Siirtolaisuusinstituuttisaatio

Lausunto

07.01.2025

Asia: VN/28833/2023

Luonnos hallituksen esitykseksi ulkomaalaislain muuttamisesta (kansainvalinen
suojelu)

Lausunnonantajan lausunto
Voitte kirjoittaa lausuntonne alla olevaan tekstikenttdan

Siirtolaisuusinstituutin lausunto sisdministeriolle luonnoksesta hallituksen esitykseksi ulkomaalaislain
muuttamiseksi (SM057:00/2023)

Lausunnon kirjoittajat: erikoistutkija Erna Bodstrém, erikoistutkija Jaana Palander seka vastaava
tutkija Eveliina Lyytinen

Siirtolaisuusinstituuttisaatic sr on vuonna 1974 perustettu muuttoliikkeiden tutkimus- ja
dokumentaatiolaitos. Instituutin toimialaan kuuluvat kansainvaliset ja maan sisdiset muuttoliikkeet
seka niiden seurauksiin lukeutuvat ilmiot.

Siirtolaisuusinstituutti lausuu kunnioittavasti seuraavaa:

Esityksessa ehdotetaan, ettad turvapaikkapuhuttelupoytakirjaa ei enaa tarkistettaisi
turvapaikkapuhuttelussa, ellei sitd pideta tarkoituksenmukaisena. Esityksessd ehdotetaan myos
kansainvalista suojelua saaville mydnnettaviin matkustusasiakirjoihin kayttorajoituksia suhteessa
[ahtdmaahan. Lisaksi esityksessa ehdotetaan, etta kansainvalista suojelua koskeviin paatoksiin
liittyvien karkottamispaatosten taytantoonpanokelpoisuutta koskevia saanndksia muutettaisiin
siten, etta ne olisivat yhdenmukaiset vastaavien kaannyttamispaatdsten taytantéonpanoa koskevien
saannosten kanssa. Ulkomaalaislakiin ehdotetaan sisallytettavaksi joitakin Euroopan parlamentin ja
neuvoston menettely- ja maaritelmadirektiivien sallimia tiukennuksia.

Hallituksen esityksessd ehdotetaan, ettd turvapaikkapuhuttelupoytakirjaa ei enaa tarkistettaisi
turvapaikkapuhuttelussa, ellei sitd pideta tarkoituksenmukaisena. Myonteisena voidaan pitda sita,
ettd hallituksen esityksessa halutaan lyhentad turvapaikkapaatdksenteon kasittelyaikoja. Samaan
aikaan on tarkeda, etta tata ei tehda kasittelyn laadun kustannuksella. Turvapaikkapuhuttelu on
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olennainen oikeus ja turvapaikkakasittelyn tarkein yksittdainen vaihe, silla sen tarkoituksena on
selvittda turvapaikanhakijan perusteet saada turvapaikka (Bodstréom painossa). Puhuttelussa
turvapaikanhakija saa yleensa vapaasti kertoa, miksi han hakee turvapaikkaa, minka jalkeen
Maahanmuuttoviraston edustaja kysyy aiheesta lisakysymyksid. Puhuttelu tapahtuu yleensa tulkin
valityksella. Turvapaikanhakijalla on oikeus kadyttdaa puhuttelussa myos avustajaa, mutta aina
avustaja ei ole mukana paikalla. Mukana voi myos olla tukihenkild, jolla ei ole puheoikeutta.
Maahanmuuttoviraston edustaja kirjaa ylos hakijan kertomuksen ja kysytyt kysymykset ja annetut
vastaukset puhuttelun aikana, eli kaytannossa samalla kun hakija puhuu. Tata kirjausta kutsutaan
puhuttelupoytékirjaksi. Puhuttelun paatteeksi tulkki kddantaa poytakirjan takaisin hakijalle, joka voi
tehda poytakirjaan korjauksia ja lisdyksia. Puhuttelun lopuksi hakija, Maahanmuuttoviraston
edustaja, tulkki ja mahdollinen avustaja vahvistavat poytakirjan allekirjoituksillaan (Bodstréom 2023,
Bodstrom painossa). Turvapaikkapuhuttelun tehtavana ei kuitenkaan ole pelkastaan antaa hakijan
kertoa, mita hanelle on tapahtunut, vaan myds arvioida sita, puhuuko hakija totta vai ei (Shuman ja
Bohmer 2004).

Turvapaikkapaatos perustuu pitkalti puhuttelupoytéakirjaan kirjattuihin asioihin; ei siis suoranaisesti
siihen, mitd hakija on puhuttelussa sanonut, vaan siihen, mitd poytdkirjaan on kirjattu (Puumala,
Ylikorni ja Ristimaki 2018; Bodstrom painossa). Siksi on tarkeaa, etta puhuttelupoytakirja toistaa
mahdollisimman tarkasti sen, mitad hakija on kertonut ja vastannut seka hakijan ilmaisemat
merkittdavat tunnetilat (esim. itkeminen). Vaikka puhuttelupdytakirjat on tapana ymmartaa
puhuttelun tarkkoina toistoina (Dahlvik 2017), tutkimuksen perusteella tiedetdan, ettd nain ei
tosiasiassa ole. Sen sijaan puhuttelupdytakirjat uudelleen kontekstualisoivat seka
puhuttelutilannetta etta siind kaytettya kielta monella tavalla (esim. Jacquemet 2009, Maryns 2014,
Maatta 2015) ja ne saattavat seka korostaa etta vahatella tiettyja puhuttelun puolia (Puumala,
Ylikomi ja Ristimaki 2018). Ottaen huomioon seka puhuttelupdytakirjan ratkaisevan luonteen
turvapaikkapaatoksenteon kannalta etta poytakirjaan liittyvat epatarkkuudet, on
puhuttelupoytakirjan tarkastaminen olennainen osa turvapaikanhakijan oikeusturvan varmistamista.
Puhutteluun liittyvia ongelmia onkin yhteiskuntatieteellisessa tutkimuksessa tarkasteltu kriittisesti,
ja tutkimuksessa on osoitettu miten epdammattimainen ensimmainen puhuttelu voi johtaa
paperittomuuteen ja jopa vaariin tietoihin pohjautuvaan karkotusuhkaan (Lyytinen 2022).

Piddamme myonteisena sita, etta sisaministerio on sivulla 12 kuvatun mukaisesti selvittanyt sit3,
millaisia virheitd poytakirjan tarkastuksen yhteydessa korjataan. Kaytetty otos, 20 poytakirjaa, on
kuitenkin selvasti liilan pieni, jotta siita voitaisiin vetaa johtopaatoksia poytakirjan tarkastamisen
vaikutuksista. Hallituksen esityksesta ei myoskaan kaynyt ilmi, miten sisdministerié on maaritellyt
poytakirjaan tehtyjen korjausten tai muutosten "merkityksellisyyden". Aiheesta tarvittaisiin lisda
mieluiten tutkimusperaista tietoa.

Hallituksen esityksessa ehdotetaan, ettd puhuttelupoytakirjaa ei edelld esitetyn tavoin enaa
tarkistettaisi turvapaikkapuhuttelussa, ellei sitd pideta tarkoituksenmukaisena. Hallituksen
esityksessa ei suoranaisesti tuoda esille, milloin péytakirjan tarkastamista pidettaisiin
tarkoituksenmukaisena, mutta siina tuodaan esille esimerkinomaisesti alaikdiset turvapaikanhakijat,
muut haavoittuvuustekijat ja nopeutetun menettelyn kaytto, seka tilanteet, joissa puhuttelun aikana
on ilmennyt viitteitda mahdollisista merkittavista vaarinymmarryksistd, vaarin kirjatuista tiedoista tai
tulkkausongelmista. On mydnteistd, ettd nama asiat on otettu hallituksen esityksessa huomioon.
Kuitenkin vaarinymmarrykset, vaarin kirjatut tiedot ja tulkkausongelmat voivat monesti tulla esiin
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vasta poytakirjan tarkastusvaiheessa, joten tarkastusvaiheen ohittaminen lisda sen
todenndkaoisyyttd, ettd naitd ei huomata eika niihin puututa hallintovaiheessa
(Maahanmuuttovirastossa), vaan niihin paastdaan puuttumaan vasta oikeuskasittelyssa. Tama tulee
mita todenndkodisemmin heikentdmaan turvapaikanhakijoiden oikeusturvaa ja pidentamaan
turvapaikkaprosesseja.

Hallituksen esityksen mukaan hakijalla olisi mahdollista toimittaa lisdyksia ja korjauksia poytakirjaan
joko itsenadisesti tai “esimerkiksi kdymalla poytakirja lapi oikeudellisen avustajan kanssa”. Vaikka
esityksen jalkeenkin hakijalla siis olisi periaatteellinen mahdollisuus tarkistaa poytakirja, on
epatodennakoistd, etta kaikilla hakijoilla olisi siihen myds tosiasiallinen mahdollisuus. Kaytannossa
poytakirjan tarkastaminen vaatisi sitd, etta hakijalla joko on 1) riittdva suomenkielen taito ja
osaaminen turvapaikkaprosessista, jotta hdn voi tarkastaa poytakirjan itsenaisesti, tai 2)
oikeudellinen avustaja, joka on valmis jarjestamaan poytakirjan tarkastuksen tulkkauksineen.
Kaytannossa turvapaikanhakijoilla ei yleensa ole sellaista kielitaitoa tai osaamista, joka mahdollistaisi
vaihtoehdon 1. Vaihtoehdon 2 osalta, vaikka turvapaikanhakijoilla on oikeus kayttaa oikeudellista
avustajaa, avustajalla on kdytannossa laaja valta paattaa, missa asioissa han hakijaa avustaa (esim.
osallistuuko han turvapaikkapuhutteluun). Lisdksi, vaikka nykykaytannon mukaan poytakirja
tarkistetaan Maahanmuuttovirastossa, on silti todennakoistd, ettd oikeudellinen avustaja on vielad
joutunut korjaamaan joitakin seikkoja tamankin jalkeen. Siksi emme née, ettd ehdotettu
tarkistamisen poistaminen olisi mitenkdan suotavaa.

Hallituksen esityksessa (s. 28) poytakirjan tarkastaminen ei olisikaan oikeusavustajan kannalta
velvoittava toimi, joten avustaja ei ole velvollinen jarjestamaan tarkastusta. Kdytannossa tama
tarkoittaa, etta kaikilla turvapaikanhakijoilla ei lakimuutoksen my6ta ole mahdollisuutta kayda
poytakirjaa lapi tavalla, jossa heilla olisi tosiasiallinen mahdollisuus tarkastaa se seka tehda
korjauksia ja lisayksia. Tama on merkittava heikennys turvapaikanhakijoiden oikeusturvaan.
Suosituksemme on, ettd mikali puhuttelupodytakirjan tarkastuksesta esityksen mukaisesti luovutaan,
saadetaan samalla lakiin oikeusavustajien velvollisuus jarjestaa tarkastus aina pyydettdessa.

Hallituksen ehdotus nojaa siihen, ettda Maahanmuuttoviraston edustaja selvittaa hakijalle, miten
poytakirjantarkastuksessa menetelldan. Tutkimus turvapaikkapuhuttelupoytakirjoista on varsin
vahaista, mutta uuden International Journal of Refugee Law -lehdessa julkaisuun hyvaksytyn
artikkelin mukaan turvapaikkapuhuttelut eivat nykyisellddnkaan fasilitoi turvapaikanhakijan
ymmarrysta puhuttelun tarkoituksesta tai sen arvioinnista (Bodstrém painossa). Nain ollen on
epatodennakoistd, ettd myodskaan puhuttelupoytakirjan tarkastuksen tarkoitusta tai kaytantoja
pystyttaisiin kaikille hakijoille selittdmaan niin, ettd oikeus tarkastaa poytéakirja tosiasiallisesti
toteutuisi, vaikka lakiin lisattaisiin oikeusavustajille velvollisuus sen jarjestamiseen pyynnosta.

Siirtolaisuusinstituutti on mukana STN-hankkeessa “Mobile Futures”, jossa on tutkittu
turvapaikanhakijoiden oikeusapua ja haastateltu julkisia oikeusavustajia (ks. Palander 2024). Heilta
on kysytty aikaisempien EU:n lainsaadantéuudistusten yhteydessa esiin nousseista ehdotuksista,
kuten puhuttelupoytakirjojen tarkastamatta jattamisesta. Oikeusavustajat vastustivat ajatusta varsin
ponnekkaasti, nakivat siind oikeusturvaongelmia, eivatka pitaneet sitd millddn muotoa
tarkoituksenmukaisena. He nostivat esille seuraavia seikkoja:
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Poytakirjan tarkastus vie joskus paljon aikaa, mutta se on erittdin tarkea vaihe, koska
turvapaikkapaatos perustuu poytakirjan tietoihin.

Poytdkirjoissa on yllattavan usein vaarinymmartamisesta ja huonosta tulkkauksesta johtuvia
virheita. Tulkkauksen laadulla on suuri merkitys.

Jos poytakirjaa ei tarkasteta hallintovaiheessa, virheet siirtyvat helposti tuomioistuimeen,
missa resursseja kuluu puhuttelutallenteiden kuunteluun ja tulkkaukseen.

Hallituksen esityksen yleisena tavoitteena on siirtda turvapaikkaprosessin painopistetta
turvapaikkapuhutteluun seka lisata prosessin tehokkuutta. On epatodenndkoista, etta
puhuttelupodytakirjan tarkastamatta jattaminen palvelisi kumpaakaan tavoitetta. Jos
puhuttelupoytakirjan tarkastamista ei tosiasiallisesti taata, siirtda tdma turvapaikkaprosessin
painopistetta pois puhuttelusta ja kohti hallinto-oikeuden valitusvaihetta, koska puhuttelun
ongelmia joudutaan todenndkdisesti selvittdmaan hallinto-oikeuksissa entistd enemman. Tahan
viittaa esimerkiksi se, ettd kun turvapaikkapuhuttelua tehostettiin vuonna 2016 (esim. rajaamalla
puhuttelujen pituutta ja lisdadmalla puhuttelijoiden tydtaakkaa), tdma johti kaytannossa siihen, etta
hallinto-oikeudet palauttivat entistd enemman turvapaikkapaatoksia Maahanmuuttovirastoon, mika
teki turvapaikkaprosessista entistd tehottomamman, koska Maahanmuuttovirasto joutui
kasittelemaan saman asian useampaan kertaan. Esityksessa tulisikin paremmin huomioida esityksen
vaikutukset muihin viranomaisiin ja muutosten kokonaiskustannukset valtionhallinnon
nakokulmasta.

Hallituksen esityksessa ainoana vaihtoehtona nyt ehdotetulle menettelylle tuodaan esille se, etta
poytdkirjaa ei tarkastettaisi ollenkaan. Kuitenkin tosiasiallisena mahdollisuutena on myds se, etta
poytakirjan tarkastusmenettely pidetdan ennallaan. Tdma vaihtoehto tulisi huomioida esityksessa.

Hallituksen esityksessa ehdotetaan myos kansainvalista suojelua saaville myénnettaviin
matkustusasiakirjoihin kdyttorajoituksia suhteessa lahtomaahan. Tama voidaan sindansa nahda
kansainvalisen suojelun mydntamisen hengen mukaisena, silla kansainvalista suojelua myénnetdan
niille, jotka eivat voi palata lahtémaahansa, koska heita uhkaa sielld vaino tai vakava haitta, kuten
kuolemanrangaistus, kidutus, muu epdinhimillinen tai ihmisarvoa loukkaava kohtelu tai rangaistus
tai mielivaltaisesta vakivallasta johtuva vakava ja henkil6kohtainen vaara. Kotimaahan
matkustaminen voidaan myos joissain tapauksissa ja henkilokohtaisen tutkinnan perusteella nahda
perusteena poistaa kansainvalisen suojelun asema. Hallituksen esitys huomioi myds, etta joissain
pakottavissa tilanteissa kansainvalista suojelua saavan on hyvaksyttavda matkustaa kotimaahansa.
Tallaisia tilanteita ovat esimerkiksi vanhemman dkillinen sairaus tai kuolema. Naissa tapauksissa
esityksessa todetaan, etta hakijalle voitaisiin myontaa lyhytkestoisempi matkustusasiakirja, jossa
kayttorajoituksia ei ole.

Ehdotukseen sisdltyy sekda myonteisia etta kielteisia puolia. Mydnteisena voidaan nahda se, etta
kayttorajoitus selkedsti viestisi kansainvalista suojelua saaville, etta lahtémaahan matkustaminen
voidaan nahda tietyissa tilanteissa syyna poistaa kansainvalisen suojelun asema. Samoin
myoOnteisena on nahtadva se esityksessakin mainittu asia (s. 17), etta rajoitettuna mydnnetty
matkustusasiakirja voisi estdaa vanhempia lahettamasta esimerkiksi nuoria tyttoja kotimaahan, jossa
heitd saattaa uhata ymparileikkauksen tai pakkoavioliiton uhka. Kielteisena voidaan puolestaan
nahda se, etta kdaytannossa rajoituksettoman matkustusasiakirjan mydntaminen ei nykykaytanteilla
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toimi. Maahanmuuttoviraston sivuilta |6ytyvan kasittelyaikalaskurin mukaan matkustusasiakirjojen
odotettu myodntaaika on kirjoitushetkelld viisi (5) kuukautta. Kdaytanndssa siis lyhytkestoisen
matkustusasiakirjan myontaminen akillisen sairas- tai kuolemantapauksen perusteella vaatisi myos
uutta, nopeampaa kasittelyprosessia. Jos tallaista ei ole, luodaan tilanne, jossa kansainvalista
suojelua saava on kdytannossa pakotettu hankkimaan lahtémaansa matkustusasiakirja, jos han
haluaa nahda sairaan tai kuolevan omaisensa. Jos ndin toimitaan, olisi lahtomaan
matkustusasiakirjan hankkiminen nahtava pakottavista syistd tehtyna eika sen tallaisissa tapauksissa
tulisi johtaa kansainvalisen suojelun lakkauttamiseen.

Lakiin ehdotetaan kirjattavaksi myos tasmennys kotimaahan matkustamisen vaikutuksesta
kansainvalisen suojelun lakkauttamiseen. Esityksessa todetaan, ettd matkustamisen seurauksien
kirjaaminen lakiin parantaisi kansainvalistd suojelua saavien tietoisuutta (s. 16).
Siirtolaisuusinstituutin Endings — Refuge, Time and Space -hankkeen analysoimien
Maahanmuuttoviraston paatdsten (N=200) perusteella hallituksen esitys vastaa viraston nykyista
tulkintakdaytantda. Analyysin perusteella vaikuttaa myos silta, etta monet kansainvalista suojelua
saavat eivat kdytannossa tieda, ettd kotimaahan matkustaminen voi vaikuttaa heidan kansainvalisen
suojelun asemaansa, kuten hallituksen esityksessa todetaan. Endings-hankkeen erikoistutkijan Erna
Bodstromin (tulossa) analyysin perusteella kotimaahan matkustaminen oli vuosina 2015-2022
kotimaan passin hankkimisen ohella yksi tarkeimpia syita, joiden perusteella kansainvalisen suojelun
asema lakkautettiin. Ehdotusta voidaankin pitda siind mielessa myonteisena, etta lakiin kirjaaminen
saattaisi tehda kotimaahan matkustamisen vaikutukset selvemmiksi ja l[apindkyvammiksi niille
ihmisille, joita ne koskevat. Lakimuutos kuitenkaan yksin tuskin riittda tietoisuuden lisddamiseen, vaan
tarkeaa olisi, etta vaikutuksista viestittaisiin myos muutoin kansainvalista suojelua saaville
selvasanaisesti ja kielilla, joita he ymmartavat hyvin.

Piddmme myos epasuhtaisena sitd, etta lakiin kirjattaisiin yksi mahdollinen lakkauttamisen peruste,
mutta ei toisia (esim. kotimaan passin hankkiminen). Tama saattaa antaa kansainvalista suojelua
saaville harhaanjohtavan mielikuvan siitd, ettd nama muut seikat eivat voisi johtaa suojeluaseman
lakkauttamiseen. Hallituksen esityksessa pitdisikin arvioida ja perustella paremmin, miksi juuri
kotimaahan matkustaminen on tarpeellista lisata lakiin, kun muita perusteita ei ole tarkoitus lisata.
Jos syyna on - kuten esityksessa annetaan ymmartaa - viestiminen, olisi syyta arvioida myods muita
tapoja viestia asiasta kansainvalista suojelua saaville, esimerkiksi paatoksen tiedoksiannon
yhteydessa.

Ulkomaalaislakiin ehdotetaan sisallytettavaksi joitakin Euroopan parlamentin ja neuvoston
menettely- ja maaritelmadirektiivien sallimia tiukennuksia. Yksi naista koskee muutosta liittyen
maaritelmadirektiivin 5 artiklan 3 kohdan sdaanndkseen kansainvalisen suojelun tarpeen
ilmenemisestd alkuperdamaasta lahdon jalkeen (sur place -tilanne). Hallituksen esityksessa
ehdotetaan lisattavaksi lakiin mahdollisuus jattaa pakolaisasema myoéntamatta tilanteessa, jossa
hakija tekee uusintahakemuksen, jonka perusteet hdan on tahallisesti aiheuttanut. Talléin hakijalle
myonnettaisiin pakolaisaseman sijaan toissijaista suojelua. Tahallisuudella tarkoitetaan tassa
tilannetta, jossa hakijan uutta perustetta (esim. poliittista toimintaa tai uskonnollista kddntymista) ei
pidetd aitona, vaan hakijan uskotaan luoneen uuden perusteen vilpillisesti vain turvapaikan
saadakseen. Esityksessa todetaan, ettd olennaista ehdotetun muutoksen soveltamista on
tahallisuuden varmentaminen.
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Myonteisend voidaan yleisesti pitda sitd, ettd pakolaisasema pyritddan myontamaan niille, jotka
tayttavat sen perusteet. Samoin myodnteistd on se, ettd esityksessa korostetaan viranomaisten
velvollisuutta osoittaa vilpin tahallisuus. Tutkimuksen perusteella kuitenkin tiedetaan, etta
turvapaikkapaatoksenteko yleensdkin on hyvin tulkinnanvaraista perustuen myos
paatoksentekijoiden oletuksiin (esim. Millbank 2009, Rehaag 2017, Bodstrém 2020) ja esimerkiksi
turvapaikanhakijoiden sisdisten motiivien varmentaminen on erityisen hankalaa, ellei hakija itse
myonna vilppia. Turvapaikanhakijoiden oikeusturvan kannalta onkin tarkeaa pitaa nayttokynnys
tassa kysymyksessa korkeana. Ehdotus on erittdin huolestuttava etenkin uskonnolliseen
kaantymykseen vetoavien turvapaikanhakijoiden osalta, koska heidan kddantymyksensa arviointi on
jo nykyisellddn todella tiukkaa ja koska heidan tulisi kansainvalisen pakolaislain mukaan saada aina
turvapaikka, ei toissijaista suojelua, johtuen uskonnollisesta vainosta. Suomessa alan tutkimus on jo
nykyiselldadn osoittanut, miten Maahanmuuttoviraston kasitys uskonnosta on usein ristiriidassa seka
kirkon etta turvapaikanhakijoiden oman uskonnollisen ymmarryksen kanssa, ja “tama ristiriita johtaa
negatiivisiin turvapaikkapaatoksiin ja monen turvapaikanhakijan paatymiseen paperittomaksi, eli
yhteiskunnan ja sen rakenteiden ulkopuolelle” (Blumgrund ym. 2022). Korostamme siis, etta
tutkimustiedon perusteella hallituksen ehdotus koskien ns. sur place -tilanteita on vaikea ja sen
kayttoonotto mahdollisesti lisdisi turvapaikanhakijoiden haavoittuvuutta ja oikeusturvan ongelmia.

Pellander Saara
Siirtolaisuusinstituuttisaatio
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