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Sipilan hallituksen perinto:
kohti kansainvalisen suojelun

alhaisinta tasoa

Avainsanat: kansainvalinen suojelu, perus- ja ihmisoikeudet, race to the bottom -ilmié, turvapaikan-

hakijat, ulkomaalaislaki

Pddministeri Juha Sipildn hallituskaudella teh-
tiin ulkomaalaislakiin lukuisia turvapaikan-
hakijoiden asemaa koskevia muutoksia, joita
arvioimme tutkimushankkeessamme. Sen yksi
keskeinen johtopddtds on, ettd ndmd muutok-
set ovat omalta osaltaan vahvistaneet Euroopan
unionissa nédhtdvilld olevaa trendid, jossa valtiot
pyrkivit kohti kansainvdlisen suojelun alhaisin-
ta tasoa. Téissd artikkelissa tarkastelemme ldihem-
min humanitaarista suojelua koskevaa muutosta
esimerkkind tdstd race to the bottom -ilmidstd.

Ulkomaalaislain muutokset
paaministeri Sipilan hallituskaudella

Pidministeri Juha Sipilin hallituskaudel-
la (29.5.2015—6.6.2019) ulkomaalaislakiin
(301/2004) tehtyja lukuisia turvapaikanhaki-
joiden asemaa koskevia erillisid muutoksia
arvioitiin lainsddddntoprosessissa tavan-
omaiseen tapaan, mutta lakiehdotusten ko-
konaisvaikutukset jaivit epédselviksi. Tahdn
epakohtaan Kkiinnittivit muiden muassa
huomionsa seki perustuslakivaliokunta etti
yhdenvertaisuusvaltuutettu. Kun samaan
lainsddddntokokonaisuuteen tehtiin useita
samanaikaisia uudistuksia, niiden perusoi-
keusvaikutuksia ja seurauksia turvapaikan-
hakijoiden kannalta oli vaikea arvioida.
Piaministeri Sanna Marinin hallitusoh-
jelmaan kirjattiin tavoitteeksi selvittiad ulko-

maalaislakiin tehtyjen erillisten lakimuutos-
ten ja soveltamiskidytantdjen yhteisvaikutuk-
set turvapaikanhakijoiden oikeusturvaan.
Selvityksen tekijiksi valittiin Abo Akademin
ihmisoikeusinstituutin, Turun yliopiston oi-
keustieteellisen tiedekunnan, Siirtolaisuus-
instituutin ja Euroopan kriminaalipolitiikan
instituutin muodostama tutkimuskonsortio.
Taman artikkelin kirjoittajat olivat tutkimus-
hankkeen tutkijoita. Tutkimus “Ulkomaalais-
lain ja sen soveltamiskdytinnon muutosten
yhteisvaikutukset kansainvilistd suojelua
hakeneiden ja saaneiden asemaan” julkais-
tiin helmikuussa 2021.

Tutkimushankkeen yksi keskeinen joh-
topddtds on, ettd Sipildn hallituskaudella
tehdyt ja voimaan saatetut lakimuutokset
ovat omalta osaltaan vahvistaneet Euroo-
pan unionissa ndhtdvilld olevaa trendij,
jossa jasenvaltiot pyrkivat kohti kansainva-
lisen suojelun alhaisinta mahdollista tasoa.
TAma ns. race to the bottom -pyrkimys nakyi
muun muassa humanitaarista suojelua kos-
kevan lainkohdan poistamista koskevissa
hallituksen perusteluissa. Timé&n kirjoituk-
sen tarkoituksena on perehtyd lihemmin
siihen, miten tima ilmio lainvalmisteluasia-
kirjoissa nikyi, millaisesta muutoksesta oli
kyse ja millaisiin laajempiin asiayhteyksiin
ilmio liittyy. Lopuksi esitimme arviomme
siitd, onko suojelun mahdollisimman alhai-
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selle tasolle olemassa realistista vaihtoeh-
toa.

Humanitaarisuudesta harmonisointiin

Tutkimushankkeessa arvioitiin lakimuutos-
ten yhteisvaikutuksia erityisesti lainvalmis-
teluasiakirjoihin perehtymaéllid. Yhden osan
tatd tarkastelua muodosti hallituksen esi-
tyksissd esiintyneiden perusteludiskurssien
lahempi arviointi. Analyysin tuloksena ai-
neistosta tunnistettiin ja nimettiin kahdek-
san toistuvaa diskurssia: kasvu-, tehostamis-,
sujuvoittamis- ja selkeyttdmis-, vadrinkayt-
t6-, kansainvalinen vastaavuus-, yhdenvertai-
suus-, parannusdiskurssi sekd lapsuuden ky-
seenalaistava diskurssi.

Kansainviliseksi vastaavuusdiskurssiksi
nimettiin sellainen puhe, jossa muutosehdo-
tuksen perusteeksi esitetddn se, ettd se saat-
taa Suomen lainsdddidnnon samalle tasolle
kansainvilisen sddntelyn, etenkin Euroopan
unionin lainsdddannon kanssa. Diskurssissa
Suomi esitetidn poikkeuksellisena muihin
eurooppalaisiin maihin verrattuna, miki
nihdain haitallisena. Kansainvilisti vastaa-
vuusdiskurssia havaittiin lukuisissa hallituk-
sen esityksissd, mutta varsinkin hallituksen
esityksessd HE 2/2016 vp, jossa ehdotettiin
humanitaarisen suojelun poistamista ja jon-
ka olemme my0s valinneet tissid ldhemmaén
tarkastelun kohteeksi. Hallituksen esitykses-
sd todettiin:

Humanitaarista suojelua koskevien
sddnnosten kumoaminen selkiyttdisi
kansainvilisti suojelua koskevaa sdian-
telyd saattaen ulkomaalaislaissa sadde-
tyn kansainvilisen suojelun kisitteen
vastaamaan Euroopan unionin lain-
sdddidntoa, jossa kansainviliselld suoje-
lulla tarkoitetaan vain pakolaisasemaa
ja toissijaisen suojelun asemaa. Sadn-
nosten kumoaminen poistaisi kansal-
lisen, ylimadrdisen lupaperusteen ja
toisi siten ulkomaalaislain sddntelyn
vastaamaan Euroopan unionin lain-
sdadantoa. (HE 2/2016 vD, S. 6.)

Kun perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvissa ky-
symyksissd puhutaan sddntelyn saattamises-
ta "vastaamaan Euroopan unionin lainsii-
dantod’, teksti voi synnyttda mielikuvan siité,
ettd sidntely parantaa sen kohteiden asemaa,
koska muutosta ei kuvata esimerkiksi suoje-
lun tason laskuna vaan nimenomaan vastaa-
vuutena. Analysoiduissa lakihankkeissa Eu-
roopan unionin lainsiddidnnon vastaavuu-
della argumentointi on kuitenkin p&a&osin
tarkoittanut sitd, ettd kattavampaa suojelua
tai muutoin parempaa asemaa tarjoavasta
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kansallisesta lainsddddnnosti on siirrytty
kohti kansainvéilistd minimid, jolloin turva-
paikkaa hakevien tai suojelua saaneiden ase-
maa on heikennetty suhteessa aiempaan.

Minimivaatimuksia korkeamman kan-
sallisen suojelutason puolustaminen

Humanitaarista suojelua koskeva lainkohta
oli lisatty ulkomaalaislakiin vuonna 2007 Eu-
roopan neuvoston vuonna 2004 hyviksyméan
ns. maaritelmadirektiivin tdytintéénpanon
yhteydessd. Direktiivi vahvistaa vaatimukset
kansainviliselle suojelulle. Mdaritelmadirek-
tiivin mukaan turvapaikanhakijalle myo6n-
netddn oleskelulupa toissijaisen suojelun
perusteella, jos edellytykset turvapaikan an-
tamiselle eivat tdyty, mutta on esitetty mer-
kittdvid perusteita uskoa, ettd jos ulkomaalai-
nen palautetaan kotimaahansa tai pysyvaan
asuinmaahansa, hian joutuisi todelliseen vaa-
raan kirsid vakavaa haittaa, ja hdn on kyke-
nemaéton tai sellaisen vaaran vuoksi haluton
turvautumaan sanotun maan suojeluun. Va-
kavalla haitalla tarkoitetaan direktiivin mu-
kaan kuolemanrangaistusta ja teloitusta, ki-
dutusta tai muuta epdinhimillista tai ihmis-
arvoa loukkaavaa kohtelua tai rangaistusta
sekd mielivaltaisesta viakivallasta kansainva-
lisen tai maan sisdisen aseellisen selkkauk-
sen yhteydessd johtuvaa vakavaa ja henkil6-
kohtaista vaaraa.

Ulkomaalaislaissa (301/2004) oli entuu-
destaan suojelun tarvetta koskeva 88 §, jonka
mukaan:

Maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle
myonnetddn oleskelulupa suojelun
tarpeen perusteella, jos 87 S:n mukaiset
edellytykset turvapaikan antamiselle
eivit tayty, mutta hianti uhkaa koti-
maassaan tai pysyvdssd asuinmaas-
saan kuolemanrangaistus, kidutus tai
muu epdinhimillinen tai ihmisarvoa
loukkaava kohtelu taikka han aseelli-
sen selkkauksen tai ymparistokatast-
rofin vuoksi ei voi palata sinne.

Hallituksen esityksessi HE 166/2007 vp ul-
komaalaislain muuttamiseksi todettiin, ettd
voimassa olevassa UKL 88 S:ssd sdddetyt pe-
rusteet antaa suojelua olivat laajemmat kuin
direktiivissd mainitut perusteet toissijaiselle
suojelulle, silld 88 § kattoi my6s suojelun tar-
peen ympaéristokatastrofin vuoksi eikd sii-
nd myoskdin asetettu erityistd vaatimusta
siitd, ettd aseellisen selkkauksen yhteydessa
vaaran tulisi olla henkil6dn liittyvd. Koska
Euroopan unionin komissio piti tdrkedna
direktiivien keskeisten méiéiritelmien otta-
mista kansalliseen lainsddddant66n sellaise-



naan, hallitus paitti esittdd lakiin direktii-
vin kanssa yhtapitdvin pykéldn toissijaises-
ta suojelusta (88 §) ja tdydentda sitd 88a sl1la
koskien humanitaarista suojelua, joka kattoi
ympaéristokatastrofista tai yleisemmaéstd
aseellisesta vikivaltaisuudesta aiheutuvan
suojelun tarpeen, kuten ulkomaalaislaissa
oli aiemminkin ollut.

Tatd ratkaisua hallitus perusteli todeten,
ettd madritelmadirektiivin mukaan jasenval-
tio voi sdatda tai pitdd voimassa suotuisam-
pia sdidnnoksid sen maarittelemiseksi, kenel-
le voidaan myontda pakolaisasema tai antaa
toissijaista suojelua, sekd kansainvilisen
suojelun sisdllon maéaarittelemiseksi, kunhan
nama sddnnokset ovat yhteensopivia direk-
tiivin kanssa. Hallituksen esityksen mukaan
direktiivi ei estdnyt sitd, ettd jaisenvaltioissa
annetaan suojelua direktiivid laajemmin,
kunhan suojelu méairitelladn muuksi kuin
direktiivin mukaiseksi toissijaiseksi suoje-
luksi. Ndin ollen hallitus ei ehdottanut Suo-
men lainsddddntoon muutoksia siltd osin
kuin sddnnokset olivat direktiivin sddnnok-
sid suotuisampia. Myods eduskunnan perus-
tuslakivaliokunta piti ratkaisua erityisesti
pakolaissopimuksen ja muiden Suomea sito-
vien kansainvilisten ihmisoikeusvelvoittei-
den tdysimdadrdisen toteutumisen kannalta
perusteltuna.

Mutta vajaa kymmenen vuotta myohem-
min oli siis toinen ddni kellossa, kun hallitus
halusi poistaa humanitaarisen suojelun pyka-
lan ulkomaalaislaista perustellen sitd ndin:

Humanitaarisen suojelun perusteella
myonnettivdd oleskelulupaa koske-
vien sddnnosten kumoaminen yhden-
mukaistaisi Suomen lainsdddannoén
kansainvilisen suojelun osalta Euroo-
pan unionin lainsdddannén kanssa.
Ehdotus selkiyttdisi kansainvilistd
suojelua koskevaa sddntelyd saattaen
ulkomaalaislaissa sdddetyn kansain-
vilisen suojelun kisitteen vastaamaan
Euroopan unionin lainsdddantoa,
jossa kansainviliselld suojelulla tar-
koitetaan vain pakolaisasemaa ja tois-
sijaisen suojelun asemaa. Suomen lain-
sdaddantd ei ndyttdisi timin jalkeen
suotuisammalta verrattuna Euroopan
unionin lainsdddadnt66n. TAma on tir-
kedi, jotta Suomeen ei kohdistuisi koh-
tuuttoman suurta osaa hakijoista ver-
rattuna muihin maihin eikd Suomesta
saisi kansainvilistd suojelua muita
maita helpommin. (HE 2/2016 vp, s. 10)

Humanitaarisen suojelun kumoamista pe-
rusteltiin hallituksen esityksessd myos sill3,
ettd toissijaisen suojelun edellytykset olisi-

vat oikeuskdytinnossid tarkentuneet, mistd
syystd erityiselle kansalliselle suojeluperus-
teelle ei olisi sellaista tarvetta kuin méaéritel-
madirektiivin taytdntoonpanohetkelld. Tatd
tarkedmpi peruste kumoamiselle oli kuiten-
kin se, ettd enii ei pidetty tarkedna sailyttda
kansallista suojelun tasoa entisellidn, vaan
haluttiin varmistua siitd, ettei suojelun taso
Suomessa olisi suotuisampi kuin Euroopan
unionissa yleensa.

Tassad yhteydessd on samoin huomionar-
voista, ettd tutkimuksemme mukaan huma-
nitaarista suojelua saaneiden henkildéiden
madrid oli nousussa juuri ennen suojelupe-
rusteen kumoamista. Kun otetaan huomioon
turvapaikanhakijaméirien hetkellinen kas-
vu vuonna 2015, on oletettavaa, ettd humani-
taarisen suojeluperusteen peldttiin johtavan
suurempaan positiivisten padtdsten mairdin
kuin mihin viranomaiset halusivat sitoutua.
Tastd Kkielii sekin, ettd lakimuutosta alettiin
Maahanmuuttovirastossa virheellisesti sovel-
taa jo ennen sen voimaantuloa. Oikeuskans-
leri katsoi sittemmin asiaa koskevassa ratkai-
sussaan, ettd mainitulle menettelylle ei ollut
oikeudellisesti hyvaksyttdvia perusteita.

Kansallisen suojelun taso haluttiin toisin
sanoen laskea niin alas kuin méaaritelméadirek-
tiivi salli. Tatd ilmi6ta on kansainvalisessa kes-
kustelussa kuvattu termilla “kilpajuoksu kohti
pohjaa”, raceto the bottom. Miten siihen oli tultu?

EU:n yhteinen turvapaikkalainsaadantd
ja Suomen linjanmuutos

Euroopan unioni oli alkanut valmistella ja-
senmaita sitovaa turvapaikka-asioita koske-
vaa lainsdadant6a vuoden 1999 Tampereen
huippukokouksen jilkeen, kuten Amsterda-
min sopimuksessa oli pditetty. Tuossa yh-
teisen eurooppalaisen turvapaikkajarjestel-
min ensimmaiisessd vaiheessa maéariteltiin
kansainvilisen suojelun pohjataso. Neuvot-
teluissa vertailtiin jisenmaiden turvapaik-
kapolitiikkoja etsien pieninti yhteistd nimit-
tdjda. Jo tuolloin pakolais- ja ihmisoikeusjar-
jesto6t kommentoivat neuvotteluja kriittisesti
kuvaten niissi olevan kdynnissa kilpajuoksu
pohjalle, “race to the bottom".

Yhteisen turvapaikkalainsiddidnnon luo-
misella oli kuitenkin kiire, silld se haluttiin
saada valmiiksi ennen kuin suuri maird
Itd-Euroopan maita liittyisi unionin jése-
neksi vuonna 2004. Niilld mailla ei ollut en-
tuudestaan lainkaan turvapaikanhakijoihin
liittyvad lainsdddantoa tai kaytdntod ja Eu-
roopan unionin lainsiddinnon oli maira
asettaa raamit ndiden maiden tulevalle lain-
sdadddnnolle.

Suomessa valmisteltiin samaan aikaan
uutta ulkomaalaislakia (301/2004). Sitd koske-
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vassa hallituksen esityksessd todettiin, ettei
komission ehdotus maéaritelmadirektiiviksi
lahtokohtaisesti poikkea ulkomaalaislain ko-
konaisuudistuksessa ehdotetuista pakolais-
aseman myontamisen perusteista. Arveltiin
myos, ettd “[mJuun kansainvilisen suojelun
myontimisen perusteetkaan eivit valttamat-
td aiheuta ulkomaalaislain tarkistamisen
tarvetta, silldi kyseessi on viahimmadisvaati-
muksia koskeva ehdotus. Ndin ollen Suomi
saa tulevaisuudessakin siilyttdd suojelun
korkean tason.” (HE 28/2003 vp, s. 113)

Osten Wahlbeckin mukaan yhteisen eu-
rooppalaisen turvapaikkajiarjestelmén (CEAS)
edellyttima harmonisointi ei myohemmin-
kdan ole edellyttdnyt Suomelta suuria muu-
toksia pakolaisia ja turvapaikanhakijoita
koskevaan kansalliseen lainsdddantoon.
Pidinvastoin, Suomi on kuulunut niihin mai-
hin, jotka ovat pyrkineet viemdin omia pri-
oriteettejaan EU:n lainsdddantoon ja onmnis-
tuneet vaikuttamaan direktiivien sisdlt6on
merkittavasti.

Suomen turvapaikkapoliittisessa keskus-
telussa tapahtui kuitenkin kddnne 2010-lu-
vulle tultaessa. Anna-Kaisa Hiltunen muis-
tuttaa, ettd maahanmuuttoministeri Astrid
Thorsin linjaa alettiin kritisoida liian libe-
raaliksi jopa muiden hallituspuolueiden
edustajien toimesta. MyoOs vuosina 2008 ja
2009 jonkin verran kohonneet turvapaikan-
hakijoiden maiardt antoivat vettd myllyyn
rajoituksia vaatineille. Perussuomalaisten
kannatuksen nousu vuoden 2009 europarla-
menttivaaleissa ja etenkin vuoden 2011 edus-
kuntavaaleissa alkoi vaikuttaa joidenkin
muidenkin puolueiden retoriikkaan, ja kun
perussuomalaiset tuli mukaan Sipildn halli-
tukseen vuonna 2015, silld oli merkittdva vai-
kutus hallituksen turvapaikkapoliittisiin lin-
jauksiin. Vuoden 2015 suuret hakijam&arat
loivat tilanteen, jossa jo pidemp&adn suunni-
tellut kiristykset saatiin 1dpi, arvioi Wahlbeck.

Sipilan hallituskaudella ldpiviedyt ki-
ristykset olivat osin myos reaktio naapu-
rivaltioiden toimenpiteisiin. Vuoden 2015
hakijamairien kasvu johti lainsdddiannon
kiristimiseen niin Ruotsissa, Norjassa kuin
Tanskassakin, mikd puolestaan heijastui
osaltaan myo6s Suomeen. Pyrkimys samalle
sddntelytasolle ns. verrokkimaiden kanssa
ndkyi monissa turvapaikanhakijoiden ase-
maan liittyvissd lainsdddantémuutoksissa
Sipildn kaudella.

Tavoitteeksi sitoutuminen perus- ja
ihmisoikeuksiin

Kansainvilisen suojelun oikeudelliset reu-
naehdot maarittyvat kansainvéilisten velvoit-
teiden, erityisesti Euroopan unionin lainsii-
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dinnon, kautta. Ndiden lisdksi huomioon on
otettava sekd kansainviliset ihmisoikeusso-
pimukset ettd perustuslain perusoikeussian-
nokset.

Kuten edelli on esitetty, jdsenvaltioilla on
mahdollisuus tarjota direktiiveji suotuisam-
paa suojaa turvapaikanhakijoille, kunhan se
on yhteen sovitettavissa direktiivin kanssa.
Jasenvaltiot voivat toisin sanoen tarjota tur-
vapaikanhakijoille tehokkaampaa suojaa
kuin mita direktiivien minimitaso edellyttda.
Taman liikkumavaran hyédyntiminen on
poliittisen harkinnan tulos ja se ndkyy myos
eri hallitusten suhtautumisessa muun muas-
sa humanitaariseen suojeluun.

Poliittisilla toimijoilla on luonnollisesti
oikeus muuttaa lainsdddant6d sikéli kuin ylla
mainitut kansainviliset velvoitteet tai perus-
jaihmisoikeudet eivit sitd estd. Nakemyksem-
me kuitenkin on, ettd kansainvéilisti suojelua
koskevan lainsdddannon osalta olisi pyritta-
vd valttdmain sellaista lainsdddantokulttuu-
ria, jossa turvapaikanhakijan oikeusaseman
kannalta keskeisid sddnnoksid muutetaan
aina poliittisten voimasuhteiden muuttues-
sa. Kansainvilista suojelua koskevat perusky-
symykset, kuten esimerkiksi se, millaisin pe-
rustein kansainvilisti suojaa voi saada, ovat
luonteeltaan erityisen perus- ja ihmisoikeus-
herkkii. Ndin ollen sddntelyssi olisi syyta pyr-
kid hallituskaudet ylittdvddn yhteisymmar-
rykseen siitd, miten turvapaikanhakijoiden
oikeusturva parhaiten toteutuu.

Artikkelissa kuvattu kilpajuoksu on vaike-
ampaa, jos jasenvaltioita sitovat samanlaiset
sddnnot. Euroopan unionissa on Tampereen
huippukokouksen jilkeen jatkuvasti pyritty
yhtendistimaidn turvapaikkasdantelyd, mut-
ta siitd huolimatta jisenvaltioiden vililld on
yhi eroja. Yhtendistimispyrkimykset ovat en-
tisestddn voimistuneet vuoden 2015 jilkeen.
Tama nikyy muun muassa siiné, ettd Euroo-
pan unionin komission uusimpien uudis-
tusehdotusten mukaan keskeiset direktiivit
muutettaisiin asetuksiksi, mika rajaisi jasen-
valtioiden kansallista liikkumavaraa. Turva-
paikanhakijoiden oikeusturvan toteutumi-
sen kannalta on siten erittdin tdrkeidd, ettd
jatkoneuvotteluissa muistetaan EU:n vahva
sitoutuminen perus- ja ihmisoikeuksiin.
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Pasi Saukkonen

Vimmainen maailma

Kirjoituksia muuttoliikkeesta,
monikulttuurisuudesta ja nationalismista

Kansainvalinen muuttoliike on aina muuttanut
maailmaa. Rasistisia nakemyksia viljellaan eten-
kin sosiaalisessa mediassa, ja niin islamistiseen
kuin kansallismieliseen ajatteluun sisaltyy aa-
rimmaisia, fasistisina pidettavia piirteita. Elam-
me vimmaista aikaa.

Tahan kirjaan on koottu erikoistutkija, do-
sentti Pasi Saukkosen vuosina 2015-2019 julkai-
semia Siirtolaisuus-Migration-lehden kolumneja
seka muita kirjoituksia maahanmuutosta, mo-
nikulttuurisuudesta ja nationalismista. Kirjoi-
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