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Sisäministeriön maahanmuutto-osastolle




28.8.2009 

Pakolaisneuvonnan lausunto ulkomaalaislain muuttamisesta
YLEISTÄ

Hallituksen teettämän turvapaikkapoliittisen selvityksen (3.6.2009) ja sen pohjalta muokattujen esitysten julkilausuttuina lähtökohtina oli yhtäältä lakien ja käytäntöjen yhdenmukaistaminen muiden Pohjoismaiden kanssa, toisaalta ns. vetotekijöiden karsiminen ja Suomeen saapuvien ”perusteettomien” turvapaikanhakijoiden määrän vähentäminen. Oletuksena näyttää olevan, että muissa Pohjoismaissa jo toteutetut tiukennukset ja rajoitukset mm. työnteko- ja perheenyhdistämisoikeuteen sekä erilaisten oleskelulupatyyppien välisten erojen kasvattaminen ovat laskeneet hakijamääriä. Oletus on kyseenalainen, sillä useamman vuoden aikavälin tarkastelussa Suomen hakijamäärät ovat nousseet vain vähän ja naapurimaiden turvapaikanhakijamäärät ovat edelleen moninkertaiset Suomeen verrattuna. Kansainvälisen suojelun kriteerien tiukempi tulkinta ja toteutuneet käännytykset naapurimaissa näyttävät vaikuttaneen jonkin verran tietyistä lähtömaista tulleiden hakijoiden määriin, esimerkiksi irakilaisia on tullut Ruotsin sijasta enemmän Suomeen.   
Turvapaikkapolitiikan kiristämisellä eli vetotekijöiden karsimisella voidaan vaikuttaa hakijamääriin vain väliaikaisesti niin kauan, kun turvapaikanhakijoiden ja muiden siirtolaisten lähtömaiden olosuhteiden tuottamat ”työntötekijät” – aseelliset konfliktit, ihmisoikeusloukkaukset ja köyhyys – ajavat ihmisiä liikkeelle. EU-maiden kansalliset turvapaikkapolitiikan kiristämistoimet voivat ohjata turvapaikanhakijoita hetkellisesti maasta toiseen, mutta todelliset ratkaisut taakan- ja vastuunjakoon EU-jäsenmaiden kesken ovat edenneet hyvin hitaasti. 
Perusongelma on myös se, että monet kiristämistoimet heikentävät aidosti kansainvälisen suojeluun oikeutettujen henkilöiden asemaa, vaikka valtioilla on velvollisuus suojella heitä. Kiristämistoimilla on usein vain rajallinen vaikutus ns. perusteettomiin turvapaikkahakemuksiin, sikäli kun näillä viitataan Dublin-tapauksiin tai ilmeisen perusteettomina hylättyihin hakemuksiin. 
Ilmeisen perusteettomina hylättyjä hakemuksia on varsin vähän (vuonna 2008 ja vuoden 2009 alkupuoliskolla alle kymmenesosa päätöksistä), joten isosta yhteiskunnallisesta ongelmasta ei ole kyse. Myös toimet, joilla perusteettomien hakemusten ongelmaan puututaan, tulisi mitoittaa oikein ja kohdistaa niin, etteivät ne heikennä aidosti suojelun tarpeessa olevien asemaa. Mitä tulee Dublin-tapauksiin, niitä ei voida mielestämme leimata perusteettomiksi, mikäli hakija on tullut EU-maasta, jossa turvapaikkamenettely päätöksenteon ja vastaanoton osalta ei täytä EU:n asettamia minimivaatimuksia. Tällaisia maita ovat tällä hetkellä Kreikka, Italia ja Malta, joiden kautta on saapunut noin puolet Suomen Dublin-tapauksista Maahanmuuttoviraston viimeisimpien tilastojen mukaan. (Lähde: Maahanmuuttoviraston vuoden 2008 ja 2009 ensimmäisen puoliskon turvapaikka-tilastoanalyysit) Nämä hakemukset tulisi käsitellä aineellisesti Suomessa.   

Lakimuutosesitysten vaikutuksia ei tule tarkastella pelkästään lyhyen aikavälin hakijamäärien osalta. Myös laajemmat yhteiskunnalliset vaikutukset on huomioitava. Esimerkiksi esitetty vuoden asumisaikaedellytys ennen oikeutta hakea perheenyhdistämistä (muut kuin pakolaisstatuksen saaneet) aiheuttaa varmasti vakavaa haittaa yksittäisen ihmisen hyvinvoinnille ja kotoutumiselle. Perheenyhdistämisprosessit ovat epäinhimillisen pitkiä jo nykyisellään. Lähtömaissa perheenyhdistämispäätöstä odottavat omaiset ovat usein vaarassa joutua oikeudenloukkausten kohteeksi tai jopa tapetuiksi, ja riskit kasvavat odotusaikojen pidentyessä. 
Erityistä huomiota on kiinnitettävä lapsen oikeuksiin. Muiden muassa Euroopan komissio painottaa ns. Tukholman ohjelmaa koskevassa tiedonannossaan (Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue kansalaisia varten, 10.6.2009) lapsen oikeuksia. Lapsen etu on ensisijainen kaikessa päätöksenteossa, se koskee kaikkia EU:n politiikkalohkoja ja on otettava järjestelmällisesti huomioon. Erityistä huomiota on komission mukaan kiinnitettävä erityisen haavoittuvaisessa asemassa oleviin lapsiin, kuten vailla huoltajaa oleviin alaikäisiin ja ihmiskaupan uhreihin. 

Turvapaikkajärjestelmään liittyvien kustannuspaineiden osalta on todettava, että pitkällä tähtäimellä todellisia säästöjä saadaan aikaan lyhentämällä käsittelyaikoja turvapaikkamenettelyä kehittämällä ja panostamalla kotoutumiseen.  
EHDOTUSKOHTAISET KOMMENTIT 

6 § Oikeuslääketieteellinen tutkimus iän selvittämiseksi 

Pykälään tulisi lisätä, että alaikäisen edustajalla tulee olla oikeus olla läsnä tutkimustilanteessa. Hakija saattaa kokea tilanteen pelottavaksi.  
6 b § Oikeuslääketieteellisen tutkimuksen tekeminen 

Lakiehdotuksen perusteissa on perusteellisesti pohdittu ikätestien menetelmiin liittyviä ongelmia ja toimivaltuuksia. Merkittävin kysymys kuitenkin on, mitä testin perusteella saadulla ikäarviolla tehdään eli millainen merkitys sille annetaan ikää koskevassa ratkaisussa. 

Lakiehdotuksessa todetaan, ettei kieltäytyminen ikätestistä voi yksinään olla peruste kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen hylkäämiselle. On kuitenkin huomioitava, että ikätestin tuloksella on merkittäviä käytännön oikeusvaikutuksia mm. koulunkäyntiin, vastaanotto-olosuhteisiin sekä mahdolliseen perheenyhdistämiseen. Turvapaikanhakijalla on oikeus säilyttää identiteettinsä ja tämä tulee turvata. Lain tasolla on syytä varmistaa, että ikäarvioon perustuvan ratkaisun voi kyseenalaistaa valittamalla.
36 § Yleiset edellytykset oleskeluluvan myöntämiselle 

Pakolaisneuvonta katsoo, että ensisijaisesti esitetty lisäys tulisi poistaa lakiesityksestä. Laki mahdollistaa nykyisellään perheenyhdistämisen tai oleskeluluvan epäämisen todellisilta turvapaikkajärjestelmän väärinkäyttäjiltä.  Ei ole osoitettu mitään epäkohtaa, jonka takia lakia tulisi muuttaa hakijoiden perustavanlaatuisia oikeuksia kohtuuttomasti rajoittavaan suuntaan.

On huomattava, että käytännössä on yleensä ollut kyse Somaliasta kotoisin olevista eli aidosti suojelun tarpeessa olevista perheenkokoajista ja perheenjäsenistä, joiden välinen perheside on todellinen ja joilla ei ole mitään mahdollisuutta palata kotimaahansa tai mihinkään muuhun maahan nauttimaan perhe-elämää. Myös luonnoksessa hallituksen esitykseksi viitataan oikeuskäytäntöön, joka on tähän mennessä johtanut ihmis- ja perusoikeusmyönteisiin ratkaisuihin. 

Mikäli esitys sisällytetään lopulliseen hallituksen esitykseen, vähintäänkin lainkohtaan tulisi lisätä, että oikeus perheenyhdistämiseen voidaan evätä, mikäli oleskelulupa on saatu maahantuloa tai maassa oleskelua koskevia säännöksiä vilpillisessä mielessä kiertämällä, antamalla vääriä tietoja henkilöllisyydestä tai perhesuhteista ilman hyväksyttävää syytä. Joissakin tapauksessa väärien tietojen antamisen taustalla on esimerkiksi salakuljettajien painostus ja uhkailu, jonka vuoksi hakija ei ole uskaltanut kertoa tosiasioita. Esimerkiksi salakuljettajien maahan saattama alaikäinen kertoo viranomaisille sen, mitä salakuljettaja vaatii esimerkiksi uhkailemalla kotimaassa olevien perheenjäsenten vahingoittamisella. Tällaisessa tilanteessa ei voida kohtuudella olettaa, että hakija uskaltaa antaa oikeat tiedot maahantulovaiheessa. 
37 § Perheenjäsen 

Esityksessä uudeksi lainkohdaksi on mainittu kolme edellytystä sille, että kasvattilapsi voidaan perheenyhdistämismenettelyssä rinnastaa biologiseen lapseen; jos lapsen aikaisemmat huoltajat ovat kuolleet tai kadonneet, jos tosiasiallinen huoltosuhde perheenkokoajaan tai tämän aviopuolisoon on ollut olemassa ennen perheenkokoajan lähtöä lähtömaasta tai tosiasiallinen huoltosuhde perheenkokoajan huoltajaan on ollut olemassa ennen perheenkokoajan lähtöä lähtömaastaan. 
Pakolaisneuvonta katsoo, että lakiin tulee kirjata mahdollisuus poiketa näistä kriteereistä, mikäli lapsen etu sitä vaatii. Vakavien aseellisten konfliktien vaivaamissa maissa perhe voi joutua esimerkiksi sukulaisten kuolemantapausten seurauksena ottamaan perheeseen kasvattilapsen huollettavaksi myös perheenkokoajan maasta lähdön jälkeen. On otettava huomioon, että perheenkokoajan maastalähdön ja Suomen oleskeluluvan saamisen välillä on voinut kulua useita vuosia.  Tällaisessa tapauksessa riskinä on, että joku perheessä huollettavana olevista kasvattilapsista jäisi vaille oleskelulupaa ja mahdollisuutta muuttaa muun perheen mukana Suomeen, koska huoltosuhde on syntynyt perheenkokoajan maastalähdön jälkeen. 

81 § Työnteko ilman oleskelulupaa 

Lakiesityksen mukaan työnteko-oikeus myönnetään myös silloin kun henkilöllisyyttä ei ole pystytty selvittämään hakijasta riippumattomasta syystä, esimerkiksi jos lähtömaasta ei ole saatavilla luotettavia asiakirjoja. Esityksessä edellytetään, ettei hakija ole vaikeuttanut henkilöllisyytensä selvittämistä. Lain soveltamisessa on huomioitava, että kansainvälistä suojelua hakevan ei voida edellyttää kääntyvän kotimaansa viranomaisten – esimerkiksi lähetystön – puoleen eikä kieltäytymistä tule tulkita henkilöllisyyden selvittämisen vaikeuttamiseksi. 
Pakolaisneuvonta katsoo, että esitys työteko-oikeuden sitomisesta henkilöllisyyden selvittämiseen voitaisiin hylätä. Esityksessä on jäänyt tulkinnanvaraiseksi millaisessa tilanteessa poliisi voisi katsoa hakijan vaikeuttaneen henkilöllisyyden selvittämistä, eikä tekstistä selviä tehtäisiinkö työnteko-oikeuden epäämisestä valituskelpoinen päätös. Nykyisin hakijalla on työnteko-oikeus kolmen kuukauden oleskelun jälkeen, mutta nykyisillä käsittelyajoilla poliisi ei kolmessa kuukaudessa välttämättä ehdi edes tehdä turvapaikkakuulustelua eli selvittää henkilöllisyyttä. Jäisivätkö hakijat vaille työnteko-oikeutta vain prosessin hitauden vuoksi? Vähintään esitykseen pitäisi tarkentaa, että työnteko-oikeuden epäämisestä pitäisi tehdä valituskelpoinen päätös. 
Myös pidemmän aikavälin yhteiskunnalliset vaikutukset on huomioitava. Turvapaikanhakijan työnteko-oikeus hyödyttää sekä hakijaa itseään että suomalaista yhteiskuntaa edistämällä kotoutumista ja ehkäisemällä turvapaikanhakijoiden ajautumista harmaille työmarkkinoille. Turvapaikkaprosessi valitusvaiheineen voi kestää useita vuosia.  

114 § Oleskeluluvan myöntäminen kansainvälistä suojelua tai tilapäistä suojelua saaneen perheenjäsenille 

Pakolaisneuvonta katsoo, että esitys yhden vuoden asumisaikaedellytyksestä toissijaista, humanitaarista tai tilapäistä suojelua saaneiden perheenyhdistämishakemuksille tulisi hylätä. Esityksellä ei ole mitään yhteyttä pyrkimykseen vähentää niin sanotusti perusteettomasti turvapaikkaa hakevien määrää, vaan se heikentää yksinomaan suojeluperusteisen luvan jo saaneiden henkilöiden asemaa. 
Yksilöön kohdistuvana toimenpide on raju, sillä perheenyhdistämishakemusten käsittelyajat ovat jo nykyisellään epäinhimillisen pitkät. Lisäksi kyse on perustavanlaatuisesta oikeudesta perhe-elämään, jota ihmisoikeussopimukset suojaavat. Perheen yhdistäminen pääsääntöisesti edistää ulkomaalaisen kotoutumista Suomeen ja yksilön hyvinvointia. Lisäksi kysymys on periaatteellinen, sillä eri suojeluperustaisiin oleskelulupiin sisältyvät oikeudet ovat Suomessa tähän saakka olleet pitkälti samat. Eroja ei pidä lähteä kasvattamaan ilman perusteellista yhteiskunnallista keskustelua aiheesta pelkästään siksi, että naapurimaissakin on toimittu näin. 
Turvapaikkojen osuus myönteisistä suojelupäätöksistä on aina ollut Suomessa hyvin pieni, toisin sanoen kynnys pakolaisstatuksen myöntämiseen on kansainvälisesti vertaillen ollut poikkeuksellisen korkea. Lakimuutos voisi lisätä valituksia myönteisistä päätöksistä, mikä on tällä hetkellä hyvin harvinaista. Se ruuhkauttaisi hallintotuomioistuimia ja lisäisi tarvetta kääntyä ylikansallisten tuomioistuinten puoleen.    

Eva Lindberg

Toiminnanjohtaja
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