2. Kylman sodan ajasta
eurooppalaiseen paatoksen-
tekoon: kansainvalista
suojelua hakevia ihmisia
koskeva politiikka ja
lainsaadanto 1973-2015

Matti Valimaki

2.1. Johdanto

Analysoin tdssd luvussa kiintiopakolaisia ja turvapaikanhakijoita koskevan politiikan
jalainsdddannon kehitysti viiden viime vuosikymmenen ajalta. Kansainvéiliseen suoje-
luun liittyva keskustelu ei alkanut Suomessa vuonna 2015. Itse asiassa historiantutkijan
nakokulmasta mikdan keskustelu tai tapahtumakulku ei ala tarkasti maariteltavana
ajankohtana, vaan on osa ajassa limittdin ja eriaikaisina vaikuttavia kehityskulkuja.
Politiikkaa ja lainsdddantoa on mielekdsta tarkastella rinnakkain, silld ne ovat erot-
tamattomasti kytkéksissd toisiinsa. Ndin on siksi, ettd korkeinta lainsddddntévaltaa
kayttavat puolueiden ehdokkaaksi asettamat, eduskuntaan valitut, kansanedustajat.
Valtioneuvosto taas valmistelee lakiesitykset ja kdyttdi korkeinta lakien toimeenpano-
valtaa. Kytken luvussa politiikan ja lainsddddnnon rinnakkaisen kehityksen Suomen
sisd- ja ulkopoliittisissa toimintaymparistoissad tapahtuneisiin muutoksiin, silld ne
vaikuttavat merkittavalld tavalla lainsdatdjien ja hallitusten ratkaisuihin (vrt. Valima-
ki 2017, valimiki tulossa). Pakolaispolitiikka on tdssd luvussa yleiskisite, jolla kuvaan
ulko- ja sisdpolitiikan ratkaisuja, jotka koskevat kansainvilistd suojelua hakevia ja
pakolaisstatuksen saaneita henkilditi. Pakolaispolitiikka kisittdd seki kiintiopako-
lais- ettd turvapaikkapolitiikan.
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Viime vuosikymmenten suomalaisesta maahanmuutto- tai pakolaispolitiikasta
ei ole olemassa kattavaa tutkimusta. Yksittdisid ajanjaksoja sekd maahanmuutto- ja
ulkomaalaispolitiikan erityiskysymyksii on kuitenkin kisitelty useissa tutkimuksissa
(esim. Lepola 2000; Laiho 2008; Nykdnen 2012; Saukkonen 2013b; Pellander 2016; Valimiki
tulossa). My6s ulkomaalaislainsdddannon pitkdn aikavilin muutoksia on tarkasteltu
tutkimuksessa (esim. Kuosma 2004; Leitzinger 2008). Pohjaan tarkastelun lukuisiin
maahanmuutto- ja pakolaispolitiikkaa, niistd kdytya keskustelua sekd ulkomaalais-
lain kehitystd kdsitteleviin tutkimuksiin. Empiirisend aineistona analysoin laadulli-
sen sisdllénanalyysin keinoin valtioneuvoston pakolaispolitiikkaa koskevia esityksii,
paatoksid ja ohjelmia, valtioneuvoston asettamien tyoryhmien ja neuvottelukuntien
asiaa koskevia mietint6ja ja raportteja, ulkomaalaislainsdddantoa sekd puolueista
erityisesti keskustan, kokoomuksen, sosialidemokraattien (SDP) julkilausumia. Ne ovat
ainoat puolueet, jotka ovat tarkasteluvililld saavuttaneet kaikissa eduskuntavaaleissa
yli 15 prosentin kannatuksen (Tilastokeskus 2017a, 2017b).

Tarkastelun alkupisteend on vuonna 1973 tehty paét6s Chilen pakolaisten vastaanot-
tamisesta, ja pdatepisteend vuiosi 2015, jolloin turvapaikanhakijamiiri moninkertaistui.
Vuosien 2016—2017 kehityskulkuja kasitellddn yksityiskohtaisemmin teoksen muissa
luvuissa (ks. tassa teoksessa Lyytinen; Heikkild & Mustaniemi-Laakso; Ahonen & Kallius;
Puumala, Ristiméaki & Ylikomi). Timan luvun tarkoituksena on selittdd, milla tavoin
korkeimman tason paidtoksenteossa on lihestytty kansainvilisen suojelun kysymyksid
ennenviime vuosien kehitystd. Hallintoon liittyvat kysymykset on rajattu tarkastelun ul-
kopuolelle. On kuitenkin syytd huomauttaa, etti pakolaispolitiikan luonne on paatoksen-
tekijoiden ratkaisujen ja lainsadddnnon lisdksi merkittaviltd osin seurausta siiti, miten
viranomaiset ja tuomioistuimet soveltavat lainsdddantéa (vrt. Saarikkoméaki ym. 2018).

1970-luvulta 2010-luvulle sijoittuvana aikana kansainvélistd suojelua hakevia ih-
misid koskevat poliittisetjalainsdaddnnolliset tarkastelukulmatja toimintaperiaatteet
muuttuivat Suomessa monin tavoin. Muutoksia analysoidaan kysymdll3, 1) miten eri
aikoina on jasennetty pakolaispolitiikan ja kansainvalistd suojelua hakevia henkildita
koskevan lainsdddinnon keskeisiid haasteita, ja 2) miten politiikan ja lainsddadannon
muutoksia on perusteltu.

Paikannan luvussa kolme toisistaan poikkeavaa pakolaispolitiikan ja-lainsdadan-
non kautta, jotka ovat ulkopolitiikan marginaalikysymys (1973—1984),lansieurooppa-
laisten mallien omaksuminen (1985—2004) ja EU:n raamit, puoluepolitisoituminen ja
rajoittava politiikka (2005—2015). Kunakin kautena painotuksia arvioidaan kolmella
tasolla: hallitusten esityksissd ja paatoksissd, puolueiden julkilausumissa ja lainsai-
dannossa. Padtoksentekoon jalainsdadantoon on vaikuttanut vastaanotettavien ihmis-
ten maaran kasvun lisiksi mukautuminen Suomen ulkopuolella, varsinkin Euroopan
unionissa (EU) sekd kansainvilisessad sidnnostossid, tapahtuneeseen kehitykseen.

Siirtolaisuustutkimuksessa usein tehtivi jako maahanmuutto-ja ulkomaalaispoli-
tiikkaan auttaa lainsddddnnon ja kannanottojen painopisteen erittelyssd. Maahanmuut-
topolitiikka (engl. immigration policy) tarkoittaa maahan pidsyn ja maassa oleskeluoi-
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keuden sddntelyd ja ulkomaalaispolitiikka (engl. immigrant policy) taas ulkomaalaisten
oikeuksien ja velvollisuuksien sditelyd maassa oleskeluaikana (esim. Geddes & Scholten
2016, 11—15). Pakolaiskysymyksissi maahanmuuttopolitiikan ndkékulma hallitsi eri-
tyisesti tarkasteluvalin alkua ja on sdilynyt keskeisenda myods myohemmin. Ulkomaa-
laispolitiikan osalta kdsiteltiin 1970-ja 1980-luvuilla pddasiassa vastaanottovaihetta ja
siihen liittyvid palveluja. 1980-luvun lopulta ldhtien vahvistui ulkomaalaispolitiikan
pidemmadn aikavalin yhteiskuntaan sopeutumisen nakokulma sekd ulkomaalaisten
oikeuksien muokkaaminen yhdenvertaisiksi Suomen kansalaisten kanssa. Tarkastelen
ennen kausien kisittelyd Iyhyesti 1970-lukua edeltinyttd suomalaista pakolaispolitiikkaa.

2.2. Pakolaiskysymykset ennen 1970-lukua

Pakolaisuus ei koskettanut Suomea ensimmaisti kertaa 1970-luvulla. Vendjin vallanku-
mouksia, sisdllissotaa ja nidlkdd pakeni Suomeen vuosina 1917—1923 noin 16 000 ihmista.
Lisdksi vuosina 1917—1922 Suomeen muutti yli kahdeksantuhatta inkerildista ja 16 500
Ita-Karjalan alueella asunutta ihmisté erityisesti epdonnistuneiden kansannousujen jal-
keen. Sisdministerion alainen Valtion pakolaisavustuskeskus avusti vuosina 1922—1958
itdrajan yli tulleita ihmisid, joista suurin osa oli taustaltaan inkerildisia, itikarjalaisia,
suomalaisiajavenaldisid. Huippuvuonna 1922 Suomessa on arvioitu olleen 33 500 pako-
laista. (Nevalainen 1999; Leitzinger 2008.) Talvi- ja jatkosotien aikana ja valittémasti nii-
den jalkeen Neuvostoliitolle luovutetuilta alueilta maan sisdisind pakolaisina Suomeen
asutettiin jamuutti omatoimisesti noin 420 000 evakkoa (Mylly 2008). Liséksi jatkosodan
aikana Inkerinmaalta siirrettiin Saksan ja Suomen viliselld sopimuksella Suomeen yli
63 000 ihmist3, joista suuri osa palasi tai palautettiin sodan jilkeen Neuvostoliittoon
(Torvinen 1984; Tuuli 1988). Kylmin sodan aikana aina 1980-luvun lopulle asti Suomesta
kansainvilistd suojelua hakeneet olivat harvinaisuus lukuun ottamatta joitain Neu-
vostoliitosta Suomeen pyrkineitd ihmisid (153 tapausta vuosina 1945—1981). Valtaosa
ndista loikkareiksi kutsutuista henkildistd joko palautettiin tai ohjattiin vahin ddnin
kolmanteen maahan, useimmiten Ruotsiin. (Pekkarinen & Pohjonen 2005; Rentola 2009.)

My®0s pakolaisten avustaminen lahtomaiden 1dhelld oli alkanut ennen 1970-lukua,
vaikkakin pienimuotoisena. Esimerkiksi vuonna 1952 Suomi antoi Palestiinan pako-
laisten avustamiseen "1000 dollarin suuruisen symbolisen avustuksen sekid vuonna
1957 samoin 2000 dollaria” (Ulkoasiainvaliokunta 1960, Liite II ¢). 1960-luvulta lahtien
avustukset nousivat asteittain satoihin tuhansiin dollareihin ja vuonna 1979 yli 1,6
miljoonaan dollariin, mika oli kuitenkin vain pieni osa siitd, mitd esimerkiksi Norja,
Ruotsija Tanska lahjoittivat (Pakolaisasiain toimikunta 1979, 24). Jo vuoden 1930 ulko-
maalaisasetus (57/1930) mainitsi Suomen ulkomaalaislainsdidinndssi ensimmaisti
kertaa turvapaikkaoikeuden mahdollisuuden. Asetuksen mukaan poliisiviranomaisen
tuliantaa paitos turvapaikasta ulkoasiainministerion tehtiviksi. Kuitenkin vasta vuo-
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den 1958 ulkomaalaisasetuksessa (187/1958) sidnneltiin turvapaikkapyynnon kisittelya
ja ratkaisemista koskeva menettely. (Kuosma 2004, 721, 730.)

2.3. Ulkopolitiilkan marginaalikysymys (1973-1984)

1970-ja 1980-luvuilla kansainvilisen suojelun kysymyksia kdsiteltiin padtéksenteossa
ennen muuta ulkopolitiikan alaan kuuluvina. Sekd valtionhallinnossa etti puolueissa
pakolaispolitiikka ymmarrettiin Suomen rajojen ulkopuolella toteutettavaksi ja useim-
miten osaksikehitysapupolitiikkaa. Muun muassa valtion talousarvioissa "pakolaisapu”
oli osa kehitysapua padasiassa momentissa "humanitaarinen apu kehitysmaille” (Rinne
1989,9,33—35,41—43). Suomi oli tukenut Yhdistyneiden kansakuntien (YK) pakolaisjar-
jestdjen, pakolaispddvaltuutetun (UNHCR) ja Palestiinan alueen pakolaisia avustaneen
UNRWA:N, toimintaa pienin summin 1950-luvulta lihtien. 1970- ja 1980-luvuilla tima
pakolaispolitiikan muoto katsottiin keskeiseksi valtion keinoksi "“maailman pako-
laisongelmaan” vaikuttamiseksi (esim. Pakolaisasiain toimikunta 1979, 5—7). Toinen
kauden suomalaiselle pakolaispolitiikalle tyypillinen piirre oli tapauskohtaisten pa-
kolaiskiintididen omaksuminen. Suomi otti vastaan ensimmaiset kiintiopakolaiset
sitten toisen maailmansodan, kun vuosina 1973—1977 Suomeen sijoitettiin yhteensa
182 chileldisti ja muita eteldamerikkalaisia pakolaisia sekd vuosina 1979—1988 yhteensa
853 kaakkoisaasialaista pakolaista (Tuomarla 1989, 12). Molempien pditdsten taustalla
oli UNHCR:n lukuisille valtioille esittimé vetoomus (Pakolaisasiain neuvottelukunta
1989, 79; Hiilamo 2010, 158—160; Leitzinger 2010, 41—42, 51—52).

Kansainvalista suojelua koskevat aiheet olivat tdlla kaudella valtiollisessa paatoksen-
teossa pddasiassa kiintiopakolaiskysymyksid. 1970-ja 1980-lukujen pakolaispoliittisten
kannanottojen peruslinja korosti pakolaisten lihtémaiden ja keskeisid 1ihtomaita lihelld
olevien vastaanottajamaiden tukemisen ensisijaisuutta sekd pakolaisten lahtomaahan
paluun tavoitetta. Vihaisempi painoarvo annettiin pakolaisten pysyvélle sijoittamiselle
muihin valtioihin. Nama pddlinjat omaksuttiin todennakoisesti UNHCR:n vuoden 1950
perustamissopimuksen painopisteistid (Niemi-Kiesildinen 1989, 122; Betts, Loescher &
Milner 2012, 2,86—89). Puolueet, hallitukset ja parlamentaariset tydoryhmat olivat valitun
peruslinjan takana ja se sdilyi lihes muuttumattomana pitkille seuraavalle kaudelle
(Pakolaisasiain toimikunta 1979; Rinne 1989; Vilimaki 2017). Eteld-Amerikan ja Kaakkois-
Aasian pakolaisten vastaanotto loi myods pohjaa seuraavan kauden kiintiopakolaisten
vastaanottojarjestelman luomiselle, mutta turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjestel-
man kehittdmiselle ei sen sijaan ollut kdytinnon syitd ennen 1980-luvun loppua.

Tdlla kaudella hallitus linjasi pakolaisten vastaanottoa yksittdisin paatoksin, ei-
viatkd ne perustuneet pidemman tihtdimen suunnitelmallisuudelle (Pakolaisasiain
neuvottelukunta 1989; Laiho 2008), toisin kuin seuraavina vuosikymmenini. My6&skdin
puolueissa kansainvilisen suojelun kysymykset eivit olleet suuren huomion kohteena.
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SDP oli tarkastelluista puolueista aloitteellisin. Puolue suhtautui hyvin mydnteisesti
pakolaisten tukemiseen Chilessi sekd heiddn vastaanottamiseensa Suomeen. Erityises-
ti puolue oli kiinnostunut Chilen ty6vienliikkeen jisenten avustamisesta. (SDP 1973,
1975a; Hiilamo 2010.) Keskusta ja kokoomus olivat kannanotoissaan pidattyvdisempia
(valiméaki 2017), ja oikeistolaisten sanomalehtien asennoituminen oli selvasti vasem-
mistolaisia kielteisempad, silld niissd katsottiin, ettei kyse ollut humanitaarisesta
vaan ideologisesta kysymyksestd, jota ennen muuta vasemmaisto ajoi (Vuorinen 1990,
74; Hiilamo 2010, 263). SDP kisitteli vuoden 1975 Siirtolaispoliittisessa ohjelmassaan
muiden puolueiden kannanotoista poiketen laajemmin pakolaiskysymyksid. Puolue
painotti Suomea koskevia kansainvilisid velvoitteita ja katsoi, ettd turvapaikan saa-
mista Suomesta tulisi helpottaa ja maastakarkoitussdadnnostoa lieventdd. SDP esitti
myos pakolaisten poliittisten oikeuksien laajentamista. Lisdksi ohjelmassa tuotiin
esille ulkomaalaislain sddtdmisen tarve. (SDP 1975b.)

Valtaosa 1970-ja 1980-luvun pakolaiskysymyksid koskevista pddtoksistd valmisteltiin
ministerididen asettamissa toimikunnissa ja ratkaistiin valtioneuvostossa, eikd niistd
juuri keskusteltu eduskunnan tiysistunnoissa (Rinne 1989, 44—45, 62—64). Esimerkiksi
ensimmaistd ulkomaalaislakia valmisteltaessa asiasta keskusteltiin hyvin Iyhyesti taysis-
tunnoissa, vaikka sitd kisiteltiinkin lakiasiainvaliokunnassa ja ulkoasiainvaliokunnassa
(Valtiopdivaasiakirjat 1981,1982,1983). Myoskaan esimerkiksi keskustan, kokoomuksen ja
SDP:n puoluekokousaloitteissa tulevaa lakia ei sen yli kuusivuotisen valmistelun aikana
kisitelty lainkaan (Ristimaki 1990). Pakolaispolitiikan kisittelyn vihidisyyteen vaikutti
se, ettd 1970-ja 1980-luvuilla ulkopolitiikan kysymykset eivit yleisemminkdin —lukuun
ottamatta Suomen ja Neuvostoliiton vilisid suhteita ja puolueettomuuspolitiikkaa —saa-
neet paljoa huomiota puolueiden julkilausumissa, joiden paapaino oli sisdpolitiikassa.

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

Vield talld kaudella padtoksenteossa ei kuitenkaan ajateltu, ettd ulkomaalaispolitiik-
kaa tulisi kehittdd yksittdisid kiintiopakolaisryhmii koskevia palveluja pitkdjanteisem-
min. "Pakolaishuollon” lisdksi Siirtolaisasiain neuvottelukunta (1980, 111—112) totesi
ulkomaalaispolitiikan "koostuvan lIdhinni vain ulkomaalaisten valvontaa koskevista
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toimenpiteistd’, ja ettd tulevaisuudessa olisi sen "kehittimiseen kiinnitettava nykyistd
enemmain huomiota”. Niin sanotun uuden politiikan ei-materiaaliset kysymykset, kuten
yhdenvertaisuus ja moniarvoisuus, olivat 1970-luvulta lihtien esilld padtoksenteossa
(ks. Mickelsson 2015; Saukkonen 2013b). Ndiden ajatusten pohjalle oli seuraavina vuo-
sikymmenind luontevaa rakentaa tavoitteita ulkomaalaisten oikeusaseman paranta-
misesta ja ihmisoikeuksien turvaamisesta.

Ulkomaalaislain sddtimistd alettiin valmistella 1970-luvun puolivilissd, kun si-
sdasiainministeri6 asetti vuonna 1976 ulkomaalaistoimikunnan, jonka tehtavini oli
selvittdd ulkomaalaisia koskevan lainsddddnnén uudistamistarve. Tehtdvinannossa ei
suoraan viitattu kansainvéilisen suojelun kysymyksiin, eikd niita juuri kisitelty toimi-
kunnan loppumietinnoéssa. (Ulkomaalaistoimikunta 1977.) Voimassa olleessa viioden
1958 ulkomaalaisasetuksessa oli siadetty hyvin lyhyesti kansainvilisestd suojelusta.
Sen 24 S:ssd todettiin: "Jos ulkomaalainen kohta maahan saavuttuaan pyytdd poliit-
tiseen pakolaisuuteensa vedoten turvapaikkaa maassa ja esittdd pyyntonsd tueksi
todenndkoisid syitd, voi sisdasiainministerid, hankittuaan asiasta ulkoasiainminis-
terion lausunnon, myontiad hinelle oleskeluluvan.” Perusteina voitiin pitda "pelkoa
joutua koti- tai oleskelumaassaan vainotuksi rotunsa, uskontonsa, kansallisuutensa
tai tiettyyn sosiaaliseen tai poliittiseen ryhmaan kuulumisensa takia”. (As 187/1958.)
Asetuksen pakolaisméadritelma oli ldhelld vuoden 1951 Geneven pakolaisten oikeus-
asemaa koskevan sopimuksen méidritelmid. Suomi ratifioi kyseisen sopimuksen ja sen
vuoden 1967 lisdpoytdkirjan kuitenkin vasta vuonna 1968 jittden sopimukseen useita
varaumia (Pakolaisasiain toimikunta 1979; SopS 77/1968). Ulkomaalaisasetus antoi li-
sdksi mahdollisuuden kidnnyttdd ulkomaalainen rajalla yleisklausuulin perusteella:
"Rajalta voidaan kddnnyttdd muukin ulkomaalainen, jonka maahantuloa erityisestd
syysta ei pidetd suotavana.” Myos maasta kdannyttiminen ja karkottaminen oli maari-
telty valjasti, silla "maasta passittaminen” oli mahdollista muiden perusteiden ohella,
"jos ulkomaalainen kiyttdytymisellddn on osoittanut, ettei hdnen oleskelunsa Suomessa
ole suotavaa” (As 187/1958, 23 §, 34 §). Viranomaisten ei tarvinnut perustella asetuksen
nojalla tehtyja paatoksid, eikd niistd ollut muutoksenhakuoikeutta.

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

Suomen ensimmadinen ulkomaalaislaki tuli voimaan vuonna 1984 ja se antoi toi-
meenpanovallalle edelleen laajat valtuudet eiki tarjonnut valitusmahdollisuutta sisa-
ministerion tekemisti turvapaikkapidtoksisti. Siind kuitenkin miaritettiin useampia
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kansainvilistd suojelua hakevien oikeusturvaa kohentavia sidnnoéksid, kuten muutok-
senhakumahdollisuus poliisin tai rajaviranomaisen tekemdin rajalta kidnnyttimis-
ja karkottamispaitokseen sekd ulkomaalaisen oikeus tulla kuulluksi ndissi asioissa.
Laissa my0Os sdddettiin perustettavaksi sosiaali-ja terveysministerioon ulkomaalaisku-
raattorin virka. Ulkomaalaiskuraattorin tehtavana oli muun muassa opastaa ja neuvoa
ulkomaalaisia. Kuraattorilla oli my0s oikeus tulla kuulluksi karkottamistapauksissa. (L
400/1983; Kuosma 1987, 10—11.) Lisdksi laissa sdddettiin Geneven pakolaissopimuksen
(SopS 77/1968) sisdltaman non-refoulement-periaatteen mukaisesti, ettd maasta ei voinut
kddnnyttid tai karkottaa "alueelle, jossa pakolaisen henked tai vapautta uhataan rodun,
uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn yhteiskuntaluokkaan kuulumisen tai poliittisen
mielipiteen johdosta” (HE 186/1981 vp, 1—3; L 400/1983).

2.4. Lansieurooppalaisten mallien omaksuminen (1985-2004)

1980-luvun loppua kohti keskustelu pakolais-ja turvapaikkapolitiikasta lisddntyi, kuten
monissa muissakin Euroopan valtioissa (esim. Layton-Henry 1988). Eduskunta tdsmensi
lainsdddantod ja sen sisdltdjd yhdenmukaistettiin monien Lansi-Euroopan maiden ul-
komaalaislainsdaddantdd vastaavaksi. Kansainvilisen suojelun kysymysten merkityksen
kasvu ndkyi muun muassa siing, ettd pddministeri Harri Holkerin (kokoomus) hallitus
katsoi aiheelliseksi ottaa pakolaispolitiikan lyhyesti esille vuoden 1987 hallitusohjel-
massa: "Hallitus kehittdd Suomen valmiutta ottaa vastaan pakolaisia seki lisda tukeaan
YK:n pakolaisasiain padkomissaarille UNHCR:le" (Valtioneuvosto 1987). Tama oli ensim-
mainen kerta, kun hallitusohjelmassa késiteltiin pakolaispolitiikkaa. Tekstista valittyi
sekd edeltdville kaudelle tyypillinen ulkopoliittinen vaikuttaminen ettd uutena Suomen
omien vastaanottovalmiuksien kehittdmisen tarve. Valmiuksien kehittiminen viittasi
kiintiopakolaisten vastaanottoon, silla turvapaikanhakijoiden maira oli vield vihdinen.

Kasitys kansainvilista suojelua koskevien kysymysten kuulumisesta ulkopolitiikan
alaan olilaajasti hyviaksytty vield kauden alussa (esim. Pakolaistyoryhma 1987). Vuon-
na 1986 Pohjoismaiden neuvostossa ehdotettiin Pohjoismaiden yhteistyon lisddmista
pakolaiskysymyksissd. Suomen eduskunta kuitenkin vastusti ajatusta kannanotossaan
vedoten aiheen olevan neuvostossa kisiteltdvien aiheiden ulkopuolella: "[S]e koskettaa
maan kansainvilisid suhteita ja ulkopolitiikkaa siind méairin, ettei sitd pitdisi ottaa
mukaan pohjoismaiseen yhteisty6hon. Kunkin maan tuleeitse ratkaista, missd madrin
se on valmis ottamaan vastaan pakolaisia.” (Rinne 1989, 70—72.)

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

Kylmin sodan padttyminen seka itdblokin epdvarma ja tulenarka tilanne aiheuttivat
Lansi-Euroopassa pelkoja miljoonien ihmisten muuttoliikkeestd entisen 1dnsiblokin
maihin (Favell 2008, 702—703). My0s Suomessa rajavartiolaitos teki muiden valtion
viranomaisten kanssa Neuvostoliiton hajoamisen jdlkeen suunnitelman satojen tu-
hansien ihmisten vastaanottamiseksi itirajan takaa (Kosonen & Pohjonen 1994, 514).
Mythemmin sisdministeri Mauri Pekkarinen (keskusta) kuvasi potentiaalisen suuren
muuttoliikkeen luoman jannittyneen tunnelman vieneen haneltid younet (YLE 2016).

Turvapaikanhakijoiden m&irad kasvoi edellisen vuosikymmenen muutamista kym-
menistd muutamiin tuhansiin henkiléihin, kun Suomesta haki vuosina 1990—1991
turvapaikkaa ennen muuta somalialaisia ja jonkin verran romanialaisia sekd vuosina
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1992—1993 entisen Jugoslavian kansalaisia (Kuvio 2). My6s aiempaa useampi entisen
Neuvostoliiton ja Vendjan kansalainen haki Suomesta turvapaikkaa vuosina 1990—1993,
mutta ei kuitenkaan lihimainkaan niin moni kuin hurjimmat uhkaskenaariot oli-
vat ennustaneet. Koko 1990-luvun aikana Suomeen tuli eniten turvapaikanhakijoita
entisen Jugoslavian alueelta, entisen Neuvostoliiton alueelta sekd Somaliasta. Lisdksi
turvapaikanhakijoita saapui aiempaa enemman Irakista, Iranista ja Turkista. Nailtad
alueilta tulleet ihmiset ovat jattdneet valtaosan myos 2000-luvun turvapaikkahake-
muksista. Lisdksi 2000-luvulla entistd useampi afganistanilainen ja Linsi-Afrikan val-
tioiden kansalainen sekd 2010-luvulla my®s hieman enemmén syyrialaisia on hakenut
kansainvilistd suojelua Suomesta. (Maahanmuuttovirasto 2017.)
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Kuvio 2. Turvapaikkahakemukset 1985-2018. Lahde: Leitzinger 2008, 217-221; Maahanmuuttovirasto
2017, 2018. * Vuonna 2015 tehtiin 32 476 turvapaikkahakemusta. ** Vuoden 2018 marraskuun loppuun
mennessa oli tehty 4 083 turvapaikkahakemusta.

Somalialaisista turvapaikanhakijoista kiytiin 1990-luvun alussalaaja julkinen keskus-
telu (esim. Aallas 1991). Helsingin Sanomien yleisénosaston toimitus kertoi helmikuussa
1991, ettd aihe oli yksi osaston historian puhuttaneimpia. Palstalle oli l1dhetetty vajaan
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kahden kuukauden aikana 334 kirjoitusta turvapaikanhakijoista. Toimituksen mukaan
70 prosenttia kirjotuksista vastusti "turvapaikan hakijain Suomeen paastdmistd ja/tai
heidin elittimistadn tadlld” (Helsingin Sanomat 1991). Turvapaikanhakijoiden maa-
rdn kasvu ja siihen liittynyt julkinen keskustelu sai my0s osan padittidjistd ottamaan
painokkaasti kantaa. Muun muassa presidentti Mauno Koivisto (SDP) ja sisiministeri
Jarmo Rantanen (SDP) esittivat julkisuudessa, ettd on mahdollista, ettd Suomi sulkee
itdrajansa eikd padstd maahan turvapaikanhakijoita (esim. Helsingin Sanomat 1990).
Valtioneuvostossa suunniteltiin my0s lainmuutosta, jonka myo6ta Neuvostoliittoa
olisi pidetty turvallisena turvapaikkamaana, ja timdn muutoksen nojalla sen kautta
tulleet turvapaikanhakijat olisi voitu kddnnyttia (Sisdasiainministerid 1990; Ulkoasi-
ainvaliokunta 1990). Kansalaisjarjestot, ulkomaalaiskuraattori ja UNHCR protestoivat
Neuvostoliittoon kddnnyttamistd vastaan muun muassa siksi, ettd Neuvostoliitto ei
ollut Geneven pakolaissopimuksen allekirjoittajamaa. Kidnnytykset eivit lopulta to-
teutuneet, koska my6s valtioneuvosto katsoi niiden olevan Suomen allekirjoittamien
kansainvilisten sopimusten ja ulkomaalaislain vastaisia. (Aallas 1991; Koivisto 1995.)
Hallitus totesi kuitenkin vuonna 1991 Romanian turvalliseksi maaksi sekd vuonna
1994 Latvian, Liettuan, Unkarin, Venajan federaation ja Viron turvallisiksi maiksi niiden
omille kansalaisille (Seppald 2004, 50; Leitzinger 2010, 79, 89).

Vuonna 1988 siirtolaisuusasiain neuvottelukunta julkaisi raportin maahanmuut-
to- ja ulkomaalaispolitiikan tilasta ja kehittimisestd. Siind pohdittiin ennen muuta
Suomen politiikkaa suhteessa muihin Pohjoismaihin, ulkomaalaisten oikeusaseman
vahvistamista seki suositeltiin hallituksen maahanmuuttopoliittisen ohjelman laati-
mista. (Siirtolaisuusasiain neuvottelukunta 1988.) Seuraavana vuonna Pakolaisasiain
neuvottelukunta julkaisi mietinnon Suomen pakolaispolitiikka, jonka tarkoituksena oli
nimenomaan luoda pohja hallituksen pakolaispolitiikalle (Pakolaisasiain neuvottelu-
kunta 1989). Nima asiakirjat eivit kuitenkaan johtaneet hallituksen pakolaiskannan-
oton syntymiseen, mutta niilld oli vaikutusta vuoden 1991 ulkomaalaislain valmiste-
luun. Sisdasiainministerion asettaman ulkomaalaislakityoryhmén tehtdvdnannossa
korostuivat "lainsdddannon tarkistaminen erityisesti oleskelu-ja tyolupia, turvapaikka-
pyyntoja sekd ulkomaalaisten oikeusturvaa koskevissa kohdissa.” (Ulkomaalaislakity6-
ryhma 1989, 1—2). Myos puolueiden kansainvalista suojelua koskevat muutostavoitteet
olivat suurelta osin linjassa ndiden selvitysten nikékantojen kanssa (Valiméaki tulossa).

Kesti kuitenkin vuoteen 1995 asti ennen kuin sisdasiainministerio asetti
toimikunnan muotoilemaan hallitukselle ensimmadisen ohjelman, jossa miaritettdisiin
valtion maahanmuuttopolitiikan pdaperiaatteet. Valmistellut toimikunta totesi,
ettd "Suomella ei toistaiseksi ole virallisesti méadariteltyd ulkomaalaispolitiikkaa.
Kaytantd on muodostunut pitkilti asiaa koskevan lainsdddannon, ministerididen
ohjeiden ja viranomaisten tekemien padidtosten pohjalta. Suurimpana ongelmana
on ollut .. pitkintihtiimen poliittisten kannanottojen puute” (Maahanmuutto- ja
pakolaispoliittinen toimikunta 1997, 75). Vuonna 1997 hyviksytyssid ohjelmassa
todettiin pakolaisuuden olevan "maailmanlaajuinen ongelma, jonka ehkdisyyn ja
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ratkaisuun Suomen on aktiivisesti osallistuttava“. Pakolaisuuden syiden poistamisen ja
muun kansainvilisen toiminnan lisdksi Suomen tuli ohjelman mukaan vastaanottaa
kiintiopakolaisia ja turvapaikanhakijoita "kansainvilisten sopimusten edellyttimalla
tavalla, ihmisoikeuksia kunnioittaen ja jarjestelman vadrinkdaytoksid estien”.
(Valtioneuvosto 1997, 3.) Ohjelmassa ehdotettiin myds, ettd muutoksenhakuoikeutta
ulkomaalaisasioissa laajennettaisiin. Timaéa tapahtuisi siten, ettd kaikkiin
ulkomaalaisviranomaisten tekemiin padtéksiin voisi hakea muutosta ensimmaisessa
vaiheessa Uudenmaan lidninoikeudelta ja ylimpédnd oikeusasteena korkeimmasta
hallinto-oikeudesta, mikédli se myonsi valitusluvan. Erityinen paino ohjelmassa
annettiin kotouttamispolitiikan méairittelylle. (Valtioneuvosto 1997; Lepola 2000,
108—118.) Ndma nakokohdat huomioitiin kaksi vuotta myohemmin voimaan tulleessa
laissa maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta
(HE 66/1998 vD; L 493/1999, jaljempdni kotouttamislaki).

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

Pakolaiskysymyksid kisiteltiin puolueiden ohjelmissa vield 1980-luvun lopulle asti
useimmiten samassa yhteydessa ulkopolitiikan ja kehitysyhteistyokysymysten kanssa.
Vasta 1990-luvun kuluessa teemasta muotoutui sisdpolitiikan aihe, mika nakyi muun
muassa siing, ettd kotouttaminen oli poliittisessa keskustelussa entistd keskeisemmassa
asemassa. Erityishuomio kiinnitettiin kansainvilistd suojelua saavien sopeutumisen
tukemiseen, kuten oli tehty jo 1970-luvun pakolaisten vastaanotosta lihtien. (Lepola
2000; valimaki 2017.) Ulkopolitiikan keinot jdivit ajoittain ndiden ulkomaalaispolitii-
kan teemojen varjoon, vaikka myds ne sailyivat pakolaispolitiikan toimenpidevalikoi-
massa (esim. Valtioneuvosto 1997).

Yksittdisid pakolaisryhmid koskevat kysymykset jdivdt niin ikdan syrjddan, kun
siirryttiin pakolaispolitiikan kokonaisohjelmien aikaan. Samansuuntainen kehitys
ndkyi 1980-luvun puolivilissd sanomalehdiston uutisoinnissa, joka muuttui yksit-
tdisten pakolaisryhmien kisittelystd yleisempddn pakolaispolitiikan tarkasteluun
(Vuorinen 1990, 56—65, 72). 1990-luvun taitteessa keskusta, kokoomus ja SDP muotoi-
livat pakolaispoliittisen (Kokoomus 1988) tai ulkomaalais- ja pakolaispoliittisen (SDP
1988; Keskusta 1990) ohjelman. Nama puolueiden ensimmaiset laajasti kansainvilisen
suojelun kysymyksid kidsitelleet kannanotot liittyivit vuonna 1988 alkaneeseen uuden
ulkomaalaislain valmisteluun, johon niissi otettiin kantaa. Ne olivat my®s vastaus
kunkin puolueen sisidlld sekid kansalaisyhteiskunnassa yleisesti (Niemi-Kiesildinen

— 49 —



1989, 121) lisddntyneeseen aktiivisuuteen pakolaispolitiikassa. Puolueissa timad nakyi
puoluekokousten aloitteissa 1980-luvun lopulla. Kokoomuksessa ja SDP:ssd ensimmai-
set pakolaispolitiikkaa koskevat aloitteet tehtiin vuonna 1987 ja keskustassa vuotta
myohemmin. Erityisesti puolueiden nuoriso-, nais- ja ruotsinkieliset osastot nostivat
esille kysymysta. (Ristiméki 1990.) Keskustan, kokoomuksen ja SDP:n mukaan Suomen
tuli ottaa suurempivastuu kansainvalisen pakolaistilanteen ratkaisemisesta, kehittda
valmiuksia turvapaikanhakijoiden vastaanottamiseksi ja korottaa vuosittaista pako-
laiskiintiotd (Valimaki 2017).

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

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

1980-luvun lopulta alkanutta kautta savyttivit poliittisten muutosten rinnalla
edennyt ulkomaalaislainsiddinnén muuttaminen linsieurooppalaisten mallien ja
kansainvilisten ihmis-ja perusoikeussopimusten normien mukaiseksi. Lainsdddiannoén
muutosten taustalla oli poliittinen kehitys. Suuntautuminen Lansi-Euroopan yhteis-
tyohon ei tarkoittanut vain talous- ja poliittisia suhteita (ks. Aunesluoma 2011), vaan
myos Lansi-Euroopan valtioiden hyvaksymien kansainvilisen oikeuden sitoumusten
ja niitd tukevien sopimusten juurruttamista kansalliseen lainsdddantoon. TAma poli-
titkan suuntaus mahdollisti ja toisaalta pakotti Suomen lainsdddinndn kehittdmisen
turvaamaan ihmis- ja perusoikeudet my0ds muille kuin maan kansalaisille.

Ennen muuta vuoden 1989 Euroopan neuvoston jidsenyys sai padtoksentekijit
muuttamaan lakia. Oikeusministerio asetti maaliskuussa 1989 tyoryhméan valmistele-
maan ulkomaalaisten poliittista osallistumista koskevan lainsdddannon muuttamista,
jotta Suomi voisi tayttdd Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimuksen vaatimukset
(Scheinin 1997, 33—36). Ndmi paddtoksenteon ja lainsdddinnon uudet lihtékohdat
realisoituivat my6hemmin vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa sekd ihmis-ja pe-
rusoikeusndkodkohtien huomioimisena 1990-luvun ulkomaalais- ja kotouttamislaeis-
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sa (L 378/1991, 493/1999; Hallberg 1999). 1990-luvun alun lainmuutoksilla eduskunta
pyrkilisidm&in yhdenvertaisuutta, ulkomaalaisten oikeusturvaa ja muutoksenhaku-
mahdollisuuksia. Hallituksen esityksessa Suomen lainsdddantoa verrattiin erityisesti
Pohjoismaiden ulkomaalaislakeihin ja niiden viimeisimpiin muutoksiin (HE 47/1990
vp; Kuosma 2004), kuten on tehty myos myohemmassi politiikan-ja lainvalmistelussa
(esim. HE 66/1998 v, 28/2003 vp). Keskeisimpid kansainvalistd suojelua hakevia ihmi-
sid koskevia muutoksia vuoden 1991 ulkomaalaislaissa olivat turvapaikkamenettelyn
tdsmentdminen ja oikeus valittaa turvapaikkapiddtdksestd oikeusministerioon perus-
tettavalle turvapaikkalautakunnalle. Muutoksenhakumahdollisuuden, kuten usean
muunkin muutoksen, todettiin hallituksen esityksessd olevan UNHCR:n suosituksia.
(Ulkomaalaislakityoryhma 1989; HE 47/1990 vp; L 378/1991.)

Lainsdddanndssa annettiin myos enemman huomiota ulkomaalaispolitiikalle.
vVuonna 1999 voimaan tullut kotouttamislaki antoi ensimmaistd kertaa sdddodkset
yhteiskuntaan integroitumisen tukemisesta. Maahanmuuttajia kisiteltiin laissa
yhtend ryhmini, ja kansainvilistd suojelua saavat ihmiset kuuluivat ndiden yleis-
ten kotouttamistoimenpiteiden piiriin. Keskeisinid kotouttamislakia koskevassa
hallituksen esityksessa ja lopullisessa lain kirjaimessa pidettiin muun muassa tyo-
elamé&dn padsyd, henkilokohtaista kotoutumissuunnitelmaa, kielen oppimista seka
mahdollisuutta oman Kkielen ja kulttuurin ylldpitdmiseen. Laissa sdddettiin mydos
useista turvapaikanhakijoiden vastaanoton kdytantoon liittyvisti kysymyksistd. (HE
66/1998 vD; 1. 493/1999.)

Erityisesti Suomen liittyminen turvapaikkahakemuksen vastuuvaltion maaritta-
vadn Dublin-jarjestelm&in (1998) ja unionin sisdiseen vapaan liitkkuvuuden Schengen-
alueeseen (2001) vaikuttivat eurooppalaisten kysymysten painottumisena paatoksente-
ossajalainsaddannossa. Sopimukset olivat osa EU:n yhteisen siirtolaisuus-ja turvapaik-
kapolitiikkaan tahddnnytta kehitystd, joka oli vahva taustatekija uutta ulkomaalaisla-
kiavalmisteltaessa 2000-luvun ensimmadisini vuosina. Painotus ndkyi lakiesityksessa,
jossa todettiin muun muassa pyrittidvan "vastaamaan Euroopan unionin sddntelystd
ja erdistd kansainvilisistd sopimuksista johtuviin muutostarpeisiin”’ (HE 28/2003 vp,
1). Ulkomaalaislaki jatkoi maahanmuuttajien oikeuksien ja velvollisuuksien entistd
yksityiskohtaisempaa maarittdmista sekd EU:n yhteisen siirtolaisuuspolitiikan ankku-
roimista kansalliseen lakiin. Siind tavoiteltiin edellisen vuosikymmenen lakimuutosten
tapaan ulkomaalaisten oikeusturvan takaamista. Kansainvilistd suojelua hakevien ih-
misten osalta ei tehty kovin merkittidvid muutoksia aiempaan lainsdddantoon. Lakiin
sisaltyivat kuitenkin ensimmadistd kertaa muun muassa sédnnokset pakolaiskiintitsta,
sen kohdentamisesta ja ehdoista, joilla ihmisid voitiin hyviksya kiintioon. (HE 28/2003
vDp; Kuosma 2004; L. 301/2004.)

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

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

Viimeisimmallid kaudella kansainvilinen suojelu on noussut entistd polttavammaksi
politiikan kysymykseksi. Tatd selittdvit turvapaikanhakijoiden vuosittaisen méadrin
sdilyminen tuhansissa (Kuvio 2), taloudellisen laskukauden voimistama julkisten me-
nojen karsimisen eetos seki lisiantynyt keskustelu aihepiiristd Suomessa ja muualla
Euroopassa niin puolueissa kuin laajemmin kansalaisyhteiskunnassa. Nama kehitys-
kulut loivat osaltaan paatcksentekijoille painetta lainsddddnnon muutoksiin.

Piddpiirteiltddn timan kauden — kuten jo edellisen kauden loppupuolen — pako-
lais- ja turvapaikkapoliittiset kannanotot heijastelivat yleensd EU-tason poliittista
keskustelua ja sdidnnostod, joihin hallitukset ja tarkastellut puolueet ovat esittineet
vain joitain poikkeamia. Keskustelu "vetovoimatekijoistd” ja turvapaikka- ja kotoutta-
misjarjestelman kustannuksista kuitenkin lisdantyi tallda kaudella. Lisdksi paatoksen-
tekijat tavoittelivat aiempaa voimallisemmin turvapaikkajdrjestelmdn mahdollisen
hyviksikdayton ehkdisyd. (vrt. Nykdnen 2012; Valimaki 2012; Keskinen 2016.) 1980- ja
1990-luvuilla poliittisessa keskustelussa, julkilausumissa ja hallituksen esityksissa
ei joitain poikkeuksia lukuun ottamatta (ks. Lepola 2000) korostettu timén kaltaisia
lieveilmi6itd turvapaikkakysymyksia kisiteltdessd. Hallituksen vuosina 2015—2017
suunnittelemart ja toteuttamat politiikan muutokset voidaan ndhda jatkumona talla
kaudella aloitetuille toimille, kuten perheenyhdistdmisia tai yksintulleiden alaik&is-
ten turvapaikanhakijoiden ikdtestejd seki alaikdisille turvapaikanhakijoille kuuluvia
palveluja koskeneelle politiikalle (ks. Pellander 2016; Valimiki 2017).

vuonna 2006 Matti Vanhasen (keskusta) hallitus julkaisi maahanmuutto-ohjelman,
joka keskittyi ennen muuta pohtimaan keinoja ulkomaisen tyovoiman Suomeen
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muuton edistimiseksi. Pakolaispolitiikasta todettiin, ettd "Suomen tavoitteena on
pakolaisten suojelujidrjestelmédn vahvistaminen niin kansainvélisin kuin kansallisin-
kin keinoin.” Hallitus asetti tavoitteeksi muun muassa "pakolaisuuden perussyihin”,
kuten "ihmisoikeusloukkauksiin, koyhyyteen ja poliittisiin kriiseihin”, vaikuttamisen.
(Valtioneuvosto 2006, 30.) Kansainvalistd suojelua katsottiin my6s voitavan edistaa
tukemalla 14ht6- ja kauttakulkumaita. Ohjelmassa suhtauduttiin myonteisesti EU:n
turvapaikkapolitiikan harmonisointikehitykseen, silld sen ajateltiin muun muassa
vihentdvin turvapaikanhakijoiden mahdollisuutta hakea kansainvilistd suojelua
useammasta EU-jdsenmaasta. (Valtioneuvosto 2006.)

Vuoden 2004 (L 301/2004) ulkomaalaislakia muutettiin vuoden 2015 loppuun
mennessa yli 60 kertaa, eikd kansainvéaliseen suojeluun liittyviid lainmuutoksia ole
tdssd mahdollista kisitelld yksityiskohtaisesti. Muun muassa turvapaikanhakijoiden
asemaa ja oikeuksia keskeisesti koskevat EU:n mdiritelma-, menettely- vastaanotto-ja
perheenyhdistdmisdirektiivit (2003/9/EY; 2003/86/EY; 2004/83/EY; 2005/85/EY) tuotiin
osaksi kansallistalainsiddintdi timin kauden alkupuolella. Lainkohtia tismennettiin
myOohemmin EU:n sddnnostdssd tapahtuneeseen kehitykseen viittaamalla. EU:n pai-
noarvo nakyi myos siing, ettd puolueet ja hallitukset perustelivat politiikkaa aiempaa
useammin Suomen "vetovoimatekijoiden’ vihentdmisella (vrt. Forbom 2014; Keskinen
2009, 2016; valimaéaki 2017). Perustelu oli todennédkoisesti ainakin osittain omaksuttu
EU:n pddtoksenteosta, jossa oli 1990-luvulta lihtien puhuttu ilmiostd nimeltd (engl.)
forum shopping (Hailbronner & Thym 2016, 1024). Talla viitattiin siihen, ettd turvapai-
kanhakijoiden oletettiin tekevin EU-maiden vililld vertailua ja valitsevan sen, jossa on
saatavilla todenndkoisimmin turvapaikka, kattavimmat julkiset palvelut tai korkeim-
mat sosiaalietuudet (vrt. Kokoomus 2009; Sisdasiainministerio 2009; HavM 38/2010 vp;
Keskusta 2010). My0s osa Sipildn hallituksen vuosien 2015—2016 tavoitteista perustui
tdllaiselle ajattelulle (esim. Valtioneuvosto 2015; HE 43/2016 vp). "Vetovoimatekijoiden”
karsimiseen vetoamalla on tdlld kaudella pyritty ennen muuta turvapaikka-ja perheen-
yhdistdmishakemusten madrian vihenemiseen.

Vuonna 2008 alkaneen taloudellisen taantuman vaikutus heijastui osaltaan
myos turvapaikkapoliittiseen keskusteluun. Erityisesti keskustan ja kokoomuksen
kansainvalisen suojelun kysymyksia koskevat ndkemykset olivat lahell4 toisiaan. Puhe
vastaanottojarjestelmin ja hakemusten késittelyn kustannuksista ja suomalaisen
turvapaikkajdrjestelmin "vetovoimatekijéiden” vihentdmisestd painottui tdnd
aikana. Suomalaiset poliitikot olivat hyvin yksimielisesti huolissaan valtiontalouden
kestdavyydestd, ja turvapaikkapolitiikan kulujen vihentdminen istui tdhan
ajattelumalliin (vrt. VAlimaki 2012, 285). Erityisesti keskustan Matti Vanhasen ja Mari
Kiviniemen johtamien hallitusten aikana vuosina 2007—2011 valtioneuvosto oli
aktiivinen lainsaddannon muuttamisessa. Vuonna 2009 Vanhasen toinen hallitus teetti
selvityksen, jonka tavoitteena oli muun muassa perheenyhdistimisen lupavaatimusten
tiukentaminen, EU:n jdsenmaista tulevien turvapaikanhakijoiden hakemusten
mahdollisimman nopean kisittelyn mahdollistaminen ja ikdtestit alaikdisille ilman
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huoltajaa maahan tulleille turvapaikanhakijoille (Sisdasiainministerié 2009). Naita
tavoitteita tuotiin lainsddddnt66n seuraavina vuosina.

1990-luvun taitteen jilkeen toinen laajojen maahanmuuttopoliittisten ohjelmien
luomisen kausi sijoittuu puolueissa 2010-luvun taitteeseen ja ne liittyivdt vahvasti
toisen kotouttamislain (L 1386/2010) valmisteluun. Keskustan, kokoomuksen ja SDP:n
ohjelmissa kiinnitettiin vield aiempaa enemmé&n huomiota kansainvalisen suojelun
vuoksi Suomesta oleskeluluvan saaneiden ihmisten yhteiskuntaan sopeutumiseen ja
ulkomaalaispolitiikan monisyisyyden yksityiskohtaiseen erittelyyn. Lainsddaddnnon
ja politiikan tuli puolueiden mukaan huomioida eri tavoin eri muuttajaryhmien, ku-
ten alaikdisten yksintulleiden turvapaikanhakijoiden tai turvapaikanhakijanaisten,
tarpeita. (Kokoomus 2009; Keskusta 2010; SDP 2010; ks. my0s Valtioneuvosto 2006; L
1386/2010.) Vuoden 2010 kotouttamislaissa moni asia sailyi perusperiaatteiltaan kan-
sainvalistd suojelua saavien osalta samanlaisena kuin vuoden 1999 laissa. Erityistd
huomiota kiinnitettiin kunnallisten kotouttamisohjelmien seki henkilokohtaisten
kotouttamissuunnitelmien laatimiseen. (HE 185/2010; L 1386/2010.) Vuonna 2011 tuli
voimaan erillinen kansainvilisti suojelua hakevien vastaanottoa sidnnellyt laki,
jossa vastaanottoa koskevat sadnnokset sdilyivat lahes ennallaan, mutta tavoiteltiin
kaytantojen yhdenmukaistamista maan sisalld ja suhteessa EU:n neuvoston vastaan-
ottodirektiiviin (2003/9/EC). Keskeinen muutos oli kansainvélistd suojelua hakeville
ja tilapdistd suojelua saaville tarkoitettu toimeentulotuesta erillinen tukimuoto sekd
ihmiskaupan uhrien auttamisjirjestelmid koskevien sidnndsten sisdllyttdminen la-
kiin. (HE 266/2010; L 746/2011.)

Tdlla kaudella puolueet politisoivat aiempaa vahvemmin kansainvilisen suojelun
kysymyksid sekd maahanmuutto- ja ulkomaalaispolitiikkaa yleisemminkin (Keski-
nen 2009, 2016; valimaki 2012, 2017; Forbom 2014). Toisaalta esimerkiksi viioden 2011
eduskuntavaalien alla turvapaikkapolitiikka oli tiedotusvalineissa enemman esilla
kuin aiemmissa vaaleissa, mutta ainakaan julkisuudessa puolueiden puheenjohtajat
eivit olleet halukkaita kiymidn aiheestalaajaa keskustelua (Valimaki 2012, 280—287).
Seka vuosien 2011—2015 eduskuntavaalikaudella ettd vuosien 2011 ja 2015 eduskun-
tavaaleissa turvapaikkapolitiikka ja turvapaikanhakijoita koskevan lainsdadannon
muuttaminen ovat olleet puolueista erityisesti perussuomalaisten tarkeimpid edis-
tettdvid tavoitteita.

Juha Sipildn (keskusta) hallituksessa my0s perussuomalaiset vaikutti osaltaan
vuosien 2015—2016 poikkeuksellisen turvapaikkatilanteen hoitamiseen, vaikka keskei-
nen sisaministerin salkku oli kokoomuksen Petteri Orpolla ja Paula Risikolla. Sipildn
keskustaoikeistolainen hallitus on turvapaikkatilanteen johdosta tehnyt myos ulko-
maalaisia ja turvapaikanhakijoita koskevaan lainsidadantéon huomattavia muutok-
sia, joista osa on muun muassa heikentdnyt ulkomaalaisten oikeusturvaa (ks. tissd
teoksessa Heikkild & Mustaniemi-Laakso). Julkilausuttuna tavoitteena on ollut muun
muassa turvapaikanhakijamiidrian ja Suomen esitetyn houkuttelevuuden vihentami-
nen turvapaikanhakumaana seki kustannusten pienentiminen (Valtioneuvosto 2015;
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HE 43/2016 vp). Oppositiopuolueet ja useat kansalaisjarjestot ovat vastustaneet monia
hallituksen ulkomaalaisia ja turvapaikanhakijoita koskevia esityksia.

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

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

Ajanjaksolla 1970-luvulta 2010-luvulle pakolaiskysymykset muuttuivat ulkopoliittisista
kysymyksistd yhd moniulotteisemmiksi ja pakolaispolitiikka ja ulkomaalaislainsaa-
danto lahenivat Lansi-Euroopan maiden ja Pohjoismaiden vastaavia. Otettiin kaytt6on
vuosittainen pakolaiskiintig, luotiin turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjestelma ja
sitd koskeva yksityiskohtainen lainsdddanto. vahitellen turvapaikkakysymykset nou-
sivat kiintiopakolaisuutta keskeisemmiksi pddtoksenteon, lainsddddnnon ja julkisen
keskustelun kysymyksiksi, ja ulkomaalaispolitiikan merkitys kasvoi.

1970-luvulta 1990-luvulle pddtéksentekoa ohjasivat vahvasti ministeriéiden alais-
ten valmistelevien tydryhmien suositukset sekd kansainvilinen kehitys. 1980-luvulla
aloitettuja muutoksia perusteltiin erityisesti vertailemalla Pohjoismaihin ja vetoa-
malla kansainvalisiin sopimuksiin, joiden jdsen Suomi on. Johtavana pddmadrana oli
ulkomaalaisten oikeusturvan ja yhdenvertaisuuden lisédminen sekid YK:n pakolais-
jarjestoille annettavan rahallisen tuen ja Suomen vastaanottamien kiintiépakolais-
ten madran korottaminen. 1990- ja 2000-luvuilla kasvavat turvapaikanhakijamaarat,
Euroopan integraation kansainvalisti suojelua koskevaa politiikkaa ja lainsdadantoa
yhdenmukaistava vaikutus seké lisddntynyt julkinen ja puolueiden valinen keskustelu
ovat tehneet pakolais- ja kotouttamispolitiikan yha keskeisemmiksi ja moniulottei-
semmiksi kysymyksiksi suomalaisessa padtoksenteossa.

Pakolaispolitiikan keskeinen jinnite on vuosien 1973 ja 2015 vililld liittynyt kan-
sallisen politiikan ja kansainvilisten velvoitteiden suhteeseen. Pidtoksentekijit ovat
lahestyneet aihepiirid useimmiten Suomen valtion ndkdkulmasta. Ajatus valtiollisesta
humanitarismista (ks. Gibney 2004; ks. tissi teoksessa Ahonen & Kallius), eli Suomen
velvollisuudesta osallistua kansainvalista suojelua tarvitsevien ihmisten avustamiseen,
on ollut viimeistadn 1980-luvun lopulta ldhtien osa lukuisia poliittisia julkilausumia.
Kansallinen pakolaispolitiikka on kuitenkin my0s sopeutunut kansainviliseen kehi-
tykseen. Ulkopolitiikan marginaalikysymyksen kaudella (1973—1984) aihepiiri ei ollut
paatoksenteossa keskeinen, ja se asemoitiin ennen muuta osaksi ulkopolitiikkaa. Teema
oli osittain kylman sodan vastakkainasettelun politisoima, eivatkd paatoksenteon ta-
voitteet olleet julkilausuttuja tailainsdddanto yksityiskohtaista. Linsieurooppalaisten
mallien omaksumisen kaudella (1985—2004) tavoitteena oli luoda suunnitelmallinen
kansallinen pakolaispolitiikka. Lisdksi politiikka ja lainsddddntd mukautettiin ihmis-ja
perusoikeusnormien kehityksen, EU:n yhteisen turvapaikkajdrjestelmin ja kasvanei-
den turvapaikanhakijamééirien vaatimuksiin. EU:n raamien, puoluepolitisoitumisen ja
rajoittavan politiikan kautta (2005—2015) varittiviat EU:n viitekehyksen korostuminen
entisestddn, poliittisen keskustelun lisidntyminen ja pyrkimys kansainvalisti suojelua
Suomesta hakevien mdirin vihentdmiseen.

Suojelun tarpeessa olevien ihmisten avustaminen lihtdalueilla tai niiden Iihelld on
sdilynyt pdatoksenteossa keskeisena tavoitteena vuosikymmenestd toiseen. Erityisesti
kansainvilisten jarjestdjen rahoittaminen, kehitysyhteistyo ja kiintiopakolaisjarjes-
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telmidn kautta tapahtuva, turvapaikanhakijoiden vastaanottoa ennustettavammaksi
mielletty, pakolaisten vastaanotto ovat olleet pditavoitteita. Erillinen turvapaikanha-
kijoiden vastaanottojarjestelma on jarjestetty vasta tarpeen ilmaantuessa. Turvapai-
kanhakijoiden vastaanottoa pidettiin varsinkin 1990-luvulle asti kansainvilisten pako-
laiskysymysten viimesijaisena ratkaisukeinona. Poliittisista kannanotoista valittyykin
toistuva pyrkimys pitda ja kisitelld kansainvéalisen suojelun aihepiirid ulkopolitiikan
osana ja vaikuttaa sen haasteisiin ulkopolitiikan keinovalikoimalla. Tistd huolimatta
turvapaikanhakijamidrien kasvettua ja sdilyttyd useimmiten useissa tuhansissa ih-
misissd vuosittain suomalaiset padtoksentekijit ovat muotoilleet pakolaispolitiikkaa
ja-lainsdddantod yhi enemmin myos sisd- ja ulkomaalaispolitiikan kysymyksena.

Vaikka Suomi on sitoutunut kansainvélisiin oikeusjarjestelmiin ja poliittisiin jar-
jestelmiin, paddtoksenteko- ja lainsidadantovaltaa on haluttu pitdd myos kansallisilla
instituutioilla. TAma on kidynyt ilmi kansainviliseen kehitykseen mukautumisen rin-
nalla lIipi tarkasteluvilin ja my6s hallituksen vuosien 2015—2016 akuutin turvapaikka-
tilanteen aikaisissa pddtoksissi. Valtiollisella humanitarismilla on ollut rajansa, silld
turvapaikanhakijamédrien kasvamisesta ldhtien paattdjit ovat toistuvasti kysyneet,
kuinka méaaraa voidaan pienentda ja karsia perusteettomia hakemuksia.
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