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MAAHANMUUTTOVIRASTON MENETTELY

Asian taustaa

Maahanmuuttovirasto (Migri) on siséministerion alainen virasto, joka késittelee ja ratkaisee
maahantuloon, maassa oleskeluun, pakolaisuuteen seka Suomen kansalaisuuteen liittyvié asioi-
ta.

Helsingin Sanomissa julkaistiin 4.9.2016 artikkeli Maahanmuuttoviraston toiminnasta. Artik-
keliin oli haastateltu useita Maahanmuuttoviraston tyontekijoitd, jotka olivat kertoneet huoles-
taan liittyen viraston toimintatapoihin ja tydskentelyilmapiiriin. Lehtiartikkelin mukaan erdat
tyontekijat olivat kokeneet myos poliittisen paineen vaikuttaneen sekd viraston tekemiin oles-
kelulupap&&toksiin ettd tyoskentelyilmapiiriin.

Paatin omasta aloitteestani ottaa tarkasteltavakseni Maahanmuuttoviraston toiminnan.

Kaytettavissa ollut kirjallinen materiaali

Maahanmuuttovirastosta tilattiin ennakkotutustumista varten kaikki oleskelulupahakemuksiin
1.4.2016 ja 1.9.2016 tehdyt paatokset. Taman lisaksi Maahanmuuttovirastoa pyydettiin toimit-
tamaan uusille ylitarkastajille ja muille turvapaikka-asioiden késittelijoille jaettava perehdy-
tysmateriaali ja turvapaikka-asioiden kasittelyohje. Kaytettavissa oli lisdksi Maahanmuutto-
viraston ja valtiovarainministerion vélill4 tehdyt tulossopimukset vuosille 2014, 2015 ja 2016,
Maahanmuuttoviraston siséinen laillisuusvalvontaohje, sisaministerion ja sen hallinnonalan
laillisuusvalvontaohje sekd Maahanmuuttoviraston tyotyytyvaisyyskyselyn tulokset vuodelta
2016.

Tarkastuskaynti

Maahanmuuttovirastoon tehtiin 15.11.2016 tutustumis- ja tarkastuské&ynti. Tarkastuskayntiin
osallistui oikeuskanslerinvirastosta kaksi vanhempaa oikeuskanslerinsihteerid ja yksi oikeus-
kanslerinsihteeri. Tarkastuskaynnin teemoja olivat Maahanmuuttoviraston paatosten laatu eri-
tyisesti perustelujen osalta, péatdsten seuranta ja johdonmukaisuus, henkilokunnan kokema
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mahdollinen poliittinen paine ja sen vaikutus seka ratkaisujen sisaltoon etta tyoskentelyilmapii-
riin, tyontekijoille annettava koulutus ja sen sisalto, henkiloston jaksaminen, turvapaikkapuhut-
teluihin liittyvat kysymykset, kanteluiden ja kansalaiskirjeiden késittely sekd Maahanmuuttovi-
raston asiakaspalvelu.

Tarkastuskéynnin yhteydessd myods viraston henkildkunnalla oli mahdollisuus kdyda luotta-
muksellisia keskusteluja oikeuskanslerinviraston esittelijoiden kanssa. Henkilokunnalle tiedo-
tettiin myds mahdollisuudesta olla luottamuksellisesti yhteydessd oikeuskanslerinvirastoon
séhkopostitse, puhelimitse tai henkilokohtaisesti ennen tarkastuskéyntia tai sen jalkeen.

Tarkastuskaynnistd on laadittu erillinen tarkastuskertomus.

Lisaselvityspyynto

Tarkastuskaynnin jalkeen Maahanmuuttovirastolle esitettiin liséselvityspyyntd. Selvitysta pyy-
dettiin ylijohtajalta, turvapaikkayksikon johtajalta ja oikeus- ja maatietoyksikon johtajalta. Li-
séselvityspyynndssé todettiin, ettd tutustumis- ja tarkastuskdynnin yhteydessé oli kdynyt muun
ohessa ilmi, ettd somalialaisia turvapaikanhakijoita koskevat turvapaikkayksikon mydnteiset
paatosesitykset oli tiettynd ajanjaksona toimitettu oikeus- ja maatietoyksikkdon ennakkotarkas-
tusta varten ennen varsinaisen paatoksen antamista.

Lis&ksi tutustumis- ja tarkastusk&ynnin yhteydessé oli kdynyt ilmi, ettid kevaalla 2016 Maa-
hanmuuttovirastossa oli ollut voimassa kaytantd, jonka mukaan osaa turvapaikanhakijoiden
hakemuksista ei saanut esitelld eikd niitd koskevia paatoksia tehda. Esittelykielto oli koskenut
hakemuksia, joiden perusteella naytti, ettd turvapaikkaa ei voitaisi myontad, mutta joiden koh-
dalla humanitaarinen suojelu olisi voinut tulla kysymykseen. N&iden hakemusten kasittely oli
jatetty odottamaan lainmuutosta, jonka myota4 humanitaarisen suojelun kategoria poistui ulko-
maalaislaista.

Niin ik&an henkilokunnan kanssa kaytyjen keskustelujen aikana oli kaynyt ilmi, ettd turvapaik-
kahakemusten kasittelyjérjestys oli sattumanvarainen ja turvapaikkahakemusten késittelyajois-
sa oli tasta syystéd suurta vaihtelua. Sattumanvarainen kasittelyaika koski myos alaikaisia tur-
vapaikanhakijoita. Alaikaisten turvapaikanhakijoiden hakemuksia ei my6sk&én priorisoitu riit-
tavasti.

Selvityksessd tuli ottaa kantaa edelld kerrottuihin k&ytantoihin ja niiden perusteisiin ja ottaa
kantaa my0s turvapaikkayksikon esittelijan ja ratkaisijan rooliin ja asemaan suhteessa oikeus-
ja maatietoyksikkdon. Asiassa oli arvioitava myos esittelijoille ja ratkaisijoille annettavan kou-
lutuksen merkitysta suhteessa esittelijan ja ratkaisijan asemaan ja arvioitava asiaa myos virka-
mieslaissa virkamiehen asemasta saddetyn sek& perustuslain 118 §:n valossa.

Maahanmuuttoviraston lisaselvitys

Ylijohtaja toimitti oikeuskanslerin pyytamén lisaselvityksen. Ylijohtaja ilmoitti selvityksessdan
kuulleensa turvapaikkayksikon johtajaa ja oikeus- ja maatietoyksikon johtajaa. Ylijohtaja kui-
tenkin katsoi selvityksessddn, ettd ottaen huomioon hdnen asemansa Maahanmuuttoviraston

paéllikkond, han on vastuussa viraston toiminnan lainmukaisuudesta kaikilta osin.

Turvapaikkayksikon johtajalta pyydettiin kuitenkin tdmén jalkeen vield erillinen selvitys.
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Turvapaikkahakemusten kasittely ja hakijoiden vastaanottotilanne

Selvityksessd todetaan, ettd ”Maahanmuuttovirastolle oli asetettu vuodelle 2016 tavoitteeksi
tehdd 1 000 turvapaikkapéatosta viikossa. Keskeinen sisaministerion ja Maahanmuuttoviraston
allekirjoittamassa tulostavoiteasiakirjassa asetettu tulosmittari on turvapaikkapaatosten luku-
maard per henkilotyovuosi. Tavoitteena vuodelle 2015 oli 57,6 ps/htv ja toteutuma
53,94 ps/htv. Vuodelle 2016 tulostavoitteeksi virastolle asetettiin 100 ps/htv. Viikkotavoite
osoittautui pian aivan liian kunnianhimoiseksi: esimerkiksi tammi-toukokuussa paatoksia syn-
tyi keskimaarin 400/vko. Vasta syksylla pééstiin joinain viikkoina yli 800 paatoksen. Jossain
vaiheessa vuoden mittaan k&vi ilmi, ettd Norjassa, jossa hakijoita oli vuonna 2015 saman ver-
ran kuin Suomessa ja turvapaikkaprosessissa virkamiehid saman verran kuin Suomessa ja heis-
t4 vain puolet vasta-alkajia, tavoitteeksi oli asetettu 500 paatosta/vko. Turvapaikkayksikon ko-
ko henkilokunta on tyoskennellyt syksysta 2015 alkaen erittdin kovan paineen alaisena. Ylla
mainittua méaéarallista tavoitetta seurattiin sekd valtionhallinnossa ettd median taholta herkea-
matta.”

Tapaus Somalia

Ylijohtajan selvityksen mukaan loppuvuonna 2015 ja 2016 alkoi tulla signaaleita siit4, etta vi-
raston ratkaisukaytanto erityisesti somalialaisten turvapaikkahakemusten kasittelyssa poikkesi
eurooppalaisesta linjasta. Viime talvikautena somalialaisten hyvéksymisprosentti Suomessa
ylitti jopa syyrialaisten hyvéksymisprosentin ollen ldhes 100 %. Vaikutti siltd, ettd Suomen
ratkaisukaytanto oli poikkeava muihin Euroopan valtioihin verrattuna. Virasto antoi eri tahoille
(ml. media) selvityksia asiasta ja tata varten oikeus- ja maatietoyksikk® valmisteli selvityksié
turvapaikkayksikon huomioiden ja tietojen perusteella. Somalialaisten hyvaksymisprosenteista
tehtiin useampi kirjallinen kysymys eduskunnassa.

Ylijohtaja ilmoitti 18.3.2016 turvapaikkayksikolle, ettd kansainvélista suojelua koskevia myon-
teisia p&atoksia (paatds myontéa oleskelulupa ulkomaalaislain 6 luvun perusteella) ei Somalian
kansalaisille ole syyté tehdd ennen kuin “selvitetd&n eroavaisuuksien syitd ja tarvittaessa var-
mistetaan paatoksenteon riittava laatu kouluttamalla ja linjaustyolla”.

Ylijohtaja toteaa, ettd "koska turvapaikkayksikon henkildsto oli erittdin kuormittunut eika heité
voitu irrottaa laadunvalvontaoperaatioon, paadyin siihen ettd k&visimme oikeus- ja maatietoyk-
sikdn johtajan kanssa lavitse mahdollisimman pian riittdvdn maarén sellaisia Somalian kansa-
laisille alkuvuonna 2016 tehtyja paatoksia, joissa on myonnetty turvapaikka. Minulla on hyvét
ammatilliset valmiudet arvioida ndiden paatosten laatua, koska olen tydskennellyt sé&anndllises-
ti pakolaisoikeudellisissa tehtavissa vuodesta 1991 alkaen vuoteen 2013 ja seurannut Somalian
tilannetta kriisin alusta alkaen neljannesvuosisadan ajan. Ké&vimme molemmat UMAnN (ulko-
maalaisasioiden asianhallintajarjestelmd) avulla 1&pi otokset satunnaisesti valittuja turvapaik-
kapééatoksia ja niiden puhuttelupdytékirjoja. Padsidisen 2016 aikana k&vimme kumpikin itse-
naisesti lapi yhteensd 156 tapausta ja sen jalkeen vertailimme havaintojamme, jotka olivat hy-
vin yhtendisid. Totesimme molemmat, ettd paatdksenteon ja puhuttelujen laadussa oli merkit-
tavid puutteita. Vaikutti siltg, ettd myonteisia paatoksié oli tehty summaarisesti. Osa paatoksis-
ta oli tehty hyvin lyhyesti, suppein perusteluin, mikd myonteisten paatdsten osalta myds on
mahdollista.”
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Ylijohtaja toteaa liséksi seuraavasti: "Kun kuitenkin perehtyi hakemusten puhuttelupdytakir-
joihin, k&vi ilmi, ett4d monissa tapauksissa ei joko ollut selvitetty puhuttelussa riittavalla tasolla
relevantteja seikkoja tai otettu puhuttelussa esille tulleita puutteita ja ristiriitoja hakijan kerto-
muksessa padtoksenteossa huomioon. Uskottavuusarviota ei ollut tehty huolella ja kansainvali-
sen suojelun poissuljentaan viittaavia seikkoja ei ollut selvitetty. Turvapaikka oli myodnnetty
suoraan joissain tapauksissa, joissa kansainvélisen suojelun kriteerit vélttamatta eivat taytty-
neet, koska henkild oli oleskellut laillisesti turvallisessa maassa pitkid aikoja ja péatoksessé
olisi tullut ottaa kantaa mahdollisuuteen saada riittavaé suojelua pysyvéalta asuinmaalta tai tar-
kastella mahdollisuutta turvallisen kolmannen/turvapaikkamaan kasitteen soveltamiseen. Suuri
osa hakijoista oli vedonnut ylimalkaisesti sen tyyppiseen uhkaan Al-Shabaabin taholta, jonka
todennékoisyys maatiedon mukaan oli selkedsti vahentynyt. Joukossa oli myods laadukkaita
paatoksia, mutta laadullisia puutteita havaittiin niin paljon, ettd asiassa oli selkeésti ryhdyttava
paatoksenteon laadun ja yhtendisyyden varmistamiseksi tarvittaviin tukitoimenpiteisiin. Tama
oli todella suuri yllatys ja tilanne, jota ei ollut osattu ennakoida. Olin ollut tietoinen korkeasta
hyvaksymisasteesta, mutta olettanut Suomeen tulevien hakijoiden olevan profiililtaan erityisen
vahvoja.”

Edelleen ylijohtaja toteaa, ettd "tein ndistd havainnoista johtopéatoksen ja keskusteltuani turva-
paikkayksikon edustajien kanssa ratkaisun siité, ettd oikeuspalvelun ja maatietopalvelun tulee
tukea somalialaisten turvapaikkahakemusten ratkaisemista turvapaikkayksikdssa erityisesti us-
kottavuuden ja poissuljennan kannalta relevanttien seikkojen selvittdmisessa ja arvioinnissa.
N&ma ovat seikkoja, jotka ovat laadun kannalta merkityksellisia silloin, kun asiassa oltaisiin
hyvaksyméssa hakijan kertomus oikeudenloukkauksista ja tulevaisuuden uhkasta ja myonta-
massé kansainvalistd suojelua. Tasta lapikaynnista ei tehty kirjallista raporttia, mutta havain-
noista ja suositeltavista toimenpiteista pidettiin keskustelutilaisuus 6.4.2016 turvapaikkayksi-
kon valittujen virkamiesten, tiettyjen esimiesten, ratkaisijoiden ja esittelijoiden kanssa. Oikeus-
ja maatietoyksikon johtaja ja mina osallistuimme tilaisuuteen ja ilmoitin siellg, ettd oikeuspal-
velulle tulee rooli myonteisten turvapaikkapaatosten ennakkotarkastamisessa. Turvapaikkayk-
sikoll& oli myos kéaytossadén laatimani muistio, jossa oli esimerkkitapauksia yksildityind asia-
kasnumeroittain.”

Ylijohtajan selvityksen mukaan oikeuspalveluun rekrytoitiin huhtikuussa liséa kaksi turvapaik-
ka-asioihin perehtynytté ylitarkastajaa, joiden tehtédvéana oli paitsi valmistella yhteistydssa tur-
vapaikkayksikon ja maatietopalvelun kanssa kansainvalisen suojelun edellytyksid koskevaa
koulutusaineistoa, my6s laadun varmistamiseksi tassa tilanteessa tarkastaa ennakolta somalia-
laisia koskevat paatokset, joilla mydnnettéisiin kansainvalistd suojelua. Jalkimmaisenkin toi-
minnan osalta oikeuspalvelu sai sittemmin palautetta oikeuspalvelun kommentoinnin hyddylli-
syydestd osaamisen kehittdmisen kannalta turvapaikkayksikon tulosalueen johtajalta ja ylitar-
kastajilta, vaikkakin aluksi reaktio oli ihmettelevd, kun tallaiseen tukeen ei ollut totuttu. Pian
oikeuspalvelun rooli ja yhteistyon “askelmerkit” tarkentuivat niin, ettd oikeuspalvelun rooli
ymmarrettiin konsultoivana. Kommentoinnin hyddyllisyys todettiin turvapaikkayksikdssa so-
malialaisten hakemusten kasittelyd laajemmaksi, koska samantyyppisia laatuongelmia oli siella
havaittu muidenkin kansalaisuuksien osalta.

Ylijohtaja korostaa selvityksessaan, ettd oikeuspalvelun tarkoituksena on ollut p&atosten laadun
varmistaminen, mik& on ollut monien vasta-alkajien osalta tarpeellista, ottaen huomioon kan-
sainvalista suojelua koskevan péatdksenteon vaativuus. Yksittéiset paatokset on tehty turva-
paikkayksikdssg, eivatkd oikeuspalvelun neuvot ole olleet sitovia. Viime kadessé paatoksesta
vastaavat turvapaikkayksikon ratkaisija ja esittelijd. Ylijohtajan mukaan yhteistyo eri yksikoi-
den kesken on sujunut pééasiallisesti rakentavassa hengessa.
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Ensimmadiset kommentit tapauksiin annettiin oikeuspalvelusta toukokuun loppupuolella, jonka
jalkeen hakijoille on voitu myontaé oleskelulupia turvapaikan tai toissijaisen suojelun perus-
teella. Jos harkinnassa oli toissijaisen suojelun mydntdminen UIKL 88 §8:n 1 momentin 3 koh-
dan perusteella, paatoksenteko saattoi venya kesakuun loppupuolelle, jolloin turvapaikkayksi-
kon henkilékunnalle annettiin Somaliaa koskevaa koulutusta. Somalialaisten turvapaikkaha-
kemusten késittelyyn tullut viive johtui siité, ettd ylla kuvattu paatoksenteon tuki haluttiin jar-
jestad mahdollisimman laadukkaasti niin ettd vastaavat laatuongelmat eivat toistuisi. Jos soma-
lialaisen hakijan hakemus oltiin hylkd&dmassa tai héanelle oltiin myontdmassé oleskelulupa
muulla kuin kansainvélisen suojelun perusteella, hakemuksen ratkaisemiseen ei ollut misséén
vaiheessa estettd. Esimerkiksi ilman huoltajaa tulleille somalialaisille alaikaisille on tehty
96 paatostd tammi-marraskuussa 2016, ja néistd 44 % on saanut kansainvalistd suojelua,
42 % oleskeluluvan muulla perusteella ja 14 % kielteisen p&atoksen.

Ylijohtaja toteaa vield, ettd "ty0jarjestyksen 3 8:n mukaan ylijohtaja ratkaisee asian, joka on
annettu muun virkamiehen ratkaistavaksi, jos se on periaatteellisesti tarked tai laajakantoinen
tai jos se koskee useampaa kuin yhta toimintayksikkoda. Ylijohtaja voi pidattaa itsellaan ratkai-
suvallan myds muussa asiassa, jonka muu virkamies muutoin voisi ratkaista. Tassé selvitys-
pyynnossa tarkoitetuilla Somalian kansalaisten tekemien turvapaikkahakemusten kaésittelya
koskevilla virkatoimillani en ole pidattanyt itselleni ratkaisuvaltaa yksittéisissa asioissa vaan
pyrkinyt tarjoamaan ratkaisuja viraston paatoksentekotoiminnan laadun varmistamiseksi. Pidin
ylla kuvattua ratkaisuani perusteltuna hallintolain 7 8:n kannalta myds huomioon ottaen 6 §:n
vaatimukset tasapuolisesta kohtelusta ja toimivallan kaytostd hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Vi-
ranomaisen on mahdollista jérjestelld ty6jonojaan jossakin madrin siind tarkoituksessa, ettd
turvataan tehtavan suorittaminen tuloksellisesti.

Turvapaikkahakemusten kasittelyjarjestyksesta

Ylijohtajan selvityksen mukaan yleensa priorisoitavia turvapaikanhakijoita ovat olleet mm. il-
man huoltajaa tulleet alaikdiset, lapsiperheet, haavoittuvassa asemassa olevat ja nopeutetussa
menettelyssa ratkaistavat hakemukset. Se milloin kukakin hakija pystyi syksystd 2015 alkaen
saamaan Maahanmuuttoviraston turvapaikkapuhutteluajan, riippui useista hakijan kannalta sat-
tumanvaraisista tekijoistd kuten hakijan oikeudellisen avustajan aikataulu, tulkkien saata-
vuus/aikataulut, uusien Maahanmuuttoviraston toimipisteiden (Vaasa ja Rovaniemi) perusta-
misaikataulu, etatulkkauslaitteiden saaminen toimipisteisiin (poikkeuksina Helsinki ja Turku,
jossa on ollut tulkkeja saatavilla paikan péélle) jne. Lisaksi tilapdisten vastaanottoyksikkdjen
(esim. leirikeskukset) sulkemisten yhteydessé oli tarpeen priorisoida niissé olevien hakijoiden
puhuttelu ennen heidan siirtdmistdan kauemmas.

Italiasta ja Kreikasta sisdisesti siirrettyjen hakijoiden, joita on saapunut noin 100/kk, hakemuk-
set on pitanyt kasitella mahdollisimman pikaisesti, kuten EU-tasolla on sovittu. Pohjoisen itara-
jan ylittdneiden Vendjélt4 saapuneiden joukossa oli puolestaan monia sellaisia hakijoita, joiden
hakemusten on voitu esikarsinnan perusteella olettaa olevan ilmeisen perusteettomia ja sen
vuoksi priorisoitavia.

Ilman huoltajaa tulleiden alaikdisten, joita viime vuonna saapui edeltdvan vuoden 150:n sijasta
noin 3 000, hakemukset on ylijohtajan mukaan Maahanmuuttovirastossa aina pyritty kasittele-
madn asiantuntevasti ja nopeutetusti, ottaen huomioon lapsen etu. Viimeisen vuoden aikana
priorisointi ei kuitenkaan onnistunut tavoitteen mukaisesti. Edell& mainittujen yleisten teknis-
ten ongelmien (puhuttelujen jarjestamisessa ldhes sadassa alaikaisyksikossd ympari Suomea
majoittuville alaik&isille) lisdksi keskeinen tekija oli toisaalta puute alaik&isten edustajista ja
toisaalta edellisestd johtuen se, ettd osa edustajista oli ottanut niin monia (jopa sata) edustetta-
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via, ettd puhutteluajan saaminen lykkaantyi pitkalle. Samoin alaikaisiin erikoistuneet oikeudel-
liset avustajat olivat erittain tyollistettyja, ja heidan kalenterinsa olivat tdynnd kuukausia eteen-
pain. Selvasti tdysi-ikaisiltd vaikuttavien hakijoiden osalta tarvittavat ianmaéritykset olivat
my06s jonoutuneet. Liséksi lapsen tilannetta koskevien lausuntojen saaminen eri vastaanottoyk-
sikkdjen sosiaalityontekijoiltd oli ruuhkautunut. llman huoltajaa tulleiden alaikaisten kasittely-
tilannetta seurattiin virastossa kuitenkin jatkuvasti, ja yksittaistapauksissa hakijoita otettiin Kii-
reellisesti kasittelyyn.

Humanitaarinen suojelu

Ylijohtajan selvityksessd todetaan, ettd hallituksen turvapaikkapoliittisen toimenpideohjelman
mukaan Suomessa oli tarkoituksena myos tarkistaa kansainvalisen suojelun perusteella myon-
nettavien oleskelulupien edellytyksid humanitaarisen suojelun osalta. Sisaministerio alkoi val-
mistella ripeésti hallituksen esitystd, jonka mukaan humanitaarisen suojelun perusteella myon-
nettdva oleskelulupa, joka oli kansallisessa harkintavallassa oleva, Suomea velvoittavia kan-
sainvalisia ihmisoikeussopimuksia ja perusoikeuksia laajempi lupakategoria, poistettaisiin ul-
komaalaislaista. Tiedossa oli jo tammikuussa 2016, ettd hallituksen esitys tultaisiin antamaan
eduskunnalle heti kevétistuntokauden alkaessa ja ettd se oli tarkoitus kasitelld ja hyvaksya
eduskunnassa nopealla aikataululla. Edelleen oli tiedossa, ettd lain siirtymdasadnnos tulisi ole-
maan sellainen kuin vastaavien aiempien ulkomaalaislain muutosten osalta on ollut vakiintu-
neena kaytantona Suomessa: uutta lakia tultaisiin soveltamaan lain voimaantulopéivasta alkaen
ratkaistaviin hakemuksiin, vaikka hakemus olisi jatetty paljon aiemmin.

Lokakuun 2015 ja tammikuun 2016 vélisend aikana humanitaarista suojelua oli mydnnetty
2,71 %:lle kaikista paatoksen saaneista. Irakilaisia hakijoita koskevista aineellisesti ratkaistuis-
ta paatoksistd humanitaarista suojelua sai tuona aikana 1,35 % hakijoista.

Ylijohtaja toteaa: "Pohdin tammikuun lopussa tilannetta toisaalta ulkomaalaislain 5 §:n ja toi-
saalta hallintolain 6 8:n kannalta, ottaen huomioon erityisesti yll4 kuvatun tdysin sattumanva-
raiseen kasittelyjarjestykseen johtaneen tilanteen. P&&dyin pohdinnoissani siihen, ettd on yh-
denvertaisuuden kannalta oikeudenmukaisempi vaihtoehto asettaa kaikki vireill4 olevat hake-
mukset samalle viivalle humanitaarisen suojelun osalta niin ettd kyseisté lupaa ei myonnettaisi
kenellekddn lakiesityksen mentyd eduskunnan késiteltdvaksi, mika tapahtui 4.2.2016. Lain-
muutos tuli voimaan 16.5.2016. Vaihtoehto olisi johtanut tilanteeseen, jonka lopputulos haki-
jan kannalta olisi ollut Yhdysvaltojen Green Card -arvontaakin sattumanvaraisempi ja joissain
tilanteissa my6s onnettomampi. Jos hén olisi ollut tarpeeksi onnekas kuulumaan harvalukui-
seen joukkoon pééastékseen viraston turvapaikkapuhutteluun ja sen jalkeen saamaan humanitaa-
risen suojelun perusteella oleskeluluvan ennen 16.5.2016, perheenyhdistamisen mahdollisuus
olisi joka tapauksessa poistunut UIkL 114 8:n muutoksella 1.7.2016.”

Selvityksen mukaan humanitaarisen suojelun luvat mydnnettiin yhden vuoden ajaksi, eika niita
luvan umpeuduttua jatkolupavaiheessa automaattisesti uusita vaan parhaillaankin tehd&én
Maahanmuuttovirastossa karkotuspaatoksia niille, jotka eivat kykene esittdméan muita ulko-
maalaislain lupaperusteita. llman huoltajaa tulleet alaikdiset ovat saaneet minimitasolla oleske-
luluvan yksil6llisestd inhimillisesta syystd, elleivat he ole kansainvélisen suojelun tarpeessa —
paitsi jos heidan huoltajansa olinpaikka on turvallinen ja tiedossa ja huoltaja on kykeneva ot-
tamaan lapsen vastaan. Ilman huoltajaa tulleille alaikaisille on tehty tammi-marraskuussa 2016
yhteensd 126 kielteistd padtostd, kun tatd ryhmad koskevien paatdsten kokonaismaaré on ollut
samana ajankohtana 1 648. Kielteisista paatoksista on sadnndnmukaisesti valitettu Helsingin
hallinto-oikeuteen.

OIKEUSKANSLERINVIRASTO

KAYNTI0SOITE Snellmaninkatu 1 A, Helsinki . PuHELIN 0295 16001 E-MAIL etunimi.sukunimi@okuv.fi
Postiosoite PL 20, 00023 Valtioneuvosto TELEFAKSI 09 160 23975 INTERNET www.okv.fi



7/16

Ylijohtaja korostaa selvityksessaan, ettd tdssa kuvattua tilannetta ei syntyisi, jos oleskeluluvan
myontdmisen edellytyksid tiukennettaessa uusia sadnnoksia sovellettaisiin vain niihin hake-
muksiin, jotka tulevat vireille lakimuutoksen voimaantulon jalkeen. Vaikka lain tiukentamisen
tavoitteena olisi vetovoimatekijoiden karsiminen, ylla kuvattu siirtymasaénto olisi riittava tuon
tavoitteen saavuttamiseksi. Nykyisen kaltaista siirtymésédédnnoskaytantéd voidaan pitdd seka
periaatteelliselta ettd kaytannon kannalta ongelmallisena.

Turvapaikkayksikon johtajan selvitys

Turvapaikkayksikon johtaja antoi 12.1.2017 oman selvityksensd oikeuskanslerinviraston pyyn-
nosta. Johtajan selvityksen mukaan edelld kerrottu jarjestely koskien Somalian kansalaisten
turvapaikkahakemuksia oli voimassa 1.7.2016 saakka. Johtajan mukaan turvapaikkayksikon
oikeus- ja tukipalvelut sek& oikeus- ja maatietoyksikon oikeuspalvelu tekivat yhteistyotd péaa-
tOksenteon ohjaamisessa ja laadun valvonnassa. Héan kuitenkin katsoi, ettd oikeus- ja maatie-
toyksikoll ei uusista tyontekijoistad huolimatta ollut valttamatta riittdvad asiantuntemusta. Niin
ikdan johtajan mukaan viraston sisalla jéi siséinen tiedonkulku huonoksi sen suhteen, miké oi-
keuspalvelun rooli oli ja mik toisaalta oli turvapaikkayksikén mahdollisuus itsenéisesti paat-
ta4 paatoksenteostaan.

Alaikéisten turvapaikanhakijoiden osalta johtaja toteaa, ettd vuonna 2015 Suomeen tuli noin
3 000 lasta ilman huoltajaa. Jarjestelma ei tuossa tilanteessa kyennyt aina yksittaistapauksissa
toimimaan sill4 tavalla kuin alaikaisten hakijoiden asema olisi vaatinut. Alaikéiselle maaratta-
vistd edustajista oli pulaa. Osa edustajista oli ottanut niin monta edustettavaa, ettd puhutteluajat
venyivéat kohtuuttomasti. Sama koski oikeudellisia avustajia. Yksittaistapauksissa hakemus
kuitenkin voitiin ottaa kiireelliseen késittelyyn. Tammikuussa 2017 yksin tulleita alaikdisia on
késittelyssa noin 400.

Johtajan mukaan Maahanmuuttovirastossa on jo vuosia noudatettu kdytant6d, jossa seulotaan
uusia hakemuksia ja tehddén ensi vaiheen arviot hakemuksen tietojen perusteella siitd, nayttai-
sikd hakemuksessa olevan riittavasti tietoja ja nayttéisiko se selvéltd myonteiseltd tai selvélta
Kielteiseltd. N&it4 on pyritty ottamaan kasittelyyn samalla, kun késittelyyn on otettu vanhimpia
jonossa olevia. Myos erityiset kiireellisyysperusteet, kuten poliisin toiveet rikoksia tekevén ja
todennékoisesti kielteisen paatdksen saavan nopeammasta kasittelystd, terveydellisista syistd,
perhesyistd ym., on otettu huomioon. Hakemuksia siis on ratkaistu jonon "molemmista paista”.
Liséksi on tietyin valein otettu listan vanhimmista vireill4 olevista hakemuksista kasittelyyn eli
tilannetta seurataan koko ajan. Yksikon johtoryhméssa annetaan tarvittaessa maarayksia hake-
musten priorisoinneista. Lokakuusta 2015 on ollut kaytéssa UMA (ulkomaalaisasioiden késit-
telyjarjestelmd), jolloin hakemukset rekisterdintivaiheen tietojen perusteella ohjautuvat erityi-
siin jonoihin.

Johtajan mukaan hakemusten kasittelyyn ja priorisointeihin ovat vaikuttaneet my6s sisaminis-
terion kriisijohtamistydryhmén (tai maahanmuuton ministerirynmén) ja viraston johdon ohjaus,
mm. itdrajalta tulleiden hakijoiden ilmeisen perusteettomat hakemukset jne. Toisaalta kasitte-
lyjarjestykseen ovat vaikuttaneet myos oikeudellisten avustajien aikataulut, tulkkien puute ja
aikataulut, lakkautettavien vastaanottokeskusten asukkaiden priorisointi ym.
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Henkilokunnan yhteydenotot

Ulkomaalaisviraston henkildstolla oli tarkastuskaynnin yhteydessd mahdollisuus kdydé luotta-
muksellisia keskusteluja oikeuskanslerinviraston edustajien kanssa. Kaksi henkiloa kaytti tata
mahdollisuutta hyvékseen. Lisdksi tarkastuskéynnin jalkeen henkil6kunnalta tuli kaksi kirjal-
lista yhteydenottoa. Toisen yhteydenoton allekirjoittajina oli ”Joukko turvapaikkayksikén huo-
lestuneita virkamiehid”.

Henkilokunnan yhteydenotot olivat sisalloltaan suhteellisen yhdenmukaisia. Huolta aiheuttivat
edell kerrottu jarjestely, jossa Somalian kansalaisia koskevat myodnteiset paatokset tuli toimit-
taa ennakkotarkastusta varten oikeus- ja maatietoyksikkéon, sek& humanitaarista suojelua kos-
kevien péatosten jaadyttdminen ennen lainmuutosta. Kirjeessa, joka oli allekirjoitettu ”Joukko
turvapaikkayksikon huolestuneita virkamiehid” kuvailtiin asiaa ndin: "Henkilostod suorastaan
jarkytti se, ettd somalialaisille turvapaikanhakijoille ei saanut tehdd myonteisia paatoksia ennen
kuin viraston oikeuspalvelun virkamiehet (oipa) olivat asian hyvéaksyneet. Oipassa tarkastus-
toimintaa suorittivat kaksi virkamiestd, joilla ei ollut kdytanndssa juurikaan kokemusta turva-
paikkapaatoksenteosta. Esittelijoille ja ratkaisijoille valittyi kuva, ettd tarkastusta suorittaneet
henkilot pyrkivét keinolla milla hyvénsa saamaan péaatokset kielteisiksi. Naill4 tarkastajilla ei
ollut kuitenkaan mink&&nlaista virkavastuuta lopullisista paatoksista. Vastuun paatoksista kan-
tavat luonnollisesti esittelijd ja ratkaisija. Turvapaikkayksikon virkamiehid hatkahdytti kovasti
se, ettd viraston johto kielsi tammikuun lopulla soveltamasta silloin viel4 voimassa ollutta ul-
komaalaislain sé&nndstd humanitaarisesta suojelusta. Perusteena oli se, ettd eduskunnan kasit-
telyyn oli tulossa hallituksen esitys pykalan kumoamiseksi.”

Yhteydenottojen mukaan henkilokunta oli kokenut painetta kielteisten ratkaisujen tekemiseen
mya0s siten, ettd omaa, mahdollisesti lievempéaé linjaa, on ollut hankala soveltaa. Seké ratkaisu-
jen sisaltoon ettd viraston tyoskentelyilmapiiriin on vaikuttanut se, etta henkilostossa on/on ol-
lut paljon nuoria ylitarkastajia ensimmaisessé tyopaikassaan. Tasté johtuen suhteellisen vahai-
selld muutaman kuukauden tyokokemuksella ja ilman juristin koulutusta oli voinut nousta jopa
ratkaisijan asemaan. V&hainen tyokokemus ja tyon vaativuuteen nédhden usein riittdméton kou-
lutus oli voinut vaikuttaa my®6s siten, ettd koetuista epakohdista ei ollut uskallettu puhua &&-
neen. Talloin myos uusille tyontekijoille annetulla koulutuksella ja sen siséllolla on ollut ta-
vanomaista suurempi merkitys ja informaatioksi tarkoitettu aineisto on voitu kokea suoraksi
ohjeistukseksi.

Ongelmaksi koettiin my0s alaikaisten turvapaikanhakijoiden asema, joiden késittelyajoissa oli
suurta vaihtelua ja joiden hakemuksia ei systemaattisesti priorisoitu. Osa alaikéisista turvapai-
kanhakijoista oli voinut saavuttaa taysi-ikéisyyden paatosta odottaessa, jolloin heidéan aseman-
sa turvapaikanhakijana oli muuttunut. Sen sijaan esimerkiksi itarajan kautta tulleiden hake-
muksia oli systemaattisesti priorisoitu, minkd katsottiin osoittavan, ettd priorisointi muissakin
ryhmissé olisi sindnsé mahdollista.

Henkiloston yhteydenottojen mukaan viraston johtaminen on erittdin tulosorientoitunutta. Tata
pidettiin toisaalta my0ds ymmarrettavana ottaen huomioon kasiteltdvien asioiden maara ja viras-
tolle asetetut tulostavoitteet. Ongelmana kuitenkin pidettiin tilanteen aiheuttamaa kiiretta ja
erityisesti sitd, ettd ratkaisijalla ei ole mahdollisuuksia perehtya esityksiin niiden vaatimalla
tarkkuudella. Tulostavoitteet on asetettu tiimeittdin ja mikali tavoitteisiin ei paasté, koko tiimin
tulos hidastuu, mikd puolestaan vaikuttaa kaikkien pisteisiin ja jatkomahdollisuuksiin. Tama
on mahdollisesti heijastunut negatiivisesti tydilmapiiriin. Yhteydenotoissa tuotiin Kriittiseen
séavyyn esille myos se, ettd henkilokunnalle on koulutuksen yhteydessé voitu viestittdd myon-
nettyjen oleskelulupien tulevan Suomelle kalliiksi. Ongelmaksi koettiin myds, ettd turvapaik-
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kahakemuksia ei ylipaataan késitelld aikajarjestyksessa vaan jopa sattumanvaraiseksi koetussa
jarjestyksessa.

Koska kirjoituksissa ei ole ollut sen l&hettdjan nimeé, niista saatua tietoa on kéytetty vain taus-
ta-aineistona ja kysymyksen asettelua suuntaavana. Varsinaista oikeudellista merkitysta sille ei
ole voitu sellaisenaan antaa.

Arviointi
Yleista

Ylijohtaja kuvailee selvityksessadn vuosien 2015 ja 2016 tilannetta Maahanmuutto-viraston
kannalta. Viel& kaksi vuotta sitten ja sitd ennen Maahanmuuttovirastossa oli vireill4 kerrallaan
keskimadrin alle 1 500 turvapaikkahakemusta. Hakemusten keskimaardinen kasittelyaika oli
saatu vuoden 2015 alkupuolella laskemaan jo alle kuuden kuukauden. Vuoden 2015 kesdasta
alkaen syyskaudella vireilld olevien hakemusten maara kohosi voimakkaasti niin, ettd vuoden
kokonaismé&éra oli peréti 32 476. Vaikka vuoden lopulla erityisesti tuhannet irakilaiset peruut-
tivat hakemuksensa haluten palata kotimaahan, vuoden 2015-2016 taitteessa vireill4 oli runsaat
27 000 turvapaikkahakemusta. Keséllg 2015 turvapaikkayksikdssé tyoskenteli 75 henkil6d tur-
vapaikkahakemusten kasittelyssé.

Syyskuun 2015 puolivélissa aloittaneessa Tornion jarjestelykeskuksessa rekisterditiin yli
17 000 hakijaa. Virasto tarvitsi nopeasti lisdhenkilokuntaa ké&sitteleméan turvapaikkahakemuk-
sia. Talloin jouduttiin palkkaamaan myds henkilostod, jolla el valttdmétta ollut koulutusta ja/tai
kokemusta turvapaikka-asioista tai ulkomaalaisasioista ylip&atdan. Tat4 puutetta paikkaamaan
Maahanmuuttovirasto on jérjestanyt uusille tyontekijoille kahden viikon koulutuksen.

Maahanmuuttovirastolle oli asetettu vuodelle 2016 tavoitteeksi tehda 1 000 turvapaikkapéétos-
t4 viikossa. Keskeinen sisaministerion ja Maahanmuuttoviraston allekirjoittamassa tulostavoi-
teasiakirjassa asetettu tulosmittari on turvapaikkapéatosten lukumaéra/henkilotydvuosi. Tavoit-
teena vuodelle 2015 oli 57,6 ps/htv ja toteuma 54,94 ps/htv. Vuodelle 2016 tulostavoitteeksi
virastolle asetettiin 100 ps/htv.

Edella kerrotun valossa Maahanmuuttovirasto on ollut vuosina 2015 ja 2016 erittdin haastavan
tilanteen edessa turvapaikanhakijoiden maaran kasvettua merkittdvasti suhteellisen lyhyessa
ajassa. Sisaministerio on asettanut sille tulostavoitteet, joiden saavuttaminen jo lahtokohtaisesti
on ollut erittdin vaikeaa. Tassa tilanteessa Maahanmuuttovirasto on joutunut palkkaamaan run-
saasti uutta henkildsto4, josta osalla ei selvitysten mukaan ole ollut riittdvad kokemusta tai kou-
lutusta ulkomaalaisasioista. Td&man tilanteen yhten& seurauksena on ollut, ettd paatosten perus-
telujen laadussa on ollut epétasaisuutta ja puutteellisuutta. Téhan ongelmaan liittyi myds soma-
lialaisia turvapaikanhakijoita koskenut menettely.

Perustuslain mukaan perusihmisoikeudet kuuluvat Suomessa myo6s ulkomaalaisille ja kaikkia
on kohdeltava yhdenvertaisesti. Kansainvaliset ihmisoikeussopimukset, EU:n turvapaikka-
direktiivit ja Suomen lait edellyttavat, ettd turvapaikkahakemukset on tutkittava asianmukaises-
ti.
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Tapaus Somalia

Maahanmuuttovirastossa ei ylijohtajan mukaan tehty 18.3.2016 Idhtien myonteisid oleskelulu-
papaatoksia Somalian kansalaisille ennen kuin mydnteisten paatosten tarkastus oli tehty oike-
us- ja maatietoyksikdssa. Ensimmaiset kommentit tapauksiin annettiin oikeuspalvelusta touko-
kuun 2016 loppupuolella, ja jarjestely myonteisten paatosten tarkistamisesta oli voimassa kun-
nes uusi Somalia-linjaus tehtiin 1.7.2016. Ylijohtajan mukaan menettelyn tarkoitus oli sen
varmistaminen, ettd hakijoita kohdellaan yhdenvertaisesti eli ettd turvapaikkapaatoksissé nou-
datetaan samantyyppista arviointia samantyyppisissé tapauksissa ja ettd annetut ratkaisut ovat
perusteluiltaan kestdvia ja laadukkaita. Ylijohtajan mukaan menettelyssd on siis ollut 1&hinn&
kyse yksikoiden vélisestd yhteisty6sta ja asiantuntija-avusta. Oikeus- ja tietopalveluyksikkdon
rekrytoitiin tarkoitusta varten kaksi turvapaikka-asioihin perehtynytté ylitarkastajaa.

Turvapaikkayksikon johtajan mukaan kummallakaan oikeus- ja maatietoyksikon tarkoitusta
varten palkatuista uusista juristeista ei kuitenkaan ollut vahvaa aikaisempaa kokemusta tyos-
kentelysta turvapaikkapuhuttelujen ja -p&atoksenteon parissa. Samantapaisia Kriittisid huomioi-
ta oikeus- ja maatietoyksikon konsultoinnin luonteesta ja laadusta esitettiin myos henkilokun-
nan taholta.

Tehtaviini ja toimivaltaani ei kuulu arvioida Maahanmuuttoviraston oikeus- ja maatietoyksikon
antaman asiantuntija-avun laatua ja siséltéd. Tydjonojen jarjestely lainsadddnndn puitteissa on
sindnsé tyonantajan direktio-oikeuden piiriin kuuluva seikka. Virkatehtdvien suorittamiseen
kuuluu virkamieslain 14 8:n mukaan velvollisuus noudattaa tyonjohto- ja valvontamé&rayksia.
Maarayksilla tarkoitetaan paitsi esimiehen yksittdistapauksessa antamia maarayksia myos eri-
laisia hallinnollisia yleismaarayksia. Maarayksié ovat laajassa merkityksesséa myos esimerkiksi
hallinnolliset suunnitelmat ja ké&sittelyohjeet (Koskinen, Seppo — Kulla, Heikki, Virkamies-
oikeuden perusteet 2013, s. 178). Virkamieslain esitdissa todetaan, ettd “tydnantajan tyonjohto-
ja valvontaoikeuteen kuuluu tyypillisesti maarétd, miten ja missé ja milloin tyota tehdéaan, seké
oikeus tyonteon ja tyotulosten laadun valvontaan” (HE 196/2002, s. 40). Ohjeet eivét kuiten-
kaan poista esittelijan jo perustuslain 118 §:44n perustuvaa vastuuta.

Menettelyn syynd on ollut sindnsa perusteltu huoli oleskelulupapédétosten perustelujen ja haki-
joiden puhuttelujen laadusta ja tarkoitus on ollut ylijohtajan esiintuomalla tavalla “tukea soma-
lialaisten turvapaikkahakemusten ratkaisemista turvapaikkayksikdssa”. Kun arviointi nyt on
ulotettu vain myonteisiin paatoksiin, viittaa menettely tarpeeseen tarkastella erityisesti myon-
teisia paatoksia kriittisesti. Tahan viittaa myos ylijohtajan selvityksessaan esiintuoma menette-
Iyn lahtokohta eli havainto Somalian kansalaisille tehdyistd monista myonteisisté paatoksista.

Hallintolain 7 8:n 1 momentin mukaan asiointi ja asian kasittely viranomaisessa on pyrittava
jarjestamaan siten, ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viran-
omainen voi suorittaa tehtédvansé tuloksellisesti. Paatosten perustelujen laadun ja hakijoiden
yhdenvertaisen kohtelun varmistamista voidaan pitd4 tdman tavoitteen mukaisena menettelyna.
Tastd ndkokulmasta en katso asiassa kaytettdvissa olevien tietojen perusteella tapahtuneen lain
tai virkavelvollisuuksien vastaista menettelya.

Pidan menettelyd kuitenkin jossain mé&érin ongelmallisena hakijoiden oikeusturvan kannalta,
silla oikeus saada hallintolain ja ulkomaalaislain mukaisesti perusteltu p&atds koskee kaikkia
hakijoita ja sek& myonteisia etté kielteisia paatoksid. Hallintolain 45 §:n mukaan paatos on pe-
rusteltava. Ulkomaalaislain 7 8:n 2 momentin mukaan viranomaisen on huolehdittava asian
selvittdmisestd. Lain 98 8:n 2 momentin mukaan oleskeluluvan myontamisen edellytykset ar-
vioidaan kunkin hakijan osalta yksilollisesti ottaen huomioon hé&nen esittdmansé selvitykset
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olosuhteistaan asianomaisessa valtiossa sek& eri lahteistd hankitut ajantasaiset tiedot valtion
oloista. Oikeus saada yksilollisesti ja asianmukaisesti asia késitellyksi on koskenut kaikkia ha-
kijoita ja mikéli tietyn maan kansalaisten kohdalla on havaittu jarjestelmallisia puutteita asian
késittelyssa tai vaaria kasityksida maan tilanteesta tms., olisi ollut perustellumpaa ulottaa perus-
telujen laadun varmistamismenettely kaikkiin paatoksiin.

Perusteluvelvollisuuden osalta voidaan oikeusturvanédkékohdista arvioiden pikemmin katsoa,
ettd hakijan kannalta myonteisen p&atoksen kohdalla perusteluvelvollisuus on jossain maarin
lievempi. Kielteiseen péaatdkseen liittyy olennaisesti hakijan muutoksenhakuoikeus, jolloin pe-
rustelujen keskeinen tehtdva on osaltaan taata hakijan oikeusturvaa. Perustelut tekevéat mahdol-
liseksi arvioida paatoksen lainmukaisuutta ja mahdollista muutoksenhakutarvetta antamalla
informaatiota siitd, mitka seikat on katsottu selvitetyksi tosiasioiksi ja mik& merkitys niille on
annettu.

Hallintolain 23 8:n 1 momentin mukaan asia on liséksi kasiteltdva ilman aiheetonta viivytysta.
Kéaytettdvissa olleesta selvityksesta ei kay selkeésti ilmi, kuinka kauan oikeus- ja maatietopal-
velu késitteli hakemuksia asian esittelijan ja ratkaisijan lisaksi. Omaksuttu menettely on tieten-
kin sitd ongelmallisempi, mitd suuremmasta viiveestd tdmén poikkeuksellisen késittelytavan
vuoksi yksittaistapauksessa on ollut kyse. Selvityksestd kdy joka tapauksessa ilmi, ettd vajaan
parin kuukauden ajan Somalian kansalaisten hakemuksia koski viive, joka ei koskenut muita
hakemuksia. Pidan tilannetta ongelmallisena paitsi asian viivytyksettomén kasittelyn myos ha-
kijoiden yhdenvertaisen kohtelun kannalta.

Selvityksestd ja henkilokunnan yhteydenotoista voidaan lisaksi paatelld, ettd viraston siséinen
tiedonkulku on ollut ilmeisen puutteellista sen suhteen, mik& oikeus- ja maatietoyksikon rooli
on yhtdalta ollut ja mika toisaalta on ollut turvapaikkayksikon tyontekijoiden mahdollisuus
tehda itsendisid ratkaisuja. Ylijohtajan selvityksen mukaan "yksittdiset padtokset on tehty tur-
vapaikkayksikdss, eivatka oikeuspalvelun neuvot ole olleet sitovia. Viime kddessa paatoksesté
vastaavat turvapaikkayksikon ratkaisija ja esittelija.” Ylijohtajan selvityksessaan kuvailema
oikeus- ja maatietoyksikon turvapaikkayksikolle antama tuki on ainakin joidenkin esittelijoiden
parissa kuitenkin koettu niin, ettd "tarkastusta suorittaneet henkilot pyrkivét keinolla milla hy-
vansd saamaan paatokset kielteisiksi”.

Edelld kerrotun valossa erityisen ongelmallisia henkilokunnan kannalta ovat olleet tilanteet,
joissa asian esittelijé ja ratkaisija olisivat alun perin paatyneet myonteisen paatoksen kannalle,
mutta joissa oikeus- ja maatietoyksikon kasittelyn jalkeen on téstd huolimatta tehty kielteinen
paatds. Tallaiset tilanteet ovat voineet muodostua ongelmallisiksi esittelijan ja ratkaisijan
oikeudellisen vastuun kannalta ottaen huomioon, etté esittelija ja ratkaisija viime k&dessé vas-
taavat paatoksen oikeellisuudesta. Esittelija on vastuussa sekd omasta toiminnastaan esittelija-
na ettd siitd, mitd hanen esittelystdén on paatetty. Esittelijd vastaa omasta esittelystdan ja sen
lainmukaisuudesta, selvityksen riittdvyydesté ja tietojen paikkansapitdvyydesta. Liséksi esitte-
lija on vastuussa esittelyn perusteella tehdyn paatoksen lainmukaisuudesta. Vain eridvan mieli-
piteen ilmoittaminen vapauttaa esittelijan tehtyé paatosta koskevasta vastuusta. Sama vastuu on
luonnollisesti ratkaisijalla.

Esittelijan ja ratkaisijan vastuu edellyttdd my0ds vapautta harkita asia itsendisesti. Tassa valossa
pidan huolestuttavana, etté ainakin osa henkil6kunnasta on kokenut harkintavapauttaan rajoite-
tun.

Humanitaarinen suojelu
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Maahanmuuttoviraston ylijohtaja oli selvityksensa mukaan kevaalla 2016 antanut maarayksen
siitd, ettd humanitaarista suojelua koskevia hakemuksia ei késiteltdisi eikd Kyseistd lupaa
myonnettaisi kenellekddn asiaa koskevan lakiesityksen mentyd eduskunnan kasiteltavaksi.
Turvapaikkayksikon johtajan selvityksen mukaan “hakemukset, joihin olisi ndyttanyt tulevan
lupa humanitaarisen suojelun perusteella olivat jaissa 29.1.-16.5. (2016) vélisen ajan”.

Humanitaarinen suojelu oli ollut oleskeluluvan perusteena, jos turvapaikan tai toissijaisen suo-
jelun edellytykset eivét olleet tayttyneet, mutta hakija ei ollut voinut palata kotimaahansa sen
huonon turvallisuustilanteen tai ympéristokatastrofin vuoksi. Huono turvallisuustilanne oli voi-
nut johtua aseellisesta selkkauksesta tai vaikeasta ihmisoikeustilanteesta.

Ylijohtaja on selvityksessaan perustellut menettelyadn sillg, etta lakiesitys oli mennyt eduskun-
nan kasiteltdvaksi. Han viittaa tall4 ilmeisesti siihen, ettd asiaa koskeva hallituksen esitys an-
nettiin eduskunnalle 4.2.2016. Turvapaikkayksikon johtajan mukaan esittelykielto oli kuiten-
kin tullut voimaan jo tammikuun 2016 lopulla. Tésmalliselld ajankohdalla ei kuitenkaan ole
asian oikeudellisen arvioimisen kannalta olennaista merkitysta, silla tuossa vaiheessa ei voinut
olla varmuutta eduskuntakasittelyn aikataulusta eika véalttamatta lopputuloksestakaan. Edus-
kunta on hyvaksynyt hallituksen esityksen 13.4.2016 ja ulkomaalaislain muutos tuli voimaan
16.5.2016 (HE 2/2016 vp, EV 38/2016). Ylijohtaja on siis madréannyt noin kolme ja puoli kuu-
kautta ennen lainmuutoksen voimaantuloa ja kaksi ja puoli kuukautta ennen kuin eduskunta
hyvaksyi hallituksen esityksen, etté tuolloin ulkomaalaislakiin siséltynyttd humanitaarista suo-
jelua oleskeluluvan perusteena ei Maahanmuuttovirastossa sovelleta.

Menettelyd on tarkasteltava sek& yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden ettd erityisesti
hakijoiden oikeusturvan kannalta. Hyvé hallinto ja asianmukainen menettely asioiden kasitte-
lyssé on téarked julkiseen toimintaan kohdistuva perusoikeusvelvoite, jonka tarkoituksena on
estaa viranomaisen sattumanvarainen ja mielivaltainen menettely. Hyvén hallinnon periaattei-
den merkitys on sit4 tarkedmpi, mitd enemmaén viranomaisen toiminta koskee henkilén perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumista.

Oikeusvaltion periaatteisiin kuuluu laillisuusperiaate. Se tarkoittaa, ett4 viranomainen voi kéyt-
ta44 julkista valtaa vain nimenomaisen, siihen oikeuttavan toimivaltasadnnoksen perusteella.
Laillisuusperiaate on Kirjattu myds Euroopan ihmisoikeussopimuksen johdantoon sopimusval-
tioita kulttuurisesti yhdistdvana periaatteena. Myds Euroopan neuvoston peruskirjan 3 artikla
edellyttdd jaseniltd sitoutumista oikeusvaltion periaatteeseen. Viranomaisten toiminnassa se
konkretisoituu erityisesti julkisen vallan k&yton lainmukaisuutta ja lakiin perustuvuutta koros-
tavana lainalaisuusperiaatteena.

Suomen perustuslaissa hallinnon lainalaisuusperiaate mééritelldédn 2 8:n 3 momentissa, jonka
mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Periaatetta on tdsmennetty momentin toi-
sessa lauseessa, jonka mukaan kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.
Viimeksi mainittua on vakiintuneesti kutsuttu lakisidonnaisuuden periaatteeksi. Lis&ksi perus-
tuslain 80 8:n 1 momentissa séadetdan, ettd yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista
on saddettava lailla.

Viranomaisen vallankayt6lla on oltava myos kansanvaltainen perusta. Valtiovalta kuuluu pe-
rustuslain 2 §:n 1 momentin mukaan kansalle, jota edustaa eduskunta. Eduskunta on siten kes-
keinen valtiovallan k&ytosta paattava elin. Siksi myos viranomaisen kayttamén julkisen vallan
on pysyttava eduskunnan lailla méé&rittelemissa rajoissa ja julkista valtaa voidaan kaytta vain
eduskunnan saatdman lain perusteella (Laakso, Seppo — Suviranta, Outi — Tarukannel, Veijo:
Y leishallinto-oikeus 2006, s. 303-307, Mdaenpaé, Olli: Hallinto-oikeus 2013, s. 137 - 138).

OIKEUSKANSLERINVIRASTO

KAYNTI0SOITE Snellmaninkatu 1 A, Helsinki . PuHELIN 0295 16001 E-MAIL etunimi.sukunimi@okuv.fi
Postiosoite PL 20, 00023 Valtioneuvosto TELEFAKSI 09 160 23975 INTERNET www.okv.fi



13/16

Ylijohtajan mé&érayksen mukaan Maahanmuuttovirastossa on tullut tiettynd ajanjaksona jattaa
tietyt asiat ké&sitteleméttd. Julkisen vallan k&ytolle talla tavoin ei ole lainmukaista perustetta.
Méérays on siten ollut ristiriidassa lainalaisuusperiaatteen kanssa. Kun ylijohtajan maaréyksen
sisaltd on toisaalta ollut, ettd voimassa ollutta lainsd&ddantoa ei tullut tiettynd ajanjaksona sovel-
taa, on madrays ollut ristiriidassa myos lakisidonnaisuuden periaatteen kanssa. Tamankaltaista
menettelyd on pidettdva oikeusjarjestykseemme sopimattomana.

Ylijohtajan menettelyd voidaan tarkastella myos tarkoitussidonnaisuuden periaatteen kannalta.
Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sek&
kaytettdva toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen
toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmaaraan nédhden. Niiden
on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Talldin voidaan tarkastella
my0s substanssilain tarkoitusta ja viranomaisen toiminnan tarkoitusta. Viranomaisella ei saa
olla toiminnassaan epéasiallisia vaikuttimia eikd harkintavaltaa saa kayttaa véaarin. Viranomai-
nen ei saa ryhtyé edistdmaan muita tarkoitusperid kuin niitg, jotka kuuluvat sen tehtévépiiriin ja
sisdltyvét lain tavoitteisiin. Objektiviteettiperiaate edellyttdd viranomaisilta asiallista ja puolu-
eetonta toimintaa.

Ulkomaalaislain 1 8§8:n mukaan lain tarkoituksena on toteuttaa ja edistdd hyvaa hallintoa ja
oikeusturvaa ulkomaalaisasioissa. Lain tarkoituksena on liséksi edistaa hallittua maahanmuut-
toa ja kansainvalisen suojelun antamista ihmisoikeuksia ja perusoikeuksia kunnioittaen seka
ottaen huomioon Suomea velvoittavat kansainvaliset sopimukset.

Ulkomaalaislain esitdiden mukaan sen ensimméinen pyké&ld on viranomaisten toimintaa ylei-
sesti ohjaava s&&nnos. Yksittéisissa soveltamistilanteissa lain sddnnoksia tulee tulkita sen tar-
koituksen suuntaisesti. Hyvalla hallinnolla ja oikeusturvalla viitataan erityisesti perustuslain
21 8:84n, joka siséltdd perussddnnokset yksilon oikeudesta hyvaan hallintoon ja oikeudenmu-
kaiseen oikeudenkayntiin. Esit0issé viitataan taltd osin myos perustuslain 22 §:d4n, jonka mu-
kaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Edelleen
esitoissa todetaan, ettd lain valmistelun yhteydessé yksi tarkeimpid nakokohtia on ollut pyr-
kimys laatia sé&nnokset siten, ettéd ne eivat ole ristiriidassa niiden kansainvalisten velvoitteiden
kanssa, joihin Suomi on sitoutunut, eivatka myosk&an EU-oikeuden normien kanssa. Tama ei
kuitenkaan sulje pois sitd, ettd jossain yksittaisessa tapauksessa voi tulla esiin tilanne, jossa on
tarvetta turvautua suoraan kansainvélisten tai EU-normien soveltamiseen.” (HE 265/2002 vp)

Sen sijaan ulkomaalaislain esit0issd ei méaéritella sitd, mitd hallitulla maahanmuutolla” tarkoi-
tetaan. Asian arvioinnissa on kuitenkin otettava huomioon, ettd ulkomaalaislain s&atdmisajan-
kohtana kansainvélinen tilanne pakolaisuuden ja maahanmuuton suhteen oli aivan toinen kuin
talla hetkella. Katson, ettd ulkomaalaislain esitdista ei kuitenkaan saa tukea esimerkiksi sille
ajatukselle, ettd ~hallitulla maahanmuutolla” voisi perustella turvapaikkahakemusten késittelyn
keskeyttamistd. Viranomaisella on joka tapauksessa perustuslain mukainen velvollisuus kasi-
telld jokainen asia noudattaen hyvan hallinnon periaatteita ja edistden perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutumista.

Perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen nédkokulmasta voidaan todeta myds, ettd viranomaisen
méaéarayksella tai ohjeella ei voi poistaa hakijan oikeutta saada asiansa kasitellyksi asianmukai-
sesti normaalissa jarjestyksessa ilman aiheetonta viivytystd. Jokaisella oleskeluluvan hakijalla
on liséksi oikeus siihen, ettd hadnen hakemuksensa perusteet tutkitaan yksilollisesti. Jokaista
hakijaa koskee my6s oikeus asian viivytyksettomaan kasittelyyn. Kun hakemusta ei ylijohtajan
méaarayksen perusteella noin kolmen ja puolen kuukauden ajan ole lainkaan késitelty, ovat na-
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mé& oikeudet ja&neet toteutumatta. Pidan menettelyd ongelmallisena myds hakijoiden yhden-
vertaisuuden kannalta ottaen erityisesti huomioon sen ajallisen sattumanvaraisuuden. Ennen
madrayksen antamista késiteltyjen hakemusten hakijat ja sen jalkeen ”jaddytettyjen” hakemus-
ten hakijat ovat olleet tdysin erilaisessa asemassa riippuen heidan kannaltaan sattumanvaraises-
ta seikasta.

Oikeusvarmuuden periaate kieltdéd muun muassa viranomaisen taannehtivat toimet ilman lakiin
perustuvaa syyta (Méenpéé, Olli: Hallinto-oikeus 2013, s. 172). Samalla tavoin voidaan katsoa,
ettd oikeusvarmuuden periaate kieltdd myos ennakoivat toimet ennen lain voimaantuloa ilman
lakiin perustuvaa syytd. Ylijohtajan maarays ei kytkeytynyt ajallisesti eduskunnan pééatoksen-
tekoon eika lain voimaantuloon. Menettely ei tayt4 hyvén hallinnon mukaista tasméllisyyden ja
ennakoitavuuden vaatimusta. Hakijan kannalta kyse on ollut ylijohtajan tekeméstd summaari-
sesta ratkaisusta, joka on kaytannodssé johtanut kielteiseen oleskelulupapaatokseen. Paatdksen
ajankohta on ollut hakijan kannalta ennakoimaton ja sattumanvarainen eiké paatoksesta ole ol-
lut mahdollisuutta hakea muutosta.

Pidan menettelyd moitittavana ottaen erityisesti huomioon, ettd turvapaikanhakijoilla on me-
nettelyn aikana korostunut oikeusturvan tarve, mik4 asettaa viranomaiselle velvollisuuden ak-
tilvisesti huolehtia hakijoiden perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta. Kuvatunlaisessa tilan-
teessa, jossa osaa hakemuksista ei tarkoituksellisesti kasitell& tiettynd ajanjaksona lainkaan, j&é
esimerkiksi taysin vaille kdytdnnon merkitystd hallintolain sadnnds siitd, ettd hakijalle on vas-
tattava ké&sittelyaikaa koskeviin tiedusteluihin ja annettava kasittelyajasta arvio.

Asiaa voidaan tarkastella myos virkamiehen velvollisuuksien nakdkulmasta. Vaikka tyonanta-
jan direktio-oikeuteen sin&dnsa kuuluu tyonjohdollisten ohjeiden ja ma&rdysten antaminen, ei
tybnantajan ohje tai maardys voi olla voimassaolevan lainsaaddnnon vastainen. Oikeuskirjalli-
suudessa on todettu, ettd miké&li virkamies noudattaa lainvastaista maaraystd, han ei vapaudu
vastuusta pelkéstdan viittaamalla esimieheltd tai ylemmaltd viranomaiselta saamaansa maéa-
raykseen. Hallinnollisen madrayksen pitda tayttdd tietyt vahimmdaisvaatimukset ollakseen
oikeudellisesti sitova. Maarays ei saa olla muodollisesti ilmeisen lainvastainen ts. sen antajalla
tulee olla toimivalta maéardyksen antamiseen, sen tulee kohdistua virkatehtaviin ja se tulee an-
taa noudattamalla lainmukaista menettelyd. Mikali méardys on ilmeisen lainvastainen, virka-
miehen on ilmoitettava tastd maarayksen antajalle ja mik&li maarayksesté pidetaan kiinni, vir-
kamiehen tulee kieltdytyd noudattamasta maaraysta (Koskinen, Seppo — Kulla, Heikki: Virka-
miesoikeuden perusteet 2013, s. 180 -181.)

Olen kuitenkin ottanut arvioissani huomioon, etté tassé tapauksessa kyse on ollut laajaa jouk-
koa yleisesti koskeneesta méaardyksestd. Olen myo6s ottanut huomioon, ettd suurella osalla
Maahanmuuttoviraston tyontekijoistd ei ole ollut oikeudellista koulutusta ja/tai pitkda tyo-
kokemusta. T&std syystd olen padtynyt arvioimaan méaraysté oikeudellisesti vain sen antajan
osalta.

Yleisempana kysymyksend yhdyn ylijohtajan kasitykseen, ettd lainsaddannon siirtymaséannos
ulkomaalaislaissa estaisi vastaavanlaiset ongelmat. Siirtymdsadannds sisaltaisi sdanndksen, jon-
ka mukaan oleskeluluvan mydntdmisen edellytyksia tiukennettaessa uusia séannoksia sovellet-
taisiin vain niihin hakemuksiin, jotka tulevat vireille lakimuutoksen voimaantulon jalkeen. Ku-
ten ylijohtaja toteaa, nykyisen kaltaista kdytantda voidaan pitad seké periaatteelliselta ettd kay-
tannon kannalta ongelmallisena. Erityisen ongelmallisena pidan syntynytté tilannetta perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta. Maahanmuuttoviraston on joka tapauksessa noudatet-
tava yleisia hallinto-oikeudellisia periaatteita, mutta siirtymésaannokselld voitaisiin valttaa
edelld kuvattujen oikeusturvaongelmien syntymista.
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Turvapaikkahakemusten kasittelyjarjestys ja alaikaisten asema

Maahanmuuttoviraston omien verkkosivujen mukaan se “késittelee kansainvélistd suojelua
koskevat hakemukset yleensd saapumisjarjestyksessa. Erityisasemassa ovat kuitenkin esimer-
kiksi ilman huoltajaa tulleiden alaikdisten turvapaikanhakijoiden ja lapsiperheiden hakemukset,
jotka kasitellaan kiireellisesti (migri.fi).”

Lasten oikeuksien sopimuksen 3 artiklan 1 kohdan mukaan kaikissa julkisen tai yksityisen so-
siaalihuollon, tuomioistuinten, hallintoviranomaisten tai lainsd&dantoelimien toimissa, jotka
koskevat lapsia, on ensisijaisesti otettava huomioon lapsen etu.

Sopimuksen 22 artiklan 1 kohdan mukaan sopimusvaltiot ryhtyvat tarpeellisiin toimiin taatak-
seen, ettd lapsi joka yksin tai yhdessa vanhempiensa tai kenen tahansa muun henkilén kanssa
anoo pakolaisen asemaa tai jota pidetdan pakolaisena soveltuvien kansainvélisen tai kansallisen
oikeuden ja menettelytapojen mukaan, saa asianmukaista suojelua ja humanitaarista apua voi-
dakseen nauttia tdssa yleissopimuksessa ja muissa sellaisissa kansainvélisissé ihmisoikeuksia ja
humanitaarista oikeutta koskevissa asiakirjoissa tunnustettuja oikeuksia, joiden osapuolia ky-
seiset valtiot ovat.

Ylijohtajan selvityksen mukaan yleensa priorisoitavia turvapaikanhakijoita ovat olleet mm. il-
man huoltajaa tulleet alaikdiset. Ilman huoltajaa tulleiden alaikaisten, joita viime vuonna saapui
edeltdvén vuoden 150:n sijasta noin 3 000, hakemukset on Maahanmuuttovirastossa aina pyrit-
ty kasittelemé&én asiantuntevasti ja nopeutetusti ottaen huomioon lapsen etu. Viimeisen vuoden
aikana priorisointi ei kuitenkaan onnistunut tavoitteen mukaisesti. Edell& mainittujen teknisten
ongelmien (puhuttelujen jarjestamisessd lahes sadassa alaik&isyksikdssa ympéri Suomea ma-
joittuville alaikaisille) lisdksi keskeinen tekijé oli toisaalta puute alaikaisten edustajista ja toi-
saalta edellisestd johtuen se, ettd osa edustajista oli ottanut niin monia (jopa sata) edustettavia,
etta puhutteluajan saaminen lykk&antyi pitké&lle. Samoin alaikaisiin erikoistuneet oikeudelliset
avustajat olivat erittéin tyollistettyja ja heidan kalenterinsa olivat tdynnd kuukausia eteenpdin.
Selvasti taysikaisiltad vaikuttavien hakijoiden osalta tarvittavat ianmaaritykset olivat myos jo-
noutuneet. Lisdksi lapsen tilannetta koskevien lausuntojen saaminen eri vastaanottoyksikkdjen
sosiaalityontekijoilta oli ruuhkautunut. llman huoltajaa tulleiden alaikdisten kéasittelytilannetta
seurattiin virastossa kuitenkin jatkuvasti ja yksittaistapauksissa hakijoita otettiin kiireellisesti
késittelyyn.

Turvapaikkayksikén johtajan mukaan alaikaisten hakijoiden hakemukset on huomioitu turva-
paikkayksikdssé. Esittelijoille on annettu koulutusta alaik&isten puhutteluista ja ne on yleensé
annettu tiettyjen esittelijoiden tehtavaksi. Yksikdsséd on myos erityisylitarkastaja (alaikéisasian-
tuntija), joka seuraa ja opastaa tassa ty0dssd. TyOt4 on vaikeuttanut pula alaikdisten edustajista
ja oikeudellisista avustajista.

Alaikéisten turvapaikanhakijoiden kohdalla on kiinnitettdvé erityistd huomiota lapsen etuun.
Hakemukset tulisi ké&sitell& kiireellisesti. Tilanne voi yksittaisen hakijan kohdalla muodostua
esimerkiksi sellaiseksi, ettd pitkasta késittelyajasta johtuen alaikéinen turvapaikanhakija ehtii
tayttad 18 vuotta késittelyn aikana, jolloin hanelld ei ole end4 oikeutta perheen yhdistdmiseen.
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Minulla ei ole perusteita Kiistaa ylijohtajan ja turvapaikkayksikon johtajan kertomaa pyrkimys-
t4 kasitelld priorisoidusti alaikdisten turvapaikanhakijoiden hakemukset. Tilanne on selvitysten
mukaan suurelta osin johtunut puhuteltavien alaik&isten hakijoiden suuresta méaarésta, jolloin
edustajia ja oikeudellisia avustajia on ollut hankala saada. Alaikéisten kasittelytilannetta ja
madréa seurataan kuitenkin jatkuvasti.

On kuitenkin huolestuttavaa, ettd Maahanmuuttoviraston selvityksen mukaan ei ole ollut mah-
dollista kasitella kiireellisesti kaikkien alaik&isten turvapaikanhakijoiden hakemuksia. Alaikai-
silla turvapaikanhakijoilla oikeussuojan tarve on erityisen korostunut.

Johtopaatokset ja toimenpiteet

Maahanmuuttoviraston ylijohtaja on alkuvuonna 2016 méaarannyt, ettd osa turvapaikkahake-
muksista jatetddn kasittelemattd kunnes ulkomaalaislakia edelld t&ssé paatoksessa kuvatulla
tavalla muuttava laki tulee voimaan. En née tallaiselle menettelylle oikeudellisesti hyvéksytta-
vid perusteita. Menettelyn moitittavuutta arvioitaessa on kohtuullista jossakin maarin ottaa
huomioon tuolloinen vaikea ja taysin uudenlainen tilanne, johon Maahanmuuttovirasto yllatta-
en joutui ja jossa toimintoja oli vallinneihin oloihin nopeasti sopeutettava ja paatoksia harkitta-
va. Tallaiset seikat eivat kuitenkaan oikeuta menettelyé.

Kiinnitan ylijohtajan vakavaa huomiota siihen, ettd oikeudellisesti perusteltua olisi ollut maini-
tussa tilanteessa soveltaa voimassa olevaa lakia eika jattaa péaatdsten tekoa odottamaan lain-
muutosta. Liséksi kiinnitan ylijohtajan huomiota niihin nédkokohtiin, joita Somalian kansalais-
ten turvapaikkahakemusten kasittelyst4 edelld olen esittanyt.

Lahet&dn taman paatokseni tiedoksi sisdasiainministerioon otettavaksi huomioon ulkomaalais-
lainsdddannon tulevassa valmistelussa.

Muihin toimenpiteisiin en katso asian antavan aihetta.

Oikeuskansleri Jaakko Jonkka
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