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Tiivistelma

Selvityksen tausta, tavoitteet ja aineistot

Tavoitteena on ollut selvittdd, kuinka turvapaikkaprosessia voitaisiin jatkossa sujuvoittaa, prosessin
laatua parantaa ja sen kestoa lyhentdd huolehtien samalla turvapaikanhakijoiden oikeusturvasta
yh& paremmin. Riippumattoman selvityksen on toteuttanut Owal Group Oy avoimen kilpailutuksen
jalkeen sisdministerion toimeksiannosta. Ty toteutettiin tammi-kesakuun 2019 valisend aikana.

Selvityksen kohteena on koko se prosessi, jonka Suomeen saapunut turvapaikanhakija kohtaa maa-
hantulon jalkeen siihen saakka, kun hdn joko siirtyy kotouttamispalveluiden piiriin tai hdn poistuu
maasta. Selvityksessd tarkastellaan viranomaisten valisia toimintatapoja turvapaikka-asioissa ja
tunnistetaan turvapaikkaprosessin kehittdmistarpeita. Kantavana ajatuksena on ollut pyrkimys
turvapaikkaprosessin kokonaisuuden kehittdmisestd prosessin yksittdisten vaiheiden osaoptimoin-
nin sijaan. Huomioitavaa on, ettd kyse ei ole tutkimuksesta, jossa arvioitaisiin turvapaikkapadtsksia
ja niissd osoitettua ndyttod. Selvityksen suositusten tarkentaminen ja kdytantédn vieminen edellyt-
tad asianomaisten viranomaisten ja muiden toimijoiden osallisuutta ja jatkokehittamistyota.

Selvitys pohjautuu laajaan kirjalliseen aineistoon sekd kattavaan haastatteluaineistoon (yhteensa
124 kpl). Lisaksi selvityksen puitteissa toteutettiin neljd tydpajaa, joihin osallistui yhteensd 43 hen-
kiloa. Selvityksen tekijdiden tukena on toiminut asiantuntijaryhmd, jonka tehtdvdnd on ollut tukea
selvityksen tekemistd omalla asiantuntemuksellaan, mutta itse raportti ei edusta asiantuntijaryh-
man tai sen yksittdisten jasenten ndkemyksia.

Tiivistelm& havainnoista ja johtop&adtéksista
Niin vireillepano-, hallinto- kuin valitusvaiheista tunnistettiin useita kehittdmistarpeita.

Turvapaikkajdrjestelman kuormittuneisuus ndkyy erityisesti kdsittelyajoissa sekd Maahanmuuttovi-
rastossa ettd hallinto-oikeuksissa. Vuosien 2015 ja 2016 korkeat hakijamadrat nakyvat yhé Suo-
men turvapaikka- ja vastaanottojarjestelmdn nykytilanteessa. Vaikka hakemusmadrat ovat sit-
temmin laskeneet jo vuotta 2015 edeltdvdd tasoa alemmas, vastaanottojdrjestelmdssa kirjoilla
olevien asiakkaiden md&dra on laskenut hitaasti.

Talla hetkelld ei varsinaisesti ole olemassa yhtd yhtendistd turvapaikkaprosessia. Kuuden kuukau-
den kdasittelyaikavelvoite, joka koskee heindkuusta 2018 |ahtien tehtyja turvapaikkahakemuksia, on
j@ntevoittanyt uusien hakemusten kdsittelyd. Samalla resurssien suuntaaminen kasittelyaikavel-
voitteen toteutumisen varmistamiseksi on osin hidastanut prosessissa jo aiemmin olleiden hake-
musten kdsittelyd Maahanmuuttovirastossa. Uusintahakemusten ja Maahanmuuttovirastolle hal-
linto-oikeudesta palautuneiden hakemusten madrdt ovat merkittdvid.

Turvapaikkajdrjestelman eri toimintoja, mukaan lukien vastaanottokeskusten ohjeistusta ja valvon-
taa, on kehitetty ja yhdenmukaistettu viimeisen kolmen vuoden aikana. Ohjaavaa lainsdadantod on
viime vuosina muutettu varsin paljon, mutta "paloittain” ja sektoraalisesti ilman, ettd muutosten
yhteisvaikutusta prosessin sujuvuuteen, laatuun tai turvapaikanhakijoiden oikeusturvaan olisi arvi-
oitu kokonaisuudessaan.
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Toimijakenttd on viime vuosien jaljilta jannitteinen. Viranomaisilla ja esimerkiksi kolmannen sektorin
jarjestdilla on omat roolinsa vastaanotto- ja turvapaikkajdrjestelmdssa. Eri toimijoiden vdalisen luot-
tamuksen heikkeneminen on turvapaikkaprosessin kehittamistydn nakdkulmasta haitallista, silla
erilaiset ndkokulmat ja osaamiset tuovat parhaimmillaan toisiaan tdydentdvid ndkokulmia tarvit-
taviin kehitt@mistoimenpiteisiin.

Vaikka seurantaa koskevan tiedontuotannon kehittdminen sekd Maahanmuuttoviraston ettd oi-
keusministerion toimesta on parantanut yhtendisernman tilannekuvan muodostamista, edelleen on
tietoaukkoja ja nykyinen sGdnndllinen seuranta ja raportointi ei anna kattavaa kuvaa hakijan ndko-
kulmasta, mikd vaikeuttaa prosessin kehittdmistda kokonaisvaltaisesti.

Alkuvaiheen toimenpiteiden onnistuminen ja oikea aikataulutus heijastuvat muiden vaiheiden onnis-
tumisiin. Turvapaikkaprosessi toimii parhaiten, kun asiat tehddadn "kerralla kunnolla”. On oleellista,
ettd prosessi on etupainotteinen siten, ettd hakijalla on mahdollisimman hyvat edellytykset saada
asiansa vireille ja saada kaikki relevantit asiat huomioon otetuksi hakemuksen kdsittelyvaiheessa.

Merkittavimmat turvapaikkaprosessin haasteet liittyvat hakemuksen vireillepanoon seka yleiseen
oikeudelliseen neuvontaan ja ohjaukseen oikeusapuun sekd henkildkohtaisesti saatavaan oikeus-
apuun hallintovaiheessa siten, ettd hakija saa riittdvat alkuvaiheen vastaanottopalvelut seka pys-
tyy valmistautumaan puhutteluun.

Turvapaikkapuhuttelu edellyttdd@ Maahanmuuttovirastolta riittavia henkiléresursseja ja osaamista
sekd turvapaikanhakijalta riittdvad valmistautumista. Resurssien niukkuudesta johtuen puhuttelu-
jen toteutusaikataulut talla hetkellad kuormittuvat ja venyvat. Henkildkohtaisen oikeusavun jarjestd-
minen ja varmistaminen viranomaisen toimesta ennen puhuttelua edesauttaisi prosessin suju-
vuutta, parantaisi haastattelun laatua ja hakijan oikeusturvaa. Hakijokohtaisen joustavuuden mah-
dollistamiseksi Maahanmuuttoviraston resurssit eivat saa olla liian korkealla kdyttdasteella.

[Iman huoltajaa Suomeen tulleiden turvapaikanhakijalasten osalta yhtend keskeisend haasteena on
tunnistettu edustajien tydn laadun vaihtelu sekd laadunvalvonnan ja koordinaation puutteet.

Selvityksen suositukset

Selvityksessa esitetddn 21 suositusta, jotka on jaettu viiteen kokonaisuuteen: Ensimmdinen koko-
naisuus koskee yleisen tavoitteen ja tahtotilan muodostamista turvapaikkaprosessin kdytannén
tason toiminnan kehittdmiseksi (3 suositusta). Toinen kokonaisuus koskee hakijan oikeusturvan pa-
rantamista (5 suositusta). Kolmas kdsittelee vireillepanoa ja henkildllisyyden selvittamistd (2 suosi-
tusta) ja neljds kokonaisuus johtamista, osaamista ja laadun kehittdmista (7 suositusta). Viides ko-
konaisuus pitdad sisdlladn suositukset liittyen kuntapaikkajdrjestelmdadn seka alaikdisten ja yksintul-
leiden turvapaikanhakijoiden prosessin kehittdmiseen (4 suositusta).

Jotta turvapaikkaprosessia voidaan edelleen kehittdd, tulee viranomaisten rooleja ja tehtavia sel-
keyttdd ja turvapaikkaprosessille ja sen keskeisille toimijoille luoda nykyistd selkedmpi, yhteinen,
kaytdnnon toteutusta koskeva tavoitetila, joka jatkossa ohjaa yhteisid ja erillisia kehittdmistoimen-
piteitd. Turvapaikkaprosessilla tulisi olla kdytdnnon tasolla kaikkien tiedossa oleva selked konsepti
ja tavoiteaikatauly, jotta eri toimijoiden toimenpiteet tapahtuvat sekd hakijan ettd viranomaistoi-
minnan sekd muiden prosessiin osallistuvien toimijoiden kannalta oikeaan aikaan ja tarkoituksen-
mukaisessa jarjestyksessd. Myds turvapaikanhakijan osallisuutta tulisi vahvistaa asiointia kehitta-
malla. Tédma lisdisi hakijon ymmmarrystd ja tietoisuutta prosessin eri vaiheiden etenemisestd tulee
lisata.
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Selvityksessa esitetddn, ettd viranomaisen vastuulla on jarjestdd ja varmistaa, ettd jokaisella tur-
vapaikanhakijalla on halutessaan mahdollisuus henkilckohtaiseen oikeusapuun ennen turvapaikka-
puhuttelua. Selvityksen tulosten perusteella oikeusavustajan osallistumisen puhutteluun tulisi olla
mahdollista harkinnan pohjalta matalalla kynnykselld. Lisdksi voimassa olevia palkkioperusteita tu-
lee muuttaa. Kansainvdlistd suojelua koskevien pddatdsten valitusajat tulee myoés palauttaa entisel-
leen.

Vaikka turvapaikkapuhuttelujen laatu on parantunut lGhivuosista, selvityksen havaintojen perus-
teella puhuttelujen laadunvalvontaa ja -varmistusta tulee edelleen jatkaa ja kehittdda. Myds henki-
|6ston pysyvyydestd ja jaksamisesta tulee huolehtia. Puhuttelujen jarjestamisessad tulisi kyeta var-
mistamaan myds turvapaikanhakijoiden ndkékulmasta tarkoituksenmukainen aikataulutus.

Henkildllisyyden selvittdminen on turvapaikkaprosessin kannalta erityisen tdrked vaihe, johon jois-
sain tapauksissa liittyvat vaikeudet nakyvat |api turvapaikkaprosessin. Nykyistd selkeampi tydnjako
henkilllisyyden selvittdmiseen tarkemmin mddariteltyine toimivaltoineen ja tyckaluineen parantaisi
turvapaikkaprosessia kokonaisuudessaan.

Vastaanotto- ja turvapaikkajdrjestelmalla tulisi olla nykyistd vahvempi yhteys kotoutumiseen ja
kuntapaikkajdrjestelmaa tulisi kehittad pidemmalla aikavalilla siten, ettd sitd hyddynnettdisiin |G-
hinnd kiintiopakolaisten, yksin tulleiden alaikdisten ja haavoittuvassa asemassa olevien kuntiin si-
joittamiseen.

Yksintulleiden alaikdisten edustajajdrjestelman koordinointia, ohjausta ja valvontaa tulee kehittaad.
Turvapaikkaprosessin aikana tulee varmistaa, ettd alaikdisten turvapaikanhakijoiden osalta taytty-
vat YK:n lapsen oikeuksien perusperiaatteet.

Turvapaikka-asioihin liittyvdssd osaamisen kehittdmisessa tulee hyodyntdd moniammatillista ja
poikkihallinnollista yhteisty6td. Turvapaikkaprosessin laadun valvontaa, varmistusta ja kehittd-
mista tulisi tehdd |apindkyvammin ja avoimemmin, ei vain viranomaisten sisdisin toimin. Myds hal-
linto-oikeuksien tulee nykyistd vahvemmin vaihtaa kokemuksia, arvioida ja kehittad yhdessa kay-
tadnndn tason prosessin organisointia ja johtamista koskevia kaytantsjadn.

Kun turvapaikkaprosessia koskevaa lainsdadantod ja prosessin sisaltdmid toimintoja kehitetdadn,
voivat vaikutukset olla hakijan kannalta merkittdvid niin prosessin sujuvuuden, laadun kuin oikeus-
turvan kannalta. Nadma vaikutukset tulee aina tunnistaa etukdteen ja ottaa huomioon turvapaikka-
prosessin jatkokehittdmisessd.
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1 Johdanto

Taman selvityksen tavoitteena on ollut selvittad, kuinka turvapaikkaprosessia
voisi jatkossa sujuvoittaa, prosessin laatua parantaa ja sen kestoa lyhentdad
huolehtien samalla turvapaikanhakijoiden oikeusturvasta yhda paremmin.

Tassa luvussa kuvaillaan selvityksen taustaa, tavoitteita ja kohdetta, viiteke-
hystd ja selvityskysymyksid, toteutusta ja aineistoja sekd raportin rakennetta.

Selvityksen tausta

Suomen turvapaikkapolitiikka ja siihen liittyvan lainsdaddnnon valmistelu perustuvat hallituksen
linjaamiin tavoitteisiin, EU:n yhteiseen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikkaan sekd kansainvali-
siin sopimuksiin. Suomen valtio on sitoutunut kansainvdlisin sopimuksin antamaan kansainvalistd
suojelua sitd tarvitseville. Kansainvdlisen suojelun perustana ovat Geneven vuoden 1951 pakolais-
ten oikeusasemaa koskeva yleissopimus (pakolaissopimus) ja muut kansainvdliset ihmisoikeussopi-
mukset sekd EU-lainsaadants. Turvapaikanhakijalla tarkoitetaan ulkomaalaista, joka hakee suoje-
lua ja oleskeluoikeutta vieraasta valtiosta. Henkil6 voi hakea kansainvalista suojelua jattamalla tur-
vapaikkahakemuksen. Viranomaiset tutkivat, onko henkilélla oikeutta turvapaikkaan.?

Kansainvdlisella suojelulla voidaan viitata Suomessa joko pakolaisasemaan tai toissijaiseen suojelu-
asemaan. Sadnnokset koskien perusteita ja menettelyjd, joiden perusteella kansainvdlistd suojelua
annetaan, sisdltyvat ulkomaalaislakiin (301/2004). Ulkomaalaislain 87 §:n mukaan maassa oleske-
levalle ulkomaalaiselle annetaan turvapaikka, jos hdn oleskelee kotimaansa tai pysyvdn asuin-
maansa ulkopuolella sen johdosta, ettd hdnelld on perustellusti aihetta peldtd joutuvansa sielld vai-
notuksi alkuperdn, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhmddn kvulumisen tai
poliittisen mielipiteen johdosta, ja jos hdn pelkonsa vuoksi on haluton turvautumaan sanotun maan
suojeluun.

Toissijaisesta suojelusta ulkomaalaislain 88 §:ssd (323/2009) todetaan, ettd maassa oleskelevalle
ulkomaalaiselle myénnetddn oleskelulupa toissijaisen suojelun perusteella, jos 87 §:n mukaiset edel-
lytykset turvapaikan antamiselle eivdt tdyty, mutta on esitetty merkittdvid perusteita uskoa, ettd
Jjos ulkomaalainen palautetaan kotimaahansa tai pysyvddn asuinmaahansa, hdn joutuisi todelliseen
vaaraan kdrsid vakavaa haittaa, ja hdn on kykenemdton tai sellaisen vaaran vuoksi haluton turvau-
tumaan sanotun maan svojeluun. Vakavalla haitalla tarkoitetaan kuolemanrangaistusta ja teloi-
tusta, kidutusta tai muuta epdinhimillistd tai ihmisarvoa loukkaavaa kohtelua tai rangaistusta tai
mielivaltaisesta vikivallasta kansainvdlisen tai maan sisdisen aseellisen selkkauksen yhteydessd
Johtuvaa vakavaa ja henkilkohtaista vaaraa.

Turvapaikka tai oleskelulupa toissijaisen suojelun perusteella jatetddn myontdmattd ulkomaalai-
selle, joka on tehnyt tai jonka on perusteltua epdilld tehneen (Ulkomaalaislaki, 87-88 §.)

e Rikoksen rauhaa vastaan, sotarikoksen tai rikoksen ihmiskuntaa vastaan (sellaisia rikoksia
koskevien kansainvdlisten sopimusten mddrite/lmien mukaisesti)

I https://intermin.fi/maahanmuutto/turvapaikanhakijat-ja-pakolaiset
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o Torkedn tai muun kuin poliittisen rikoksen Suomen ulkopuolella ennen kuin hédn tuli Suomeen
pakolaisena (turvapaikan mydntdminen) / térkedn rikoksen (oleskeluluvan mydntdminen
toissijaisen suojelun perusteella)

o Yhdistyneiden kansakuntien tarkoitusperien ja periaatteiden vastaisen teon

Lisaksi ulkomaalaislain 87 §:n mukaan turvapaikka jatetdan myontamattd, jos henkild voi saada
suojelua tai apua muilta Yhdistyneiden kansakuntien elimilta tai toimistoilta kuin Yhdistyneiden
kansakuntien pakolaisasiain pdavaltuutetulta (UNHCR). Turvapaikkaa ei myénnetd myoskdan, jos
ulkomaalaisella on sen valtion, johon hdn on asettunut asumaan, toimivaltaisten viranomaisten
tunnustamat tdmdan valtion kansalaisuuteen liittyvat oikeudet ja velvollisuudet.

Euroopan Parlamentin ja neuvoston niin kutsuttu vastuunmdadarittémisasetus 604/2013

(Dublin [l -asetus) madrittelee perusteet ja menettelyt, joiden mukaisesti mdaritelladn kolmannen
maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkildn johonkin jasenvaltioon jattdman kansainva-
lista suojelua koskevan hakemuksen kdsittelystd vastuussa oleva jasenvaltio. Vastuuperusteet liit-
tyvat etusijajdrjestyksessd perhesiteisiin, oleskelulupiin, visumeihin, EU:n ulkorajan ylitykseen, lait-
tomaan oleskeluun tai viisumivapaaseen maahantuloon. Jos mikddn muu vastuuperusteista ei
tayty, on turvapaikkahakemuksen kdasittelysta vastuussa se valtio, jossa hakija on tehnyt ensim-
madisen hakemuksensa (Migri 2018a, 14).

Selvityksen tavoitteet ja kohde

Tadman selvitystyon tavoitteena on ollut selvittad, kuinka turvapaikkaprosessia voitaisiin jatkossa
sujuvoittaa, prosessin laatua parantaa ja sen kestoa lyhentdd huolehtien samalla turvapaikanhaki-
joiden oikeusturvasta yha paremmin.

Selvityksen kohteena on koko se prosessi, jonka Suomeen saapunut turvapaikanhakija kohtaa maa-
hantulon jalkeen siihen saakka, kun han joko siirtyy kotouttamispalveluiden piiriin tai hdn poistuu
maasta.

Selvityksessa tarkastellaan viranomaisten vdlisi@ toimintatapoja turvapaikka-asioissa ja tunniste-
taan turvapaikkaprosessin kehittdmistarpeita. Taman selvityksen kantava ajatus on pyrkimys tur-
vapaikkaprosessin kokonaisuuden kehittdmisestd prosessin yksittdisten vaiheiden osaoptimoinnin
sijaan.

Selvityksen viitekehys ja kysymykset

Selvityksen analyyttinen viitekehys rakentuu kolmen selvitystd keskeisesti ohjaavan ndkékulman
varaan. Hakijan oikeusturvan parantamisen nakdkulmasta keskeistd on, ettd hakija saa tietoa pro-
sessin kulusta seka oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. Tiedon on oltava helposti saatavilla ja oi-
kea-aikaista. Viranomaisten on toimittava kansainvalisten sopimusten ja lainsaddannén mukai-
sesti. Jokaisella on oikeus saada padatoés riippumattoman lainkdayttdelimen ratkaistavaksi.

Laadun kannalta hakemusprosesseissa, kuten kaikissa prosesseissa, oleellista on "kerralla kunnolla
ja oikein" -periaate. Prosessien alkuvaiheessa tapahtuvat virheet tai puutteellisuudet usein ker-
taantuvat ja pidentavat merkittavasti prosessien kokonaiskestoa. Laatu syntyy tydn peruskdytdn-
noissd, mutta tarkedssa roolissa niiden lisdksi ovat erityiset laadunarvioinnin ja -varmistuksen kdy-
tanndt. Laadun taustalla voi ndhdd myds laajemmin organisaatioiden tyéntekemisen kulttuurin.
Toimintamalleja ja -tapoja on osattava muuttaa ja kehittdd jatkuvasti vastaamaan toimintaympd-
riston vaatimuksia.
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Sujuvuuden ja keston osalta oleellista on, ettd toimenpiteet tapahtuvat tarkoituksenmukaisella ta-
valla ja oikeaan aikaan. Useita viranomaisia koskettavan turvapaikkaprosessin osalta keskeistd tal-
|6in on tarkastella viranomaisten vdlisia kdytdntsjd ja tiedonkulkua. Turvapaikkaprosessissa kdsit-
telyajat ovat usein pitkid sisdltden paljon odottamista. Epdtarkoituksenmukaisen pitkd kdasittely-
aika ei ole kenenkd&dn etu.

Nama kolme ndkdkulmaa muodostavat tadman selvityksen analyyttisen viitekehyksen, joiden avulla
selvityksen kahdessa viimeisessd luvussa muodostetaan sekd johtopadtokset ettd kehittdmissuosi-
tukset. Turvapaikkaprosessin jatkokehittdmisessad olisi kyettdva parantamaan prosessia kaikista
ndistd ndkokulmista. Tama tarkoittaa kdytdnndssd esimerkiksi sitd, ettd hakijan oikeusturvasta ei
pidd tinkid prosessin kestoa lyhentdmalla tai sitd, ettd prosessissa olevat laatupuutteet usein pi-
dentdvat sen kokonaiskestoa ja sitd, ettd hakijan parantunut oikeusturva myodtdvaikuttaa positiivi-
sesti tutkinnan laatuun sekd sitd kautta parhaimmillaan myds lyhentdd prosessin kokonaiskestoa.
Selvityksen analyyttinen viitekehys on esitetty alla kuvassa 1.

» "Kerralla kunnolla ja oikein" -periaate

» Laadunarvioinnin ja -varmistuksen
kdytdnnot

» Toimintamallien ja -tapojen jatkuva
laadun parantaminen

» Yleisen oikeudellisen neuvonnan ja » Oikeat asiat ja toimenpiteet oikeaan
oikeudellisen avun saatavuus ja aikaan
oikea-aikaisuus » Hakemusten kdsittelyn
» Hyvan hallinnon toteutuminen 9 R menettelytavat (viranomaisten
lainsdadddnndn ja kv. sopimusten X g sisdlla ja valilla)
mukaisesti » Kokonaiskesto ja arvoa luovan ajan
» Oikeus saada asiansa kdasitellyksi suhde kokonaiskestoon
tuomioistuimessa

Kuva 1. Selvityksen analyyttinen viitekehys.

Selvityksen toimeksiantaja on sisdministerid. Toimeksiantaja on asettanut selvitykselle tehtdvaksi
vastata alla esitettyihin kysymyksiin. Osa kysymyksistd on yleisempid prosessin kokonaiskehittdmi-
seen liittyvid, kun taas osa kysymyksistd kdsittelee prosessin eri yksityiskohtia.

Koska selvityksen aihe on kokonaisuudessaan laaja ja aineistoa on runsaasti, on selvityskysymyksiin
vastaaminen ohjannut ja rajannut tdmdn selvityksen toteutusta. Selvityksen aineisto on pyritty
tunnistamaan ja analysoimaan siten, ettd kuhunkin esitettyyn kysymykseen voidaan perustellusti
vastata. Selvityksen aikana on noussut esiin iso madra erilaisia havaintoja ja asioita, jotka tavalla
tai toisella, suoraan tai vdlillisesti, liittyvat selvityksen varsinaisiin kysymyksiin. Selvityksessda tuo-
daan jossain md&drin esiin myds nditd muita huomioita, erityisesti johtopddtdsten ja suositusten
muodossa. Johtopddtdksissa ja suosituksissa viitataan tiettyihin viime vuosina lainsdddanndéssd
tehtyihin muutoksiin ja niiden vaikutuksiin, vaikka tdma selvitys ei varsinaisesti olekaan ndihin muu-
toksiin kohdistuva vaikutusarviointi. Selvityskysymykset on esitetty alla.
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Prosessin kriittiset kohdat, keskindisriippuvuudet ja kehittdmiskohteet:
1. Mitkd ovat prosessin kannalta olennaiset keskindisriippuvuudet ja niiden vaikutukset
(esim. hallinto-oikeuksien toimintaprosessit, hakemusten keskitetty jattdminen, rekiste-
réinnin sisallén arviointi, julkisten oikeusavustajien maard jne.)?

2. Miten ja milla keinoin voidaan parantaa tulevaisuudessa turvapaikkaprosessin laatua, ly-
hentdd prosessin kestoa, sujuvoittaa prosessia ja samalla huolehtia turvapaikanhakijoi-
den oikeussuojasta kansainvdlisten ja kansallisten velvoitteiden mukaisesti entistd pa-
remmin?

3. Mitd maahanmuuttotilanteen muuttuessa tulee huomioida ja mitkd ovat prosessissa eri-
tyisesti oikeussuojan kohdalta kriittisimmat kohdat?

Laadunarviointi:

4. Miten laadunarviointi toimii prosessin eri vaiheissa ja mitkd ovat olennaiset kohdat, joissa

erityisesti tdma tulee varmistaa?
Hallinto-oikeuksien toimintamallit ja -tavat:

5. Millaisia ovat turvapaikkaprosessiin liittyvat hallinto-oikeuksien toimintamallit ja -tavat?
Oikeudelliset avustajat ja edustajat:
6. Mitd tulisi tehdd turvapaikanhakijoiden oikeudellisten avustajien toiminnan kehitta-
miseksi sekd ilman huoltajaa Suomeen tulleiden turvapaikanhakijalasten edustajien toi-
minnan kehittdmiseksi?

Kuten selvityskysymyksistd kdy ilmi, tassd selvityksessd keskitytddn turvapaikkaprosessin paranta-
miseen ratkaisuhakuisesti. Sindnsd on selvdd, etta selvityksen suositusten tarkentaminen ja kdy-
tantoon vieminen edellyttdd asianomaisten viranomaisten ja muiden toimijoiden osallisuutta ja jat-
kokehittamistyotd. Tdssd selvityksessd on pyritty luomaan suuntaviivoja tdlle kehittdmistydlle sekd
lyhyella ettd pidemmalla aikavalilla.

Tama selvitys pyrkii omalta osaltaan luomaan myds nykyistd kestavampdd pohjaa turvapaikkapro-
sessin kehittdmistd koskevalle keskustelulle. Tassd selvityksessd esitetyt johtopddtdkset ja suosi-
tukset tulee arvioida kriittisesti eri toimijoiden ndkékulmista. Oleellista olisi kaiken kaikkiaan tunnis-
taa tastd selvityksestd ne suuntaviivat, jotka voidaan ottaa turvapaikkaprosessin jatkokehittdmi-
sessd yhteisesti huomioon. Hakijoiden oikeusturvan vahvistaminen, prosessin laadun parantaminen
ja sujuvuuden lisddminen hyodyttavat kaikkia turvapaikkaprosessiin liittyvid toimijoita. Ndiden posi-
tiivisten vaikutusten aikaansaamisessa kyse on kdytannoéssd lainsddddnnon kehittdmisestd sekd
isompien tai pienempien kdytdnndn toimenpiteiden yhteensovittamisesta. Témdan selvityksen mu-
kaan turvapaikkaprosessia on mahdollista kehittdd samaan aikaan kaikkien tarkastelundkokulmien
(oikeusturva, laatu ja sujuvuus) osalta, mutta vain, jos toimijoilla on tdhdn yhteinen tahto.

Selvityksen toteutus ja aineistot

Selvityksen toimeksiantaja on sisdministerid. Selvitys on toteutettu turvapaikkaprosessista ulko-
puolisen toimijan toimesta itsendisend selvityksend. Selvitystydn alussa pidettiin toimeksiantajan
kanssa kdynnistyskokous. Lisdksi toimeksiantajaa on informoitu selvitystydn etenemisestd. Tyd to-
teutettiin nopealla aikataululla tammi-kesdkuussa 2019.

Selvitys pohjautuu laajaan kirjalliseen aineistoon sekd kattavaan haastatteluaineistoon. Lisdksi sel-
vityksen puitteissa toteutettiin neljd tydpajaa. Selvityksen tekijsilla on ollut kdytdssddn runsaasti
viranomaisten kirjallista aineistoa, josta lukumadrdisesti iso osa on Maahanmuuttoviraston erilaisia
ohjeita, linjauksia, selvityksid ja tilastoja. Tassa selvityksessd hyddynnetty aineisto on pddsaantai-
sesti ollut julkista aineistoa. Selvityksessd ei ole kdsitelty yksittdisia turvapaikkapddatoksid. Kyse ei
siis ole tutkimuksesta, jossa arvioitaisiin p&datdksid ja niissé osoitettua ndyttod.
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Haastattelut ja tyopajat muodostavat selvityksen primdadriaineiston. Tdmdn ohella on kayty api
turvapaikkaprosessia koskevaa tutkimus- ja selvityskirjallisuutta. Primadriaineistosta nousevia ha-
vaintoja on verrattu tutkimuksissa ja selvityksissd aiemmin esitettyihin havaintoihin.

Selvityksen puitteissa on haastateltu turvapaikkaprosessiin kytkeytyvid viranomaisia, vastaanotto-
keskusten henkildstdd, ministerididen virkamiehid, hallinto-oikeuksien henkildkuntaa, Maahanmuut-
toviraston henkilékuntaa, jarjestsjd ja muita toimijoita, jotka kytkeytyvat turvapaikkaprosessiin.
Lisaksi toteutettiin oleskeluluvan saaneiden turvapaikanhakijoiden haastatteluja. Yhteensd haas-
tatteluja toteutettiin 124 kappaletta. Haastateltujen listaus on esitetty raportin liitteessa 1.

Lisaksi selvityksen aikana toteutettiin 4 ratkaisuihin keskittyvad, asiantuntijoille suunnattua tyépa-
jaa, joihin osallistui yhteensd 43 henkildd. Naiden ratkaisutydpajojen aiheet olivat:

= Vireillepano

= QOikeusapu

=  Maahanmuuttoviraston sisdiset kysymykset

= Alaikdiset turvapaikanhakijat

Selvityksen tekijéiden tukena on toiminut asiantuntijaryhmd, jonka tehtdvana on ollut tukea selvi-
tyksen tekemistd omalla asiantuntemuksellaan. Asiantuntijaryhman jaseniksi kutsuttiin selvityksen
laatijoiden toimesta turvapaikkaprosessia eri ndkdkulmista tuntevia asiantuntijoita. Asiantuntija-
ryhma kokoontui tammi-kesdkuun aikana yhteensd kolme kertaa. Asiantuntijaryhmdn jasenet on
esitetty liitteessa 2. Tdman raportin sisaltd on selvityksen tekijéiden itsendisesti laatima eika
edusta asiantuntijaryhman tai sen yksittdisten jadsenten ndkemyksid.

Raportin rakenne

Luvussa kaksi on kuvattu turvapaikkajdrjestelmdn nykytilaa ja kehitystd. Turvapaikkaprosessi kdsi-
telldan vaiheittain luvussa 3. Kunkin vaiheen yhteydessa kuvataan ensin lyhyesti nykytilaa pdaasi-
assa lainsdadanndn, ohjeiden ja kdytdntdjen nakdkulmasta. Tdmdan jalkeen nostetaan esiin aineis-
tosta (kirjallinen aineisto, haastattelut ja tydpajat) keskeisia kehittdmiskohteita ja ratkaisuideoita.
Lisaksi luvun 3 lopussa esitettddn prosessin eri vaiheiden kdasittelyn jalkeen erditd prosessia Iapileik-
kaavia teemoja. Selvityksen laatijan omat johtopdadtokset ja vastaukset selvityskysymyksiin on esi-
tetty luvussa 4. Luvussa 5 on esitetty selvityksen laatijan suositukset turvapaikkaprosessin kehittd-
miseksi.
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2 Turvapaikkaprosessi ja sen kehi-
tys

Tassa luvussa kuvataan turvapaikkaprosessin hakija- ja padtésmadrien kehi-
tystd. Lisaksi luvussa esitetddn turvapaikkaprosessin kuvaus yleiselld tasolla.

2.1. Turvapaikkaprosessi tilastojen valossa

Maahanmuuttovirastossa kdsitelladn kansainvdlisen suojelun asioiden lisdksi mm. oleskelulupa-asi-
oita, kansalaisuushakemuksia, EU-kansalaisten rekisterdintejd ja maasta poistamisia. Normaaliti-
lanteessa turvapaikkahakemukset ovat mddraltédn pieni osa kaikista Maahanmuuttovirastoon vi-
reille tulevista hakemuksista.

Turvapaikkaprosessi oli kuitenkin vuonna 2015 uuden ja haasteellisen tilanteen edessd, kun turva-
paikanhakijoiden madra nousi dkillisesti kymmenkertaiseksi. Esimerkiksi vuonna 2018 turvapaikka-
hakemusten osuus kaikista Maahanmuuttovirastoon tulleista hakemuksista oli 4,5 % kun taas
vuonna 2015 vastaava suhdeluku oli 27,0 %. Hakemusmadrien kehittymistd ja turvapaikkahake-
musten suhdetta muihin Maahanmuuttovirastoon vireille tuleviin asioihin vuosina 2015-2019 kuva-
taan tarkemmin kuvassa 2.
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Turvapaikkahakemukset

Kaikki Maahanmuuttovirastossa vireille tulleet asiat

Muut kuin turvapaikkaa koskevat asiat

Kuva 2 Maahanmuuttovirastoon vireille tulleet asiat kuukausittain (Migri 2019a).
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Vuonna 2015 turvapaikkahakemuksia jatettiin yhteensd 32 477 kappaletta. Vuonna 2016 Maahan-
muuttovirasto ratkaisi yhteensd 28 208 kansainvdalista suojelua koskevaa asiaa. Ratkaisuista

14 282 oli kielteistd ja niiden osuus oli 50,6 % kaikista kansainvalista suojelua koskevista padtok-
sistd. Myonteisia padtdksid annettiin tuolloin 7 745 kappaletta, jonka vastaava osuus oli 27,5 %.
Vuonna 2018 turvapaikkahakemusten maara oli pienentynyt huomattavasti vuodesta 2015. Tuol-
loin turvapaikkaa haettiin yhteensd 4 548 kertaa. Vuonna 2018 Maahanmuuttovirasto ratkaisi yh-
teensd 6 379 kansainvdlistd suojelua koskevaa hakemusta, joista 2 740 oli mydnteisia. Myodnteisten
padtdésten osuus oli 43 % koko vuonna tehdyistd kansainvalistd suojelua koskevista ratkaisuista.
Kielteisia padtoksia annettiin samana vuonna 1976, jonka vastaava osuus oli 31 %. Suurimmat tur-
vapaikanhakijoiden [dhtémaat ovat vuosina 2015-2018 olleet Irak, Afganistan ja Somalia. Hake-
mukset tilastoidaan sille pdivalle, kun ne on jatetty ja pddtdkset puolestaan sille paivdlle, kun ne on
ratkaistu. Kulloisenkin vuoden pddatdsmadristd ei ole padteltdvissd, milloin ratkaistut hakemukset
on alun perin tehty. Hakemusten ja padtésten maarat on kuvattu kuvassa 3.
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Kuva 3 Turvapaikkahakemukset ja Maahanmuuttoviraston kansainvdlistd suojelua koskevat ratkaisut kvukau-
sittain (Migri 201%a).

Myonteisiksi pdatoksiksi tilastoidaan kaikki ne turvapaikkahakemukset, joiden perusteella hakijalle
on mydnnetty turvapaikka, oleskelulupa toissijaisen suojelun perusteella tai oleskelulupa muulla pe-
rusteella. Kielteisiksi tilastoidaan ne hakemusten ratkaisut, joissa hakijan ei ole katsottu olevan
kansainvadlisen suojelun tarpeessa, hakemus on todettu ilmeisen perusteettomaksi tai muusta
syysta.

Suurimmalle osalle niistq, joille on mydnnetty oleskelulupa kansainvdlisen suojelun perusteellqg,

mydnnettiin turvapaikka. Oleskelulupa humanitaarisella perusteella poistui ulkomaalaislaista oles-
kelulupakategoriana vuonna 2016. Mydntoperusteiden jakauma on kuvattu kuvassa 4.
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Kuva 4 Turvapaikkahakemusten perusteella mydnnetyt turvapaikat ja oleskeluluvat tyypeittdin (Migri 201 %a).

Turvapaikkahakemusten keskimdadraiset kdasittelyajat ovat pitkid. Vuonna 2017 kasittelyaika oli
noin vuoden. Vuonna 2018 kdasittelyaika oli 237 vuorokautta. Keskimdadardaiset kasittelyajat kansain-
vdalistd suojelua koskeviin ratkaisuihin on esitetty tarkemmin alla taulukossa 1.

Taulukko 1 Keskimddrdiset turvapaikkahakemusten kdsittelyajat /' vuorokautta (Migri 2019b).

1. paatokset, keskiarvo vireille tulosta ratkaisuun

(vrk)

Dublin 76 130 65 76
Humanitaarinen suojelu 240 225

liImeisen perusteeton 68 78 63 96
Kielteinen 264 315 526 441
Muu peruste 50 65 31 52
Muut oleskeluluvat 277 306 481 425
Rauennut 59 188 262 122
Saanut suoj. EU-valtiosta 83 141 101 75
Toissijainen suojelu 250 264 397 369
Turvapaikka 232 260 342 360
Kaikki yhteensa 120 264 364 237

Turvapaikanhakija voi padtoksen saatuaan valittaa pdatdksesta hallinto-oikeuteen. Vuonna 2017
kansainvalistd suojelua koskevista ratkaisuista valitettiin hallinto-oikeuksiin yhteensa 8 854 kertaa.
Vuonna 2018 vastaava luku oli 6 821. Vuonna 2017 hallinto-oikeudet palauttivat yhteensd 2 981
kansainvalista suojelua koskevaa hakemusta Maahanmuuttoviraston kdsittelyyn. Vastaava luku
vuonna 2018 oli 2 376. Valituslupaa korkeimmasta hallinto-oikeudesta vuonna 2017 haettiin 606
kertaa ja 540 kertaa vuonna 2018. Korkein hallinto-oikeus palautti 422 hakemusta vuonna 2017 ja
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365 hakemusta vuonna 2018. Yleisin syy sekd hallinto-oikeuden, ettd korkeimman hallinto-oikeuden
palauttamille pdatoksille on uusi selvitys.

Hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden padtokset on kuvattu taulukoissa 2. ja 3. Pa-

lautusten tilastointitapaa on muutettu vuonna 2017.

Taulukko 2 Hallinto-oikeuksien pddtokset valituksiin vuosina 2017 ja 2018 (Migri 2019d)

HaO:n paatos

Kasittely raukeaa 1185 509
Valitus hylataan 4 653 3920
Valitus hyvaksytdan 2976 2370
Valitus jatetddn tutkimatta 40 22
Yhteensd 8 854 6821
Erilainen tosiasiaharkinta 603 777
Laintulkintavirhe, Migri 17 <10
Menettelyvirhe, HaO <10 <10
Menettelyvirhe, Migri 360 326
Menettelyvirhe, muu vo. <10

Olosuhdemuutos 178 229
Uusi linjaus 131 115
Uusi selvitys 1639 873
Valitus hyvadksytty, kumoamissyytd ei merkitty 48 47
Palautetut yhteensa 2981 2376

Taulukko 3 Korkeimman hallinto-oikeuden p&adtokset valituksiin ja valituslupiin vuosina 2017 ja 2018
(Migri 2019d):

KHO:n paatos

Kasittely raukeaa 116 127
Valitus hylataan 26 15
Valitus hyvaksytadan 409 365
Valitus jatetadn tutkimatta 46 33
Valituslupahakemus hylgtadn <10

Ylimadrdinen muutoksenhaku hyvaksytadn <10

Yhteensd 606 540
Erilainen tosiasiaharkinta 41 31
Laintulkintavirhe, HaO <10

Laintulkintavirhe, Migri <10

Menettelyvirhe, HaO <10 14
Menettelyvirhe, Migri <10 <10
Olosuhdemuutos 68 45
Uusi linjaus 10 <10
Uusi selvitys 282 260
Valitus hyvaksytty, kumoamissyytd ei merkitty <10 <10
Palautetut yhteensa 422 365
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Kielteisen lainvoimaisen kansainvdlistd suojelua koskevan pddtdksen saaneella on oikeus hakea tur-
vapaikkaa uvudelleen. Uusintahakemusten madrd on kasvanut viime vuosina. Vuonna 2015 jatettiin
518 uvusintahakemusta kun vastaava luku vuonna 2018 oli 2 139. Vuonna 2019 neljGdn ensimmadisen
kuukauden aikana uvusintahakemuksia on jatetty yhteensd 708 kappaletta. My6s uvusintahakemuk-
siin annettujen padtésten madrd on noussut. Vuonna 2016 uusintahakemuksiin annettiin yhteensd
316 padatdstad ja vuonna 2018 padtdksia annettiin 1 530. Vuonna 2016 uvusintahakemusten osuus
kaikista turvapaikkahakemuksista oli 15 % kun vastaavasti osuus vuonna 2018 oli 47 %. Uusintaha-
kemusten maarat, sekd vusintahakemuksiin annettujen pdatosten jakaumat on kuvattu kuvassa 5.
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Kuva 5 Uusintahakemukset ja pddtékset vusintahakemuksiin (Migri 201 9a).

Vastaanottojdrjestelman piirissd olevien turvapaikanhakijoiden mdara on laskenut. Vuonna 2016
vastaanoton piirissd oli 29 175 henkil6d, kun vuonna 2019 (tilanne 7.1.2019) vastaava luku oli

10 375. Vuonna 2016 yksintulleita alaikdisia turvapaikanhakijoita oli vastaanoton piirissa 1 953.
My®os alaikdisten madarda on laskenut ja yksintulleita alaikaisid turvapaikanhakijoita oli vastaanoton
piirissd vuoden 2019 alussa (tilanne 7.1.2019) endd 45 henkildd. Yksityismajoituksessa olevien tur-
vapaikanhakijoiden osuus kaikista vastaanoton piirissd olevista on kohonnut vuoden 2016 4 prosen-
tista vuoden 2019 36 prosenttiin. (Migri 2019%e).

2.2. Keskeiset lainsdadddantémuutokset

Turvapaikkaprosessiin vaikuttavaa lainsGaddntdd on muutettu useita kertoja viime vuosina. Alla on
lueteltu erd@itd laki- ja asetusmuutoksia, jotka ovat keskeisid tdmdadn selvityksen kannalta:

»  1.3.2016 tehtiin toimivaltasiirto, jossa turvapaikkatutkinta siirtyi poliisilta Maahan-
muuttovirastolle. Turvapaikkatutkinta siirtyi Rajavartiolaitokselta Maahanmuuttovi-

rastolle 1.1.2017. (Ulkomaalaislaki 501/2016.)

»  16.5.2016 alkaen, oleskelulupa humanitaarisella perusteella poistui ulkomaalaislaista
(Ulkomaalaislaki 332/2016).
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»  1.9.2016 muutettiin Maahanmuuttoviraston kansainvalistd suojelua koskevien pda-
tosten valitusaikoja siten, ettd aiemman hallintolainmukaisen 30 pdivan valitusajan
sijaan valitusaikaa Maahanmuuttoviraston padtséksestd hallinto-oikeuteen laskettiin
21 pdivaan. Valitusaika hallinto-oikeuden padtéksestd korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen laskettiin 14 pdivadn. Samalla turvapaikka-asioiden valitusvaiheen kdasittely ja-
ettiin neljadn hallinto-oikeuteen, kun ne oli ciemmin kdsitelty ainoastaan Helsingin
hallinto-oikeudessa. (Ulkomaalaislaki 646/2016.)

»  1.9.2016 muutettiin tuomioistuimien toimintaa. Lainmuutoksilla on muun muassa
supistettu tuomioistuinten toimivaltaisia kokoonpanoja, lyhennetty valitusaikoja,
priorisoitu turvapaikkavalitusten kdasittelyd saatamalla asioiden kdsittely kiireel-
liseksi, rajoitettu lisdselvitysten huomioimisen pakottavuutta, hyédynnetty tietotek-
niikkaa ja tarkistettu korkeimman hallinto-oikeuden valituslupaperusteita. (Ulko-
maalaislaki 646/2016, Hallinto-oikeuslaki 648/2016).

» 1.9.2016 muutettiin turvapaikanhakijan oikeusapua. Oikeusapua antavien avustajien
kelpoisuusedellytykset yhdenmukaistettiin niin, ettd erityissaddnnoksen sijaan sovel-
lettavaksi tulivat oikeusapulain yleiset sdanndkset. Ulkomaalaisten asioita hoitavat
lakimiehet tulivat valvonnan piiriin, julkisin varoin kustannettua oikeusapua rajattiin
taysi-ikdisten hakijoiden turvapaikkapuhutteluun osallistumisen osalta ja palkkiot
muutettiin asiakohtaisiksi. (Ulkomaalaislaki 646/2016, Oikeusapulaki 650/2016, Val-
tioneuvoston asetus oikeusavun palkkioperusteista 761/2016). Asetusta oikeusavun
palkkioperusteista tarkennettiin (816/2018) edelleen 4.10.2018.

»  20.7.2018 turvapaikkahakemuksen kdasittelyajaksi sGadettiin kuusi kuukautta niiden
hakijoiden osalta, jotka ovat jattdneet kansainvdlistd suojelua koskevan hakemuk-
sensa 20.7.2018 tai mydhemmin. Laissa saddetystd kasittelyaikavelvoitteesta voi-
daan edelleen erityisestd syysta poiketa. (Ulkomaalaislaki 501/2016)

»  1.6.2019 muutettiin uusintahakemuksen kdsiteltdvaksi ottamisen perusteita, sada-
dettiin poliisin, rajavartioviranomaisen tai Maahanmuuttoviraston mahdollisuudesta
ottaa haltuunsa turvapaikanhakijan matkustusasiakirja, selkiytettiin turvapaikanha-
kijan tyonteko-oikeuden pdattymistd, muutettiin s6dnndstd kddannyttdmispadtok-
sen tdytdntdonpanosta ja tarkennettiin alaikdisend maahan tulleiden oikeutta per-
heenyhdistdmiseen. (Ulkomaalaislaki 437/2019.)

2.3. Turvapaikkaprosessi ja keskeiset toimijat

Alla olevassa kuvassa 6 on esitetty yleiselld tasolla ja keskeisin osin turvapaikkaprosessin kulku. Ku-
van jdlkeen on lyhyesti kuvatta keskeisid toimijoita ja toimijoiden tehtdvia turvapaikkaprosessissa.

Prosessin eri vaiheita kuvataan yksityiskohtaisesti seuraavassa luvussa.
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Kuva 6 Prosessikaavio selvityksen kannalta keskeisistd prosessin vaiheista.

Ylla esitetyn turvapaikkaprosessin keskeiset toimijat ja tehtdavat ovat lyhyesti kuvattuna seuraavat:
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Maahanmuuttovirasto: Seuloo hakemukset, varaa ja jarjestdd turvapaikkapuhutte-
lun, suorittaa turvapaikkatutkinnan, ratkaisee turvapaikkahakemuksen ja antaa ne
padatokset tiedoksi, joihin ei sisdlly kdannyttdmispadtostd.

Poliisi: Ottaa turvapaikkahakemuksen vastaan, rekisterdi hakijasta perustiedot ja
vertaa hakijan tietoja rekistereihin, antaa hakijalle perustietoa turvapaikkaproses-
sista sekd antaa tiedoksi ne pddtdkset, joihin sisdltyy kddnnyttamispddatos. Poliisi
vastaa palautuksista.

Rajavartiolaitos: Ottaa turvapaikkailmoituksen vastaan, rekisterdi hakijasta perus-
tiedot ja vertaa hakijan tietoja rekistereihin ja antaa hakijalle perustietoa turvapaik-
kaprosessista.

Vastaanottokeskus: Vastaa hakijan vastaanottopalveluiden jarjestdmisestd. Ndihin
kuuluvat majoitus, vastaanotto- ja kdyttéraha, sosiaalipalvelut, terveydenhuoltopal-
velut, tulkki- ja kadnnospalvelut sekd tyd- ja opintotoiminta. Vastaanottopalveluina
voidaan jarjestdd myds ateriat. Lisdksi vastaanottokeskuksen tehtavdnd on antaa
yleistd oikeudellista neuvontaa ja ohjata hakija oikeusavun piiriin.
Turvapaikanhakija: [Imoittaa kansainvdlisen suojelun tarpeesta, ilmoittaa tarvitta-
vat henkilotiedot ja esittad tarvittavat henkil6- ja matkustusasiakirjat tai ndiden
puuttuessa pyrkii mahdollisuuksien mukaan hankkimaan ne. Hakija majoittuu vas-
taanottokeskuksessa tai yksityismajoituksessa ja saa vastaanottopalvelut. Hakija
osallistuu turvapaikkapuhutteluun ja esittdd perusteet kansainvaliselle suojelulle
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sekd toimittaa mahdolliset lisaselvitykset. Hakija saa padatdksen tiedoksi ja pdatok-
sestd riippuen hakija joko siirtyy kuntaan tai kielteisen padtoksen saatuaan valittaa
padatoksestd, palaa vapaaehtoisen paluun jarjestelmdn avulla, tekee uusintahake-
muksen, poistuu tai poistetaan maasta.

Tulkki: Osallistuu turvapaikkapuhutteluun ja tarvittaessa padtoksen tiedoksiantoon.
Lisaksi tulkkien rooli on keskeinen prosessin eri vaiheissa, mm. oikeusavustajan
kanssa toimittaessa ja hakemuksen vireillepanossa.

Oikeusavustaja: Valmistaa tarvittaessa hakijaa turvapaikkapuhutteluun, voi osallis-
tua turvapaikkapuhutteluun, varmistaa, ettd kaikki kansainvalisen suojelun kannalta
oleelliset asiat tulevat kirjatuksi puhuttelupdytdkirjaan sekd seuraa prosessin etene-
mistd. Avustaja auttaa tarvittaessa valitusvaiheessa.

Edustaja: Edustaja kayttdd alaikdisen turvapaikanhakijan huoltajalle kuuluvaa pu-
hevaltaa, toimii lapsen apuna tai hoitaa hdnen puolestaan asioita viranomaisten
kanssa. Edustaja on mukana esimerkiksi turvapaikkahakemuksen kasittelyyn kuulu-
vassa turvapaikkapuhuttelussa.

Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys | Sisdministerio
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3 Turvapaikkaprosessin nykytila,
kehittamiskohteet jo ratkaisuideat

Tassa luvussa tarkastellaan turvapaikkaprosessia vaiheittain. Kunkin vaiheen
osalta kuvataan ensin sen nykytilaa lainsadddnnén ja keskeisten viranomai-
sohjeiden avulla, minka jalkeen nostetaan selvityksen aineistosta esiin keskei-
sid kehittdmiskohteita ja erilaisia ratkaisuideoita.

Tdassa luvussa kdasiteltavat vaiheet ovat:
»  Turvapaikkahakemuksen tekeminen
»  Majoittuminen ja vastaanottopalvelut
»  Puhuttelua edeltavat toimet
»  Turvapaikkapuhuttelu
»  Paatoksenteko
»  Paatoksen tiedoksianto
»  Paatoksen jalkeinen toiminta (muutoksenhaku, vapaaehtoinen paluu, poistaminen
maasta, siirtyminen kuntaan ja uusintahakemus)

Lisaksi luvun lopussa tarkastellaan erillisissa kappaleissa alaikdisia turvapaikanhakijoita ja edustaja-
jarjestelmaad seka tulosohjausta, johtamista ja tietoa.

3.1. Turvapaikkahakemuksen tekeminen

Keskeiset havainnot

»  Kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen vastaanottavan viranomaisen on vai-
keaa tunnistaa lyhyen tapaamisen perusteella haavoittuvassa asemassa olevia turva-
paikanhakijoita.

»  Kukaan keskeisistd viranomaistoimijoista ei ole tdysin tyytyvdinen vuonna 2016 teh-
dyn toimivaltasiirron jalkeiseen tilanteeseen.

»  Henkilodllisyyden selvittdmiseen tarvitaan linjauksia ja nykyistd selkeGmpdad lainsad-
danndllista pohjaa.

Nykytila

Ulkomaalaislain 95 §:n (194/2015) mukaan turvapaikkaprosessi kédynnistyy, kun turvapaikkaa ha-
keva henkild saapuu Suomeen ja ilmoittaa hakevansa turvapaikkaa. Ulkomaalaislain mukaan kan-
sainvdlistd suojelua koskeva hakemus on jatettdvd poliisille tai rajaviranomaiselle maahan saavut-
taessa tai mahdollisimman pian sen jélkeen Tietyissd tapauksissa hakemus voidaan jattdd myo-
hemmin. Kansainvalistd suojelua ei voi hakea ulkomailta kdsin ja se on tehtdvd henkilokohtaisesti.
Uusintahakemuksen tekeva jattda hakemuksen niin ikddn henkilokohtaisesti poliisiasemalle tai ra-
javartioviranomaiselle.

Vireillepanon yhteydessd poliisi tai Rajavartiolaitos kirjaa hakijan tiedot rekisteriin viipymatta, ot-
taa biometriset tunnisteet (perustiedot, valokuva, allekirjoitus, sormenjalki) ja tekee
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sormenjdlkivertailun (Migri 2018aq, 5). Hakijan sormenjdljet tallennetaan ja niitd verrataan Eurodac-
tietokantaan, johon kirjataan kaikkien Euroopan Unioniin saapuneiden, kansainvalistd suojelua ha-
kevien sormenjaljet. Eurodac-tietokannan ja niin kutsutun Dublin-asetuksen tavoitteena on maari-
tella jasenmaa, jossa kansainvalistd suojelua hakevan hakemus kasitellaan?. Vireillepanohetkella
hakija saa Dublin-menettelyd ja Eurodac-jarjestelmdd koskevan ohjeistuksen (Migri 2018q, 5). Li-
sdksi poliisi tai rajavartioviranomainen vertaa sormenjdlkid Schengen-maiden viisumitietokantaan
(VIS) hakijan henkildllisyyden selvittdmiseksi. Vireille paneva viranomainen on yleensa poliisi (Migri
2019q, 1).

Ulkomaalaislain 1.6.2019 voimaan astuneen muutoksen (437/2019) myotd poliisi, rajatarkastusvi-
ranomainen tai Maahanmuuttovirasto voi ottaa haltuunsa hakijon matkustusasiakirjan, kunnes ha-
nelle mydnnetdadn oleskelulupa tai hdn poistuu maasta. Hakija saa talléin viranomaiselta todistuk-
sen matkustusasiakirjan haltuunotosta.

Ulkomaalaislain 95a §:n (194/2015) mukaan poliisin tai rajatarkastusviranomaisen tulee antaa
kansainvalistd suojelua hakevalle hakemuksen jattdmisen yhteydessa tietoa turvapaikkamenette-
lysta sekd hdnen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan menettelyssd. Tiedon voi antaa myés Maa-
hanmuuttovirasto tai vastaanottokeskus mahdollisimman pian hakemuksen jattdmisen jalkeen.
Tdassa tulee kayttaad kieltd, jota hakijan voi perustetusti olettaa ymmartdavan. Kaytannéssa hake-
muksen vastaanottava viranomainen antaa perustiedot turvapaikkamenettelystd sekd hakijan oi-
keuksista ja velvollisuuksista, mutta kattavampaa tietoa turvapaikkamenettelystd annetaan vas-
taanottokeskuksessa.

Poliisi tai rajavartioviranomainen kirjaa hakijan tiedot (ml. sormenjdljet) Maahanmuuttoviraston
ulkomaalaisasioiden asiankdsittelyjdrjestelmadn (UMA) ja sitd kautta ulkomaalaisrekisteriin. Li-
sdksi he kirjaavat hakijan tiedot poliisin Poliisiasiain tietojdrjestelmaan (Patja). Maahanmuuttovi-
raston ndkokulmasta olisi tarkedd, ettd hakijan perusteet turvapaikkahakemukselle sekd hanen
henkildtietonsa kirjattaisiin vireillepanon yhteydessd mahdollisimman nopeasti ja kattavasti. Tdlle
on olemassa useita syitd. Ensinndkin Maahanmuuttoviraston virkamies voi tietojen perusteella val-
mistautua puhutteluun ja hankkia tarpeellista Idhtémaatietoa puhuttelua varten (Migri 2018q, 5).
Lisaksi hakijan turvapaikan hakemisen perusteita, joita hdn on ilmoittanut hakemusta tehdessadn,
voidaan Maahanmuuttovirastossa verrata hdnen turvapaikkapuhuttelussa ilmoittamiinsa perustei-
siin. Kolmas syy on se, ettd Maahanmuuttovirasto kayttad turvapaikkayksikdn sisdisen tydn organi-
soinnissa lisdksi niin kutsuttuja kdsittelykoreja, jossa eri tyyppiset hakemukset ohjataan eri koreihin.
Talldin voidaan tunnistaa ja kdsitella esimerkiksi yksintulleet alaikdiset turvapaikanhakijat tai haa-
voittuvassa asemassa olevat hakijat ja heiddn hakemuksensa voidaan ottaa kdsittelyyn nopeute-
tusti. Tdma edellyttad, ettda hakemuksen vireillepanovaiheessa hakijaan liittyvat tekijat on tunnis-
tettu ja kirjattu UMA:an. Haavoittuvassa asemassa olevan hakijan tunnistaminen kuuluu kaikille
prosessiin osallistuville viranomaisille. Mikali hakijan haavoittuvaa asemaa ei tunnisteta vireillepa-
non yhteydessd, voidaan hakijan haavoittuva asema tunnistaa vastaanottokeskuksessa tai Maa-
hanmuuttovirastossa. (Migri 2018q, 9.)

Hakemuksen vastaanottamisen jalkeen poliisi tai rajavartioviranomainen ottaa yhteyttd alueen
transit-vastaanottokeskukseen ja sopii turvapaikkahakijan majoittamisesta sinne. Hakija saa viran-
omaiselta todistuksen siitd, ettd hanen turvapaikkahakemuksensa on laitettu vireille. Tdman jal-
keen hakija siirtyy transit-vastaanottokeskukseen. Hakijalla on mahdollisuus jarjestdd majoituk-
sensa halutessaan itse (ns. yksityismajoitus).

2 https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/asylum/identification-of-applicants en
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Ulkomaalaislain muutoksen (437/2019) myota uusintahakemuksen tutkittavaksi ottaminen edel-
lyttad, ettd hakemus sis@ltdd tai asiassa ilmenee uusia seikkoja, jotka lisGavat merkittavasti sen
todenndkdisyyttd, ettda hakijaa tulisi pitdd kansainvalista suojelua saavana henkilond. Lisaksi hake-
muksen yhteydessa tulee osoittaa, ettd hakija ei ole hanestd riippumattomista syistd voinut esit-
taad ndita seikkoja aikaisemman hakemuksen kdsittelyn tai sita koskevan muutoksenhaun yhtey-
dessd. Maahanmuuttovirasto voi lakimuutoksen my6td selvittad tutkittavaksi ottamisen edellytyk-
set pelkastddn kirjallisen aineiston perusteella. Lakimuutoksen myotd ensimmainen uvusintahake-
mus, joka ei tdytd tutkittavaksi ottamisen edellytyksid, ei estd aikaisemman hakemuksen nojalla
tehdyn lainvoimaisen kdannyttamispddtdksen tdytdntdonpanoa, jos uusintahakemuksen tarkoituk-
sena on ainoastaan tadmadn pddatdksen valittdman taytantédnpanon estdminen tai viivyttdminen.

Vuoteen 2016 saakka poliisi ja rajavartioviranomainen selvittivat hakemuksen vastaanoton ja vireil -
lepanon yhteydessa turvapaikanhakijan henkiléllisyyttd, matkareittia ja maahantuloa. Vuonna
2016 toimivaltuuksia muutettiin siten, ettd vastuu ndiden asioiden selvittamisesta siirtyi Maahan-
muuttovirastolle. Muutoksen oli madrd nopeuttaa hakemusten kdsittelyd sita kautta, ettd odotus-
aikaa turvapaikkatutkinnan ja turvapaikkapuhuttelun valiin ei endd jdisi aiempaan tapaan.?

Silloinen sisdasiainministerié antoi vuonna 2013 Poliisihallitukselle ja Maahanmuuttovirastolle yh-
teisen toimeksiannon selvittad ulkomaalaisasioiden sekd turvapaikkaprosessin ensimmdisen vai-
heen sekd turvapaikkapddtoksen tiedoksiannon siirtdmisen Maahanmuuttovirastolle. Poliisihallitus
perusti tatd varten tydéryhman, joka antoi asiasta arviomuistion huhtikuussa 2014. Tydryhma esitti
raportissaan, ettd poliisilta ja Rajavartiolaitokselta siirrettadisiin Maahanmuuttovirastolle kokonai-
suudessaan vastuu turvapaikkahakemusten vastaanottamisesta ja rekisterdinnistd, henkildllisyy-
den, maahantulon ja matkareitin selvittdmisesta. Esitystd perusteltiin sillg, ettd turvapaikka-asioi-
den hoitaminen kokonaisuudessaan (pois lukien tietyt tiedoksiannot ja tdytdnt66npano) maahan-
muuttoasioihin erikoistuneessa asiantuntijavirastossa helpottaisi ja tehostaisi toimintaa ja toimin-
nan organisointia, silld turvapaikkaprosessilla olisi vain yksi omistaja. Viranomaiset voisivat talléin
keskittyd ydintehtaviinsd ja keskistetyssd menettelyssa toteutuisi "yhden kosketuksen” menettely,
kun asia tulisi vireille samassa virastossa, joka sen ratkaisee. (Poliisihallitus 2014, 63.) Tyéryhma
esitti niin ikdan, etta toimivallan siirto edellyttaisi ulkomaalaislain muutosta hakemuksen jattdmi-
sestd ja toimivallasta turvapaikkamenettelyssa sekd jatkoselvitystd siitd, olisiko toimivallansiirron
yhteydessa tarpeen saatdd Maahanmuuttoviraston henkildstélle joitain pakkokeino-oikeuksia, tie-
tojensaantioikeuksia tai tehdad tietojdrjestelmdahankintoja (Poliisihallitus 2014, 13). Tydryhmad ei pi-
tanyt toivottavana sellaista osittaista toimivallan siirtoaq, jossa poliisi ja Rajavartiolaitos edelleen
ottaisivat hakemukset vastaan ja rekisterdisivdt ndma ja Maahanmuuttovirasto vastaisi henkillli-
syyden, matkareitin ja maahantulon selvittdmisestd, silla tdmankaltaisen tyonjaon ndhtiin aiheut-
tavan padllekkdisyyttd, koska jo vireillepanovaihe edellyttdd viranomaiselta turvapaikka-asioihin
perehtymistd. (Poliisihallitus 2014, 12).

Kehittdmiskohteet ja ratkaisuideat

Selvityksessa esiin nousseet, keskeiset, vireillepanoa koskevat kehittdmiskohteet liittyvat tietojen
kirjaamiseen ja haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden tunnistamiseen, hakijan tiedottami-
seen turvapaikkaprosessista hakemuksen vireillepanon yhteydessq, viranomaisten vdlisen tyénjaon
tarkoituksenmukaisuuteen sekd hakijoiden henkildllisyyden todentamiseen. Seuraavassa nditd kdsi-
tellaan yksi kerrallaan.

3 https://migri.fi/artikkeli/-/asset_publisher/turvapaikkatutkinta-siirtyy-poliisilta-maahanmuuttovirastolle-1-3-20-1
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Hakijan tietojen kirjaaminen ja haavoittuvassa asemassa olevan tunnistaminen

Tdassa selvityksessd toteutettujen haastattelujen perusteella voidaan todeta, ettd Maahanmuutto-
viraston ndkoékulmasta poliisin ja rajavartioviranomaisen kirjaukset vireillepanon yhteydessd eivat
ole aina olleet riittavan yksityiskohtaisia. Suomessa on eri poliisilaitoksilla tai Rajavartiolaitoksen
toimipisteissd muodostunut asiassa myos osin erilaisia kdytdntdja ja toimintatapoja. Témadnkal-
taisten ongelmien nahdadn kuitenkin vahentyneen. Maahanmuuttoviraston omassa selvityksessd
vuonna 2018 on tunnistettu tarve kehittdd ja yksinkertaistaa vireillepanon kirjaamiskaytantsja. Vi-
reillepanossa tulisi Maahanmuuttoviraston mukaan kirjata systemaattisesti keskeiset syyt koti-
maasta Idhddlle ja sellaiset tiedot henkil6std, jotka edistavat asian selvittdmistd puhuttelussa ja
tarpeellisten lahtomaatietojen hankkimista ennen puhuttelua. (Migri 2018q, 12.)

Maahanmuuttovirasto on vuonna 2015 perustanut UMA-rekisteriin pikavireillepanon, jonka tarkoi-
tuksena oli yksinkertaistaa ja tehostaa alkurekisterdintia. Tdssd yhteydessd madriteltiin vahim-
madistiedot, jotka Maahanmuuttovirasto tarvitsee hakemuksen siirtyessd viraston kdsiteltavaksi.
Tama vireillepano ei sellaisenaan sovellu uusintahakemusten rekisterdintiin. Maahanmuuttovirasto
on tunnistanut tarpeen muokata olemassa olevaa vireillepanoa sellaiseksi, ettd se mahdollistaa uu-
sintahakemusten tehokkaamman vireyttédmisen. (Migri 2019f, 2-3.) Uusintahakemusten vireillepa-
noon liittyen Maahanmuuttovirasto on laatinut huoneentaulun, joka sisaltad muistilistan ja kaytan-
non ohjeita vireille panevalle viranomaiselle (huomioiden 1.6.2019 voimaan astuneet lakimuutokset
koskien uusintahakemusten tekemistd). Maahanmuuttovirasto on toimittanut huoneentaulun polii-
sille ja Rajavartiolaitokselle. Poliisi tai Rajavartiolaitos kirjaa vireillepanon yhteydessa tiedot suo-
raan UMA-jarjestelmdadn tai Patja-jarjestelmdadn, josta Maahanmuuttoviraston tarvitsemat tiedot
pddasiassa siirtyvdt automaattisesti UMA-jdrjestelmadn. Tietyiltd osin tarkentavaa tietoa tosin on
myShemmin haettavissa Patja-jarjestelmdsta.

Taman selvityksen perusteella niin poliisi, Rajavartiolaitos kuin Maahanmuuttovirasto ovat tunnis-
taneet edelleen tarpeita ohjeistuksen yhtendistdmiselle. Ideadalitilanne olisi se, ettd olisi olemassa
yksi selked, valtakunnallinen ohje, jonka mukaan hakijan tiedot kirjataan UMA-jarjestelmdadn poliisi-
laitoksesta ja Rajavartiolaitoksen toimipisteestd riippumatta. Ohjeiden sisdistdminen edellyttad
yksittdisten poliisilaitosten ja Rajavartiolaitoksen toimipisteissd hakemuksia vastaanottavien viran-
omaisten kouluttamista yhtendisten kirjaamiskdytantdjen varmistamiseksi. Kirjaamisen olisi oltava
tietojdrjestelmienkin osalta kokonaisuudessaan sujuvaa, jotta hakemusten madrdn kasvaessa toi-
minta ei tdstd syystd hidastu. Haastatteluissa arveltiin, ettd tietojarjestelmien yhteensopivuuteen
liittyvia kysymyksia voidaan parhaiten ratkaista poliisin tietojdrjestelmdan vudistamisen yhteydessa.

Tadman selvityksen haastattelujen perusteella vaikuttaa siltd, ettd kansainvdlistd suojelua koskevan
hakemuksen vastaanottavan viranomaisen on hyvin vaikeaa tunnistaa lyhyen tapaamisen perus-
teella haavoittuvassa asemassa olevia turvapaikanhakijoita. Suuri osa turvapaikanhakijoista saa-
puu Suomeen ilman henkiléllisyystodistusta (ks. EMN 2017, 17), eli heidan hakemuksensa rekiste-
roinnin yhteydessd ei voida talldin esimerkiksi varmentaa, onko hakija alaikdinen. Toisinaan hakijat
itse eivdt tunnista olevansa ihmiskaupan uhreja tai halua kertoa asiasta. Haavoittuvassa asemassa
olevien turvapaikanhakijoiden tunnistaminen on kaikkien prosessiin kytkeytyvien toimijoiden vas-
tuulla. Haavoittuvuus voidaan tunnistaa myos vireillepanovaiheen jalkeen joko vastaanottokeskuk-
sessa tai Maahanmuuttovirastossa. Talldin hakijan turvapaikkahakemus ei kuitenkaan ohjaudu
Maahanmuuttoviraston jarjestelmdssd heti oikeaan kdsittelykoriin. Haavoittuvassa asemassa ole-
vien hakemukset tulisi kasitelld mahdollisimman nopeasti. Toinen tunnistettu riski liittyy siihen,
ettei hakemus ohjaudu Maahanmuuttovirastossa sellaiselle ylitarkastajalle, joka on erikoistunut ko.
hakijaryhmadn. Maahanmuuttovirasto on esittdnyt ratkaisuksi, ettd turvapaikkahakemuksen
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vastaanottoa tulisi keskittdd valituille poliisilaitoksille. Talldin ndissa tyoskentelevat virkailijat voisi-
vat kehittdd erityisosaamistaan hakemusten vastaanottoon, vireillepanoon sekd esimerkiksi haa-
voittuvassa asemassa olevien turvapaikanhakijoiden tunnistamiseen liittyen (Migri 2018a, 12).

Hakijan informointi turvapaikkaprosessista

Taman selvityksen haastatteluiden perusteella hakijan informoimisen kdyténnét edelleen vaihtele-
vat hakemuksen vastaanottavan viranomaisen, toimipisteen ja virkailijan mukaan. Vastaavasti
Maahanmuuttovirasto on tunnistanut, ettd hakijan informointia hakemuksen vireillepanohetkelld
on tarkasteltava ja varmistettava, ettd informointi on yhtendistd (Migri 2018a, 12).

Selvityksessd haastateltiin myos turvapaikan saaneita henkilsitda. Osin kokonaiskuvan muodosta-
mista vaikeuttaa se, ettd haastateltavilla saattoi olla kokemuksia ja ndkemyksida eri vuosilta ja ti-
lanteet ovat saattaneet muuttua vuosien myotd. Turvapaikanhakijat kuvasivat, ettei heille valtta-
matta syntynyt hakemuksen jattévaiheessa ymmadarrystd siitd, kuinka prosessi jatkossa etenee. Li-
sdksi he kuvasivat, kuinka turvapaikkahakemuksen tekemistd on voinut haitata epdpdateva tulkki,
joka on voinut tulkata hakijan kertomat asiat eri tavoin kuin hdn on kertonut tai ohjata hakijaa ker-
tomaan tiettyjd asioita. Hakijat kuvasivat, etteivat aina ymmartdneet kaikkia kysymyksia oikein —
yhtend esimerkkind voidaan mainita syntymdajan ilmoittaminen, jonka yhteydessd hakija ei ole ym-
martdnyt, ettd suomalaisen ja islamilaisen tavan valilld on eroavaisuuksia tai mikd ylipddnsad on idn
merkitys osana prosessia.

Maahanmuuttovirasto, Rajavartiolaitos ja poliisi ovat jarjestdneet yhteistydpalavereita, joissa tata
asiaa on kasitelty. Siitd huolimatta tdmadn selvityksen yhteydessa toteutetuissa haastatteluissa
koettiin, ettd Rajavartiolaitoksen, poliisin ja Maahanmuuttoviraston valilla tulisi edelleen lisata tie-
toisuutta viranomaisten eri tehtdvistd ja tarpeista vireillepanovaiheessa erityisesti hakemuksia
vastaanottavien ja tutkivien virkailijoiden tasolla. Maahanmuuttovirastossa on parhaillaan kdayn-
nissd ONE-hanke, jonka tavoitteena on kehittad yleista oikeudellista neuvontaa. Hankkeessa on
kartoitettu vireillepanovaiheen informointia eri vireillepanopaikoissa ja kartoituksen perusteella on
laadittu materiaalisuunnitelma. Hankkeessa tehdddan materiaalituotantoa ja neuvonnan toiminta-
tapojen kehittdmistd. (Migri 2019f, 3.) Neuvonnan toimintatapojen kehittdminen ja yhtendistdmi-
nen edellyttdd tukimateriaalien tuottamisen ohella hakemuksia vastaanottavien viranomaisten
kouluttamista.

Viranomaisten vdlisen tydnjaon tarkoituksenmukaisuus ja henkildllisyyden selvittdminen

Toimivallan siirto vuonna 2016 toteutettiin osittaisena. Témadn selvityksen yhteydessd tehtyjen
haastatteluiden perusteella vaikuttaa siltd, ettei kukaan keskeisistd viranomaistoimijoista ole tdy-
sin tyytyvdinen siirtoon. Toimivaltasiirron seuraukset ndyttdaytyvat tdman selvityksen perusteella
samankaltaisina kuin arviomuistiossa ennakoitiin. Turvapaikkaprosessilla ei nahdd olevan yhta
omistajaa, mika aiheuttaa sen, ettd poliisi, Rajavartiolaitos ja Maahanmuuttovirasto tekevat osit-
tain padllekkaistd tyotd. Tasta huolimatta pdasadntoisesti haastatteluissa pidettiin hyvang, etta
turvallisuusviranomaisilla on oma roolinsa turvapaikkahakemuksen vireillepanossa. Yksittdisissd
haastatteluissa nousi kuitenkin edelleen esiin ajatus siitd, ettd myds vireillepano olisi Maahanmuut-
tovirastossa.

Maahanmuuttovirastolla on nykyiselladn tarpeita ja toiveita, jotka liittyvat esimerkiksi siihen, missa
muodossa ja milla syvyydelld eri asioita vireillepanovaiheessa kirjataan, jotta tutkintavaiheeseen
edetddan sujuvasti. Haastatteluissa vireillepanovaihe ndhtiin Maahanmuuttoviraston ndkékulmasta
erityisend riittdvad osaamista vaativana toimenpiteend, jolla on suora yhteys
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turvapaikkatutkintaan - tai joka oikeastaan on erddnlainen sen esivaihe. Vireillepanon yhteydessd
Rajavartiolaitos ja poliisi toteuttavat myds muita tehtdvidan. Haastatteluissa ndilla hakemuksen
vastaanottavilla viranomaisilla ndhtiin olevan muiden tehtaviensd kautta Maahanmuuttovirastoon
verrattuna enemman toimivaltuuksia, edellytyksida ja tyovalineitd henkildllisyyden, maahantulon ja
matkareitin selvittdmiseen, mikdali heilld on muiden tehtdviensd kautta ndiden tarkempaan selvittd-
miseen syytd. Haastatteluissa korostettiin, ettd kyse on kuitenkin kahdesta erillisesta prosessista,
jotka pohjautuvat viranomaisten eri tehtdviin ja lakeihin. Hakijan henkil6llisyyttd, maahantuloa ja
matkareittia selvitetddn myés hakemuksia vastaanottavien viranomaisten toimesta esimerkiksi
osana laittoman maahantulon torjuntaa. Hallintolain mukaisen prosessin rinnalla saattaa siis kdyn-
nistyd rikostutkintaprosessi. Lisdksi Maahanmuuttovirasto voi oman tutkintansa osana tehdd tar-
vittaessa rikosilmoituksen.

Poliisilta ja Rajavartiolaitokselta siirrettiin resursseja Maahanmuuttovirastoon toimivallan siirron
yhteydessa. Poliisi ja Rajavartiolaitos kokevat, ettd heidan tydmadrdnsa turvapaikanhakijoiden vi-
reillepanon yhteydessd ovat toimivaltasiirron jalkeen kuitenkin jossain madrin lisadntyneet. Esimer-
kiksi uusintahakemusten kasvanut madrd on vaikuttanut tdhdn samoin kuin lainsddddntémuutok-
set vusintahakemusten osalta.

Viranomaisten haastatteluissa kaivattiin selkeitd linjauksia ja nykyista selkeGmpdad lainsaddannol-
listd pohjaa henkildllisyyden selvittdmiseen. Tdmdn selvityksen perusteella hakijoiden henkildllisyy-
den selvittdminen ja todentaminen on yksi keskeisimmistd haasteista, joka heijastuu koko turva-
paikkaprosessiin. Esimerkiksi vuosina 2012-2016 Suomeen saapuneista turvapaikanhakijoista 69
%:lla ei ollut mukanaan virallista henkildllisyyttd osoittavaa asiakirjaa tai matkustusasiakirjaa
(EMN 2017, 17). Talle arveltiin haastatteluissa olevan useita syitd. Esimerkiksi salakuljettajat ovat
voineet neuvoa hakijoita jattdmadn kaiken ylimdardisen tavaran pois, hakijat eivdt matkan pituu-
den tai vaarallisuuden vuoksi ole halunneet ottaa henkiléllisyysasiakirjoja mukaan tai hakijat eivat
syystad tai toisesta halua, ettd heiddn henkildllisyytensd selviad.

Voimassa olevan lainsGdddnnén mukaan henkiléllisyyden selvittdminen on Maahanmuuttoviraston
tehtdvd. Maahanmuuttoviraston turvapaikkaprosessi on luonteeltaan hallintoasian kasittelyd, eli
Maahanmuuttoviraston toimintaa ohjaavat ulkomaalaislain ohella yleiset hallintomenettelyd kos-
kevat sddnnokset. Maahanmuuttovirastolta puuttuvat siten esimerkiksi poliisilla olevat esitutkin-
nan toimivaltuudet. Henkildllisyyden selvittdminen pohjautuu taten niissd tapauksissa, joissa haki-
jalla ei ole henkildllisyyttd vahvistavia asiakirjoja, kdytdnndssd hakijan omaan kertomukseen ja ta-
mdn vapaaehtoisesti esittdmadn ndyttédn (Oikeusministerié 2019a, 3). Mikdli hakijalla on henkilol-
lisyystodistus, on mahdollisuus arvioida henkil6llisyysasiakirjan luotettavuutta teknisin ja taktisin
menetelmin eri viranomaisten toimesta. Maahanmuuttovirasto tulkitsee, ettd jarjestelmdllinen tur-
vapaikanhakijan tietojen pyytdminen hdnen kotimaastaan edellyttdisi todenndkdisesti muutosta
kansalliseen lainsdddantéon. (Oikeusministerio 201%aq, 3.)

Haastatteluiden perusteella Maahanmuuttoviraston ndkdékulmasta oli jossain madrin epdselvagq,
missd mdadrin ylitarkastajat voivat hyddyntad poliisin tai Rajavartiolaitoksen tutkimaa tietoa esi-
merkiksi liittyen turvapaikanhakijan henkiléllisyyteen, mikali epdilladn, etta hakija valehtelee henki-
I6llisyydestadn. Henkildllisyyden selvittdmisen tunnistettiin olevan tdarked vaihe koko turvapaikka-
prosessin kannalta siitdkin syystd, ettd kielteisen turvapaikkapdatdksen saanutta henkil6d ei voida
poistaa maasta, jos hdnen henkildllisyyttadn ja kansalaisuuttaan ei ole prosessin aikana pystytty
luotettavasti osoittamaan (Poliisihallitus 2014, 45).

Maahanmuuttoviraston toteuttamassa Flow2-hankkeessa selvitettiin, minkalaisia mahdollisuuksia
Maahanmuuttovirastolla on hyddyntdad sosiaalisen median hakuja osana turvapaikkatutkintaa.
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Sosiaalisen median haut ovat hankkeen loppuraportin mukaan todenndkéisesti tulossa osaksi tur-
vapaikkatutkintaa (Migri 2019g, 6). Maahanmuuttovirasto on myds antanut ohjeen kansainvdlista
suojelua hakevan henkilon henkilétietojen mdarittdmisesta sellaisissa tilanteissa, joissa hakijalla ei
ole ollut esittdd luotettavaa henkiléllisyystodistusta. Lisdksi Maahanmuuttovirastoon on perus-
tettu helmikuussa 2018 ylitarkastajan virka, joka toimii henkildllisyyden selvittdmisen asiantunti-
jana. Turvallisuus- ja maahanmuuttoviranomaisten yhteisty6td ja tdmdn osana Maahanmuuttovi-
raston toimintaa henkiléllisyyden ja henkildn taustojen selvittdmisessa kehitetddn myoés parhaillaan
kdynnissd olevassa Maahanmuuttoviraston ja Poliisiammmattikorkeakoulun MISEC-hankkeessa. (Oi-
keusministeric 2019q, 3.) Lisdksi yhtend tadman selvityksen aikana esitettynd ratkaisuna on kehit-
tdd Maahanmuuttoviraston henkildston osaamista asiakirjaselvitykseen liittyen.

3.2 Majoittuminen ja vastaanottopalvelut

Keskeiset havainnot

»  Vastaanottokeskusten ohjeistusta ja valvontaa on yhdenmukaistettu ja lisatty viimei-
sen kolmen vuoden aikana.

»  Yleisend vastaanottokeskuksia koskevana haasteena on tunnistettu, ettd keskuksille
annettuja vastuita ja tehtdvid on lisdtty viime vuosina ilman lisaresurssia.

»  MerkittaGvimmat kysymykset liittyvat yleiseen oikeudelliseen neuvontaan ja ohjauk-
seen oikeusapuun hallintovaiheessa. Alkuvaiheen toimenpiteiden onnistuminen ja oi-
kea aikataulutus heijastuvat muiden vaiheiden onnistumisiin.

Nykytila
Vastaanottojdrjestelmd ja sen ohjaus

Turvapaikanhakijoiden vastaanoton kdytdnndn toiminnan ohjaus, suunnittelu ja valvonta kuuluvat
Maahanmuuttovirastolle.* Yleensd turvapaikanhakija siirretddn alussa niin sanottuun transit-vas-
taanottokeskukseen. Transit-vastaanottokeskukset sijaitsevat |ahelld niitd Maahanmuuttoviraston
toimipisteitd, joissa tehdddn turvapaikkapuhutteluita. Selvityksen tekohetkelld, kevadlla 2019, kes-
kukset sijaitsevat Oulussa, Helsingissd, Turussa ja Joutsenossa®.

Transit-vastaanottokeskukset on tarkoitettu ensisijaisesti uusille maahan tulleille turvapaikanhaki-
joille. Kun hakija on kéynyt turvapaikkapuhuttelussa, hdnet siirretddn toiseen keskukseen odotta-
maan pddtostd (ns. odotusajan vastaanottokeskus). Vaihtoehtoisesti hakija voi jarjestdd majoittu-
misen itse, esimerkiksi sukulaisten, puolison tai tuttavien luona. Itsejarjestetylld asumisella tarkoite-
taan yksityismajoitusta. Talldinkin turvapaikanhakija on kirjoilla vastaanottokeskuksessa ja vas-
taanottokeskus vastaa mm. hakijan toimeentulosta sekd sosiaali- ja terveyspalveluista (Migri
2018a). llman huoltajaa Suomessa oleva turvapaikanhakijalapsi majoitetaan ryhmakotiin tai tuki-
asuntolaan. Ryhmakodit on tarkoitettu alle 16-vuotialle ja tukiasunnot 16-17-vuotiaille.

4 Maahanmuuttoviraston toimivalta perustuu maahanmuuttovirastosta annetun lain (1160/2016) 2 §:88n, kansainvalistd
suojelua hakevan vastaanotosta sek& ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta annetun lain (746/2011) 8 §:&an
sekd Maahanmuuttoviraston vastaanottolain 10 §:n perusteella tekemiin sopimuksiin vastaanottokeskusten yllGpitajataho-
jen kanssa. Maahanmuuttovirastossa kdytdnnénvastaanoton valvonnasta vastaa vastaanottoyksikkd ja sen sisalla erityi-
sesti sisdllénohjaus ja kehittdminen -tulosalue. Vastaanottojdrjestelman valvontaraportti. (Migri 2019h.)

S https://migri.fi/documents/5202425/6428609/vokit _kartalla 03042017.pdf/3ec692bb-213e-4b21-bd3d-
5a3cb2b40ace/vokit kartalla 03042017.pdf.pdf
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Ryhmdkodissa voi asua my0ds yli 16-vuotiaita. Ryhmdkodit ja tukiasunnot ovat kooltaan pienempid
kuin aikuisten ja perheiden keskukset ja niissad on kutakin asiakasta kohden enemman henkilokun-
taa. Niiden toiminnassa korostuvat hoito- ja kasvatustyd.¢

Vastaanottokeskuksia yllapitavat eri toimijat: Maahanmuuttovirasto, kunnat, jarjestot ja yritykset.
Kaikissa keskuksissa on tarjolla asukkaille samat vastaanottopalvelut ja keskuksissa tulee toimia
samojen periaatteiden mukaisesti. Vastaanottokeskusten laadunvalvonnasta vastaa Maahan-
muuttovirasto. Maahanmuuttovirasto otti maaliskuussa 2016 kdayttodn vastaanottojdrjestelman
valtakunnallisen valvontaohjelman, johon asetettujen tavoitteiden, edellytysten ja toimintamallien
mukaan toteutetaan valvontaa. Maahanmuuttovirasto on tuottanut vuosittaiset valvontaraportit,
jotka kuvaavat vastaanottokeskusten valvonnassa tehtyjd toimenpiteitd ja yleisia havaintoja
gjoilta 1.5.-31.12.2017 ja 1.1.-31.12.2018.

Maahanmuuttovirasto tekee vastaanottokeskuksille yleisid ohjaus- ja arviointikdynteja seka tar-
kastuskdyntejd, mikali vastaanottokeskuksen toiminnan epdilladn jossain mdadrin olevan puutteel-
lista. Vastaanottokeskuksilta edellytetddn omavalvontasuunnitelmansa lisdksi lukuisia muita suun-
nitelmia, kuten toimintasuunnitelma, turvallisuussuunnitelma pelastussuunnitelma jne. Omavalvon-
tasuunnitelmaa varten on luotu sahkdinen lomake. Vastaanottokeskuksissa on otettu kdyttdon
sdhkoinen tapahtumanilmoitusjdrjestelmd, jolla on pyritty yhtendistdmdadn vastaanottokeskusten
eridvid ilmoituskdytantoja poikkeustilanteista. Haastatteluissa on jossain madrin kannettu huolta
vastaanottokeskusten poikkeustilanneilmoituksista, joilla voi olla yllattdvid vaikutuksia jossain vai-
heessa turvapaikanhakijan prosessia, mikdli kirjaamisvaiheessa ei tunnisteta sitd, mihin kaikkialle
kirjattu tieto voi vaikuttaa. Poikkeustilanneilmoitusten kautta pyritddn myés saamaan tarkempaa
kuvaa vastaanottokeskusten arjesta. (Migri 2019h.)

Vuonna 2016 Suomessa toimi yhteensa 102 aikuisten ja perheiden vastaanottokeskusta sekd 68
alaikdisyksikkdd. Vuosien 2015 ja 2016 jalkeen vastaanottojdrjestelmdd on supistettu merkittavdasti
vastaamaan tarvetta. Vuonna 2018 supistamistarve oli pienempi kuin edellisend kahtena vuotena,
joiden aikana aikuisten ja perheiden vastaanottokeskusten ja alaikdisyksikdiden (my6s vastaanot-
tokeskus) maara laski noin 200 keskuksesta 56 keskukseen. Vuoden 2018 aikana aikuisten ja perhei-
den keskusten madra supistettiin 48 keskuksesta 43 keskukseen ja alaikdisyksikdiden maara kah-
deksasta yksikdsta kuuteen yksikkéon. (Migri 2019h.)

Vastaanottopalvelut

Vastaanottopalveluilla tarkoitetaan vastaanottolain mukaan majoitusta, sosiaalipalveluja, tervey-
denhuoltopalveluja, vastaanotto- ja kdyttorahaa, tulkki- ja kddnnospalveluja sekd tyd- ja opintotoi-
mintaa. Vastaanottopalveluina voidaan jarjestad myods ateriat. llman huoltajaa oleville lapsille tar-
koitetuissa alaikdisyksikdissa voidaan jarjestdd tdysi yllapito. Muulla vastaanottoon kuuluvalla kay-
tanndn toiminnalla tarkoitetaan esimerkiksi keskuksen turvallisuusty6td, tiedonantamista asiak-
kaalle sekd vapaaehtoisen paluun ohjausta, neuvontaa sekd avustuksen ja korvauksen myénta-
mistd. Asiakkaille jarjestetddn ja tuotetaan palveluita myos vastaanottokeskusten ulkopuolisten
julkisten ja yksityisten palveluntuottajien toimesta. Esimerkiksi erikoissairaanhoidon palveluita jar-
jestdvat pddasiassa sairaanhoitopiirit (kuntayhtymdt). Kunnat puolestaan vastaavat ditiys- ja las-
tenneuvolapalveluista, lastensuojelusta sekd koulu- ja opiskelijaterveydenhuollosta alueellaan.
Maahanmuuttovirasto ja vastaanottokeskukset hankkivat lisdksi tiettyjd sosiaali- ja terveyspalve-
lukokonaisuuksia vastaanottokeskusten ulkopuolisilta yksityisilta palveluntuottajilta. (Migri 2018a.)

¢ https://migri.fi/yksin-suomeen-tulleen-alaikaisen-majoittuminen
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Vastaanottolain (746/2011) 15 §:n mukaan turvapaikanhakijalle tulee antaa tietoja vastaanotto-
palveluista, vastaanottoon liittyvistd oikeuksista ja velvollisuuksista, oikeusavusta sekd vastaanot-
toon liittyvissa kysymyksissa avustavista jarjestdistd. Poliisin tai rajatarkastusviranomaisen tulee
antaa nditd tietoja turvapaikkaa hakevalle henkildlle hdnen jattdessd hakemusta. Tiedot tulee an-
taa mahdollisimman pian, viimeistddn kuitenkin 15 pdivan kuluttua hakemuksen jattdmisestd. Vas-
taanottokeskuksen tulee antaa nditd tietoja mahdollisimman pian hakijan keskukseen rekisterdity-
misen jalkeen.

Transit-keskuksissa voidaan vireillepanon jalkeen vield tunnistaa haavoittuvassa asemassa olevat
hakijat: alaikdiset, kidutuksen ja ihmiskaupan uhrit, yksinhuoltajat, yksindiset didit lasten kanssa
sekd mielenterveys- tai muista terveysongelmista karsivat hakijat. Tarvittaessa heille suunnitellaan
erityiset vastaanottopalvelut. Poikkeuksena muihin hakijoihin, haavoittuvassa asemassa oleva tur-
vapaikanhakija voi saada maksutonta oikeusapua jo ennen muutoksenhakuvaihetta. (Migri 2018a.)
Lakimiehen lasndolo turvapaikkapuhuttelussa korvataan julkisen oikeusavun kautta vain, mikali
turvapaikanhakijalla on avustajan |[dsndoloon "erityisen painava syy”. Ks. lisdd luvuista 3.3 ja 3.4.

Kehittdmiskohteet ja ratkaisuideat

Haastattelujen perusteella vastaanottokeskusten ohjeistusta ja valvontaa oli yhdenmukaistettu ja
lisatty viimeisen kolmen vuoden aikana. Tarvittavat lisdlinjaukset ovat prosessin nakékulmasta ja-
ettavissa eri tasoisiin kokonaisuuksiin, joista merkittdvin on turvapaikanhakijoiden riittavien alku-
vaiheen vastaanottopalveluiden ajoitus ja saatavuus, silld nGma heijastuvat merkittavasti muiden
vaiheiden onnistumisiin. Kriittisilld alkuvaiheen palveluilla tarkoitetaan tdssad sosiaalityontekijan tai
-ohjaagjan tapaamista sekd terveydenhoitajan ja tarvittaessa muiden terveyspalveluiden saantia,
silld nGma toimijat ovat keskeisessd asemassa tunnistettaessa erityisen haavoittuvassa asemassa
olevien tuen, palveluiden ja oikeusavun tarpeen tunnistamista. (ks. luku 3.1; haavoittuvaisessa ase-
massa olevaa hakijaa on haastava tunnistaa vireillepanon lyhyessd ajassa). Toinen kriittinen alku-
vaiheen palvelu on yleinen oikeudellinen neuvonta ja oikeusavun piiriin ohjaus.

Yleisend haasteena vastaanottokeskukset kokivat, ettd niille annettuja vastuita ja tehtavid on li-
sdtty viime vuosina ilman lisdresurssia.

Alkuvaiheen palvelut, yleinen oikeudellinen neuvonta ja ohjaus oikeusapupalveluihin

Transit-keskuksen roolin ndhtiin olevan merkittava turvapaikanhakijan oikeusturvan nakdkulmasta.
Mahdollisimman pian vastaanottokeskukseen sijoittumisen jalkeen tehddan alkukartoitus turvapai-
kanhakijan tilanteesta ja annetaan yleistd prosessia koskevaa oikeudellista neuvontaa ja ohjataan
hakijoita oikeusapupalveluiden piiriin. Transit-keskuksien tehtdvand on varmistaa, ettd turvapai-
kanhakijat saavat riittdvdsti tietoa prosessista, turvapaikkapuhutteluun valmistautumisesta seka
tarvittavat terveydenhoitajan ja ladkarin palvelut. Lisdksi haastatteluissa ndhtiin, ettd vastaanot-
tokeskuksen tulisi olla paikka, jossa turvapaikanhakijat voivat rauhoittua ja levatd mahdollisesti
pitkdn ja henkisesti raskaan matkan jalkeen ennen puhuttelua.

Haastatteluissa korostettiin, ettd hakijan mahdollinen erityinen perusteltu tarve saada avustaja
turvapaikkapuhutteluun tulisi pyrkid tunnistamaan vastaanottokeskuksessa mahdollisimman aikai-
sessa vaiheessa. Vastaanottokeskuksen tydntekijd voi hakijan suostumuksella ilmoittaa mahdolli-
sesta hakijan erityistarpeesta sekd oikeusaputoimistolle ettd Maahanmuuttoviraston turvapaik-
kayksikolle. Maahanmuuttovirasto (2018a) on tunnistanut, ettd hakijoiden erityistarpeiden
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selvittdminen ja tunnistaminen on haastavaa vastaanottokeskusten nykyisillad henkilokuntaresurs-
seilla erityisesti transit-vastaanottokeskuksissa ja hakijoiden mahdollisen nopean vaihtuvuuden ti-
lanteissa. Maahanmuuttoviraston haastatteluissa nostettiin lisdksi esiin, ettd haavoittuvuus tulee
ajoittain esiin vasta puhuttelutilanteessa esimerkiksi sekavuutena tai kyvyttdmyytend ilmaista itse-
aan. Hakijan luvalla virasto voi tallgin olla yhteydessd vastaanottokeskukseen. Mikdli tallaisella ha-
kijalla ei ole puhuttelussa oikeusavustajaa, puhuttelu keskeytetddn ja jarjestetadn vudelleen myo-
hemmin.

Haastatteluissa nostettiin myos esiin, ettd turvapaikkapuhuttelut tulevat uusien hakijoiden osalta
nykyddn jopa liian aikaisin turvapaikanhakijoiden nakdkulmasta. Talldin haasteeksi ndhtiin, ettei al-
kuvaiheen palveluita ja mahdollista ohjausta oikeusapuun ei ehditd jarjestdd ennen puhuttelua.

Keskeisend haasteena on jo aiemmin tunnistettu, ettd tavat toteuttaa yleistd oikeudellista neuvon-
taa ja ohjausta oikeusavun piiriin vaihtelevat eri puolilla Suomea. Tadmadn osalta haastatteluissa
nostettiin esiin ndiden erilaisten kaytdantdjen merkitystd hakijan tasavertaiselle kohtelulle ja oikeus-
turvalle. Yleisen oikeudellisen neuvonnan ja oikeusapua koskevat havainnot kuvataan tarkemmin
luvussa 3.3 ja prosessin edetessd mydhemmissd luvuissa.

Alkuvaiheen vastaanottopalveluihin kuuluvat Transit-keskuksessa toteutettavat turvapaikanhaki-
joiden terveystarkastukset. Maahanmuuttoviraston omilla vuoden 2018 valvontakdynneilld tehty-
jen havaintojen perusteella alkuterveystarkastusten ja rokotustentoteuttamisessa on edistytty si-
ten, ettd ne toteutuvat pddosin madrdajassa. Raportissa todetaan myos, ettd vastaanottokeskus-
ten ulkopuolisten julkisten palveluntuottajien vastuulla olevien neuvola- ja kouluterveydenhuollon
palvelujen saatavuus on parantunut ja lasten rokotukset ovat siirtyneet pddosin neuvolaan. Myds
hammashoidon on arvioitu toteutuvan aikaisempaa paremmin. Erityisten mielenterveyspalveluiden
saatavuudessa ja sisdlléssa oli sen sijaan edelleen vaihtelua ja jonkin verran haasteita. (Migri
2019h.) Haastatteluissa tunnistettiin haasteena, ettd vastaanottokeskuksissa on epdtietoisuutta
tarkastuksen sisdllgistd ja ohjeistuksen saaminen on ollut haastavaa. Terveyden- ja hyvinvoinnin
laitoksen koordinoima TERTTU-hankkeessa tuotetaan parhaillaan yhtendista toimintamallia turva-
paikanhakijoiden terveyden, hyvinvoinnin ja palvelutarpeiden kartoittamiseksi. Hanke valmistuu
vuoden 2019 aikana. Laajempi haastatteluissa tunnistettu kysymys liittyy siihen, kuinka toiminta-
mallia kehitetddn siten, ettd eri toimijat tunnistavat terveystarkastusten tavoitteet. Jatkokehitta-
misen kannalta on nostettu tarve varmistaa, ettd terveystarkastusta ei tehdd vain palveluntarpeen
arviointia varten, vaan se tuottaa tietoa myds turvapaikkaprosessiin. Tama tarkoittaa mm. haa-
voittuvuuden tunnistamista ja tiedon valittdmistda tarkoituksenmukaisesti viranomaisten valilla, mi-
kali silla voi olla vaikutusta hakijan jatkoprosessiin, kuten esimerkiksi turvapaikkapuhutteluun.

Turvapaikanhakijoiden siirtymiset prosessin aikana

Turvapaikanhakija siirtyy turvapaikkapuhuttelun jalkeen padsadntoisesti niin sanottuun odotusajan
vastaanottokeskukseen odottamaan pddtdsta. Odotusajan vastaanottokeskuksen tulee tarjota
vastaanottopalveluita ja niin ikdan varmistaa, ettd turvapaikanhakija on tietoinen prosessin ku-
lusta. K&ytdnnossa siirtoja vastaanottokeskuksien valilla on tapahtunut paljon, silla keskuksia on
suljettu hakijamddrien vahetessa eri puolilla Suomea vuoden 2016 jalkeen runsaasti. Niin sosiaalis-
ten suhteiden, mahdollisen tydnteon, opintojen, mutta erityisesti oikeusavun saatavuuden kannalta
siirtojen ei haastatteluissa ndhty olevan turvapaikanhakijoiden ndkékulmasta laheskdadn aina tar-
koituksenmukaisia. Tdman kuvattiin korostuvan etenkin lapsiperheilla.

Turvapaikanhakijan mahdollisuus seurata prosessin etenemistd
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Selvityksen yhteydessd toteutetuissa haastatteluissa pidettiin ongelmallisena niin turvapaikanhaki-
joiden kuin my6s vastaanottokeskusten ndkdkulmasta sitd, etteivdt asiakkaat saa riittavasti tietoa
prosessin etenemisestd tai siitd, mitd seuraavaksi tapahtuu. Ne turvapaikanhakijat, joilla on avus-
taja, voivat saada tietoa avustajien kautta. Kun avustajia ei ole, prosessin seuranta jad enemmadn
vastaanottokeskusten vastuulle. Yksityisten avustajien palkkiomallin ei my&skddn ndhty kannusta-
van ylimdadrdisiin yhteydenottoihin (ks. luku 3.3).

Haasteena tunnistettiin, etteivat asiakkaat voi itse kysyd omasta prosessistaan ja sen etenemi-
sestd Maahanmuuttovirastosta. Vastaanottokeskuksen ndhtiin toimivan usein "valikatend" Maa-
hanmuuttovirastoon pdin, minkd puolestaan nahtiin tyollistdvan vastaanottokeskuksen henkil6s-
t64d. Toisaalta vastaanottokeskuksen tydntekijoiden vastausten ndhtiin potentiaalisesti olevan tur-
vapaikanhakijan ndkdékulmasta vaillinaisia ja turhauttavia, koska kdsittelyaika-arvioita ei valtta-
mattad ole saatavilla. Vastaanottokeskusten kuvattiin joutuvan ottamaan vastuulleen asiakkaan
prosessin etenemisen seurannan ja toisaalta myds sen varmistamisen, ettd oikeudelliset avustajat
hoitavat tehtdvdnsa. Lisdksi haastattelussa nostettiin esiin puutteena, ettei kaikissa vastaanotto-
keskuksissa tehdd turvapaikanhakijan prosessin seurantaa, ja kdytdntdja tulisi yhtendistad tdman
osalta.

Yhtend kdytdnndn ongelmana haastatteluissa tunnistettiin salassapitovelvoitteet, jotka estavat
Maahanmuuttovirastoa antamasta tietoa suoraan turvapaikanhakijalle, sillé turvapaikanhakijan
henkil6llisyyden luotettavaan tunnistamiseen ei talla hetkelld ole keinoja. SGhkoista asiointia on kui-
tenkin kehitetty avustajien ja edustajien osalta, ja lisdksi kehittdmistydtd on tarkoitus jatkaa myds
hakijoiden oman asioinnin osalta.

Olosuhteet vastaanottokeskuksissa

Pitkien majoitusaikojen vastaanottokeskuksissa ndhtiin aiheuttavan turhautuneisuutta ja pahoin-
vointia. Odotusajan vastaanottokeskuksessa majoittuu edelleen vuosina 2015 ja 2016 tulleitaq, joi-
den arjessa nakyy turhautuneisuus, pahoinvointi ja muu oireileminen. Maahanmuuttoviraston oman
valvontaraportin mukaan vuoden 2018 aikana vastaanottokeskuksista oltiin yhteydessd runsaasti,
ja keskuksilta tulleissa yhteydenotoissa korostuivat turvallisuuteen, asiakkaiden henkiseen hyvin-
vointiin ja jaksamiseen sekd monimutkaisiin useamman viranomaisen yhteistydtd vaativiin asiak-
kaiden palvelutarpeisiin liitttyvat asiat. Erityisesti perheiden hyvinvointiin ja lastensuojelun kanssa
toimimiseen liittyvat konsultointipyynndt olivat lisdantyneet vuoden aikana. (Migri 2019h.)

Maahanmuuttoviraston toteuttamien kyselyiden mukaan vastaanottokeskuksissa on padsadntoi-
sesti turvallista. Vuonna 2018 tehdyssd kyselyssd (Migri 2018b) (n=1267) yksikadn vastaaja ei arvi-
oinut oloaan turvattomaksi (asteikolla 1-5, ka. 4,2; kaikki arviot joko 4 tai 5). Vuonna 2016 viisi pro-
senttia koki olonsa selkedsti turvattomaksi. Haastatteluissa nostettiin esiin, ettd siirtyminen yksi-
tyismajoitukseen on ollut monelle hyva ratkaisu eri syistd. Esimerkiksi hakijat voivat olla sijoitettuna
niin sanotusti entisten vihollisten kanssa samaan vastaanottokeskukseen. Lisdksi haastatteluissa
kuvattiin, kuinka turvapaikanhakijat, muun muassa seksuaali- ja sukupuolivihemmistdihin kuuluvat,
voivat kohdata vakivallan uhkaa, yhteisén ulkopuolelle jGttdmistd ja uhkailua. Ymmarryksen seksu-
aali- ja sukupuolivdhemmistoistd ja tarpeesta pddstd keskustelemaan avoimesti omasta tilan-
teesta nahtiin haastatteluissa vield vaihtelevan vastaanottokeskuksissa. Tama nakyi esimerkiksi
siten, ettd vastaanottokeskus ei ole myéntdnyt matka-avustusta tai puhelintulkkia puhelintapaa-
miseen Setan asiantuntijan kanssa. Lahtdkohtaisesti asiantuntijahaastatteluissa seksuaali- ja su-
kupuolivdhemmistdjen majoitusta suositeltiin jarjestettdvan yksityismajoituksena tai hajasijoitta-
misen periaatteella, mikd nahtiin tarkoittavan kdytdnndssa sitd, ettd vastaanottokeskus jarjestdisi
majoitusta hajautetusti.
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Vastaanottokeskusten henkilokunnalla kuvattiin olevan tdrked merkitys turvapaikanhakijalle, silla
he ovat harvoja toimijoita, joiden kanssa turvapaikanhakijat ovat pdivittdin ja pidemmalla aikava-
lillg tekemisissd. Esimerkiksi alaikdisten turvapaikanhakijoiden ryhmdhaastattelussa tuotiin esiin,
ettd kokemukset ryhmdkotien henkilokunnasta ovat vaihtelevia — osa hakijoista ei kokenut, etta
henkilokunta olisi esimerkiksi tukenut heitd riittavasti silloin kun he olivat tarvinneet tukea omiin
huoliinsa liittyen. Toisaalta haastatteluissa korostettiin hyvdn ja luotettavan tydntekijan merki-
tystda koko turvapaikkaprosessille hakijan ndkékulmasta.

Mielekkadn tekemisen puutteen ja ylipadnsd tekemiseen motivoinnin tunnistettiin eri lahteistd
noussut huoli vastaanottokeskuksissa. Vastaanottokeskuksen ndkékulmasta on yksittdisessd haas-
tattelussa nostettu esiin vastaanottorahan kannustinmahdollisuus. Talldin aktiiviseen tyo- ja opin-
totoimintaan osallistumisesta voitaisiin maksaa kannustimena suuremman korvauksen. Kdytdssda
olevan vastaanottorahan leikkaamismahdollisuuden sijaan hyédynnettadisiin positiivista kannusta-
mista. Yksittdisend seikkana haastattelussa nostettiin erikseen esiin tydssakdyvien osalta, ettd osa
vastaanottokeskuksista perii lakisGdteistd majoitusmaksua ja osa ei. Maahanmuuttovirasto ei ole
linjannut asiaa tarkemmin, mikd on voinut aiheuttaa yksilékohtaisia harkinnanvaraisia linjauksia ja
aiheuttaa epdtasa-arvoista asemaa turvapaikanhakijoiden keskuudessa.

Yksityismajoituksessa olevien palveluiden saanti ja tiedonkulku

Yksityismajoituksen ndkdkulmasta riskind vastaanottopalveluiden jdrjestadmistavassa nousi esiin
erindisia seikkoja. Yksityismajoituksen ndkoékulmaa edustavassa haastattelussa tuotiin esiin, ettd
ajan saaminen esimerkiksi sosiaalityontekijdlle tai terveydenhoitajalle voi olla vaikeaa yksityismajoi-
tuksessa olevalle. Lisdksi valmiudet vastata yksityismajoituksessa asuvien tarpeisiin vaihtelevat eri
vastaanottokeskuksissa. Yksityismajoitusta kommmentoineet kansalaisjarjestdtoimijat kokevat
puutteena, ettei Maahanmuuttovirastosta saa tarvittavia ohjeistuksia ja linjauksia. Taman kuvat-
tiin aiheuttavan epdselvyyttd ja korostavan yksittdisen vastaanottokeskuksen tydntekijan paatan-
tavaltaa. Vastaanottopalveluiden erillisyys suhteessa kunnan muihin palveluihin nghtiin kotoutumi-
sen nakdkulmasta myds hakijoiden toimijuutta heikentdvana tekijand. Haastattelussa tuotiin lisdksi
esiin, ettd kotimajoitusverkoston maanlaajuisia verkostoja ja hyvid kdytdntdja tulisi voida hyddyn-
taa ja siirtdd laajemminkin viranomaisyhteistyon avulla liittyen yksityismajoituksen kysymyksiin.

Useissa haastatteluissa korostettiin ylipddnsa yksityismajoituksen kasvanutta merkitystd osana
vastaanottotoimintaa. Yksityismajoituksessa olevien hakijoiden osuus oli 4 % kaikista vastaanoton
piirissd olevista vuonna 2016. Vuoden 2019 alussa vastaava osuus oli 36 %. (Migri 2019e.) Turvalli-
suusviranomaiset kuvasivat kuitenkin huolta esimerkiksi vastaanottokeskusten yllapitdmien yksi-
tyismajoitusta koskevien osoitetietojen paikkaansa pitdvyydesta.

Alaikdisten osalta riskitekijand nostettiin haastatteluissa tilanteet, joissa alaikdinen muuttaa asu-
misyksikdstd yksityismajoitukseen vanhempiensa luo. Lapsi saa muuttaa biologisen vanhempansa
luokse automaattisesti ilmoituksen perusteella. Haastatteluissa huolta kannettiin siitd, ettei biolo-
gista vanhemmuutta kuitenkaan selvitetd ja ndin ollen riskind ndhtiin mahdollisuus hyvaksikaytolle
tai ihmiskaupan uhriksi joutumiselle. Vastaanottolain 18 §:4dn on kirjattu, ettd vastaanottokeskuk-
sen johtaja pdattdd ilman huoltajaa olevan lapsen siirtymisestd yksityismajoitukseen kuultuaan
lasta ja hdnen edustajaansa sekd vastaanottokeskuksen sosiaalityontekijad. Alaikdisten osalta
haastatteluissa perheeseen sijoittamisen mallin kdyttdonotto nahtiin kannatettavana. Kaytannoén
haasteena tunnistettiin, ettei ndissd tapauksissa ole kdytettdvissa riittavia keinoja biologisen van-
hemmuuden toteamiseksi. Haasteena ndhtiin myds se, ettei alaikdisyksikailla ole riittavid kdytan-
non keinoja rajoittaa lapsen lilkkkumista. Riskiksi ndhtiin lapsen joutuminen hyvaksikdayton tai
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ihmiskaupan uhriksi, tai ennen Suomeen tuloa alkaneen hyvaksikdyton jatkuminen. Haastatteluissa
ratkaisuksi ehdotettiin lastensuojelun roolin lisGdmistd osana alaikdisten vastaanottoa, koska las-
tensuojelu voisi tarjota sellaisia tydkaluja, joita alaikdisyksikolla ei ole kaytettdvissa, esimerkiksi liik-
kuvuuden rajoittamisen suhteen.

Palveluiden pdadttdminen

Vastaanottopalvelut on séddetty vastaanottolain 14a §:n (673/2015) mukaan lakkaavaksi, kun
kansainvalistd suojelua koskevaan hakemukseen annettu kielteinen padtds on tdytdntédnpanokel-
poinen. Aiemmin henkilot pysyivat vastaanottokeskuksessa kirjoilla siihen asti, kunnes padtos oli
lainvoimainen tai pantiin tdytdntdon eli henkilé poistettiin maasta. Haastatteluissa esitettiin erilai-
sia nakemyksid siitd, miten palveluiden padttdminen toteutuu vastaanottokeskuksissa. Maahan-
muuttoviraston kuvattiin kiinnittdneen enenevdssd madrin huomiota palveluiden padttdmiseen.
Eradn vastaanottokeskuksen haastattelussa nostettiin esiin, ettd poliisin taholta tulee nykyisin
enemmadn valittomid vastaanottokeskuspalveluiden padattamisia. Vastaanottokeskuksen johtajalla
on myds mahdollisuus kayttad harkintaa koskien palveluiden padttdmistd, ja tdman osalta haas-
tattelussa nostettiin esiin tarve linjaavaan keskusteluun johtajien kesken.

Tilanteissa, joissa asiakas ei halua palata vapaehtoisesti ja maasta poistaminen ei onnistu, turva-
paikanhakija pddtyy niin sanotusti paperittomaksi. Paperittomille tarjottavine palveluiden kuvattiin
vaihtelevat kaupungeittain. Merkittdva osa paperittomista hakeutuu haastattelujen mukaan Hel-
sinkiin. Sosiaali- ja terveysministerid on antanut 31.1.2017 suositukset laittomasti maassa oleskele-
vien kiireellisestd sosiaali- ja terveydenhuollosta (STM 2017). Kdytdnnoét kunnissa vaihtelevat (ks.
myds Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2018, 57-58). Toisaalta osa selvitystd varten kuulluista tahoista
naki, ettd palveluiden saaminen paperittomana heikentdd koko jarjestelmdn uskottavuutta.

Haastatteluissa tuotiin vahvasti esiin, ettd viime vuosien lainsddddnndn muutokset ovat synnyttd-
neet vuuden paperittomien ryhmdn Suomeen. Haastatteluissa kokonaistilannetta nahtiin vaikeutta-
neen se, ettd palautukset eivdt eri syistd onnistu Suomessa olevien turvapaikanhakijoiden kannalta
keskeisiin [dhtémaihin. Haastatteluissa esitettiin erisuuntaisia ndkemyksid tilanteen ratkaise-
miseksi. Paperittomien tilanteen ndhtiin vaikeutuneen my®ds sitd kautta, ettd oleskeluluvan hake-
mista samaan aikaan muilla perusteilla on tiukennettu.

Palveluiden paattdmisen jalkeen viranomaiskeinoina on saddetty ilmoittautumisvelvollisuus vas-
taanottokeskukseen (ks. lisad luku 3.7.3.). Talldin niin turvapaikanhakijan kuin vastaanottokeskuk-
sen ndkdkulmasta useampaan kertaan ilmoittautuminen pdivittdin tuotiin haastattelussa esiin
epdtarkoituksenmukaisena jo pelkkien siirtymisten takia.

Palveluiden padatyttyd asiakas voi palata vastaanottokeskuksen asiakkaaksi uusintahakemuksen
jalkeen. Turvapaikanhakijan ndkokulmasta osassa haastatteluissa nostettiin esiin epdkohtana, etta
henkild joutuu odottamaan jdlleen kolme kuukautta tydnteko-oikeutta. Yleisesti haastatteluissa
ndhtiin, ettd tyonteko-oikeuden padttymistd ja jatkumista tulisi selkiyttad. Osaltaan tyénteko-oi-
keutta selkiytettiin 1.6.2019 voimaan astuneella ulkomaalaislain vudistuksella (437/2019).

Vapaaehtoisen paluun neuvonta kuuluu myds vastaanottokeskuksen tehtaviin (ks. luku 3.7.2), kuten
myds kuntiin ohjaamisen yhteistyo eri toimijoiden kanssa (ks. luku 3.7.4).
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3.3 Puhuttelua edeltdvéat toimet

Keskeiset havainnot

»  Turvapaikkapuhuttelujen aikataulutus ja yleisen oikeudellisen neuvonnan sekd tarvit-
tavan henkilékohtaisen oikeudellisen avun yhteensovittaminen on keskeinen ratkais-
tava haaste.

»  Hallintovaiheessa ohjauskaytannét julkisiin oikeusaputoimistoihin ja oikeusavun saa-
tavuus vaihtelevat. Henkilokohtainen oikeudellinen apu ennen puhuttelua edesauttaisi
prosessin sujuvuutta, parantaisi haastattelun laatua ja hakijan oikeusturvaa.

»  Oikeusavun laatu vaihtelee edelleen. Lisaksi yksityisten toimijoiden palkkioperuste ei
ole nykyiseltdan tarkoituksenmukainen.

Tassa alaluvussa kasitelldan turvapaikkapuhutteluun valmistautumista. Luvussa kdasitelladn myos
laajempia rakenteellisia kysymyksid, kuten oikeusavun saatavuutta ja laatua. Nykytilan prosessia

tarkastellaan ensin Maahanmuuttoviraston ndkékulmasta, minka jalkeen tuodaan esiin turvapai-
kanhakijan ndkokulmaa prosessiin.

Nykytila
Hakemusten kdsittely ennen puhuttelua

Turvapaikkayksikko siirtyi syksylla 2018 kdyttdmadn hakemusten kdsittelyssd kori- ja tehtdvdtoi-
mintoja sekd luopui padsddntoisesti tydjonojen kautta tydskentelysta. "Koritus" on kdytdssa seka
puhutteluvarausvaiheessa ettd pdadatoksentekovaiheessa. Maahanmuuttovirasto saa tiedon uu-
desta turvapaikanhakijasta UMA-jdrjestelman kautta. Hakemus ohjautuu jarjestelmdssa auto-
maattisesti turvapaikkayksikon sille tulosalueelle, jonka vastuualueelle hakija on majoitettu. (Migri
2018q, 13.)

Ennen puhuttelijan osoittamista turvapaikanhakijalle, turvapaikkayksikon tukitiimissd tehdddn re-
kisteritarkastukset, joista saadun tiedon perusteella voidaan valita tarvittaessa erikoistunut puhut-
telija. Samalla Maahanmuuttoviraston jarjestelmdt hakevat Eurodac- jarjestelmdstd tiedon, onko
hakija tunnettu toisessa jasenvaltiossa tai eurooppalaisesta viisumitietojarjestelmdstd tai onko ha-
kijalla jonkun EU-valtion myéntdma Schengen-viisumi. Jos on, kdynnistyy Dublin-menettely, joka
tarkoittaa turvapaikkahakemuksen kdsittelystd vastaavan jasenvaltion madrittdmistd. (Migri
2018q, 13.)

Puhutteluvarausvaiheessa on kaytdssd korit, joiden logiikka vastaa puhutteluiden jarjestGmisen
prioriteettijarjestystd. Vireillepanovaiheessa saaduilla tiedoilla erotetaan Maahanmuuttoviraston
kasittelyssa Dublin-prosessiin ohjautuvat, "Fast track” (esim. yksin tulleet alaikdiset ja haavoittu-
vassa asemassa olevat tai selkedsti perusteettomat hakemukset) ja "Muut”. "Muiden" osalta
omissa koreissa ovat kasittelyaikavelvoitteen alaiset hakemukset ja ne, jotka eivat ole. Ajan myota
tama jako ei ole endd tarpeen. Uusintahakemukset kdydadn [Gpi manuaalisesti. Vireillepanovai-
heessa saadut tiedot vaikuttavat siihen, miten puhuttelija valmistautuu puhutteluun, esimerkiksi
hakemalla maatietoa.

Haavoittuvassa asemassa olevien huomiointi prosessissa

Turvapaikanhakijan tulee saada erityistd tukea turvapaikkamenettelyn aikana, jos hdanella katso-
taan olevan haavoittuvasta asemasta johtuvia tai muita erityistarpeita. Vastaanottolain mukaan
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haavoittuva asema voi perustua ikddn taikka fyysiseen tai psyykkiseen tilaan. Haavoittuva asema
ja siitd johtuvat erityistarpeet selvitetddan yksilollisesti, eikd niitd ole eritelty tarkemmin laissa. Ku-
ten aiemmin tdssd raportissa on todettu, haavoittuvassa asemassa olevien tunnistaminen kuuluu
kaikille turvapaikkaprosessiin osallistuville viranomaisille. Jos turvapaikanhakijan haavoittuvaa ase-
maa ei ole tullut esille hakemuksen vireillepanossa, on sekd vastaanottokeskuksen henkilostd ettda
Maahanmuuttovirasto koulutettu haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden tunnistamiseen.
(Migri 2018q, 9.)

Haavoittuva asema ei yksiselitteisesti tarkoita erityisia tuen tarpeita eikd valttdmatta tarvetta
palveluihin asiantuntija-arvion tai hakijan itsensd mielestd. Ratkaisevaa on se, ettd hakijan mahdol-
lisuudet hyodyntad oikeuksiaan ja tayttdd velvoitteensa turvapaikkamenettelyssd ovat rajalliset
hdnen yksilélliset olosuhteensa huomioon ottaen. Tuki voi olla esimerkiksi haavoittuviin ryhmiin eri-
koistuneen puhuttelijan jarjestdminen, tavanomaista pidemman ajan varaaminen puhutteluun, ha-
kijan ohjaaminen hankkimaan oikeusavustaja tai hakijan ohjaaminen ladkdarin vastaanotolle (Migri
2018c, 13-14.)

Yleinen oikeudellinen neuvonta ja yksildllinen oikeusapu

Kuten edellisessa luvussa todettiin, vastaanottokeskuksen tehtdvdksi ei ole sGadetty turvapaikka-
prosessia koskevan oikeudellisen neuvonnan antamista hakijoille. Keskuksen tehtdavaksi on saddetty
hakijoiden turvapaikkaprosessiin liittyvdn oikeusavun piiriin ohjaaminen. Maahanmuuttovirasto
katsoo kuitenkin keskusten tehtdvaksi oikeusavun piiriin ohjaamisen lisdksi yleisemman turvapaik-
kaprosessia koskevan neuvonnan antamisen hakijoille. Keskusten antama yleinen oikeudellinen neu-
vonta on turvapaikkaprosessiin ja siihen liittyvadn oikeusapuun liittyvaa yleisluonteista ohjaamista
ja menettelytapaneuvontaa. (Migri 2017aq, 3.) Yleinen oikeudellinen neuvonta tarkoittaa vastaanot-
tokeskuksissa turvapaikanhakijoille annettavaa vastaanotto- ja hallintolain mukaista yleista tie-
donantamista, johon Maahanmuuttoviraston ohjeen mukaan sisdaltyy yleisen tiedon antaminen tur-
vapaikkaprosessista ja siihen liittyvistd hakijan oikeuksista ja velvollisuuksista sekd turvapaikanha-
kijan ohjaaminen oikeusavun piiriin.

Maahanmuuttoviraston ohjeessa vastaanottokeskuksille vuodelta 2017 on linjattu, ettd yleisen oi-
keudellisen neuvonnan osuus sisdllytetddn osaksi hakijalle annettavaa yleistd alkuinfoa tai osaksi
sosiaalitydn tai -ohjauksen alkuinfoa kaikissa transit- ja odotusajan vastaanottokeskuksissa. Alku-
vaiheen infotapahtumiin sisdllytettavalla yleiselld oikeudellisella neuvonnalla varmistetaan, ettd
kaikki hakijat saavat tietoa turvapaikkaprosessin kulusta ja erilaisista oikeuksista ja velvollisuuk-
sista. Suullisesti infotapahtumissa annettavan neuvonnan lisdksi hakijalle annetaan myds kirjalli-
sesti Maahanmuuttoviraston tiedote. Tiedote kuvaa hakijalle turvapaikkaprosessin kulun kirjalli-
sesti tdmdn omalla didinkielelld. Ndiden infotapahtumien liséksi hakijalle annetaan tarvittaessa
yleistd oikeudellista neuvontaa mydhemmadssd vaiheessa. Tdma voi tapahtua osana yksildllisia ta-
paamisia, erityisissd aihetta kdsittelevissd infotapahtumissa sekad kirjallisen materiaalin jakamisen
kautta. (Migri 2017a.)

Viime vuosina on tehty erditd turvapaikanhakijan oikeusapua koskevia lakimuutoksia. Keskeisend
tarkoituksena on ollut, ettd ulkomaalaisasioissa julkisin varoin jarjestettyd oikeusapua annettaisiin
oikeusapulain mukaisesti. Lisdksi palkkiot tdssd asiaryhmdssd maksettaisiin asiakohtaisesti eikd
tuntiperusteisesti. Lakipaketti astui voimaan 1.9.2016. Oikeusapua antavien avustajien kelpoisuus-
edellytykset yhdenmukaistettiin tdssa yhteydessa siten, ettd erityissdédnnoksen sijaan sovelletta-
vaksi tulivat oikeusapulain yleiset sadnndkset. Ulkomaalaisten asioita hoitavat lakimiehet tulivat
valvonnan piiriin ja julkisin varoin kustannettua oikeusapua rajattiin tdysi-ikdisten hakijoiden turva-
paikkapuhutteluun osallistumisen osalta. Kansainvalista suojelua koskevassa asiassa yksityiselle
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avustajalle vahvistettiin asiakohtainen palkkio avustajan tehtdvien hoitamisesta. Viimeksi mainit-
tua pykaldda muutettiin edelleen syksylla 2018 siten, ettd erityisistd syistd palkkion mdarista voi-
daan poiketa.

Turvapaikanhakijalla on ulkomaalaislain 8 §:n oikeus kayttdd asiassaan avustajaa. Ulkomaalais-
laissa ei ole asetettu velvollisuutta varmistaa hakijan kdyttdon avustajaa. Turvapaikanhakijan tulee
siis itse vastata avustajan hankkimisesta. Hallintolaissa ei avustajalle ole asetettu erityisia kelpoi-
suusvaatimuksia eli avustaja voi olla myds muu kuin lakimies. (Migri 2018c, 18). Talléin kyseessd on
ns. maallikkoavustaja. Vastaanottokeskuksia on ohjeistettu sopimaan alueen oikeusaputoimiston
kanssa kaytdanteet hakijoiden oikeusapuun ohjaamiseen liittyen.

Oikeusapua annetaan oikeusapulain mukaan valtion varoin henkildlle, joka tarvitsee asiantuntevaa
apua oikeudellisessa asiassa ja joka taloudellisen asemansa vuoksi ei kykene itse suorittamaan sen
hoitamisen vaatimia menoja. Turvapaikkaprosessiin liittyvan oikeusavun antamista varten valtiolla
on oikeusaputoimistojaq, joissa oikeusapua tarjoavat julkiset oikeusavustajat. Jos tulona on esimer-
kiksi keskuksen myéntdma vastaanottoraha eikd henkildlla ole merkittavad omaisuutta, saa turva-
paikanhakija oikeusavun korvauksetta. Turvapaikanhakija voi myés omalla kustannuksellaan hank-
kia oikeusapua. (Migri 2017a.)

Hallintomenettelyvaiheessa maksutonta oikeusapua voi hakea julkisesta oikeusaputoimistosta.
Valtion varoin hallintomenettelyvaiheessa voi saada oikeusapua vain oikeusaputoimiston kautta.
Tallsin julkinen oikeusavustaja toimii turvapaikanhakijan oikeusavustajana. Mikdali oikeusaputoi-
misto ei ruuhkan takia pysty jarjestamdadn hakijalle julkista oikeusavustajaa, oikeusaputoimisto oh-
jaa hakijaa hakemaan oikeusapua yksityisiltda toimijoilta (asianajajalta tai luvan saaneelta oikeu-
denkdyntiavustajalta). Hakija voi my6s omalla kustannuksellaan hakea hallintomenettelyvaiheessa
oikeusapua suoraan yksityisiltd toimijoilta. (Migri 2017a.)
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Kuva 7 Yksityisten avustajien osuus vuosina 2015 ja 2018 (Oikeusministerié 2019c).

Ulkomaalaislain mukaan oikeusapuun ei kuulu avustajan ldsndolo turvapaikkapuhuttelussa, ellei
avustajan ldsndolo ole erityisen painavista syistd tarpeen. Jos hakija on ilman huoltajaa maassa
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oleva alle 18-vuotias, oikeusapuun kuitenkin kuuluu avustajan Idsndolo turvapaikkapuhuttelussa.
(Migri 2018c.) Avustajan lasndololle turvapaikkapuhuttelussa voi olla erityisen painavat syyt, jos
viranomaisen selvittdmisvelvollisuuskin huomioon ottaen hakija ei hdnen henkil66nsa tai tilantee-
seen liittyvdsta erityisestd syysta kykene tekemadn riittavasti selkoa turvapaikkapuhuttelussa
esille tulevista seikoista ja oikeusavun antaminen hakijalle olisi siten aidosti tarpeen, jotta hdnen
oikeusturvansa ei tosiasiallisesti vaarantuisi. Esimerkiksi hakijan erityisen haavoittuva asema, trau-
matisoituminen, kidutuskokemukset tai luku- ja kirjoitustaidottomuus ovat huomioon otettavia
seikkoja arvioitaessa hakijan kykyd tehdd asiastaan riittavasti selkoa turvapaikkapuhuttelussa. Mi-
kali turvapaikanhakijalla on ollut oikeusavustaja, joka osallistuu my6s puhutteluun, oikeusaputoi-
misto arvioi avustajan palkkion maksamisesta pddttdessddn, onko avustajan lasndololle puhutte-
lussa ollut erityisen painavia syitd. Jos taas puhuttelussa havaitaan, ettd avustajan Idsndolo olisi
tarpeen, Maahanmuuttovirasto ohjaa hakijaa ottamaan yhteyttd oikeusaputoimistoon. (Migri
2018c, 19.)

Kehittdmiskohteet ja ratkaisuideat
Yleinen oikeudellinen neuvonta

Tadman selvityksen yhteydessd tehtyjen haastatteluiden perusteella turvapaikanhakijat ovat voi-
neet etenkin vuosina 2015 ja 2016 jaddd usein ilman riittdvad yleistd oikeudellista neuvontaa eikd
heilld ole valttamatta ollut tietoa siitd, ettd heilla olisi ollut oikeus oikeusavustajan kayttéon hallin-
tovaiheessa (ks. Lepola 2018). Tata selvitystd varten haastatellut vuosien 2015 ja 2018 valilla tur-
vapaikkaprosessissa olleet turvapaikanhakijat kokivat, ettd he olivat joutuneet puhutteluun ilman
tarkempaa ymmarrystd puhuttelusta tai valmistautumista.

My6s Maahanmuuttoviraston ndkemyksen mukaan vastaanottokeskukset tuskin pystyivat anta-
maan vuosina 2015 tai 2016 hakijoille toivotun kaltaista yleistd oikeudellista neuvontaa (Migri
2018a). Vastaanottokentdlle tuli talléin mukaan uusia vastaanottokeskusten yllapitdjia ja tyonteki-
joita, joilla ei ollut aiempaa kokemusta ja tietoa vastaanottokeskustoiminnasta ja turvapaikkapro-
sessista tai turvapaikkatutkinnan tuntemusta. Tarvittavan vastaanottokeskustoimintaan ja turva-
paikkaprosessiin liittyvan osaamisen kehittyminen vaatii aikaa ja kokemuksen kehittymista kdytdn-
non toiminnasta. Tilanteen on asiantuntijahaastatteluissa arvioitu jo parantuneen verrattuna vuo-
siin 2015 ja 2016. Silti haastatteluiden perusteella on ilmeistd, ettd yleisen oikeudellisen neuvonnan
kaytdnnodt ja ohjaus oikeusavun piiriin vaihtelevat vastaanottokeskuksissa (ks. Ekholm ym. 2019).

Maahanmuuttoviraston tilaaman ONE-hankkeeseen sisdltyvan selvityksen mukaan keskuksissa an-
nettava yleinen oikeudellinen neuvonta on edelleen vaihtelevaa niin laajuudeltaan kuin laadultaan.
Alkuinfoon sisdltyy perustiedot turvapaikkamenettelystd ja oikeudellisesta avusta. Erityisid oi-
keusinfoja/laki-infoja pitdvat oikeusaputoimistot ja joillain alueilla muut toimijat, kuten esimerkiksi
Pakolaisneuvonta. Selvityksessd keskeisend havaintona nousee ristiriita yleisen ja henkildkohtaisen
neuvonnan vdlilla. Padosin yleinen oikeudellinen neuvonta tyollistdd vastaanottokeskuksissa sosiaa-
liohjaajia ja ohjaajia. Yksityismajoituksessa olevia on vaikea tavoittaa yleisiin infotilaisuuksiin. Selvi-
tyksen mukaan vain puolet keskuksista jakaa normaalikdytantdna materiaalia hakijoille. ONE-han-
keen selvityksessd ehdotetaan, ettd yleisen oikeudellisen neuvonnan nimi tulisi muuttaa menettely-
tapaneuvonnaksi, koska yleinen "oikeudellinen” neuvonta tehtdvdnd saa aikaan helposti vaarintul-
kintoja. Tasalaatuista neuvontatydtd helpottaisi erityisesti, jos neuvonnan sisdllot madriteltdisiin
nykyista tarkemmin. Selvityksessd ehdotetaan myds, ettd vastaanottokeskusten tydntekijoiden
tehtdvdnd on toimia valittdjind suhteessa oikeusapupalveluihin. Selvityksen ehdotuksen mukaisesti
heiddn tulisi huolehtia siitd, ettd kaikki hakijat saavat riittdvan laki-infon. Yleisen oikeudellisen
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neuvonnan hyvind kdytdntdind selvityksessd mainittiin keskittadminen, henkildkohtaistaminen, oi-
kea-aikaisuus ja kertaus. (Ekholm ym. 2019.)

Tadman selvityksen yhteydessd toteutetuissa Maahanmuuttoviraston haastatteluissa mainittiin,
ettd tiedottamisessa olisi kehittdmistarpeita myos eri kohderyhmien huomioimisessa. Esimerkiksi
nuoret ovat kohderyhmd, jolle tiedottamista voisi tehdd myds kohdennetusti sellaisissa kanavissa,
joita he muutenkin kayttavat (kuten videoiden, sovellusten tai internet-sivustojen kautta). ONE-
hanke tekeekin parhaillaan materiaalituotantoa eri kanaviin. ONE-hankkeessa ollaan parhaillaan
kehittdmdssd yhtendisid materiaaleja yleisen oikeudellisen neuvonnan tueksi vastaanottokeskuk-
siin’. Materiaalien tekemisen kuvattiin olevan osin haastavaa, koska lainsGdddntd ja jarjestelma
ovat jatkuvasti muutoksessa, jolloin materiaalien pdivityksiin ja ylldpitoon tulisi varata jatkuvasti
resurssia. Erilaisen oheismateriaalin etuna tunnistettiin se, ettd ne mahdollistavat asioiden kertaa-
misen omalla ajalla. Haastatteluissa korostettiin, ettei materiaalien voi ndhdd korvaavan vuorovai-
kutusta ja henkilékohtaisen avun tarvetta. Haastatteluissa ratkaisuna esitettiin yleisesti, ettd vas-
taanottokeskusten yleistd oikeudellista neuvontaa tulee kehittdd edelleen niin, ettd vastaisuudessa
hakijat saavat entistd paremmin tasalaatuista neuvontaa riippumatta siitd mihin vastaanottokes-
kukseen he ovat rekisterdityneend.

Useissa haastatteluissa, kuten myds ONE-hankkeen teettdmassa selvityksessd, esitettiin, ettd
"yleisen oikeudellisen neuvonnan” voisi kdsitteend korvata esimerkiksi "menettelytapaneuvontana”,
jotta se erottuisi paremmin henkilokohtaisesti saatavasta oikeusavusta.

Henkilokohtainen oikeudellinen neuvonta

Eri toimijoiden haastatteluissa korostettiin henkilékohtaisesti annetun oikeudellisen neuvonnan
merkitystd sekd prosessin laadun, sen keston, ettd hakijan oikeusturvan kannalta. Maahanmuutto-
virasto on selvityksessddn sisdministerille turvapaikkapddtoksentekoon ja -menettelyyn liittyen
(2018a) tuonut esiin, ettd vastaanottokeskukset eivat jarjestd henkildokohtaisia tapaamisia, jossa
hakijaa valmistettaisiin turvapaikkapuhutteluun, eika yksil6llisen oikeudellisen neuvonnan kaltainen
toiminta ei ole vastaanottokeskuksen tehtdvadd. Tdstd johtuen, vastaanottokeskuksilla ei liioin ole
kdytdssd tdmdan suuntaisen toimintamallin vaativia henkiléresursseja. (Migri 2018a, 6-7.) Kaytan-
nossa hakijoiden ohjaamiskdytdannét oikeusaputoimistoon ja oikeusapupalvelun saaminen vaihtelee
niin haastattelujen kuin selvityksen osana toteutetun asiantuntijoille suunnatun oikeusapua kdsit-
televdn tyopajan aineiston perusteella. Yhtendistd mallia ei ole valtakunnallisesti kdytdssd. Esimer-
kiksi Oulussa vastaanottokeskus ja oikeusaputoimisto ovat madritelleet aikataulun ja toimintamal-
lin, jolla turvataan se, ettd jokaisella turvapaikanhakijalla on mahdollisuus henkildkohtaiseen tapaa-
miseen oikeusavustajan kanssa ennen puhuttelua.

Osa haastateltavista arvioi, ettd Idhes jokainen turvapaikanhakija hyotyisi mahdollisuudesta yksi-
I6lliseen ja henkilokohtaiseen oikeudelliseen neuvontaan hallintovaiheessa. Julkisin varoin jarjeste-
tyn oikeusavun ndhtiin kohdistuvan vain osaan hakijoista ja olevan osin riippuvainen alueellisista ja
paikallisista kaytanndistd toimijoiden valilla. Mahdollisuudella yksilélliseen oikeudelliseen neuvon-
taan ndhtiin olevan merkittdvia vaikutuksia hakijan prosessin jatkon kannalta. Hallintovaiheessa

7 Maahanmuuttoviraston koordinoiman ONE-hankkeen kartoituksen perusteella on laadittu materiaalisuunnitelma, joka
sisdltad video- ja kirjallista materiaalia turvapaikkaprosessista, sen eri vaiheista, viranomaisten roolista sekd hakijan oikeuk-
sista ja velvollisuuksista. Taustalla on ndkemys siitd, ettd neuvonnan tulee vastaanottovaiheessa olla monikanavaista ja
ottaa huomioon ihmisten erilaisten oppimistavat, my&s haavoittuvassa asemassa olevien erityistarpeet. Yleisestd oikeudelli-
sesta neuvonnasta pyritddn kehittdmaan monikanavaista niin, ettd siind yhdistyvdt kasvotusten tapahtuva neuvonta
(ryhmd, yksild) ja neuvontaa tukeva materiaalikokonaisuus. Materiaalikokonaisuus muodostuu videoista ja esitteista kieli-
versioineen. Uudistukset otetaan kdyttéon hankkeen aikana. Hanke pddttyy vuonna 2020.
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mukana oleva oikeusavustajan kuvattiin parhaimmillaan lisdavan hakijan mahdollisuuksia olla vuo-
rovaikutuksessa Maahanmuuttoviraston suuntaan. Mikali hallintovaiheessa mukana oleva avustaja
toimii myds muutoksenhakuvaiheessa, ndhtiin hanelld olevan jo valmiiksi hyva kdsitys hakijan tilan-
teesta. Useassa haastattelussa hallintovaiheen oikeudellisen avun ndhtiin kokonaisuudessaan pa-
rantavan koko turvapaikkaprosessin laatua, hakijan oikeusturvaa ja prosessin tehokkuutta.

Etenkin viranomaisten haastatteluissa nostettiin usein esiin myds se, ettd viime vuosina on yleisty-
nyt ilman oikeudellista koulutusta olevien tukihenkildiden ja avustajien kdyttd. Tukihenkildiden ja
avustajien roolia pidettiin merkittdvdnd henkisen tuen ja prosessin kdytdnnon asioiden tuen nako-
kulmista, mutta oikeudellisen neuvonnan ndhtiin viranomaisten ndkdkulmasta olevan aina asiaan
perehtyneelld juristilla. Epdmuodollisella avulla ei tulisi kuitenkaan paikata muodollisen jarjestelman
puitteita (ks. Palander & Péllanen, 2018). Pahimmillaan vadardanlaisten roolien yleistymisen ndhtiin
jopa heikentavan prosessin kulkua henkildiden antaessa neuvoja, jotka eivat ole hakijan edun mu-
kaisia. Haastatteluissa nostettiin esiin kuitenkin toisaalta myds erilaisten avustajien kriittisen tar-
ked ja hakijan tapauksen kdasittelyyn myodtdvaikuttava rooli tilanteissa, joissa kdytdnndssd muuta
tukea ei ole ollut saatavissa. Osa haastatelluista ndki, ettd tukihenkildiden ja avustajien kasvanut
rooli on seurausta heikennyksistd, joita on tehty oikeusavun saatavuuteen.

Alkuvaiheessa tapahtuva puhutteluun valmistautuminen oikeusavustajan kanssa ndhtiin haastat-
telujen perusteella olevan keskeistd, jotta hakija ymmartad puhuttelun tarkoituksen ja tavoitteen,
palauttaa mieleen keskeiset seikat ja rakentaa myds luottamusta kertoa omista turvapaikanhaun
perusteistaan. Samankaltaisia havaintoja on esitetty oikeusministeridlle toteutetussa tutkimuk-
sessq, jossa myos korostetaan, ettd yksi oikeusavustajan tehtava on luoda luottamusta viran-
omaisten toimintaa kohtaan. " Lvottamuksen saavuttamisen kannalta on kuitenkin olennaista, ettd
hakija tuntee, ettd hdntd kuunnellaan ja kunnioitetaan ja ettd oikeusavustaja kdyttdd riittdvdsti
aikaa hakijan kanssa keskustelemiseen ennen turvapaikkapuhuttelua.” (Lepola 2018, 8.)

Myos UNHCR:n (2018) Suomelle antamissa suosituksissa suositetaan, ettd hakijalle ilmaista oikeu-
dellista apua tulisi tarjota jo turvapaikkaprosessin alusta lahtien ja ettd ideaalitilanteessa oikeus-
avustaja osallistuu myo6s puhutteluun.

Toimintojen yhteensovittaminen ja aikatauluttaminen

Haastatteluissa keskeiseksi ratkaistavaksi asiaksi nousi toimintojen oikea-aikaisuus ja yhteensovit-
taminen. Haastatteluissa ndhtiin, ettd yleinen oikeudellinen neuvonta, oikeusavun piiriin ohjaami-
nen, henkildkohtaisen oikeusavun saaminen tulisi sovittaa yhteen Maahanmuuttoviraston puhutte-
luaikataulujen kanssa. Maahanmuuttovirasto korosti, ettd puhuttelu tai puhuttelut ovat tarkoituk-
senmukaista heiddn ndkokulmastaan jarjestdd mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, jotta se jat-
taa virastolle mahdollisimman paljon aikaa pdatdksenteolle ja mahdollisille lisaselvityksille. Ongel-
malliseksi koettiin tilanteet, joissa puhuttelun jarjestdminen on venynyt. Talldin ongelmaksi nostet-
tiin se, ettd Maahanmuuttovirastolle jGd suhteellisen vahdn aikaa varsinaisen kansainvalista suoje-
lua koskevan asian ratkaisemiseksi. Lisdksi viranomaisten haastatteluissa nostettiin esiin luotetta-
vuus. Puhuttelun viipyminen voi altistaa hakijoita vadrdnlaisille huhuille siitd, miten ja mita asioita
puhuttelussa kannattaisi tuoda esiin.

Haastatteluissa esitettiin, ettd turvapaikanhakijoiden nakdkulmasta puhuttelu ei saisi tulla liian no-
peasti vireillepanon jalkeen ja ettd vastaanottopalveluiden piiriin tultaessa tarvitaan niin hengdh-
dystauko kuin myds mahdollisuus saada riittdvdsti alkuneuvontaa, henkildkohtainen tapaaminen
sosiaaliohjaajan ja terveydenhoitajan kanssa, yleistd oikeudellista neuvontaa sekd aikaa mahdollis-
ten lisaselvitysten hankkimiseksi. Haastatteluissa kuvattiin, ettd aikaa tarvitaan myos
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luottamuksen rakentamiseen. Silloin kun henkildlld on rankkoja kokemuksia [Ghtémaasta tai mat-
kareitiltd, mahdollisesti kidutuskokemuksia viranomaistaholta, psyykkisiad ongelmia ja traumoja, jo
pelkdstadn luottamus viranomaistahoihin voi olla alhaisella tasolla, mikd antaa heikot lahtékohdat
kertoa vapaasti turvapaikkaperusteista vireillepanovaiheessa ja itse puhuttelussa. Osa haastatel-
tavista arvioi, ettd vusien hakijoiden osalta kutsuja puhutteluihin tulee nadista nakékulmista tarkas-
teltuna nykyiseltdan lilankin nopeasti.

Luottamuksen rakentamisen kuvattiin korostuvan esimerkiksi erityisryhmien kohdalla. Esimerkiksi
seksuaali- ja sukupuolivihemmistdon kuuluvilla luottamus siihen, ettd Suomessa omista asioistaan
voi kertoa ilman jalkiseuraamuksia, voi olla erittdin heikko. Jo se, ettei tabuna pidetyistd asioista
osata puhua suoraan vaan kiertoilmaisuin, ndhtiin vaikuttavan merkittdvasti puhutteluun. Tallsin
esimerkiksi jarjestdjen tarjoama alkuvaiheen tuki nahtiin tarkedksi, ja ohjausta jarjestdjen piiriin on
tullut vastaanottokeskusten lisaksi myds yksittdisiltd oikeusavustajilta.

Puhuttelujen jarjestdmisen ja aikatauluttamisen logiikoiden kuvattiin eroavan hieman eri puolilla
Suomea eli kaytdnndssd turvapaikkayksikdn eri tulosalueilla. Esimerkiksi eteldiselld tulosalueella
kokeillaan parhaillaan kdytdntdd, jossa puhuttelut on jaettu selkedsti kahteen osaan. Ensimmadi-
sessd kasitellaan henkildllisyyttd, maahantuloa ja matkareittid ja toisessa kdyddan varsinainen tur-
vapaikkapuhuttelu. Taman selvityksen yhteydessd toteutettujen haastatteluiden mukaan tosin
kdytdnndssd myods ensimmadisessd puhuttelussa on voitu siirtyd varsinaiseen turvapaikkapuhutte-
luosioon, jos aika on riittanyt. Talléin hakija on tosin voinut olla valmistautumaton kertomaan
omista kansainvalistd suojelua koskevista perusteistaan. "Kahden kosketuksen” toimintamallia on
kokeiltu muillakin tulosalueilla, mutta pddasiassa resurssitilanteesta johtuen on niissd palattu "yh-
den kosketuksen" malliin.

Haastatteluissa tunnistettiin hyotyjd ja haittoja sekd yhden ettd kahden puhuttelun malleista. Yh-
den puhuttelun mallin ndhtiin olevan raskas seka hakijalle ettd puhuttelun tekevdlle ylitarkastajalle
ja muille puhuttelussa mukana oleville henkilille, kuten avustdjille, edustajille tai tulkeille. Yhdella
kerralla puhuttamisessa ndahtiin myos haasteeksi se, ettei kaikkia asioita valttamatta ehdita kay-
mMAadn pdivan aikana. Ajan riittdvyyden koettiin olevan ongelma erityisesti niissa tilanteissa, joissa
puhutteluun varattua aikaa joudutaan kdyttdmadn muihin asioihin kuin varsinaiseen puhutteluun,
esimerkiksi teknisten haasteiden ratkaisuun, prosessin I[dpikdymiseen ja yhteisen ymmdarryksen ra-
kentamiseen puhuttelussa paikalla olevien henkildiden kesken tai esimerkiksi asiakirjojen kdantami-
seen. Kahden puhuttelun mallissa haasteiksi haastatteluissa tunnistettiin mm. kahden puhuttelun
aikatauluttamiseen ja kalenterointeihin liittyvat haasteet. Lisdksi kuuden kuukauden kdasittelyaika-
velvoitteen ndhtiin joissain tapauksissa olevan haasteellinen, erityisesti mikdli toisen puhuttelun jal-
keen tarvitaan vield lisGpuhutteluja. Osalla haastatelluista ylitarkastajista oli kokemusta molem-
mista toimintatavoista. Osa ndki, ettd molempien mallien avulla voidaan toimia, kun puolestaan
osa kallistui jormmankumman mallin kannalle. Kahden puhuttelun mallin selkednd hyvana puolena
kuitenkin ndhtiin mahdollisuus lisGtietojen hakemiseen ja lisdselvittelyyn puhuttelujen vdlissa.

Kuten jo vireillepanon yhteydessd todettiin, hakijan mahdollinen erityinen perusteltu tarve saada
avustaja turvapaikkapuhutteluun tulisi pyrkia tunnistamaan mahdollisimman aikaisessa vaiheessa.
Selvityksen aineiston perusteella talla hetkella vireillepanon yhteydessd tulee vain vahdan haavoittu-
vaiseen asemaan liittyvid kirjauksia. Myés Maahanmuuttovirasto on tunnistanut selvityksessdan
hakijoiden erityistarpeiden selvittdmisen ja tunnistamisen olevan haastavaa vastaanottokeskusten
nykyisilla henkilokuntaresursseilla. TGmad korostuu erityisesti transit-vastaanottokeskuksissa, joiden
toiminta on suunniteltu lyhyen majoittamisen periaatteella. (Migri 2018q, 6). Tunnistamisessa kes-
keistd on alkuvaiheen vastaanottopalveluiden osalta mahdollisuus tavata terveydenhoitaja ja sosi-
aalitydntekija sekd oikeusavustaja.
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Yksityisten avustajien osallistuminen turvapaikkaprosessiin

Syykuussa 2016 voimaan tulleiden lakimuutosten jdlkeen yksityisten avustajien mukana olo hallin-
tovaiheessa on vahaistd, ja on riippuvaista oikeusaputoimiston edelleen ohjauksesta. Haastatte-
luissa arvioitiin, ettd lainsdddanndn muutokset yhdessd palkkioperustemuutoksen kanssa ovat vai-
kuttanut siihen, ettd useat osaavat yksityiset toimijat ovat lopettaneet tai vahentdneet turvapai-
kanhakijoiden avustamista. Haastatteluissa arveltiin, ettd hallintovaiheessa avustaminen on kay-
tanndssd harvinaista ja palkkioperusteen muutoksista johtuen gjoittain huonosti kannattavaa. Va-
litusvaiheessa yksityisten toimijoiden rooli on julkista oikeusapua suurempi. Yksityisille avustajille
kuvattiin tulevan kuitenkin useammin mydhemmadssd vaiheessa tapauksia, jotka ovat erityisen
haastavia. Tdmad ndhtiin tekevdn turvapaikka-asioiden erikoistumisalasta osin epdhoukuttavan. Li-
sdksi osaavia yksityisid toimijoita ei haastatteluiden perusteella ole lukumadraisesti kovinkaan
suurta maaraa.

Edella on tuotu esiin tarve vahvistaa hallintovaiheessa saatavaa oikeusapua. Tamadn osalta kdytdn-
non haasteeksi haastatteluissa nostettiin julkisten oikeusaputoimistojen rajalliset resurssit. Julkis-
ten oikeusavustajien kansainvdlistd suojelua koskeviin asioihin kdytettdvissd olevasta ajasta kan-
nettiin huolta erityisesti turvapaikanhakijoiden mddrdn kasvaessa, mutta jo nykyisilla vusilla hakija-
madrilla oikeusavustajat ovat erittdin tydllistettyjd. Haastatteluissa nostettiin esiin, ettd hallinto-
vaiheessa turvapaikanhakijan tulisi voida valita avustajansa nykyistd vapaammin. Tatd perusteltiin
esimerkiksi sill@, ettd osalla hakijoista voi kokea epaluottamusta viranomaisiin, joita oikeusaputoi-
mistot myds edustavat. Haastatteluissa kuitenkin samalla peldttiin sitd tilannetta, joka vallitsi vuo-
sina 2015-2016, jolloin turvapaikka-asioiden hoitamisen kentdlld tormattiin myds oikeudellisten
avustajien toimesta monin tavoin epdeettisen toimintaan.

Palkkioperusteen muutos liittyy oleellisesti yksityisen oikeusavun saatavuuteen ja laatuun: asiakoh-
tainenkin palkkio on maardltadn erisuuruinen riippuen asiasta (Oikeusministerié 2017)8. Hallinto-
menettelyssd kdsiteltdva asiakohtainen korvaus on 600 euroa ja jos avustaja on mukana turvapaik-
kapuhuttelussa, palkkio on 900 euroa. Hallintomenettelyvaiheessa etenkin puhutteluun osallistumi-
nen on haastatteluiden mukaan kdytdnnéssa tappiollista ja sitd tehdddn osin pro bono -toimin-
tana. Puhuttelukohtainen korvaus ei ota huomioon, ettd puhuttelut voivat kestdd useita kokonaisia
pdivid. Korvauksia ei myoskadan makseta matkustusajasta, jolloin tilanteesta riippuen aikaa voi
mennd huomattavasti saatuun korvakseen ndhden. Asiakohtaista palkkiota pidettiin haastatte-
luissa joko yleisesti tai ainakin joidenkin tapausten hoitamisen osalta pienend ja lilan kaavamaisena
suhteessa tapausten vaatiman tydomdaran suhteen. Parempana palkkioperusteena pidettiin ylei-
sesti ottaen tuntiperusteisuutta.

Oikeusavun laatu

Tadman selvityksen yhteydessd toteutetuissa haastatteluissa oikeusavustajien laatua pidettiin vaih-
televana. Ongelmia on ndkynyt erityisesti aiempina vuosina, mutta laadun vaihtelua kohdataan
haastatteluiden mukaan edelleen. Vuoden 2016 uvudistuksen myotd turvapaikanhakijoiden avusta-
jat tulivat Asianajajaliiton valvontalautakunnan valvonnan piiriin. Avustajan tulee olla asianajaja,
luvan saanut lakimies tai julkinen oikeusavustaja. Aiemmin avustaja saattoi olla hallintovaiheessa
muukin lakimies. Haastatteluissa uudistusta on pidetty oikeansuuntaisena siten, ettd nyt lakimie-
het kuuluvat valvonnan piiriin. Uudistuksen kokonaisvaikutukset eivat haastatteluiden perusteella

8 Ks. https://valtioneuvosto.fi/artikkeli/-/asset_publisher/1410853/muutos-valtioneuvoston-asetukseen-oikeusavun-palk-
kioperusteista
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ndytd tdyttdvadn tarkoitustaan. Myos oikeusaputoimistojen valmiudet vastata tarpeisiin ovat arvi-
oiden mukaan muutoksen jdlkeisind vuosina olleet vaihtelevia. T&man taustalla ovat haastattelujen
mukaan puutteelliset henkildstoresurssit ja henkildston vaihtuvuus. Yksityisten avustajien laadun
arvioitiin haastattelussa jossain madrin parantuneen johtuen myds siitd, ettd hakijoita on vahem-
mdn ja mm. vastaanottokeskukset ovat saattaneet epdvirallisesti ohjata hakijoita hyviksi tiedetty-
jen avustajien pariin. Palkkiouudistuksella on ndhty olevan heikentdva vaikutus laatuun karkeasti
ottaen siten, ettd palkkio voi olla kannattava silloin kun ty6ét tehdadn heikosti. Myds aiemmassa
tutkimuksessa on tehty samanlaisia huomioita palkkioperusteista (ks. Lepola 2018).

Nykyisten valvonnan keinojen ei ndhty olevan riittavid, mutta haastateltaville ei ollut juurikaan esit-
tad konkreettisia parannuskeinoja. Haastatteluissa esitettiin, ettd palkkioperusteiden muutos ta-
kaisin tuntiperusteiseen laskutukseen tarkoittaisi kdytdnnossa sitd, ettd ne tarkistettaisiin huolella,
mikd edesauttaisi valvontaa. Haastatteluissa korostui, ettd jatkossa olisi tdrkedd pystyd vahvista-
maan mekanismeja, joilla osaamattomien ja piittaamattomien avustajien toimintaa voisi rajoittaa
ja joilla avustajien asiantuntemusta kansainvdlisen suojelun asioissa voisi parantaa. Lisdksi yksityi-
sille avustadijille olisi oltava tarjolla erityiskoulutusta turvapaikka-asioihin. Julkisen oikeusavun am-
mattitaitoa kehitetddn ja ylldpidetadn koulutuksella ja osallistumalla asiantuntijaverkostoon. Li-
sdksi on jarjestetty verkostotapaamisia ja verkoston muuta yhteydenpitoa. Yksityisten avustajien
osaamisen kehittdmiseksi on esitetty, ettd heille olisi tarjolla erityiskoulutusta (ks. Lepola 2018, 5).
Oikeusministerio on jo jdrjestdnytkin koulutuksia, joihin on voinut osallistua myds yksityisid avusta-
jia. Haastatteluissa esitettiin myds, ettd valituskynnystd valituslautakunnalle ei saisi pitad liian kor-
keana ja valituksen kasittelyprosessin nopeutta tulisi pystyd parantamaan.

3.4 Turvapaikkapuhuttelu

Keskeiset havainnot

»  Oikeusavustajan osallistumisen puhutteluun tulisi olla mahdollista harkinnan pohjalta
matalalla kynnyksellda. Nykyisin edellytettyjd "erityisen painavia perusteluja” pidetadn
ongelmallisina. Lisdksi voimassa olevat palkkioperusteet ovat ongelmalliset.

»  Puhuttelujen laatu on parantunut edellisistd vuosista. Puhuttelujen laadunvalvontaa
ja -varmistusta tulee edelleen jatkaa.

»  Puhuttelujen jarjestaminen on henkildintensiivistd ja osaamista edellyttavad tyota.
Puhuttelut voivat myds olla kuormittavia. Henkilostén pysyvyydestd ja jaksamisesta
tulee huolehtia.

»  Puhuttelujen jarjestadminen on ruuhkautunut. Resurssit vaikuttavat riittdmattémilta.
Puhuttelujen jarjestdmisessa tulisi kyetd varmistamaan myés turvapaikanhakijoiden
ndkokulmasta tarkoituksenmukainen aikataulutus.

Nykytila

Turvapaikkapuhuttelu on yksi tarkeimmistd turvapaikkaprosessin vaiheista. Ulkomaalaislain mu-
kaan Maahanmuuttovirasto suorittaa turvapaikkapuhuttelun, jossa "suullisesti selvitetadan hakijan
perusteet hdnen kotimaassaan tai pysyvdssd asuinmaassaan kohdistuneesta vainosta tai muista
oikeudenloukkauksista ja niiden uhkista”. Maahanmuuttoviraston turvapaikkaohjeen (2018c, 38-
39) mukaan kaikessa turvapaikkatutkinnassa on otettava huomioon tutkinnan keskeinen merkitys
asian ratkaisemisen kannalta. Viranomaisen tulee omasta aloitteestaan huomioida ja pyrkida selvit-
tamadn kaikki asian kannalta merkitykselliset seikat. Hakijan tulee puolestaan esittad kaikki tiedos-
saan olevat, hakemukseensa liittyvat seikat ja annettava kaikki olemassa olevat todisteet tai
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tyydyttdva selvitys todistusaineiston puuttumiselle. Hakijan tulee tarpeen tullen pyrkid hankkimaan
lisdtodisteita edellyttden, ettd se ei vaaranna hdnen tai hdnen [dheistensd turvallisuutta.

Puhuttelussa Idsnd olevat henkilot

Turvapaikkapuhuttelussa ovat IGdsnd vahintdadn turvapaikanhakija ja ylitarkastaja. Yleensa paikalla
on myds tulkki. Paikalla voi olla my6s oikeusavustaja ja alaikdisten turvapaikanhakijoiden kohdalla

paikalla on lisdksi alaikdisen edustaja. Turvapaikanhakija voi ottaa mukaansa myés avustajan, jolla
ei ole oikeudellista koulutusta, talléin puhutaan ns. maallikkoavustajista. Hakija voi ottaa puhutte-
luun mukaansa myds muun tukihenkildn.

Turvapaikanhakijan tulee olla puhuttelussa henkilokohtaisesti |[asnd, eli hanta ei voi puhuttelussa
edustaa asiamies. Hdnellad on kuitenkin ulkomaalaislain mukaan oikeus kdyttdd turvapaikkapuhut-
telussaan avustajaa. Avustajalle ei ole madratty kelpoisuusvaatimuksia, eli hdn voi olla muu kuin
oikeustieteellisen koulutuksen saanut henkilé. Turvapaikanhakija vastaa itse avustajan hankkimi-
sesta. (Migri 2018c, 41.) Vastaanottokeskus voi ohjata turvapaikanhakijaa hankkimaan oikeusapua.

Ulkomaalaislain (301/2004) 9 §:n 2. momentin (646/2016) mukaan turvapaikanhakijalla on mah-
dollisuus saada oikeusapua, mutta tahan ei lukeudu avustajan Idsndolo turvapaikkapuhuttelussa,
ellei hakijan IGsndolo ole erityisen painavasta syystd tarpeen. Kuten todettu, on hakijalla oikeus
avustajaan puhuttelutilanteessa, mutta vain erityisen painavista syistd tai jos kyseessd on ilman
huoltajaa maassa oleva alaikdinen hakija, suoritetaan avustajan palkkio valtion varoista siten, kun
oikeusapulaissa saddetdadn. Erityisen painavat syyt tdyttyvat silloin, jos viranomaisen selvitysvelvol-
lisuus huomioon ottaen hakija ei hdanen henkil66nsa tai tilanteeseen liittyvdstd erityisesti syysta ky-
kene tekemadn riittavasti selkoa turvapaikkapuhuttelussa esille tulevista seikoista ja oikeusavun
antaminen olisi aidosti tarpeen, jotta hanen oikeusturvansa ei vaarantuisi. Hakijan erityisen haa-
voittuva asema, traumatisoituminen, kidutuskokemukset tai luku- ja kirjoitustaidottomuus ovat
tdssd suhteessa huomioitavia seikkoja. Jos oikeusaputoimiston resurssit ovat sidottu, voi se tarjota
hakijalle yksityisen toimijan palveluita. Oikeusaputoimisto arvioi yksityisen avustajan palkkion mak-
samisesta pddttdessd, onko avustajan Idsndololle puhuttelussa ollut erityisen painavia syitd. Avus-
tajalle maksettavasta palkkiosta tai palkkion maksamatta jattdmisestd pddatetadn vasta puhutte-
lun jalkeen. (Migri 2018c, 18-19.)

Turvapaikkapuhuttelun suorittaa Maahanmuuttoviraston tehtdvdan maaratty virkamies. Hanen
tehtdvdnddn on ohjata hakijaa kertomaan asioista, jotka ovat tdarkeitd hakemuksen selvittdmisen
ja turvapaikkahakemuksen ratkaisemisen kannalta. Puhuttelijalla on oikeus viranomaisen selvitta-
misvelvollisuuden perusteella olla ottamatta vastaan sellaista suullista selvitystd, jolla ei ole merki-
tystd hakemuksen ratkaisemiseen. Turvapaikkapuhutteluja suorittavilla virkamiehilla on oltava asi-
anmukainen koulutus ja perehdytys tehtavadn. Lisdksi heiddn taytyy osata huomioida hakemuk-
seen liittyvat hakijan henkil6kohtaiset ja yleiset olosuhteet, kuten hakijan kulttuuritausta, sukupuoli,
seksuaalinen suuntautuminen, sukupuoli-identiteetti tai haavoittuva asema. Maahanmuuttoviras-
ton turvapaikkaohjeen mukaan puhuttelijaksi tulisi pyrkia valitsemaan tarpeen mukaan samaa su-
kupuolta oleva puhuttelija erityisesti, mikdli naispuolisen turvapaikanhakijan voidaan olettaa olevan
vaikea esittad hakemuksensa kaikkia perusteita mm. johtuen kokemustaan tapahtumista tai
omasta kulttuuritaustastaan. (Migri 2018c, 40.)

Maahanmuuttovirasto vastaa siitd, ettd puhutteluun hankitaan tulkki. Tulkkauskieli on se, jonka ha-
kija on ensisijaisesti valinnut. Poikkeuksena ovat tilanteet, joissa on olemassa toinen kieli, jota hakija
ymmartdaad ja jolla hdn pystyy ilmaisemaan itseddn selkedsti. Myos tulkin osalta tulisi pyrkia kayttad
hakijan kanssa samaa sukupuolta olevaa tulkkia erityisesti silloin, jos hakijan voidaan olettaa olevan
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vaikea esittdd kaikkia hakemukseensa vaikuttavia perusteita kokemustensa tai kulttuuritaustansa
vuoksi. (Migri 2018c, 40.) Viranomaisilla on hakijan turvapaikkaprosessiin liittyen salassapitovelvolli-
suus. TGma velvollisuus sitoo myos tulkkia. Lisdksi Maahanmuuttoviraston tulee ldhtokohtaisesti
kayttaa vain sellaisia tulkkeja, joille on tehty turvallisuusselvitys. Tulkkia kdytettdessd on varmis-
tauduttava tdman pdtevyydestd ja objektiivisuudesta. (Migri 2018c, 19.)

Maahanmuuttoviraston puhuttelija voi harkintansa mukaan sallia hakijan tukihenkilon osallistumi-
sen puhutteluun, mikdli hakija asiaa pyytad ja tukihenkilon Idsndoloon on olemassa perusteltu syy
(esimerkiksi se, ettd hakija ei terveydentilansa vuoksi kykene suorivtumaan puhuttelusta ilman tuki-
henkilon lasndoloa). (Migri 2018c, 41.) Poliisi voi osallistua turvapaikkapuhutteluun, jos Suomen
kansallinen turvallisuus, kansainvdaliset suhteet tai yleinen jdarjestys tai turvallisuus sitd edellyttavat.
Poliisi voi paattdad turvapaikkapuhutteluun osallistumisesta omasta aloitteestaan tai Maahan-
muuttoviraston pyynnéstd. Ulkomaalaislain 97 §:n (194/2015) mukaan hakijan turvapaikkapuhut-
telussa hdnen perheenjdsenensd eivat pddsddntdisesti ole tilanteessa lasng, ellei tdlle ole olemassa
perustelua syytd. Poikkeuksen tdssd suhteessa muodostavat alaikdiset turvapaikanhakijat.

Turvapaikkapuhuttelun jdrjestdmisen kdytdnndt

Ulkomaalaislain 97 §:n mukaan turvapaikkapuhuttelussa selvitetddn hakijan perusteet hdneen ko-
timaassaan tai pysyvdssd asuinmaassaan kohdistuneesta vainosta tai muista oikeudenloukkauk-

sista ja niiden uhkista. Lain 97a § (194/2015) puolestaan ohjaa tiedustelemaan hakijan suhtautu-
mista mahdolliseen palauttamiseen turvalliseen alkuperdmaahan sekd maahantulokieltoon. Kan-

sainvalistd suojelua koskevan hakemuksen kasittely perustuu lahtokohtaisesti hakijan henkilékoh-

taiseen kuulemiseen (Migri 2018c, 39).

Kuten luvussa 3.3. on kdsitelty, Maahanmuuttoviraston mydhempien prosessien osalta keskeistd on
varata turvapaikkapuhuttelu pian maahan saapumisen jalkeen. Turvapaikkapuhuttelu tulisi kuiten-
kin varata riittavan ajan padhdn, jotta hakijalla on tosiasiallinen mahdollisuus valmistautua puhut-
teluun. (Migri 2018c, 39.) Kuten edellisessa luvussa on kuvattu, turvapaikkayksikon eri tulosalueilla
on kaytdssd erilaisia kaytdntoja sen osalta, toteutetaanko puhutteluja yhdella vai kahdella "koske-
tuksella”. Lisapuhutteluja toteutetaan joka tapauksessa aina tarpeen mukaan.

Puhuttelu jarjestetdan pddasadntdisesti siind Maahanmuuttoviraston turvapaikkayksikdn aluetoimi-
pisteessd, joka sijaitsee |adhimpdnd sitd vastaanottokeskusta, jossa turvapaikanhakija asuu. Maa-
hanmuuttovirasto toimittaa turvapaikanhakijalle kirjallisen kutsun turvapaikkapuhutteluun vas-
taanottokeskuksen valityksell@. Turvapaikanhakijalla on velvollisuus saapua kuultavaksi. Kutsussa
ilmoitetaan mm. puhuttelun gjankohta ja paikka sekd kuulemisen syy. Lisdksi kutsussa kerrotaan
hakijan oikeuksista ja velvollisuuksista. (Migri 2018c, 39-40.)

Ennen puhuttelun aloittamista Maahanmuuttoviraston puhuttelija kertoo tulkille tilaisuuden tar-
koituksesta ja kulusta sekd hdnen asemastaan ja velvollisuudestaan. Hanelle kerrotaan erityisesti
hdnen asioitaan koskevasta salassapitovelvollisuudesta. (Migri 2018c, 19.) Lisdksi puhuttelija ker-
too hakijalle puhuttelun tarkoituksesta ja tiedustelee useaan otteeseen puhuttelun aikana, onko
hakija muistanut kertoa tarkedt asiat. Puhuttelun lopuksi hakijalle kerrotaan lisdksi, ettd hdn voi
lahettad puhuttelun jalkeen hakemukseensa liittyvid lisdselvityksid. Turvapaikkapuhuttelun aikana
puhuttelija kirjaa hakijan kertoman, turvapaikka-asiaan vaikuttavat selvitykset poytdkirjaan mah-
dollisimman tarkasti (Migri 2018c, 40). Edustajan ja mahdollisen avustajan tehtdvdnd on varmis-
taaq, ettd kaikki hakijan kannalta oleelliset kansainvalista suojelua koskevat asiat ja perusteet tule-
vat esille ja kirjatuksi puhuttelupdytdkirjaan.
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Kehittdmiskohteet ja ratkaisuideat
Oikeusavun vdhentyminen hallintovaiheessa ja tdmdn seuraukset puhutteluille

Muutamissa haastatteluissa esitettiin, ettd oikeusavustajan olisi syytd olla Idsna kaikissa puhutte-
luissa. Nakemystd perusteltiin sill@, ettd avustaja, joka tuntee turvapaikanhakijan taustat ja perus-
teet, voi muistuttaa oleellisten asioiden kertomisesta. Lisdksi prosessin jatkovaiheiden nakékul-
masta, esimerkiksi muutoksenhakuvaiheen nakékulmasta, olisi selkeintd, ettd puhuttelussa olisi
aina ollut Idsna oikeusavustaja. Lisdksi ndissd puheenvuoroissa korostui ndkemys siitd, ettd puhut-
telutilanteessa tai sen jdlkeen ei ilman oikeudellista avustajaa ole olemassa riittavdsti laadunvar-
mistuskeinoja — avustajan tehtdvdksi ndhtiin erityisesti tarkistaa, ettd hakijan kertomat seikat kir-
jataan puhuttelun pdytdkirjaan oikealla tavalla. Suuri osa haastatelluista, ml. haastatellut julkiset
ja yksityiset avustajat, huomauttivat, ettei osallistuminen puhutteluun ole kuitenkaan aina valtta-
mMatoénta tai tarkoituksenmukaista. Talldin ndhtiin tarkedmpdnd, ettd hakija olisi saanut henkil6-
kohtaista oikeudellista neuvontaa ennen puhutteluag, ja ettd oikeusavustaja voi poytdkirjan ndhty-
adn vield tarkistaa, ettd kaikki oleelliset seikat on tuotu esiin. Haastatteluissa ei siis ollut yksimieli-
syyttd siitq, olisiko oikeusavustajan oltava aina ladsnd puhuttelussa. Sen sijaan haastatteluissa oltiin
melko yksimielisid, ettd osallistumisen puhutteluun tulisi toteutua harkinnan pohjalta matalalla
kynnykselld. Tastd ndkokulmasta nykyisin edellytettyjd "erityisen painavia perusteluja” pidettiin on-
gelmallisina.

Selvityksen aikana nousi myds esille, etteivat kaikki hakijat valttamatta halua oikeusavustajaa mu-
kaan puhutteluun ja joissain tapauksissa avustajan mukana ololla ei saavuteta merkittavaa hyotya.
Haastatteluissa korostettiin, ettd kyse on yksildllisestd tarpeen arvioinnista sille, tarvitseeko hakija
avustajaa puhutteluissa. Yksildllisten seikkojen nahtiin haastatteluissa liittyvan esimerkiksi hakijan
koulutukseen ja kykyyn ilmaista itseddan. Esimerkiksi traumatisoituneiden tai haavoittuvassa ase-
massa olevien hakijoiden kohdalla oikeusavustajan ldsndoloa pidettiin perusteltuna ja hakijan nako-
kulmasta tdrkeand. Haastatteluissa perusteltiin ldsndolon nykyistd vdljempdd mahdollistamista
puhutteluvaiheessa myds silld, ettei haavoittuvassa asemassa olevien tunnistaminen ennen puhut-
telua toimi aukottomasti.

Tadman selvityksen haastatteluissa nousi samoja havaintoja kuin aikaisemmassa oikeusministeridlle
tehdyssd tutkimuksessa (ks. Lepola 2018, 6.): Yksityisten avustajien osallistuminen turvapaikkapu-
hutteluun on tunnistettu |ladhtSkohtaisesti tarpeelliseksi myds siksi, ettd hakijat voivat peldtd puhua
viranomaisille, tulkkauksessa on usein ongelmia, asiakkaat eivét ymmmarra kysymyksia tai tunnista,
mitkd asiat ovat heiddn kertomuksessaan oleellisia, vaikka heitd olisi valmisteltu puhutteluun.

Haastatteluissa esitettiin myos ndkemyksid, ettd sitd mukaa kun oikeudellisten avustajien lasndolo
puhutteluissa on vdhentynyt, on tukihenkildiden tai ns. "maallikkoavustajien” maara lisaantynyt.
Maahanmuuttoviraston puhutteluita tekevilla ylitarkastajilla oli haastattelujen perusteella tukihen-
kildistd vaihtelevia kokemuksia — osan koettiin edesauttaneen puhuttelun kulkua tukemalla turva-
paikanhakijaa jannittavassa tilanteessa. Osissa puhutteluja tukihenkildiden koettiin puolestaan
jopa haitanneen puhuttelun kulkua johtuen siitd, ettd ndma henkil6t eivat ole olleet oikeustieteelli-
sen koulutuksen saaneita, joten heilla ei koettu olleen riittdvan tarkkaa kasitystd puhuttelun tarkoi-
tuksesta ja kulusta. Ndissd tapauksissa tukihenkildiden kuvattiin esimerkiksi ohjanneen keskustelua
epdolennaiseen suuntaan tai tahallisesti ruokkineen turvapaikanhakijan epdluuloa viranomaista
kohtaan. Haastatteluissa kuvattiin my0os, ettd jossain tapauksissa puhutteluaikaa on saattanut ku-
lua prosessin avaamiseen tukihenkildlle.
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Maahanmuuttoviraston haastateltavien kokemusten mukaan mydskddn avustajien Idsndolo ei ole
kaikissa tapauksissa edistanyt puhuttelun kulkua tai tukenut turvapaikanhakijaa turvapaikkahake-
mukseen liittyvien seikkojen esiin tuomisessa. Oikeusavustajien joukossa ndhtiin olevan my®os niitg,
jotka eivat ole juurikaan valmistautunut puhutteluun tai jotka toimivat puhuttelutilanteessa hyvin
passiivisesti. Tassd mielessd haastatteluissa korostettiin sitd, ettd hakijan itse tulisi olla mahdolli-
simman hyvin valmistautunut ja olisi tdrkead, ettd han olisi saanut laadukasta ja riittdvissd mdaarin
oikeudellista neuvontaa jo ennen puhuttelua.

Haastatteluissa tuotiin esiin, ettd oikeudellisten avustajien laadussa on edelleen vaihtelua. Osa on
asiaansa perehtyneitd ja tekevat tyonsa kiitettavasti. Julkisten ja yksityisten oikeusavustajien tyon
laadun suuri vaihtelu on tuotu esiin myos esimerkiksi turvapaikanhakijoiden oikeusapupalveluita
koskeneessa tutkimuksessa (ks. Lepola 2018, 4): Tutkimuksen mukaan kaikki oikeusavustajien toi-
mintaa seuraavat tahot — puhuttelijat, hallinto-oikeuksien tuomarit ja turvapaikanhakijoiden tuki-
henkilot — tunnistivat vaihtelun avustajien tyon laadussa ja vaihtelun yksildllisyyden. Lisdksi selvityk-
sen mukaan julkisilla oikeusavustajilla ndytti olevan varsin korkea kynnys osallistua turvapaikkapu-
hutteluun - esimerkiksi vakavakaan terveysongelma ei ollut johtanut oikeusavustajan osallistumi-
seen turvapaikkapuhutteluun. Yksityisten oikeusavustajien taholta oli ilmennyt muunlaisia vadrin-
kaytoksid; esimerkiksi turvapaikanhakijalta oli laskutettu oikeusavustajan tydstd, vaikka hdnen olisi
kuulunut saada maksutonta oikeusapua, tulkki tai muu avustaja oli esiintynyt lakimiehend taikka
avustajat olivat toimineet puhuttelussa tavalla, joka on haitannut hakijaa, kuten antaneet virheel-
lista tietoa hakijasta Maahanmuuttovirastolle. Tdéman selvityksen yhteydessd toteutetuissa haas-
tatteluissa ongelmien ei kuitenkaan ndhty endd olevan ndin rdikeitd. Ongelmien taustalla on moni-
naisia syitd. Yksi keskeinen puhutteluun osallistumista rajoittava tekijd on se, ettd lain muututtua
siitd ei makseta palkkiota muuten kuin erityistapauksissa, palkkion saaminen on epdvarmaa ja sel-
vidd vasta puhuttelun jalkeen laskutusvaiheessa. Kuten Lepolan (2018) tutkimuksen tiedonke-
ruussa, myos tdtd selvitystd varten tehdyissd haastatteluissa yksityiset oikeusavustajat kertoivat
osallistuvansa puhutteluihin myés pro bono, eli omalla kustannuksellaan. PGasadantoisesti palkkio-
mallin ndhd&dn rajaavan pois osaavia toimijoita kentdltd.

Henkiléstén jaksaminen ja osaaminen

Turvapaikkapuhuttelun kuvattiin haastatteluissa olevan niin puhuttelijalle kuin turvapaikanhakijalle
erityinen tilanne. Haastatteluissa kuvattiin, miten turvapaikanhakija on usein odottanut puhutte-
luun padsyda kuukauden tai kahden gjan ja hdnen on tdaytynyt melko lyhyessd ajassa pystyd kerto-
maan arkaluonteisia ja kipeitdkin asioita omasta eldmdstddn tuntemattomien henkildiden IGsna
ollessa. Haastatteluissa puhuttelijan roolia kuvattiin niin ikaddn erittdin haasteelliseksi, moniulot-
teiseksi ja vastuulliseksi. Puhuttelijan tehtdvdn haasteellisuutta korostettiin kuvaamalla, kuinka ha-
nen tdytyy kyetd luomaan lyhyessd ajassa luottamuksellinen suhde turvapaikanhakijaan, jotta
tama uskaltaa kertoa keskeiset hakemukseensa liittyvat seikat. Samalla puhuttelijan tulee varmis-
taaq, ettd hakija ja tulkki ylmmartavat toisiaan hyvin, ja ettd heiddn valillaan ei ole puhuttelua vaa-
rantavia jannitteitd. Lisdksi paikalla voi olla oikeusavustaja, tukihenkild tai yksintulleen alaikdisen
hakijan edustaja. Puhuttelijan tehtdvdnd on johtaa keskustelua ja lisdksi kirjoittaa puhuttelun pdy-
takirjaq, johon turvapaikkaohjeen mukaisesti tulee kirjata mahdollisimman tarkasti hakijan kerto-
mat, hakemuksen ratkaisemiseen vaikuttavat seikat. Haastatteluissa tuotiin esiin yhdenmukaisesti,
ettd puhuttelun onnistuminen on keskeistd laadukkaan turvapaikkaprosessin ja hakijan oikeustur-
van toteutumisen kannalta. Puhuttelijan tydn kuvailtiin olevan niin henkisesti kuin fyysisesti erityi-
sen vaativaa.

Maahanmuuttoviraston turvapaikkayksikdssad henkildston jaksamisen nakdkulmasta keskeisend
haasteena tunnistettiin henkildston suuri vaihtuvuus. Syind tahdn pidettiin niin madrdaikaisten
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sopimusten paljoutta, palkkauksen tasoa suhteessa tydn vaativuuteen kuin tyén kuormittavuutta.
Henkiloston vaihtuvuuden ndhtiin olevan haaste niin jdljelle jadvan henkildston jaksamiselle kuin
turvapaikkapuhuttelujen laadun varmistamiselle ja aikatauluttamiselle. Monissa Maahanmuuttovi-
raston haastatteluissa tuotiin esiin, ettd keskimdadrin kestad useita kuukausia tai jopa vuoden, kun-
nes rekrytoitu henkilé saavuttaa hyvdn osaamistason ja kykenee laadukkaaseen itsendiseen tyos-
kentelyyn. Maahanmuuttoviraston perehdytysprosessia sindnsd pidettiin hyvanad ja kattavana.

Monissa tdmadn selvityksen haastatteluissa tuotiin esiin, ettd puhuttelujen laadussa oli haasteita
erityisesti vuosina 2015-2016, mutta puhuttelujen laatu on sittemmin parantunut huomattavasti.
Kyse on ensisijaisesti puhuttelijan osaamisesta, jota on voitu yllapitdd vaihtuvuudesta huolimatta
hakijamddrien ollessa pienempid.

Uudet ylitarkastajat viettavat ensimmaisen kuukauden koulutuksessa. Osa ndistd on Euroopan tur-
vapaikka-asioiden tukiviraston koulutuksia, osa Maahanmuuttoviraston sisdisesti tuottamia ja osa
esimerkiksi Ruotsin maahanmuuttoviraston koulutuksia. Lisdksi uusille tydntekijoille on tarjolla
mentorointia. Uusien tyodntekijdiden perehdyttdmiseen kdytetddn siis myés Maahanmuuttoviras-
tossa pidempdan tyéskennelleiden tydntekijoiden asiantuntemusta, mikd on sindnsd perusteltua
osaamisen jakamisen ndkokulmasta, mutta tdma vie ndiden henkildiden tyépanosta pois muusta
(esim. puhuttelu- tai padatoéstydsta). Haastatteluissa tuotiin esiin, ettd perehdyttdmisprosessi on
moniin organisaatioihin verrattuna hyvin kattava ja yksityiskohtainen. Perehdytyksen aikana vudet
tyontekijadt saavat perustiedot esimerkiksi puhuttelujen toteuttamisesta, mutta perehdytyksen ai-
kana ei ole mahdollista kdasitella kaikkia erityiskysymyksia ja erityisryhmida. Koulutusta tarjotaan
saannodllisesti kaikille puhutteluja ja padatoksia tekeville tydntekijoille. Tyokokemuksen pituuden ndh-
tiin olevan yksi keskeinen, ylitarkastajien osaamiseen vaikuttava tekija.

Monilla haastatelluista vuosina 2015 tai 2016 turvapaikkapuhutteluun osallistuneista turvapaikan-
hakijoista on ollut kielteisia kokemuksia puhuttelusta, vaikka pdinvastaisiakin kokemuksia oli. Haas-
teena on ollut se, ettd puhuttelija ei ole onnistunut luomaan luottamuksellista ilmapiirid ja osa tur-
vapaikanhakijoista on kokenut, ettd puhuttelija on suhtautunut heihin valinpitamattémasti tai kiel-
teisesti. Osassa haastatteluja kyseenalaistettiin puhuttelijoiden kyky puhutella erilaisista taus-
toista tulevia henkil6ita. Asetettujen kysymysten ndhtiin heijastelevan korkeasti koulutetun lansi-
maisen henkildn maailmaa, ei tdysin erilaisista olosuhteista tulevaa turvapaikanhakijaa. Esimerkiksi
haastatteluissa nostettiin esiin mm. aikamddreet, joiden kuvattiin tulevan mielletyiksi eri kulttuu-
reissa eri tavoin. Haastatteluissa kuvattiin myods, kuinka seksuaalivdhemmist66n kuuluvien voi olla
hyvin vaikeaa puhua seksuaalisesta suuntautumisestaan puhuttelussa, jos hdn tulee maasta, jossa
hdnen seksuaalinen suuntautumisensa on ollut tabu. Esimerkiksi yksi haastateltava kertoi, etta ha-
nelle asetetut seksuaalisuutta koskevat kysymykset olivat hyvin kiusallisia ja tungettelevia. Lisdksi
osassa haastatteluita pohdittiin, minkdlainen on puhuttelijoiden ammattitaito alaikdisten tai erilai-
sia traumaattisia kokemuksia omaavien kohdalla. Monen maan kansalaisilla viranomaisluottamus
on hyvin alhaisella tasolla, mikd korostaa luottamuksellisen ilmapiirin tarvetta puhuttelussa. Ala-
ikaisten yksintulleiden turvapaikanhakijoiden kummiperheet sekd jarjestét nakivat esimerkiksi, ettd
lasten puhuttelussa olisi syytd olla mukana lastensuojeluviranomainen tai psykiatri.

Haastatellut oikeusavustajat, jotka kdytdnnéssa osallistuvat vuosittain isoon madradn puhutteluja,
nakivat, ettd puhuttelijoiden osaaminen on nykyiseltadan hyvalla tasolla ja kokemuksen ja osaami-
sen karttumisen huomaa. Puhuttelijoissa kuvattiin olevan edelleen eroja sen suhteen, kuinka he
kohtaavat haastateltavat ja kuinka valittdman ilmapiirin he kykenevat luomaan. Lisdksi haastatel-
tavat toivat esiin, ettd puhuttelijoiden osaamisessa on eroja sen suhteen, kuinka puhuttelijat ym-
martdvat haavoittuvaisessa asemassa olevien perusteita ja taustoja. Erityisesti haavoittuvaisessa
asemassa olevien puhutteluun esitettiin edelleen tdydennyskoulutustarpeita. Esimerkiksi
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kansalaisjarjestot esittivat selvityksen aikana halukkuutta osallistua ylitarkastajille annettavan
koulutuksen suunnitteluun ja toteutukseen.

Maahanmuuttovirasto on nostanut henkiléston vaihtuvuuteen liittyvid haasteita esiin muun mu-
assa toimintakertomuksessaan, jossa todetaan, ettd henkildstdn tehtaviensd edellyttdmadn osaa-
misen varmistaminen on tunnistettu kehittdmiskohteeksi. Vuoden 2018 osalta arvio osaamisesta
oli laskenut vuoteen 2017 verrattuna johtuen organisaation vuuden ja perehdytysvaiheessa olevan
henkil6ston suuresta osuudesta (Migri 2019c, 44). Toimintakertomuksessa todetaan: "Henkilston
pysyvyyttd ja hankitun osaamisen sdilymistd pyritddn parantamaan vakinaistamisasteen paranta-
misella sekd raskaiden tydyhdistelmien tukea parantamalla” (Migri 2019c, 44). Vuoden 2018 lopulla
turvapaikkapuhuttelijoille jarjestettiin tydnohjausta (Migri 2019c, 40) ja tdma on jatkunut vuonna
2019. Yhdessad ylitarkastajan haastattelussa nostettiin esille, ettd ylitarkastajille olisi hyva tarjota
yksil6llista tydnohjausta ryhmdamuotoisen tyénohjauksen sijaan.

Maahanmuuttoviraston sisdisissd haastatteluissa korostettiin, ettd henkildstdn sitouttamiseen tu-
lisi kiinnittdd@ Maahanmuuttovirastossa nykyistd enemmadn huomiota. Turvapaikkapuhuttelujen ai-
heuttaman kuormituksen ratkaisuksi ndhtiin esimerkiksi mahdollisuus vaihdella tyétehtavid. Haas-
tatteluissa kehitys, jossa puhuttelujen maara per ylitarkastaja on vdhentynyt, koettiin hyvaksi. Hen-
kilosto piti tatd hyvand seikkana jaksamisen, tydn monipuolisuuden ja tyon mielekkyyden kannalta.
Ylipaatadan tyontekijat toivoivat myonteistd palautetta tydstdan, silla virasto on jatkuvan julkisen
paineen alla, mikd osaltaan ei helpota tydn henkistd kuormaa. Osa Maahanmuuttoviraston tydnte-
kijoista toi haastatteluissa myds esiin sen ndkdkulman, ettd nykyisin puhuttelujen pituus on joissain
tapauksissa jo liian pitkd. Tdman ndhtiin johtuvan "ylisuorittamisesta”, eli virheiden tekemisen pe-
lossa puhutteluja tehdddn jopa liian tarkasti, mika voi olla jo hakijankin nakdkulmasta kuormitta-
vaa.

Haastatteluissa nousi esiin myds pohdintaa siitd, miten kirjallisia asiakirjoja kdytetddan puhuttelun
tukena ja siihen valmistautumisessa. Haastatteluissa nostettiin esiin, ettd milloin kaytdntoéna on,
ettd asiakirjat kdydddn lapi kursorisesti itse puhuttelussa, tulkin avustamana, voi niiden lapikdymi-
sessd ja hyddyntdmisessd olla suuria puutteita.

Puhuttelujen laadunvarmistus

Haastatteluissa nousi moneen kertaan esiin vuosien 2015 ja 2016 aikana keskeiseksi haasteeksi
muodostunut tilanne, jossa Maahanmuuttoviraston turvapaikkayksikké6n jouduttiin rekrytoimaan
suuria madrid vusia ylitarkastajia nopealla aikataululla. Kaikkia ei ehditty perehdyttdad riittavasti.
Ndind vuosina annetuista pddtdksistd tehtiin runsaasti valituksia hallinto-oikeuksiin ja hallinto-oi-
keuksienkin ndkokulmasta padtdksissa ja niihin liitttyneissd asiakirjoissa oli tdmdn selvityksen haas-
tattelujen perusteella nGhtdvissa puhuttelijan puutteellisen osaamisen ja liiallisen kiireen aiheutta-
mat kielteiset vaikutukset padtéksenteon laatuun.

Puhuttelujen laatua on Maachanmuuttovirastossa pyritty aktiivisesti parantamaan. Puhutteluja to-
teuttaville ylitarkastajille on allokoitu erityistehtdvidg, joiden mukaisesti he ovat kehittGdneet omaa
erityisosaamistaan (esimerkiksi tietyt kieliryhmat, henkildllisyyden varmentaminen, haavoittuvassa
asemassa olevat tai viranomaisyhteistyd). Tdma on mahdollistanut asiantuntemuksen syventdmi-
sen ja tiedon jakamisen muille ylitarkastajille. Rajallisten resurssien takia erikoistuneita puhutteli-
joita ei voida kuitenkaan aina hyédyntad kaikilla tulosalueilla, mikd voidaan ndhdd haasteena tasa-
laatuisuuden ndkokulmasta.
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Kuten diemmin todettu, on ylitarkastajakohtaisia puhuttelujen lukumdadaria kuukausitasolla vdhen-
netty. Lisdksi puhuttelutilojen valittomdssad yhteydessd on aina I1dsnd kokeneempia turvapaikkayk-
sikon tyontekijoitd, joita puhuttelijat voivat puhuttelutilanteessa tarpeen tullen konsultoida. Moni-
mutkaisempia tekijoitd sisdltdvien hakemusten (kuten ennen kasittelyaikavelvoitetta tehtyjen ha-
kemusten ja uusintahakemusten) kasittely on keskitetty kokeneemmille ylitarkastajille.

Varsinaista puhutteluiden laadunvalvontaa tehdadn pistokoemaisesti ja tavoitteena on, ettd jokai-
selta puhuttelijalta tarkistetaan vahintadn yksi puhuttelu vuoden aikana. Puhuttelukdytdntéja ke-
hitetddn jatkuvasti mm. henkil6ston perehdyttdmisen ja varautumisen ndkékulmasta. Haastatte-
luissa ja Maahanmuuttoviraston omassa, laadunvalvontaa kehittdneen hankkeen loppuraportissa
on tunnistettu tarve puhuttelujen laadunvalvonnan systematisoinnille. Puhuttelujen laadunvarmis-
tusta on Maahanmuuttoviraston ulkopuolisissa haastatteluissa myds kritisoitu liian kapeaksi. Li-
sdksi kritiikking esitettiin, ettd mahdolliseen huonoon laatuun puuttuminen kesken hakuprosessin
on vaikeaa. Jalkikateen kantelun ei nGhty endd auttavan kyseistd, huonoa laatua kohdannutta ha-
kijaa.

Maahanmuuttoviraston turvapaikkayksikko tekee laadun- ja laillisuusvalvontaa Maahanmuuttovi-
raston laillisuusvalvontasuunnitelman mukaisesti. Laillisuusvalvonnan elementtejd ovat muun mu-
assa esimiesten pdivittdisvalvonta, tulosyksikdiden suorittama sdanndllinen, yksittdistapauksia
koskeva tarkastustoiminta sekd hallintokantelujen tutkiminen ja selvittdminen. (Migri 2018e, 1.)
Maahanmuuttovirastossa on kehitetty laadunvalvontamenetelmid ja kaytantoja erityisesti padtok-
sentekoon liittyen. Maahanmuuttoviraston laadunvalvontaa kehittdneessd hankkeessa todettiin
puolestaan, ettd laadukas padtos edellyttdd laadukasta puhuttelua, joten systemaattista laadun-
valvontaa voisi soveltaa padtdksenteon lisaksi puhuttelutoimenpiteeseen. Turvapaikkapuhuttelujen
osalta vuonna 2017 oli turvapaikkayksikdssa tavoitteena, ettd esimiehet seuraavat jokaiselta pu-
huttelijalta yhden puhuttelun, mutta tdma tavoite ei toteutunut. Puhutteluja toteuttavat ylitarkas-
tajat esittivat haastatteluissa, ettd heiddn toteuttamiaan puhutteluja voisi nykyistd useammin
seurata esimies tai kokeneempi kollega palautteen saamiseksi. Maahanmuuttoviraston turvapaik-
kayksikon oikeus- ja tukipalveluihin on perustettu laadunvalvontatiimi, joka kehittad tatd laadun-
valvontaa (Migri 2018d, 12). Maahanmuuttovirastossa on myos kehitetty puhuttelutallenteiden
laatua ja selvitetty erilaisia tallentamisvaihtoehtoja (Migri, 2019j).

Maahanmuuttoviraston kdynnissa olleessa laadunvalvontaa kehittdneessd Laava-hankkeessa tar-

kistettiin turvapaikkahakemuksia koskeneiden padtosten viiteaineistoaq, joihin puhuttelupdytakirjat

lukeutuvat. Poytdkirjoista ei kuitenkaan kdy ilmi esimerkiksi ei-kielellisen viestinnan laadun selvitta-

minen. (Migri 2018f, 10.) Tarkastetuissa puhutteluissa ei ilmennyt olennaisia puutteita hakemuspe-
rusteiden osalta ja puhuttelijoiden ammattitaito arvioitiin yleisesti ottaen hyvaksi. Puhuttelujen toi-
mittamistapaan eli puhuttelutekniikkaan kaivattiin kuitenkin selkeytysta. (Migri 2018e, 11.)

Tulkkauksen laatu

Maahanmuuttovirasto tekee tulkkaussopimukset Hanselin puitejarjestelyn pohjalta. Toimittaja
vastaa siitd, ettd tulkkien ammattitaito on riittavalla tasolla, ettd tulkit ovat tietoisia tulkkausti-
lanteeseen liittyvastd puolueettomuusvaatimuksesta ja ettd tulkki noudattaa Asioimistulkin am-
mattisddnnéstod. Vuosina 2015 ja 2016 Maahanmuuttovirasto joutui hankkimaan tulkkauspalve-
luita ruuhkatilanteen vuoksi myds suorahankintana. Maahanmuuttoviraston oman raportin mu-
kaan kaikista Maahanmuuttoviraston kdyttdmista tulkeista Opetushallituksen vahvistaman asioi-
mistulkin ammattitutkinnon perusteet on suorittanut vain muutama. Tulkkauksissa tunnistettiin
vuonna 2018 haasteeksi "riittdvdn suomen kielen, erityissanaston ja muun ammattiosaamisen hal-
litsevien tulkkien riittavyys". (Migri 2018q, 19.)
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Talla hetkellda Maahanmuuttovirasto ei varmista tulkin osaamisen tasoa ennen puhuttelua, vaan
luottaa siihen, ettd hdnen osaamistasonsa on riittavd. Erityisesti vuosina 2015-2016 tulkkauksen
laadussa havaittiin olevan jossain madrin ongelmia — nGma ilmenivat esimerkiksi siten, ettd tulkki ei
tulkannut kaikkea hakijan sanomaa tai tulkki ei kdyttaytynyt tilanteessa ammattimaisesti. (Migri
2018q, 20.) My6s taman selvityksen haastatteluissa turvapaikkaa hakeneet toivat esiin tulkkauk-
seen liittyneitd haasteita - tulkki oli esimerkiksi toistuvasti tulkannut tiettyjd aikamdadreita vaaralla
tavalla. Turvapaikanhakijalta kysytadn puhuttelun alussa, yymmartadks han tulkkia ja hanelle kerro-
taan, ettd tulkin vaihtaminen on mahdollista hdnen ndin halutessa. Turvapaikanhakijat toivat esiin
haastatteluissa, ettd kynnys tulkin vaihtamiseen on erittdin korkea, koska turvapaikanhakija on
odottanut puhuttelua, jannittanyt sitda etukateen ja siitd syysta haluaa mieluummin tehdd sen sovi-
tulla hetkell@. Tasta nakékulmasta olisikin tdrkedd varmistaa jo ennen puhuttelutilannetta, ettd
tulkki ja turvapaikanhakija ymmmartavat toisiaan riittavan hyvin.

Maahanmuuttovirasto selvitti tulkkauksen laatua omassa selvityksessddn touko-kesdkuussa 2018
pienelld otannalla, jossa selvitettiin puhuttelun tulkkauksen laatua. Kolmestakymmenestd puhutte-
lusta kahdessa kavi ilmi, ettd alkuperdisen ja tarkastustulkatun péytakirjan vdlilla oli mahdollisesti
merkityksellisia eroja. Selvityksessa tunnistettiin myds, ettd Maahanmuuttovirastolla ei ole riittdvia
valmiuksia tulkkauksen laadun ja oikeellisuuden valvontaan. (Migri 2018q, 22-23.) Sittemmin Maa-
hanmuuttovirastoon on palkattu kaksi laadunvarmistustulkkia, joiden tehtdvand on varmentaa pu-
huttelujen tulkkauksen laatua vertaamalla puhuttelujen nauhoitteita ja niiden poytdkirjoja. Nama
tulkit ovat aloittaneet tydnsd kevaalla 2019. Tassa yhteydessa tulee kuitenkin huomioida, ettd
ndmad laadunvalvontatulkit voivat tehdd laadunvalvontaa vain hallitsemiensa kielten osaltaq, eli hei-
ddn palkkaamisensa ei paranna tulkkauksen laadunvalvontaa muiden kielten osalta. Tulkkien kielet
kuitenkin kattavat suuren osan puhuttelukielisté (dari, persia, arabia, farsi).

Joidenkin Maahanmuuttoviraston ulkopuolisten haastateltavien mukaan tulkkauksen laatu on pa-
rantunut hakijamddrien pienentyessd, mutta ei ole vield optimaalinen. Puutteena nahtiin, ettei tul-
kille vality riittavdsti tietoa etukdteen esimerkiksi tulkattavasta murteesta tai turvapaikkaperus-
teistaq, jotka voivat vaikuttaa tulkkauksen termistd6n, mutta myos tulkin suhtautumiseen tulkatta-
vaan. Ns. turvallisten tulkkien kayttd nostettiin esiin haastatteluissa etenkin tapauksissa, joissa kd-
sitelladdan seksuaali- ja sukupuolivdhemmistdjen tai vakaumusta muuttaneiden tapauksia. Taman
ndhtiin johtuvan siitd, ettd hakijoiden voi olla hyvin vaikeaa kertoa asioistaan, jos hdnelld on sellai-
nen olo, ettd tulkki suhtautuu kriittisesti hdnen seksuaali- tai sukupuoli-identiteettiinsd taikka us-
konnolliseen vakaumukseen. Lisdksi asiaan ndhtiin vaikuttavan tulkin termistén hallinta seka kyky
tai halu tuoda asiat puolueettomasti esiin.

Tulkkauksen laadulla on siitdkin syystd merkitystd, ettd Maahanmuuttoviraston omassa selvityk-
sessd todettiin, ettd tulkin suomen kielen tasolla on vaikutusta sen kannalta, kuinka sujuvalta haki-
jan kertomus poytdkirjassa vaikuttaa. Talla voi olla puolestaan merkitystd sen kannalta, minkalai-
nen yleiskuva hakijasta muodostuu puhuttelupdytdkirjan perusteella. (Migri 2018q, 22.) Asian ndh-
tiin potentiaalisesti olevan merkityksellinen etenkin, jos puhuttelun ja esityksen padtoksesta teke-
vat Maahanmuuttovirastossa eri henkil6t.

Turvapaikanhakijat tunnistivat tdmdadn selvityksen haastattelussa myds haasteen liittyen Suomen
pieniin maahanmuuttajayhteisdihin. Turvapaikanhakijat joutuvat kertomaan tulkeille arkaluontoisia
asioita. Tastd johtuen toivottavaa olisi, ettd yksi hakija kohtaisi kaikissa puhutteluissaan vain yhden
tulkin, jotta yhden turvapaikanhakijan sanojen mukaisesti "koko yhteisé ei tuntisi hanen elamadnsa
perinpohjaisin”. Toisaalta haastatteluissa tuotiin myds esiin, ettd puhuttelun tulkkauksessa ja pdy-
takirjan lukemisessa tulisi kayttda eri tulkkia, silla tulkki voi kdyttdd samoja eri termeja
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tulkattaessa eri kielille, jolloin turvapaikanhakija ei huomaa mahdollisia vadarinymmarryksid, jotka
jaavat poytakirjaan.

Tulkkien saatavuus nousi haastatteluissa esiin ongelmaksi etenkin harvemmin puhuttujen kielten
osalta. Lisdksi ammattitaitoisten tulkkien saatavuuden haasteena tunnistettiin eri tahoilla turvalli-
suusselvitysten teettdminen. Tulkkausyrityksen ndkékulmasta selkednd pullonkaulana ndyttaytyi
se, ettd Maahanmuuttovirasto teettdd turvallisuusselvityksid vain pienestd madrdstd tulkkeja ker-
rallaan ja prosessissa kestad kauan, jopa kuukausia. Talléin ammattitaitoista reservig, joille ei ole
saatu turvaselvitystd teetettyd, ei voida kayttdad turvapaikkapuhuttelujen toimeksiannoissa. Eri vi-
ranomaiset edellyttavat omia turvaselvityksia: esimerkiksi, jos tulkilla on jo turvaselvitys poliisille,
sitd ei hyvaksytd Maahanmuuttovirastossa. Haastatteluissa yhden tulkkien saatavuuteen liittyvan
seikan kuvattiin liittyvdn siihen, ettd tulkkauspalkkiot on laskettu kilpailutuksella alhaiseksi, eika
Maahanmuuttoviraston soveltaman linjauksen mukaisesti tulkkien matkoja korvata, vaikka tulkkeja
ei saada kaikkiin kieliin samalta paikkakunnalta. Laatuun arveltiin voivan vaikuttaa myos se, ettd
Maahanmuuttoviraston vasteajat on voimassaolevan sopimuksen mukaan niin lyhyitda (24 h), jolloin
tulkkien valintaan vaikuttavat saatavuustekijat.

Tutkijoiden mukaan tulkkauksen laadusta ei saada riittdvdsti tietoa toteutettujen selvitysten ja toi-
menpiteiden perusteella. Piiloon voi jaddd paljon sellaista, mitd pitdisi ottaa esille, kun turvapaikka-
puhutteluja analysoidaan ja kun niistd kdydaadn julkista keskustelua. Puhutteluja olisi tarkasteltava
eri ndkokulmasta ja puhuttelukaytdnteiden perusteita olisi "ravisteltava” yhteistydssa tutkijoiden
kanssa.? Vaikka Maahanmuuttovirasto on kehittanyt puhutteluja viime vuosina, haastatteluissa
esitettiin, ettd tutkimustietoa tulisi hyédyntad vield voimakkaammin turvapaikkapuhuttelujen ke-
hittdmisen keinona. Esimerkiksi vield julkaisemattoman vditoskirjan aineistossa on analysoitu vuo-
sina 2015 ja 2016 Suomeen tulleiden turvapaikanhakijoiden padtoksia. Niistd nousee esiin havain-
toja siitd, miten hakijan odotetaan asioista kertovan puhutteluissa: "Uskottavalla tavalla” kertomi-
nen voi olla luontevampaa korkeakoulutetuille kuin heikormman koulutustaustan omaaville. (Bods-
tém 2019.) Eeva Puumala ym. (2018) ovat nostaneet esiin traumatisoitumisen vaikutuksia turva-
paikanhakijan kertomuksen muodostumiseen ja sen uskottavuuteen, sekd muistin, kerronnan ettd
vuorovaikutuksen ongelmiin. Turvapaikanhakijan mahdollisesti alentunut kyky kertoa kokemuksis-
taan tulisi ottaa huomioon puhuttelutilanteen ilmapiirissa ja kaytdnndissd. Tutkijat ovat lisdksi ko-
rostaneet, ettd myods traumatisoituneiden hakijoiden tunnistamiseen tulisi kiinnittda erityistd huo-
miota jo ennen varsinaisen puhuttelun alkua. Sama havainto toistuu selvitystd varten tehdyissd
useissa haastatteluissa.

Turvapaikkayksikén resurssit ja vusi kdsittelyaikavelvoite

Kesdllg 2018 voimaan astunut kdsittelyaikavelvoite edellyttdd Maahanmuuttovirastolta, ettd tur-
vapaikkahakemukset on pddsadntoisesti kdsiteltavad kuuden kuukauden sisdlléd hakemuksen vireille-
panosta. Tdma kdasittelyaikavelvoite koskee niitd hakemuksia, jotka on jatetty 20.7.2018 alkaen.
Tadma kuvattiin haastatteluissa johtaneen siihen, ettd resurssivajeen vuoksi Maahanmuuttoviraston
turvapaikkayksikéssd on jouduttu priorisoimaan nditd kdsittelyaikavelvoitteen piirissa olevia turva-
paikkahakemuksia silla seurauksella, ettd aiemmin vireille pantujen hakemusten kdsittely on ruuh-
kautunut. Maaghanmuuttoviraston 6.5.2019 pdivatyn turvapaikka-asioiden tilannekuvaraportin mu-
kaan turvapaikkayksikossa oli yhteensd 5 082 hakemusta kdasittelyssd, joista 2 772 odotti ensim-
madistd pdatdstd ja 2 310 oli hallinto-oikeuden tai korkeimman hallinto-oikeuden palauttamia pad-
toksid. Ensimmadista pddatostd odottavista padtdksistd 478 oli saapunut vuonna 2017 (ndistda 51
odotti puhuttelua) ja 1 220 vuonna 2018 (ngista 430 odotti puhuttelua). (Migri 2019d, 6.)

? https://www.sktl.fi/?x1239065=1770049
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Haastatteluissa kuvattiin, ettd puhutteluja tekevdn henkildstdn iso tydmaara eli korkea kdyttdaste
tarkoittaa sitd, ettd puhuttelujen jarjestdminen hakijan prosessin kannalta tarkoituksenmukaisella
aikataululla ei ole useinkaan mahdollista. Haastatteluissa arveltiin, ettd esimerkiksi mahdollisten
tarvittavien jatkopuhuttelujen osalta ideaalitilanne olisi se, ettd ajankohdan voisi madritella asiak-
kaan tarpeista kdsin joko nopeammalla aikataululla tai vahdan pidemmalle.

Maahanmuuttoviraston tavoitteena on, ettd ndma hakemukset kdsiteltdisiin vuoden 2019 aikana,
ja ettd hallinto-oikeuksista uuden selvityksen perusteella palautuneisiin hakemuksiin tehtdisiin paa-
tokset heti puhuttelun jalkeen. Puhuttelujen jarjestdminen kerrottiin ruuhkautuneen myds ndissda
hallinto-oikeuksista palautetuissa tapauksissa. Haastattelujen perusteella hakemusmadrien purka-
minen ndyttdytyi edelleen haastavana tehtavand. Puhuttelujen jarjestdmisen kuvattiin olevan hen-
kildintensiivista tyotd. Asiaan liittyy myos se nakokulma, ettd Maahanmuuttoviraston tehtavand on
lain mukaan turvapaikanhakijoiden henkildllisyyden, matkareitin ja maahantulon selvittadminen. Mi-
kali ndma asiat selvitetddn ensimmadisen varsinaisen turvapaikkapuhuttelun yhteydessa (ns. "yh-
della kosketuksella"), tarkoittaa tadma sitd, ettd hakijan henkil6llisyyttd selvitetddn ensimmaisen
kerran varsinaisesti vasta, kun hakija on saattanut olla jo jonkin aikaa Suomessa, jos muut viran-
omaiset eivat ole tehneet selvittelyd omien muiden tehtdviensa nojalla.

3.5 Paatoksenteko

Keskeiset havainnot

»  Turvapaikkayksikén resurssien madrd ja resurssien korkea kdyttdaste vaikuttavat
padtdksenteon sujuvuuteen eli esimerkiksi kdsittelyaikoihin. Lisdksi paatdksenteon su-
juvuuteen vaikuttaa henkiléston kokemus ja osaaminen.

»  Talla hetkella resurssien kdytossa "tasapainoillaan” kdsittelyaikavelvoitteen alaisten
ja muiden kdasiteltdvien tapausten valilla.

»  Haastatteluissa kannetaan paljon huolta padtoksenteon laadusta ja ndytén arvioin-
nista.

Nykytila
Turvapaikka

Maahanmuuttovirasto tekee hakijan itsensda esittdmien ja Maahanmuuttovirastolla muilla tavoin
kdytdssd olevien tietojen perusteella arvion hakijan kansainvdlisen suojelun tarpeesta. Turvapai-
kasta saddetddn kansallisesti ulkomaalaislaissa. Lain 87 §:n mukaan hakijalle myénnetddn turva-
paikka " -- jos hdn oleskelee kotimaansa tai pysyvdn asuinmaansa ulkopuolella sen johdosta, ettd
hdnelld on perustellusti aihetta peldtd joutuvansa sielld vainotuksi alkuperdn, uskonnon, kansalli-
suuden, tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhmddn kuulumisen tai poliittisen mielipiteen johdosta, ja jos
hdn pelkonsa vuoksi on haluton turvautumaan sanotun maan svojeluun." Jotta turvapaikka voi-
daan myontdd, hakijan tulee kyetd osoittamaan, ettd hantd vainotaan véhintddn yhden em. syyn
vuoksi. Lisaksi Maahanmuuttovirasto selvittdd ulkomaalaislain 87 §:n mukaisesti poissuljentalau-
seketta. Poissuljentalausekkeen toteutuessa turvapaikkaa ei myodnnetd.

Turvapaikkaa ei mydskadn myonnetd, mikdli hakijalla katsotaan olevan mahdollisuus sisdiseen pa-
koon. Ulkomaalaislain 87 §:n mukaan turvapaikka tai oleskelulupa voidaan jattdd mydntamatta
ulkomaalaiselle, jos hdanelld ei ole jossain kotimaansa tai pysyvdn asuinmaansa osassa perusteltua
aihetta peldtd joutuvansa vainotuksi tai todellista vaaraa joutua kdrsimdan vakavaa haittaa tai jos
hdnelld on jossain kotimaansa tai pysyvan asuinmaansa osassa mahdollisuus saada suojelua.
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Lisaksi hdnen on voitava turvallisesti ja laillisesti padstd maan kyseiseen osaan ja hdnen on voitava
kohtuudella edellyttaa oleskelevan siella.

Maahanmuuttoviraston arvioitavaksi tulee turvapaikka-asian osalta, onko hakijalla "perusteltua
aihetta pelatd”. Maahanmuuttovirasto esittdd selvityksessadn (Migri 2018a, 27) pelkoa tarkastel-
tavan samalla sekd subjektiivisena ettd objektiivisena kdsitteend. Pelko subjektiivisena kasitteend
edellyttdd Maahanmuuttovirastolta hakijan lausunnon arvioimista ja sen selvittdmistd, mitd hakija
pelkdd. Hakijan tuntema tai kokema pelko ei yksinddn ole riittava peruste turvapaikalle. Maahan-
muuttovirastolla olevan |dhtémaatiedon on tuettava hakijan lausuntoa ja tdytettdva subjektiivisen
lisdksi myos objektiivisen pelon kriteerit. Pelon tulee olla my&s tosiasiallinen talla hetkella ja henki-
[6lle ei myodnnetd turvapaikkaa, jos kyseistd vaaraa Idhtdmaassa ei endd ole. Objektiivisen pelon
selvittamisen tekee Maahanmuuttovirasto maatietonsa perusteella. (Migri 2018q, 27-28.)

Maahanmuuttovirasto arvioi turvapaikka-asian osalta my6s hakijaan kohdistuvaa vainoa. Vainoksi
katsotaan teot, jotka ovat laatunsa tai toistuvuutensa vuoksi sellaisia, ettd ne loukkaavat vaka-
vasti perustavanlaatuisia ihmisoikeuksia. Vainoksi katsotaan myés vakavuudeltaan vastaava ker-
tyma sellaisia tekoja, joihin kuuluu ihmisoikeusloukkauksia. Hakijan tulee itsensd nayttad, ettd ha-
nelld on perusteltua aihetta peldtd tulevansa vainotuksi ainakin yhden ulkomaalaislain 87 b § 1 mo-
mentissa mainittujen syiden perusteella. (Migri 2018a.)

Toissijainen suojelu

Ulkomaalaislain 88 §;n mukaan: "-- jos 87 §:n mukaiset edellytykset turvapaikan antamiselle eivdat
tdyty, mutta on esitetty merkittdvid perusteita uskoa, ettd jos ulkomaalainen palautetaan koti-
maahansa tai pysyvddn asuinmaahansa, hdn joutuisi todelliseen vaaraan kdrsid vakavaa haittaa, ja
hdn on kykenemdtén tai sellaisen vaaran vuoksi haluton turvavtumaan sanotun maan suojeluun’.
Talldin hakijalle myodnnetddn oleskelulupa toissijaisen suojelun perusteella. Ulkomaalaislakiin kirja-
tut toissijaisen suojelun periaatteet tulevat kansainvalisestd viitekehyksestd ja EU:n mdadritelmadi-
rektiivi (2011/95/EU) madadrittele perusteet toissijaisen suojelun suomalaiselle lainsdddannélle. Tois-
sijainen suojelu poikkeaa merkittdvdasti turvapaikasta siind mielessd, ettd ensimmadisen sddatelystd
ei voida padttad kokonaan kansallisesti ja kansallisessa lainsGdddnnéssa tulee huomioida Euroo-
pan unionin tuomioistuimen (EUT) ratkaisut, jotka tdsmentdvat toissijaisen suojelun kdasitteen si-
saltéad ja soveltamista. (Migri 2018q, 29.)

Mikali turvapaikkaa ei myonnetd, Maahanmuuttovirasto arvioi, voidaanko hakijalle myoéntdd toissi-
jaista suojelua. Lahtdkohtaisesti toissijaisen suojelun mydntdmisen edellytyksend pidetddan sitg,
ettd suojelun tarve johtuu uhasta tai vaarasta, joka kohdistuu suoraan yksil6én (Migri 2018a, 30).
Vakavana haittana ulkomaalaislain 88 §:n mukaan:
1. kuolemanrangaistusta tai teloitusta,
2. kidutusta tai muuta epdinhimillistd tai ihmisarvoa loukkaavaa kohtelua tai rangaistusta,
sekd
3. mielivaltaisesta vdkivallasta kansainvdlisen tai maan sisdisen aseellisen selkkauksen yhtey-
dessd johtuvaa vakavaa ja henkilokohtaista vaaraa.

Oleskelulupa muulla perusteella

Hakijalle voidaan myontda tilapdinen oleskelulupa maasta poistumisen estymisen perusteella, jos
tatad ei voida tilapdisestd terveydellisestd syystd palauttaa kotimaahansa tai pysyvadan
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asuinmaahansa tai paluu kotimaahan tai pysyvadn asuinmaan ei ole tosiasiassa mahdollista.
Maasta poistumisen estymiselld myodnnettdva oleskelulupa mydnnetadn korkeintaan vuodeksi.?®

Kansainvdlistd suojelua hakevalle harkitaan myds oleskeluluvan mydntdamistd yksildllisen inhimilli-
sen syyn vuoksi, jos oleskeluluvan epddminen olisi ilmeisen kohtuutonta hdnen terveydentilansa,
Suomeen syntyneiden siteiden tai muun yksildllisen inhimillisen syyn vuoksi, kun erityisesti otetaan
huomioon olosuhteet, joihin hdn joutuisi kotimaassaan, tai hdnen haavoittuva asemansa. (Migri
2018q, 36.)

Muulla oleskeluluvalla tarkoitetaan hakijalle esimerkiksi tydn tai opiskelun mydnnettdvad oleskelu-
lupaaq, joka ratkaistaan samaan aikaan kansainvdlistd suojelua koskevan asian kanssa. Tdssa ta-
pauksessa oleskelulupa on yleensd vuoden mittainen.?

16.5.2016 ulkomaalaislaista poistui humanitaarinen suojelu oleskelulupakategoriana. Humanitaa-
rista suojelua myodnnettiin, jos turvapaikan tai toissijaisen suojelun edellytykset eivat ole tayttyneet,
mutta hakija ei ole voinut palata kotimaahansa sen huonon turvallisuustilanteen tai ympdristoka-
tastrofin vuoksi. Huono turvallisuustilanne voi johtua aseellisesta selkkauksesta tai vaikeasta ihmis-
oikeustilanteesta.?

Pd&datos

Padatoksenteossa siis arvioidaan ja perustellaan, onko henkil6 turvapaikan tai toissijaisen suoja-ase-
man tarpeessa ja onko hanelld muita ulkomaalaislain mukaisia perusteita oleskeluluvalleen. Ulko-
maalaislain mukaisesti kansainvalisen suojelun tarve arvioidaan jokaisen hakijan kohdalla yksilolli-
sesti (Ulkomaalaislaki 301/2004 98 §). Turvapaikkapddtds on hallintolain mukainen pdatés. Turva-
paikkaprosessissa arvioitaviin lupaedellytyksiin ei suoraan kuulu sellaisia elementtejd, joissa arvioi-
taisiin hakijan henkilokohtaisia ominaisuuksia, kuten sopeutuvaisuutta Suomeen, ahkeruutta, ysta-
vallisyyttd, sosiaalisuutta, kykyd omaksua uusia asioita ja oppia esimerkiksi suomen tai ruotsin
kieltd tai henkilon motivaatiota rakentaa suomalaista yhteiskuntaa. Lupaedellytyksiin kuulumatto-
mien seikkojen huomioon ottaminen padtoksenteossa rikkoisi hyvan hallinnon periaatteita ja olisi
lainvastaista. (Migri 2018a, 37.)

Hallintolaki (434/2003) velvoittaa Maahanmuuttovirastoa perustelamaan p&atdksensd ja esittd-
maan, mitkd seikat ovat vaikuttaneet padtdkseen. Lisdksi sen tulee esittad, mitd saanndksia pad-
toksessd on sovellettu. Turvapaikkapadtoksen rakenteeseen kuuluu hakijan ja hakemuksen yksiloin-
titietojen ja vireilletulotietojen lisdksi seuraavat osat: hakemusosa, tosiseikat-osa, [dhtémaatietoa
koskeva osa osana tosiseikat-osaa ja oikeudellinen arvio. (Migri 2018a, 37.) Pagtésrakenteen uvudis-
tamistyd on parhaillaan vireilld turvapaikkayksikossa.

Oikeuslahteind turvapaikkapadatdksenteossa ovat ulkomaalaislain soveltuvien sGanndsten ja naita
koskevan lainvalmisteluaineiston aineiston lisdksi aina tuorein oikeuskaytdntos. Oikeuskdytdntdon
kuuluvat hallinto-oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut, Euroopan unionin tuomiois-
tuimen ratkaisut ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisut erityisesti 3 artiklan eli palaut-
tamiskieltoa koskevat ratkaisut. (Migri 2018, 38.)

10 https://migri.fi/myonteinen-paatos/oleskelulupa-muulla-perusteella

1 https://migri.fi/myonteinen-paatos/oleskelulupa-muulla-perusteella

12 https://migri.fi/artikkeli/-/asset publisher/humanitaarista-suojelua-ei-myonneta-enaa-uvudet-maalinjaukset-afganista-
nista-irakista-ja-somaliasta
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Maahanmuuttovirasto suorittaa turvapaikkaan liittyvdn pagtésharkinnan. Pagtésharkinnassa ote-
taan huomioon hakijan turvapaikkapuhuttelussa esittamat tiedot sekd esimerkiksi Maahanmuut-
toviraston ajantasainen maatieto. (Migri 2018aq, 4.) Lisdksi Maahanmuuttovirasto arvioi myods pad-
tosvaiheessa hakijan esittdmien seikkojen uskottavuutta. Paatdksenteossa on ratkaisevaaq, ettd
viranomainen arvioi kansainvdlisen suojelun mydntdmisen edellytysten tdyttymistd objektiivisista
lahtékohdista ja katsoo, ettd vakavien oikeudenloukkausten vaara on todellinen. (Migri 2018, 27.)

Ldhtémaatiedon kdyttd

Maatietopalvelu vastaa ajan tasalla olevan [Ghtédmaatiedon hankkimisesta ja tuottamisesta Maa-
hanmuuttoviraston pdatoksenteon tueksi, Tellus-maatietokannan yllapitamisestd, maahanmuut-
tokirjaston kokoelman hoitamisesta ja hankinnoista seka tietopalveluiden tuottamisesta viraston
tarpeisiin sekd kansallisille ja kansainvdlisille viranomaisille, sidosryhmille ja jarjestaille. 3 Hakijan
puhuttelun yhteydessd voi ilmetd seikkoja, joiden perusteella ylitarkastaja tekee tietopyynnén maa-
tietopalveluille. Telluksen lisaksi turvapaikkaesittelijoiden ja pdatoksentekijoiden kdytdssd on Ruot-
sin ja Norjan maatietokannat Lifos ja Landinfo. Maatietoyksikkd toimii eurooppalaisessa yhteis-
tydssd Euroopan turvapaikka-asioiden tukiviraston (EASO) kanssa. Jos ndistd [Ghteistd ei 10ydy ta-
paukseen tarvittavaa lahtomaatietoaq, tekee virkamies kirjallisen maatietokyselyn oikeus- ja maa-
tietoyksikon tutkijalle. Kyselyt ja niihin saadut maatietovastaukset liitetddn turvapaikkahakemuk-
sen asiakirjoihin, arkistoidaan ja toimitetaan valituksen mukana hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan
hallinto-oikeuteen. Tellukseen tallennetaan kaikki tutkijoiden laatimat kyselyvastaukset ano-
nymisoituina, raportit ja katsaukset sekd muualta hankittu Idhtémaatieto. (Migri 2018a, 39).

Maatietokyselyt voivat koskea hakijan yksil6llisesti esittdmid perusteita tai esimerkiksi yleista alu-
eellista turvallisuustilannetta. Maatietopalvelu myds pdivittad sddanndllisesti ajantasaista tilanne-
kuvaa niistd maista ja alueista, joissa hakijamdarat ovat suurimmat. Maatiedon Idhtékohtana on,
ettd ylitarkastajat saavat mahdollisimman pitkdlle tarvitsemansa tiedon Tellus-tietokannastail-
man erillistd maatietokyselya.

Maatietopalvelua on kehitetty ja esimerkiksi FAKTA-hankkeella on pyritty kehittdmdadn tiedonhaku-
matkakdytdntojd. Iso osa luotettavasta maatiedosta perustuu paikallisella tasolla tuotettuun
maatietoon ja yhteistyohon paikallisten viranomaisten kanssa. Samoin Tellus-tietokantaa on py-
ritty kehittdmadn entistd selkedmmaksi portaaliksi, josta ajantasainen tieto on mahdollisimman
helposti lIoydettavissd. Maatietopalvelu tuottaa tietoa viraston omiin tarpeisiin, mutta lisdksi se
toimittaa tietoa mm. hallinto-oikeuksille, poliisille ja jarjestaoille. Lisdksi se on toteuttamassa kan-
sainvalistd yhteisty6td (EASO-verkosto) ja vaihtaa ajantasaista maatietoa muiden valtioiden
kanssa.

Maalinjauksilla tarkoitetaan Maahanmuuttoviraston arviota siitd, mitd ldhtédmaiden eri alueiden
turvallisuustilanne tarkoittaa " mielivaltaisesta vikivallasta kansainviélisen tai maan sisdisen aseelli-
sen selkkauksen yhteydessd johtuvaa vakavaa ja henkilkohtaista vaaraad” -tulkinnan soveltami-
sessa. Maalinjaukseen kuuluu sen arviointi, onko maa tai sen alue sellaisessa tilassa, ettei sinne pa-
lauteta ketddn ja miten hakijan esittdmid perusteita on arvioitava suhteessa hdnen kotialueellaan
vallitsevaan turvallisuustilanteeseen. (Migri 2018q, 40).

Lahtomaatieto vaikuttaa keskeisesti turvapaikanhakijan asian kdsittelyyn, tdmadn kertoman uskot-
tavuuteen ja tosiasiaharkintaan. Lahtémaatiedon laatu perustuu puolueettomuuden periaatteisiin

B https://migri.fi/maatietopalvelu
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ja laadunvarmistuksen kdaytdantoihin. Lahtémaatiedoksi hyvaksytadn tieto, joka tayttdd EU:n laatu-
kriteerit, Euroopan turvapaikka-asioiden tukiviraston (EASO) ohjeen ja YK:n pakolaisjdrjeston
(UNHCR) ohjeistuksen mukaiset edellytykset. Lisdksi Idhtémaatiedon tuotannossa hyvaksytddn
yleiset tutkimuksenteon yleiset ja eettiset periaatteet, sekd huomioidaan vertaiskritiikki. Maatieto-
palvelun tutkijat tyoskentelevat puolueettomina tutkijoina. Maatietopalvelu toimii organisatorisesti
erilladn padtoksentekoyksikostd. Maatietoyksikdlle tehtavat maatietokyselyt tehdddan siten, etta
niihin voidaan vastata vain tosiasiatietoa koskevalla tiedolla ilman poliittista tai subjektiivista arvo-
tusta. Myoskadn yksittdisten turvapaikanhakijoiden tietoja ei pddsadntdisesti kerrota tutkijalle.
(Migri 2018aq).

Ndytén arviointi

Ndayton arviointi on merkittava osa hakijan kansainvdlisen suojelun tarpeen arviointia. Toinen puoli
ndytostd koostuu kdytdssa olevasta ajantasaisesta maatiedosta ja toinen puoli hakijan itse esitta-
mistd perusteista. Joissain tapauksissa ajantasaista maatietoa ei ole kdytettdavissg, jolloin joudu-
taan arvioimaan hakijan esittdman kertomuksen uskottavuutta sellaisenaan. Uskottavuuden arvi-
oinnin raamit tulevat niin kansallisesta kuin kansainvalisistd lainsGdddnnsistd ja ohjeistuksista.
(Migri 2018aq, 54).

Ulkomaalaislain 7 §:n mukaan turvapaikkaa hakeneella henkildlla itsellddn on velvollisuus esittad
selvitystd hakemuksensa perusteista eli hdnella on [dhtékohtaisesti ndyttétaakka esittdmiensa
vaitteiden osalta. Nayttotaakka koskee kaikkia hakijan esittamid turvapaikkahakemuksen kannalta
olennaisia seikkoja, kuten henkildllisyyttd, kotipaikkaa, aikaisempia tapahtumia sekd hakijaan koh-
distuvaa tulevaisuuden uhkaa. Hakijalla on edelld mainitun sdanndksen mukaan myds mydtavaiku-
tusvelvollisuus asian selvittdmisen osalta. Asiaa kdsittelevalld viranomaisella on puolestaan selvit-
tamisvelvollisuus eli viranomainen auttaa hakijaa asian selvittdmisessd. Epdselvissa tilanteissa,
joissa hakija on niiltd osin kuin mahdollista pyrkinyt mydtdvaikuttamaan asiansa selvittdmiseen,
tulee asia ratkaista hakijan eduksi. Asiakirjandyton puuttuessa esitettyjen seikkojen uskottavuus ja
johdonmukaisuus korostuvat. (Migri 2018a, 59-61.)

Kdytdnnét Maahanmuuttovirastossa

Paatokset tehdddn joitain poikkeuksia lukuun ottamatta esityksestd. Tama tarkoittaa sitd, etta
IGhes kaikissa tapauksissa pddtds perustuu kahden henkilon arviointiin. Kielteisten padtdsten
osalta padtés perustuu aina kahden henkilén arvioon. (Migri 2018a, 39.)

Turvapaikkayksikdssd ty6td ohjataan ja sen tehokkuutta tarkastellaan padtésmadrien kautta. Yli-
tarkastajan tydaika jakautuu turvapaikkapuhutteluihin valmistautumisiin, turvapaikkapuhuttelui-
den toteutukseen, pddtosesitysten laadintaan ja niihin liittyviin muihin toimintoihin sekd koulutuk-
siin ja kouluttautumiseen. Ylitarkastajat kirjaavat ajan, jonka ovat kdyttdneet muuhun kuin paatok-
sentekoon. Tehokkuutena tarkastellaan pdatésmadrien ja niihin kdytdssd olleen ajan suhdetta. Tur-
vapaikkayksikdssa on otettu kayttoon kokeilu, jossa padtokset pisteytetddn niiden vaativuuden
mukaan ja ndin ollen padtésten vaativuus voidaan ottaa huomioon. Hakemuksia on mahdollista ka-
sitelld kaikilla turvapaikkayksikon tulosalueilla sen mukaan, missa henkiléstdresursseja on kulloinkin
kaytettavissd.

Kansainvdlistd suojelua koskevien padtésten laadunvarmistusta tehdadn pistokoemaisesti. Turva-
paikkayksikén laadunvalvontasuunnitelma edellyttad, ettd jokaiselta esittelijaltd tarkastetaan vuo-
dessa vahintadn yksi esitys pistokoemaisesti (Migri 2018a, 44). Maahanmuuttovirastossa on ollut
kaynnissd LAAVA-hanke, jolla luotiin systemaattinen laadunseurantajdrjestelma kansallisen
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turvapaikkapddatoksenteon ja turvapaikkamenettelyn seuraamiseksi. LAAVA-hankkeessa yhteis-
tyotd on tehty muun muassa UNHCR:n ja Pakolaisneuvonnan kanssa.

Kehittdmiskohteet ja ratkaisuideat
Henkilbstoresurssien vaikutukset pddtéksentekoon

Paatoksenteon laadun ndahtiin haastatteluissa parantuneen vuosista 2015 ja 2016. Kuten puhutte-
luja koskevassa luvussa mainittiin, turvapaikkayksikén resurssien madrd ja resurssien korkea kayt-
toaste vaikuttavat padtoksenteon sujuvuuteen eli esimerkiksi kdsittelyaikoihin. Lisaksi padtoksen-
teon sujuvuuteen ndhtiin vaikuttavan henkildston kokemus ja osaaminen samalla tavoin kuin niiden
ndhtiin vaikuttavan puhutteluiden tekemiseen. Maahanmuuttoviraston henkilostén haastatteluissa
kaytiin keskusteluja riittdvdsta laadusta ja sen madrittelystda. Osa ndki, ettd aiempien laadun on-
gelmien sijaan haasteena on nykyiseltddn agjoittain liiankin perusteellinen tekeminen, mika vie paljon
aikaa.

Pddtdksenteon resursseihin ja aikatauluihin liittyvdt haasteet

Haastatteluissa nostettiin esille, ettd turvapaikkahakemukset ovat haastavampia edellisvuosiin
verrattuna. Esimerkkind kuvattiin kristinuskoon kadntyneiden ja seksuaali- ja sukupuolivdhemmis-
t6ihin kuuluvien tapauksia, jotka voivat olla hyvin haastavia. Lisdksi haastatteluissa esitettiin, ettd
uvusintahakemusten ja niiden hallinto-oikeuksien palauttamien hakemusten osalta, joissa ilmenee
uusia perusteita, pddtéksenteon haasteeksi muodostuu tiedon "kerrostuneisuus”. Haastatteluissa
kuvattiin, ettei ndissd tapauksissa, uusien turvapaikkaperusteiden ilmetessd, voida ottaa kantaa
pelkdstadn uusiin seikkoihin, vaan kansainvdlisestd suojelusta tulee tehdd yksildllisen tilanteen ko-
konaisarvio ja jo aiemmin tarkasteltuihin perusteisiin otetaan vudestaan kantaa suhteessa tahdn
kokonaisharkintaan. Haastatteluissa kuvattiin myds tilannetta, jossa vanhojen hakemusten osalta
voidaan olla tilanteessa, jossa aiemmin tehty turvapaikkapuhuttelu on vanhentunut ja hakija joudu-
taan puhuttelemaan uvudelleen.

Kuuden kuukauden kdasittelyaikavelvoitteen piiriin kuuluvat 20.7.2018 jalkeen jatetyt hakemukset,
myds uusintahakemukset. Haastatteluissa resurssien katsottiin riittavan talla hetkella kasittelyai-
kavelvoitteen piirissa olevien hakemusten kdsittelyyn. Yhdeksi kdsittelyaikavelvoitteen seurauksesi
haastatteluissa ndhtiin, ettd ennen kasittelyaikavelvoitetta jatettyjen tai hallinto-oikeuksista pa-
lauttamien hakemusten kdsittely on viivastynyt. Haastatteluissa kuvattiin, ettd optimaalisessa ti-
lanteessa aiemmin tulleet hakemukset ja palautukset olisi ehditty kdsitelld suurelta osin ennen ka-
sittelyaikavelvoitteen voimaanastumista. Koska ndin ei tapahtunut, on tdlla hetkelld resurssien
kaytossd tasapainoiltava kdasittelyaikavelvoitteen ja muiden tapausten vdlilla.

Lisdksi haastatteluissa kuvattiin puhutteluiden aikataulutusten luomia haasteita padtéksenteolle.
Mikali turvapaikkapuhuttelun jarjestadminen venyy, esimerkiksi tulkkien ja avustajien kalenterointi-

haasteiden takia, tai joudutaan jarjestdmaadn lisGpuhutteluja, pienentad se kuuden kuukauden ka-

sittelyaikavelvoitteen piirissd olevien hakemusten padtéksentekoon kaytdssa olevaa aikaa. Turva-

paikkaprosessiin monen haastatellun tahon toivoma etupainotteisuus korostuu pddtéksentekovai-
heessa.

Ndytén arviointi

Haastatteluissa erityisesti Maahanmuuttoviraston ulkopuolella kannettiin huolta padatésten laadun
epdtasaisuudesta ja ndyton arvioinnista. Lisdksi ndytoén arvioinnin osalta joissain haastatteluissa
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ndhtiin Maahanmuuttoviraston linjan tiukentuneen sen osalta, missd madrin hakijan esittdmiin pe-
rusteisiin luotetaan. Talldin viitattiin tutkimuskirjallisuudesta erityisesti Turun yliopiston, Abo aka-
demin ja Yhdenvertaisuusvaltuutetun tutkimukseen (Saarikkomaki ym. 2018). Tassa tutkimuksessa
tarkasteltiin 18-34-vuotaiden irakilaismiesten saamia kansainvdlisen suojelun padatoksia. Selvityk-
sessd todettiin, etteivat hakijaprofiilit olleet muuttuneet vuosien 2015 ja 2017 valilld merkittavasti,
mutta turvapaikanhakijoiden uskottavuuden arvio oli selvityksen mukaan muuttunut siten, ettd
turvapaikanhakijoiden esittdmid vaitteita pidettiin vuonna 2017 vdhemman uskottavina. Haastat-
teluissa peradnkuulutettiin havaittujen tulkintalinjon muutosten perusteluja. Sisdministeridn asian-
tuntijalausunnossa eduskunnan hallintovaliokunnan kuulemisen yhteydessa koskien yhdenvertai-
suusvaltuutetun kertomusta vuodelta 2018 puolestaan arvioitiin, ettd tutkimuksessa kdytetty haki-
japrofiili ei valttamattd kuvaa todellisia hakijaprofiileja kyseiselld tarkasteluajanjaksolla (Sisédminis-
terio, 2018).

Haastatteluissa pohdittiin myds, ettd nykyinen padtésmalli, jossa esitetddn tosiseikat ja oikeudelli-
nen arvio, ei valttdmattd tue mahdollisten tulevaisuuden uhkien ja riskien arviointia. Paatésmallin
kehittamisty6td on kuitenkin Maahanmuuttovirastossa parhaillaan kdynnissa.

Useassa Maahanmuuttoviraston ulkopuolisen haastattelussa nostettiin esiin, ettei Maahanmuut-
tovirasto hyddynnd padtoksenteon tukena riittavasti asiantuntijalausuntoja. Epdselvyyttd koettiin
siitd, milla tavalla hakijan toimittamia Idakdrinlausuntoja hyddynnetddn tai miksi viranomainen
joissain tapauksissa ei luota toimitettuihin lausuntoihin. Epdselviksi koettujen kdytdntdjen koettiin
lisddvan epdluottamusta viranomaista kohtaan. Lisdksi haastatteluissa esitettiin, ettd asiantunti-
jalausuntojen hyddyntdmisen puutteet ovat vaikuttaneet myos terveydenhuollon asiantuntijoiden
kiinnostukseen tehdd lausuntoja, kun kokemus on, ettei lausuntoja oteta riittdvasti huomioon.

Moni haastateltu piti turvallisen ldhtémaan tulkintoja kiistanalaisia. Maahanmuuttovirasto (2018q,
99) tunnisti itse kehittadmisen kohteeksi kuulla ulkopuolisia toimijoita osana maalinjausten tekoa.
Samoin haastatteluissa nostettiin esille tulkinnat sisdisestd paosta ja huoli siitd, ettd Maahan-
muuttoviraston tulkinta sisdisen paon mahdollisuudesta on liian jyrkka. Lisdksi haastatteluissa vii-
tattiin, ettd esimerkiksi UNHCR on esittanyt vuonna 2018 Maahanmuuttovirastolle huomioita ja
kehittamisehdotuksia turvapaikkapddatdksistd ja niihin liittyvistd sisdisen paon tulkinnoista
(UNHCR 2018). Maahanmuuttovirasto ja UNHCR ovat myds tehneet yhteistydtd laadun kehittdmi-
sessd.

Haastatteluissa keskeiseksi kddnndskohdaksi nostettiin vuosi 2015, minka jalkeen luottamuksen
padtéksenteon laatuun ndhtiin heikentyneen. Lisdksi haastatteluissa esitettiin, ettd perus- ja ih-
misoikeusndkdkulmaa tulisi huomioida vahvemmin osana koko prosessia. Joissain haastatteluissa
nostettiin esille, ettd hakijan uskottavuuden arvioinnin osalta suurempi riski ihmisoikeusnakokul-
masta piilee siing, ettd hakijalle annetaan kielteinen pdatds vadrin perustein kuin siing, etta haki-
jalle annetaan myodnteinen pddtds vadrin perustein. Haastatteluissa toivottiin Maahanmuuttovi-
rastoon ihmisoikeusndkokulman lisdamistd kansainvalistd suojelua koskevissa asioissa. Samalla
toivottiin, ettd Maahanmuuttovirasto mahdollistaa my6s ulkopuolisten asiantuntijoiden osallistu-
misen henkiloston koulutukseen esimerkiksi ihmisoikeuskysymyksissa.

Tiedon kulku ja roolit pddtéksenteossa
Haastatteluissa ohjeiden mdadra ja tiedon hajaantuneisuus tunnistettiin jossain madrin kdytannoén
ongelmaksi padgtoksenteon kannalta. Haastatteluissa Maahanmuuttoviraston tukitiimin kuvataan

seuraavan kansainvalisia ja kansallisia lakikdytdntoja ja tiedottavan henkiléstdd ndistd. Yhdeksi
haasteeksi esitysten teolle ndhtiin se, ettd uutta tietoa tulee Maahanmuuttoviraston sisdlla eri
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kanavien kautta. Haastatteluissa kerrottiin, ettd Maahanmuuttovirasto on vastikadn ottanut kayt-
t66nsd intranetin padtoksenteon tueksi ja tdmdan ndhtiin jossain madrin tarjoavan ratkaisun tiedon
hajaantuneisuudelle.

Haastatteluissa parhaana kaytantond pidettiin sitd, ettd puhuttelija ja esittelijd olisivat sama hen-
kilo. Tilanteissa, joissa puhuttelija ja padtoksen esittelija ovat eri henkil6itd, joutuvat molemmat
henkilot perehtymdan hakijan tilanteeseen uudelleen. Joskus roolien erottamisen ndhtiin olevan pe-
rusteltua tydtilanteesta johtuen ja joskus puolestaan siitd johtuen, ettd puhuttelija ei eri syistd joh-
tuen katso olevansa objektiivinen esittelemadn padtéstd. Haasteeksi ndhtiin haastatteluissa jos-
sain madrin riittdvan tiedon vdalittdminen viraston sisdlla tyon ollessa nykyisin entistd paremmin
siirreltavissd tulosalueiden valilla. Tiedon siirtyminen ja eri tekijéiden huomioiminen voi tulla kysy-
mykseen esimerkiksi perheenjdsenten hakemusten osalta, jotka tulisi ratkaista yhta aikaa. Lisdksi
tulosalueen muuttuminen pdatdsvaiheessa voi vaikuttaa oikeusavustajan saamiseen tai palvelun
jatkuvuuteen samalla avustajalla, koska toimivaltainen hallinto-oikeus mdaarittyy padgtoéksen teh-
neen tulosalueen mukaan.

Myénteisen pddtéksen vaikutukset

Myonteinen pddtos liittyy vahvasti kotoutumiseen ja yksilon jatkopolkuihin Suomessa. Haastatte-
luissa korostettiin eri oleskelulupien merkitystad ja sitd, ettd joissain tapauksissa myds mydnteisestd
padatoksestd on tdrkedad valittaaq, silla lupatyypilld voi olla suuri merkitys luvan keston ja esimerkiksi
perheenyhdistdmisen kannalta.** Erityistd huolta kannettiin haastatteluissa yksildlliselld inhimilli-
selld perusteella myonnetyistd oleskeluluvista erityisesti alaikdisend maahan tulleiden osalta, joiden
kotoutuminen voi olla edistynyt hyvin pitkalle, mutta varmuutta siitd saako henkild jGadd Suomeen,
ei edelleenkdadn ole.

14 Mikali hakijalle mydnnetadn turvapaikka, on padtés voimassa 4 vuotta. Tamdn jalkeen turvapaikan saaneella on oikeus
hakea jatkolupaa oleskeluunsa. Mikali ehdot tayttyvat, voi henkild hakea myds pysyvad oleskelulupaa Suomesta. Mikali haki-
jalle mydnnetddn turvapaikka, on hdnelld myds oikeus ilman toimeentuloedellytystd aloittaa perheenyhdistédmisprosessi,
mikali han aloittaa sen kolmen kuukauden kuluessa mydnteisen padtoksen saamisesta. My&s oleskelulupa toissijaisen suoje-
lun perusteella mydnnetddn neljdksi vuodeksi ja henkildlla on tdman jalkeen oikeus hakea jatkolupaa tai pysyvad oleskelulu-
paa. Toissijaisen suojelun perusteella mydnnetylld oleskeluluvalla perheenyhdistdmiseen liittyy toimeentuloedellytys. Muulla
perusteella, kuten yksildllisestd inhimillisestd myodnnetty oleskelulupa, mydnnetddn kerrallaan vuodeksi. Mydskadn yksildlli-
sestd inhimillisestd syystd mydnnetylla oleskeluluvalla ei voi aloittaa perheenyhdistédmistd ilman toimeentuloedellytysta. Ks.
1 https://migri.fi/turvapaikka

4 https://migri.fi/toimeentuloedellytys-kansainvalista-suojelua-saaneen-perheenjasenelle

14 https://migri.fi/toissijainen-suojelu

4 https://migri.fi/toimeentuloedellytys-kansainvalista-suojelua-saaneen-perheenjasenelle

4 https://migri.fi/myonteinen-paatos/oleskelulupa-muulla-perusteella

4 https://migri.fi/toimeentuloedellytys-kansainvalista-suojelua-saaneen-perheenjasenelle
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3.6 Paatoksen tiedoksianto

Keskeiset havainnot

»  Kansainvalista suojelua koskevien pdatdsten valitusajat ovat lyhyemmat kuin muissa
hallintolain alaisissa padtoksissa.

»  Erityisesti kielteisten pdatdsten osalta korostetaan inhimillistd pdatdksen tiedoksian-
toa. Huomiota tulee kiinnittdd siihen, ettd hakija ymmartad padtoksen perusteet.

»  Haastatteluissa kannettiin huolta siitd, ettei postitse toimitetun pddtéksen osalta
voida riittdvalla tavalla varmistua hakijan oikeusturvan toteutumisesta, erityisesti nii-
den hakijoiden osalta, jotka asuvat yksityismajoituksessa ja jotka eivat ole pdivittai-
sessd kontaktissa vastaanottokeskuksen henkiléstdn kanssa.

Nykytila

Oleskeluluvan tiedoksiannosta sdddetddn ulkomaalaislaissa. EU:n menettelydirektiivi luo puoles-
taan reunaehdot kansalliselle lainsddddnnélle. Maahanmuuttoviraston ratkaistua turvapaikkaha-
kemuksen tulee padtés antaa hakijalle tiedoksi. Turvapaikka-asiaa koskeva tiedoksianto toimite-
taan aina todisteellisesti. Padtoksen antaa tiedoksi Maahanmuuttovirasto tai Maahanmuuttovi-
raston pyynnostd poliisi. Jos turvapaikkapdadtokseen liittyy maasta poistaminen, pdatdksen antaa
tiedoksi poliisi tai poliisin pyynnoéstd Maahanmuuttovirasto, jos se voi tarkoituksenmukaisesti huo-
lehtia tiedoksiantotehtdavdstd. Maahanmuuttovirasto antaa tiedoksi ne turvapaikkapadtokset, joi-
hin ei sisdlly maasta poistamista. Jos hakijalle on myénnetty turvapaikka tai oleskelulupa toissijai-
sen suojelun perusteella, annetaan pdatds kirjallisena ja padtokseen liitetddn padtostiivistelma kie-
lellg, jota hakija ymmartad. Ndissa tapauksissa padtoksen tiedoksianto tehdddn postitse saantito-
distusta vastaan tai jos hakija ei ole tavoitettavissa, pddtds luovutetaan liitteineen Maahanmuut-
tovirastossa. Ndissd tapauksissa padtostad ei tulkata. (Migri 2018a, 40.) Mikali hakijalle on tehty
mydnteinen oleskelulupapddtsés muilla kuin edelld mainituilla perusteilla, esimerkiksi yksilollisestd
inhimillisestd syystd, hakija kutsutaan Maahanmuuttovirastoon tiedoksiantoa varten ja padtoés tul-
kataan hdnelle. Samoin toimitaan tapauksissa, joissa hakijalle ei ole mydnnetty oleskelulupaa.
(Migri 2018q, 40.)

Kansainvdlistd suojelua koskevaan pdatokseen voi liittyd maasta poistamispddtds. Talldin padtos
ladhetddn sille hakijan asuin- tai oleskelupaikkakunnan poliisilaitokselle, joka on vastuussa ulkomaa-
laistutkinnasta. Tdssd tapauksessa pddtds tulee toimittaa haastetiedoksiantona ja tulkata haki-
jalle. Hakijalle kerrotaan valitusmahdollisuudesta ja -menettelystd. Tarvittaessa myds valitusosoi-
tus ja ohjeistus tulkataan hakijalle. Mikdli kansainvalistd suojelua koskevaan pddatdkseen sisaltyy
kadnnytyspdadtds, kysytddn hakijalta tdman halukkuutta vapaehtoiseen paluuseen. Hakijan haluk-
kuus vapaaehtoiselle paluulle tulee todeta kahden todistajan lasna ollessa. Mikali hakija suhtautuu
positiivisesti maasta poistumiseen, allekirjoittaa hdn pdatdkseen maasta poistamista koskevan
merkinndn. My0&s todistajat allekirjoittavat suostumuksen. Vaikka hakija suhtautuu suostuvasti
maasta poistamiseen, ei se poista hakijan oikeutta muutoksenhakuun. Tieto padtoksen tiedoksi an-
tamisesta kirjataan UMA-jdrjestelmadn. (Migri 2018, s. 40.)

Kehittdmiskohteet ja ratkaisuideat

Valitusaika

Kansainvdlistd suojelua koskevien padtésten valitusajat ovat lyhyemmat kuin muissa hallintolain
alaisissa pddatdksissd. Syyskuussa 2016 valitusaikoja lyhennettiin siten, ettd Maahanmuuttoviras-

ton pddatdksestad tulee valittaa 21 pdivan kuluessa hallinto-oikeuteen ja hallinto-oikeuden paatok-
sestd 14 paivan kuluessa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Haastatteluissa erityisen ongelmalliseksi

58 Turvapaikkaprosessia koskeva selvitys | Sisdministerio



www.owalgroup.com | info@owalgroup.com

turvapaikanhakijan oikeusturvan osalta ndhtiin lakimuutosten yhteisvaikutus, jossa samaan aikaan
valitusaikoja on pienennetty ja mahdollisuuksia oikeusapuun tiukennettu. Padtdksen saajan kuvat-
tiin olevan usein tilanteessa, jossa hakijalla ei ole hallintovaiheessa ollut oikeudellista avustajaa.
Avustajan hankkimiseen muutoksenhakuvaiheeseen ndhtiin olevan haasteellista nopean aikataulun
vuoksi ja avustajalle ei talldin ndhty aina jadvan riittavasti aikaa perehtyd asiakkaansa tilantee-
seen. Yksilollisen oikeudellisen neuvonnan mahdollistaminen turvapaikkaprosessin alkuvaiheessa ja
mahdollisuuksien mukaan, ja jos hakija niin haluaa, saman avustajan kdytdn koko prosessin ajan,
ndhtiin haastatteluissa parantavan hakijan oikeusturvaa myos pdatoksen tiedoksisaannin vai-
heessa, koska avustaja tuntee jo hakijan tilanteen sekd valituksen tekemiselle jad kdytdnnossa
enemmadn aikaa. Ndin ollen aikaa kuvattiin myds sddstyvdn, kun sitd ei kulu avustajan etsimiseen.

Kdytdnnét

Toisena keskeisend haasteena hakijan oikeusturvan kannalta haastatteluissa nostettiin esiin ne
paatodksen tiedoksiannot, jotka tekee poliisi. Niissa tapauksissa, joissa turvapaikkamenettelyssa
tehtyihin padatoksiin sisdltyy maasta poistamispdadtos, IGhetdan pddtds ulkomaalaisen asuin- tai
oleskelupaikkakunnan ulkomaalaistutkinnasta vastuulla olevalle poliisilaitokselle tiedoksiantoa var-
ten. Haastatteluissa kannettiin huolta siitd, onko poliisilla riittavat valmiudet antaa padatdkset tie-
doksi siten, ettd hakijan oikeusturva toteutuu esimerkiksi valitusmenettelyjen osalta. Kielteisten
kansainvalistd suojelua koskevien padtosten tiedoksiantojen kuvattiin heikentavan hakijoiden luot-
tamusta poliisiin. Erityisesti kielteisten pddtdsten osalta haastatteluissa korostettiin inhimilli-
syyttd, padtoksen tiedoksiannoissa. Haastatteluissa kannettiin huolta myds siitd, ymmartaaks ha-
kija todellisuudessa padtoksen sisdllon, vaikka se tulkattaisiin hdnelle.

Tiedonkulku

Myonteisten kansainvalistd suojelua koskevien padtosten osalta pddtds annetaan tiedoksi postitse.
Kuten ylla on kuvattu, hakijan voi kannattaa valittaa myds myonteisestd pdatoksestq, silld oleske-
lulupatyypilla voi olla merkitysta esimerkiksi perheenyhdistdmisen kannalta. Haastatteluissa kan-
nettiin huolta siitd, ettei postitse toimitetun padtdksen osalta voida riittavalld tavalla varmistua
hakijan oikeusturvan toteutumisesta, erityisesti niiden hakijoiden osalta, jotka asuvat yksityismajoi-
tuksessa ja jotka eivat ole pdivittdisessa kontaktissa vastaanottokeskuksen henkil6stdn kanssa.
Haastatteluissa esitettiin, ettd myds yksityismajoituksessa asuvien osalta tulisi olla jokin keino var-
mistua siitd, ettd hakija on saanut pddtdksen ja ymmartdnyt sen sisallon.

Vastaanottokeskus, avustaja ja edustaja

Vastaanottokeskusten henkildkunta on usein turvapaikanhakijalle helpoiten tavoitettavissa oleva
taho. Vastaanottokeskukset joutuvat myos padtdksen tiedoksiantovaiheessa antamaan hakijoille

sellaista oikeudellista neuvontaaq, johon heilld ei aina mielestddn ole kompetenssia (ks. Lepola 2018,
s. 11).

Edustajien tai avustajien laadun koettiin vaihtelevan suuresti. Haastatteluissa nostettiin esiin
aiemmilta vuosilta tapauksia, joissa edustajan tai avustajan loman, sairauden, kiireen tai valinpita-
mattémyyden vuoksi valitusaika on ehtinyt mennd umpeen. Esimerkiksi edustajarekisterid ehdotet-
tiin ratkaisuksi ja sahkdiseksi tydkaluksi edustajuuksien tarkastelulle, laadunvalvonnalle ja loma-
sekad sairausaikojen seurannalle.
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3.7 Paatoksen jdlkeinen toiminta

3.7.1 Muutoksenhaku

Keskeiset havainnot

»  Lajittelua pidettiin haastatteluissa avainasemassa tehokkaan prosessin aikaansaa-
miseksi. Lajittelu asiasanojen avulla on erityisen merkityksellista tilanteessa, jossa jn
paljon samankaltaisia oikeustapauksia. NGin saatavien hydtyjen ndhtiin hallinto-oi-
keuksissa kuitenkin vahentyneen sen myotd, mitd erilaisempia ja yksilollisempid ta-
pauksia on kdsittelyssd.

»  Lyhennetyt valitusajat ovat Iahinna vaikeuttaneet valitusten tekemista. Kukaan haas-
tatelluista ei varsinaisesti ndhnyt positiivisia vaikutuksia kasittelyn nopeuteen.

»  Hallinto-oikeuksien haastatteluissa tuotiin lagjalti esiin henkiléston vaihtuvuuteen,
rekrytointiin, perehdyttdmiseen ja lyhyisiin vuoden madrdaikaisuuksiin liittyvat haas-
teet.

Nykytila

Turvapaikkapadtokseen tyytymdton turvapaikanhakija voi hakea pdatdkseen muutosta valitta-
malla Helsingin, Turun, Itd-Suomen tai Pohjois-Suomen hallinto-oikeuteen. Toimivaltainen hallinto-
oikeus mdardaytyy sen perusteella, milld Maahanmuuttoviraston turvapaikkayksikon alueella paatos
on tehty. Hallinto-oikeuden pddatdkseen voi hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oi-
keuteen, jos korkein hallinto-oikeus my6ntad valitusluvan. Valitus hallinto-oikeuteen on tehtdva 21
pdivan kuluessa ja valituslupahakemus korkeimpaan hallinto-oikeuteen 14 pdivdn kuluessa siitg,
kun hakija saa padtdksen tiedoksi. Taytantédnpanon kieltdmistd koskeva pyyntd on tehtdva seitse-
man (7) paivan kuluessa. Hakija saa padatdksen liitteend ohjeet siitd, miten valitus tehddadn. Jos ha-
kija haluaa valittaa, hdntda ohjeistetaan hankkimaan oikeudellista apua. Oikeudenkdayntiin hallinto-
oikeudessa sovelletaan hallintolainkayttolakia.

Valitusvaiheessa turvapaikanhakija voi oikeusapua halutessaan kadantya julkisen oikeusaputoimis-
ton puoleen tai valita haluamansa yksityisen asianajajan tai lupalakimiehen, mikali hdnelle ei ole
vield hallintomenettelyvaiheessa madrdtty oikeusavustajaa tai hdnelld on painava syy vaihtaa
avustajaa. (Migri, 2017a.) Ks. oikeusavustajan mukana olosta hallintovaiheessa turvapaikanhakijan
ndkokulmasta luku 3.4.

Turvapaikkapadatosta koskeva valituskirjelmd on toimitettava Maahanmuuttovirastolle tai suoraan
toimivaltaiselle hallinto-oikeudelle valitusajan kuluessa. Maahanmuuttoviraston on valittémasti
tallennettava tieto valituksesta ulkomaalaisrekisteriin, josta tieto on taytantédénpanevan viran-
omaisen ndhtdvissd. Jos valituskirjelma on toimitettu suoraan hallinto-oikeudelle, tieto valituksesta
saapuu Maahanmuuttovirastoon hallinto-oikeuksien kayttaman UMA-liittymadn kautta. Valituk-
sesta tiedon saatuaan Maahanmuuttovirasto toimittaa padtoksensd perusteena olevat asiakirjat
hallinto-oikeuden kdytto6n sekd antaa asiassa lausunnon saatuaan hallinto-oikeudelta lausunto-
pyynnén. (Migri 2018, 64) Maahanmuuttovirastossa muutoksenhakuun liittyvid lausuntoja tehddan
lausuntotiimissd. Hallinto-oikeudet antavat pdatdksensad tiedoksi hakijan oikeudelliselle avustajalle,
joka valittaa tiedon hakijalle.

Sahkodistd asiointia ja asioidenkdsittelyd on kehitetty aktiivisesti viime vuosina. Vuoden 2020 aikana

kayttoon otetaan uusi hallinto- ja erityistuomioistuinten sdhkdinen toiminnanohjaus- ja dokumen-
tinhallintajarjestelma HAIPA.
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Muutoksenhakuun liittyvdt muutokset viime vuosina

Vuonna 2015 aloitettiin valmistelemaan lainsadddnté6n muutoksia, joiden tarkoituksena oli tehos-
taa muutoksenhakumenettelyd turvapaikka-asioissa ja hillitd valitustuomioistuimien kdasittelyaiko-
jen kasvua. Muutokset astuivat voimaan 1.9.2016. Lainmuutoksilla muun muassa supistettiin tuo-
mioistuinten toimivaltaisia kokoonpanoja, lyhennettiin valitusaikoja, priorisoitiin turvapaikkavalitus-
ten kasittelyd saatamalla asioiden kdsittely kiireelliseksi, rajoitettiin lisGselvitysten huomioimisen
pakottavuutta ja tarkistettiin korkeimman hallinto-oikeuden valituslupaperusteita. Kayttdon otet-
tiin uusi sGannds, jonka mukaan valituksen peruuttaminen ja uusintahakemuksen tekeminen ei estd
aikaisemnman lainvoimaisen kddannyttdmispddtoksen tdytdntédnpanoa.

Valitusten kdsittelyyn tehtiin organisatorisia muutoksia. Turvapaikka-asioita kdsiteltiin aikaisem-
min ainoastaan Helsingin hallinto-oikeudessa. Asioiden kasittely hajautettiin Helsingin hallinto-oi-
keuden lisaksi Itd-Suomen hallinto-oikeuteen (Kuopio), Pohjois-Suomen hallinto-oikeuteen (Oulu) ja
Turun hallinto-oikeuteen. Tdma muutos tuli voimaan 1.2.2017. Talldin poikkeuksellisesti siirtyi myos
vireilla olevia valituksia. Turvapaikkahakemuksia kdsitteleville hallinto-oikeuksille mydnnettiin lisare-
sursseja vuosille 2017, 2018 ja 2019. Nousseisiin osaamistarpeisiin on pyritty vastaamaan koulutus-
ten avulla. Ministerid on tarjonnut turvapaikka-asioihin liittyvia koulutuksia hallintotuomioistuinten
henkilokunnalle seka julkisille oikeusavustadjille. Perehdyttdmiskoulutuksen lisdksi on jarjestetty |Gh-
témaatietokoulutusta ja syventdvad koulutusta.

Hallinto-oikeuksien kdsittelyajat

Keskimdadrdiset kasittelyajat olivat 8,5 kuukautta vuonna 2017 ja 13,1 kuukautta vuonna 2018. Al-
kuvuonna 2019 keskimadrdinen kasittelyaika on ollut 12,8 kk. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa
keskimadrdinen kasittelyaika on vuosien 2016-2018 aikana ollut kahden ja neljan kuukauden vdlilla
(Oikeusministerié 2019c). Tavoitteena tdlla hetkelld on saada keskimdadrdinen kasittelyaika hal-
linto-oikeuksissa lyhenemddn noin kuuteen kuukauteen vuoden 2019 loppuun mennessd. (Oikeusmi-
nisteric 201%9a ja 2019c).

Valitusten kdsittely

Valitusten p&adsdantoénd on kirjallinen menettely. Toisin sanoen kuulemiskierros tapahtuu kirjalli-
sesti kuten myos tarvittavat lisakuulemiset. Yhteydenottoja tehdadn padasiassa sdhkdpostin vali-
tyksella. KHO:n vuonna 2017 linjaaman oikeuskdytdnndn perusteella uskonnollisen vakaumuksen ja
seksuaalisen suuntautumisen uskottavuuden ollessa kyseessd pddsadntdnd on kuitenkin suullisen
kasittelyn toimittaminen. Suullisella kdsittelylld on pyritty varmistamaan muutoksenhakijoiden oi-
keuksien toteutuminen, ja samalla hallinto-oikeuksien on ollut mahdollista kirjallista menettelyd ha-
vainnollisemmin arvioida turvapaikkaperusteelle esitettyd ndyttod. Suullisten kasittelyjen madrd on
ollut merkittdva vuosina 2017 ja 2018. Haastattelujen perusteella vaikuttaa siltd, ettd sama kehi-
tys jatkuu edelleen vuonna 2019.

Hallinto-oikeudet ovat kdytdnnodn toiminnan tasolla kukin jarjestdneet prosessinsa itselleen sopi-
valla tavalla. Hallinto-oikeudet ovat seuloneet valituksia esimerkiksi maaryhmittdin ja perusteit-
tain. Saapumisjdrjestys on huomioitu, mutta se ei valttdmattd ole ollut kdasittelyjarjestyksen kan-
nalta madraavad. Oikeustapauksittainen seulonta on mahdollistanut sen, ettad tietylle valituksia ka-
sittelevalle kokoonpanolle on voitu keskittdd samankaltaisia tapauksia. Kdytdnnon tasolla tallainen
lajittelu edellyttdd riittdvaa valmistelevaa tyotd ja asiasanojen hyddyntamistd. Lajittelussa hyo-
dynnetddn kansilehtid ja asiasanoja. Asiasanat voivat olla yleisid tai esimerkiksi maahan, alueeseen
tai hakemusperusteeseen liittyvid. Yhdessd asiassa voi olla kdytdssa useita asiansanoja.
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Hallinto-oikeuksien valilld on jossain mddrin eroja siing, onko toimintaa organisoitu siten, ettd esit-
telij@ ja tuomari ovat erikseen mdadriteltyjd vai onko edetty vahvemmin tuomarivetoisesti. Samoin
eroja on ollut sen suhteen, onko suullisissa kuulemisissa [Gsnd kaksi vai kolme tuomaria. Alla on ku-
vattu tarkemmin hallinto-oikeuksien toimintaa. Tama alla oleva kuvaus vastaa selvitykselle asetet-
tuun kysymykseen, millaisia ovat turvapaikkaprosessiin liittyvat hallinto-oikeuksien toimintamallit
ja -tavat. Kuvausten sisdlto vaihtelee jossain mdadrin riippuen siitd, miten eri hallinto-oikeuksia kos-
kevaa tietoa oli saatavilla. Kaikissa hallinto-oikeuksissa toteutettiin haastatteluja.

Hallinto-oikeuksien toimintamallit:
Helsingin hallinto-oikeus

Vuoden 2016 alusta Ightien turvapaikka-asioiden kasittely on Helsingin hallinto-oikeudessa organi-
soitu osin "projektinomaisesti” siten, ettd asioiden esivalmistelusta, haltuunotosta ja lgjittelusta
sekd suurimpien valitusmddrien maiden (Afganistan, Irak ja Somalia) ratkaisutoiminnasta on vas-
tannut tatad varten perustettu ylimddrdinen osasto. Alkuvuonna 2017 tapahtuneen muutoksenha-
kujen kdasittelyn hajauttamisen jalkeen valitusmdadrat ovat vahitellen laskeneet ja tarkoitus on jat-
kossa palata aiemmman kaltaiseen osastorakenteeseen. Hallinto-oikeuden lainkdyttdtoiminta jakau-
tuu vuoden 2020 alusta neljadn osastoon. Jokaisella osastolla on jatkossa vahintadan kaksi padasia-
ryhmad. Madrdltadn suuret tai laadultaan tydldat asiaryhmat, kuten lastensuojelu- ja turvapaikka-
asiat, jakautuvat jatkossa kahdelle eri osastolle. Nykyistd suuremmat osastot tekevat mahdol-
liseksi tiettyjen asiaryhmien keskittGmisen, vaihtelevammat ratkaisukokoonpanot sekd henkiléston
tyopanoksen joustavamman kohdentamisen. Osastotoimistoista on siirrytty yhdeksi kansliaksi,
joka koostuu neljastd asiaryhmien perusteella jaetusta tiimistd. (Helsingin hallinto-oikeus 2018)

Vuoden 2018 alussa vireillad oli 1496 ns. normaalimenettelyn turvapaikka-asiaa. Vuoden lopussa vi-
reilla oli endd 375 asiaa. Keskimdadrdinen kdsittelyaika oli 13 kuukautta. Vuonna 2018 turvapaikka-
asioissa pidettiin 213 suullista kasittelyd. (Helsingin hallinto-oikeus 2018)

Suullisten kasittelyjen huomattava lisaédntyminen kesastd 2017 |ahtien on ndkynyt valituskohtai-
sessa tyomdardassd. On arvioitu, ettd suullinen kdsittely kolminkertaistaa yhteen juttuun tarvitta-
van tybpanoksen. Suulliseen kdsittelyyn osallistuu aina kolme tuomaria, joista viime aikoina yksi on
toiminut asian esittelijand.

[td-Svomen hallinto-oikeus

Itd-Suomen hallinto-oikeudessa ulkomaalaisasioita kdsitellddan viidennelld osastolla. Turvapaikka-
asioiden lisdksi osastolla kdsiteltiin muun muassa kansalaisuusasioihin, oleskelulupiin, muukalais-
passeihin ja muihin matkustusasiakirjoihin sekd viisumeihin liittyvid asioita.

Vuonna 2018 padatoksia ulkomaalaisosastolla tehtiin yhteensd 1232, joista 947 oli turvapaikka-asi-
oita, 285 muita ulkomaalaisasioita, 21 kansalaisuusasioita. Tulleista valituksista yli 60 % hylattiin,
yli 14 %:ssa pddatdstd muutettiin. Yli 10 %:a valituksista ei tutkittu tai ne raukesivat esimerkiksi va-
littajan poistuttua maasta vapaaehtoisesti tai kadottua. Padtoksistd noin 14 % palautettiin Maa-
hanmuuttovirastolle uudelleen kasiteltavaksi hallinto-oikeudelle toimitetun uuden selvityksen
vuoksi. Selvitys liittyi yleisimmin kristinuskoon k&ddntymiseen, minkd johdosta Maahanmuuttovi-
rasto jarjesti valittajalle uuden turvapaikkakuulemisen. Ulkomaalaisasioissa suullisia kdsittelyja jar-
jestettiin vuoden mittaan 50 asiassa. (Itd-Suomen hallinto-oikeus 2018)
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Valitusten kdasittely on I1td-Suomen hallinto-oikeudessa kdytanndn tasolla organisoitu siten, ettd
kanslia vastaa kuulemiskierroksen jarjest@misestd, tarvittaessa lainkdyttdhenkildston tuella.
Osasto vastaa mahdollisista lisdselvityksista ja lisdkuulemisista sekd pddtosesityksestd ja ratkai-
susta. Kanslia vastaa jalkitoimista.

Alkuvaiheessa Helsingistd siirretyt valitukset kaytiin lapi jaotellen. Seulonnan tavoitteena oli saada
kokonaiskuva valituksista sekd varmistaa se, ettd samankaltaiset asiat ratkaistaan yhdenmukai-
sesti. Toimintamalli toimi hyvin varsinkin alkuvaiheessa. Myéhemmin seulonnan merkitys on vdhen-
tynyt kristinuskoon kadntymiseen ja seksuaaliseen suuntautumiseen liittyvien suullisten kdsittelyjen
osuuden kasvun mydétd. Tilanne on muutoinkin talla hetkelld monimuotoisempi. Valittajilla on usein
rinnakkaisia oleskeluluvan hakuprosesseja muilla perusteilla. Uusintahakemuksia on paljon ja lisdksi
taytantodnpanokieltoihin on kyettdva reagoimaan nopeasti. Kokonaisuudessaan toiminnassa ko-
rostuu johtamisen merkitys. Selvityksen yhteydessda toteutetussa haastattelussa korostettiin li-
sdksi, ettd johtamisessa ja resurssien kdytdon suunnittelussa on kyettdvd huomioimaan erilaisten
kasittelyprosessien edellyttama tyomadra.

Pohjois-Suomen hallinto-oikeus

Valitusten kdasittely on Pohjois-Suomen hallinto-oikeudessa organisoitu siten, ettd neljds osasto on
keskittynyt pelkdstadn turvapaikka-asioiden ratkaisemiseen. Vuoden 2018 alussa vireilla oli 1559
turvapaikka-asiaa. Vuoden lopussa vireilld oli 630 asiaa. Keskimdadrdinen kasittelyaika oli 17,1 kuu-
kautta. (Pohjois-Suomen hallinto-oikeuden toimintakertomus vuodelta 2018) Vuoden 2018 lopussa
yli vuoden vireilld olleita oli 440, mutta niistd yli 300 oli ollut vireilld pidempddn kuin 18 kuukautta.
Osasto jarjesti vuoden 2018 aikana kaikkiaan 47 suullista kdasittelyd. Kasittelyissd tarkasteltiin sek-
suaaliseen identiteettiin ja uskonnolliseen vakaumukseen liittyvid seikkoja. (Pohjois-Suomen hal-
linto-oikeus 2018)

Tadman selvityksen yhteydessd toteutetussa haastattelussa tuotiin esiin, ettd Helsingistd siirtynei-
den tapausten lukumdaraad ja sen jdlkeista valitusten madaran kasvua oli osin vaikeaa ennakoida,
mikd on tuonut haasteita resurssien mitoittamiseen sekd rekrytointiin. Erityisesti siirron jdalkeista
ensimmadistd vuotta pidettiin tdstd johtuen melko hankalana. Toiminta organisoitiin osaston sisalla
siten, ettd pienemmadt ryhmat keskittyivdt maittain valitusten kdsittelyyn. Turvapaikkavalitukset
on kdsitelty pddsadntodisesti saapumisjdrjestyksessa eri maiden mukaisissa kokoonpanoissa. Eri
maiden sisalld tapauksia on jaoteltu eri perusteilla, minkd seurauksena kdasittely ei valttamatta
aina ole ollut saapumisjdrjestyksen mukaista. Maakohtaisia tapauksia on jaoteltu esimerkiksi Idhto-
alueen mukaan (maakunnan tai kaupungin perusteella). Talla hetkell@ valituksissa on ndhtdvissa
aiempaa selvasti vihemman yhteisia tekijoitd, joten kdsittely on entistd enemmdn asioiden saapu-
misjdrjestykseen perustuva. Suullisissa kdsittelyissd Pohjois-Suomen hallinto-oikeudessa on aina
kolmen tuomarin kokoonpano.

Turun hallinto-oikeus

Turun hallinto-oikeus toimii kolmeen eri asiaryhmiin erikoistuneen osastoon jakautuneena. Hallinto-
oikeuden kolmannella osastolla kdsitelladn verotukseen liittyvat asiat sekd ulkomaalaisasiat. Vuo-
den 2018 alussa oli vireilla 838 turvapaikka-asiaa ja vuoden aikana niitd saapui 407. Ratkaisuja teh-
tiin 822 asiassa, joten seuraavalle vuodelle tapauksia siirtyi 423. Turvapaikka-asioissa Maahan-
muuttoviraston tekema padatos pysyi 59% kdasitellyista valituksista. Pagtéstd muutettiin 25 % vali-
tuksista ja 11 % turvapaikkavalituksista palautettiin Maahanmuuttovirastolle uudelleen kasitelta-
vaksi. (Turun hallinto-oikeus 2018)
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Tadman selvityksen yhteydessd toteutetussa haastattelussa tuotiin esiin, ettd ison valitusmadrdn
siirto Helsingistd aiheutti lukuisia haasteita ottaen huomioon Turun hallinto-oikeuden kokonais-
koon. Helsingin hallinto-oikeudesta saatuja kdytdntoja otettiin soveltuvin osin kdyttéon. Kdytdn-
t6jd on pyritty niin ikddn edelleen kehittdmdadn, esimerkiksi sen osalta, miten esivalmistelua toteu-
tetaan ja millaisella tydnjaolla tuomari ja lainkdyttosihteerit toimivat. Valitusten luokittelua on
tehty maittain ja turvapaikkaperusteittain. Suullisissa kdsittelyissa kdasittelyyn on osallistunut
kolme tuomaria.

Korkein hallinto-oikeus

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa siirryttiin loppuvuodesta 2018 kolmen jaoston malliin. Neljdnnen
jaoston eli ulkomaalaisjaoston kdasittelemat tapaukset jaettiin ensimmdisen ja toisen jaoston kes-
ken. Neljannen jaoston jaostokanslian toiminnat sdilytettiin pitkdlti entiselldan. Kolmen jaoston
mallin nahdaan pitkalla aikavalilla olevan toimivin silld oletuksella, ettd turvapaikka-asioiden maarda
ennusteiden mukaisesti pienenee vuosien 2016-2018 korkeasta tasosta. Neljan jaoston jarjestel-
man yllapitdminen vaatii lukuisia mddrdaikaisia tuomareita, koska jaoston tdysistunto lain mukaan
edellyttdd seitsemdad jasentd. (Korkein hallinto-oikeus 2018)

Jaostokanslia on kdytdnndn organisoinnin tasolla tarkedssa roolissa. Valituslupahakemuksen kir-
jaamisen yhteydessd tarkistetaan, kuuluuko asia KHO:lle ja onko kyse vireillepanosta vai tayden-
nyksestd. Mikali kyse on vireillepanosta, tarkistetaan, onko vireilld samaa alemman viranomaisen
padatdsta koskevia muutoksenhakuasioita. Asialla annetaan diaarinumero ja se jad odottamaan
esivalmistelua. Kirjaamisvaiheessa ilmoitetaan lisdksi Maahanmuuttovirastolle ja kasitelleelle hal-
linto-oikeudelle, ettd valituslupahakemus on vastaanotettu ja talldin tilataan asiaa koskevat asia-
kirjat. Asiakirjojen saavuttua jaostokanslia toteuttaa esilgjittelun vieden valmistelua pidemmalle
kirjoittaen asian kuvauksen ja asiasanat. Muistion kirjoittaminen on esittelijdn vastuulla. Tapausten
haltuunotto tehdddan lajittelemalla asiat. Kanslia kuvaa asian asiasanoin tai asiasanaketjuin, jonka
perusteella tapauksia voidaan ryhmitella "koreihin". Ryhmittelyd voidaan tehdd maittain, alueittain
tai muilla perusteilla. Tarvittavat kuulemiset hoidetaan sdhkdisesti.

Kun kaikki tiedot on koottu ja kuvaus olemassa, tapaus viedddn esittelijdlle tai kdsiteltdvien ta-
pausten jonoon. Taman jdlkeen esittelija jattdd muistion ja pdadtoésluonnoksen kansliaan. Kanslia
tekee tarvittavan kopiointityon esittelijéiden puolesta istuntoon osallistuville. Lajittelun perusteella
voidaan yhdella kerralla kdytanndssa ratkoa samassa istunnossa samaa oikeuskysymysta.

Jalkitsing kanslia hoitaa pddtosasiakirjat ja jakelun sGhkodisesti Maahanmuuttovirastoon ja hal-
linto-oikeuteen ja muutoksenhakijalle (hakija tai avustaja) postitse. Avustajan tulee toimittaa lasku
jo vireillepanon yhteydessd. Laskuun voi esittad tdydennyksid tuomioistuimelle niin kauan kun kdsit-
tely on vireilla.

Tadman selvityksen yhteydessd toteutetussa haastattelussa painotettiin, ettd prosessin toimivuus
on seurausta johtamisesta ja tarkoituksenmukaisesta tydnjaosta. Laadukkaan esivalmisteluun
ndhddan myotavaikuttaneen myds KHO:n melko lyhyisiin kdsittelyaikoihin. Lisdksi KHO:ssa on kehi-
tetty pdivystysjdrjestelyjd vastamaan nopeutta vaativiin tilanteisiin, esimerkiksi koskien maasta
poistamisia.
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Kehittdmiskohteet ja ratkaisuideat
Valitusten toimittaminen

Valitusten toimittamisen osalta hallinto-oikeuksien haastattelussa tuotiin esiin osin erilaisia ndke-
myksid. Osa piti huomattavasti nykyistd selkeGmpdnd menettelynd, ettd valitukset toimitettaisiin
vain hallinto-oikeuksiin. Tdman nahtiin selkeyttdvadn hallinto-oikeuden itsendistd asemaa proses-
sissa. Haastatteluissa tosin esitettiin nykyisen menettelyn hyvana puolena, ettd Maahanmuuttovi-
rastoon tulleen valituksen mukana tulisi saman tien hallinto-oikeuteen myds viraston lausunto asi-
aan.

Valitusten kdsittely

Lajittelua pidettiin haastatteluissa avainasemassa tehokkaan prosessin aikaansaamiseksi. Lajittelu
asiasanojen avulla on erityisen merkityksellistd tilanteessa, jossa on paljon samankaltaisia oikeus-
tapauksia. Ngin tietylle kokoonpanolle pystyttiin keskittdmdadn ratkaistavaksi samankaltaisia ta-
pauksia. Seulonnan avulla saatavien hydtyjen ndhtiin hallinto-oikeuksissa kuitenkin vihentyneen
sen mydtd, mitd erilaisempia ja yksilollisempid tapauksia on kdsittelyssa.

Lainsddddnndllisten muutosten yhteisvaikutus

Oikeusministerion hallinnonalan lainsadddannéllisten muutosten yhteisvaikutusta ei ole arvioitu. Va-
litusaikojen lyhentdminen tai asioiden kdsittelyn sadgtaminen kiireelliseksi ei haastatteluissa esitet-

tyjen ndkemysten mukaan ole estdnyt - tai edes juurikaan vaikuttanut - keskimdaraisiin kdsittely-

aikoihin. Lakimuutoksiin kohdistui haastatteluissa yleisesti kritiikkid.

Haastatteluissa arveltiin, ettd hallinto-oikeuden ratkaisukokoonpanon supistaminen kahteen jase-
neen olisi periaatteessa voinut vaikuttaa kdsittelyaikojen lyhenemiseen. Suullisten kdsittelyjen
mMadrd on kuitenkin merkittdvasti kasvanut, ja tydomaard on suullisissa kuulemisissa merkittavdasti
suurempi. Padsdadantoisesti hallinto-oikeudet toimivat talléin kolmen tuomarin kokoonpanossa. To-
sin ainakin Ita-Suomen hallinto-oikeudessa on suullisia kdsittelyja toteutettu kahden tuomarin ko-
koonpanossa.

Tadman selvityksen yhteydessd toteutetuissa haastatteluissa oltiin haastatellun toimijan roolista
riippumatta melko yksimielisid, etta lyhennetyt valitusajat ovat |ahinnd vaikeuttaneet valitusten te-
kemistd. Kukaan haastatelluista ei varsinaisesti nahnyt positiivisia vaikutuksia kdsittelyn nopeu-
teen. Yhtend seurauksena ndhtiin ns. "blankkovalitukset”, jotka hidastavat entisestddn prosessia.
Kaiken kaikkiaan esitetyt ndkemykset ovat samansuuntaisia kuin Outi Lepolan (2018) selvityk-
sessd.

Oikeusapuun liittyvdt kysymykset

Hallinto-oikeuksien haastatteluissa tuotiin esiin samankaltaisia asioita kuin joita mainittiin luvussa
3.4 oikeusapuun liittyen. Oikeusavustajien laatua pidettiin vaihtelevana. Hyva laatu ndkyy kirjel-
missd esimerkiksi systematiikan ysnmartdmisend, keskeisten seikkojen tunnistamisena ja asioiden
hyvana jasentelynd. Uusien asiaan vaikuttavien seikkojen, kuten esimerkiksi olosuhdemuutosten tai
uusien suojelun perusteiden, saaminen hallinto-oikeuden tietoon on niin ikadn tarkedd. Naenndinen
perehtyminen nakyy puolestaan kopiointina sekd mallipohjien pintapuolisena kohdentamisena yk-
sittdiseen hakijaan. Avustajien tavoitettavuudessa ja lisdselvitysten toimittamisessa on myds ollut
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puutteita. Turvapaikanhakijoiden omia mahdollisuuksia valvoa avustajansa toimintaa tai arvioida
avustajan osaamista pidettiin heikkoina. Osin ndistd laatuvaihteluista johtuen hallinto-oikeuksien
asian selvittdmisvelvollisuuden ndhtiin korostuvan. Laatuun liittyvid ongelmia toisaalta myos ym-
mdrrettiin. Avustettavia tuli nopeasti paljon lisdd eikd patevid avustajia yksinkertaisesti ollut riitta-
vasti.

Avustajien palkkioperuste herdatti paljon keskustelua. Asiakohtaista palkkiota pidettiin joko yleisesti
tai ainakin joidenkin tapausten hoitamisen osalta pienenad ja liian kaavamaisena suhteessa tapaus-
ten vaatiman tydmadrdn suhteen. Lisdksi todettiin, ettd avustajien palkkiot eivat taltd osin maa-
raydy yhdenvertaisesti eri asiaryhmien kesken. Aiemmin tehdyn muutoksen perusteena on ollut
tuomioistuinten toiminnan tehostaminen mm. hallinnollista laskutukseen liittyvad ty6td vahentd-
malla. Asiakohtaista palkkiota ei ndhty haastatteluissa niinkddn ongelmana meneteltdessa kirjalli-
sesti. Suullisten kdsittelyjen kasvu on kuitenkin lisGnnyt myds avustajien tydomadradg, jolloin myos
suurinkin maksutaso voi asiallisesti jaada liian pieneksi. Osa ndki vield suurempana ongelmana no-
peutettujen valitusten kdsittelyn, joissa jarjestetddan suullinen kdsittely, mutta palkkioperuste on
rajattu alimpaan palkkioluokkaan. Osa haastatelluista piti parempana tuntiperusteista palkkiota.
Osa puolestaan ndki, ettd palkkioperusteiden kriteerejd voitaisiin muuttaa esimerkiksi siten, ettd
alin palkkiosumma on pelkdsta valituksen vireillepanosta ja seuraava palkkasumma puolestaan joi-
denkin madriteltdvien laatukriteerien perusteella huolella tehdystda valituksesta.

Lisaksi asiakohtainen palkkio sisdltad matka-ajan, mikd on ongelmallista avustajien ollessa kau-
kana hallinto-oikeudesta. Tassd yhteydessd tuotiin esiin myods se, ettd avustettavat saattavat niin
ikaan asua valitusvaiheessa eri puolilla maata kuin missd hallinto-oikeus ja avustaja sijaitsevat.
Hallinto-oikeuksien haastatteluissa esitettiin kuitenkin myds puoltavia ndkemyksia asiakohtaista
palkkioperustetta kohtaan. Se nahtiin selkednad ja hallinnollista tyotd vahentavana. Lisdksi siita voi-
daan erityisistd syistd poiketa. Tulkkauskustannusten selvittdminen ja korvaamien aiheuttaa jonkin
verran padnvaivaa, esimerkiksi sen osalta, miten avustajan tapaamisiin liittyvid tulkkauskustannuk-
sia hyvaksytadn. Oikeuden pddatdksistd valittamisesta aiheutuvien maksujen suuruus ndhtiin talou-
dellisena risking, esimerkiksi jos korkeimmasta hallinto-oikeudesta ei saa valituslupaa.

Toiminnan hajauttaminen useaan hallinto-oikeuteen

Kaiken kaikkiaan oikeusministerién hallinnonalaa edustavien henkildiden haastatteluissa oltiin vah-
vasti sitd mieltd, ettd asioiden kasittelyn hajauttaminen useampaan hallinto-oikeuteen oli oikea
ratkaisu. llman hajauttamista Helsingin hallinto-oikeus olisi ruuhkautunut pahoin ja asioiden keski-
madrdinen kasittelyaika olisi ndiden arvioiden mukaan todenndkdisesti kasvanut rajusti. Lisdksi
rekrytointi Helsingissd on jo nykyiseltddn osoittautunut haasteelliseksi. Toiminnan hajautuksen jal-
keen kaytdssa on ollut laajempi alueellinen rekrytointipohja.

Kasittelyn hajauttaminen sai haastatteluissa osakseen kritiikkid [adhinnd muiden toimijoiden suun-
nasta. Tdma kohdistui erityisesti siihen, ettd hallinto-oikeuksien ratkaisukdytdnnoissd ndhdadan ny-
kyiseltdan eroavaisuuksia. KHO:n rooli oikeuskdytdntdd yhdistavand tuomioistuimena on tdman
johdosta korostunut. Haastatteluissa toivottiin KHO:n osalta ennakkoratkaisuja ja enemman vali-
tuslupia. Hallinto-oikeuksien kdytdnnon toimintatavoissa ndhtiin haastatteluissa myds jonkin ver-
ran eroja. Kaytanndn tasolla prosessien organisointi, resurssien kdytto ja johtamisen kaytdnnot
ovat kunkin hallinto-oikeuden itsendisid valintoja ja ratkaisuja. Hallinto-oikeudet ovat myds keske-
nadn erikokoisia. Helsingin hallinto-oikeus tuotti toiminnan hajauttamisen yhteydessa uusien hal-
linto-oikeuksien kdyttdon paljon tietoa turvapaikka-asioista sekd kdsittelyyn liittyvistd toimintata-
voista Helsingissd ja neuvoi, opasti ja koulutti muita hallinto-oikeuksia. Helsingin hallinto-oikeuden
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apua ja tukea kiiteltiinkin lagjasti toiminnan hajautuksen yhteydessd. Tiedonvaihtoa hallinto-oi-
keuksien valilla tapahtuu edelleen esimerkiksi erilaisiin havaittuihin ilmidihin liittyen.

Maatieto

Hallinto-oikeuksien haastatteluissa pohdittiin maatiedon kdayttdd ja maatietoon liittyvad osaa-
mista. Tuomioistuin hakee, kayttdd ja arvioi aina itsendisesti eri ldhteistd haettua maatietoa - eika
ndin ollen nojaudu sellaisenaan Maahanmuuttoviraston maatietoon. Kaytdnndssa tuomarit kaytta-
vat pitkalti samoja luotettavina pidettyjd kansainvdlisia tietoldhteita kuin Maahanmuuttovirasto-
kin.

Haastatteluissa nousi esiin ajatus, ettd kun jokaiselta hallinto-oikeudelta ja tuomarilta menee ny-
kyiseltdan paljon aikaa maatiedon parissa, niin hallinto-oikeuksien sisdistd tydnjakoa tulisi kehittad
siten, ettd tuomarit voisivat keskittyd nykyistd enemnman lainkdyttoon. Yksi ehdotus tdtd ajatusta
jatkaen oli, ettd nykyinen Maahanmuuttoviraston maatietoyksikko voisi sijaita kokonaan viraston
ulkopuolella itsendisend riippumattomana toimijana, mika lisdisi sen tuottaman tiedon ja sielld ole-
van osaamisen kayttdmahdollisuuksia hallinto-oikeuksien nakdkulmasta. Tallaisen ndhtiin voivan
sijaita esimerkiksi ulkoasiainhallinnossa tai jossain tutkimuslaitoksessa. Tama ajatus kuitenkin jakoi
mielipiteitd hallinto-oikeuksista haastateltujen kesken. Osa piti mahdottomana, ettd maatietoon
liitttyvdd osaamista voisi talla tavoin erottaa hallinto-oikeuksista ja osa taas ei pitanyt nykytilan-
netta mitenkdadn erityisen ongelmallisena. Osin erilaisiin nGdkemyksiin ndhtiin vaikuttavan eri hal-
linto-oikeuksien koko ja kdytettavissd olevat resurssit. Yhtend vaihtoehtoisena ajatuksena haastat-
teluissa nostettiin esiin se, ettd tuomioistuimilla voisi sisdisesti olla nykyistd enemman yhteisid ja
jaettuja maatietoon liittyvid resursseja kuten esimerkiksi tietopankki ja informaatikkoja. Maahan-
muuttoviraston ndkékulmasta maatiedon siirtoa pidettiin haastatteluissa erittdin ongelmallisena,
koska turvapaikkaprosessin kannalta maatiedon saatavuus ja palvelukyky on keskeinen osa tutkin-
taa ja padgtéksentekoa. Ennemmin ndhtiin, ettd maatiedon resursseja viraston sisdlld tulisi lisGta
kasittelyaikavelvoitteissa pysymiseksi.

Muiden kuin viranomaisten kanssa kdydyissd keskusteluissa nousi esiin epdilyjd maatiedon ja siihen
liittyvan tutkimuksen itsendisyydestd suhteessa turvapaikkaprosessissa tapahtuvaan padtoksente-
koon. Osa piti nykyisia Maahanmuuttoviraston sisdisid kdytdntdjd maatiedon ja pddtoksenteon
erottamisen osalta riittaving, kun taas osa puolestaan ndki, ettd nimenomaan tdstd syystd maa-
tiedon tulisi sijaita kokonaan viraston ulkopuolella.

Henkiléstéon liittyvdt kysymykset

Hallinto-oikeuksien haastatteluissa tuotiin lagjalti esiin henkildstén vaihtuvuuteen, rekrytointiin, pe-
rehdyttdmiseen ja lyhyisiin vuoden mddrdaikaisuuksiin liittyvat haasteet, jotka ovat jatkuneet kay-
tanndssd loppuvuodesta 2015 lahtien. Kuten Maahanmuuttovirastolla myés hallinto-oikeuksissa
talousarviovuoteen sidottu resurssisuunnittelu on aiheuttanut vaikeuksia. Vuoden madrdaikaisuuk-
sia pidettiin jaykkdand keinona reagoida vaihtuviin resurssitarpeisiin. Lisdksi vuoden madraaikaisuu-
det usein lisGavat henkildston vaihtuvuutta. Oikeusministerion jarjestdmaa koulutustoimintaa
haastatteluissa toisaalta kiitettiin tarpeellisena ja toisaalta kritisoitiin liian hitaasti reagoivana tai
lilan pintapuoleisena.

Muiden viranomaisten toiminta

Hallinto-oikeuksien haastatteluissa tuotiin esiin, ettd Maahanmuuttoviraston tulee ilmoittaa olo-
suhdemuutoksista muutoksenhakuasteeseen, mutta ndin ei aina tapahdu. Ndgitd voivat olla
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esimerkiksi tapaukset, joissa valittaja on saanut jonkun muun oleskeluluvan tai tapaukset, joissa
henkild on vapaaehtoisesti palannut. Hallinto-oikeuksien haastatteluissa esitettiin erilaisia ajatuk-
sia sen osalta, missd madrin hallinto-oikeuksilla pitdd tai voi olla tietojarjestelmdn kautta ndkymaa
hakijan tietoihin. Osa piti oikeusturvan kannalta erityisen tdrkednad, ettd hallinto-oikeuksille tulee
nimenomaan erikseen ilmoittaa kaikki hallinto-oikeuksien kannalta relevantti tieto, kun osa puoles-
taan naki, ettd hallinto-oikeuksien suoraan kaytéssa olevaa UMA:n nakymdad voidaan kehittad ja
laajentaa harkiten ilman, ettd tuomioistuimen riippumattomuus vaarantuisi.

Muutoksenhakujdrjeste/mdn muuttaminen
Yksittdisissd haastatteluissa nostettiin esiin radikaalimpia muutosehdotuksia. Talloéin pohdittiin esi-
merkiksi valitusten toimittamista jollekin muulle elimelle. Osa tosin palautti tdmdan ehdotuksen yh-

teydessda mieliin Suomessa aikoinaan kdaytetyn turvapaikkalautakunnan kohtaamat ongelmat. Li-
sdksi esitettiin valitusoikeuden rajaamista eri tavoin.

3.7.2 Vapaaehtoinen paluu

Keskeiset havainnot

»  Eri toimijat arvioivat vapaaehtoisen paluun prosessin sujuvan sujuvasti ja nopeasti.
Viranomaisyhteistyd sekd yhteistyo tarkeimpien maiden IGhetystéjen kanssa on arvi-
oitu haastatteluissa hyvdksi.

»  Haastatteluaineiston perusteella oikeusturvan ndkdkulmasta arvioituna prosessi on
pdadosin kunnossa. Haasteita ilmenee vield epdyhtenevdisyyttd tukipadtoksissa. Li-
sdksi riskind on tunnistettu ihmiskaupan uhrien tunnistaminen niissa tilanteissa, joissa
padtoksen vastaanottokeskuksessa tekee joku muu kuin sosiaalityontekija.

»  Vapaaehtoisen paluun keskeisend ongelmana on viranomaisten nakékulmasta se,
ettd halukkuutta vapaaehtoiseen paluuseen on vahan.

Nykytila

Vapaaehtoinen paluu ndhdddn turvapaikkajarjestelman nakdkulmasta ensisijaisena vaihtoehtona
kansainvalistd suojelua hakeneille, kielteisen turvapaikkapdatoksen saaneelle henkildlle (VTV, 2019).
Vapaaehtoisen paluun avulla turvapaikanhakija voi palata tuetusti takaisin kotimaahansa tai muu-
hun maahan, johon hdnen pddsynsd on taattu. Tukeen sisdltyy matkajdrjestelyissd avustaminen,
matkakustannusten korvaus sekd palaajalle annettava avustus, joka voi olla joko kateistd tai hyo-
dyketukea. Lain kohderyhmdaan kuulumisen lisaksi edellytyksing tuen mydntdmiselle on, ettd asia-
kas poistuu maasta vapaaehtoisesti, han poistuu pysyvdisluonteisessa tarkoituksessa, palaaja on
tuen tarpeessa ja palagja esittad suunnitelman avustuksen kdyttadmisestd. (Migri 2019k.)
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Kuva 8 Vapaaehtoisen paluun mddrdt vuosina 2010 — huhtikuu 2019. Ldhde: IOM *°,

Turvapaikanhakijat hakevat vapaaehtoisen paluun tukea siitd vastaanottokeskuksesta, jonka asi-
akkaaksi heiddt on rekisterdity. Tukeen sisdltyy paluuneuvonta, matkajdrjestelyissd avustaminen,
matkakustannusten korvaus sekd palaajalle uudelleenkotoutumisen tueksi annettava avustus, joka
voi olla joko kateistd tai hyddyketukea. Paluuneuvonta on eri tukivaihtoehtoja koskevaa neuvontaa
ja tuen hakemisessa avustamista. Paluuneuvonnan tavoitteena on turvapaikkaprosessin alusta al-
kaen selkeyttdad asiakkaan kdsitystd siitd, mita vaihtoehtoja hanelld on kotiin paluussa, mikdli han
haluaa keskeyttdda turvapaikkaprosessin tai turvapaikkahakemukseen tulee kielteinen padtos ja ha-
nen tdytyy poistua maasta. (Migri 20191.) Ns. paperittomien vapaaehtoinen paluu organisoidaan
talla hetkellad VAPA-hankkeessa Maahanmuuttovirastosta kdsin.

Vapaaehtoisen paluun jdrjestelmad on kehitetty muun muassa EU:n SOLID rahaston ja Maahan-
muuttoviraston rahoittamana IOM:n AVP-hankkeissa vuosina 2010-2015. Maahanmuuttovirasto
toimi myos hankekumppanina. Hankkeet pyrkivat mm. edistdmadn vapaaehtoisen paluun toimin-
nan vakiinnuttamista Suomeen; hankkeet kehittivat mallit, joihin vuonna 2015 voimaan tulleet laki-
muutokset (osittain) perustuivat. Tuorein vapaaehtoisen paluun kehitystyd on tehty EU:n turva-
paikka-, maahanmuutto- ja kotouttamisrahaston rahoittamana Maahanmuuttovirastosta kdsin
vuodesta 2015. Hankkeissa on kehitetty neuvontag, tuotettu neuvonnan tueksi Maahanmuuttovi-
raston tuottamia ohjeita? ja viestintdmateriaalia ja tarjottu lisdresurssia toteuttamaan neuvontaa
vastaanottokeskuksissa. Painettujen esitteiden liséksi kdytéssd on www.migri.fi/return -sivusto,
jossa on perustietoja vapaaehtoisesta paluusta 11 eri kielelld. Lisdksi kdytéssd on www.paluuinfo.fi
-sivusto, jossa tietoa on usealla kielelld. mm. vapaaehtoisen paluun hakemusten kdsittelyyn ja tuki-
pddatosten tekemiseen.

Syksylla 2018 kaikissa vastaanottokeskuksissa (47) jarjestettiin vapaaehtoisen paluun neuvonnan
koulutustilaisuus, joihin osallistui yhteensd 503 vastaanottokeskuksen tyontekijad eri ammattiryh-
mistd. VAPA -hankkeen toimesta keskusten tydntekijoille annettiin tietoa myds turvapaikka-asioita

15 Ks. tarkemmin vuoden 2019 tammi-huhtikuun tilastot: https://iom.fi/en/news/iom-finland-assisted-30-voluntary-retur-
nees-april-2019 ja vuoden 2018 kokonaistilastot https://iom.fi/sites/default/files/AVRR%20statistics/AVRR-

Fl Monthly%20stats 2018-12 revised 09May19 web.pdf

16 Mm. Tietoa paluuneuvonnasta vastaanottokeskuksille -opas ja Vapaaehtoisen paluun ohje (15.1.2019).
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sddtelevdstd lainsdaddnndsta ja turvapaikkapdadtdsten teosta. (Migri 2019h.) VAPA-hankkeen
myotd jokaiseen vastaanottokeskukseen on nimetty vapaaehtoisen paluun yhteyshenkilt, joiden
kautta tietoa joetaan ja jalkautetaan muulle henkildstolle.

Kansainvdlinen siirtolaisuusjarjesté IOM on Maahanmuuttoviraston yhteistyokumppani vapaaeh-
toisen paluun jarjestelyille. IOM hoitaa paluujdrjestelyt sen jalkeen, kun heille on ladhetetty vastaan-
ottokeskuksesta vapaaehtoisen paluun hakemuspaketti. Paluun jdlkeiset tukitoimet ovat tarked
osa |IOM:n toimintaa. Paluujdrjestelyihin kuuluu monen asiakkaan kohdalla my&s uudelleenkotoutu-
minen. Lahtékohtaisesti asiakkaat saavat ennen vapaaehtoisen paluun tuen hakemuksen jattd-
mistd tarvitsemansa neuvonnan omasta vastaanottokeskuksestaan. Halutessaan asiakas voi olla
yhteydessa myos IOM:n toimistoon ja keskustella esimerkiksi paluumatkasta tai kotimaan tilan-
teesta. IOM:n puhelinpalvelusta asiakas saa monesti omankielistadn palvelua ja vastauksia kysy-
myksiinsd. IOM voi olla myds suoraan yhteydessd asiakkaaseen tarpeen mukaan. (Migri 2019k.)

Vapaaehtoisen paluun toimijat niin IOM:n kuin Maahanmuuttoviraston tahoilta arvioivat vapaaeh-
toisen paluun prosessin sujuvan sujuvasti ja nopeasti. Kasittelyaika on ollut keskimd@arin 2—-4 viikkoa
siitd, kun henkil6 on ilmoittanut haluavansa palata. My6s yhteistyd tdrkeimpien maiden |ghetysto-
jen kanssa on arvioitu haastatteluissa hyvdksi. Kasittelyaika kattaa myos tilanteet, joissa paluuta
haluavalla ei ole tarvittavia matka-asiakirjoja ja tarvitsee kotimatkatodistuksen. Muita seikkoja,
jotka voivat pidentdd kasittelyaikaa ovat esimerkiksi palaajan terveystarpeet, joita pitad selvittad
ennen paluuta. Myds Suomessa syntyneet lapset vaativat huolelliset - ja usein aikaa vievat - toi-
menpiteet, jotta voidaan varmistua siitd, ettd lapsi saa paluumaan kansallisuuden ja ndin olleen
pddsyn paluumaan sosiaali-/terveys-/koulutusjdrjestelmiin. N&illa toimenpiteilld varmistetaan, ettd
paluu on palaajalle turvallinen ja vuudelleenkotoutuminen mahdollisimman kestdva.

Valtiontalouden tarkastusviraston on tehnyt vuonna 2018 (VTV 2019) selvityksen vapaaehtoisen
paluun jarjestelmdstd. Myos selvityksen perusteella jarjestelma on lahtékohdiltaan toimiva ja kus-
tannuksiltaan edullinen menettely, joka tarjoaa hyvat edellytykset paluulle kotimaahan. Selvityk-
sessd todetaan, ettd vaikka hallinto on tehostanut paluuta tukevia toimenpiteitd, vapaaehtoisesta
paluusta ei ole kuitenkaan muodostunut alun perin tarkoitettua ensisijaista vaihtoehtoa.

Kehittdmistarpeet ja ratkaisuideat

Haastatteluaineiston perusteella oikeusturvan ndkdékulmasta arvioituna vapaaehtoisen paluun pro-
sessi on pddosin kunnossa. Jdrjestelma perustuu vapaaehtoisuuteen ja kdsittelyyn otetaan vain ha-
kemukset, joiden perusteella ei herdd epdilystq, ettei hakija olisi tietoinen ja ladhtd vapaaehtoinen.
Laajemman kysymyksen ndhtiin liittyvan siihen, onko paluu vapaaehtoinen, kun muita vaihtoehtoja
ei ole tarjolla. Joissain turvapaikanhakijoiden tukihenkildiden haastatteluissa nostettiin esiin, etta
turvapaikanhakija on kokenut painostusta asiasta kerrottaessa. Toisaalta haastatteluissa tuotiin
esiin nGkemystd, ettd vapaaehtoisesta paluusta on eri haastattelujen perusteella kerrottu proses-
sin eri vaiheissa runsaasti, eikd vapaaehtoisesta paluusta haluta usein endd kuulla.

Haastattelujen perusteella IOM:lle tulee kuitenkin vield tapauksia, joissa |ahtijdlle ei ole avattu eri
tukimuotoja, mikd on johtanut yksittdisiin peruutuksiin. Talldin asiakas on halunnut toisen tuen, eli
asiakas ei ole aina ollut tietoinen eri tuista tai ymmartdnyt kdteistuen ja hyddyketuen eroa. Epdsel-
vyydet ovat herdttdneet epdilystd siitd, onko asiakkaille tarjottu kattavaa paluuneuvontaa. Korote-
tun tuen padtoksissd on myds vaihtelua vastaanottokeskuksittain ja henkilsittdin. Haastatteluai-
neiston perusteella tunnistetaan siis vield tiedon yhtendistdmisen tarvetta. Haastattelun perus-
teella viranomaistahojen nakdkulmasta prosessissa on ilmennyt ongelmia Iahinnd tapauksissa,
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joissa hakijalle on syntynyt Suomessa lapsi: Sairaalat voivat toimittaa syntymdtodistuksia viikkojen
tai kuukausien viiveellg?’.

Yksittdistapauksissa IOM ei ole avustanut asiakkaita palaamaan maahan, johon asiakkaan ei voitu
arvioida palaavan turvallisesti. Lakiteknisend haasteena on tunnistettu, ettd kun Maahanmuuttovi-
rasto on tehnyt vapaaehtoisen paluun pdatdksen, sitd ei voi peruuttaa viranomaisen toimesta. |h-
miskaupan uhrien nakdkulmasta on tunnistettu riski, ettd ihminen voi joutua vudelleen samaan
kierteeseen. Tahdn on kiinnitetty huomiota myds Maahanmuuttoviraston ohjeessa; tieto asiakkuu-
desta ihmiskaupan uhrien auttamisjdrjestelmadn kuulumisesta pitdisi olla vastaanottokeskuksen
sosiaalityontekijalld ja mahdolliset riskit tulee huomioida paluujdrjestelyissa ja paluutukipdatok-
sissd. Silti riskitekijand on haastattelussa tunnistettu, ettd vastaanottokeskuksessa paluupadtok-
sen voi periaatteessa tehdd kuka vain tydntekijd, jolloin tieto ei valttamatta tule ilmi.

Vapaaehtoisen paluun kehittdmisen ndkékulmasta haasteena tunnistettiin, ettei IOM:lle tule tietoa
asiakkaan turvapaikkaprosessin statuksesta. Tieto siitd, onko hakija itse peruuttanut turvapaikka-
hakemuksen tai saanut kielteisen padtoksen, olisi tdrked taustatieto. Tilastojen puutteen takia ko-
konaiskuva siitg, ketka kayttavat vapaaehtoisen paluun jdrjestelmad, on viel@ puutteellinen.

Vapaaehtoisen paluun keskeisend ongelmana oli viranomaisten nakdkulmasta, se ettei halukkuutta
vapaaehtoiseen paluuseen ole. Syitd turvapaikanhakijoiden ndakékulmasta tunnistettiin paljon: Iah-
t64d ei pidetd vaihtoehtona, jos henkild kokee olevansa uhattuna IGhtdmaassa, epdluottamus pro-
sessiin, valitusjdrjestelmdn ja oman turvapaikkapddatdksen ymmmartaminen, mutta myods juurtumi-
nen Suomeen. Jos kdsittelyaika eri syistd venyy, heijastuu se koko vapaaehtoisen paluun prosessin
haasteisiin.

Yhtend tekijand haastatteluissa nostettiin esiin, ettd vapaaehtoista paluuta toteuttaa Maahan-
muuttovirasto, joka tekee myds turvapaikkapddtokset. Ratkaisuna esitettiin, ettd neuvontaa an-
taisi neutraali ulkopuolinen taho. Omakielisen neuvonnan tarve nahtiin ilmeiseksi, mutta tarjonnan
mahdollisuudet ovat rajallisia nykyisessa jarjestelmdassd. Kehittdmisnaksékulmasta haastatteluissa
nostettiin myds esiin, ettd vapaaehtoista paluuta voisi edesauttaa hyddyketuen myénndssa vah-
vempi "perspektiivineuvonta”, josta on vertailukohtia muista maista. Talldin hakijan kanssa toteu-
tettaisiin jarjestelmallisempi suunnitelma avustuksen kaytélle.

Asetuksen mukainen vapaaehtoisen paluun yhteistydoryhma on olemassa, mutta se pitad sisallaan
vain viranomaistahot. Haastattelussa esitettiin, ettd jarjestétahon mukaan ottaminen voisi lisatd
avoimuutta ja lapindkyvyyttd, mutta myds ymmarrystd vapaaehtoisten [dhtijdiden ndakékulmasta
toiminnan kehittamiseksi.

Nykyistd mallia on kehitetty pitkalti hankerahalla. Kehittamistyodn jalkeen vapaaehtoisen paluun
tulisi toimia luontevasti osana vastaanottokeskusten toimintaa. Ohjeiden ja toimintamallien naks-
kulmasta tilanteen ndhtiin olevan hyvd, mikali turvapaikanhakijoiden maara kasvaa. Silti koettiin,
etta lisdresurssitarve tulisi arvioida uudestaan. Tdmd nahtiin koskevan myés Maahanmuuttoviras-
ton omaa henkil6stod, jossa vapaaehtoista paluuta kasittelee pdatyénadn yksi henkils.

17 Suomen vdestdtietojdrjestelmddn ei kirjata turvapaikanhakijoita.
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3.7.3 Poistaminen maasta

Keskeiset havainnot

»  Ulkomaalaislain mukaan yhdenvertaisuusvaltuutetun tehtdvand on valvoa maasta
poistamisen tdytdntédnpanoa sen kaikissa vaiheissa. Yhdenvertaisuusvaltuutettu on
esittdnyt useita huomioita maasta poistamiseen liittyen.

»  Kansalaisjarjestoét ja turvapaikanhakijoita tukevat toimijat pohtivat tdman selvityk-
sen yhteydessd toteutetuissa haastatteluissa, ovatko syyt palautuksille aina perustel-
tuja. Sama havainto koski sdiléénottoja — osa toimijoista koki, ettd nditd tehdadn
liian alhaisella kynnykselld.

» Haastatteluissa tuotiin esiin, ettd tietoa ei ole helposti saatavilla esimerkiksi keskey-
tyneiden palautusten ja keskeytyksen syiden osalta.

Nykytila

Taman raportin luvussa 3.6 kdsiteltiin padtoksen tiedoksiantoa. Maahanmuuttovirasto antaa tie-
doksi sellaiset turvapaikkamenettelyssd annetut pdatokset, joihin ei sisally maasta poistamispda-
t6std. Maahanmuuttovirasto toimittaa sellaiset padtokset, joihin sisdltyy maasta poistamispadtos,
ulkomaalaisen asuin- tai oleskelupaikkakunnan ulkomaalaistutkinnasta vastuussa olevalle poliisilai-
tokselle tiedoksiantoa varten. Kielteisen padtéksen saanut henkilé saa kddnnyttdmispddtoksen.
Kielteisen padtoksen jalkeen tarjotaan mahdollisuus poistua Suomesta vapaaehtoisesti vapaaeh-
toisen paluun madrdaikana, joka on yleensd 30 pdivad. Mikdli henkilo ei poistu maasta, poliisi tai
Rajavartiolaitos panee taytdntoon kddnnyttdmisen, eli maasta poistamisen. Karkottamispddtds
tehddadn, jos turvapaikanhakijalla on jo ollut oleskelulupa Suomeen, mutta jatko-oleskelulupaa ei ole
mydnnetty. Karkottaa voidaan my®ds silloin, jos henkilé on syyllistynyt Suomessa rikoksiin.

Poliisin tulee kdannytyspddatdksen sisaltavadn turvapaikkapadtdksen tiedoksiannon yhteydessa tie-
dustella ulkomaalaiselta, onko tadma halukas poistumaan maasta ennen kuin pddtds saavuttaa
taytantédnpanokelpoisuuden. Mahdollinen suostumus ei poista hdneltd muutoksenhakuoikeutta.
(Migri 2018c, 63.) Suuri osa kielteisen lainvoimaisen pddtdksen saaneista turvapaikanhakijoista pa-
laa vapaaehtoisesti kotimaahansa (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2018, 68).

Ulkomaalaislain 201 §:ssé& (437/2019) on maadaritelty erilaisia aikamadreitd ja kdytantdjd maasta
poistamiselle riippuen kadnnyttdmispadtoksen syystd (hakija on peruuttanut kansainvalista suoje-
lua koskevan hakemuksen; hdnet voidaan [Ghettdd toiseen valtioon, joka on vastuussa turvapaikka-
hakemuksen kdsittelystd; hakija on saanut kansainvalistd suojelua toisessa Euroopan unionin jasen-
valtiossa; hdn on tehnyt uusintahakemuksen, joka ei taytd lain edellytyksia hakemuksen tutkitta-
vaksi ottamiselle; han on tullut turvallisesta turvapaikkamaasta taikka hakemus on ilmeisen perus-
teeton). Lisdksi, mikali turvapaikanhakija tekee oleskelulupahakemuksen Suomessa asuvan Suo-
men kansalaisen perhesuhteen perusteella, taytyy oleskelulupa-asia ratkaista ennen kuin kadnnyt-
tamispadtos tehdadn. Mikdli hakijalle myonnetddn oleskelulupa em. perhesuhteen perusteellq, ei
kaannyttdmispdadtostd endd panna taytantoodn. (Migri 2018c, 65.)

1.6.2019 voimaan astuneen ulkomaalaislain muutoksen (437/2019) mydtd ensimmdainen uusinta-
hakemus, joka ei sisdlld laissa saddettyja tutkittavaksi ottamisen edellytyksid, ei estd aikaisernman
hakemuksen nojalla tehdyn lainvoimaisen kadnnyttamispddtdksen taytantéénpanoq, jos "uusinta-
hakemuksen tarkoituksena on vain tdmdn padtéksen valittdman taytantédnpanon estdminen tai
viivyttdminen".
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Ulkomaalaislain 147 § (1214/2013) estdd ihmisten palauttamisen alueelle, jolla hén voi joutua kuo-
lemanrangaistukseen, kidutukseen, vainon tai muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kohteeksi, tai
alueelle, jolta hdnet voitaisiin Idhettdd sellaiselle alueelle. Viime kddessa tdytdntddnpanosta vas-
taavan viranomaisen on siis lykattdva taytantéénpanoa tai vaihtoehtoisesti neuvottava ulkomaa-
laista panemaan vireille uusi kansainvalista suojelua koskeva hakemus (Migri 2018c, 65).

Mikali kansainvalistd suojelua hakeva tekee hallinto-oikeudelle hakemuksen kddnnyttamisen tdy-
tantédnpanon kieltdmiseksi, on tdma hakemus tehtdva seitsemdn padivan sisalla siitd, kun hakija on
saanut pddtoksen tiedoksi. Hallinto-oikeus puolestaan ratkaisee taytdntéénpanoa koskevan hake-
muksen seitsemdn pdivdn sisallge.

Palautuksen kdytdnnén toteutus

Poliisi vastaa palautuksen kdytdannoén jdrjestelyistd, mikdli henkil6 ei poistu vapaaehtoisesti maasta.
Talloin poliisi hoitaa matkajdrjestelyt (esimerkiksi lentolipun ostamisen), asettaa saattajat mat-
kalle ja toteuttaa varsinaisen maasta poistamisen. Palautuslennolle osallistuu palautettavien,
saattajien ja valvojan (ks. alla) lisaksi tulkki, lagkintdhenkilokuntaa sekd Euroopan raja- ja merivar-
tiovirasto Frontexin edustaja. Poliisin vastuulla on varmistaa, ettd palautettava henkilé on tervey-
dentilaltaan matkustuskykyinen ja ettd hanta koskevaan kadnnytyspadtskseen ei ole merkitty tdy-
tantédnpanokieltoa. Mahdollisen taytantédnpanokiellon voi madrata joko hallinto-oikeus, korkein
hallinto-oikeus tai ylikansallinen muutoksenhakuelin. (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2018, 68 & 71.)

Yhdenvertaisuusvaltuutetun mukaan maasta poistettavien maard on ollut kasvussa vuosien 2015-
2016 hakijamadrien kasvun myo6td. Vuonna 2016 poliisi saattoi kotimaahansa 289 turvapaikanhaki-
jaa ja vuonna 2017 vastaava luku oli 554. Iso osa palautuksista toteutetaan reittilennoilla. (Yhden-
vertaisuusvaltuutettu 2018, 68-69.)

Palauttamisten yhteydessd on huomioitava, ettd toisilla valtioilla ei ole muissa kuin vastuunmdadarit-
tdmisasetukseen perustuvissa tapauksissa velvollisuutta ottaa ulkomaalaista vastaan, ellei Suomi
ole solminut kyseessd olevan valtion kanssa takaisinottosopimusta. Valtiot edellyttavat yleisesti
ottaen yleensq, ettd kddnnytettdvistd ilmoitetaan viipymattd ja ottavat kansainvdlisen kdytdnnon
mukaisesti tavallisesti henkilon takaisin, jos hdnet palautetaan seuraavalla mahdollisella kulkuvali-
neelld. Myohempi palauttaminen edellyttdad valiténtd ilmoittamista sille valtiolle, josta ulkomaalai-
nen on saapunut. Valtiot ovat tapaoikeuden perusteella velvoitettuja ottamaan omat kansalai-
sensa takaisin ilman erillistd sopimusta ja ilman mddardaaikaa, mutta kaikki valtiot eivat noudata
tatd periaatetta. (Migri 2018c, 65.)

Maasta poistamisen valvonta

Ulkomaalaislain 152b §:n (1341/2014) mukaan yhdenvertaisuusvaltuutetun tehtdvdna on valvoa
maasta poistamisen taytdntédnpanoa sen kaikissa vaiheissa. Yhdenvertaisuusvaltuutetun mukaan
valvonnan tavoitteena on kehittad palautusprosessia kohti inhimillistd ja ihmisoikeuksia kunnioitta-
vaa toimintaa. Valvonnan tarkoituksena on my®&s jarjestelman [Gpindkyvyyden lisGadminen, palau-
tettavien oikeusturvan vahvistaminen ja viranomaisten toimintaan liittyvien ennakkoluulojen hal-
ventdminen.

18 https://migri.fi/kaannyttaminen
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Yhdenvertaisuusvaltuutettu on toteuttanut maasta poistamisen valvontaa projektirahoituksella,
sillad valvontatehtdvdn alkaessa 2014 ei tehtdvad varten mydnnetty resurssia. Tastd johtuen val-
vontaa on tehty priorisoiden tiettyjd maasta poistamisia. Myds valvonnan laajuus vaihtelee siten,
ettd se voi kattaa kaikki palauttamisen vaiheet tai sen tietyt vaiheet. (Yhdenvertaisuusvaltuutettu
2018, 67-70.) Yhdenvertaisuusvaltuutettu on kdytdnndssd tarkoituksenmukaisuus- ja riskiarvioinnin
perusteella seurannut erityisesti palautuksia, joissa poliisit ovat saattaneet maasta poistettavan.
Lisdksi valvonta on painottunut haavoittuvassa asemassa oleviin henkildihin niihin palautuksiin,
jotka kohdistuvat kriisimaihin (kuten Irak ja Afganistan) sekd riskipalautuksiin, jolloin odotettavissa
on esimerkiksi palautuksen vastustamista ja poliisin voimankdyttéd. Yhdenvertaisuusvaltuutetulla
ei ole toimivaltaa puuttua palautusoperaatioiden toteuttamiseen, mutta hdn voi antaa viranomai-
sille maasta poistamisen taytdntdonpanoon liittyvid ehdotuksia, suosituksia, lausuntoja ja neu-
voja.?

Turvaamistoimet

Ulkomaalaislain 117a §:n (813/2015) ulkomaalaiseen voidaan kohdistaa niin sanottuja turvaamis-
toimia, jos ndmMa ndhdaan valttamattomiksi tai oikeasuhtaisiksi joko (1) hdnen maahantulonsa tai
maassa oleskelunsa edellytysten selvittdmiseksi tai (2) hdnen maasta poistamistaan koskevan
padatséksen valmistelemiseksi tai tdytdntdonpanon turvaamiseksi tai muutoin maasta poistumisen
valvomiseksi. SGiloon ottamisesta pddttdd se viranomainen, joka valmistelee maasta poistamista.
Turvaamistoimia on olemassa eri asteisia. Turvaamistoimia voivat ulkomaalaislain mukaan olla:

»  llmoittautumisvelvollisuus — velvoite ilmoittautua madardajoin poliisille / rajatarkastusviran-
omaiselle / vastaanottokeskukseen

»  Madrdys luovuttaa matkustusasiakirja tai matkalippu poliisin tai rajatarkastusviranomai-
sen haltuun / ilmoittamaan heille paikka, jossa henkild on tavoitettavissa

»  Vakuuden asettaminen - velvoite asettaa viranomaisen madrddma vakuus valtiolle oles-
kelu- ja paluukustannuksista

»  Asumisvelvollisuus - jos edelld mainitut turvaamistoimet eivat riitd, kansainvalista suojelua
hakenut henkild voidaan maardtd asumaan nimetyssd vastaanottokeskuksessa ja ilmoit-
tautumaan sielld yhdestd neljdan kertaa vuorokaudessa. Asumisvelvollisuus voi olla voi-
massa enintddn 14 kuukautta asumisvelvollisuuden alkamisesta.

Lisaksi lain 121 § (813/2015) maarittdad, ettd mikdli yllad mainittuja turvaamistoimia ei arvioida riit-
taviksi, voidaan tiettyjen edellytysten tdyttyessd ottaa ulkomaalainen s@iléén yksildllisen arvioinnin
perusteella. Lapsen sdilodn ottamiselle on sGddetty erityiset edellytykset turvaamistoimien viime-
sijaisena keinona. Ulkomaalaislain 122 §:n (813/2015) 2 momentin (49/2017) mukaan huoltajansa
kanssa sdiloon otettavan lapsen osalta edellytetdadn lisdksi, ettd sdiloén ottaminen on valttama-
t6ntd lapsen ja hdnen huoltajansa vdlisen perheyhteyden yllapitdmiseksi. Alle 15-vuotiasta ilman
huoltajaa olevaa lasta ei saa ottaa sa@ilé6on. Lisdksi lain 120b §:n (49/2017) mukaan, jos kyseessd
on 15 vuotta tdyttdnyt, ilman huoltajaa oleva kansainvalistd suojelua hakenut lapsi, jota koskeva
pdadtés maasta poistamisesta on tullut tdytdntdonpanokelpoiseksi, voidaan hdan madrdta sa@iléon
ottamisen sijasta asumaan tietyssd vastaanottokeskuksessa ja ilmoittautumaan sielld yhdesta nel-
j@an kertaa vuorokaudessa.

19 https://www.syrjinta.fi/valtuutetun-valvontatehtava
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Kehittdmiskohteet ja ratkaisuideat

Alla on hyddynnetty erityisesti valvovan viranomaisen kirjallisia raportteja, minka lisdksi maasta
poistamista on kdsitelty niissd haastatteluissa, joissa haastateltavalla on ollut roolinsa tai muun
kokemuksensa perusteella ndkemyksia asiasta.

Sailédnottoon ja palautuksiin esiintyi haastatteluissa voimakkaita ndkemyksid, jotka osittain johtu-
vat siitd, ettd sdilédnottoa ja palautuksia koskevia tietoja ja tilastoja ei ole kattavasti saatavilla.
Viranomaishaastatteluissa tuotiin esiin, ettd tietoa ei ole saatavilla esimerkiksi keskeytyneiden pa-
lautusten ja keskeytyksen syiden osalta. Kansalaisjdrjestaéilla on huoli siitd, ettd ihmisid palautetaan
turvattomiin maihin ja olosuhteisin. Tilastojen puute puolestaan johtuu muun muassa siitd, ettd
esitutkintalain mukaan poliisi ei saa kertoa julkisuuteen yksittdisten henkildiden tietoja. Lisdksi po-
liisin tulee huomioida palautettavien oikeusturva ja turvallisuuden takaaminen sekd viranomaisten,
lentokenttien ja muiden matkustajien turvallisuus ja lentokentan h@irioton toiminta.? Myés yhden-
vertaisuusvaltuutettu tuo kertomuksessaan esiin, ettd valvonnan painopiste ei ole julkisuudessa,
silld yhdenvertaisuusvaltuutetun on huomioitava yksittdisten henkildiden yksityisyydensuoja ja sa-
lassapitovelvoitteet. Tdstd syystd yhdenvertaisuusvaltuutettu ei anna tietoja ennalta suunnitelta-
vista palautuksista tai yksittdisten operaatioiden toteuttamisesta jdalkikdteen. Yhdenvertaisuusval-
tuutettu on kuitenkin oikonut julkisuudessa joitain huhuja ja valvonnan toimivaltaan liittyneitda vir-
heellisid odotuksia. (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2018, 70-71.)

Yhdenvertaisuusvaltuutetun valvontatehtdvdén toteuttaminen

Yhdenvertaisuusvaltuutetun oli valvontatehtdvdnsa alkaessa vaikea saada tietoa konkreettisista
matkasuunnitelmista valvonnan suorittamista varten. Tastd johtuen Poliisihallitus antoi madrayk-
sen yhdenvertaisuusvaltuutetun tiedonsaantioikeuden vahvistamiseksi, joka astui voimaan loppu-
vuodesta 2017. Madrdyksen myotd kaikki poliisilaitokset ilmoittavat maasta poistamispadtdsten
taytdntédnpanon suunnittelusta ja ndistd koskevista pdatoksistad Helsingin poliisilaitokselle, joka
vastaa ndiden asioiden ilmoittamisesta keskitetysti yhdenvertaisuusvaltuutetulle. Lisdksi poliisilai-
tosten tulee olla suoraan yhdenvertaisuusvaltuutettuun yhteydessd, mikdli on ennakoitavissa, ettd
palautuksesta tulee poikkeuksellisen haastava. Poliisihallituksen madrdysta ei toistaiseksi tdysi-
maddrdisesti toteutettu muun muassa resurssisyihin vedoten, mihin yhdenvertaisuusvaltuutettu toi-
voo muutosta. (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2018, 72.)

Hakijan mahdollisuudet varavtua maasta poistamiseen

Kansalaisjarjestojen ja turvapaikanhakijoita tukevien toimijoiden haastatteluissa korostuivat kiel-
teiset kokemukset palautuksista ja heille oli muodostunut sellainen kuva, ettd prosessit ja toimijoi-
den vastuut eivdt ole riittavdsti tarkasti mdariteltyjd. Turvapaikanhakijoille ei nGhty annettaneen
riittavasti aikaa valmistautua palautukseen. Yhdenvertaisuusvaltuutettu on kiinnittdnyt samaan
seikkaan huomiota valvontatehtdvansd myotd. Hdnen mukaansa maasta poistettavalle tulisi an-
taa mahdollisuus valmistautua matkaan, hyvastelld ystavat ja perheenjasenet sekd saattaa asi-
ansa kuntoon. Poliisin ndkékulmasta halutaan erityisesti turvata sujuva maasta poistaminen ilman
ulkopuolisten osapuolten puuttumista, mikd on lisdnnyt poliisin varovaisuutta tiedotuksen suhteen.
Yhdenvertaisuusvaltuutettu perdadnkuuluttaa sellaisten keinojen |6ytymistd, joilla turvattaisiin pa-
lautettavan oikeudet ja viranomaistoiminnan lapindkyvyyden kansalaisyhteiskunnan suuntaan. Li-
sdksi han suosittelee, ettd niissd poikkeuksellisissa tilanteissa, joissa maasta poistamisen

20 https://www.poliisi.fi/helsinki/maastapoistaminen_fi
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ajankohtaa ei kerrota turvapaikanhakijalle, tulisi ajankohta ilmoittaa vahintdadn vastaanottokes-
kuksen henkilostolle, jotta ndma voivat huolehtia esimerkiksi henkildiden tarvittavan IGakityksen
mukaan ottamisesta. (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2018, 73.)

Tulkkaus

Yhdenvertaisuusvaltuutettu on kiinnittdnyt valvomiensa palautusten perusteella huomiota tulk-
kaukseen. Sujuvan kommunikaation ndhtiin sujuvoittavan palautusoperaatiota, mahdollistavan
haavoittuvassa asemassa olevien erityistarpeiden huomioinnin sekd vahentdavan osaltaan tarvetta
voimankdyttédn maasta poistamisen yhteydessa. Poliisi on palautteen perusteella lisdnnyt tulk-
kauksen kayttod ja todennut hyddyntavdnsd kaikilla charter-lennoilla vahintddan puhelintulkkausta.
Yhdenvertaisuusvaltuutettu ndkee tulkkauksessa olevan edelleen puutteita ja esittdd, etta tulkin
tulisi olla mukana koko lennon ajan, mikali yhteista kieltd ei ole. (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2018,
72.)

Maasta poistamisen raportointi

Lisaksi yhdenvertaisuusvaltuutettu on kiinnittdnyt valvonnan my&td huomiota poliisien laatimien
maasta poistamisen saattoraporttien puutteelliseen sisaltéon. Saattoraportit mahdollistavat yh-
denvertaisuusvaltuutetulle kokonaiskuvan muodostamisen myds niistd palautuksista, joihin valvoja
ei ole osallistunut. Poliisihallitus on reagoinut yhdenvertaisuusvaltuutetun antamaan palautteeseen
vastuunjakomadrdyksessddn, joka kiinnittdd huomiota saattoraporttien sisaltéon ja laatuun. Hel-
singin poliisilaitos valvoo raporttien laatua ja poliisi toimittaa raportit yhdenvertaisuusvaltuute-
tulle. Yhdenvertaisuusvaltuutettu on myds tuonut esiin, ettd palautettavalle tulisi sallia yhteydenpi-
tomahdollisuus avustajaan. (Yhdenvertaisuusvaltuutettu 2018, 74.)

Maasta poistamisen syyt ja perusteet

Kansalaisjarjestot ja turvapaikanhakijoita tukevat toimijat pohtivat tadman selvityksen yhteydessa
toteutetuissa haastatteluissa, ovatko syyt palautuksille aina perusteltuja. Sama havainto koski sdi-
|66nottoja — osa toimijoista koki, ettd nditd tehdadn liian alhaisella kynnyksella. Huolta aiheutti
myds lakiin kesdkuussa 2019 voimaan astunut uudistus, jossa hakija voidaan poistaa maasta, jos
poliisi tulkitsee ensimmadisen uvusintahakemuksen tavoitteena olevan maasta poistamisen viivyttd-
minen. Huolta kannettiin uuden lain kdytdnnon tulkinnoista ja Migrin ja poliisin kdytdntdjen toimi-
vuudesta. Lisdksi kannettiin huolta siitd, ettd missd maarin uvusi lainsdaddantd mahdollisesti lisda
paperittomien tai ylipddtansd palvelujen ulottumattomissa olevien henkikdiden maarad. Ylipada-
tansd uvuden lain tulkintaan toivottiin erityisesti kohdennettavan laadunvarmistusta.

Palautusten kannalta niin viranomaiset kuin jarjestot nostivat esiin, ettd kdytanndssd monia
maasta poistamispadtoksen saaneita ei voida poistaa maasta, koska heidan kotimaansa ei ota
heitd vastaan ilman heiddn omaa suostumustaan. Talldin eri toimijat pohtivat haastatteluissa, mi-
ten ndiden paperittomien ihmisten tilanteen voisi ratkaista. Osa ndki, ettd heille olisi jarkevaa
myodntdd oleskelulupa yksildllisestd inhimillisestd syystd tai muulla uudella erityisjarjestelylld, jotta
heiddn oikeudet ns. normaaliin eldmadn yhteiskunnan jasenind turvattaisiin.
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3.7.4 Siirtyminen kuntaan

Keskeiset havainnot

»  Kuntapaikkajarjestelmd ei toimi kovin hyvin luvan saaneiden turvapaikanhakijoiden
kuntiin sijoittamiseksi. Varautumisen ndkokulmasta silld kuitenkin ndhdddan olevan
merkitysta.

»  Vastaanottokeskusten sijoittelussa ole juurikaan huomioitu kuntaan sijoittumisen tai
kotoutumisen lahtoékohtia.

»  Oleellista on joka tapauksessa luoda vastaanottokeskusten ja kuntien vdlille syste-
maattiset kaytanndt kuntiin siirtymiseen.

Nykytila

Luvan saanut turvapaikanhakija voi muuttaa kuntaan itsendisesti ilman viranomaisapua, vastaan-
ottokeskuksen avustamana tai han voi siirtyd kuntaan viranomaisten jarjestédmalle kuntapaikalle.
Kunnat voivat halutessaan tehdd ELY-keskuksen kanssa sopimuksen kansainvdalista suojelua saa-
neiden kuntaan osoittamisesta ja kotoutumisen edistdmisestd. ELY-keskuksen ja kunnan vdlisen
sopimuksen tekeminen kansainvdlistd suojelua saavien henkildiden kuntaan osoittamisesta ja ko-
toutumisen edistdmisestd on kunnille vapaaehtoista, mutta sopimus ja kunnan kotouttamisoh-
jelma ovat pakolaisten vastaanotosta ja kotoutumista edistavien palvelujen jarjestdmisestd mak-
settavien korvausten edellytyksend.

Ty6- ja elinkeinoministerié asettaa ELY-keskuksille vuosittain pakolaisten kuntasijoituspaikkojen
madrdlliset tavoitteet. Tarve kuntasijoituspaikoille pohjautuu arvioon kansainvalistd suojelua saa-
vien madrdstd. Vuoden 2015 turvapaikanhakijamadrdn kasvun myotd tyo- ja elinkeinoministerid,
sisdministerio, Maahanmuuttovirasto ja ELY-keskukset tiivistivat yhteisty6td kuntiin siirtymisen
tehostamiseksi ja ohjauksen yhteensovittamiseksi. ELY-keskuksen ja kunnan vdlisen sopimusperus-
teisen kuntaan muuton lisdksi Maahanmuuttovirasto on ohjeistanut vastaanottokeskuksia kuntaan
siirtymisen menettelyssd. Vastaanottokeskusten tydntekijat avustavat luvan saanutta henkil6d
kuntaan muutossa sen ELY-keskuksen alueelle, jossa vastaanottokeskus sijaitsee. Vastaanottokes-
kusten tehtavat ovat avustetun kuntaan muuton myota lisdantyneet, mutta vastaanottokeskuk-
sen tehtdvistd kuntaan muuton osalta ei ole erikseen laissa sGddetty. Voimassa olevassa kotoutu-
mislaissa on sdddetty erillisestd kuntaanosoitusrekisteristd, jota ELY-keskukset pitavat. Kunkin
ELY-keskuksen eri tavoin ylldpitdmiin kuntaanosoitusrekistereihin on talletettu muun muassa tieto
siitd, mihin kuntaan henkild on osoitettu. (HE 96/2018 vp.)

Vuonna 2015 turvapaikkaa hakeneista ja luvan saaneista aluksi noin kolmasosa muutti kuntaan so-
pimusperusteiselle kuntapaikalle, noin kolmasosa vastaanottokeskuksen avustamana ja noin kol-
mannes itsendisesti. ltsendisen kuntaan muuton osuus on kasvanut vuoden 2015 jalkeen.

Vuonna 2018 yli puolet luvan saaneista turvapaikanhakijoista muutti kuntaan itsendisesti joko vas-
taanottokeskuksesta (39%, 1129 henkil6d) tai suoraan yksityismajoituksesta (15%, 429 henkil6a),
jossa he olivat asuneet jo turvapaikanhakuvaiheessa. Vastaanottokeskuksen avustamana kuntiin
muutti noin 22 % (631 henkil6d) luvan saaneista turvapaikanhakijoista. ELY-keskukset osoittivat
kuntapaikoille loput eli noin 24 % (680 henkil6d) luvan saaneista turvapaikanhakijoista. (Tyo- ja
elinkeinoministerié 2019a)%

2L TEM:n ja Migrin tilastointitavat eroavat toisistaan. Migri merkitsee muuttotavan siind vaiheessa, kun henkil6 tosiasialli-
sesti muuttaa vastaanottokeskuksesta kuntaan, kun taas ELY-keskus merkitsee kuntiinosoituksen siind vaiheessa, kun se
tehdddn ELY-keskuksessa. Lisdksi TEM:n luvuissa on mukana vain ne, joille Migrin toimittamassa tilastossa kohdentuu
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Ty6- ja elinkeinoministeri6é on laatinut selvityksen (2019b) kansainvdalistd suojelua saaneiden muut-
toliikkeestd. Selvityksen aineistona oli noin 9000 vuosina 2016-2017 turvapaikkamenettelyn kautta
luvan saaneita (noin 80 % ko. vuosina luvan saaneista) sekd yli 1400 kiintidpakolaista. Selvityksessd
yhdistettiin tietoja useista eri rekistereistd. Asuinhistoria poimittiin joulukuussa 2018, jolloin osa sel-
vityksen kohteena olevista henkildistd oli asunut Suomessa vajaan vuoden ja osa melkein kolme
vuotta. Itsendisesti vastaanottokeskuksista kuntaan muuttavista noin 50 % asui vastaanottokes-
kuksen ELY-alueella 600 pdivad luvan saannin jalkeen. Muiden muuttotapojen avulla kuntiin siirty-
vien osalta vastaanottokeskuksen ELY-alueella samassa ajankohdassa asui suurempi osuus, noin
75-80 % siten, ettd yksityismajoituksesta kuntaan muuton osalta osuus oli suurin. Kaiken kaikkiaan
nettomuuttoa ELY-alueittain tarkasteltaessa kdy ilmi, ettd 24 kuukautta luvan saamisen jalkeen
vain Uudellemaalle ja Varsinais-Suomeen muuttaa enemmadn luvan saaneita turvapaikanhakijoita
kuin mitd alueilla olevissa vastaanottokeskuksissa on luvan saaneita turvapaikanhakijoita.

Hallituksen esitys uudeksi laiksi kotoutumisen edistadmiseksi raukesi kevaalla 2019. Osana laagjem-
paa maakuntauudistusta lakiesitykselld oli tarkoitus vahvistaa kuntaan ohjaamisen yhteyttd alue-
kehittadmiseen ja maakunnan strategiseen kotoutumisen suunnitteluun. Pakolaisten kuntiin sijoittu-
mista oli tarkoitus tehostaa luopumalla sopimusperusteisesta kuntaan muutosta muiden kuin kiin-
tiopakolaisten osalta. Esityksen mukaan halutessaan maakunta olisi kuitenkin voinut tehdd sopi-
muksen kunnan kanssa myds muiden kuin kiintidpakolaisten vastaanotosta. Laissa olisi sGddetty
erikseen toimintamallista, jossa vastaanottokeskus voisi ohjata luvan saavan turvapaikanhakijan
vastaanottokeskuksesta kuntaan, mikd toimintamallina on jo ollut vuosia kaytdssa. Lisdksi ajatuk-
sena oli asetustasolla saatdda tarkemmin maakunnan ja Maahanmuuttoviraston vastuista ja me-
nettelytavoista kuntaanohjaamisessa tilanteessa, jossa vastaanottokeskuksista kuntaan siirtymi-
nen tai kiintiopakolaisten kuntaan ohjaaminen ei suju hallitusti ja suunnitelmallisesti esimerkiksi
turvapaikanhakijoiden madrdn dkillisen tai laajamittaisen kasvun myota.

Lakiesityksessa otettiin kantaa myos tietojdrjestelmien edelleen kehittdmiseen. Suurin osa kuntaan
ohjaamisen kannalta merkittdvistd tiedoista talletetaan jo nykyisin UMA-jdrjestelmddan. Jatkossa
talletettaisiin lisdksi tieto siitd, mihin kuntaan henkilé on ohjattu sekd tieto kdytettdvissa olevista
kuntapaikoista.

Kehittdmiskohteet ja ratkaisuideat
Kuntapaikkajdrjeste/mdn toimivuus

Vuonna 2015 saapunut suuri maadrd turvapaikanhakijoita ja sitd seurannut aiempiin vuosiin verrat-
tuna moninkertainen maara kuntiin ohjattavia luvan saaneita henkilitd osoitti, ettd nykyinen kun-
taan ohjausjarjestelma ei toimi tarkoituksenmukaisella tavalla. Vaikka kuntapaikkojen maarad saa-
tiin sittemmin huomattavasti lisattyd, kddntyi luvan saaneiden turvapaikanhakijoiden itsendinen
muutto vastaanottokeskuksista kuntiin kasvuun.

Kaytanndssd ELY-keskusten ja kuntien vdlisiin sopimuksiin perustuvaan kuntaan ohjaamiseen liittyy
useita vaiheita ja toimijoita hidastaen muuttoa vastaanottokeskuksista kuntiin. Kuntapaikan sdh-
koisessd saamisessa on edelleen myds manuaalisia vaiheita. Osin my&s esiintyy alueellista vaihte-
lua, miten prosessi kdytdnndssd toimii. Haastatteluissa arvioitiin, ettei vastaanottokeskusten ja
ELY-keskusten yhteisty6td ole saatu systemaattiseksi. Lisdksi kuntien kanssa neuvoteltujen

kotikunta. Ndistd syistd johtuen Migrin omissa tilastoissa voi olla enemman kuntaan siirtyneitd kuin TEM:n yllapitamdssa
tilastoinnissa.
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kuntapaikkojen sijainti ei aina vastaa luvan saaneiden henkildiden tarpeita ja toiveita. Kuntapaikan
jarjestdminen saattaa kestdd niin kauan, ettd henkild on jo muuttanut muin keinoin. My&s kunnilla
saattaa olla erilaisia toiveita vastaanotettavista henkildista.

Kaytdanndssd kuntapaikkajdarjestelmdn ohjaaminen ja johtaminen on haastavaa. Tyd- ja elinkeino-
ministerio asettaa ELY-keskuksille kuntapaikkamadria koskevat tavoitteet. ELY-keskukset neuvot-
televat edelleen kuntien kanssa kuntapaikoista. Kaiken kaikkiaan hallinnonalan tavoitteena on edel-
leen pyrkid ohjaamaan kaikki luvan saaneet kuntapaikkajarjestelmdn kautta, mutta koska muutta-
misen vdylid on useita ja niiden hyddyntdminen on kdytdnndssd luvan saaneiden oma ratkaisu, on
viranomaisilla lopulta vahan keinoja vaikuttaa muuttamisen suuntiin ja tapoihin. Oma merkityk-
sensd on neuvonnalla ja viestinndllg, joita koskevaa kehittdmistydtd on viime vuosina tehtykin.

Itsendisesti kuntaan muuttaville ei yleensd pystytd jarjestdmdadn etukdteen tarvittavia asuntoja.
Talloin haasteeksi voi muodostua etenkin pddkaupunkiseudulla eriytymiskehityksen ja asunnotto-
muuden lisddntyminen sekd maahanmuuttajien palveluiden kuormittuminen. Vastaanottokeskuk-
sista |dhteneet luvan saaneet ja itsendisesti kuntaan muuttavat eivat mysdskdan ole juuri edes ha-
keneet asuntoa valtion tukemista vuokrataloista, vaan he ovat hakeneet asunnon yksityisilta vuok-
ramarkkinoilta. Usein alkuvaiheessa asetutaan tuttavien ja sukulaisten luokse. (HE 96/2018 vp) It-
sendisesti muuttavien osalta haastatteluissa nostetiin esiin jonkin verran huolta siitd, miten hyvin
henkilot padsevat ja osaavat hakeutua eri palveluiden piiriin.

Tadman selvityksen yhteydessd toteutetuissa haastatteluissa itsendinen muutto ndhtiin toimivana
tapana monelle oleskeluvan saaneelle turvapaikanhakijalle. Vastaanottokeskuksen avustama
muutto puolestaan mahdollistaa avun ja tuen antamisen sitd tarvitseville sekd luo mahdollisuuden
vaikuttaa muuttoliikkeen suuntaamiseen. Kuntapaikkajdrjestelman ongelmat luvan saaneiden tur-
vapaikanhakijoiden osalta korostuivat. Kuntapaikkojen jarjestdmisen osalta tydtd tehdddn paljon
niin ELY-keskuksissa ja kunnissa, mutta henkildiden ja perheiden tarpeiden ja kuntapaikkojen yh-
teensovittaminen on usein tydldstd. Jdrjestetyn kuntapaikan sisallénkin ndhtiin ajoittain vaihtele-
van. Lisdksi ndhtiin, ettd kuntapaikkoja olisi pitdnyt aiemmin pystyd hyddyntdmadn ohjattaessa
luvan saaneita yli ELY-alueiden.

Kuntapaikat ndhtiin kuitenkin selkedsti hyodyllising kiintiopakolaisten sekd myos erityisid tarpeita
omaavien luvan saaneiden turvapaikanhakijoiden yhteydessd. Ndin ollen haastatteluissa esiin nos-
tetut huomiot vastasivat tdltd osin pitkdlle rauenneen hallituksen esityksen sisaltéd eli kuntapaik-
kajdrjestelmad tulisi suunnata kiintidpakolaisiin ja erityisid tarpeita omaaviin henkildihin kuten ilman
huoltajaa tuleviin alaikdisiin tai lapsiperheisiin. Tarkednd pidettiin lisdksi sitd, ettd vastaanottokes-
kusten avunannon hakijan muutossa tulisi olla selkedsti vastaanottokeskuksille asetettu tehtdava
resursseineen ja ettd kuntapaikkajarjestelmadd voisi tarvittaessa hyddyntdd laajemminkin luvan
saaneiden muuttoliikkeen suuntaamiseen, mikdli hakijamadrat kasvaisivat jalleen nopeasti. Varau-
tumisen ndkdkulmasta kuntapaikkajarjestelmad tarjoaa edelleen toimintamallin kuntiin siirtymisen
suuntaamiseen.

Vastaanottokeskusten sjjainnin yhteys kotoutumiseen

Vastaanottokeskusten sijainti vaikuttaa siihen, minne luvan saanut asettuu asumaan muuttaes-
saan pois vastaanottokeskuksesta. Kuntaan muutto suuntautuu sekd sopimusperusteisessa ettd
vastaanottokeskuksen avustamassa muutossa pddosin sen ELY-keskuksen alueelle, jossa vastaan-
ottokeskus sijaitsee. Myds moni itsendisesti kuntaan muuttava saattaa jaada jo tutuksi tulleeseen
kuntaan. Yli alueiden tapahtuvat muutot kohdistuvat pddasiassa pddkaupunkiseudulle ja maakun-
tien kasvukeskuksiin. Erityisesti itsendinen muutto pddkaupunkiseudulle ja muihin suurempiin kau-
punkeihin on johtanut siihen, ettd moni ndistd kaupungeista ei ole sitoutunut madrdlliseen
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sopimukseen ELY-keskuksen kanssa, vaan on tehnyt ns. avoimen sopimuksen, jossa vastaanotetta-
vien henkildiden lukumadrad ei madaritella. (HE 96/2018 vp)

Haastatteluissa tuotiin esiin ndkemys, ettei vastaanottokeskusten sijoittelussa ole juurikaan huo-
mioitu kuntaan sijoittumisen tai kotoutumisen Idhtékohtia. Tdma vaikuttaa osaltaan kuntiin siirty-
misen sujuvuuteen sekd tydllistymis-, opiskelu- ja kotoutumispolkujen luomiseen. Ylipadtdnsd jois-
sain haastatteluissa pidettiin keinotekoisena tai Idhinnd hallinnollisena seikkana, ettd kotoutumi-
nen alkaisi vasta luvan saannista. Muutamissa haastatteluissa nostettiin esiin, ettd erityisesti vuo-
sina 2016 ja 2017 pohdittiin paljon elinkeinoeldmadn ja tydnantajien tarpeiden yhteensovittamista
luvan saaneiden turvapaikanhakijoiden osaamiseen ja ohjaamiseen. Tdmdn ndhtiin olevan edelleen
relevantti kehittdmiskohde vastaanottokeskusten, ELY-keskusten ja TE-palvelujen yhteistydond.

Haastatteluissa tiedonvaihdon ndhtiin parantuneen esimerkiksi Maahanmuuttoviraston ja ELY-
keskusten valilla. Jatkossa pidettiin tarkednad, ettd keskeisten toimijoiden tulee olla tietoisia tois-
tensa suunnitelmista koskien esimerkiksi vastaanottokeskuksia ja kotoutumiseen liittyvida palveluja.
Huolta haastatteluissa kannettiin erityisesti siitd, ettd kevadlld 2019 kaatuneen maakuntauudis-
tusta koskevan lakipaketin osana oli varautumista koskevia muutoksia, jotka tulee nyt ottaa vudel-
leen tarkasteluun. ELY-keskuksilla ndhtiin tdllad hetkelld olevan hyvin vaihtelevasti osaamista varau-
tumiseen ja siihen liittyvadn suunnitteluun liittyen.

Systemaattiset kdytdnndt kuntien ja vastaanottokeskusten vdlilla

Luvan saaneiden tehokas kuntaan ohjaaminen edellyttdd maakunnan, kuntien ja vastaanottokes-
kuksen hyvad yhteisty6td ja tiedonvaihtoa alueen ja kuntien mahdollisuuksista kotouttaa ja toi-
saalta vastaanottokeskuksessa olevista henkildistd, jotta kuntaan ohjaamisessa voidaan huomi-
oida henkilén kotoutumiseen liittyvat tekijat. Tamdn selvityksen yhteydessd toteutetuissa haastat-
teluissa korostettiin, ettd oleellista on luoda vastaanottokeskusten ja kuntien vdlille systemaattiset
kaytdnnot tietojen siirtoon. Talla hetkella kaytantdjen ndhtiin vaihtelevan ELY-alueilta ja kunnista
toisiin. Hyvind kdytdntdind ndhtiin esimerkiksi Oulun kaupungin ja alueen vastaanottokeskusten va-
linen systemaattinen tiedonvaihto.

3.7.5 Uusintahakemus

Keskeiset havainnot

»  Uusintahakemusten madrd on kasvanut voimakkaasti. IImidn syistd esitetadn useita,
keskenddan eroavia, nakemyksia.

»  Uusintahakemusten osalta kannetaan huolta, ettei vusintahakemuksia tarkastella
riittavalla tavalla siitdkin huolimatta, ettd hakijan aiemmissa hakuprosesseissa on ta-
pahtunut virheitd tai laatuongelmia.

»  Uusintahakemusten kdasittely voi olla monimutkaista ja vie paljon aikaa ja resursseja.

Nykytila

Ulkomaalaislain 102 §:n (194/2015) mukaan uusintahakemuksella tarkoitetaan kansainvalistd suo-
jelua koskevaa hakemusta, jonka ulkomaalainen tekee saatuaan lainvoimaisen padtoksen Maahan-
muuttovirastolta tai hallintotuomioistuimelta aikaisemmin tekem&dansd hakemukseen, kun hdan
oleskelee edelleen maassa tai on padtdksen saatuaan lyhyeksi ajaksi poistunut maasta. Uusintaha-
kemuksena ei kuitenkaan pidetd hakemusta, joka on tehty sen jalkeen, kun Maahanmuuttovirasto
on tehnyt 95 ¢ §:n nojalla raukeamispadtoksen.
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Uusintahakemus tehdddn rajavartioviranomaiselle tai poliisille. Vastaanottanut viranomainen puo-
lestaan toimittaa hakemuksen Maahanmuuttovirastoon, jossa tehdddn arvio, onko hakemuksessa
ilmennyt uusia seikkoja, joiden perusteella uusi hakemus kdasitellaan. Mikali uusintahakemus ote-
taan kasittelyyn, jarjestetdan hakijalle vusi puhuttelu. Mikali perusteita uusintahakemuksen kdsit-
telylle ei ole, Maahanmuuttovirasto tekee uusintahakemuksesta tutkimattajattamispadtdksen. 22
Uusintahakemus jatetddn kasittelemattd, mikali se ei sisdlld vusia asiaan vaikuttavia perusteita.?
Ulkomaalaislain mukaan, jos uusi hakemus tehdadn asian ollessa vield vireilla, hakijan esittamat
tiedot toimitetaan kdsittelevdlle viranomaiselle otettavaksi huomioon uutena selvityksenad vireilla
olevassa asiassa.

1.6.2019 voimaan astunut ulkomaalaislain vudistus (437/2019) tdsmentdd perusteita vusintahake-
muksen kdsittelyyn ottamiselle. Uuden lain mukaan vusintahakemuksen tutkittavaksi ottaminen
edellyttdq, ettd hakemus sisdltdd tai asiassa muutoin ilmenee uusia seikkoja tai perusteita, jotka
lisadavat merkittavasti sen todenndkdisyyttd, ettd hakijaa tulisi pitdd kansainvalistd suojelua saa-
vana henkiléna. Tutkittavaksi ottaminen edellyttdd myos, ettd hakija ei hdnestd itsestddn riippu-
mattomista syistd ole voinut esittdd naitd seikkoja tai perusteita aikaisernman hakemuksen kdasit-
telyn tai sitd koskevan muutoksenhaun yhteydessd. Maahanmuuttovirasto voi selvittad tutkitta-
vaksi ottamisen edellytykset pelkdstdadn kirjallisen aineiston perusteella.

Uusintahakemisella on yhteys esimerkiksi maasta poistamiseen. Ulkomaalaislain vudistuksen
(437/2019) myotd tarkennettiin maasta poistamisen kdytdntdja uusintahakemustilanteessa.
Aiemmin ensimmdinen uusintahakemus aiheutti tdytantédnpanon keskeyttdmisen ja esti aikaisem-
paan hakemukseen liittyvan kaannyttdmispadtoksen taytantédnpanon. Poliisilla ei ole toimivaltaa
hylata kansainvdlistd suojelua koskevaa hakemusta, vaan turvapaikkahakemus on ennen taytdn-
té6npanon jatkamista saatettava Maahanmuuttoviraston ratkaistavaksi. (Migri 2018f). Lakivudis-
tuksen myotd maasta poistaminen on myds mahdollista laittaa taytantéén ja ensimmdinen uusin-
tahakemus, joka ei taytd 102 §:n 3 momentissa sdadettyjd tutkittavaksi ottamisen edellytyksid, ei
estd aikaisemman hakemuksen nojalla tehdyn lainvoimaisen kddnnyttdmispadtéksen tdytdntéon-
panog, jos uusintahakemuksen tarkoituksena on vain tdman pddtoksen valittdman tdytdntéonpa-
non estdminen tai viivyttdminen.

Uusintahakemuksilla on myds merkitystd henkilon tydnteko-oikeuteen Suomessa. Hakijan tyon-
teko-oikeus loppuu, kun tdman karkotus- tai kddnnytyspddtos on taytantédnpanokelpoinen. Mikali
henkild hakee turvapaikkaa uudelleen, saa han tehdd t6itd oleskeltuaan maassa kolme tai kuusi
kuukautta riippuen, onko hdn esittanyt voimassaolevan ja aidoksi todetun passin tai muun matkus-
tusasiakirjan viranomaiselle joko turvapaikkahakemusta tehdessddn tai hakemuksen kdasittelyn ai-
kana.?* My&s tydnteko-oikeutta tarkennettiin 1.6.2019 ulkomaalaislain muutoksella (437/2019).

Uusintahakemuksella on myds merkitystd hakijan vastaanottopalveluiden pddttdmiseen.

Vuonna 2018 jatettiin 2139 vusintahakemusta. Vuonna 2018 Maahanmuuttovirasto ratkaisi 1530
uvusintahakemusta, joista 813 kpl (53,1 %) jatettiin tutkimatta. 175:lle (11,4 %) mydnnettiin turva-
paikka tai oleskelulupa toissijaisen suojelun tai muulla perusteella. Kielteisid padtoksia vusintahake-
muksiin tehtiin 470 kpl (30,7 %), joista 260 kpl ilmeisen perusteettomina. Asia raukesi 72 hakemuk-
sen (4,7 %) kohdalla. (Migri 2019a.)

22 https://migri.fi/uusintahakemus
2 https://migri.fi/milloin-hakemusta-ei-kasitella-suomessa-

24 https://migri.fi/turvapaikanhakijan-tyonteko-oikeus
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Paatokset vusintahakemuksiin

Uusintahakemukset

Kuva 9 Uusintahakemukset ja pddtékset vusintahakemuksiin (Migri 201 9a.)

Kehittadmiskohdat ja ratkaisuideat

Uusintahakemuksiin kohdistui haastatteluissa runsaasti huomioita. Haastatteluissa uusintahake-
muksia kuvattiin toisaalta rakenteelliseksi ongelmaksi, jonka ndhtiin olevan seurausta vuosien
2015-2016 suurista hakijamdaristd ja niiden tuottamista haasteista. Uusintahakemusten kasva-
neen mddaran koettiin niin ikdan olevan seurausta siitd, ettd hakijoiden turvapaikkaperusteita ei ole
selvitetty tdysin hallinto- tai muutoksenhakuvaiheessa. Uusintahakemusten ndhtiin siis olevan seu-
rausta huonosta laadusta tai suoranaisista virheistd. Toisaalta haastatteluissa nousi esiin toinen
nakokulma, jonka mukaan uvusintahakemusten rajoittamattomuuden ndhtiin vievan uskottavuutta
koko turvapaikkajdrjestelmaltd. Talléin uusintahakemukset ndhtiin osaltaan keinoina pitkittad
omaa prosessia tai estdd maasta poistamista. Tdman selvityksen kdytossa olevan aineiston perus-
teella ei voida eritell@ niitd perusteita, miksi uusintahakemuksia jatetdan.

Haastatteluissa vuusintahakemusten osalta nostettiin esille huoli, ettei uusintahakemuksia tarkas-
tella riittavalla tavalla siitakin huolimatta, ettd aiemmissa prosesseissa on tunnistettu virheitd ja
hakijan ensimmaisen hakemuksen kdsittely on voinut olla puutteellista. Td&man ndhtiin myds olevan
osaltaan resurssikysymys. Haastatteluissa kuvattiin, ettd uusintahakemukset kuormittavat Maa-
hanmuuttovirastoa merkittdavasti ja nilden nahdadn olevan laadullisesti vaikeita ratkaistavia. Uu-
sintahakemusten osalta haastatteluissa korostettiin niiss@ olevan tiedon "kerrostuneisuutta”, kun
asiasta tehdddn uusi kokonaisvaltainen arvio uuden esille tulleen tiedon valossa. Uudelleen kdasitte-
lyyn otettujen hakemusten osalta hakija puhutellaan vudelleen. Haastatteluissa kuvattiin, ettd uu-
den puhuttelun jarjestdmiseen voi kulua runsaasti aikaa.
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Uusintahakemusten osalta keskeisimmat kehittdmisideat palautuivat turvapaikkaprosessin alku-
vaiheeseen ja puhuttelun onnistumiseen. Turvapaikkaprosessin alkuvaihetta ja erityisesti yleistd oi-
keudellista neuvontaa, henkilokohtaista oikeusapua ja puhuttelua ehdotettiin kehittavaksi sel-
laiseksi, ettd hakija ymmartad, mitad hdneltd puhuttelussa ja prosessissa odotetaan ja mitkd hdnen
asioistaan vaikuttavat prosessin etenemiseen. Lisdksi, erityisesti prosessin alkuvaiheessa, tulisi kiin-
nittdd huomiota yksildlliseen kohtaamisen siten, ettd turvapaikanhakija voi luotettavasti kertoa
asiansa kdsittelyyn vaikuttavat seikat turvapaikkapuhuttelussa.

Haastatteluissa uusintahakemukset nostettiin yhdeksi keskeisimmdksi turvapaikkaprosessin ongel-
maksi, niin prosessin tehokkuuden, laadun kuin oikeusturvankin kysymysten kautta. Haastatteluissa
nostettiin esiin, ettd syitd uusintahakemusten tekemiselle tulisi selvittad perusteellisemmin tutki-
muksen keinoin. Haastatteluissa korostettiin, ettd mikali uusintahakemusten tekemista kiristetddn,
tulisi varmistua siitd, ettd jo ensimmaisen hakemuksen kdasittely on ollut laadukasta ja hakijan oi-
keusturva on toteutunut turvapaikkaprosessin kaikissa vaiheissa. Haastatteluissa kannettiin huolta
siitd, millaisia kaytantsja 1.6.2019 voimaan astuneen lakimuutoksen nojalle syntyy. Lisdksi haastat-
teluissa korostettiin, ettd poliisin ja Maahanmuuttoviraston tulee kiinnittad erityistd huomiota yh-
teistyohon, jotta ei synny tilanteita, joissa Suomi loukkaa palautuskieltoa, kun henkilén suojelun tar-
vetta ei ole tunnistettu uusintahakemusvaiheessa esimerkiksi tilanteissa, joissa poliisi tulkitsee ha-
kemuksen tehdyn vain maasta poistamisen viivyttdmiseksi.
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3.8 Alaikdiset ja edustajajdrjestelma

Keskeiset havainnot
»  Edustajarekisteri nahdadn keskeisend ratkaisuna edustajien laadun edelleen kehitta-
miseksi.
»  Lapsen edun toteutuminen tulee taata. Kaikki lapset tulee kohdata ensisijaisesti lap-
sing, ei turvapaikanhakijalapsina.
»  Alaikdisind Suomeen tulleiden jalkihuolto nGhdddn jossain mdadarin ongelmallisena,
osittain epdsystemaattisten kdytdntdjen takia.

Tdassa luvussa kasitelladn tarkemmin alaikdisid turvapaikanhakijoita ja heiddn turvapaikkaprosessin
erityispiirteitd. Luvussa kdasitelladdan seka yksintulleita ettd perheiden tai huoltajien kanssa Suo-
mesta kansainvdlistd suojelua hakevia.

Nykytila

Alaikdisia turvapaikanhakijoita koskeva lainsGaddnto ja ohjeistus vaihtelevat osittain riippuen siitq,
onko alaikdinen turvapaikanhakija saapunut Suomeen ilman huoltajaa vai huoltajan kanssa. Per-
heet ja alaikdiset tekevat turvapaikkahakemuksen muiden hakijoiden tavoin poliisille tai rajavartio-
viranomaiselle ja ilmoittavat tdssd yhteydessa hakijoiden tiedot. Kaikilta 14-vuotiailta ja sitda van-
hemmilta turvapaikanhakijoilta otetaan hakemuksen vireillepanon yhteydessa sormenjaljet Euro-
dac-tietokantaa varten (Euroopan Unioni 2014, 8). Lahtokohtaisesti yksin tulleen alaikdisen turva-
paikanhakijan ikdnd tulee pitdd hanen ilmoittamaansa ikd, ellei tdysi-ikdisyydestd ole ndyttda tai
ellei muutoin ole ilmeistq, ettd hakija ei voi olla alaikdinen. On mahdollista tehdda oikeuslddketieteel-
linen ikatutkimus, jos on olemassa "ilmeisid perusteita epdilld hakijan idstdan antamiensa tietojen
luotettavuutta”. Maahanmuuttovirasto kiinnittad erityistd huomiota hakijan idn selvittdmiseen ja
merkitsemiseen osana henkildllisyyden selvittamistd. (Migri 2018c, 23). On kuitenkin huomioitava,
ettd oikeusladketieteellinen ikatutkimus ei anna tarkkaa tietoa henkildn idstd ja se sisdltéd kahden
vuoden virhemarginaalin (Oikeusministerié 2019, 3). Maahanmuuttovirasto on antanut erillisen oh-
jeen kansainvalistd suojelua hakevan henkil6tiedoista ja idn madrityksestd (Migri 2017b).

Ulkomaalaislain 6 §:n mukaan alaikdista lasta koskevat asiat on kdsiteltdva kiireellisesti. Maahan-
muuttoviraston turvapaikkaohjeessa tdsmennetddn, ettd hakemus kdsitelladn ja tutkinta toimite-
taan kiireellisesti ennen muiden asioiden kdsittelyd siind tapauksessa, ettd hakija on ilman huolta-

jaa oleva alaikdinen tai jos hakijalla on mukana yksi tai useampi alaikdinen mukana hakeva lapsi
(Migri 2018c, 13).

Asuminen

Vastaanottolain 17 §:n mukaan hakemuksen jattamisen jalkeen perheet siirtyvat joko vastaanotto-
keskukseen tai yksityismajoitukseen. Yksin tullut alaikdinen turvapaikanhakija majoitetaan ryhma-
kotiin. Ryhmdkotien toimintaan sovelletaan lastensuojelulain sGanndksid asuinyksikon lasten ja
nuorten madaran, rakennukseen sijoitettavien lasten enimmdismadrdn sekd hoito- ja kasvatusteh-
tavissd tydskentelevien vhimmdismadrdan osalta.

Edustaja
Vastaanottolain 39 §:n mukaan ilman huoltajaa saapuvalle alaikdiselle maaratadn viipymatta

edustaja. Vastaanottokeskus, jonka asiakkaaksi lapsi on rekisterdity, hakee edustajan maaraysta
karajdoikeudelta. Vastaanottokeskuksen tulee ennen hakemuksen tekemistd kuulla lasta.
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Maahanmuuttovirasto on laatinut vuonna 2014 asiakirjan, joka sisdltdad tietoa vastaanottokeskuk-
sen toiminnasta ja edustajana toimimisesta. Asiakirja tdsmentdd edustajan valintaa siten, ettd en-
nen edustajaa koskevan hakemuksen tekemistd olisi suotavaaq, ettd edustajaksi aikova tapaisi lap-

sen. (Migri 2014, 12.)

Edustajana voi vastaanottolain 40 §:n mukaan toimia tdysivaltainen henkild, joka antaa siihen
suostumuksensa ja joka kykenee hoitamaan tehtdvadnsd moitteettomasti. Maahanmuuttoviras-
ton edustajia koskevan asiakirjan (2014, 13) mukaan edustajaksi on pyritty rekrytoimaan henkil6ita
sosiaalisektorilta ja erityisesti tyokokemusta lastensuojelusta on pidetty arvokkaana. Kuitenkin
muunlainen tyokokemus ja tausta voi olla hyva perusta edustajana toimimiselle, joskin hédnen olisi
hyva olla perehtynyt maahanmuuttagijiin liittyviin asioihin. Yhden edustajan edustettavien maaralle
ei lainsddddnndssd ole asetettu yldrajoja, mutta yhtend rajapyykking voidaan pitad kymmenta
edustettavaa edustajaa kohden. Tatd suurempi maard edustettavia voi johtaa siihen, ettd edus-
taja ei kykene hoitamaan tehtaviadn riittavan hyvin.

Vastaanottolain 41 §:n mukaan edustajan tehtavand on kdyttdd huoltajalle kuuluvaa puhevaltaa
lapsen henkil6d ja varallisuutta koskevissa asioissa. Hanen tehtdviinsd ei kuulu pdivittdinen hoito,
kasvatus tai muu huolenpito. Maahanmuuttoviraston edustajan tehtdvid tdsmentavan asiakirjan
mukaan edustaja kayttda puhevaltaa esimerkiksi lapsen turvapaikkaprosessissa, koulu-, sosiaali- ja
terveydenhuoltoasioissa. Hanen tulee huolehtia siitd, ettd han tapaa lasta ja tutustuu taman eld-
madntilanteeseen. Lisdksi edustaja vastaa siitd, ettd lapsen mielipiteet ja toivomukset tulevat esille
turvapaikkaprosessissa ja muussa pdatdksenteossa siten, kun lapsi tuo ne esiin. Han pitad lapsen
myds ajan tasalla tadman turvapaikkaprosessin etenemisestd. (Migri 2014, 14.) Turvapaikkaproses-
sin aikana edustajan palkkion maksamisesta vastaa Maahanmuuttovirasto. Myonteisen padtdksen
saamisen jdlkeen edustajan palkkionmaksu siirtyy lapsen asuinalueella sijaitsevalle Elinkeino-, lii-
kenne ja ympdristokeskukselle. (Migri 2014, 24).

Oikeusapu ja puhuttelu

Ulkomaalaislain 6 §:ssd todetaan alaikdisten turvapaikanhakijoiden osalta, ettd kahdeksaatoista
vuotta nuorempaa lasta koskevassa pddtoksenteossa on kiinnitettava erityistd huomiota lapsen
etuun ja hdnen kehitykseensd ja terveyteensd liittyviin seikkoihin. Lisdksi kaksitoista vuotta taytta-
nyttd lasta koskevan pdatoksen tekemistd on lasta kuultava, ellei tdma ole ilmeisen tarpeetonta.
Laki tdsmentdd, ettd lapsen mielipiteet tulee ottaa huomioon hdnen ikdnsa ja kehitystasonsa mu-
kaisesti. Myos kahtatoista vuotta nuorempaa lasta voidaan kuullg, jos hdn on niin kehittynyt, etta
hdnen ndkemyksiinsd voidaan kiinnittdd huomiota. Maahanmuuttoviraston haastatteluissa kerrot-
tiin, etta alaikdisia puhutellaan noin tyypillisesti noin 60-90 minuutin ajan, yleensda lapsen vanhem-
pien lasnd ollessa. Erityisesti, mikdali perheen turvapaikkaperuste liittyy jollakin tavalla lapseen ja
hdnen turvallisuuteensa, niin pyritddn myds alle kaksitoistavuotiaita lapsia kuulemaan. Nuorimmat
perheen kanssa Suomesta turvapaikkaa hakevat, joita puhutellaan, ovat noin seitsemdnvuotiaita.

Lahtokohtaisesti kaikille ilman huoltajaa Suomessa oleville alaikdisille hakijoille jarjestetdan turva-
paikkapuhuttelu. Edustajan tulee olla lasnd turvapaikkapuhuttelussa eikd hdn voi antaa valtakirjaa
toiselle henkildlle, joka edustaisi hanta lapsen asiaa kdsiteltdessa. Lisdksi vastaanottokeskuksen
sosiaalityontekijdlle tai sosiaaliohjaajalle varataan tilaisuus olla lasnd alaikdisen turvapaikkapuhut-
telussa. Vaihtoehtoisesti Maahanmuuttovirasto voi pyytdd hdaneltd lausunnon siitd, miten hanen
mielestddn lapsen etu voitaisiin huomioida hakijan tapauksessa. Jos lapsi on liian nuori osallistu-
maan puhutteluun, pyrkii Maahanmuuttoviraston ylitarkastaja tapaamaan lapsen joka tapauk-
sessa. Tdlldin vain edustajalta kysytdan turvapaikkapuhuttelussa lasta koskevia tietoja. (Migri
2018c, 24.)
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Yksin tulleella alaikdiselld turvapaikanhakijalla oikeusapuun kuuluu aina avustajan Idsndolo turva-
paikkapuhuttelussa. Perheiden kohdalla asiaa harkitaan kuten muilla hakijoilla, eli avustajan lasna-
olo on mahdollista erityisen painavista syistd. (Migri 2018c, 18) liman huoltajaa maassa olevaa ala-
ikaistd hakijaa saa puhutella Maahanmuuttovirastossa ainoastaan virkamies, joka on saanut kou-
lutusta alaikdisten puhuttelemisesta. Alaikdisten turvapaikanhakijoiden puhutteluissa huomioidaan
Maahanmuuttoviraston haastatteluohjeistus ja EASO kasikirja turvapaikkapuhuttelijoille. (Migri
2018c, 23) Maahanmuuttoviraston haastatteluissa kerrottiin, ettd perheitd puhuttelevat talla het-
kella kaikki ylitarkastajat, silla alaikdisten turvapaikanhakijoiden asioihin erikoistuneita ylitarkasta-
jia ei ole turvapaikkayksikdssd riittavdasti, jotta he ehtisivat puhutella kaikkia perheitd, jotka hake-
vat Suomesta turvapaikkaa.

Erityisid menettelyllisid takeita tarvitsevat hakijat

Jos hakijalla on haavoittuvasta asemasta johtuvia tai muita erityistarpeita, voi hdn saada tukea
siihen, ettd hdn voi hyotyd turvapaikkamenettelyyn liittyvistd oikeuksista ja noudattaa siihen liitty-
vid velvollisuuksia. Haavoittuva asema voi perustua ikddn, fyysiseen tai psyykkiseen tilaan. Erityinen
tuki edellyttad erityistarpeiden tunnistamista ja tuen tarve arvioidaan aina yksikollisesti. Haavoit-
tuvassa asemassa voivat Maahanmuuttoviraston turvapaikkaohjeen mukaan olla esimerkiksi ala-
ikaiset ja ilman huoltajaa olevat alaikdiset, raskaana olevat naiset sekd yksinhuoltajat, joilla on ala-
ikaisida lapsia sekd useat muut ryhmat. Tukea voi olla esimerkiksi haavoittuviin ryhmiin erikoistuneen
puhuttelijan jarjestdminen turvapaikkapuhutteluun, turvapaikkapuhuttelun jarjestdminen kahdessa
osassa tai tavanomaista pidemman ajan varaaminen. (Migri 2018c, 13-14)

Vanhempien jaljittdminen

Ulkomaalaislain 105b §:n (389/2015) mukaan Maahanmuuttoviraston on ryhdyttava viipymatta
jaljittdmadn Suomessa ilman huoltajaa olevan alaikdisen turvapaikanhakijan vanhempia tai muuta
hdnen huollostaan vastannutta henkilda. Tarvittaessa jaljittdmistd on jatkettava myds kansainvali-
sen suojelun mydntdmisen jdlkeen.

Pddtoéksen antaminen tiedoksr

Yksintulleille alaikdisille ja heiddn edustajilleen annetaan padtékset Maahanmuuttovirastossa hen-
kilokohtaisesti tiedoksi, jotta varmistetaan ettd tieto padtoksestd saavuttaa hakijan luotettavasti.
Tahdan toimintatapaan pdadyttiin Maahanmuuttovirastossa, koska vuosina 2015-2016, jolloin haki-
joita oli runsaasti, ilmeni jonkin verran tiedon valittdmiseen liittyvid ongelmia edustajien ja hakijoi-
den vdlilla. Perheiden osalta toimitaan kuten muiden turvapaikanhakijoiden tapauksessa.

Sdiléénotto

Luvussa 3.7.3. kdsiteltiin maasta poistamisen yhteydessa sdildonottoa. S@ildénotto on osa niin sa-
nottuja turvaamistoimia, joita voidaan kdayttad joko turvapaikanhakijan maahantulon tai maassa
oleskelun edellytysten selvittdmiseksi tai hdnen maasta poistamistaan koskevan pdatdksen valmis-
telemiseksi, tadytantédnpanon turvaamiseksi tai muutoin maasta poistumisen valvomiseksi. Ulko-
maalaislain 117a §:n 2 momentin (49/2017) mukaan sdiléén ottamisesta pddttdd se viranomainen,
joka valmistelee maasta poistamista. Turvaamistoimia on olemassa eri asteisia — esimerkiksi il-
moittautumisvelvollisuus, matkustusasiakirjan tai matkalipun luovuttaminen, madrdys ilmoittaa
paikka, jossa hakija on tavoitettavissa, vakuuden asettaminen tai asumisvelvollisuus. Lisaksi ulko-
maalaislain 121 §:n (813/2015) mukaan, mikali naitd turvaamistoimia ei arvioida riittaviksi,
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voidaan tiettyjen edellytysten tdyttyessd ottaa ulkomaalainen sdil6on yksiléllisen arvioinnin perus-
teella.

Lapsen sdilédn ottamiselle on ulkomaalaislain 122 §:ssa (813/2015) saddetty erityiset edellytykset
turvaamistoimien viimesijaisena keinona. Huoltajansa kanssa sailoén otettavan lapsen osalta edel-
lytetdan lisdksi, ettd s@iloon ottaminen on valttdmatontd lapsen ja hdnen huoltajansa valisen per-
heyhteyden yllapitamiseksi.

Ulkomaalaislain 122 §:n mukaan alle 15-vuotiasta, Suomessa ilman huoltajaa olevaa turvapaikan-
hakijaa ei saa ottaa sdilésn. Lisdksi lain 120b § (49/2017) ma&darittdd, ettd jos kyseessd on 15 tayt-
tanyt, ilman huoltajaa oleva kansainvalistd suojelua hakenut lapsi, jota koskeva paatés maasta
poistamisesta on tullut tdytdntddnpanokelpoiseksi, voidaan hdn madrdtd sdiléon ottamisen sijasta
asumaan tietyssd vastaanottokeskuksessa ja ilmoittautumaan sielld yhdestd neljdan kertaa vuoro-
kaudessa

Perheenyhdistdminen

Ulkomaalaislain 114 §:n mukaan alaikdisen turvapaikanhakijan on mahdollista hakea perheenyhdis-
tamista sen jalkeen, kun hdnelle on mydnnetty myonteinen oleskelulupa. Edellytyksend on, ettd ha-
kijalle on myonnetty kansainvalistd tai tilapdistd suojelua, ettd hdn asuu Suomessa tai hdnelle on
mydnnetty oleskelulupa Suomeen muuttoa varten ja ettd hakijan ei katsota vaarantavan yleistd
jarjestystq, turvallisuutta tai kansanterveyttd. Vuonna 2016 ulkomaalaislakia muutettiin siten, etta
perheenkokoajaan liittyva toimeentuloedellytys ulotettiin koskemaan myds kansainvalistd suojelua
hakevia. Kaytdnndssd toimeentuloedellytystd ei sovelleta, jos hakijalle on myénnetty turvapaikka ja
hakemus perheenyhdistamisestd tehdadn kolmen kuukauden kuluessa padtoksen tiedoksi saan-
nista. TGhdn liittyen on huomioitava, ettd toimeentuloedellytys koskee siis niitd, joille on myénnetty
oleskelulupa toissijaisen suojelun perusteella. Ulkomaalaislain 39 §:n (505/2016) mukaan toimeen-
tuloedellytyksestd voidaan kuitenkin yksittdisissd tapauksissa poiketa, jos sille on olemassa poik-
keuksellisen painava syy tai jos lapsen etu sitd vaatii. Maahanmuuttoviraston mukaan kdytdnnéssa
alaikdiseltd perheenkokodjalta ei vaadita toimeentulon turvaamista, vaikka hakemus olisi jatetty
kolme kuukautta padtsksen tiedonsaannista (Migri 2018b, 3) Huomioitavaa on kuitenkin, ettd yk-
sintulleille alaikdgisille turvapaikanhakijoille myénnetadn oleskelulupa useammin toissijaisen suojelun
tai muun syyn takia kuin turvapaikan perusteella. Esimerkiksi vuonna 2017 jatetyistd alaikdisten
turvapaikkahakemuksista tehtyjd pddatoksia oli 235. Ndistd 187 oli myodnteisiq, joissa 17 % myon-
nettiin hakijalle turvapaikka (Migri 2019q).

Vuonna 2010 ulkomaalaislakiin tehtiin muutos (549/2010), jonka mukaan oleskeluluvan myéntami-
nen perhesuhteen perusteella alaikdiselle naimattomalle lapselle edellyttdd, ettd hdn on alaikdinen
sind pdivang, jolloin hdnen oleskelulupahakemuksensa ratkaistaan. Kesdkuussa 2019 astui voimaan
tatd tasmentdvd momentti, jonka mukaan oleskeluluvan myéntdminen kansainvdalistd suojelua
saaneen, ilman huoltajaa tulleen alaikdisen perheenkokoajan perheenjasenelle edellyttdq, ettd han
on ollut alaikdinen sind pdivand, kun han jatti kansainvalistd suojelua koskevan hakemuksen. Lisdksi
oleskeluluvan mydntdminen edellyttad, ettd oleskelulupahakemus perhesiteen perusteella jatetddn
kolmen kuukauden sisdlla siitd, kun hakija on saanut tiedoksi padtoksen kansainvdlisen suojelun an-
tamisesta. Edelld mainitusta edellytyksestd voidaan poiketa poikkeuksellisen painavasta syysta.
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Kehittdmiskohteet ja ratkaisuideat
Edustajien laatu

Haastatteluissa nostettiin esille edustajien laadun vaihtelevan. Huolta kannettiin siitd, ettd yksintu-
leen turvapaikanhakijalapsen prosessin onnistuminen on kiinni siitd, kuinka hyvdn edustajan tama
kykenee saamaan. Edustajien laadun ndhtiin vaihtelevan esimerkiksi sen suhteen kuinka sitoutu-
neita he ovat hoitamaan lapsen asioita. Joissain tapauksissa lasten kuvattiin kokeneen suuria han-
kaluuksia tavoittaa oma edustajansa. Haastatteluissa selvisi, ettd joissain tapauksissa edustajaa
on myds jouduttu vaihtamaan, koska edustettavan luottamus on kdrsinyt merkittdvasti tai edusta-
jan on todettu laiminlyévan tehtaviaan.

Edustajien tehtavida ei ole madritelty laissa selkedsti ja tdmdan ndhdadn aiheuttavan tulkinnallisia
eroja siitd, mitd edustajan tulee tehdd. Tdmdan ndhtiin olevan haaste yhteistoiminnalle lapsen asioi-
den hoitamisessa. Edustajien tehtavien ndhtiin myds jadvan epdaselvaksi alaikdisille itselleen ja ndin
olleen he eivat tiedd, mitd he voivat edustajalta odottaa. Samoin se, ettd laissa ei olla madritelty
osaamisvaatimuksia edustajana toimimiselle koettiin ongelmalliseksi. Toisaalta haastatteluissa
tunnistettiin, ettd edustajan onnistuminen tehtdvdssadn ei edellytd tiettyd koulutustaustaa tai ta-
soa, mutta toisaalta sielld tunnistettiin myods tarve tietyn minimitason osoittamiselle tuntemuk-
sesta turvapaikkaprosessista ja edustajan tehtavista.

Edustaijille ei talla hetkelld myoskadn jarjestetd systemaattisesti peruskoulutusta. Edustajien pe-
ruskoulutuksen puute tunnistettiin selvityksen aikana useasti keskeiseksi edustajdrjestelman puut-
teeksi. Ty6- ja elinkeinoministerio kehittda talla hetkelld hankkeessaan edustajien peruskoulutusta.

Keskeiseksi ongelmaksi edustajajdrjestelmdssd tunnistettiin laadunvalvonnan puute ja se, ettei ku-
kaan ei talla hetkelld valvo kokonaisuudessaan edunvalvontajdrjestelmadn laadukkuutta. Osittain
tadman koetaan osittain olevan seurausta siitd, ettd edustajajdrjestelmd on jakaantunut kahdelle
eri hallinnonalalle siten, ettd sisdministerid vastaa vastaanottovaiheesta ja tyd- ja elinkeinominis-
terio kotoutumisvaiheesta. Edustajuuden jokautumisen hallinnonalojen vdlillé ndhtiin aiheuttavan
sen, ettei edustdjille ole yhtd yhteistd tahoa, joka vastaisi ndgiden laadunvalvonnasta ja -varmistuk-
sesta, koulutuksesta tai taustatuesta.

Ratkaisuksi ehdotettiin yhden tahon yllapitdmad edustajarekisteri@, jossa on ndhtdvissad edustajien
madard, kokemus- ja koulutustausta, edustettavien maara sekd loma-ajat. Edustajarekisterin ndh-
tiin my0os olevan keino varautumiselle, silla sieltd on todennettavissa kulloinenkin edustajien maa-
rallinen ja laadullinen tila. Samalla selvityksen aineistosta nousi esille, ettd edustajajdrjestelman ja
edustajien ndhtdisiin hyotyvan siitd, ettd taustalla olisi yksi edustajajarjestelmdad koordinoiva taho,
joka voisi samalla vastata edustajien koulutuksen systemaattisesta toteutuksesta. Kahden hallin-
non alan vdlilla toimimisen ndhtiin olevan jossain mdarin ongelmallista, mutta keskeisemmadksi on-
gelmaksi haastatteluissa tunnistettiin kdytdnnon toiminnan koordinaation ja yhteistoiminnan
puute.

Riippumattomuus
Haastatteluissa on tunnistettu jossain mddarin ongelmalliseksi vastaanottovaiheen tilanne, jossa
sama taho (Maahanmuuttovirasto) maksaa edustajien palkan ja vastaa samalla edustettavan

padatodksenteosta. Erityisesti huolta kannetaan riippumattomuudesta ja lapsen edun toteutumi-
sesta. (ks. Tyd- ja elinkeinoministerié 2018, Lepola 2018).
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Perheiden mukana tulleiden alaikdisten kuuleminen

Perheiden mukana tulleet alaikdiset nostettiin selvityksen aikana yhdeksi erityisryhmaksi ja yhdeksi
keskeisista kehittdmiskohteista tunnistettiin tdman ryhman puhuttelut. Perheen mukana tulleita
puhutellaan myds yksinddn, mutta lyhyita aikoja kerrallaan. Eriarvoiseksi haastatteluissa kuvattiin
tilannetta yksintulleiden ja perheen mukana tulleiden valilla. Kun yksintulleilla alaikaisilla turvapai-
kanhakijoilla on oikeus edustajaan puhutteluissa, vastaavaa oikeutta perheen mukana tulleilla ei
ole. Mydskadn perheen mukana tulleita ei voida ohjota Maahanmuuttovirastossa niille puhutteli-
joille, joilla on erityisosaamista lasten puhuttelemisesta, silla heitd on niin paljon. Samoin perheilla
ei mydskadn ilman erityistd perustetta ole oikeutta oikeudelliseen avustajaan.

Kuulemista toivottiin kehitettdavan kaikkien alaikdisten osalta edelleen. Kehittdmistyon tueksi toi-
vottiin resursseja, joilla puhuttelijoille taataan paremmat resurssit erikoistumiseen.

ldnmddritys

[Gnmadritys nahtiin haastatteluissa ongelmallisena. Erityisesti huolta kannettiin Iadaketieteellisten
menetelmien kdytdstd, joiden on tunnistettu olevan ongelmallisia tarkan ian madrittamisessa.
Haastatteluissa nostettiin myos esiin, ettd mikdli iGnmadrityksid tehdadn, tulisi ne tehdd mahdolli-
simman aikaisessa vaiheessa, silla ikdrekisterdinnin muuttaminen prosessin myShdisessd vaiheessa
ei ole tarkoituksenmukaista kenenkddan osapuolen kannalta. Haastatteluissa ehdotettiin, ettd idn-
madrityksen kdytdnnonprosesseja tulisi tarkastella uudelleen. Haastatteluissa korostettiin, ettd
Pohjoismaissa ei ole tunnistettu hyvid kaytantoja ianmadrittdmiselle, mutta niitd voitaisiin selvit-
taa pohjoismaisessa yhteistydssd.

Perheenyhdistdminen

Perheenyhdistdminen ei suoraan liity tdmadn selvityksen viitekehykseen turvapaikkaprosessista.
Perheenyhdistdmisen mahdollisuus tunnistettiin kuitenkin tdssd selvityksessd yhdeksi oleelliseksi
osaksi turvapaikanhakijoiden oikeusturvaa ja silla on keskindisriippuvuutta mm. Maahanmuuttovi-
raston padtoskdytdntdjen sekd mahdolliselle perheenkokoajalle tarjottavan oikeusavun kanssa.

Perheenyhdistdmisen osalta haastatteluissa tunnistettiin, ettd kaikki oleskeluluvan saaneet turva-
paikanhakijat eivat ole samanarvoisessa asemassa esimerkiksi toimeentuloedellytysten osalta (ks.
luku Paatoksenteko). Haastatteluissa kannettiin osittain huolta siitd, etteivdt Maahanmuuttoviras-
ton padatdskaytanndt tue riittavalla tavalla aitoa mahdollisuutta perheenyhdistamiselle. Haastat-
teluissa korostettiin perheenyhdistamisen mahdollisuuden tukevan alaikdisten turvapaikanhakijoi-
den mielenterveyttd merkittavasti.

Turvapaikan saaneella alaikdisella turvapaikanhakijalla on oikeus perheenyhdistdmiseen, mikali ha-
kemus perheenyhdistamisestd tehdadn 3kk kuluessa mydnteisen turvapaikkapdatdksen saami-
sesta. Haastatteluissa ndhtiin, ettei turvapaikan saaneella lapsella tai nuorella tai tdmdan kanssa
tyoskentelevadlla aikuisella valttdmattd ole tietoa perheenyhdistdmisesta tai siihen liittyvasta 3kk
mddrdajasta. Huolta kannettiin siitd, ettd madrdaika ylittyy ja oikeus perheenyhdistdmiseen ilman
toimeentulotukiedellytystd poistuu.
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lhmiskauppaan liittyvid hvomioita

Ihmiskaupan uhreille on oma auttamisjdrjestelmd?. Haastatteluissa korostettiin yleisesti haavoit-
tuvan aseman tunnistamisen tdrkeyttd mahdollisimman alkuvaiheessa prosessia. Haastatteluissa
ihmiskaupan uhrin tunnistaminen nahtiin myds hyvin haasteelliseksi tehtdvdksi. Haavoittuvuuden
tunnistamisessa korostetaan eri toimijoiden valillad tapahtuvaa yhteisty6td, tiedonvaihtoa ja kir-
jauskdytdntojd, jotka tukevat haavoittuvuuden tunnistamista. Selvityksessa (Kervinen & Ollus
2019) alaikaisiin kohdistuvan ihmiskaupan todetaan olevan ilmiéna laaja-alainen, mutta haasteelli-
nen, silld sen todellisesta lagjuudesta on hankala saada tietoa.

Haastatteluissa korostettiin my6s lastensuojelun vahvempaa osallistamista alaikdisia turvapaikan-
hakijoita koskeviin prosesseihin. Haastatteluissa kuvattiin, ettei esimerkiksi ryhmakodilla ole oi-
keutta rajoittaa lasten liikkkumista ja ndin ollen heilld ei valttdmattd ole riittavia keinoja estdd tai
ennaltaehkdaista lapsiin ja nuoriin kohdistuvia mahdollisia vaarinkaytoksid. Yhteistyon tiivistdmisen
lastensuojelun kanssa, ndhtiin antavan lisda tydkaluja lasten turvallisuuden parantamiseen.

Jdlkihvolto

Alaikdisind Suomeen tulleiden jalkihuolto nahtiin jossain madrin ongelmallisena, osittain epdsyste-
maattisten kdytdntdjen takia. Osittain jalkihuollon nahtiin liittyvan tdysi-ikdistyneen turvapaikan-
hakijan majoituspalveluiden padttdmiseen tai tdman siirtymiseen aikuisille tarkoitettuun vastaan-
ottokeskukseen. Huolta kannettiin erityisesti siitd, ettd nuorten palvelupolkuja ei olla systemaatti-
sesti mdadritelty ja on jossain mddrin sattumanvaraista millaista tukea nuori saa itsendistymiseen
saatuaan oleskeluluvan ja siirryttyddn kuntaan. Haastatteluissa korostettiin yleisesti ottaen jalki-
huoltoa osana haavoittuvuuden tunnistamista sekd jalkihuollon systemaattista varmistamista kai-
kille niille, joiden haavoittuvuus on tunnistettu jossain vaiheessa prosessia. Haastatteluissa koros-
tettiin lisaksi, ettd jalkihuolto on keskeinen osa kotoutumista ja se haavoittuvuuden tai erityisen
tarpeen tunnistaminen ei saa jdddd ainoastaan vastaanottovaiheeseen.

Lasten sdiléénotto

Lasten sdil66notto ndhtiin haastatteluissa ongelmallisena ja kansalaisjdrjestét ovat vedonneet sen
kieltdmiseen. Lasten sdildonottokdytdntdjen ja tilastojen ei koettu olevan tdlla hetkelld yhdenmu-
kaisia. Ala-ikdisten sdil6dnoton ei ndhty olevan missadn tilanteessa lapsen edun mukaista. Ratkai-

suehdotukseksi haastatteluissa ehdotettiin lasten madrddmisestd asumisvelvollisuuteen sai-
[66noton sijaan.

3.9 Tulosohjaus, johtaminen ja tieto

Tdassa luvussa esitetddn haastatteluissa esiin nousseita erityishuomioita erdiden turvapaikkapro-
sessia lapdisevien teemojen osalta.

Tulosohjaus

25 https://migri.fi/ihmiskaupan-uhrien-auttamisjarjestelma
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Turvapaikkaprosessia toteuttavia viranomaisia johdetaan osana hallinnonalojen (SM, OM ja TEM)
johtamisjarjestelmid. Sisadministerio vastaa maahanmuuttoa koskevan lainsGaddnndn valmiste-
lusta, ohjaa ja kehittdd maahanmuuttohallintoa sekd tulosohjaa Maahanmuuttovirastoa. Kukin vi-
ranomainen vastaa oman tehtdvdnsd suorittamisesta. Tulosohjauksessa ministerio sopii viraston
kanssa budjettivuoden tulostavoitteista ja tavoitteiden edellyttdmistd resursseista. Maahanmuut-
toviraston toiminta- ja taloussuunnitelma sekd tulossuunnitelma perustuvat sisdministerion hallin-
nonalan visioon: "Suomi on Euroopan turvallisin ja yhdenvertaisin maa”.

Nykyisen tavoiteasetannan mukaan Maahanmuuttoviraston tekemien pddtésten madrdn tulee
vastata vireille tulleiden asioiden maardd. Tavoitteena on, ettd vireilld olevien hakemusten maara
saadaan kddantymdadn laskuun ja kdsittelyaika lyhenemdadn erityisesti turvapaikkamenettelyssa.
Laatumittarina koko viraston osalta on se, kuinka suuri osuus Maahanmuuttoviraston padtdksistda
kumoutuu hallinto-oikeudessa viraston virheellisen toiminnan vuoksi eli laintulkinta- tai menettely-
virheiden johdosta. Lisaksi tavoitteena on, ettd turvapaikanhakijoiden vastaanottokapasiteetin tu-
lee vastata hakijamadrid ja palveluiden tuotannon olla kustannustehokasta. Sdildénottokapasi-
teetti yllapidetddn tehokkaan maasta poistamisen edellyttadmalla tasolla. Lisdksi mainitaan tavoit-
teena se, ettd kiintiopakolaisten ja oleskeluluvan saaneiden turvapaikanhakijoiden kuntaan siirtymi-
sen tulee olla viiveetdntd, jotta luvan saaneiden kotoutuminen alkaa mahdollisimman nopeasti lu-
van saamisesta. (Migri 2018g.)

Selvityksen yhteydessd toteutetuissa viranomaishaastatteluissa pidettiin yhteistyotd viranomais-
ten valilla pdasadntodisesti hyvdng, erityisend suomalaisena vahvuutena. Viranomaiset toteuttavat
omia tehtdvidadn tehden yhteisty6td ja yhteen sovittaen tekemisidan. Turvapaikkaprosessin ohjaa-
mista ja johtamista pidettiin kokonaisuudessaan jossain maddrin haastavana tehtavand. Osalle vi-
ranomaisista kuten esimerkiksi Rajavartiolaitokselle ja poliisille turvapaikkaprosessiin liittyvat teh-
tavat ovat hyvin pieni osa viranomaisten toiminnasta, kun taas koko Maahanmuuttoviraston ngko-
kulmasta turvapaikkaprosessin toteuttaminen on merkittdvd osa viraston toimintaa. Turvapaikka-
prosessia toteuttavilla viranomaisilla ei ole varsinaisesti yhteisid virastorajoja ylittdvia turvapaikka-
prosessia koskevia tulostavoitteita ja niitd kuvaavia seurantaindikaattoreita. Tdman selvityksen
yhteydessa toteutetuissa haastatteluissa pohdittiin, olisiko tdllaisia mahdollista rakentaa. Oleelli-
sempana kysymyksend ndhtiin kuitenkin lagjemmin kysymys johtamisesta ja ohjauksesta. Miten
turvapaikkaprosessia ja sen kehittamista tulisi jatkossa ohjata? Riittaako se, etta kullakin viran-
omaisella on omat tehtdvansd, minka lisaksi tehddadn yhteisty6td ja yhteensovitetaan toimenpi-
teitd. Tulisiko esimerkiksi koko turvapaikkaprosessin tai ainakin sen laadun kehittdmisen olla voi-
makkaammin jonkun toimijan vastuulla siten, ettd myos tarvittavia toimenpiteitd voisi linjata
enemmadn turvapaikkaprosessiin substanssikysymyksista kdsin. Pohdinta on perusteiltaan tyypilli-
nen organisaatiokehittdmisen kysymys: Miten ohjataan virastorajat ylittavaad "poikkisektoraalista”
toimintaa? ltsestadn selvid ratkaisutapoja ei haastatteluissa esitetty. Osin nahtiin, ettd jatkokehit-
tdminen riippuu myds sisdministerion hallinnonalan konsernigjattelun ja -strategian kehittdmisestd
laajemmin. Joka tapauksessa keskeisten viranomaisten nykyistd vahvemmat yhteiset tavoitteet
turvapaikkaprosessin osalta voisivat yhtendistdd ajattelua ja ohjata nykyisenmallista yhteistyota.

Johtamisen rakenteet ja tieto
Hakijamddardan nopeasti kasvaessa vuosina 2015 ja 2016 syntyi nopeasti myds eri tasoilla poikkihal-
linnollisia rakenteita tilanteen johtamiseen ja seurantaan. Viranomaistasolla on edelleen eri tasoilla

erilaisia hallinnonalojen sisdisia tai poikkihallinnollisia yhteistydryhmid.

Haastatteluiden perusteella suunnittelua, ennakointia ja varautumista on merkittavasti paran-
nettu viime vuosien kokemusten perusteella, esimerkiksi koskien vastaanottokeskuksiin liittyvaa
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suunnittelua. Turvapaikkaprosessin osalta Maahanmuuttovirasto tuottaa jatkuvaa tilannekuvaa
kooten yhteen avainlukuja ja tietoja vastaanotto- ja turvapaikkajarjestelmdsta. Tiedontuotanto on
sadanndllista. Ndiden raporttien tietosisdllot ovat melko laajat kdsittden esimerkiksi prosessin 1Gpi-
virtausta, hakemusten maarid, kdsittelyssa olevien maarid, padtdksid, muutoksenhaussa vireilld
olevig, valitustuomioistuimien ratkaisuja, vastaanoton piiristd poistuneita ja maasta poistumisia.
Lisaksi oikeusministerid tuottaa tilannekuvaa koskien hallinto-oikeuksia ja oikeusapua.

Selvityksen yhteydessd toteutetuissa haastatteluissa nostettiin esiin jatkokehittdmistarpeena sen
miettiminen, minkd tarkkuustason tietoa millakin paatdksenteon tasolla erityisesti tarvitaan.
Haastatteluissa huolta kannettiin [ahinnd siitd, ettd liilan yksityiskohtainen tieto voi helposti kuor-
mittaa ylintd johtoa epdtarkoituksenmukaisen paljon. Johtamisrakenteiden osalta haastatteluissa
arvioitiin, ettd nykyiset yhteistydkdytdnnot ovat riittdvat, mutta edelleen peradnkuulutettiin johta-
misrakenteiden tarkempaa pohdintaa sekad poliittisella tasolla ettd virkamiestasolla mahdollista
kriisitilannetta varten.

Suvunnittelu ja ennakointi tyénjohdon tasolla

Maahanmuuttoviraston turvapaikkayksikdssd on tydn johtamisen ja seurannan vdlineend vuoden
2019 alusta otettu kayttodn menettely, jossa pdatdksenteon jalkeen kunkin padtoksen vaativuus
arvioidaan. Kaytannén tasolla tdma auttaa madrittelemddn tavoitteita ja organisoimaan tydénja-
koa entistd paremmin. Tdmdn selvityksen aikana toteutettujen haastatteluiden perusteella kokeilu
vaikuttaa kiinnostavalta. Suunnittelua ja ennakointia voisi syntyvan datan avulla kehittad siten,
ettd hakemuksien profiilien perusteella voi jo jossain mddrin arvioida tarvittavaa tydmadrdd ny-
kyist@ paremmin. Lisdksi tdmad osaltaan loisi realistisemman kuvan turvapaikkayksikén tyén luon-
teesta. Pelkkd paatdsmddrien seuranta ei aina kerro tarvittavasta tydomdardastda tyomaaran vaih-
dellessa merkittdvdasti hakemuksesta toiseen. Laajemmin ja perusteellisemnmin data-analytiikalle
syntyy mahdollisuuksia eri hakemuskasittelykorien avulla syntyvdn tiedon jalostamisen avulla.
Tdma voi jatkossa auttaa tydn hallinnan kehittdmisessa eli esimerkiksi tarvittavan resurssimadrdn
ennakoinnissa ja resurssien allokoinnissa eri hakemusprofiilien valilla.

Tietojdrjestelmdt ja automatisointi

Maahanmuuttovirasto on jo pitkddn panostanut digitaalisiin palveluihin ja sGhkdisiin jarjestelmiin.
Turvapaikkaprosessin osalta kehittdmistydn keskiossa on ollut UMA-jdrjestelma, josta on kehitetty
kaytettavampdd, monipuolisempaa ja helpommin edelleen kehitettavada. Kehittdmistydtd on tehty
viime vuosina paljon sekd oman perusrahoituksen puitteissa ettad erilliselld hankerahoituksella. Ke-
hittdmisjonossa on jatkuvasti lukuisia kehittdmisideoita ja -aihioita. Haastatteluiden perusteella
haasteina ndissd on usein toteutuksen monimutkaisuus ja kustannusten suuruus suhteessa saavu-
tettaviin hydtyihin, varsinkin mitattuna syntyvind sadstéind henkilétydvuosissa. Valtionhallinnon
tietojdrjestelmdkehittdmisessd keskeinen kriteeri on syntyvadt sddastot henkilétyévuosissa. Turva-
paikkaprosessin kehittdmisessd automatisaation lisddmiseen on edelleen mahdollisuuksia, mutta
esimerkiksi haastatteluiden henkildtydintensiivisyydestd johtuen syntyvien lisdsddastsjen mahdolli-
suudet ovat rajalliset. Syntyvat hyodyt voivat liittyd esimerkiksi ennemmin hakemusprosessin suju-
vuuteen hakijan ndkékulmasta. Kehittdmismahdollisuuksia on tadman selvityksen perusteella turva-
paikkaprosessin osalta edelleen esimerkiksi seuraavissa: varausapupalvelun edelleen kehittdminen,
puhuttelujen kirjaamisen edelleen kehittdminen sekd automatisoinnin mahdollisuuksien hyddyntd-
minen kuten tiettyjen maatietoa koskevien osioiden automaattinen siirtdminen asiakirjoihin. Digi-
taalisten palveluiden ja sdhkoisten jarjestelmien kehittdminen on avainasemassa koko Maahan-
muuttoviraston kehittdmistyossad, joten turvapaikkayksikdn tarpeet ovat tassd kokonaisuudessa
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luonnollisesti vain yksi osa. Hakemuskorien avulla tydskentely jo sindlladn tarjoaa mahdollisuuksia
tydn organisointiin sekd erikoistumiseen.

Haastatteluiden yhteydessd painotettiin, ettd turvapaikkaprosessin osalta on kuitenkin tarkeda
tiedostaa, ettd hakijamddarien mahdolliset tulevat dkilliset heittelehtimiset tarkoittavat kdytdn-
nossa sitd, ettd tietojdrjestelmien ja digitaalisten palvelujen mahdollisimman hyvadan kuntoon saat-
taminen tasaisen ja vdhdisen hakijamadrdn tilanteessa edesauttaa sitd, ettd jarjestelmat ja palve-
lut toimivat myds nopeasti kasvavassa ruuhkatilanteessa.

Tietojdrjestelmiin syntyvdstd datasta olisi mahdollista tuottaa jatkossa myds raportteja, jotka ny-
kyisi@ raportteja paremmin antaisivat kuvaa prosessin etenemisestd ja sujuvuudesta hakijan nako-
kulmasta. Yksityiskohtaistakin tietoa prosessin kulusta kertyy paljon. Puhuttelujen ajoittuminen vi-
reilletulosta, puhuttelujen madrd hakijoittain, puhuttelujen vdliset odotusajat, siirtymiset transit-
vastaanottokeskuksesta odotusajan vastaanottokeskukseen tai yksityismajoitukseen tai vastaan-
ottokeskuksesta toiseen ovat kaikki esimerkkejd asioista, joista saisi hyddyllistd tietoa arvioitaessa
prosessin sujuvuutta hakijan ndkokulmasta. Lisdksi haastatteluissa tuotiin esiin, ettd esimerkiksi
hakijan osallistumiseen erilaisiin tiedotustilaisuuksiin, avustajien tai tukihenkildiden kdyttdon ja oi-
keusavun saamiseen liittyvien asioiden kirjaaminen ja niiden seuranta antaisivat paremmin kuvaa
siitd, miten systemaattisesti eri toiminnot ja asiat toteutuvat.

Maahanmuuttovirastossa kdynnissd olevaa sdhkdisen asioinnin kehittdmistd pidettiin hyvana aske-
leena. Valtakirjan avulla toimivien avustajien tai edustajien asioinnin ohella toiveita on hakijoiden
oman asioinnin kehittdmiseen, mika edellyttad henkildllisyyden tunnistamiseen liittyvien haasteiden
ratkaisemista.
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4 Johtopadatokset ja vastaukset
selvityskysymyksiin

Tassa selvityksessd on tarkasteltu turvapaikkaprosessia kokonaisuudessaan.
Tassa luvussa analysoidaan edellisissd luvuissa tehtyja havaintoja selvityksen
analyyttisen viitekehyksen eli kolmen toisiinsa nivoutuvan nakékulman kautta:
Laatu, turvapaikanhakijan oikeusturva ja turvapaikkaprosessin sujuvuus. Ndi-
den nakokulmien avulla esitetadan alla ensin kokonaisarvio johtopddtdsten
muodossa. Taman jalkeen selvitykselle asetettuihin kysymyksiin vastataan
sekd tdssd luvussa ettd suositusten muodossa seuraavassa luvussa.

Selvityskysymyksissd olleeseen kysymykseen koskien hallinto-oikeuksien toimintamalleja ja -tapoja
on vastattu luvussa 3.7.1. Lisaksi yksi selvityskysymyksista koskee sitd, miten ja milla keinoin voi-
daan tulevaisuudessa parantaa turvapaikkaprosessin laatua, lyhentdd prosessin kestoa, sujuvoit-
taa prosessia ja samalla huolehtia turvapaikanhakijoiden oikeussuojasta kansainvdlisten ja kansal-
listen velvoitteiden mukaisesti entistd paremmin. Tdhdn kysymykseen vastataan seuraavan luvun
suosituksilla. Suosituksissa otetaan myos kantaa selvityskysymykseen koskien sitd, mita tulisi
tehdd turvapaikanhakijoiden oikeusavustajien toiminnan kehittdmiseksi.

Johtopddatokset

Suomi on kansainvdlisin sopimuksin, EU-lainsddddnnéssa sekd kansallisessa lainsddddnndssa sitou-
tunut antamaan kansainvdlistd suojelua sitd tarvitseville. Tassa selvityksessd tarkastellun turva-
paikkaprosessin tehtdvand on selvittda hakijan perusteita turvapaikkaan. Perustana ovat erityi-
sesti Geneven vuoden 1951 pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus (pakolaissopimus) ja
muut kansainvdliset ihmisoikeussopimukset sekd EU-lainsadddnto ja toimintaa ohjaava kansallinen
lainsaadanto.

Turvapaikkajdrjestelmad ohjaavaa lainsaddantdd on viime vuosina kehitetty "paloittain” ja sekto-
raalisesti ilman, ettd muutosten yhteisvaikutusta prosessin sujuvuuteen, laatuun tai oikeusturvaan
olisi voitu kokonaisuudessaan kovinkaan hyvin arvioida. Turvapaikkaprosessiin liittyvda lainsaddan-
t6d on viime vuosina kaiken kaikkiaan muutettu melko paljon.

Vuosina 2015 ja 2016 nopeasti kasvaneet hakijamadrat ndkyvat yhd Suomen turvapaikka- ja vas-
taanottojarjestelmdn nykytilanteessa, vaikka vuosittaiset hakemusmadrat ovat sittemmin laske-
neet. Nykytilanne on edelleen haastava, silla vaikka uusien turvapaikanhakijoiden maard on Suo-
messa laskenut jo vuotta 2015 edeltdvad tasoa alemmas, vastaanottojdrjestelmassa kirjoilla ole-
vien asiakkaiden mdara on laskenut hitaasti. Turvapaikkajarjestelmdn kuormittuneisuus nakyy eri-
tyisesti kdsittelyajoissa sekd Maahanmuuttovirastossa ettd hallinto-oikeuksissa. Uusintahakemus-
ten ja Maahanmuuttovirastolle hallinto-oikeudesta palautuneiden hakemusten maarat ovat mer-
kittavia.

Osalla hakijoista koko prosessi on kestdnyt useita vuosia. Pitkdan prosessissa olleiden hakijoiden
tilanteet saattavat olla hankalia ja monimutkaisia. Témdn seurauksena myos vastaanoton
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palvelujarjestelmd on kohdannut vudenlaisia hankaluuksia hakijoiden pysyessa pitkddn vastaanot-
tokeskuksissa tai hakijoiden palatessa keskuksiin, kun prosessi eri syistd ikadn kuin alkaa alusta. Li-
sdksi joukko hakijoita ei paddy prosessin padtyttyd mihinkddan prosessin kannalta tarkoituksenmu-
kaiseen pddtepisteeseen (siirtyy kuntaan / poistuu maasta / poistetaan maasta), vaan jdé maahan
ilman selkedd nakymad jatkosta. Tdma ei ole kenenkddn edun mukaista.

Talla hetkelld ei varsinaisesti ole olemassa yhtd yhtendistd turvapaikkaprosessia. Kuuden kuukau-
den kdasittelyaikavelvoite, joka koskee heindkuusta 2018 lahtien tehtyja turvapaikkahakemuksia, on
j@ntevoittanyt vuusien hakemusten kdsittelyd, mutta resurssien suuntaaminen kdasittelyaikavelvoit-
teen toteutumisen varmistamiseksi on samalla osin hidastanut prosessissa jo aiemmin olleiden ha-
kemusten kdsittelyd Maahanmuuttovirastossa. Resursseja suunnataan sekd kdsittelyaikavelvoit-
teen alaisiin ettd sitd edeltaviin hakemuksiin, mutta hakemusten kdsittely etenee osin erilaisella lo-
giikalla ja aikataululla. Kaytannoéssa talla hetkelld turvapaikkajarjestelmdassa on tavallaan olemassa
rinnakkain sekd "vanha maailma” ettd "uusi maailma”. "Uuden maailman” kuuden kuukauden kdsit-
telyajassa pysyminen ei ole sekddn osoittautunut helpoksi.

Hakijan kannalta sujuvan prosessin erityinen pullonkaula on puhutteluiden toteutus. Valitusvai-
heessa esitetyt uudet hakuperusteet ja uusintahakemusten yhteydessad esitetyt perusteet tarkoit-
tavat kdytdnnossa sitd, ettd hakijoille jarjestetddn Maahanmuuttovirastossa uusia puhutteluja. Re-
surssien niukkuudesta johtuen puhuttelujen toteutusaikataulut kuormittuvat ja venyvat. Puhuttelu
on turvapaikkaprosessin keskeinen toimenpide, joka edellyttdd Maahanmuuttovirastolta henkilére-
sursseja ja osaamista sekd turvapaikanhakijalta riittdvad valmistautumista. Puhuttelujen aikatau-
lutus ja tarvittavien lisGpuhuttelujen maadra vaikuttavat yksittdisen hakijan nagkékulmasta kuukau-
silla kasittelyn lapivientiin. Yksittdisen puhuttelun kestoon vaikuttaa luonnollisesti hakijan tilanne,
mutta myos puhuttelijan osaaminen. Ruuhkautuminen on johtanut varsinkin joidenkin ennen kuu-
den kuukauden kasittelyaikavelvoitetta tulleiden sekd valitustuomioistuimista palautettujen haki-
joiden pitkiin odotus- ja kdsittelyaikoihin.

Puhutteluihin ja padgtéksentekoon kdytettdvissa olevien resurssien mdard vaikuttaa monin tavoin
kasittelyaikoihin, sujuvuuteen ja laatuun. Puhutteleminen sinalladdn on osaamista vaativaa ja kuor-
mittavaa tyotd. Henkilostdn tydhyvinvointi ja tydssdjaksaminen vaikuttaa nopeasti kdytettdvissa
olevaan osaamiseen, puhuttelujen aikatauluttamiseen ja koko prosessin sujuvuuteen ja laatuun.
Henkiloston osaamisen kehittdminen ja sitouttaminen on oleellista prosessin toimivuuden kannalta.
Henkiloston vaihtuvuus puolestaan lisdd rekrytointiin ja perehdyttdmiseen kuluvaa aikaa. Eri aluei-
den tydmarkkinatilanne ja tehtdvien palkkataso vaikuttavat rekrytoinnin onnistumiseen.

Turvapaikkayksikdn resurssien korkea kayttdaste heijastuu talla hetkelld hakemusten lapivirtauk-
sen hidastumisena. Tdstda on yksittdiselle hakijalle usein hyvinvoinnin kannalta negatiivisia seurauk-
sia. Lapivirtauksen hidastuminen lisdd myds vastaanottojdrjestelmdn kustannuksia. Yleisesti ot-
taen prosessien kehittdmisessd tavoitellaan aina tarkoituksenmukaista tasapainoa resurssien te-
hokkaan kdyton, hakemusten kasittelyajan sekd riittdvan laadukkaan padgtoksenteon vdlilla. Re-
surssien korkea kdyttdaste voi ndyttdaytyd tehokkuutena esimerkiksi mitattuina tehtying padtok-
sind henkildresurssia kohden, mutta resurssitehokkuus usein kasvaa hakemusten |@pivirtauksen hei-
kentymisen kustannuksella. Talldin huomio suuntautuu korostuneesti suoritteiden, kuten puhuttelu-
jen tai paatdsten, madrddn sen sijaan, ettd huomio suuntautuisi hakijan kannalta tarkoituksenmu-
kaiseen prosessiin.

Kyse on riittdvastd resurssien madrdstd, mutta ei ainoastaan siitd. Resurssien kdyton tulisi olla sel-

laista, ettd niissd on joustavuutta, jotta voidaan reagoida nopeasti hakijakohtaisiin tilanteisiin.
Muutoin lisdresurssitkin ovat nopeasti taydelld, hakemusvirran tarkoituksenmukaisen edistdmisen
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kannalta siis lilan korkealla, kaytolla. Liian vahdiset puhuttelujen ja pdatdksenteon resurssit liian
korkealla kayttoasteella johtavat hakemusvirran kdsittelyn hidastumiseen tai seisahtumiseen. On-
kin erittdin tarkedd, ettd toimijoilla on riittavasti resursseja hoitaa tehtdvdnsd. Kdytdnnon tasolla
tama tarkoittaisi esimerkiksi sitd, ettd tarvittava lisGhaastattelu jarjestetddn mieluummin kahden
viikon kuin kahden kuukauden padstd. Kalentereissa pitdisi olla tdllaiseen tilaa. Kyse ei tdssa esi-
merkissd tietysti ole ainoastaan tarvittavista Maahanmuuttoviraston resursseista, kuten puhutteli-
jasta ja tilasta, vaan myos esimerkiksi oikeusavusta ja tulkkauksesta. Joka tapauksessa on selvag,
ettd mikdli riittavia resursseja ei taata Maahanmuuttovirastolle, jo nykyisten vireilld olevien hake-
musten kdsittely etenee hitaasti. Epdvarmuus resurssien madrdsta tulevina vuosina vdistamatta
heijastuu myds tydhyvinvointiin ja henkildston vaihtuvuuteen.

Tadman selvityksen aineiston perusteella vaikuttaisi, ettd koko turvapaikkaprosessin viime vuosien
kehitystd voisi luonnehtia alla esitetyn kuvan avulla. Hakijamadrdn kasvun jalkeen resursseja lisdt-
tiin ja pyrittiin kdyttdmadn tehokkaasti, mutta kdsittelyajat ovat venyneet. Sittemmmin muun mu-
assa henkildston vaihtuvuus ja kdsittelyssd olevien hakemusten ja tapausten monimuotoisuus ja
haasteellisuus ovat vaikeuttaneet myds resurssien tehokasta kdyttdd. Jatkossa olisi pystyttdava su-
juvoittamaan hakijavirran kulkua ja lyhentamdadn kasittelyaikoja, mika edellyttdda hakijokohtaista
joustavuutta ja tarkoittaa kdytdnndssa sitd, ettd resurssit eivat saa olla liian korkealla kayttoas-
teella.

Resurssitehokkuus

v. 2016
, S
sourt v. 2018
v. 2020
v. 2014
Pieni
Virtaustehokkuus
Pieni Suuri

Kuva 10. Tulkinta turvapaikkaprosessin kehityksestd viime vuosina

Turvapaikkaprosessi, kuten hakemusten kdsittelyprosessit yleensd, toimii parhaiten, kun asiat teh-
dadan "kerralla kunnolla”. Téma on kaikkien yhteinen etu. On oleellista, ettd prosessi on etupainot-
teinen siten, ettd hakijalla on mahdollisimman hyvat edellytykset saada asiansa vireille ja saada
kaikki relevantit asiat huomioon otetuksi hakemuksen kdasittelyvaiheessa. Nain tekemalla myotd-
vaikutetaan sekd sujuvuuden lisadntymiseen hakijan kannalta ettd prosessin kokonaiskeston lyhe-
nemiseen. Vaikutusketju on nimenomaan ndin pdin. Turvapaikkaprosessissa on tdman selvityksen
haastatteluaineiston perusteella laatuun liittyvid ongelmia véhemman kuin vuosina 2015 ja 2016.
Suoranaisia virheitd on vahemmadn ja laatupoikkeamat vaikuttavat yksittdisiltd ennemmin kuin sys-
temaattisilta. Koska osa hakijoista on kuitenkin ollut prosessin piirissd vuosia, aiemmmat laatuongel-
mat vaikuttavat ja ndkyvat edelleen prosessissa yksittdisen hakijan tasolla. Erityisen ongelmallinen
laadun kannalta tilanne on ollut vuosien 2015 ja 2016 aikana tulleiden kohdallg, sillé ongelmia on
ollut sekd Maahanmuuttoviraston, oikeusavustajien ettd tulkkien toiminnassa. Pahimmillaan yksit-
tdinen hakija on voinut kohdata huonolaatuista toimintaa kaikissa edelld mainituissa. Keskeista
turvapaikkaprosessissa on aina varmistaa, ettd turvapaikanhakijan kansainvalista suojelua koskeva
asia on tullut laadukkaasti kasitellyksi ja asiaan oleellisesti vaikuttavat seikat on selvitetty.
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Laadun nakékulmasta tarkasteltuna valitustuomioistuimien ratkaisut ovat viime kddessa oikeus-
valtiossa keskeinen viranomaistyon laadun mittari. Hallinto-oikeuksien palauttamat hakemukset
Maahanmuuttoviraston kdsittelyvirheesta tai laintulkintavirheestd laskivat lukumadrdisesti vuo-
desta 2017 vuoteen 2018. Vuonna 2017 ndilla perusteilla palautettiin 364 hakemusta, kun vuonna
2018 palautettuja hakemuksia samoilla perusteilla oli 340. Ndiden suhteellinen osuus oli kuitenkin
hieman suurempi vuonna 2018, jolloin se oli 4,85 % kaikista jatetyistd valituksista. Vuonna 2017
vastaava osuus oli 4,26 %. Vertailu aiempiin vuosiin ei ole mielekdstd, silld tilastointia on toteutettu
eri logiikalla ennen vuotta 2017.

Koko prosessin kehittdmisen ndakékulmasta on kuitenkin jarkevaa tarkastella lagjemmin hallinto-
oikeuksista palautuneita hakemuksia. Vuonna 2018 hallinto-oikeuksista palautui vuotta 2017 va-
hemmadn tapauksia. Palautuksiin on useita syitd. Mikali edes osa palautuksista olisi valtettavissd
tutkinnan laatuun, esimerkiksi puhuttelujen laatuun ja tarkoituksenmukaiseen ajoitukseen vaikutta-
malla, olisi talla vaikutusta koko jarjestelmdn kuormitukseen. Ylipddtadn turvapaikkaprosessin laa-
tua tulee tarkastella kokonaisvaltaisesti. Puhuttelujen ja padtdsten laatu vaikuttaa sekd valitusten
mMAadrddn ettd valitusten kdsittelyyn kuluvaan aikaan. N@in ajateltuna yksittdisen prosessin vaiheen
kesto voi olla perustellusti pidempi, mikdali se myotdvaikuttaa prosessin kokonaiskeston lyhenemi-
seen — esimerkiksi valitusvaihe huomioiden. Kadntaen tadma tarkoittaa sitd, ettd yksittdisen proses-
sivaiheen nopeuttaminen laadun kustannuksella voi pidentdd hakijan kokonaisprosessia.

Lisaksi laatua voi tarkastella myds muiden tietojen ja lukujen valossa. Nd@in eri toimijat tekevatkin
painottaen eri asioita. Esimerkiksi osalle tdssa selvityksessa haastatelluille toimijoille uusintahake-
musten suuri mAddard viime vuosina on osoitus siitd, ettei ensimmaistd hakemusta kasitelty laaduk-
kaasti, kun taas puolestaan osa nakee tdmdn ennemminkin jarjestelmdn vadrinkaytténda. Nama
keskendan erilaiset ndkemykset kertovat myds siitd, ettd toimijakentdssd ei ole yhtendistd kdsi-
tystd hakemuksen laadukkaasta kdasittelysta ja siitd, milla mittareilla laatua ylipddansa tulisi seu-
rata ja mitd hyvalla laadulla tarkoitetaan.

Maahanmuuttovirasto on viime vuosina panostanut erityisesti laadunvalvontaan ja -varmistami-
seen. Ndma kehittdmistoimenpiteet ovat osaltaan olleet reagointia tunnistettuihin tarpeisiin seka
epdkohtiin. Kehittdmisty6td on tehty sekd hankerahoitteisesti ettd perusrahoituksen puitteissa.

Toimijakenttd

Viranomaiset toteuttavat turvapaikkaprosessin yhteydessd omia lakisddteisia tehtaviadn, mutta
viranomaistoimijoilla on osin puutteellinen kdsitys toistensa tehtdvistd ja kdytdnnodistd. Tastd seu-
raa, ettei yksittdisen prosessin vaiheen tekemistd aina ohjaa riittdva ymmmarrys siitd, miten proses-
sin my6hemmadssd vaiheessa oleva toimija hyddyntdd aiemmin kerdttyja tietoja ja tehtyjd toimen-
piteitd. Lisdksi keskeisiltd toimijoilta puuttuu yhteinen ndkemys siitd, minkdalaista turvapaikkapro-
sessia jatkossa konkreettisesti kaytdnnon tasolla tavoitellaan. Kuuden kuukauden kasittelyaikavel-
voitteen puitteissa on kuitenkin mahdollista luoda selked rakenne ja yhteen sovittaa eri toimenpi-
teet nykyistd paremmin.

Tadman selvityksen yhteydessd haastateltujen toimijoiden ndkemykset tarvittavista muutoksista
lainsdddanndn tai prosessin kdytdntdjen tasolla vaihtelevat. Koska turvapaikkaprosessin piirissd on
edelleen pitkadn siind olleita hakijoita, on toimijoiden kesken osin hajanainen ja epdyhtendinen kuva
nykytilanteesta riippuen tarkemmin siitd, minkd hakijaryhmdan ja minkd prosessivaiheen kanssa toi-
mijat ovat tekemisissd. Seurantaa koskevan tiedontuotannon kehittdminen sekd Maahanmuuttovi-
raston ettd oikeusministerion toimesta on kuitenkin parantanut yhtendisemmman tilannekuvan
muodostamista. Edelleen on kuitenkin tietoaukkoja, joiden johdosta tietoja joudutaan eri tarpeisiin
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hakemaan manuaalisesti. Lisaksi nykyinen sGdnndllinen seuranta ja raportointi ei anna kattavaa
kuvaa hakijan ngkdkulmasta esimerkiksi siitd, miten kauan hakija keskimdarin odottaa puhuttelug,
montako puhuttelua keskimdadrin toteutetaan, kuinka pitkadan henkild odottaa puhuttelujen valissa
tai kuinka monta kertaa han joutuu vaihtamaan asuinpaikkaa. Hakijan ndkékulmasta sujuvuutta
kuvaavat Idhinnd kdsittelyajat.

Ei ole yllatys, ettd toimijakenttd on viime vuosien jdljilta jannitteinen. Viranomaisilla ja esimerkiksi
kolmannen sektorin jarjestoilld on omat roolinsa vastaanotto- ja turvapaikkajarjestelmdssa. Viime
vuosina koetut ongelmat ovat heikentdneet eri toimijoiden valisia suhteita ja luoneet jannitteitd
niin viranomaisten ja jdrjestdjen ja muiden kansalaisyhteiskunnan toimijoiden valille kuin osin my&s
viranomaisten vdlille. Moni haastateltu koki, ettd yhteistyd ja vuorovaikutus oli nykyistd toimivam-
paa ennen vuotta 2015, vaikka toisaalta viranomaishaastatteluissa korostettiin myds nykyistd yh-
teistyon sujuvuutta.

Eri toimijoiden vdlisen luottamuksen heikkeneminen on turvapaikkaprosessin kehittdmistydn nako-
kulmasta haitallista, silla erilaiset ndkokulmat ja osaamiset tuovat parhaimmillaan toisiaan tdy-
dentdvida nakdkulmia tarvittaviin kehittdmistoimenpiteisiin. Jannitteiden taustalla voi kuitenkin
ndhdd laajemmman ongelman. Turvapaikka-asioihin liittyva lainsadddanto on lagja ja monimutkainen
koskettaen useita eri hallinnonaloja. Toimijat tarkastelevat ja tulkitsevat lainsaddantéd omista na-
kékulmistaan, osin eri tavoin ja painotuksin sekd kdyttdvat lainsGaddannon eri kohtien viranomaisille
sallimaa harkintaa. NGma lainsdadantépohjaan ja rakenteisiin liittyvat haasteet tulivat ndkyville
tilanteessa, jossa turvapaikanhakijoiden maaran nopea kasvu haastoi vastaanotto- ja turvapaikka-
jarjestelmdn palvelukyvyn. Yhtend seurauksena tdstd oli luottamuksen vdheneminen ja epdluulojen
kasvu eri toimijoiden vdlille.

Jatkossa olisi kyettdva sekd palauttamaan luottamusta ja vahentdmadn jannitteitd rakentamalla
yhdessd ja yhteistydssa sellainen turvapaikkaprosessi, joka kykenee suoriuvtumaan mahdollisesta
seuraavasta hakijamadrdn dkillisestd kasvusta vuosia 2015 ja 2016 paremmin.

Vastaukset selvityskysymyksiin

Prosessin kriittiset kohdat, keskindisriippuvuudet ja kehittdmiskohteet:
1. Mitkd ovat prosessin kannalta olennaiset keskindisriippuvuudet ja niiden vaikutukset?

Tadman selvityksen perusteella turvapaikkaprosessin olennaiset keskindisriippuvuudet ovat tiiviste-

tysti seuraavat:

a) Turvapaikkatutkintaa tukeva vireillepano mahdollistaa hakemusten seulonnan ja eri hake-
musvirtojen ryhmittelyn tavoiteaikataulujen puitteissa. Nykyiseltadn vireillepano ei tue tay-
simddraisesti turvapaikkatutkintaa. Vuonna 2016 tehdyn toimivaltasiirron jalkeen vaikuttaa
siltd, ettd lainsdadants ja sitd koskevat tulkinnat ja toimijoiden roolit ja tehtavat eivat vas-
taa toisiaan.

b) Henkiléllisyyden selvittdminen on turvapaikkaprosessin kannalta erityisen tdrked vaihe, jo-
hon joissain tapauksissa liittyvat vaikeudet ndkyvat 1Gpi turvapaikkaprosessin. Nykyistd sel-
kedmpi tyonjako henkildllisyyden selvittdmiseen tarkemmin maddriteltyine toimivaltoineen ja
tyokaluineen parantaisi turvapaikkaprosessia kokonaisuudessaan.

c) Vahva alku viittaa sekd kerralla oikein -periaatteeseen ettd etupainotteiseen prosessiin ja
resurssien kayttodn. Vahvalla alulla viitataan konkreettisesti erityisesti kahteen asiaan. En-
sinndkin, toimijoilla tulee olla yhdessd sovitut tavoiteaikataulut erilaisille hakijaryhmille.
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Toiseksi, hakijoilla tulee olla lakiin kirjattu oikeus henkilokohtaiseen oikeusapuun hallintovai-
heessa. Lisdksi on varmistettava riittava menettelytapaneuvonta (yleinen oikeudellinen
neuvonta) prosessin kulusta sekd hakijan oikeuksista ja velvollisuuksista.

d) Turvapaikanhakijan osallisuuden vahvistaminen asiointia kehittdmalla lisaa hakijan ymmar-
rystd ja tietoisuutta prosessin eri vaiheiden etenemisestd auttaen hakijaa valmistautumaan
seuraaviin vaiheisiin sekd osaltaan varmistaa, ettd hakija saa esitettyd kaikki relevantit
asiat ja asiakirjat.

e) Vastaanotto- ja turvapaikkajdrjestelman nykyistd vahvempi yhteys kotoutumiseen tulisi
tunnustaa osaksi turvapaikanhakijan sujuvaa prosessia. Kyse on ainakin hakijan tyo- ja
opintotoiminnan mahdollisuuksista, sujuvasta tiedonvaihdosta ja tietojen hyddyntdmisestd
siirryttdessa kuntien kotouttamispalveluiden piiriin sekd kuntiin muuttamisen tavoista.

f) Puhuttelu ja siitd tehtdva poytdkirja vaikuttavat keskeisesti kaikkeen toimintaan puhutte-
luiden jalkeen. Puhutteluun liittyvid erityiskysymyksid ovat puhuttelijan osaamisen lisdksi
esimerkiksi oikeusavustajien ldsndoloon liittyvien nykyisten rajausten heijastuminen tukihen-
kildiden kasvaneeseen osallistumiseen puhutteluun, puhuttelua edeltdvdan haavoittuvan ase-
man ja erityisten tarpeiden tunnistaminen, tdman vaikutus puhuttelujen jarjestGmiseen,
tulkkauksen hankinnan ja kdytdantojen vaikutus tulkkauksen laatuun ja puhuttelun onnistu-
miseen.

g) Turvapaikka-asioihin liittyvén osaamisen riittdmdattémyys osoittautui keskeiseksi pullon-
kaulaksi hakijamddran dkillisesti kasvaessa. Rekrytointi, perehdyttdminen ja jatkuva kou-
luttaminen vei aikaa ja resursseja kaikilta keskeisiltd toimijoilta. Lisaksi turvapaikkaproses-
sissa on lopulta vain harvoja toimijoita, joille kyse on padtehtavdstda. Osaamisen riittdvyys ja
monikdyttoisyys on keskeinen kysymys myds varautumisen nakdkulmasta. Turvapaikkajar-
jestelma kdrsii jossain madarin edelleen osaavan henkilostén puutteesta sekd henkiléston
vaihtuvuudesta.

Alla on kasitelty kukin yllad mainittu teema tarkemmin.

a) Turvapaikkatutkintaa tukeva vireillepano
Hyvin tehty vireillepano auttaa Maahanmuuttovirastoa kdsittelemadn hakemuksen tarkoituksen-
mukaisella tavalla. Toimivaltasiirto astui voimaan vuoden 2017 alusta. Erilaisia mahdollisia vireille-
panon jdrjestdmistapoja ja toimijoiden valistd tyonjakoa selvitettiin kattavasti vuosien 2014-2016
aikana. Turvapaikkatutkinta henkiléllisyyden, matkareitin ja maahantulon osalta siirtyi Maahan-
muuttovirastolle. Haastatteluiden perusteella vaikuttaa siltd, ettd kukaan keskeisistd viranomais-
toimijoista ei ole nykytilanteeseen tdysin tyytyvdinen.

Keskeinen kysymys on oikeastaan se, missd madrin vireillepanoa on mahdollista erottaa turvapaik-
katutkinnasta. Maahanmuuttovirasto on kehittdnyt toimintaprosessejaan hakemuskoreineen siten,
ettd vireillepanoa on entistd vaikeampaa tarkastella turvapaikkaprosessin nakékulmasta "vain” ha-
kemuksen rekisterdintind. Maahanmuuttovirastolla on nykyiselldan tarpeita ja toiveita, jotka liitty-
vat esimerkiksi siihen, missd muodossa ja milla syvyydella eri asioita vireillepanovaiheessa kirjataan,
jotta tutkintavaiheeseen edetddn sujuvasti. Vireillepanovaihe ndhdadn Maahanmuuttoviraston na-
kékulmasta erityisend riittdvad osaamista vaativana toimenpiteend, jolla on suora yhteys turva-
paikkatutkintaan - tai joka oikeastaan on erdanlainen sen esivaihe. Tastda ndkékulmasta on perus-
teltua edellyttdd erikoistunutta osaamista - sijaitsi vireillepanoa koskeva toiminto sitten rajalla,
poliisilaitoksilla tai Maahanmuuttovirastossa. Pohdinnan logiikka on tuttu toimivaltasiirtoa edeltd-
neeltd ajalta. Voisiko koko prosessi olla vahvemmin yhden toimijan vastuulla? Jos puolestaan toimi-
taan prosessin alkuvaiheessa edelleen monen toimijan voimin, niin miten toimintaa ohjataan, joh-
detaan ja miten kdytdnndn toiminta tulisi organisoida? Jos puolestaan on tehtdvissa selked ero ha-
kemuksen vireillepanon ja turvapaikkatutkinnan vdlille eika vireillepanon ajatella edellyttdvan
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paljoakaan erityisosaamista, on loogista ajatella, ettd vireillepanoa voidaan ja kannattaakin tehdd
laajasti.

Vireillepanon yhteydessd Rajavartiolaitos ja poliisi toteuttavat myos muita tehtaviadn. Nagilla hake-
muksen vastaanottavilla viranomaisilla on muiden tehtdviensd kautta Maahanmuuttovirastoon
verrattuna enemman toimivaltuuksia, edellytyksida ja tyovalineitd henkildllisyyden, maahantulon ja
matkareitin selvittadmiseen, mikali niilld on muiden tehtdviensd kautta tdhdn syytd. Tallsin kyse on
kuitenkin kahdesta erillisestd prosessista, jotka pohjautuvat viranomaisten eri tehtaviin ja lakeihin.
Turvapaikkaprosessia maarittdd mm. hallintolaki, jonka suomat toimivaltuudet ovat rajalliset nai-
den tehtdvien hoitoon.

Tilanne on kaikkien toimijoiden kannalta epdtyydyttava. Vireillepanoa toteuttavilta viranomaisilta
vadhennettiin resursseja turvapaikkatutkinnan siirryttyd Maahanmuuttovirastoon ja ne toimivat nyt
toimivaltasiirron mukaisesti. Samalla turvapaikkaprosessin kehittdmisen logiikka ajaa Maahan-
muuttovirastoa edellyttdmadn enemman hakemuksen kdsittelyd helpottavia elementteja vireille-
panoon. Lainsdaddnnon ja toimijoiden roolien ja tehtdvien tulee vastata toisiaan. Vireillepanoon
vaikuttavat lainsaddantdmuutokset ja turvapaikkaprosessin kehittdmisestd kumpuavat vireillepa-
non kehittdmispaineet tavallaan lisGavat vireillepanoviranomaisten tehtdavid ja vahvistavat niiden
roolia turvapaikkaprosessissa. Osin eri toimijoiden lainsGdddnndén tulkinnasta sitten riippuu se, onko
tama kehitys lainsdadanndn mukaista. Lisdksi Maahanmuuttovirastolla ei itsellddn nykyisin ole
merkittavasti tyckaluja henkildllisyyden, matkareitin ja maahantulon selvittdmiseen.

Vireillepanon kehittdmista koskeva pohdinta helposti typistyy siihen, ettd kyse on IGhinnd siitg,
otettaisiinko turvapaikkahakemuksia tulevaisuudessa vastaan kaikilla poliisilaitoksilla vai keskitet-
tdisiinkd vastaanotto hakuvirtojen kannalta keskeisimmille poliisilaitoksille tai siihen, onko vireille-
panovaiheen lomakkeissa esitetty oikeat kysymykset. Oikeastaan kyse on montaa viranomaista
koskevan prosessin kehittdmisen omistajuudesta ja logiikasta. Ensin tulisi hyvaksya se, ettd vireille-
panoa tarkastellaan ensisijaisesti turvapaikkaprosessin kehittadmisen ndkdkulmasta ja ettd sitd oh-
jataan ja kehitetadn kokonaisuutena. Taman jalkeen kyse on siitd, mitd sisaltoja vireillepanovai-
heessa prosessin ndkokulmasta tarvitaan ja millaista osaamista ndiden sisdltdjen tuottaminen
edellyttdd. Tdman jalkeen kyse on siitd, miten tdllainen osaaminen luodaan ja yllGpidetddn, miten
sitd kehitetddn ja missd sen tulisi sijaita. Oleellista on huomioida samalla hakijamdarien mahdolli-
nen vaihtelu sekd hakemusten madrdn mahdollinen nopea kasvu. TGma liittyy myds varautumiseen
siltd osin, miten osaamista voidaan kasvattaa ja liikkuttaa tarpeen niin vaatiessa.

Kuuden kuukauden kasittelyaikavelvoite, hakijoiden oikeusturvan parantaminen ja toiminnan laa-
dun varmistaminen tulevat entisestddn vahvistamaan tarvetta hakemusten seulontaan vireillepa-
novaiheessa saatavan tiedon perusteella sekd prosessin nykyistd vahvempaan aikatauluttamiseen
muun muassa siten, ettd hakijoilla olisi nykyistd paremmin mahdollisuus saada henkildkohtaista oi-
keusapua ennen turvapaikkaperusteita koskevaa puhuttelua. Vireillepanon ja turvapaikkatutkinnan
keskindisriippuvuus tulee kasvamaan. T&man tulisi ndkyd sekd lainsddddnnéssd, toimijoiden roolien
mddrittelyssd ja toimijoiden resursoinnissa. Nykyiseltdadn lainsddddanto tai viranomaistoimijoiden
tulkinnat siitd ja toimijoiden roolit ja tehtavat eivat tosiasiallisesti tdysin vastaa toisiaan. Tama tu-
lisi ratkaista ennen kuin on tarkoituksenmukaista ratkoa vireillepanon kdytannén jarjestdmista.
Muutoin on mahdollista, ettd viranomaistoimijoiden roolien ja tehtdvien selkeys vahenee entises-
taan.

Yksi mahdollinen etenemistapa olisi vahvistaa Maahanmuuttoviraston mahdollisuuksia ja toimival-

taa johtaa vireillepanoa ja sen kehittdmistd - tai laajasti ottaen vahvistaa viraston omistajuutta
koko turvapaikkaprosessista. Talldin kyse ei olisi yhteistydstd, vaan ennemminkin koko prosessin
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ohjauksesta. Mikali ndin pitkdlle ei mennd, on mahdollista vahvistaa yhteisty6td, joka ei perustuisi
vain ohjeistukseen ja koulutuksiin, vaan ennemminkin esimerkiksi vahvempaan koordinointiin, yhtei-
seen laadun parantamiseen ja kehittdmiseen sekd esimerkiksi asiantuntijavaihtoon. Viranomaisten
valisia suhteita voisi tarkastella siten, ettd nykyiseltadn kyse on yhteistyostd. Astetta vahvemmin
kyse olisi koko prosessin koordinaation ja laadun varmistamisen vastuuttamisesta yhdelle toimi-
jalle. Vahvimmillaan koko prosessin ohjaus olisi vahvemmin yhden toimijan tehtavd. Nykyisen yh-
teistydn ja vahvan prosessia koskevan ohjauksen valissd on siis myos tilaa viranomaisten valisten
suhteiden kehittamiselle.

Turvapaikkaprosessin nakékulmasta hakemusten keskittdminen joillekin poliisilaitoksille todennd-
koisesti syventdisi osaamista ja parantaisi laatua hakijavirtojen ohjautuessa nykyistd voimakkaam-
min vain joillekin toimipisteille. Oma kysymyksensad sitten on, miten tadma heijastuisi poliisilaitosten
resursointiin ja kehittdmiseen sekd varautumiseen. Talldin nykyistd pienempi madrd poliisilaitoksia
ja henkiloita olisi arkitydssadn tekemisissd turvapaikkaprosessin kanssa. Tehtdva ei nykyisinkdan
ole poliisin toiminnassa volyymiltddn iso.

Tarkasteltaessa vireillepanovaiheen rekisterdinnin sisdltdd, oleelliseksi nousee ennemminkin kirjaus-
ten yhtendisyys ja hakemusten seulonnan kannalta riittdva syvyys kuin yksittdiset kysymykset. Pe-
rustiedot on kirjattava tarkasti. Hakemuksen perusteet tulisi kirjata siten, ettd Maahanmuuttovi-
rastossa on mahdollista saada yleiselld tasolla ymmarrys, miksi turvapaikkaa haetaan. Talla het-
kella kirjaamisen liittyvat ongelmat eivat tdmadn osalta vaikuta kovinkaan merkittaviltd ainakaan
ensimmdisen hakemuksen osalta. Oleellinen, ajankohtainen kysymys liittyy vuusintahakemuksien vi-
reillepanoon ja vudistuvaan lainsddddntdon ndiden osalta. Lomakkeiden kehittdmistyd ja koulutus
tdman osalta on kdynnissd. Uusintahakemuksia koskeva lakimuutos on kuitenkin hyva esimerkki
siind mielessd, ettd oletettavasti vastaavia muutoksia tulee myos jatkossa. Talloin olisi tarkeag,
ettei jokaisen muutoksen yhteydessd olisi tarpeen kdyda keskustelua siitd, onko kyse vireillepanosta
ja hakemuksen rekisterdinnistd vai turvapaikkatutkinnasta.

Lisaksi tietojdrjestelmien kehittdmisen tasolla nousee esiin huomioita siitd, miten yhteensopivia po-
liisin ja ulkomaalaishallinnon tietojdrjestelmdt ovat ja miten niiden vdlinen tietojensiirto toimii.
Naita kysymyksida ei kuitenkaan ole mielekdstd ratkoa ennen kuin poliisin uusi tietojdrjestelmd on
kaytdssa.

b) Henkildllisyyden selvittdminen

Henkildllisyyden selvittdminen on turvapaikkaprosessin kannalta erityisen tarked. On monesta
syystd tarkedd, ettd turvapaikanhakijoiden henkildllisyys on selvitetty mahdollisimman luotetta-
vasti. Se on tdrkedd myos kielteisen padtoksen kannalta, silld muutoin henkil6a ei ole mahdollista
palauttaa lahtdomaahansa. Henkildllisyyden selvittdminen turvapaikkaprosessin sisdlld on Maahan-
muuttoviraston tehtdvad. Joissain tapauksissa henkildllisyyden selvittdminen on erittdin haastavaa.
Mikali vireillepanovaiheessa poliisilla tai Rajavartiolaitoksella on muista tehtdvistd ja toimivaltuuk-
sista kdsin erityisia perusteita tutkia henkildllisyyttd tarkemmin, niin ne voivat ndin tehda.
Tilannetta kaikkien viranomaisten ndkékulmasta voisi selkeyttdd se, ettd henkildllisyyden selvittd-
misestd sdddettdisiin lainsddddnndssd omana erillisend tehtdvanddn. Talldin voitaisiin madritelld,
milla viranomaisilla ylipadnsa olisi tdmdn tehtdvdn hoitamiseen toimivaltuudet ja keinot. Nykyista
paremmin toimiva henkildllisyyden selvittdminen myos osaltaan vdahentdisi vadarinkdytdsten riskia
ja lisaisi koko turvapaikkaprosessin sujuvuutta sitd kautta, ettd prosessin resurssit kohdistuisivat
niihin, jotka tarvitsevat turvaa.

c) Vahva alku
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Vahvalla alulla viitataan siihen, ettd turvapaikkaprosessissa tulee alusta saakka varmistaa, ettd
turvapaikkaperusteet selvitetddn mahdollisimman laadukkaasti hakijan oikeusturvaa samalla pa-
rantaen. Vahvalla alulla myés ennaltaehkdistadn laatupoikkeamia ja virheitd, silld ndiden korjaami-
nen mydhemmissd vaiheissa on hidasta, kallista ja sen ei voida katsoa olevan hakijan kannalta inhi-
millistd eikd oikeudenmukaista. Vahvaan alkuun vaikuttaa erityisesti kaksi asiaa. Ensinndkin, toimi-
joilla tulee olla yhdessd sovitut tavoiteaikataulut erilaisille hakijaryhmille. Ndiden tavoiteaikataulu-
jen puitteissa yhteen sovitetaan eri toimenpiteitd ja ennakoidaan resurssien kdyttdd. Oleellista on
toimenpiteiden oikea-aikaisuus ja aikataulujen selkeys kaikille prosessissa mukana oleville. Toisek-
seen hakijan oikeusturvaa tulisi parantaa erityisesti sen osalta, ettd hakijalla on ennen turvapaikka-
hakemuksen perusteita koskevaa puhuttelua oikeus henkilékohtaiseen oikeusavustajan tapaami-
seen.

Puhuttelun onnistuminen on turvapaikkaprosessin kannalta oleellista. Hakijan valmistautumista
puhutteluun parantaisi mahdollisuus henkildkohtaiseen oikeusavustajan tapaamiseen. Julkisin va-
roin jarjestetyn oikeusavun saamiseksi jokaisen hakijan ulottuville ei ole, ainakaan kaikkialla, syste-
maattisia kdytdntdjd. Taman selvityksen perusteella tapaaminen henkildkohtaisen oikeusavustajan
kanssa ennen turvapaikkaperusteita kdsittelevada puhuttelua tulisi olla keskeinen osa turvapaikka-
prosessin vahvaa alkua.

Resurssien kannalta tdma tarkoittaisi sitd, ettd jatkossa tulisi erityisesti pystyd vahvistamaan jul-
kisten oikeusaputoimistojen resursseja ja vahvistaa niiden roolia oikeusavun jarjestdmisessa kaikille
hakijoille. Lisaksi oikeusavustajan osallistumisen puhutteluun tulisi perustua tapauskohtaiseen har-
kintaan ilman tiukkaa lainsdddantéon kytkettyd kynnystd.

Vahva alkuy, joka tadhtdd samanaikaisesti hakijan oikeusturvan ja viranomaistoiminnan laadun pa-
rantamiseen, todenndkdisesti myotdavaikuttaa positiivisesti sekd valitusten madrdan ettd valitus-
ten kasittelyaikaan. Vahva alku todenndkdoisesti heijastuisi jossain madrin myds hallinto-oikeudesta
tulevien palautusten madrddn siltd osin kuin muutosten avulla varmistettaisiin, ettd esimerkiksi
kaikki kansainvdlistd suojelua koskevat perusteet tulevat kerralla mahdollisimman hyvin selvitettyd.
Viime kddessd tama kaikki vaikuttaa siihen, kuinka pitkddn hakijat ovat vastaanottojdrjestelmadn
piirissa.

d) Puhutteluun liittyvdt erityiskysymykset

Oikeusavustajan [dsndolo puhuttelussa edellyttdd erityisen painavia syitd. Téma on mydtdvaikut-
tanut siihen, ettd tukihenkildiden ja "maallikkoavustajien” madara puhutteluissa on lisGantynyt. Ko-
kemukset ndiden Idsndolon hyodyllisyydestd vaihtelevat suuresti. Joka tapauksessa on selvag, etta
useassa tapauksessa oikeusavustaja selkeyttdisi toimijoiden rooleja ja todenndkdisesti osin vahen-
tdisi muiden toimijoiden osallistumista puhutteluun.

Toinen erityiskysymys liittyy puhuttelua edeltdvddan haavoittuvan aseman ja erityisten tarpeiden
tunnistamiseen. Puhuttelun toteuttavalla Maahanmuuttoviraston ylitarkastajalla tulee olla Maa-
hanmuuttoviraston turvapaikkaohjeen mukaan asianmukainen koulutus ja perehdytys tehtavadn ja
heiddn taytyy osata huomioida puhuttelussa hakijan henkilokohtaiset ja yleiset olosuhteet (esim.
hakijan kulttuuritausta, sukupuoli, seksuaalinen suuntautuminen, sukupuoli-identiteetti tai muu
haavoittuva asema). Maahanmuuttovirastossa on myds allokoitu erityistehtavia ylitarkastajille,
jotta he voisivat kehittdad tiettyihin hakijaryhmiin liittyvad erityisosaamista. Jotta ylipadtadn voi-
daan tunnistaa tarve mahdolliselle erityisosaamiselle puhuttelussa, tulee tarve olla tunnistettu joko
vireillepanovaiheessa tai vastaanottokeskuksessa.
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Tulkkauksen laatuun on kiinnitetty erityistd huomiota siind ilmenneiden ongelmien vuoksi. Vaistd-
mattd laatuun ja saatavuuteen vaikuttaa se, ettd hakijoiden profiilit voivat olla sellaiset, ettd laa-
dukkaita tulkkeja on tietyssa kieliryhmdssa ylipadnsa vahan. Taman lisdksi kuitenkin mm. hankinta-
kaytannot, turvallisuusselvitysten tekemiseen liittyvat kaytdnnot, matkakulujen korvaamisen kay-
tannodt sekd sopimusten edellyttamat tulkkien lyhyet vasteagjat heijastuvat tulkkien saatavuuteen
ja laatuun.

e) Hakijan osallisuuden vahvistaminen

Prosessin sisdisten keskindisriippuvuuksien tarkastelussa ei pidd unohtaa hakijan osallisuuden mer-
kitystd prosessin kululle sen eri vaiheissa. Ymmarrys ja tietoisuus prosessin eri vaiheiden etenemi-
sestd auttaa hakijaa valmistautumaan seuraaviin vaiheisiin. Lisdksi nykyistd parempi ndkyma ha-
kemuksen etenemiseen ja sujuva sdhkodinen asiointimahdollisuus vdhentdisivdt epdtietoisuutta pa-
rantaen hakijan hyvinvointia. Nykyiseltddn hakijalla on melko rajalliset mahdollisuudet saada tietoa
hakemusprosessin etenemisestd muutoin kuin yleiselld tasolla. Maahanmuuttovirastolla on kuiten-
kin halua lisata hakijan mahdollisuuksia seurata itse hakemuksensa kdsittelyd sekd toimittaa lisa-
selvityksid sahkdisen asioinnin avulla. Hankerahoitteisen kehittdmisen (AsylE-Service -hanke) kei-
noin on pilotoitu hakijoiden avustajien ja edustajien mahdollisuuksia sdhksiseen hakemustilan seu-
raamiseen ja sdhkdiseen asiointiin. Lisdksi hankkeessa on jo laadittu selvitys turvapaikanhakijoiden
sdhkoisestd asiointipalvelusta. Palvelu on merkitty myds vuodelle 2023 julkisen hallinnon digitaalis-
ten asiointipalvelujen tiekarttaan 2019-2023. Tallainen palvelu on erittdin kannatettava myés ha-
kemuksen sujuvan kdsittelyn kannalta.

f) Yhteys kotoutumiseen

Vastaanotto- ja turvapaikkajdrjestelmdn nykyistd vahvempi yhteys kotoutumiseen tulisi tunnustaa
osaksi hakijan sujuvaa prosessia. Turvapaikkaprosessin aikaisella toiminnalla, tekemiselld tydn tai
opintojen muodossa, muutoilla ja kiinnittymiselld IGhiympdristdon tai yhteisdihin ja sosiaalisiin ver-
kostoihin on maahan jadvien luvan saaneiden kohdalla yhteys yksittdisten hakijoiden ja perheiden
kotoutumiseen sekd tydllisyys- ja kotoutumispolkuihin. Lisdksi mahdollisuus tehdda turvapaikkapro-
sessin aikana tyota tai opiskella on tdrked myos niiden hakijoiden kohdalla, joille turvapaikkaa ei
mydnnetd, silla hakijoiden ndkdékulmasta on raskasta olla toimettomana odottaessa padtostd. Ky-
seisid mahdollisuuksia tyontekoon ja opiskeluun tai niiden toteutumista ei ole tdssa selvityksessa
tarkasteltu systemaattisesti. Joka tapauksessa turvapaikkaprosessin aikana tapahtunut tyo- ja
opintotoiminta tulisi huomioida myéhemmadssa kotoutumissuunnitelman laadinnassa.

Kuntiin siirtymiseen, kuten kaikkeen muuttoliikkeeseen, vaikuttavat erilaiset perhe- tai henkildkoh-
taiset tarpeet ja tavoitteet. Oleskeluluvan saaneiden kuntiin siirtymiseen vaikuttaa osaltaan vas-
taanottokeskusten sijainti. Tdssd mielessd vastaanotto- ja turvapaikkajdrjestelma vaikuttaa laa-
jasti kotoutumiseen. Transit- ja odotusajan vastaanottokeskusten sijoittelua puolestaan ohjaavat
enemmadn muut tekijat kuin sujuvien kotoutumispolkujen luominen. Maahan jadvien kohdalla asuin-
paikan valinta on jokaisen henkilon tai perheen oma ratkaisu. Tarpeita on monenlaisia. Muuttolii-
kettd vastaanottokeskuksista suuntautuu merkittavasti padkaupunkiseudulle ja isoihin kaupunkei-
hin, mikda sinalladn vastaa maan sisdisen muuttoliikkeen yleisia trendejd. Usealla alueella osa luvan
saaneista kuitenkin kiinnittyy ja jdd asumaan pienemmille paikkakunnille.

Vastaanottokeskuksista voi siirtyd kuntiin eri tavoin. Monelle sopii hyvin itsendisesti muuttaminen.

Muuttamista vastaanottokeskuksista voidaan kdytdnndssd ohjata sekd kuntapaikkajarjestelman
ettd vastaanottokeskuksen avustaman muuton avulla. Kuntapaikkoja jarjestetddan ELY-keskusten
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ja kuntien neuvottelujen pohjalta ja vastaanottokeskusten kanssa yhteistyota tehden. Eri alueiden
ja kuntien valilla vaikuttaa olevan jonkin verran vaihtelua siing, mitd "kuntapaikka” tarkoittaa ja si-
saltad. Kaytannossa kuntapaikkajdrjestelmdn puitteissa tehdddn tyotd, joka ei valttamatta johda
tuloksiin useistakaan eri syistd. Jarjestelmd ei aina kykene reagoimaan tarpeeksi nopeasti. Kunta-
paikan saanut puolestaan voikin katsoa jonkin toisen vaihtoehdon itselleen paremmmaksi ja jattdd jo
jarjestyneen kuntapaikan kdyttadmattad.

Kuntapaikkajdrjestelma ei kaiken kaikkiaan vaikuta nykytilanteessa toimivalta jarjestelmaltd muut-
toliikkeen ohjaamiseen. Taman selvityksen puitteissa kuntapaikkajdrjestelma vaikuttaa toimivan
parhaiten kiintiopakolaisten, yksin tulleiden alaikdisten ja esimerkiksi haavoittuvassa asemassa ole-
vien henkildiden tai perheiden muuttamisen vayldand. Osa oleskeluluvan saaneista turvapaikanhaki-
joista tarvitsee silti apua muuttamiseen. Vastaanottokeskusten avustama muutto mahdollistaa
prosessin rakentamisen ja systemaattisten tiedonsiirron vastaanottokeskusten ja kuntien valille.
Kuntapaikkajdrjestelma ei ndin tarkasteltuna ole valttadmaton ja kustannushyddyiltadn tarkoituk-
senmukainen toimintamalli oleskeluluvan saaneiden turvapaikanhakijoiden muuttamisen jarjestd-
miseen. Kuntapaikkajdrjestelmdn varaaminen |ahinnd kiintiopakolaisille ja muille erityisryhmille kui-
tenkin vastaavasti edellyttdisi, ettd vastaanottokeskuksilla tulisi olla riittévasti resursseja avustaa
muita luvan saaneita muuttamiseen liittyvissd jarjestelyissd. Systemaattisesti jarjestetty vastaan-
ottokeskusten avustama muutto on kuntien ja tarvittavien palveluiden jarjestamisen ndkdkulmasta
usein tarkoituksenmukaisempi tapa kuin itsendisesti toteutettu muutto ilman erityistd ennakkoon
tapahtuvaa tiedonvaihtoa.

Pidemmalla tahtdimella tulisi vastaanottojdrjestelmad ja vastaanottokeskusten sijoittelua kyetd
tarkastelemaan ja suunnittelemaan nykyistd enemman myos kotoutumisen nakdkulmasta. Tdma
voisi tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd odotusajan vastaanottokeskusten sijoittelu tukisi henkildiden
kiinnittymistd [Ghiympdristéssa oleviin koulutus- ja tyollisyysmahdollisuuksiin ja ettd sijoittelu myo-
tavaikuttaisi luvan saaneiden harkintaan esimerkiksi sen osalta, onko tarkoituksenmukaista muut-
taa keskuskaupunkeihin vai kehyskuntiin.

g) Turvapaikka-asioihin liittyvd osaaminen ja koulutus

Rekrytointi, perehdyttdminen ja jatkuva kouluttaminen vievat aikaa ja resursseja kaikilta keskeisiltd
toimijoilta. Yksi vuosina 2015 ja 2016 saaduista opeista on se, ettei resurssien lisddminen ja rekry-
tointi heti johda padtoésten ja ratkaisujen madrien kasvuun - varsinkaan laadusta tinkimdatta.

Maahanmuuttovirasto on kdynnistanyt keskusteluja yliopistojen kanssa turvapaikka-asioita koske-
vien oppisisdltdjen vahvistamiseksi. Tdma osaltaan parantaisi tilannetta. Lisdksi monet turvapaik-
kaprosessiin kytkeytyvistd toimijoista ovat luoneet ja kehittaneet rekrytointi-, perehdyttdmis- ja
koulutusprosesseja sekd erilaisia koulutusmateriaaleja. Esimerkiksi Maahanmuuttovirasto on tar-
kastellut rekrytointiprosessien edelleen kehittdmisessd myds ulkoisen palvelun kdytén mahdolli-
suuksia. Tdallaista palvelua voitaisiin hyddyntdd mahdollisessa ruuhkatilanteessa.

2. Miten ja milla keinoin voidaan parantaa tulevaisuudessa turvapaikkaprosessin laatua, su-
juvoittaa prosessia ja samalla huolehtia turvapaikanhakijoiden oikeussuojasta kansainvé-
listen ja kansallisten velvoitteiden mukaisesti entistd paremmin?

Tahan kysymykseen vastataan seuraavassa luvussa suositusten muodossa.

3. Mitd maahanmuuttotilanteen muuttuessa tulee huomioida ja mitkd ovat prosessissa eri-
tyisesti oikeussuojan kohdalta kriittisimmdat kohdat?
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Viime vuodet ovat epdilemdttd parantaneet monin tavoin kykyd reagoida turvapaikanhakijamaa-
ran dkilliseen kasvuun. Varautumisesta on tietyssd mielessd tullut osa arkea. Valmius esimerkiksi
erilaisten suunnitelmien muodossa on parantunut. Varautumisen ndkékulmasta huomiota tulee
jatkossa kiinnittad ainakin seuraaviin tasoihin: Lainsddaddntéon, resursseihin, toiminnan johtamisen
ja viestintadn.

Seuraava dkillinen hakemusmadran kasvu herdttad vaistamatta kysymyksen siitd, missd madarin
siitd seuraisi vastaavan kaltainen tilanne, jossa prosessin lapivienti kestdd osan hakijoista kohdalla
useita vuosia. Lainsdadantéd on monilta osin muutettu vuosien 2015 ja 2016 jalkeen. Oleellista kui-
tenkin on, ettd hakemuksia kyetddn kdsittelemdan siten, ettd hakemusten osalta paddytdadn jo-
honkin prosessinmukaiseen pdatepisteeseen (saa luvan ja&ddd maahan / poistuu maasta / poiste-
taan maasta). Kyse ei ole vain prosessin kehittdmisestd, vaan turvapaikkapolitiikasta laagjemmin.
Tata ei siis voi ratkaista yksin prosessikehittdmisen keinoin. Toinen keskeinen huomio on se, ettd
nykyinenkin turvapaikkaprosessi kuormittuu puhuttelujen ja pdatdéksenteon kohdalla melko nope-
asti hakijamdadran kasvaessa.

Resurssit viittaavat varautumisen ndkokulmasta erityisesti keskeisten viranomaistoimijoiden re-
sursseihin, joita pitdisi pystyd joustavasti ja tarvittaessa nopeastikin kasvattamaan. Selked opetus
vuosilta 2015 ja 2016 koski nimenomaan osaamisen riittavyyttd sekd rekrytoinnin ja perehdyttdmi-
sen ja oppimisen edellyttdmad aikaa ja tyopanosta. Turvapaikkaprosessin ndkdkulmasta keskeista
hakijamddran kasvaessa olisi, ettd Maahanmuuttovirasto pystyy tarvittaessa lisaé@mdadn vastaan-
ottoyksikdn ja turvapaikkayksikdn kapasiteettia. Nopein keino tahdn on henkiléstdn siirto muista
tehtdvistd viraston sisdalla. Virasto on parhaillaan kehittdmdssd moniosaajamallia, jonka kantavana
ajatuksena on se, ettd henkilé on "virastossa toissd” ja henkildston osaamisen tulisi olla sellaista,
ettd sitd voidaan hyddyntad sielld, missa tarve vaatii. Tallaisen valmiuden luominen edellyttdad
madrdatietoista osaamista kehittdvad henkildstopolitiikkaa. Kyse ei ole kuitenkaan vain valmiudesta
ja varautumisesta, vaan myds tydhyvinvoinnista ja tydssdjaksamisesta, mihin vaikuttavat myos
mahdollisuudet tehdad erilaisia tehtavid ja kartuttaa osaamista.

Vastaavan kaltainen kysymys koskee kdytdnndssd useita muitakin turvapaikkaprosessiin osallistu-
via toimijoita tulkeista, avustajista ja edustajista aina valitustuomioistuimiin saakka. Viime vuosien
yhden opetuksen voikin tiivistdd siten, ettd osaamisen on oltava hyvdd turvapaikkaprosessin jokai-
sella osa-alueella. Lisdksi merkittava kysymys on taloudellisten resurssien reagointinopeus. Lisata-
lousarviomenettely on usein tarpeisiin ndhden melko hidas. Toiminnan skaalaamisen ndkékulmasta
osaamisen keskeinen rooli on haaste. Tutkinnan ja pdatdksenteon liiallista kiirehtimista ei kuiten-
kaan tulisi tehdd laadun kustannuksella.

Eri viranomaisilla on nyt olemassa paljon koulutus- ja perehdytysmateriaaleja, jotka tulee pitda
ajan tasalla ja kaytossa. Lisdksi koulutuskokonaisuuksien laatiminen korkeakoulujen kanssa kasvat-
taisi usean viranomaisen rekrytointipohjan osaamista.

Normaalitilanteessa hakijamadrdn kasvaessa poliisilla lienee rajalliset mahdollisuudet kasvattaa
merkittdvdasti hakemusten vastaanottoon kytkettavad henkilostda vireillepanossa. Poikkeukselli-
semmissa tilanteissa viranomaisilla toki on kyky tarvittaessa perustaa Tornion jarjestelyn kaltaisia
jarjestelykeskuksia eri viranomaisten vdlisend yhteistydnd.

Mikali ylla aiemmin esitetty ajatus oikeudesta henkilokohtaiseen oikeudelliseen neuvontaan ennen
turvapaikkaperusteita koskevaa puhuttelua toteutetaan, luo se vdistdmattd varautumisen nako-
kulmasta kysymyksid, miten hakijamdadrdn kasvuun talta osin vastattaisiin. Alkuvaiheessa tarjotta-
via infoja voi ajatella toteutettavan monikanavaisesti sekd ryhmdmuotoisina. Henkilokohtainen
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tapaaminen oikeusavustajan kanssa edellyttadisi kuitenkin kdytdanndssa sitd, etta julkisilla oikeus-
aputoimistoilla tulisi olla kykya siirtda niin ikddn nopeasti resursseja oikeusaputoimistojen sisalta.
Tama ei kuitenkaan riittdisi. Lisaksi oikeusaputoimistoilla tulisi olla joustava mahdollisuus esimer-
kiksi kilpailutetun puitejdrjestelyn avulla hyédyntdd merkittdvissdkin madrin yksityisid toimijoita.

Vaikka puitejarjestely perustuisi laatukriteerien hyddyntdmiselle, on todenndkdistd, ettd jdlleen tor-
madttadisiin laatuun liittyviin ongelmiin, koska alhaisemmilla hakijamadrilla ja nykyisen lainsaadan-
non puitteissa on vain rajallinen madara toimijoita, jotka ovat erikoistuneet ulkomaalaisasioihin ja
erityisesti turvapaikka-asioihin. Tosin tdma madrd kasvaisi, mikdli, kuten tdssa selvityksessa esite-
taan, hakijalla olisi oikeus ja viranomaisella puolestaan jatkossa velvollisuus jarjestad henkilokohtai-
nen oikeusavustaja hallintovaiheessa. Mahdollisesti dkillisesta kasvusta huolimatta kyse on hakijan
oikeusturvan ja oikeussuojan kannalta kriittisestd kohdasta, josta ei tulisi tinkia. Hakijamadrdan kas-
vaessa seuraavan kerran tulisi nimenomaan varmistaa, ettd hakijat tulevat puhutteluihin valmis-
tautuneina ja ettd puhuttelutilanteet ovat mahdollisimman laadukkaita. Téma todenndkaoisesti
tarkoittaisi sitd, ettd prosessin tavoiteaikatauluista jouduttaisiin joustamaan niiden kohdalla, joissa
joustaminen on mahdollista. Talloin tulee kuitenkin pitdd mielessd prosessin kokonaiskeston tarkas-
telu. Yksittdisen hakemuksen kdsittelyn laadusta tinkiminen lisGad todenndakdisyytta sille, ettd koko-
naisprosessi pitenee palautusten, valitusten ja uusintahakemusten muodoissa.

Toiminnan johtamisen nakdkulmasta on nyt olemassa erilaisia testattuja kdytantoja sekd poliitti-
sen tasolla ettd virkamiestasolla poikkeuksellisten tilanteiden johtamiseen. Lisdksi nykyiselladn on
jo olemassa erilaisia yhteensovittavia elimia kansallisella, alueellisella ja paikallisella tasolla. Jat-
kossa tulee varmistaa, etta riittavat turvapaikkaprosessin johtamisen ja ohjauksen rakenteet ovat-
kin olemassa jo normaalitilanteissa. Tdllaisten rakenteiden tulee olla verkostomaisia sisdltden sen
verran esikuntaa, ettd poikkeustilanteessa kyetddn yllapitadmdadn tilannekuvaa hallinnonalarajoja
ylittdvasta prosessista. Johtamisen onnistuminen edellyttdd, ettd prosessin tilanteesta on oikean
tarkkuustason tilannekuva.

Kriisijohtamisen rakenteissa puolestaan tulisi huomioida, ettd tilanteen johtamisen tulee tapahtua
niin, ettd samalla kyetddn selviytymddn myos sellaisesta skenaariosta, ettd esimerkiksi laajamittai-
sen maahantulon tilanteen rinnalla on kdynnissG myds muita huomiota vaativia tilanteita. N&in ol-
len esimerkiksi turvapaikkaprosessin kannalta keskeisten organisaatioiden ylimmalla johdolla tulee
olla aikaa ja kapasiteettia myés muuhun kuin vaikkapa kasvaneen turvapaikkahakijoiden maaran
hoitoon. Viimein viestinndn ndkdkulmasta tulee varmistaa, ettd etukdteissuunnittelussa maaritel-
laan tarkoituksenmukaiset roolit poliittiselle paattajalle ja virkamiesjohdolle — ja sen eri tasoille.

Laadunarviointi

4. Miten laadunarviointi toimii prosessin eri vaiheissa ja mitkd ovat olennaiset kohdat, joissa
erityisesti tdmd tulee varmistaa?

Turvapaikkaprosessin laatua voi tarkastella ja arvioida useasta eri nakdkulmasta. Viime kddessd
turvapaikkaprosessin laatua voi tarkastella hallintotuomioistuimien p&adtésten kautta. KHO:n rooli
oikeuskdytantod yhdistdvand tuomioistuimena on korostunut, kun ratkaisukdytdnndissd on vdista-
mattad ollut jossain mdarin eroja sen jalkeen, kun toiminta laajennettiin Helsingin hallinto-oikeu-
desta neljadn hallinto-oikeuteen. KHO on antanut paljon vuosikirjaratkaisuja ulkomaalaisasioihin
liitttyen. Maahanmuuttovirastolle palautui hallinto-oikeuksilta ja korkeimmalta hallinto-oikeudelta
vuonna 2018 vdhemman tapauksia kuin vuonna 2017. Palautettujen osuudet ovat kuitenkin edel-
leen merkittavid.
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Laatuun vaikutetaan ensisijaisesti perustydn kdytdnndin ja toissijaisesti laadun varmistuksella.
Paatoksenteko esittelystad, eli padtoksentekijan ja esittelijdn eriyttdminen, on yksi esimerkki perus-
tyon kaytanndistd. Laadun kehittamistd tapahtuu myods ilman, ettd kyse on erityisista laadunvar-
mistuksen kdytdnnoistd. Koulutuksia jarjestetddn ja suoraa palautetta annetaan arjen tydn yhtey-
dessd. Tatd tapahtuu sekd viranomaisten valilla etta yksittdisten henkildiden valilla. Lisaksi rahoite-
tut ja kdynnissd olevat viranomaisten hankkeet voi monelta osin ndhdd laadun kehittdmisend.

Selvityksen aikana toteutetuissa haastatteluissa useat toimijat toivat esiin Maahanmuuttoviras-
ton toiminnan laadun paranemisen. On kuitenkin vaikeaa arvioida, missd mddrin laadun paranemi-
nen on seurausta hakijamaddrien vahenemisestd, henkildstén osaamisen ja kokemuksen kasvusta,
laadunvarmistuksen kdytdnndistd tai uusien hakijoiden erilaisesta profiilista. Maahanmuuttovi-
rasto on viime vuosina vahvistanut laadunvalvonnan ja -varmistuksen resurssejaan ja kdytantsjadn
kohdistaen niitd erityisesti padtoksentekoon, puhutteluihin ja tulkkaukseen. Toimenpiteitd pidetadn
oikeansuuntaisina, mutta lisdkehittamistarpeita on edelleen. Jatkossa on oleellista, ettd nimen-
omaan tydntekemisen peruskdytdnnot ovat kunnossa, silld mahdollisen nopeasti kasvavan hakija-
mMAadrdn tilanteessa on selvdq, etteivat erilliset laadunvalvonnan ja -varmistuksen resurssit voi toi-
mia keskeisend laadun takeena. Kyse on ensisijaisesti toimivista kdytdnnoistd ja osaavasta henkil6-
kunnasta.

Tadman selvityksen ndkokulmasta jatkossa laadunarviointia ja -varmistusta tulee turvapaikkapro-
sessissa jatkossa kohdistaa seuraaviin kriittisiin kohtiin:

- Puhuttelujen laadunvalvonta: Tdmdan selvityksen perusteella puhuttelujen laadunvalvontaan
tulisi kiinnittad nykyistd enemmin huomiota ja siihen nykyiseltdan kohdistuvan laadunval-
vonnan systematisoinnille on tarvetta. Erityistd huomiota tulisi kiinnittda laadunvalvon-
nassa pitkddn jatkuneiden prosessien yhteydessd pidettdviin puhutteluihin. Pitkittyneet pro-
sessit ovat usein monimutkaisia. Puhuttelut voivat niin ikadn olla eri syistd haastavia. Li-
sdksi tulee kiinnittad erityistd huomiota ndiden puhuttelujen venyneisiin odotusaikoihin. Pu-
hutteluun tarvittavien resurssien kdyton ohella on entistd tarkedmpdd miettid myds asian-
kasittelyn etenemistd hakijan ndkoékulmasta. Esimerkiksi tarvittavien jatkopuhuttelujen si-
joittuminen usean kuukauden padhdn vaikuttaa monin tavoin hakijaan mutta myds vas-
taanottovaiheen kustannuksiin.

- Tulkkauksen laadunvalvonta: Tulkkauksen laadunvalvontaa on jo vahvistettu. Tulkin ja haas-
tateltavan keskindgisen ymmadartdmisen varmistaminen hyvissd ajoin ennen puhuttelua voisi
olla tapauskohtaisesti harkittavissa. Lisdksi tulkkaukseen laatuun voisi joissain tapauksissa
myo&tdvaikuttaa samojen tulkkien kayttd 1Gpi prosessin huomioiden myos tulkkien mahdolli-
sen erikoistumisen. Laajasti ottaen tulkkauksen hankintojen kehittdminen sopimusjarjeste-
lyineen on jatkossa avainasemassa.

- Lainsddd&dnndn muutoksien yhteydessd syntyvdat tulkinnat ja kdyténndét: Erityistd huo-
miota tulee kiinnittdd muutosvaiheisiin. Nyt ajankohtaista ovat 1.6.2019 voimaan astuneet
muutokset esimerkiksi uusintahakemusten jattamisestd. Muutokset koskevat sekd hake-
musten tutkittavaksi ottamisen edellytyksia ettd kadnnyttdmispadtoksen taytdntéonpa-
noa. Laadun varmistuksen kannalta keskeistd on tarkastella, miten ja millaisin poliisin ja
Maahanmuuttoviraston kdytdntein todetaan uusintahakemuksen perusteettomuus. Tama
on erityisen tarkedad hakijan oikeusturvan kannalta.

- Oikeudellisten avustajien laatu: Avustajien vaihtelevasta laadusta on puhuttu paljon turva-
paikka-asioiden yhteydessd. Avustajien laadunvalvonnassa tarked rooli on ammattikunnan
sisdisilla menettelyilla eli kdytdnndssa erityisesti valvontalautakunnalla. Prosessi on kuiten-
kin hidas, ja ilmoituksen jattdmisestd asian ratkaisemiseen saakka avustaja voi edelleen toi-
mia asian hoidossa. Valitustuomioistuimien prosessijohtaminen valitusten kdsittelyssd vai-
kuttaa omalta osaltaan myds avustajien toimintaan ja osaamisen kehittymiseen.
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- Edustajien laatu: Yksintulleiden alaikdisten edustadijille ei tdlla hetkelld ole olemassa lakisad-
teisid laatuvaatimuksia eikd systemaattista koulutusta. Edustajien laatu vaikuttaa vaihte-
levan, ja kaikille toimijoille ei ole selkedd, mitka edustajan tehtdvat ovat. Joissain tilanteissa
tama ei ole selkedd edustajalle itselleenkddan. Myo6s yhdelld edustajalla olevien edustettavien
mMadrd voi vaihdella yksittdisista useisiin kymmeniin. Edustajarekisterid on useissa yhteyk-
sissd ehdotettu ratkaisuksi edustajien laadunvarmistukselle. Edustajarekisterin luominen on
myds tdman selvityksen perusteella kannatettava toimi.

Edella on kdsitelty esiin nousseita laadunarvioinnin ja -varmistuksen kriittisid kohtia. On tarkoituk-
senmukaista, ettd laadunarviointia ja -varmistamista tehdddn viranomaisten sisdisend tyéna. Vi-
ranomaisten sisdisten laadunvarmistuksen kdytdntdjen oheen olisi kuitenkin tarpeellista luoda jat-
kossa avoimempia ja ladpindkyvdmpid laadunvarmistuksen mekanismeja, jotka mahdollistaisivat
myds laajemmin vuoropuhelua eri toimijoiden vdlille. Yksi mahdollinen etenemistapa voisi olla se,
ettd sddnndllisin madrdajoin toteutettaisiin otospohjainen padtdksiin saakka ulottuva seurantatut-
kimus. Tallainen voitaisiin toteuttaa viranomaisten ja tutkijoiden yhteistyond. Maahanmuuttovi-
rasto hyotyisi ndin saatavasta tutkimustiedosta, jota se voisi hyodyntdd edelleen prosessikehitta-
misessd. Lisdksi seurantatutkimus voisi lisatd yleistd ymmmarrystd viraston tydstd ja turvapaikka-
prosessin luonteesta ja sisallostd. Samalla sGdanndllinen seurantatutkimus lisdisi turvapaikkapro-
sessin avoimuutta ja lapindkyvyyttd sekd voisi vahentdd toimijoiden valisia jannitteitd ja lisdta luot-
tamusta.

Hallinto-oikeuksien toimintamallit ja -tavat

5. Millaisia ovat turvapaikkaprosessiin liittyvét hallinto-oikeuksien toimintamallit ja -tavat?
Kysymykseen hallinto-oikeuksien toimintamalleista ja -tavoista on vastattu luvussa 3.7.1.
Oikeudelliset avustajat ja edustajat

6. Mitad tulisi tehdd turvapaikanhakijoiden oikeudellisten avustajien toiminnan kehittdmiseksi
sekd ilman huoltajaa Suomeen tulleiden turvapaikanhakijalasten edustajien toiminnan ke-
hittdmiseksi?

Oikeusavustajien toiminnan kehittdmistd on kdsitelty ylla kaytdessa |api turvapaikkaprosessin
"vahvaa alkua” ensimmadisen selvityskysymyksen yhteydessd. Lisdksi seuraavan luvun suosituksissa
on edelleen avustajien toiminnan kehittadmista koskevia kohtia.

[Iman huoltajaa Suomeen tulleiden turvapaikanhakijalasten edustajien toimintaan vaikuttavia, sel-
vityksen aikana esiin tulleita haasteita ovat erityisesti edustajien tyon laadun vaihtelu, laadunval-
vonnan puutteet ja edustajajdrjestelmdn jakautuminen kahden hallinnonalan valille (sisGministeri6
ja tyd- ja elinkeinoministeri6) sekd koordinaation puute. Monia tassad selvityksessd tunnistettuja,
edustajajdrjestelmadn liittyvid haasteita on tunnistettu jo aiemmin. Taman selvityksen aikana on
tunnistettu selked tarve yhtendisen edustajarekisterin luomiselle. Ty6- ja elinkeinoministerid on
kaynnistanyt hankkeen edustajajdrjestelmdn parantamiseksi, jonka yhtend osana on molemmille
hallinnonaloille yhteisen edustajarekisterin luominen. Edustajarekisterilld olisi saavutettavissa hyo-
tyjd ainakin varautumisen, laadunvalvonnan ja oikeusturvan ndkékulmista. Rekisterin kautta olisi
mahdollista tarkastella edustajien lukumdadrag, heiddn koulutustaan ja tdydennyskoulutusta. Li-
sdksi esimerkiksi sahkdisid koulutusmateriaaleja voisi linkittda rekisteriin. Tata kautta olisi
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mahdollista my6s koordinoida edustajien lomia ja poissaoloja. TGmdan on tunnistettu edellyttdvan
lakimuutosta.

Edustajakoulutusta tulisi lisdksi systematisoida ja kehittdd. Jokaiselle edustajalle tulisi maarittaa
vahimmadisosaaminen, joka tarkoittaisi kdytdnnossd peruskoulutuspaketin suorittamista tai vas-
taavan osaamisen osoittamista. Lisdksi koulutusta tulisi olla nykyistd systemaattisemmin tarjolla.
Koulutuskokonaisuuksia on parhaillaan suunnitteilla Maahanmuuttovirastossa ja tyo- ja elinkeino-
ministeridssd, mutta osin koulutusten toteutuminen on vield riippuvaista rahoituksen varmistami-
sesta. Selvityksen tiedonkeruussa nostettiin esiin, ettd olisi toivottavaa, ettd yksi taho vastaisi kou-
lutuksen koordinoinnista. Lopulliset ratkaisut tahosta ovat kuitenkin kytkdksissa tulevaan sote- ja
maakuntauudistukseen ja sen toteutustapaan.

Edustajojdrjestelmdn yhtend haasteena on sen koordinaation jakautuminen kahdelle hallinnon-
alalle. Nykylainsadddntd on edustajien ohjauksen, suunnittelun ja valvonnan toimivallan suhteen
epdselva. Valvontaan liittyva keskeinen kysymys liittyy edustajien osaamisen ohella edustettavien
mMAadrddn per edustaja, jota tulisi selkeyttdd ja seurata nykyistd paremmin edustajien laadukkaan
tyon varmistamiseksi.

Selvityksen perusteella vaikuttaa myos siltd, ettd eri osapuolilla ei ole yhtendistd kdsitysta siitg,
mitkd ovat edustajan tehtdvid. Tdéma pohjautuu osaltaan siihen, ettd edustajien tehtavat ovat lain-
sdaddnndssa valjasti madriteltyja. Edustajan roolista ja tehtdvista olisi hyva olla yhteisesti jaettu
kdasitys, jonka sisdistadminen tulisi huomioida osana edustajien koulutusta.
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5 Suositukset

Alla esitetyt suositukset on laadittu siten, ettd niiden avulla parannetaan turvapaikkaprosessin laa-
tuag, lyhennetddn prosessin kokonaiskestoa, sujuvoitetaan prosessia hakijan ndkdkulmasta seka
huolehditaan turvapaikanhakijoiden oikeussuojasta entistd paremmin.

Siltd osin kuin tunnistaminen on mahdollista, on kunkin suosituksen jalkeen eritelty tarvittavia toi-
menpiteitd lainsadddnnon, kaytdntdjen ja toimenpiteiden sekd resurssien osalta. Lisdksi mahdolli-
suuksien mukaan on suosituksen yhteydessd hahmoteltu suosituksen toteutuksen aikajannettd (ly-
hyt/pitkd). Osaltaan suositusten tarkentaminen edellytt&d viranomaisten toimesta jatkoselvitte-

lya.

On tarkedd pitad mielessq, ettd alla esitetyt suositukset on laadittu tilanteessa, jossa Euroopan
unionissa on kdynnissd neuvotteluita yhteisen turvapaikkajarjestelmdan (CEAS, Common European
Asylum System) kehitt@misestd. Neuvoteltavilla muutoksilla pyritddn muun muassa yhdenmukais-
tamaan kansainvdlisen suojelun tarpeessa olevien henkildiden tunnistamiskriteereitd, yhtendista-
mMadn ja tehostamaan turvapaikkapddtoksentekoa ja -menettelyd, sekd rajoittamaan jarjestelman
vadrinkdyttdd ja turvapaikanhakijoiden edelleen liikkumista Euroopan unionin sisalla.2¢

Suositukset on alla jaettu viiteen kokonaisuuteen:

1. Yhteinen tavoite ja tahtotila turvapaikkaprosessin kéytdnnén tason toiminnan kehittda-
miseksi (3 suositusta)

2. Hakijan oikeusturvan parantaminen (5 suositusta)

3. Vireillepano ja henkil6llisyyden selvittdminen (2 suositusta)

4. Johtaminen, osaaminen ja laatu (7 suositusta)

5. Muut teemat (4 suositusta)

Kokonaisuus 1. Yhteinen tavoite ja tahtotila turvapaikkaprosessin kdytdnndén tason toiminnan ke-
hittdmiseksi

Suositus 1: Turvapaikkaprosessille ja sen keskeisille toimijoille tulee luoda nykyisté selkedmpir-yh-
teinen, kdytdnnén toteutusta koskeva tavoitetila, joka jatkossa ohjaa yhteisid ja erillisié kehittd-
mistoimenpiteitd.

Turvapaikkaprosessin tehtdvdand on selvittdd hakijan perusteita turvapaikkaan. Turvapaikkaproses-
sin kdytdnndn toteutusta koskeva tavoitetila tulee madritelld ensin kansallisesti. Taman jalkeen on
tarkoituksenmukaista, ettd konseptia kehitetddn ja toteutetaan tarvittaessa alueellisesti sovel-
taen. Keskeinen osa jatkossa tavoiteltavaa turvapaikkaprosessia on laadukas menettelytapaneu-
vonta (yleinen oikeudellinen neuvonta), viranomaisten hakijalle jarjestama julkisin varoin toteutettu
henkilokohtainen oikeudellinen neuvonta ennen turvapaikkaperusteita kdsittelevad puhuttelua ha-
kijan niin halutessa sekd oikeusavun saatavuuden parantaminen toimijoiden vdlisen systemaattisen
yhteistydn avulla. NGitd on kuvattu tarkemmin alla suosituksessa 2.

26 SM maahanmuuton tilannekatsaus 1/2019
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Turvapaikkaprosessin kannalta keskeisilld maahantulon alueilla on erikoistunutta osaamista, osin
tiiviit yhteistydsuhteet ja erilaisia kdytantojd alueiden tarpeista ja toimijoiden resursseista riippuen.
Jatkossa tdllaisten alueellisten "osaamiskeskittymien” toimintaan, toiminnan seurantaan ja kehit-
tamistydhon voisi luoda yhteisia kaytantoja. Yhteistyorakenteisiin ja kehittdmistyohon on kyettava
kytkemd@dan myos kolmannen sektorin toimijoiden asiantuntemusta. Lisdksi eri alueilla on osin erilai-
sia kdytdntoja turvapaikkaprosessin eri vaiheissa. Naita tulisi jatkossa kyetd vertailemaan ja vakioi-
maan. Erilaisiin kaytdantoihin voi toki myds olla perusteltuja syitd alueiden erilaisten tarpeiden ja
toimijoiden resurssien johdosta.

Lisaksi kehittdmistydssd tulee tarkastella turvapaikkaprosessia kokonaisuutena huomioiden pro-
sessin eri osien keskindisriippuvuudet. Kunkin yksittdisen vaiheen tai toiminnon kehittdmisessa tu-
lee tunnistaa vaiheen vaikutukset hakijan kokonaisprosessiin sekd muihin prosessin vaiheisiin. Kehit-
tamista tulee tehda kehittdmiskohteesta riippuen moniammatillisesti ja poikkihallinnollisesti.

Kaikkien toimijoiden tulee kdyttdd sama kuvausta tavoiteltavasta prosessista.
Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Ensimmdaisessd vaiheessa on mddriteltdvd kansallisesti turvapaikkaprosessin kehittdmisen
tavoitetila, esimerkiksi suosituksen 2 avulla. Suosituksessa kuvattu tavoitetila edellyttdd
lainsddddnndllisiG muutoksia sekd resurssien vudelleen allokointia, erityisesti siten ettd hal-
lintovaiheen oikeusapuun lisdtddn resursseja.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:
- Kdynnistettdvissd pian, mutta lainsddddnnén muutoksiin on varattava aikaa.

Suositus 2: Turvapaikkaprosessilla on oltava kédyt&dnndn tasolla kaikkien tiedossa oleva selked kon-
septi ja tavoiteaikatauly, jotta eri toimijoiden toimenpiteet tapahtuvat sekd& hakijan ettd viran-
omaistoiminnan sekd muiden prosessiin osallistuvien toimijoiden kannalta oikeaan aikaan ja tar-
koituksenmukaisessa jdrjestyksessd.

Yhteisesti sovittu prosessin tavoiteaikataulu luo puitteet sekd hakijan oikeusturvan vahvistamiselle
ettd viranomaistoiminnan laadun edelleen kehittdmiselle. Tavoiteaikataulu luo puitteet myds yksit-
tdisen hakijan ja hakemuksen kasittelyn ajankohdista sopimiselle riittdvdn ennakkoon, jotta kaikki
asianomaiset toimijat voivat suunnitella toimintaansa ja resurssien kayttodadn. Keskeisten resurs-
sien kdayttoasteiden on oltava sellaisia, ettd ne mahdollistavat tapauskohtaista joustoa.

Alla on kuvattu konkreettinen esimerkki turvapaikkaprosessin tavoitetilasta ja aikataulusta:

- Erilaisille hakijavirroille tulee maaritelld Maahanmuuttovirastossa tavoitekdsittelyajat osa-
vaiheittain sekd puhutteluvaraus-, puhuttelu- ettd pdatdksentekovaiheessa. Nykyiseltdan
hakemukset jaotellaan vireillepanon jalkeen kolmeen virtaan: "Dublin-menettelyyn”, "Fast
Track"-koriin ja "muihin”. Esimerkiksi Dublin-menettelylld on jo oma tarkka osavaiheittainen
kasittelyaikataulunsa.

- Edelld mainittujen tavoitekasittelyaikojen tulee olla sellaisia, ettd niiden puitteissa voidaan
luoda keskeisten toimijoiden (Maahanmuuttovirasto, vastaanottokeskukset ja oikeusapu-
toimistot) kesken yhteinen systemaattinen malli henkilokohtaisen oikeusavun saamiseksi
hakijoille ennen turvapaikkaperusteita koskevaa puhuttelua.
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- Tavoitekasittelyaikataulun on oltava toimijoiden yhteinen, ei vain esimerkiksi Maahanmuut-
toviraston tavoite. Tavoiteaikataulun noudattaminen ei kuitenkaan saa olla yksisilmaista tai
ehdotonta, mikdli hakijan oikeusturva tdstd johtuen vaarantuu tai hakemuksen kasittelyn
laatu karsii. Oleellista on huomioida prosessin kokonaiskesto mahdollisine valitusvaiheineen
— ei vain yksittdisen vaiheen aikataulun optimointi.

- Vireillepanovaiheessa on saatava hakijasta luotettavasti sen verran tietoa, ettd Maahan-
muuttovirasto voi saatujen tietojen perusteella erottaa eri puhutteluvarauskoreihin. Puhut-
teluvarausvaiheen "koritus" perustuu pitkadlti vireillepanovaiheessa saatuihin tietoihin. Vireil-
lepanovaiheessa on saatava hakijasta sen verran tietoja, ettd Maahanmuuttovirasto voi
saatujen tietojen perusteella valmistautua henkilén henkildllisyyttd, maahantuloa ja matka-
reittiad kasittelevadn puhutteluun.

- Menettelytapaneuvonta (yleinen oikeudellinen neuvonta), oikeus viranomaisen jarjestdmadn
julkisin varoin jarjestettyyn henkilokohtaiseen oikeudelliseen neuvontaan ja toimijoiden yh-
teinen tavoiteaikataulu auttaisivat luomaan rakenteen, jossa toimijat voivat sopia konk-
reettisista ja systemaattisista kdytannodistd. TGdma voisi tarkoittaa normaalitapauksessa
(hakijaryhma@ "muut”, ei "Dublin” tai "Fast Track") esimerkiksi seuraavaa:

o Jokainen hakija saa menettelytapaneuvontaa (yleinen oikeudellinen neuvonta) en-
simmdisen 2 tai 3 viikon sis@dn vireillepanosta, esimerkiksi ryhmdainfon muodossa
asiantuntevan vastaanottokeskuksen tyodntekijdn tai juristin toimesta. Jos kyse on
vastaanottokeskuksen ulkopuolisesta toimijasta, niin tallainen taho voi olla esimer-
kiksi julkinen oikeusaputoimisto, yksityinen toimija tai jdrjest6. Vastaanottovaiheen
alussa on vastaanottokeskuksissa erilaisia toimenpiteitd ja infoja, joten menettely-
tapaneuvonta tulee yhteen sovittaa ndihin tarkoituksenmukaisella tavalla. Tdssa yh-
teydessd on huomioitava myds kevadlla 2019 aloitetut turvapaikkayksikdn saanndlli-
set infotilaisuudet (ns. tupa-info) vastaanottokeskusten asiakkaille.

o Hakijan ulottuvilla tulee vastaanottokeskuksissa olla monikanavaisesti saatavilla eri-
laisia prosessia sekd hakijan oikeuksia ja velvollisuuksia koskevia materiaaleja ja
yleistd neuvontaa.

o Vastaanottokeskuksien alkuvaiheen tydssa tulisi erityisen huomion kohteena olla
haavoittuvan aseman ja erityisten tarpeiden tunnistaminen, johon paras mahdolli-
suus on vastaanottokeskuksilla. Lisdksi henkilokohtaisella oikeusavustajalla voi olla
merkitystd alkuvaiheessa tapahtuvan haavoittuvan aseman tunnistamisessa. On
kuitenkin huomioitava, ettd esimerkiksi erilaisten sosiaalisten tai terveydellisten
haasteiden tunnistaminen on oma sosiaali- ja terveydenhuollon prosessinsa eikd ky-
seessd ole aina seikka, joka olisi edes mahdollista tunnistaa esimerkiksi alkuvai-
heessa tapahtuvassa terveystarkastuksessa. Tuen tarvetta syntyy paljon myds tur-
vapaikkaprosessin aikana. Tallaisiin palveluohjauksen prosesseihin voi liittyd useita
sosiaali- ja terveyspalveluiden tahoja.

o Normaalitapauksessa (ei "Dublin” tai "Fast track™) hakija puhutellaan pddasiassa
kahdessa vaiheessa, mika hyddyttad sekd hakijaa ettd puhuttelijaa. Ensimmaisessa
kuulemisessa selvitetddn henkildn henkildllisyyttd, maahantuloa ja matkareittia. Ta-
man kuulemisen tulisi tapahtua esimerkiksi noin 2-3 viikkoa vireillepanon jdalkeen,
kunhan henkilé on saanut edelld mainitun menettelytapaneuvonnan ja mahdollisuu-
den terveydenhoitajan ja sosiaalitydntekijan henkildkohtaiseen tapaamiseen. Tadmda
tarkoittaa kdytdnnossa sitd, ettd ajanvarauksen tulisi tapahtua pian vireillepanon
jalkeen. Tama pian vireillepanon jalkeen tapahtuva kuuleminen mahdollistaisi kaik-
kien osapuolten paremman valmistautumisen turvapaikanhaun perusteita koskevaa
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puhuttelua varten. Ensimmadinen kuuleminen mahdollistaisi osaltaan my&s haavoit-
tuvan aseman tunnistamista.

o Viranomaisen vastuulla olisi jarjestdd ja varmistaa, ettd jokaisella turvapaikanhaki-
jalla on halutessaan mahdollisuus henkilékohtaiseen oikeusapuun ennen turvapaik-
kapuhuttelua. Tdman hakijan oikeuden toteutumisesta vastaisi siis viranomainen.
Laadukas henkilokohtaisesti annettava oikeusapu ennen haastattelua varmistaisi
osaltaan, ettd henkild osaa tuoda puhuttelussa kattavasti esiin hakemuksensa pe-
rusteet.

o Julkinen oikeusaputoimisto olisi vastuussa henkilékohtaisen oikeusavustajan jarjes-
tamisestd. Ndin ollen palvelujarjestelmdssa olisi yksiselitteisesti yksi toimija, joka jar-
jestdisi oikeusavun. Kaytdannén tasolla alueilla on luotava tahdan kdytdnnot ja syste-
maattinen toimintamalli vastaanottokeskuksen, julkisen oikeusaputoimiston ja Maa-
hanmuuttoviraston toimesta. Kaytanndssa tadma tarkoittaa sitd, ettd oikeusaputoi-
mistolle on tultava nopeasti tieto vastaanottokeskuksesta vuudesta hakijasta, jolle
voidaan sopia tapaamisaika.

o Jdrjestdjan roolissa julkisella oikeusaputoimistolla tulisi olla mahdollisuus hyddyntad
yksityisid toimijoita nykyistd lagjemmin ja joustavammin. Jatkossa tulisi harkita,
ettd oikeusaputoimistoilla olisi tahan tarkoitukseen kilpailutettuja puitejdrjestelyja.
Varautumisen ndkékulmasta olisi niin ikadn jarkevaad, ettd hakijamadrien kasvaessa
olisi julkisten oikeusaputoimistojen lisdksi yksityisid toimijoita, joilla on kokemusta ja
osaamista turvapaikka-asioista.

o Varsinaisen turvapaikanhaun perusteita kdsittelevan puhuttelun tulisi tapahtua nor-
maalitapauksessa esimerkiksi 6-8 viikkoa vireillepanon jalkeen, jotta on mahdollista
luoda systemaattinen malli henkildkohtaisen oikeusavustajan tapaamiseen ennen
puhuttelua, saada tarvittavia sosiaali- ja terveyspalveluja, hankkia mahdollisesti tar-
vittavia selvityksid sekd tehdd viranomaisen puolelta tarvittavia selvittelyja. Puhut-
telun ajankohta tulisi pystyd madrittelemdadn pian ensimmadisen kuulemisen jalkeen.

o Puhuttelussa tulee olla nykyistd matalammalla kynnykselld mahdollisuus oikeus-
avustajan ldsndoloon ja yksityisen oikeusavustajan tulee saada siitd tyotd vastaava
korvaus. Oikeusavustajan osallistumisen tulisi perustua hakijan tarpeeseen ja oi-
keusavustajan harkintaan. Tama tarkoittaisi sitd, ettd nykyistd lainsdadantsd lie-
vennettdisiin siten, ettd avustajan Idsndoloon ei edellytettdisi erityisen painavia
syitd. Sen sijaan keskeistd on yksildllisen tarpeen arviointi. Avustajan ldsndolo ei kui-
tenkaan olisi automaattinen oikeus. Olisi tarkoituksenmukaista, ettd hakijan tarve
oikeudelliseen apuun puhuttelussa arvioitaisiin puhuttelua edeltdvan henkilokohtai-
sen oikeusavustajan tapaamisen yhteydessd. Oikeusavustajien ldsndolo puhutte-
luissa todenndkdoisesti selkeyttdisi hakijoiden mukana mahdollisesti olevien tukihen-
kildiden roolia, joka on kasvanut suureksi osin siksi, ettd puhutteluissa IGsnd olevien
oikeusavustajien maard on vdhentynyt lainsddddnnon tiukennuttua.

o Puhuttelijoiden ja tulkkien tarpeettomaan vaihtumiseen tulisi kiinnittdd huomiota.

o Puhutteluajankohdat on voitava sopia riittdvdn ennakkoon. Puhuttelut on myés py-
rittdva toteuttamaan tavoiteaikataulun puitteissa, ettei kdy niin, ettd esimerkiksi
oikeusavustajien kiireisyydestd johtuen puhuttelujen aikataulut venyisivat kohtuut-
tomasti tavoiteaikataulusta. Jos oikeusavustajan jarjestdminen on viranomaisen
velvollisuus, oikeusavustajia tarvitaan hallintovaiheessa nykyistd enemman. Ensivai-
heessa aikataulutuksen varmistaminen vaatii hyvad ohjeistusta, mutta jatkossa
tama voi edellyttad vahvempaa viranomaisen oikeutta madritelld ajankohtia.

o Kaikki tarvittavat puhuttelut tulisi olla suoritettuna esimerkiksi noin 12-16 viikkoa
vireillepanon jalkeen.
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- Kun ylla olevan kaltainen tarkempi kdytdnnon tason konsepti ja tavoiteaikataulu on madri-
telty kaikkien keskeisten toimijoiden (erityisesti Maahanmuuttovirasto, vastaanottokeskuk-
set ja oikeusaputoimistot) ndkokulmat huomioiden tulisi kansallisesti ja tarvittaessa alueel-
lisesti sopia tarvittavat toimijoiden valiset yhteistyokdaytannot.

- Maahanmuuttoviraston ja oikeusaputoimistojen kdytettdvissa olevia resursseja (ml. yksityi-
set toimijat) tulee suhteuttaa hakemusmadriin eri hakemuskategorioissa ("Dublin”, "Fast
track” ja "muut").

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Svositus edellyttdd lainsddddnndllisid muutoksia muuttaen julkisen oikeusaputoimiston
roolia sekd hallintovaiheen henkilékohtaista oikeusapua. Lisdksi suosituksen toteuttaminen
edellyttdd toimijoilta yhteistyokdytdnndistd sopimista. Erityisesti julkisten oikeusaputoimis-

tojen resursseja tulee vahvistaa (katso myds suvositukset 4 ja 5).
Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:
- Kdynnistettdvissd pian, mutta lainsddddnnén muutoksiin on varattava aikaa.

Suvositus 3: Hakijan ndkékulma ja osallisuus tulee huomioida nykyist& vahvemmin prosessin kehit-
tdmisessd

Turvapaikkaprosessia tulee kehittdd kokonaisuutena huomioiden myés hakijan ndkékulma ja etu.
Kun turvapaikkaprosessia koskevaa lainsdadantsd ja sen sisdltdmid toimintoja kehitetdan osing,
voivat kerrannaisvaikutukset olla hakijan kannalta merkittavid niin prosessin sujuvuuden, laadun
kuin oikeusturvan kannalta. Toimenpiteiden tarkoituksenmukaisuutta tulee aina arvioida myds ha-
kijan nakékulmasta. Esimerkiksi puhuttelun ja padtdoksenteon toteuttaminen turvapaikkayksikén eri
alueilla tuo joustavuutta resurssien kdyttoon, mutta mahdollisessa valitusvaiheessa hallinto-oikeus
mMadrdytyy padtdksen tehneen Maahanmuuttoviraston yksikdn sijainnin mukaan. Ndgin ollen valit-
taja, hallinto-oikeus ja mahdollinen oikeusavustaja saattavat parhaimmillaan kaikki sijaita eri puo-
lilla maata. Jos samalla oikeusavustajan matkoja ei korvata, voi edessd olla avustajan vaihtaminen,
joka taas hakijan ndkoékulmasta voi olla haitallista.

Prosessin kehittdmistydssd tulee kehittdd keinoja, joilla voidaan lisdta hakijan tietoisuutta proses-
sin etenemisestd ja siitd, mihin tdman tulee valmistautua seuraavaksi. Tatd tukee turvapaikkayksi-
kossd jo kdynnissd oleva tyd turvapaikanhakijoiden sdhkdisen asiointipalvelun kehittdmiseksi, jota
tulee jatkaa.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Svositus edellyttdd ensisijaisesti hakijan ndkékulman systemaattista huvomioimista proses-

sin kehittdmisessd.
Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Suvositus koskee kaikkea kehittdmistd lyhyelld ja pitkdlla aikavdlilla.
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Kokonaisuus 2. Hakijan oikeusturvan parantaminen

Suositus 4: Oikeusaputoimistojen, vastaanottokeskusten ja Maahanmuuttoviraston tulee yhdessa
luoda alueelliset toimintamallit, joilla jarjestet&dn hallintovaiheessa toteutuva henkil6kohtainen
oikeusapu. Oikeusavustaja voisi harkinnan pohjalta osallistua puhutteluun.

Kuten ylla todettiin julkisen oikeusaputoimiston tulisi vastata yhteisen aikataulun puitteissa oikeus-
avun jdrjestdmisestd. Viranomaisen vastuulla olisi jarjestdd ja varmistaa, ettd jokaisella turvapai-
kanhakijalla on halutessaan mahdollisuus henkilokohtaisesti annettavaan oikeusapuun ennen tur-
vapaikkapuhuttelua.

Puhuttelussa tulisi olla nykyistd matalammalla kynnykselld mahdollisuus oikeusavustajan IGsna-
oloon. Tdma tarkoittaisi, ettd nykyistd lainsdddantoéad lievennettdisiin siten, ettd avustajan |dsna-
oloon ei edellytettdisi erityisen painavia syitd. Sen sijaan keskeistd on yksildllisen tarpeen arviointi
ja oikeusavustajan harkinta.?”

Systemaattisesti toteutuva henkildkohtainen oikeusapu parantaisi myos hakijan mahdollisuuksia
asioida prosessin aikana Maahanmuuttoviraston kanssa. Hallintovaiheen oikeusapu vaikuttaisi
mahdolliseen muutoksenhakuun siten, ettei hakijan vasta ko. vaiheessa valttdmatta tarvitsisi etsid
itselleen oikeudellista apua, vaan hakijalla olisi jo avustaja, joka tuntee hdnen tapauksensa.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Svositus edellyttdd lainsddddnndllisid muutoksia muuttaen julkisen oikeusaputoimiston
roolia sekd hallintovaiheen henkilékohtaista oikeusapua. Lisdksi suosituksen toteuttaminen
edellyttdd toimijoilta yhteistyokdytdnndistd sopimista. Erityisesti julkisten oikeusaputoimis-
tojen resursseja tulee vahvistaa.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:
- Kdynnistettdvissd pian, mutta lainsddddnnén muutoksiin on varattava aikaa.

Suositus 5: Oikeusaputoimistolla tulee olla nykyistd enemmdn mahdollisuuksia hyédyntdd yksityi-
sid toimijoita myds hallintovaiheessa.

Mikali halutaan toteuttaa ylla esitettyd mallig, jossa jokaisella hakijalla on oikeus henkilokohtaiseen
oikeusapuun ennen puhuttelua, on valttamatoénta lisata yksityisten toimijoiden maarada hallintovai-
heessa. Tdma on kuitenkin tehtdva siten, ettd julkisella vallalla on jarjestdjan rooli sekd mahdolli-
suus vaikuttaa tarjottavien oikeusapupalvelujen laatuun. Yksityisten toimijoiden roolin kasvattami-
nen tulee ndhdd osana oikeusavun saatavuuden parantamista sekd yleisend osaamiskapasiteetin
kasvattamisena ja varautumisena hakijamadran mahdolliseen dkilliseen kasvuun. Nykyiseltadn yk-
sityisten toimijoiden kdyttd hallintovaiheessa on vahdistd. Tdma ei tue yksityisten toimijoiden osaa-
misen kasvua ja mahdollista erikoistumista turvapaikka-asioihin. Lisdksi tdma osaltaan vaikuttaa
siihen, ettd hakijan oikeusavustaja vaihtuu hallinto- ja valitusvaiheiden valilla. Yksi mahdollisuus olisi
luoda kilpailutettu puitejdrjestely yksityisille toimijoille, minkd ansiosta voitaisiin samalla vaikuttaa
kilpailutuksen laatukriteerien avulla avustajien laadun varmistamiseen.

27 Rinteen hallitusohjelmaan (VNK, kesékuu, 2019) on puhuttelujen osalta kirjattu: Turvapaikanhakijoiden oikeusturvaa vah-
vistetaan niin, ettd mahdollistetaan avustajan kayttd turvapaikkapuhuttelussa. Lisdksi otetaan kayttodn tuntiperusteiset
palkkiot avustajille sekd yleiset hallinto-oikeudelliset valitusajat.
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Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Svositus edellyttdd lainsddddnndllisid muutoksia koskien yksityisten oikeusapua tarjoavien
toimijoiden kdyttéd hallintovaiheessa. Lisdksi suositus edellyttdd yhteistydrakenteiden ja

mahdollisten hankintajdrjestelyjen lvomista ja toteuttamista.
Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Kdynnistettdvissd pian, mutta lainsddddnnén muutoksiin on varattava aikaa.

Suositus 6: Oikeusavustajien laatua ja laadunvalvontaa tulee parantaa usein eri keinoin.

Edella esitetty oikeusaputoimistojen palvelun jarjestdjan rooli ja yksityisten toimijoiden nykyista
laajempi kaytto esimerkiksi puitejdrjestelyn kautta tarjoaa mahdollisuuden tarkempien laatukritee-
rien luomiselle. Lisdksi on tarkedd, ettd myds ammattikunnan oma laadunvalvonnan jarjestelma
(valituslautakunta) toimisi nykyistd nopeammin.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:
- Ammattikunnan oman laadunvalvonnan kehittédminen.
Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Suvosituksen toteuttaminen on jatkuvaa toimintaa.

Suositus 7: Yksityisten toimijoiden palkkioperustetta tulisi muuttaa saatujen kokemusten perus-
teella.

Nykyisenkaltainen asiakohtainen palkkioperuste on heikosti yhdistettdvissa tyomaaraltadn suuresti
vaihtelevien tapausten hoitoon. Palkkioperuste voisi jatkossa jalleen olla esimerkiksi tuntiperustei-
nen, jotta tehty tyo ja siitd saatu korvaus vastaisivat toisiaan nykyistd paremmin. Lisdksi on yksi-
tyisten toimijoiden kannalta kohtuutonta, ettd ei ole etukateen varmuutta, korvataanko tehty tyo
puhutteluun osallistumisesta.?®

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:
- Svositus edellyttdd korvausperusteiden muuttamista.
Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutuksen valmistelu voidaan kdynnistdd pikaisesti.

28 Rinteen hallitusohjelmaan (VNK, kesékuu, 2019) on puhuttelujen osalta kirjattu: Turvapaikanhakijoiden oikeusturvaa vah-
vistetaan niin, ettd mahdollistetaan avustajan kayttd turvapaikkapuhuttelussa. Lisdksi otetaan kayttodn tuntiperusteiset
palkkiot avustajille sekd yleiset hallinto-oikeudelliset valitusajat.
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Suositus 8: Turvapaikkaprosessiin liittyvat valitusajat tulisi palauttaa entiselleen.

Valitusaikojen lyhentdminen on vaikuttanut negatiivisesti valitusten laatuun eikd se ole nopeutta-
nut valitusten kdsittelyd. Samalla tulisi harkita, ettd valitus toimitettaisiin ainoastaan hallinto-oi-
keuteen.?

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:
- Svositus edellyttdd valitusaikojen palauttamista.
Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutuksen valmistelu voidaan kdynnistdd pikaisesti.

Kokonaisuus 3. Vireillepano ja henkildllisyyden selvittdminen

Suositus 9: Viranomaisten rooleja ja tehtdvid tulee selkeytt&ad arvioimalla toimivaltasiirron vaiku-
tukset

Tadman selvityksen perusteella vaikuttaisi siltd, ettd vireillepanoa ei kaikilta osin voi erottaa nykyisin
toteutuvalla tavalla turvapaikkatutkinnasta, vaan ndma tehtdvat nivoutuvat toisiinsa. Toimijoiden
roolien ja tehtdvien tulisi vastata yksiselitteisemmin lainsadddantoad ja siita tehtdvad tulkintaa. Toi-
mijoiden resurssien tulee vastata tehtdvid. Toimivaltasiirron vaikutukset tulisi arvioida viranomais-
ten toimesta.

Vasta kun vireillepanon lainsddddntd ja sen tulkinta eri viranomaisten kesken ja toimijoiden roolit ja
tehtdvat vastaavat toisiaan, on mahdollista kehittda vireillepanoa kdytdnnon tasolla siten, ettd se
tukee turvapaikkaprosessia nykyistd paremmin.

Mikali vireillepano ymmarretddn toimijoiden kesken selkedsti turvapaikkaprosessin osaksi, jota ei
voi erottaa turvapaikkatutkinnasta, niin on mahdollista kehittad kdytdannén toimintaa talta poh-
jalta. Esimerkiksi turvapaikkahakemusten nykyista keskitetympi vastaanotto poliisin toimesta tar-
kemmin madritellyilla poliisilaitoksilla ja toimipisteillad puhtaasti turvapaikkaprosessin nakdkul-
masta tarkasteltuna todenndkaoisesti kehittdisi toiminnan vaatimaa erityisosaamista nykyistd toi-
mintamallia paremmin. Talléin pitdisi kuitenkin ratkaista edelleen, kuinka paljon keskittdmista teh-
tdisiin ja miten tarkemmin madaritellysti toimitaan tilanteessa, jossa henkilé ilmoittaa hakevansa
turvapaikkaa, mutta keskitetty vastaanotto sijaitsee kauempana. Mikali hakemusten vastaanotta-
minen ndhdddn puolestaan melko suppeana hallinnollisena toimenpiteend, ei sen voi ndhdd edellyt-
tavan myoskddan syvdosaamista tai erityisjarjestelyja.

Kaytdanndn tason organisoinnin vaihtoehtoja ei ole kuitenkaan tarkoituksenmukaista kehittdd en-
nen kuin roolit ja tehtdvdt ovat nykyista selkedmmdat. Viranomaisten tulee omalta osaltaan arvi-
oida toimivaltasiirron vaikutukset.

29 Rinteen hallitusohjelmaan (VNK, kesékuu, 2019) on puhuttelujen osalta kirjattu: Turvapaikanhakijoiden oikeusturvaa vah-
vistetaan niin, ettd mahdollistetaan avustajan kaytto turvapaikkapuhuttelussa. Lisdksi otetaan kdyttodn tuntiperusteiset
palkkiot avustajille sekd yleiset hallinto-oikeudelliset valitusajat.
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Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:
- Sisdministerién tulee kdynnistdd toimivaltasiirron vaikutusten arviointi.
Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutus voidaan kdynnistdd pikaisesti.

Suositus 10: Henkil6llisyyden todentamista tulee sekd selkeytt&d ettd vahvistaa. Vireillepanovai-
heessa tulee erityisesti tehdd kéytettdvissd olevien resurssien puitteissa prosessin kannalta oleel-
lista henkil6llisyyden tarkistamista, koska ko. viranomaisilla on siihen kdytdnnéssd paremmat
mahdollisuudet ja tyékalut kuin maahanmuuttovirastolla.

Turvapaikkaprosessin toimivuuden kannalta hakijoiden henkildllisyyden selvittdminen on tdrkedssa
asemassa. Turvapaikkatutkinnan siirryttyd Maahanmuuttovirastolle hakemuksen vastaanottava
viranomainen ei nykyiseltddn ulkomaalaislain velvoittamana tutki edelld mainittuja asioita, joskin
viranomaiset voivat tutkia samoja asioita omien muiden tehtaviensd puitteissa. Henkil6llisyyden
todentamisen osalta tilannetta voitaisiin jatkossa selkeyttdd esimerkiksi siten, etta henkiléllisyyden
selvittdmisestd sdddettdisiin lainsdddanndssd selkedsti omana erillisend tehtdvdnadn. Taman li-
sdksi tulee edelleen jatkaa sen selvittdmistd ja tarkentamista, millaisia tydkaluja Maahanmuuttovi-
rastolla voisi olla nykyisten keinojensa lisdksi henkildllisyyden selvittdmiseen.

Lisdksi lainsdadantdd tulee kehittdd siten, ettd viranomaisilla on tarkoituksenmukaiset mahdolli-
suudet huomioida eri viranomaisten tietoja omissa prosesseissaan.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Viranomaisten tulee arvioida ehdotus ja tarvittaessa kdynnistdd lainsddddnndén valmistelu.
Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutus voidaan kdynnistdd pikaisesti.
Kokonaisuus 4. Johtaminen, osaaminen ja laatu

Suositus 11: Prosessin ja kdytdnndn tasolla suoritusten johtamista tulee kehittdd edelleen hake-
musten ldpivirtausta tukevaksi. Tiedontuotantoa tulee kehitt&d jatkossa myés asiakasndkékul-
man paremman haltuunoton ndkdkulmasta. Prosessista on vaikeaa saada tietopohjaista koko-
naiskuvaa hakijan ndkékulmasta. Tdllainen kehittdminen voisi myéhemmin mahdollistaa viran-
omaisille yhteisid tulostavoitteita.

Vuoden 2019 alusta Maahanmuuttovirasto on ottanut sisdisesti kdyttdon padtéksenteon yhtey-
dessd tehtdvan hakemuksen kdsittelyn vaativuuden arvioinnin. Jatkossa tdma toimintamalli voisi
luoda mahdollisuuksia kehittdda sekd raportointia ettd ennakointia siten, ettd olisi parempi kdsitys
siitd, kuinka vaativia ja resursseja vievid hakemuksia on prosessin sisdlld.

Resurssien kdayttoasteen ja suoritteita, esimerkiksi padtoksia, koskevien tavoitteiden ohella tulee
kyetd seuraamaan ja huomioimaan hakemusten kdsittelyn kokonaiskeston lyhenemistd. Tama voi
edellyttdd vudenlaisten seurantamittareiden luomista nyt jo kehitettyjen seurannan kohteiden ja
esimerkiksi pddtoksenteon vaativuuden mittaamisen oheen. Osa tdllaisista seurannan tavoista voi
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my&hemmin auttaa sekd tulosjohtamisen ettd raportoinnin ja ennakoinnin kehittdmisessd. Viran-
omuaisilla ei ole koko turvapaikkaprosessia [dpdisevid ja yhteisid tulostavoitteita tai niitd vastaavia
seurantaindikaattoreita. Tietotuotannon puutteet vaikuttavat myds suoraan toiminnan suunnitte-
lundkyvyyteen, mutta myds toiminnan lapindkyvyyteen ja sitd kautta eri toimijoiden keskindiseen
luottamukseen ja jGnnitteisiin.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Maahanmuuttoviraston tulee arvioida ehdotus ja huomioida se kehittdmistydssddn. Sisdmi-
nisteriéon tulee arvioida mahdollisuudet kehittdd turvapaikkaprosessia kokonaisuudessaan
koskevia tulostavoitteita ja seurantaindikaattoreita.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:
- Toteutus voidaan kdynnistdd pikaisesti.

Suositus 12: Henkil6st6- ja talousresurssien johtamisella, suunnittelulla ja ennakoinnilla tulee var-
mistaa osaamisen pysyvyys ja kehittyminen keskeisiss& viranomaisissa, erityisesti Maahanmuut-
tovirastossa. Lisdksi erityistd huomiota tulee kiinnittdd hallinto-oikeuksiin ja julkisiin oikeusapu-
toimistoihin.

Mikali turvapaikkahakemusten kdasittelyyn varatut resurssit eivat ole riittavat, kustannukset kasva-
vat vastaanottojdrjestelmdssa pidempddn olevien hakijoiden kustannusten myéta. Lisdksi Maa-
hanmuuttoviraston riittdvat resurssit mahdollistavat myds laadukkaan tutkinnan, mikd heijastuu
valitusten mddriin ja valitusten kdsittelyaikoihin. Ensisijaisesti tulee varmistaa, ettd turvapaikkayk-
sikdlla on riittavat resurssit [dhivuosina. Talla hetkelld tiedossa olevat Maahanmuuttoviraston
maddrdrahaleikkaukset vaarantavat turvapaikkaprosessin toiminnan. Ongelmat heijastuvat toden-
nakoisesti sekda kuuden kuukauden kasittelyaikavelvoitteesta suoriutumiseen ettd hallinto-oikeuk-
sista palautuvien asioiden kdsittelyyn. Kasittelyaikojen pidentyminen puolestaan heijastuu vastaan-
ottojdrjestelmadn kustannuksiin seka hakijoiden inhimillisen elaman edellytyksiin.

Valtion henkilostopolitiikassa tulee pystyd hyddyntdmdadn enemman pysyvid ja useamman vuoden
maddrdaikaisia tydsuhteita.

Erityistd huomiota on jatkossa kiinnitettdava tydhyvinvointiin, silla prosessin laadun ja sujuvuuden
parantaminen on keskeisiltd osin kiinni henkil6ston osaamisesta ja pysyvyydestd. Maahanmuuttovi-
rastossa on kyettdva siirtdmadn muista yksikoista henkilostod turvapaikkayksikkdon tarpeiden mu-
kaan. Tama edellyttdd mdadrdatietoista johtamista sekd hyvad henkilostopolitiikkaa seka tydhyvin-
voinnista huolehtimista. Tyohyvinvointi syntyy kuitenkin ennen kaikkea toimivista peruskaytdan-
noistd eli esimerkiksi siitd, miten ylitarkastajien tyon- ja ajanhallintaa voisi parantaa sen osalta, mi-
ten puhutteluja aikataulutetaan ja jarjestetadn.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:
- Riittdvien resurssien varmistaminen tulee tehdd ministerididen ja virastojen toimesta. Tyd-

hyvinvoinnista huolehtimiseen tulee kiinnittdd erityistd huomiota kaikkien toimijoiden
osalta.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutus on jatkuvaa toimintaa.
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Suositus 13: Koko prosessin kannalta tutkinnan oleellisin vaihe on puhuttelu, jonka kehittdmiseen
on jatkossakin kiinnitettdva erityistd huomiota.

Ensinndkin puhuttelujen sujuvaan toteuttamiseen tarvitaan henkildresursseja, joiden riittdvyys ja
osaaminen on varmistettava. Kyse on henkildintensiivisestd tydstd, joka Maahanmuuttovirastossa
tarkoittaa kdytdnnossa ylitarkastajien maarad. Puhuttelijan osaaminen on tarkein yksittdinen pu-
huttelun laatuun vaikuttava tekijd. Puhuttelujen laadun parantamiseksi tulee laagjentaa jo kdynnis-
tynyttd puhuttelujen laadun valvontaa Maahanmuuttovirastossa. Maahanmuuttovirasto on kehit-
tanyt sekd padatoksentekoon ettd puhutteluihin liittyvid laadunvalvonnan kaytdntéjadn, mutta laa-
dunvalvonnan resurssit kohdistuvat melko rajattuun maaradn puhutteluja.

Osaavien tulkkien saatavuus on yksi laatuun ja prosessin sujuvuuteen oleellisesti vaikuttava tekija.
Maahanmuuttoviraston tulee mahdollisuuksien mukaan kehittad toimintatapojaan siten, ettd tulk-
keja valittdvat toimistot saavat ennakkotietoa tulkattavasta tilaisuudesta ja voivat varmistaa
osaavan tekijan puhuttelua varten. Tulkkauksen laadun varmistusta tulee vahvistaa kaikkien sopi-
mustulkkien osalta. Tulkkauspalveluiden hankintaa tulee niin ikddn kehittdd ja systematisoida.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Maahanmuuttoviraston tulee jatkaa ja laajentaa puhutteluihin ja tulkkaukseen kohdistuvaa
laadunvalvontaa ja -varmistusta.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:
- Toteutus on jatkuvaa toimintaa.

Suositus 14: Maahanmuuttoviraston tulee edelleen suunnata henkiléstéresursseja ja erityisosaa-
mista pitkdd&n vastaanoton piirissé olevien henkiléiden hakemusten kdésittelyyn.

Pitkittyneet tapaukset ovat usein monimutkaisia ja lisdksi erityisesti pitkittyneiden hakuprosessien
alkuvaiheissa on ollut nykyistd enemmadn puutteita ja laatuun liittyvid ongelmia. Myds laadunvar-
mistusta tulee jatkossa kohdistaa erityisesti ndihin hakijoihin. Lisdksi on varmistettava, ettd pit-
kadn prosessissa olevien puhutteluihin varataan kullakin kerralla riittavasti aikaa, milld voidaan jos-
sain madrin vaikuttaa siihen, ettd lisdpuhuttelua ei tarvittaisi niin montaa, eivatka ne kullakin ker-
ralla gjallisesti sijoittuisi pitkdlle eteenpdin pidentden ndin hakijan prosessin kestoa useilla kuukau-
silla.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Maahanmuuttoviraston kohdistaa resursseja ja osaamista pitkittyneiden tapausten hoita-
miseen.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutus on jatkuvaa toimintaa.

Suositus 15: Hallinto-oikeuksien tulee nykyistd vahvemmin vaihtaa kokemuksia, arvioida ja kehit-
tdd yhdessa kdytdnnén tason prosessin organisointia ja johtamista koskevia kédytdntéjadn. Lisdksi
hallinto-oikeuksien vdlilla tulisi jatkossa tarkastella mahdollisuuksia luoda yhteisesti
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hyédynnettdvdd maatieto-osaamista. Laadunvalvonnan ja -varmistuksen kehittédmistd voisi har-
kita tehtavaksi esimerkiksi UNHCR:n kanssa.

Valitusten kasittelyd tekevat hallinto-oikeudet ovat haluamansa mukaan voineet hyédyntdd ja so-
veltaa Helsingin hallinto-oikeuden toimintatapoja. Yhteydenpitoa tapahtuu hallinto-oikeuksien va-
lillg, mutta ei kovin systemaattisesti koskien kdytadnnonldheisia prosessinkulkuun liittyvid kysymyk-
sid. Tallainen vuoropuhelu olisi hyddyllista valitusten kdsittelyn sujuvoittamiseksi.

Maatieto on keskeisessa roolissa niin Maahanmuuttovirastossa kuin valitustuomioistuimissa. Hal-
linto-oikeudet toimivat itsendisesti hyodyntden monia maatietoldhteitd, osin samoja, joita Maa-
hanmuuttovirasto kayttad. Koska Maahanmuuttoviraston tuottaman tiedon hyédyntdminen sellai-
senaan ei ole hallinto-oikeuksien ndkdkulmasta ongelmatonta, tulisi jatkossa tarkastella, missa
madrin hallinto-oikeuksilla voisi keskenddn olla yhteisid maatietoon liittyvid resursseja.

UNHCR:n asiantuntemusta voisi kdyttdd hallinto-oikeuksissa laadunvalvonnan ja -varmistuksen
edelleen kehittdmiseksi.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Hallinto-oikeuksien tulee arvioida ehdotus ja kdynnistdd tarvittaessa kehittdmistoimenpi-
teet.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutus voidaan kdynnistdd pikaisesti.

Suositus 16: Turvapaikka-asioihin liittyvéssé osaamisen kehittdmisessé tulee hyddynt&d moniam-
matillista ja poikkihallinnollista yhteisty6ta.

Myos koulutustoiminta voisi olla nykyistd monialaisempaa sekd sisdltojen ettd kohderyhmien
osalta. Koulutuksen toteutuksessa tulisi hyodyntdd vahvemmin tutkimusosaamista sekd esimer-
kiksi jarjestoissd olevaa erityisosaamista. Ihmis- ja perusoikeuksiin seka erityisryhmiin liittyvaa
osaamista tulee viranomaisissa vahvistaa. Lisdksi erityistd huomiota tulee kiinnittdd haavoittuvan
aseman tunnistamiseen kaikissa viranomaisissa.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Keskeisten viranomaisten tulee arvioida nykyisid koulutussisdltsjd, mieluiten yhteistydssd
muiden asiantuntevien toimijoiden (ml. tutkimus) kanssa.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutus voidaan kdynnistdd pikaisesti.
Suositus 17: Turvapaikkaprosessin laadun valvontaa, varmistusta ja kehittédmista tulisi tehdé 16-
pindkyv@dmmin ja avoimemmin, ei vain viranomaisten sisdisin toimin.
Jatkossa tulee luoda systemaattista, madrdvuosina tapahtuvaa tutkimukseen perustuvaa seuran-

taa padtoksiin. Tallainen sddanndllinen seuranta toisi prosessin kehittdmistydhon lisdd sisaltod. Seu-
rannan tapa tulisi luoda yhdessd viranomaisten ja tutkijoiden kesken. Hakijoiden oikeusturvan
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varmistamisen ja Maahanmuuttoviraston saaman hyodyn lisdksi tdllaisesta seurannasta olisi lisa-
hyotynd lapindkyvyyden kasvu, mika osaltaan myds lieventadisi toimijakentdan kasvaneita jannitteitd
eri osapuolten valilla. Tata tukisi myos nykyistd avoimempi viestintd lainsddddnnostd, sen tulkin-
noista, viranomaiskdytdnnoistd ja eri ohjeistuksista.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:
- Viranomaisten tulee arvioida ehdotus ja tarvittaessa kdynnistdd valmistelu.
Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutus voidaan kdynnistdd pikaisesti.

Kokonaisuus 5. Muut teemat

Suositus 18: Kuntapaikkajérjestelmda tulisi kehittda pidemmalla aikavalilla siten, ettd sitd hyo-
dynnettdisiin lahinna kiintidpakolaisten, yksin tulleiden alaikdisten ja haavoittuvassa asemassa
olevien kuntiin sijoittamiseen, sillad kuntapaikkajérjestelmd ei ole toimiva tapa oleskeluluvan saa-
neiden turvapaikanhakijoiden sijoittamiseksi kuntiin.

Jarjestelman puitteissa tehdddn sekd kunnissa ettd ELY-keskuksissa paljon tydtd kuntapaikkojen
saamiseksi ja jarjest@miseksi, mutta koska kuntiin voi siirtyd myds itsendisesti ja vastaanottokes-
kuksen avustamana, on osin kyseenalaista voiko nykyistd mallia kutsua varsinaisesti jarjestelmdaksi.
Mikali pidemmallé aikavdlilla kuntapaikkajdrjestelma varattaisiin vain kiintiopakolaisten, yksin tul-
leiden alaikdisten ja haavoittuvassa asemassa olevien kuntiin sijoittamiseen, voisi sitd varautumi-
sen nakdkulmasta dkillisesti muuttuvissa tilanteissa kuitenkin kayttad vudelleen my6s muiden lu-
van saaneiden kuntiin sijoittamiseen.

Pidemmalla tahtdimelld vastaanottokeskusten sijoittelua tulisi tarkastella huomioiden nykyistd
enemmadn luvan saaneiden kuntiin siirtyminen. Kotoutumisen nakékulmasta olisi tarkedd saada lu-
van saaneita kiinnittymdan hyvien tyd- ja opiskelumahdollisuuksien sekd toimivien palveluiden aa-
relle, esimerkiksi keskuskaupunkien kehyskuntiin hyvien julkisten liikenneyhteyksien pdahan. Vas-
taanottokeskustelun sijoittelu vaikuttaa osaltaan luvan saaneiden jatkopolkuihin. Ylipadansa jat-
kossa tulee lagjemnmin tarkastella ja kehittdd kotoutumisen varhaista alkamista vastaanottovai-
heessaq, erityisesti niiden osalta, joiden todenndkdisyys saada lupa on korkea.?®

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnnén, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Kevddlld 2019 kaatuneen maakuntauvudistukseen kytkeytyneen lakipaketin (ml. laki kotou-
tumisen edistdmisestd) jélkeen on vudelleen mddriteltdvd, miten lainsGdddntéd taltd osin
kehitetddn, mikdli ndin ei ole jo tehty.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

30 Rinteen hallitusohjelmaan (VNK, kesdkuu, 2019) on kirjattu: Turvapaikanhakijoiden kotouttamisen on kdynnistyttava jat-
kossa entistd aikaisemmin, jo vastaanottokeskuksessa.
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- Toteutus voidaan kdynnistdd pikaisesti.

Suositus 19: Tietojdrjestelmien kehittdmistydn priorisoinnin logiikassa tulisi huomioida henkil6tyo-
vuosien sddstén ohella my6s muita tekijéita. Kehittdmistydssd on huomioitava kaikki UMA:an kyt-
keytyvdt toimijat.

Turvapaikkaprosessiin liittyvien tietojarjestelmien kohdalla on viime vuosina tehty paljon prosessin
sujuvuuteen kriittisesti vaikuttavaa kehittamisty6td. Koska turvapaikkaprosessi on puhuttelujen
johdosta keskeisiltd osin henkildtyodintensiivistd, siihen liittyvda tietojarjestelmdatydtdakin tulisi tar-
kastella myds muista nakdkulmista kuten esimerkiksi hakijan asioinnin sujuvuuden, hakijan koko-
naisprosessin keston sekd vastaanotto-ja turvapaikkajdrjestelman kokonaiskustannuksista kdasin.
Automatisaation avulla on todenndkdisesti myds jossain madrin saatavissa hydtyja.

UMA-jdrjestelman kehittdminen vaikuttaa lukuisten viranomaisten toimintaan. Kehittdmisty6td on
kyettdva tekemddn niin, ettd kaikki viranomaiset pysyvat kehittdmisestd ja sen vaikutuksista ajan
tasalla sekd kykenevat vaikuttamaan kehittdmistyon sisaltoon.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Viranomaisten on arvioitava ehdotus ja tarvittaessa tarkistettava tietojdrjestelmdkehittd-
misen priorisoinnin kriteerejd.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutus voidaan kdynnistdd pikaisesti.

Suositus 20: Edustajajarjestelmdn kehittdmista tulee jatkaa.

Edustajajdrjestelman koordinointia, ohjausta ja valvontaa tulee kehittad. Tyo- ja elinkeinoministeri-
0ssd on kdynnissa hallintorajat ylittdva hanke, jonka yhtend osana tyo- ja elinkeinoministerion ja
sisdministerion hallinnonaloille yhteisen edustajarekisterin luominen. Lisdksi edustajakoulutusta tu-
lee systematisoida ja kehittad seka madritella jokaiselle edustajalle vahimmdisosaaminen. Valvon-
taan liittyva keskeinen kysymys liittyy edustajien osaamisen ohella edustettavien madradn per
edustajaq, jota tulisi selkeyttdd ja seurata nykyistd paremmin edustajien laadukkaan tydn varmista-
miseksi.

Edustajajdrjestelmadn kehittdmistd on kdsitelty tarkemmin luvussa 4.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:
- Kdynnissd jo olevaa kehittdmistydStd tulee jatkaa.
Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Toteutus on jatkuvaa toimintaa.
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Suositus 21: Muut alaikdisiin turvapaikanhakijoihin liittyvét suositukset

Turvapaikkaprosessin aikana tulee varmistaa, ettd lapsen osalta tdyttyvat YK:n lapsen oikeuksien
perusperiaatteet — lapsen edun ensisijaisuus, lapsen oikeus syrjimdttémyyteen, lapsen oikeus osal-
listua, vaikuttaa ja tulla kuulluksi, lapsen oikeus eldmddn sekd henkiinjddmiseen ja kehittymiseen.
Lasta tulisi kuulla osana turvapaikkaprosessia riippumatta siitd, onko hdn saapunut maahan huol-
tajan kanssa vai ilman. Kuuleminen voi tapahtua joko puhuttelussa tai esimerkiksi edustajan vdli-
tyksella. Kaikilla turvapaikkaprosessiin kytkeytyvilla toimijoilla, jotka ovat tekemisessd lapsen
kanssa, tulee olla riittavd osaaminen lapsen kohtaamiseen liittyen. Puhuttelu on keskeinen osa tur-
vapaikkaprosessia, joten puhuttelijalla tulisi olla tarvittavaa erityisosaamista lapsen kohtaamiseen
ja puhuttelemiseen. Yksintulleita turvapaikanhakijalapsia puhuttelevat heihin erikoistuneet Maa-
hanmuuttoviraston ylitarkastajat, mutta perheen kanssa tulleiden lasten kohdalla tadma ei resurs-
sisyistd ole kdytdnnéssa mahdollista.

Lapsen etu on mddritelty lainsdddanndssd vdljdsti, joten eri toimijoiden valilla on olemassa erilaisia
ndkemyksid siitd, mitd lapsen etu pitad sisallaan. Toimijoiden tulisikin yhteistydssd madritelld ne
lapsen edun elementit, jotka alaikdisen turvapaikanhakijan kohdalla tulisi erityisesti huomioida. Ta-
man selvityksen puitteissa esimerkiksi asumisjarjestelyjen pysyvyys on nostettu lapsen edun toteu-
tumisen kannalta tarkedksi.

Turvapaikkaprosessiin ja vastaanottoon liittyvid lakimuutoksia ja ndiden vaikutuksia tulisi arvioida
kokonaisuudessaan lapsen kannalta. Tdssa selvityksessd on esitetty huolia yksintulleiden alaikdis-
ten turvapaikanhakijoiden kohdalla erityisesti lapsille mydnnettyjen oleskelulupien lyhyyteen seka
perheenyhdistdmisen tosiasialliseen vaikeutumiseen liittyen.

Lasten ja nuorten haavoittuvuuden osalta olisi my&s syytd tarkastella jatkossa, aiheuttaako lap-
suuden ja aikuisuuden rajanveto 18 ikdvuoteen kohtuuttomia haasteita turvapaikkaprosessin ja ko-
toutumisen ndkokulmasta. Esimerkiksi kaytdnnot vaihtelevat sen suhteen, milloin nuoren tulee
muuttaa pois alaikdisyksikdsta tdysi-ikdistyttyddn. Samoin nuoren pddsy saumattomasti jdlkihuol-
toon ei valttdmattd tapahdu saumattomasti. Jatkossa lapsille ja nuorille tarjottavia palveluita tu-
lisi tarkastella vahvemmin yksildllisen tuen tarpeen ndkokulmasta eikd niink&dn taysi-ikdisyyden ja
lapsuuden vdlille tehdyn tarkan rajanvedon kautta.

Tarvittavat toimenpiteet lainsddddnndn, kdytdntdjen, toimenpiteiden ja resurssien osalta:

- Viranomaisten tulee arvioida ehdotus sekd mddritelld tarkemmin, mihin kaikkeen suosituk-
sen toteuttaminen vaikuttaisi.

Suvosituksen toteutuksen aikajdnne:

- Todenndkdisistd lainsddddnndllisistd muutoksista johtuen suosituksen toteutus vie pidem-
mdn ajan.
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