaitoksentekomenettelyn kestoon sen jélkeen, kun riittdva selvitys hakemuksen
perusteista on saatu. Nopeuttamisen ei tule lyhentda hallintomenettelyn alkuvaihetta, jotta
aika turvapaikkahakemuksen perusteiden esittdmiselle ei lyhene entisestddn. Edelld mainittu
vihimmaiskésittelyaika hallintomenettelyn ensivaiheelle voisi palvella siti, ettd
nopeuttaminen yhteisessd eurooppalaisessa turvapaikkajérjestelméssd kohdistuisi oikeaan

vaiheeseen hallintomenettelya.

Kokemus reilusta menettelystd saattaa lisdta sité, ettd kielteisen pddtdksen saaneet henkilot
palaavat takaisin kotimaahansa. Paperittomien méiéran seuraaminen Suomessa ja Euroopan
unionissa saattaa antaa tdrkeitd viitteitd suojelun myontdmisen tulkintalinjasta ja
suojelukategorioiden tarkoituksenmukaisuudesta. Positiivista komission esittiméassa
muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksessa on, ettd siind on kiinnitetty huomiota muiden
laillisten maahanmuuttovéylien kehittimisen tirkeyteen. TyOperdisen maahanmuuton
kehittdiminen saattaisi vahentdd kansainvilisen suojelun reittiin turvautumista, kun henkild

tosiasiallisesti etsii parempaa eldmad ja elintasoa. Toisaalta Suomessa trendinéd ndyttaytyy

244 Bendel, 2019, s. 263.
245 Bendel, 2019, s. 263.
246 Koivisto, 2014, s. 54.
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olevan enneminkin kaikenlaisen maahanmuuton rajoittaminen, mikd ndyttdytyy viime vuosina

tehdyissi rajoituksissa perheenyhdistimiseen.?*’

Yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajirjestelmin kokonaisvaltaisen kehittimisen myota ei
voitane endd aidosti puhua Suomen turvapaikkajirjestelméstd. Yhteistd eurooppalaista
turvapaikkajirjestelméé kehitettdessd Suomen on pidettdva esilld kansainvélisen suojelun
perimmaisid ldhtokohtia, eli vainoa kokeneen henkilon oikeutta esittdd turvapaikkahakemus.
Turvapaikanhakijoiden preventiivisen oikeussuojan takaaminen on jiasenvaltioiden vastuulla,
eikd oikeussuojan osa-alueista voida valita painottaa vain niitd, mitka palvelevat

jasenvaltioiden tarpeita. Oikeussuoja on kokonaisuus, jonka osatekijét palvelevat toisiaan.

Ihmisoikeusnormien avoimuuden ja tulkinnanvaraisuuden vuoksi teorian ja kiytdnnon
yhdistyessé hallintomenettelyssd voidaan paétyd hyvin monenlaisiin “oikeisiin” tulkintoihin
kansainvilisen suojelun tarpeesta.*® Timin vuoksi loppupéitelmien lopuksi painotan
repressiivisten oikeussuojakeinojen merkitystd turvapaikanhakijan oikeuksien toteutumisessa.
Oikeus saada asiansa késitellyksi riippumattomassa tuomioistuimessa on
turvapaikanhakijoiden oikeus, jonka pitdisi olla yhtd kattava kuin muillakin hallinnon
asiakasryhmilld. Samoin oikeuden ei pitiisi riippua esimerkiksi siitd, onko turvapaikanhakijan
lahtomaa kategorisoitu turvalliseksi alkuperdmaaksi tai onko suojelua koskeva hakemus

késitelty nopeutetussa rajamenettelyssa.

Kansainvilisen suojelun asioissa turvapaikanhakijoiden puolelta vaakakupissa on intressejé
kuten oikeus eldméén ja kidutuksen kielto. Vastaanottavan valtion puolelta vaakakupissa on
tutkielmani perusteella intressejd kuten joutuisa ja tehokas turvapaikkaprosessi, jarjestelmén
vadrinkdyton ehkdiseminen, oletettujen vetotekijéiden karsiminen ja turvapaikanhakijamiirin
viahentdminen. Perus- ja thmisoikeuksia ei tulisi rajoittaa ainakaan silloin, kun muutoksilla
saadut voitot muiden intressien edistdmisessd ovat ldhinna triviaaleja. Téall6in ainoaksi

merkittdvaksi muutokseksi jadvit perus- ja ihmisoikeuksien heikennykset.
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