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”Innovatiivisten” peesissä –  
Suomen maahanmuuttopoliittinen vaikuttaminen Euroopan 
unionissa vuoden 2024 eurovaalien jälkeen

Saila Heinikoski1

Artikkelissa tarkastellaan Suomen vaikuttamista Euroopan unionin (EU) muuttoliikepolitiikkaan EU:n 
nykyisellä lainsäädäntökaudella eurooppalaistumisteorian viitekehyksessä. Tutkimus analysoi erityi-
sesti niin sanotun kansallisen projisoinnin valossa, miten Suomi on osallistunut EU:n muuttoliike-
politiikan muotoutumiseen sekä edistänyt kansallisia tavoitteitaan EU-tasolla. Aineistona käytetään 
EU-muuttoliikepolitiikkaa koskevia kirjallisia dokumentteja ja kuutta kokeneen virkahenkilön asian-
tuntijahaastattelua eri puolilta valtioneuvostoa. Tulosten mukaan Suomi on onnistunut kansallises-
sa projisoinnissaan ja saanut tavoitteitaan edistettyä EU-tasolla etenkin ulkorajaturvallisuudessa ja 
paluupolitiikassa. Haasteina korostuvat poliittisen tason priorisointi, resurssien rajallisuus ja koordi-
naation puute eri hallinnonalojen välillä. Artikkelissa käsitellään myös kehitysehdotuksia Suomen 
EU-vaikuttamisen tehostamiseksi. Näitä ovat vahvempi kokonaisvaltainen lähestymistapa, virkahen-
kilöiden EU-osaamisen kehittäminen ja verkostojen laajentaminen.
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Johdanto

Artikkelissa tarkastellaan Suomen pyrkimyksiä vaikuttaa Euroopan unionin (EU) muutto-
liikepolitiikan muotoutumiseen nykyisellä EU‑lainsäädäntökaudella eli kesän 2024 euro-
vaalien jälkeen ja vastataan kysymykseen, missä määrin Suomi on projisoinut tavoitteitaan 
EU-muuttoliikepolitiikkaan. Analyysi perustuu unionin ja Suomen hallituksen kirjallisten 
aineistojen ohella valtioneuvoston virkakunnan haastatteluihin.

Vaikuttaminen tapahtuu sekä virallisissa EU‑foorumeissa, kuten huippukokouksissa, 
EU‑neuvostossa ja neuvoston virkamiestyöryhmissä, että epävirallisissa tapaamisissa jäsen-
valtioiden kesken sekä jäsenvaltioiden ja EU:n toimielinten, erityisesti komission, välillä. 
Keskeisiä vaikuttamiskanavia ovat myös kirjallinen viestintä, kuten kirjalliset kommentit 
EU‑lainsäädäntöehdotuksiin sekä jäsenvaltioiden komissiolle osoittamat yhteis‑ ja yksittäi-
set kirjeet, joilla pyritään vaikuttamaan erityisesti nykyisen komission linjauksiin. Vaikut-
taminen on kohdistunut sekä jo annettuihin komission ehdotuksiin että vaiheeseen ennen 
ehdotusten antamista.

Artikkelin analyysin mukaan tällä EU‑lainsäädäntökaudella Suomen vaikuttaminen on 
ollut korostuneen proaktiivista. Pienestä koostaan huolimatta Suomi on onnistunut vaikutta-
misessaan lähinnä siksi, että enemmistö EU-maista on tukenut samantyylistä politiikkaa, jo-
ten Suomen on vain tarvinnut tukea laajempaa joukkoa. Tällä kaudella annetut EU:n muut-
toliikeasioita koskevat lainsäädäntöehdotukset ovatkin kokonaisuutena olleet myös Suomen 
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hallituksen tavoitteiden mukaisia. Tämä koskee erityisesti toimia, joilla helpotetaan turva-
paikanhakijoiden ja palautettavien henkilöiden siirtoja unionin ulkopuolelle, sekä komission 
antamaa poliittista tukea turvapaikanhaun keskeyttämiselle niin sanotuissa muuttoliikkeen 
välineellistämistilanteissa.

Kesällä 2024 EU hyväksyi vuosien neuvottelujen jälkeen muuttoliike‑ ja turvapaikkauudistuk-
sen (paktin), joka tulee voimaan kesäkuussa 2026. Paktin täytäntöönpanon ohella uuden lainsää-
däntökauden painopiste on siirtynyt niin kutsuttuihin innovatiivisiin keinoihin, joita jäsenvaltioi-
den enemmistö alkoi edistää julkisesti jo ennen eurovaaleja. Tässä artikkelissa huomio kohdistuu 
nimenomaan vaikuttamiseen näihin innovatiivisiin politiikkaratkaisuihin. Tietyt jäsenvaltiot ovat 
alkaneet kutsua innovatiivisiksi ajamiaan uusia keinoja EU:n muuttoliikepolitiikassa, esimerkiksi 
turvapaikanhakijoiden tai palautettavien henkilöiden siirtämistä unionin ulkopuolelle tai turva-
paikkahakemusten vastaanottamisen keskeyttämistä tietyissä poikkeustilanteissa.

Merkittävä muutos EU‑vaikuttamisessa ajoittuu toukokuuhun 2024, jolloin hallituksen 
eduskunnalle antaman E‑kirjeen ”EU:n strategiseen agendaan ja tulevaan komission ohjel-
maan vaikuttamiseksi” (Valtioneuvoston kanslia 2024) käsittely valmistui ja jäsenvaltiot jul-
kaisivat ensimmäiset uuteen komissioon kohdistuneet vaikuttamiskirjeensä. Tässä vaiheessa 
EU:n muuttoliikepolitiikassa avautui ikään kuin uusi luku: unionin sisäisen järjestelmän uu-
distus oli saatu päätökseen, ja huomio siirtyi entistä selkeämmin ulkoiseen ulottuvuuteen, 
erityisesti erilaisiin järjestelyihin, joilla turvapaikanhakijoita ja palautettavia henkilöitä siir-
rettäisiin unionin ulkopuolelle. Orpon hallituksen vaikuttamistoimia kevääseen 2024 päätty-
neiden niin sanottujen paktineuvottelujen osalta ei käsitellä.

Artikkelin aineistona käytetään EU:n ja Suomen hallituksen keskeisiä kirjallisia doku-
mentteja, kuten hallitusohjelmaa, E‑kirjettä tulevaan komissioon vaikuttamisesta, U‑kirjel-
miä, jäsenvaltioiden kirjeitä, komission lainsäädäntöehdotuksia ja tiedonantoja. Näitä täy-
dennetään kuudella asiantuntijahaastattelulla. Kaikki haastateltavat ovat työskennelleet tai 
työskentelevät virkahenkilöinä valtioneuvostossa Suomen EU‑muuttoliikevaikuttamisen 
parissa nykyisellä EU‑lainsäädäntökaudella, joka alkoi kesäkuussa 2024. Haastattelut toteu-
tettiin puolistrukturoituina joko kasvokkain, Teams‑videopuheluina tai puhelimitse, ja ne 
kestivät noin 25 minuutista yhteen tuntiin.

Haastatteluaineisto analysoitiin sisällönanalyysin keinoin atlas.ti‑ohjelmaa hyödyntäen. 
Aineistosta koodattiin EU‑vaikuttamista koskevat ilmaukset sekä vaikuttamisen koetut hyö-
dyt, kehittämistarpeet, haasteet, vaikutukset ja konkreettiset onnistumiset ja epäonnistumiset. 
Kaikilta haastateltavilta kysyttiin samat peruskysymykset, mutta haastattelurunkoa täyden-
nettiin aiemmissa haastatteluissa esiin nousseilla teemoilla. Haastateltavien anonymiteetin 
turvaamiseksi tekstissä viitataan ainoastaan siihen, kuinka monessa haastattelussa kukin tee-
ma tai näkemys esiintyy. Analyysin teoreettisena viitekehyksenä hyödynnetään eurooppalais-
tumisteorian käsitettä kansallisesta projisoinnista, jota esitellään seuraavassa osiossa.

Eurooppalaistumisteoria analyyttisenä työkaluna

Tässä artikkelissa kiinnostus kohdistuu siihen, millaisena muuttoliikettä koskeva eli valtion 
toiminnan ydinalueelle ulottuva EU-integraatio näyttäytyy Suomen EU-vaikuttamisessa. 
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Analyyttisenä apuvälineenä hyödynnetään ajatusta kansallisten politiikkojen eurooppalais-
tumisesta, jonka osalta keskitytään nimenomaan vaikuttamiseen eli niin sanottuun kansalli-
seen projisointiin. Perinteisesti eurooppalaistumista koskevassa tutkimuskeskustelussa (engl. 
Europeanisation) erotetaan kansallinen mukautuminen (national adaptation), kansallinen 
projisointi (national projection) ja identiteetin uudelleenrakentuminen (identity reconstruc-
tion) (Wong 2017, 145). Mukautumisella tarkoitetaan valtion poliitikkojen harmonisointia 
EU-jäsenyyden vaatimuksiin, kun taas projisoinnilla pyritään vaikuttamaan yhteisen euroop-
palaisen politiikan luomiseen. Identiteetin uudelleenrakentaminen puolestaan on kahden 
edellä mainitun tulosta, jossa eurooppalaiset ja kansalliset intressit sulautuvat osaksi kansal-
lista identiteettiä (Wong 2007, 326). 

Eurooppalaistumisteoriaa käytetään nykyisin useimmiten ulkopolitiikan eurooppalais-
tumisen analysointiin (Economides 2023), mutta se tarjoaa hyvän pohjan myös muuttolii-
kepoliittisen vaikuttamisen tarkasteluun EU-tasolla. Reuben Wongin (2017, 147) mukaan 
kansallinen projisointi on pitkälti kansallisten intressien ohjaamaa, ja Suomessakin vahvis-
tetun EU-muuttoliikevaikuttamisen voidaan nähdä liittyvän vahvasti Orpon hallituksen 
pyrkimyksiin. Kansallista mukautumista taas tapahtuu eräänlaisena sosiaalistumisena EU:n 
lainsäädäntöön, mikä koskee vahvasti erityisesti EU:n laajentumisprosessia ja uusia jäsen-
valtioita (ma., 146). Politiikkaan mukautuminen voi tarkoittaa esimerkiksi muuttoliike- ja 
turvapaikkauudistuksen (pakti) toimeenpanoa, kun taas politiikkaan vaikuttaminen eli pro-
jisointi voi näyttäytyä vahvassa osallistumisessa politiikan muotoiluun. Identiteetin uudel-
leenrakentumisen osalta voi esimerkiksi tarkastella, millä tavalla EU-tason rooli näkyy maan 
muuttoliikepolitiikassa. Kuten todettua, tässä artikkelissa keskitytään kuitenkin vain vaikut-
tamiseen eli projisointiin. 

Aiemmin eurooppalaistumisteorian näkökulmasta on arvioitu erityisesti Suomen ja mui-
den maiden turvallisuuspolitiikkaa muokaten Wongin alkuperäistä tutkimuskehystä. Teemu 
Palosaari (2011) tarkasteli tutkimuksessaan Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa euroop-
palaistumisteorian näkökulmasta Lissabonin sopimusta edeltävällä aikakaudella, mutta hän 
ei käyttänyt alkuperäistä kolmijakoista viitekehystä vaan jakoi sopeutumisen ja projisoinnin 
ohueen ja vahvaan varianttiin. Hänen mukaansa Suomi yhtäältä sopeutui eurooppalaiseen 
turvallisuusyhteistyöhön lieventämällä aiempaa puolueettomuuspolitiikkaansa, mutta toi-
saalta vaikutti EU-politiikkaan tuomalla muiden sotilasliittoon kuulumattomien maiden 
kanssa esiin näkemyksiään. Fredrick Lee-Ohlsson (2009) on puolestaan katsonut Ruotsin 
Lissabonin sopimusta edeltäneen politiikan olleen sekä sopeutumista että omien näkökul-
mien esiin nostamista. Hänen mukaansa Ruotsi vastusti sotilaallisen ulottuvuuden lisäämistä 
Euroopan unioniin mutta oli toisaalta aktiivisesti kehittämässä muun muassa siviilikriisin-
hallintaa. Lee-Ohlsson ei käsitellyt identiteetin uudelleenrakentumista, mutta hän kiinnitti 
huomiota sotilaallisen liittoutumattomuuden merkitykseen osallistuttaessa Euroopan yhtei-
seen turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan. 

Tässä artikkelissa tarkoitus ei ole kehitellä teoriaa edelleen vaan keskittyä nimenomaan 
kansalliseen projisointiin EU-muuttoliikepoliittisessa vaikuttamisessa. Suomen kansallista 
projisiontia koskevaa tutkimusta EU-muuttoliikepolitiikasta on vaikeaa löytää. Syynä voi 
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olla se, että varsinkaan Suomessa ei ole koettu vahvaa tarvetta vaikuttaa proaktiivisesti EU:n 
muuttoliikepolitiikkaan, vaan painotus on ollut ennemmin mukautumisessa. Kansallisen pro-
jisoinnin voidaan siis nähdä muuttuneen sekä hallituksen (erityisesti perussuomalaisten) vah-
van muuttoliikepainotuksen että EU-politiikan kentän muuttumisen myötä. Eurooppalais-
tumisen näkökulmasta on sen sijaan tarkasteltu kansainvälisessä tutkimuksessa esimerkiksi 
EU:n muuttoliikepolitiikan vaikutusta EU:n ulkopuolisissa maissa (Niemann & Zaun 2023). 
Lisäksi on tutkittu muun muassa jäsenmaiden turvallisuus- ja puolustuspoliittisia selontekoja 
muuttoliikenäkökulmasta (Estevens 2018) sekä maahanmuuttajien kotoutumista EU-mai-
den kansallisten ohjelmien kautta (Dodevska 2024).

Wongin ajatus kansallisesta projisoinnista toimii edelleen hyvänä perustana EU-vaikut-
tamisen tutkimukselle, jota on katsottu monista muistakin tutkimusnäkökulmista. Eri toimi-
joiden EU-vaikuttamisprosessia on tutkittu muun muassa EU:n politiikanteon yhteydessä 
myös muuttoliikepolitiikan osalta (Buonanno & Nugent 2021) ja neuvoston päätöksenteossa 
(Naurin 2015), missä tarkastelu tapahtuu kuitenkin neuvoston virallisten rakenteiden puit-
teissa. EU-vaikuttamista on myös tarkasteltu eri politiikka-aloilla, kuten kehityspolitiikassa 
(Olivié & Santillán O’Shea 2024), jonka osalta vaikutusvallan on katsottu olevan suurinta, 
kun vaikuttamisessa hyödynnetään mahdollisimman monia keinoja. Tässä tutkimuksessa no-
jaudutaan kuitenkin Wongin tutkimusperinteeseen, jossa keskiössä on nimenomaan jäsen-
valtioiden suhde EU:n toimielimiin eikä niinkään yleisesti EU:n päätöksenteko tai tietty 
toimielin. 

Suomen viimeaikaista EU-muuttoliikepolitiikkaa ei ole juurikaan käsitelty tutkimus-
kirjallisuudessa. Hanna Tuominen ja Matti Välimäki (2021) ovat tarkastelleet eurooppa-
laistumisen vaikutusta, kansallisten ratkaisujen perustelua ja Suomen kannattamia teemoja 
Suomen muuttoliikepolitiikassa vuosina 1954–2020. Kirjoitus voidaan lukea niin sanottuun 
kansallisen mukautumisen tutkimusperinteeseen, jossa tarkastellaan, missä määrin tietty maa 
on muuttanut kansallista politiikkaansa EU:n vaikutuksesta. Tuomisen ja Välimäen mukaan 
Suomessa on tuettu EU:n maahanmuuttoyhteistyötä ja pyritty edistämään erityisesti ulkora-
jayhteistyötä ja pakolaisten uudelleensijoittamista sekä perus- ja ihmisoikeuksien ja kansain-
välisten sitoumusten kunnioittamista. 

Lisäksi Tuominen (2020) on käsitellyt samaa teemaa samoihin aikoihin julkaistussa yleis-
tajuisessa kirjoituksessa. EU-tasolla päätettyä tilapäisen suojelun täytäntöönpanoa koskien 
ukrainalaispakolaisia tarkasteltiin suomalais-ruotsalaisessa yhteisartikkelissa (Koikkalainen 
ym. 2025), jonka mukaan yhteiseurooppalaista ratkaisuakaan ei sovellettu kaikkialla yhtene-
väisesti. Tässä artikkelissa osaltaan täydennetään aiempaa tutkimusta tarkastelemalla viime-
aikaista politiikkaa ja keskittyen erityisesti EU-vaikuttamiseen EU-politiikan täytäntöönpa-
non sijaan. Painotus on näin ollen niissä toimissa, joita Suomessa on tehty EU:n suuntaan 
kansallisen lainsäädännön mukauttamisen sijaan. 

Muuttoliikepolitiikka on erityinen EU-integraation kenttä. EU:n muuttoliikepolitiik-
kaa voidaan peilata myös klassisiin integraatioteorioihin, joista tunnetuimpia ovat Andrew 
Moravcsikin (1998) kansallisia intressejä korostava liberaali hallitustenvälisyys ja Ernst Haa-
sin (2004) neofunktionalistinen teoria. Moravcsikin (1994) teoriassa kansalliset edut, kuten 
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”innovatiivinen” muuttoliikepolitiikka, määrittävät erityisesti osallistumista tiettyyn politiik-
kaan. Haasin ajatukset integraation lähes vääjäämättömästä syventymisestä soveltuvat puo-
lestaan tarkasteluun uusille politiikka-aloille levittäytymisestä. Molempia teorioita on myös 
kritisoitu niiden soveltumattomuudesta valtion suvereniteetin ydinalueella tapahtuvaan inte-
graatioon kuten muuttoliikepolitiikkaan (Genschel & Jachtenfuchs 2018), mutta nähdäkseni 
niiden näkökulmia voidaan edelleen tarkastella myös muuttoliikekontekstissa. Muuttoliike-
asioissa politiikan voidaan nähdä politisoitumisesta johtuen edustavan nimenomaan moravc-
sikilaista integraatiota, jossa integraatio ei etene niinkään komission omasta aloitteesta kuin 
jäsenvaltioiden suuren joukon systemaattisesta ja julkisesta asioiden edistämisestä johtuen. 
Esimerkiksi innovatiivisten keinojen sisältyminen kansallisiin etuihin ei välttämättä johdu 
niinkään niiden objektiivisesta tärkeydestä esimerkiksi valtion taloudelle vaan poliittisista 
syistä. Seuraavassa osiossa tarkastellaan lyhyesti, mitä EU-tason muuttoliikepolitiikassa on 
tällä lainsäädäntökaudella tapahtunut.

Viimeaikaiset muutokset EU:n tasolla ja jäsenvaltioiden vaikutus

Toukokuussa 2024 Suomi oli mukana 15 maan Euroopan komissiolle osoittamassa kirjeessä, 
jossa kehotettiin muun muassa ottamaan oppia Italian Albanian kanssa sopimasta turvapai-
kanhakijoiden siirtojärjestelystä ( Joint Letter… 2024). Seuraava kirje komissiolle toimitettiin 
jo kesäkuussa 2024, jolloin Suomi vaati muiden Pohjoismaiden, Baltian maiden ja Puolan 
kanssa joustoja EU:n turvapaikkasäädöksiin niin kutsutuissa muuttoliikkeen välineellistä-
mistapauksissa ( Joint Initiative… 2024). Vaikka komissio ei lainsäädäntömekanismia ole 
kyennyt tai edes pyrkinyt tarjoamaan, uuden komission ensi töikseen julkaisema välineel-
listämistä käsittelevä tiedonanto tarjosi ainakin poliittista tukea Suomelle ja Puolalle (Eu-
roopan komissio 2024). Molemmat maat ovat säätäneet EU-oikeuden kanssa ristiriitaisen 
kansallisen lain, joka mahdollistaa tietyissä tilanteissa turvapaikanhakijoiden käännyttämisen 
takaisin rajan yli (ks. esim. Mattila 2025). 

Suomi oli niin ikään mukana myös syksyn 2024 tiukempaa paluupolitiikkaa peräänkuu-
luttaneessa kirjeessä, jonka allekirjoittaneisiin liittyivät myös aiemmista kirjeistä puuttuneet 
Saksa ja Ranska (Objectives… 2024). Kaikki kolme kirjettä julkaistiin ennen Ursula von der 
Leyenin II komission virkaanastumista.

Uusi komissio on myös ollut aiempaa myötämielisempi ehdotuksille. Sekä komission pu-
heenjohtaja von der Leyen että muuttoliikekomissaari Magnus Brunner ovat todenneet ko-
mission selvittävän uusia ja innovatiivisia ratkaisuja unionin muuttoliikepolitiikkaan. Jo jou-
lukuussa 2024 juuri toimessaan aloittaneen komission varapuheenjohtaja Henna Virkkunen 
esitteli komission ”muuttoliikkeen käyttämistä aseena” koskevan tiedonannon, jossa todettiin 
jäsenvaltion voivan joutua tilanteeseen, jossa se voi joutua keskeyttämään turvapaikkahake-
musten vastaanottaminen (Euroopan komissio 2024). Kesällä 2024 hyväkysytyssä muutto-
liike- ja turvapaikkauudistuksessa puhuttiin muuttoliikkeen välineellistämisestä, mutta uusi 
komissio ryhtyi hyödyntämään turvallistetumpaa (esim. Bigo 2014) käsitettä muuttoliikkeen 
käyttämisestä aseena (engl. weaponisation).
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Tiedonannon lisäksi komissio on ehtinyt antaa merkittäviä lainsäädäntöehdotuksia, joilla 
edistetään niin sanottuja innovatiivisia ratkaisuja. Von der Leyenin II komission kaudella 
keskeisimmät muuttoliikettä koskevat lainsäädäntöehdotukset ovat olleet komission paluua-
setusehdotus (COM(2025) 101 final), asetusehdotus koskien luetteloita turvallisista alkupe-
rämaista (COM(2025) 186 final) sekä asetusehdotus turvallisen kolmannen maan käsitteen 
soveltamisesta (COM(2025) 259 final). Maaliskuussa 2025 julkaistiin komission ehdotus 
EU:n paluuasetukseksi, jossa luodaan lainsäädäntöpohja EU:n ulkopuolisille niin sanotuille 
paluukeskuksille (Euroopan komissio 2025b). Sittemmin juridisiin ongelmiin kaatuneesta 
Italian turvapaikanhakijoiden siirtojärjestelystä Albanian kanssa on tullut tämäntyyppinen 
paluukeskus, johon palautettavia henkilöitä väliaikaisesti siirretään (Millona 2025). Paluua-
setusehdotuksesta saavutettiin neuvoston yleisnäkemys joulukuussa 2025, ja siitä saavutettiin 
sopu kesäkuussa 2026.

Toinen komission ehdotus taas on toukokuussa 2025 annettu turvallisia kolmansia mai-
ta koskeva asetusehdotus, jolla lievennettäisiin vaatimusta turvapaikanhakijan ja kolmannen 
maan välisestä yhteydestä, jolloin turvapaikanhakija olisi helpompi siirtää esimerkiksi EU:n 
ulkopuolelle perustettavaan käsittelykeskukseen (Euroopan komissio 2025a). Ehdotus hy-
väksyttiin kolmikantaneuvotteluissa jo joulukuussa 2025. Turvallisen kolmannen maan kä-
sitettä sovellettaessa turvapaikkahakemus voidaan jättää tutkimatta, jos hakija olisi voinut 
hakea turvapaikkaa tällaisessa maassa. Aiemmin EU-lainsäädännössä on edellytetty yhteyttä 
hakijan ja turvallisen kolmannen maan välillä (ks. esim. Giuffré ym. 2022), mutta tästä edel-
lytyksestä on nyt luovuttu.

Lisäksi EU on pyrkinyt linkittämään muuttoliikepolitiikkaa muuhun ulkopolitiikkaan. 
Yhtenä edellisen lainsäädäntökauden epäonnistumisena voidaan pitää EU:n tullietuusjär-
jestelmän (Generalised Scheme of Preferences, GSP) uudistamisen kaatumista parlamentin ja 
neuvoston erimielisyyksiin. Neuvoston yleisnäkemyksen mukaisesti Suomi kannatti tullie-
tuusjärjestelmän sitomista maiden takaisinottopolitiikkaan, mutta syksyn 2023 kolmikan-
taneuvotteluissa Euroopan parlamentin kanssa ei päästy sopuun, joten aiempaa järjestelmää 
jatkettiin vuoden 2027 loppuun saakka. Kolmikantaneuvotteluissa saavutettiin kuitenkin lo-
pulta sopu joulukuussa 2025 niin, että jatkossa tullietuuksia on mahdollista rajoittaa, jos maa 
ei suostu ottamaan kansalaisiaan vastaan (Euroopan unionin neuvosto 2025). Seuraavassa 
osiossa esitellään lyhyesti muita Suomen tavoitteita EU-muuttoliikepolitiikassa. Kyse on siis 
tavoitteista, joita Suomi on kansallisen projisoinnin mallin mukaisesti pyrkinyt saamaan uu-
den komission agendalle.

Suomen EU-muuttoliikepolitiikka nykyisellä lainsäädäntökaudella

Hallitus voi ilmaista virallisen kantansa EU-politiikkaan hallitusohjelmassa, erillisellä asia-
kirjalla tai yksittäisiä ehdotuksia ja tiedonantoja koskevilla eduskuntakirjelmillä. Jo Orpon 
hallituksen ohjelmassa listattiin selkeät tavoitteet EU:n muuttoliikepolitiikassa. Tällaista ei 
ole aikaisemmissa hallitusohjelmissa ollut, ehkäpä asian alhaisemman prioriteettitason vuok-
si. Hallitusohjelman (Valtioneuvosto 2023, 201–202) mukaisesti hallitus ”edistää rakentavasti 
EU:n maahanmuuttopolitiikassa”:



Kosmopolis 37

Suomen maahanmuuttopoliittinen vaikuttaminen EU:ssa

•	 Vahvojen ulkorajojen merkitystä ja Schengen-säännöstön kehittämistä muuttoliik-
keen hallitsemiseksi.

•	 EU:n ulkorajojen ja rajaturvallisuusvirasto Frontexin toimintaedellytyksien vahvista-
mista.

•	 Ulkoisten toimijoiden mahdollisuuksien vähentämistä käyttää muuttoliikettä unio-
niin kohdistuvan vaikuttamisen välineenä.

•	 EU:n kehitys- ja kauppapolitiikan sekä ulkosuhteiden hyödyntämistä kolmansien 
maiden kansalaisten palautussopimusten syntymisen edistämiseksi.

•	 EU:ssa sellaisen mekanismin käyttöönottoa, jolla laajamittaisen laittoman maahan-
muuton tilanteessa yksilöllisten turvapaikkahakemusten käsittely voidaan väliaikai-
sesti keskeyttää tilanteessa, jossa valtion suvereniteetti vaarantuu esimerkiksi vieraan 
valtion vihamielisten toimenpiteiden johdosta.

•	 EU-tasolla taakanjaon vapaaehtoisuutta. Suomi suhtautuu pidättyväisesti myös väliai-
kaisiin taakanjako-operaatioihin.

Neljä viimeistä kohtaa liittyvät suoraan EU:n maahanmuuttopolitiikkaan. Toisessa ja 
neljännessä kohdassa mainittu muuttoliikkeen välineellistäminen aktualisoitui syksyllä 2023, 
kun Venäjä alkoi päästää turvapaikanhakijoita Suomen rajan yli (esim. Nurmi 2024). On 
vaikea sanoa, missä määrin EU:ssa on pystytty vähentämään mahdollisuuksia muuttoliikkeen 
välineellistämiseen, mutta ainakin turvapaikkahakemusten käsittelyn keskeyttämistä Suomi 
on pyrkinyt edistämään useilla toimilla. 

Viimeisenä luettelossa mainittu taakanjaon vapaaehtoisuus taas ei vaadi juurikaan aktii-
visia toimia, sillä pakollista turvapaikanhakijoiden siirtoon liittyvää taakanjakoa ei EU:ssa 
ole kaavailtukaan. Hallitusohjelman taakanjakokirjauksen voidaan katsoakin viittaavan juu-
ri EU:n sisäisiin siirtoihin, joita on aiemmin toteutettu vapaaehtoisuuden pohjalta. Kesällä 
2026 voimaan tulevan EU:n muuttoliikeuudistuksen jälkeen kaikkien maiden on kuitenkin 
jollain tapaa osallistuttava pahimmassa muuttoliiketilanteessa olevien maiden auttamiseen. 
Taakanjakoon osallistumiseksi voitaneen katsoa myös lainsäädännön mahdollistama rahal-
lisella korvauksella osallistumisen, mutta siitä Suomi ei muutamien muiden EU-maiden ta-
paan ole ainakaan julkisesti pyrkinyt pyristelemään irti (ks. esim. Euronews 2025). 

Suomen muuttoliikepolitiikkaan haettiin inspiraatiota vahvasti muista Pohjoismaista, ja 
hallitusohjelmassa todettiin myös, että ”hallitus saattaa Suomen turvapaikkapolitiikan kes-
keisten säädösten osalta yleispohjoismaiselle tasolle” (Valtioneuvosto 2023, 197). Tanska on 
jo vuosituhannen vaihteesta asti noudattanut muita Pohjoismaita tiukempaa muuttoliikepo-
liittista linjaa, ja Ruotsi ja Suomi ovat nykyisten hallitustensa myötä ottaneet vahvasti mal-
lia Tanskasta. Ruotsin hieman aiemmin hyväksymä hallitusohjelmaa vastaava niin sanottu. 
Tidö-ohjelma, jota myös hallituksen ulkopuolinen puolue Ruotsidemokraatit oli tukemassa, 
sisältää monia samantyyppisiä kirjauksia kuin Suomen hallitusohjelmaan kirjattiin. Molem-
mat maat myös mainitsivat suoraan ottavansa käyttöön Tanskassa olevia toimia hallitusoh-
jelmassaan. Tanska on myös maa, joka oli aloitteellinen niin sanottujen innovatiivisten muut-
toliikekeinojen edistäjän EU-tasolla, eli Pohjoismainen viiteryhmä on ollut hyvin merkittävä 
Suomelle. Kaikkien maiden politiikassa näkyy myös laitaoikeiston vaikutus: siinä missä Tans-
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kassa poliitikot ovat ilmoittaneet haluavansa suoraan estää laitaoikeiston nousua tiukalla po-
litiikallaan, Ruotsissa Ruotsidemokraatit oli vaikuttamassa hallitusohjelmaan ja Suomessa 
jopa maahanmuutosta vastaavana hallituspuolueena.

Hallitusohjelman lisäksi Orpon hallitus laati E-kirjeen EU:n strategiseen agendaan ja 
tulevaan komission ohjelmaan vaikuttamiseksi (Valtioneuvoston kanslia 2024). Hallitus 
hyväksyi sen alkuvuonna 2024. Keskeisenä lisäyksenä hallitusohjelmaan nähden vaikutta-
missuunnitelmassa on kirjaus, jonka mukaan ”Suomi edistää rakentavasti EU-tason toimia, 
joilla kehitetään mahdollisuuksia toteuttaa turvapaikkaprosessi ja kansainvälisen suojelun 
tarjoaminen turvallisissa kolmansissa maissa” (mt.). Tätä Suomi on edistänyt muiden saman-
mielisten kanssa esimerkiksi toukokuussa 2024 ennen eurovaaleja julkaistussa kirjeessä, jossa 
tuettiin Italian ja Albanian sopimaa järjestelyä turvapaikanhakijoiden siirroista.

Hallituksen paluuasetusta koskevassa U-kirjelmässä (U 15/2025 vp) puolestaan todetaan, 
että:

Suomi osallistuu neuvotteluihin paluukeskusten perustamiseksi EU:n ulkopuolelle yh-
teisellä EU-päätöksellä tai jäsenvaltioiden muodostaman ryhmän päätöksellä. Valtioneu-
vosto arvioi osallistumisen asetuksen myötä mahdollisesti perustettavien paluukeskusten 
toimintaan erikseen.

Hallituksen kantana mainitaan, että oikeudellisen kehyksen luominen paluukeskuksia 
varten on hyvä asia ja kannustaa vapaaehtoiseen paluuseen. Turvallisia alkuperämaita kos-
kevien luettelojen osalta hallitus taas kannattaa komission ehdottamaa luetteloa turvallisista 
alkuperämaista. Turvallisesta alkuperämaasta tulevan turvapaikanhakijan hakemus voidaan 
käsitellä nopeutetussa menettelyssä, ja hallitus ilmoitti U-kirjelmässään (U 20/2025 vp) tu-
kevansa toimia, ”joilla lisätään nopeutettujen menettelyjen käyttöä ja vähennetään perus-
teettomien turvapaikkahakemusten jättämistä”. Turvallisen kolmannen maan käsitteen so-
veltamista koskevassa U-kirjelmässä (U 26/2025 vp) taas viitataan hallituksen tavoitteeseen 
toteuttaa turvapaikkaprosessi turvallisessa kolmannessa maassa ja kantaan, jonka mukaan 
turvannen kolmannen maan käsitettä sovellettaessa hakija tulee voida poistaa maasta ennen 
valituksen käsittelemistä.

Suomi on aktiivisesti pyrkinyt viemään omia viestejään EU-tasolle. Vahva painotus voi 
liittyä myös siihen, että Orpon hallitusohjelmassa ajamat EU-muuttoliiketavoitteet ovat 
nimenomaan ulkosuhteisiin liittyviä tavoitteita, joissa Suomi ei yksinään ole kovin vaikut-
tava toimija. Kyse voikin olla lähinnä EU-politiikan välineellistämisestä Suomen muutto-
liikepoliittisten tavoitteiden edistämiseen. Ministerit ovat EU-kokousten lisäksi tavanneet 
kahdenvälisesti tai pienemmässä ryhmässä. Myös virkahenkilöt ovat tavanneet niin erikseen 
järjestetyissä epävirallisissa kokouksissa kuin muiden kokousten yhteydessä samanmielisten 
maiden kokoonpanolla. Haasteena kokonaisvaltaisen muuttoliikepolitiikan ajamisessa on 
kuitenkin se, että asia kuuluu usean ministeriön toimivaltaan. Innovatiiviset toimet liitty-
vät vahvasti niin kutsuttuun muuttoliikkeen ulkoiseen ulottuvuuteen, jota Suomessa hoitavat 
sisäministeriö ja ulkoministeriö yhdessä. Esimerkiksi EU-neuvoston muuttoliikkeen ulkoi-
sen ulottuvuuden työryhmässä (Working Party on External Aspects of Asylum and Migration, 
EMWP) kannat koordinoidaan ministeriöiden välillä. Muuttoliikeasioihin kuuluvat tietysti 
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myös työntekijöiden ja opiskelijoiden maahanmuutto, jota Suomessa hoitaa työ- ja elinkei
noministeriö.

Kun nykytilannetta vertaa aiempaan tutkimukseen (esim. Tuominen & Välimäki 2021), 
hallituksen painotukset ovat hyvin erilaiset. Toisaalta ulkorajat ovat edelleen keskeisiä, mutta 
pakolaisten uudelleensijoittaminen, kansainvälinen oikeus ja perus- ja ihmisoikeudet näyt-
täytyvät hallitusohjelmassa ja EU-vaikuttamisen asiakirjoissa lähinnä nimellisesti. Esimer-
kiksi EU-vaikuttamisohjelmassa todetaan, että ”Hallitusohjelman mukaan Suomi noudattaa 
muuttoliikepolitiikassa ihmisoikeus- ja muita kansainvälisiä sopimuksia, EU-lainsäädännön 
velvoitteita ja oikeusvaltioperiaatetta” (Valtioneuvoston kanslia 2024, kirjoittajan korostus), 
mikä voi kieliä poliittisista erimielisyyksistä kirjauksen tarpeellisuudesta hallituksen sisällä.

EU-neuvotteluissa sanavaltaa lisää se, että maalla on vaikutusvaltaa tietyllä politiikan 
alalla. Esimerkiksi Tanska on valjastanut ulkosuhdebudjettinsa maan muuttoliiketavoittei-
den edistämiseen, vaikka Tanskalla on niin sanottu opt-out eli erivapaus EU:n oikeus- ja 
sisäasioissa, mikä tarkoittaa, että maata ei pääosin sido EU:n muuttoliikelainsäädäntö. Tanska 
suunnitteli aiemmin jopa Ruandan kanssa järjestelyä, jossa turvapaikanhakijoita olisi siir-
retty Tanskasta Ruandaan (ks. esim. Tan 2022). Sittemmin Tanska lähti ajamaan tavoitetta 
EU-tasolla, ja maa onkin saavuttanut merkittävän aseman niin sanottujen innovatiivisten 
ratkaisujen edistämisessä erityisesti suhteessa maan pieneen kokoon ja erivapausasemaansa. 

Suomen haasteena muuttoliikepolitiikassa taas on se, että Suomella ei välttämättä ole juu-
rikaan neuvotteluvaltteja neuvottelupöydässä. Suomen uskottavuus valittaa muuttoliikehuo-
listaan voi olla matala, kun esimerkiksi turvapaikanhakijoiden määrä on hyvin pieni verrat-
tuna suurimpaan osaan maista. Suomi on tietysti tervetullut kumppani tukemaan muidenkin 
ajamia asioita, mutta Suomen voi olla vaikea edistää asioita, jotka eivät ole muille tärkeitä. 
Yhtenä esimerkkinä voidaan mainita Suomelle tärkeä muuttoliikemaa Somalia. Koska maa 
ei ole prioriteettimaa Ruotsin lisäksi juuri muille EU-maille, paluuyhteistyötä ei ole vahvas-
ti edistetty EU-tasolla. Sen sijaan esimeriksi Norjalla ja Tanskalla paluuyhteistyö Somalian 
kanssa on toiminut hyvin Somaliaan suunnatun taloudellisen tuen vuoksi, joten maat ovat 
olleet varautuneita vaarantamaan toimivaa yhteistyötä lähtemällä kehittämään yhteistyötä 
muiden maiden kanssa (Hammarstedt & Luthman 2025, 96). 

Suomi taas on Orpon hallituksen kaudella leikannut kehitysyhteistyörahoitusta ja esi-
merkiksi lakkauttanut Somalian maaohjelman toimimattoman takaisinottoyhteistyön vuoksi 
(Ulkoministeriö 2024), mikä tuskin parantaa takaisinottoyhteistyötä. Toisaalta lakkauttami-
nen kertoo osaltaan kokonaisvaltaisesta ajattelusta, jossa muuttoliikepolitiikka on yhteydes-
sä ulkopolitiikkaan. Samasta kielii myös paluu- ja muuttoliikeasioiden ulkoasiainneuvoksen 
tehtävän perustaminen tehtävänään paluu- ja muuttoliikeyhteistyön parantaminen Suomelle 
keskeisten maiden kanssa. 

Haasteena on kuitenkin se, että neuvotteluissa täytyisi myös tuoda jotakin pöytään voi-
dakseen saavuttaa tavoitteitaan. Tämä voi tarkoittaa esimerkiksi tinkimistä omista tavoitteista 
ja toisten tavoitteiden tukemista vastineeksi tuesta omalle agendalleen. Tällaisesta ei ole kui-
tenkaan julkisesti nähty esimerkkejä, mikä voi liittyä myös EU-politiikan rakenteeseen, jossa 
EU-tasolla neuvoteltavista asioista ollaan vastuussa omalle kansalliselle äänestäjäkunnalle. 
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Tällöin voi olla oman poliittisen kannatuksen kannalta suosiollisempaa edistää yksisilmäi-
sesti omia tavoitteitaan EU-tasolla ja todeta, että muut EU-maat eivät lähteneet mukaan 
tavoitteisiin, kuin antaa periksi joissain asioissa saavuttaakseen toisia. Koska EU-politiikkaa 
ei seurata yhtä tarkkaan kuin muuta politiikkaa, se on myös helpompaa kehystää omien tar-
koitusperien ajamiseen. EU-tasolla oman kannan mukaiset päätökset esitetään usein omina 
onnistumisina, kun taas epäonnistumiset muiden syynä (ks. esim. Moravcsik 1994). Halli-
tuksen onneksi turvapaikanhakijoiden oikeuksista tinkimisestä on tullut EU:n valtavirtaa, ja 
seuraavassa osiossa tarkastellaankin Suomen EU-vaikuttamista virkakunnan haastattelujen 
avulla. 

Haastatteluanalyysi EU-vaikuttamisesta: missä määrin Suomi projisoi 
tavoitteitaan?

Virkahenkilöiden haastattelujen avulla tarkasteltiin, missä määrin Suomi on pyrkinyt pro-
jisoimaan kansallisia tavoitteitaan EU-tasolle. Analyysissä pohjana toimivat kansallisen pro-
jisoinnin tutkimuksessa keskeiset kysymykset siitä, missä määrin maa on edistänyt kansalli-
sia tavoitteitaan EU-tasolla ja onnistunut niissä, onko maa hyötynyt EU-tason toiminnasta 
ja kuinka olennainen EU:n rooli on kansallisten tavoitteiden saavuttamisessa (Wong 2017, 
152). Osio on jaettu teemoittain kolmeen alalukuun, joista ensimmäisessä käsitellään tavoit-
teiden edistämistä, toisessa vaikuttamisen haasteita ja viimeisessä vaikuttamisen mahdolli-
suuksia ja kehittämiskohteita.

Tavoitteiden edistäminen ja niissä onnistuminen
Kuten edellä on todettu, Suomen hallitus on kannattanut turvapaikkaprosessin ulkoistamista 
EU:n ulkopuolelle. Virkahenkilöiden kahdessa haastattelussa Suomen onnistumisena näh-
tiinkin nimenomaan työskentely yhdessä muiden samanmielisten jäsenmaiden kanssa ja esi-
merkiksi kirjeiden muodossa vaikuttaminen jo ennen eurovaaleja sekä vaalien jälkeen komis-
siota muodostettaessa. Yhden virkahenkilön mukaan ”mehän sitten loppujen lopuksi saatiin 
tämän vaikuttamistyön kautta vaikutettua hallitusohjelmassa olleisiin asioihin”. Kyseisessä 
yhteistyössä on nimenomaan ajettu hallitusohjelmassa mainittuja keinoja esimerkiksi väli-
neellistämistilanteissa sekä ulkoistamisen osalta. Toisen haastateltavan mukaan ”siellä on nyt 
oikeasti lähdetty miettimään out of the box niin sanotusti”. 

Kyseisestä yhteistyöstä nousi myös paluukeskusajattelu, jota Italia lähti toteuttamaan ja 
joka sisällytettiin lopulta myös paluuasetukseen. Paluukeskusten nähtiin yhdessä haastattelus-
sa nimenomaan tulleen mukaan jäsenvaltioiden kirjelmöinnin seurauksena. Ylipäätään se, että 
komission lainsäädäntöohjelmaan saatiin paluuasetus ja turvallisia kolmansia maita koskeva 
asetus nähtiin myös yhteistyössä toimineen maajoukon onnistumisena. Lisäksi yhdessä haas-
tattelussa EU:n Välimeren sopimus katsottiin maajoukon onnistumiseksi. Toisaalta kolmes-
sa haastattelussa maajoukon yhteistyön katsottiin kertovan myös neuvoston ongelmista, sillä 
kymmenen maan yhteistyöstä alkaneessa toiminnassa on jo mukana 20 maata sekä komissio, 
joten EU-rakenteiden ulkopuolella toimiminen on hieman erikoista. Rakenteiden ulkopuo-
lella toimiminen liittynee lähinnä muutamaan maahan, jotka eivät halua asioita edistettävän. 
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Yhden haastattelun mukaan tehokasta vaikuttamista on kohdistettu myös tulevaan Frontex- 
asetukseen, joka julkaistaan syksyllä 2026 ja jossa Frontexin valtuuksia paluuasioissa laajen-
nettaneen. Kolme haastateltavaa mainitsi onnistumisena myös monivuotisen rahoituskehyk-
sen, jonka ehdotus oli raja- ja muuttoliikerahoituksen suhteen Suomelle edullinen. Kaksi 
haastateltavaa mainitsi asian suhteen pääministerin tärkeän roolin. 

Toinen kaikissa haastatteluissa mainittu teema liittyi välineellistämiseen, jonka osalta 
onnistumisena mainittiin muun muassa joulukuussa 2024 komission julkaisema tiedonanto, 
jossa komissio katsoi joissain tilanteissa olevan hyväksyttävää keskeyttää turvapaikkahake-
musten vastaanotto. Tapauksen osalta kaksi haastateltavaa toi esiin pääministerin vaikutuk-
sen, ja neljä muuta korosti erityisesti maajoukon yhteistyötä. Välineellistämisen suhteen nousi 
vahvana esiin myös tarve asian selittämiseen juurta jaksain. Kaksi haastateltavaa korosti, mi-
ten itärajan tilannetta on täytynyt selittää muissa maissa, tarpeen tullen vaikka kartan avulla. 
Yhden haastateltavan mukaan Suomella on myös aiemmin kerrottu olleen kokoaan suurempi 
painoarvo rajakysymyksissä ja Suomen asiantuntemusta on arvostettu. Suomen yleinen toi-
minnallaan saavuttama myötämieli (engl. goodwill) nostettiin esille kolmessa haastattelussa, 
ja yksi haastateltava katsoi, että raja-asioiden perinteistä vaikutusvaltaa on saatu myös laajen-
nettua muuttoliikepuolelle. Kolmessa haastattelussa nostettiin esiin myös Suomen osaami-
nen itärajaan liittyen ja Suomen rajavartioston hyvä maine.

Kaikkien haastateltavien näkemyksen mukaan turvapaikanhakijoihin liittyvä muuttolii-
kepolitiikka on ollut korkealle priorisoitua niin EU-tasolla kuin kansallisestikin, mutta yksi 
haastateltava mainitsi, että työvoiman muuttoliikkeessä on haluttu toimia pääasiassa kan-
sallisesti eikä lähteä EU-tason vapaaehtoisiin järjestelyihin mukaan. Korkealle priorisoitu 
EU-muuttoliikepolitiikka koskee siis vain osaa muuttoliikepolitiikasta, eli politisoituneinta 
kysymystä turvapaikkapolitiikasta.

Onnistumisiksi katsottiin siis komission lainsäädäntöehdotukset, joita oli edistetty juuri 
kollektiivisesti muiden maiden kanssa. Sen sijaan Suomen yksilölliset onnistumiset liittyivät 
lähinnä itärajaan liittyvään rahoitukseen, jossa pääministerillä oli keskeinen rooli, ja toisaal-
ta komission poliittiseen tukeen Suomen poikkeuslaille. Voidaan katsoa, että prosessit ovat 
myös tukeneet toisiaan, sillä molemmissa tapauksissa EU:ssa ollaan tinkimässä ehdottomasta 
oikeudesta hakea turvapaikkaa ja palautuskiellosta. Myös Suomen rooli perinteisesti ihmis-
oikeuksia korostaneena Pohjoismaana on voinut normalisoida ajatusta siitä, että turvallisuus-
argumenteilla voidaan ohittaa turvapaikanhakijoiden oikeuksia. Toisaalta voidaan miettiä, 
miten politiikka vaikuttaa sääntöpohjaisuuden edistämiseen, mikä taas on Suomen ulkopo-
litiikassa ollut keskeistä.

EU-vaikuttamisen haasteet ja riskit
EU-vaikuttamisen haasteiden osalta vastaukset hajaantuivat. Kolme haastateltavaa katsoi, 
että Suomen muuttoliikevaikuttamisessa yhtenä haasteena on Suomen muuttoliikerahoituk-
sen pienuus verrattuna esimerkiksi muihin Pohjoismaihin. Yksi haastateltava mainitsi ver-
tailukohtana esimerkiksi Ruotsin vuonna 2024 julkaistun muuttoliike- ja kehitysstrategian, 
johon liittyi myös huomattava rahoitus ja viranomaisten välinen koordinaatio. 
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Kolmen haastateltavan mukaan merkittävimpänä haasteena on nimenomaan priorisoin-
ti, ja erityisen tärkeänä nähtiin poliittisen tason priorisointi panoksien suuntaamisessa. Yksi 
haastateltava peräänkuulutti nimenomaan poliittisen tason priorisointia, kun taas toinen ko-
rosti priorisointia myös virkatasolla. Monet EU-vaikuttamisen haasteet kilpistyvät nimen-
omaan poliittisen tason haasteisiin. Kaikki haastateltavat mainitsivat haasteena nykyisen 
hallituksen eriävät näkemykset muuttoliikepolitiikassa. Myös poliittisen priorisoinnin puute 
näkyi haastateltujen mukaan siinä, että asioiden vaikutusta toisiinsa ei aina ymmärretä, vaan 
toisen alan asiat näkyvät myös muissa neuvotteluissa. Myös virkavalmistelulle toivottiin työ-
rauhaa kahdessa haastattelussa. 

Yksi haastateltava mainitsi, että pienikin panos voisi olla merkittävä lisäys Suomen vai-
kutusvaltaan, mutta tämä edellyttäisi tiiviimpää yhteistyötä muuttoliike- ja ulkosuhdehallin-
non välillä. Haasteena tässäkin nähtiin nimenomaan poliittisen tason yhteisymmärrys. Neljä 
haastateltavaa mainitsi, että kaikkein tehokkain vaikutuskeino Suomelle olisi pääministerin 
kautta vaikuttaminen, minkä katsottiin toimineen esimerkiksi itärajan kysymyksissä. Yksi 
haastateltava mainitsi esimerkkinä Tanskan ja Italian, jossa pääministeri on ottanut muut-
toliikeasian omakseen, mikä näkyy myös tuloksissa. Toisaalta kaksi haastateltavaa mainitsi 
puolestaan tiedonkulun haasteen koskien poliittisen tason tapaamisia.

Kansallisen valmistelun haasteista haastateltavien näkemykset olivat melko yhteneväisiä. 
EU-valmistelujaostot, joissa on mukana eri ministeriöitä ja osittain myös esimerkiksi jär-
jestöjä, ovat mukana EU-lainsäädännön kansallisessa valmistelussa. Kolmessa haastattelussa 
EU-jaostoja pidettiin tärkeinä koordinaation näkökulmasta, mutta toisaalta niiden ei nähty 
vaikuttavan itse valmistelun sisältöön. Suomen EU-edustuston roolina näyttäytyi erityisesti 
tiedon hankkiminen ja suhteiden ylläpito, ja yksi haastateltava korosti erityisesti kansallisten 
viestien viemisen tärkeyttä sillä tasolla. Suomen oikeus- ja sisäasioiden neuvoksia pidettiin 
kuitenkin varsin itsenäisinä yhdessä haastattelussa verrattuna muihin maihin, vaikka itsenäi-
syys onkin nykyisellä kaudella kaventunut: ”se liikkumavara täytyy löytää sitten semmoisesta 
pienemmästä neliöstä”.

Muuttoliikepolitiikan vahva politisoituminen voi olla yksi selittävä tekijä vastauksissa nä-
kyvässä siiloutumisessa. Siinä missä suomalaisen virkakunnan katsottiin ennen ajaneen yhte-
nä rintamana yhteistä etua, nyt valtioneuvoston sisälläkin näyttäytyi olevan haasteita yhteisen 
näkemyksen löytämisessä. Valtioneuvoston kanslian viimesijaisena tehtävänä nähtiin neljässä 
haastattelussa pääministerin tukeminen, mikä koettiin kahdessa haastattelussa hankalaksi. 

Kokonaiskuvan hahmottamisen haaste ei kuitenkaan rajoittunut vain valtioneuvoston si-
sälle, vaan se koski koko EU-tasoa ja ymmärrystä siitä, että muuttoliike on koko EU:n yhtei-
nen asia ja joskus kansallisesti täytyy tulla vastaan, jotta saadaan tehokas järjestelmä unioniin. 
Yksi haastateltava toi esiin, että ongelma koskee koko EU:ta, eikä kaikissa EU-maissa vält-
tämättä olla valmiita tekemään muutoksia omiin järjestelmiin, vaikka sillä saataisiin tehok-
kaampi järjestelmä EU-tasolle. 

Yksi haastateltava toi esiin myös eduskunnan roolin ennakkovaikuttamisessa. Vaikka 
eduskunnan osallistaminen kannan valmisteluun näyttäytyi hyvänä asiana, se sisältää myös 
riskejä politisoitumisesta, jolloin todellisuudessa ei pystytä vaikuttamaan yhtä tehokkaasti. 
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Haasteiden osalta merkittävänä näyttäytyi siis erityisesti hallituksen sisäinen erimielisyys, 
mikä heijastui myös virkamiestyön haasteisiin valtioneuvoston sisällä. Sekä yhteinen tilanne-
kuva että lisäresurssit kokonaisvaltaiseen vaikuttamiseen voisivat siis parantaa vaikutusmah-
dollisuuksia.

Vaikuttamisen mahdollisuudet ja kehittämiskohteet
Suomen hyvä maine nousi esiin viidessä haastattelussa asioina, jotka edesauttavat Suomen 
EU-vaikuttamista. Suomen kuvattiin olevan pragmaattinen ja ratkaisukeskeinen, mikä aut-
taa neuvotteluissa. Kahden haastateltavan mukaan tämä tarkoittaa esimerkiksi mukautumista 
EU-päätöksentekoon, jos jokin asia olisi menossa läpi Suomen vastustuksesta huolimatta. 
EU-vaikuttamisessa tärkeänä näyttäytyikin priorisointi eli asioiden aktiivinen vastustaminen 
tai edistäminen vain kaikkein keskeisimpinä pidettyjen asioiden osalta.

Tehokkaimpina vaikuttamisväylinä kolme haastateltavaa toi esiin henkilökohtaiset suh-
teet. On tärkeää tuntea virkahenkilöitä paitsi muista jäsenvaltiosta myös komissiosta. Toi-
saalta yksi haastateltava toi esiin, että tällaisessakin yhteydenpidossa täytyy olla myös jotain 
annettavaa. 

Lisäksi mainittiin useita asioita, joita tarvittaisiin tehokkaampaan vaikuttamiseen. Yksi 
haastateltava mainitsi rahan ja erilaiset muuttoliikehankkeet, joilla päästäisiin mukaan laa-
jempiin pöytiin. Pienempänä resurssikysymyksenä yksi haastateltava toi esiin ylipäätään 
mahdollisuuden matkustaa kokouksiin vaikuttamaan. 

Viisi haastateltavaa mainitsi, että myös virkakunnan EU-osaamista voitaisiin parantaa. 
Viisi mainitsi myös, että olisi hyvä saada lisää suomalaisia EU-toimielimiin joko kansallisiksi 
asiantuntijoiksi tai muutoin. Yksi haastateltava totesi, että kaikkien virkahenkilöiden osaa-
miseen pitäisi kuulua myös EU-osaaminen. Kokonaisvaltaisempana ehdotuksena yhdessä 
haastattelussa nousi esiin myös erilaisten EU-urien esitteleminen jo korkeakouluissa yhtenä 
vaihtoehtona.

Lisäksi kolme haastateltavaa toi esiin, että kannattaa olla mahdollisimman paljon ja hyvin 
valmisteltuna etukäteen omia kantoja, jolloin niitä on helppo pyrkiä viemään eteenpäin. Hei-
dän mukaansa esimerkiksi EU-tasolla hyvissä ajoin määritellyt kannat ja hyvin perustellut 
ideat komission valmisteluvaiheessa menevät todennäköisemmin läpi. 

Konkreettisia kehitysehdotuksia Suomen EU-muuttoliikevaikuttamiseen oli yhden haas-
tateltavan mukaan muun muassa se, että ulkosuhderahoitusta budjetoitaisiin eri ministeri-
öille, mikä helpottaisi esimerkiksi ulkosuhderahoituksen suuntaamista muuttoliikkeen kan-
nalta relevantteihin hankkeisiin. Toinen konkreettinen esimerkki oli korkeamman virkatason 
(valtiosihteeri/kansliapäällikkö, osastopäällikkö) pysyvät koordinaatiomekanismit. Samoin 
ehdotettiin EU-virkahenkilöille perehdytyspolkua, jota eri ministeriöt voisivat yhdessä jär-
jestää. Lisäksi ehdotuksena mainittiin pysyvä pohjoismaisen tason muuttoliike- ja kehitys-
asioista keskusteleva ryhmä pohjoismaisen muuttoliikeyhteistyöverkoston (Nordisk samråds-
grupp på hög nivå i flyktingfrågor, NSHF) alle, kuten yksi haastateltava ilmaisi: ”joku jaosto tai 
semmoinen poppoo, joka sitten säännönmukaisesti käsittelisi muuttoliike- ja kehitysaiheet”. 
Ehdotukset kohdentuvat erityisesti ministeriöiden väliseen koordinaatioon. Kahdessa haas-
tattelussa tuotiin ilmi, että eri ministeriöistä kukin saa hoitaa melko itsenäisesti oman tont-
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tinsa, mutta toisaalta erityisesti kehityssavun ja muuttoliikkeen kytkeminen niin EU:ssa kuin 
Suomessakin on normalisoitunut. Tämä voi osaltaan helpottaa myös ministeriöiden välistä 
yhteistyötä muuttoliikeasioissa.

Mahdollisuuksia vaikuttamisen edelleen kehittämiseen siis haastateltavien mukaan oli-
si. Ennakollinen ja kokonaisvaltainen vaikuttaminen näyttäytyivät kaikkein tehokkaimpana 
vaikutuskeinona, mikä edellyttäisi vahvempaa koordinaatiota myös poliittisella tasolla. Lisäk-
si virkahenkilöiden saaminen EU-toimielimiin ja pääkaupungin virkahenkilöiden parempi 
EU-perehdytys olisivat tärkeitä vaikuttamisväyliä. 

Kansalliset edut ohjaavat integraatiota

Jos haastattelujen tuloksia tarkastellaan eurooppalaistumisteorian valossa, Suomen näkemys-
ten edistäminen EU-tasolla (kansallinen projisointi) on näyttäytynyt keskeisenä ja sen osalta 
muiden maiden kanssa yhteistyössä toimimisen onkin katsottu tuottaneen tulosta. Kollektii-
visessa toiminnassa projisointi ei kuitenkaan ole ollut vain kansallista, vaan se on edellyttä-
nyt samalla mukautumista muiden maiden ajamiin asioihin. Kuvaavana voidaan pitää myös 
sitä, että Suomelle tärkeässä välineellistämiskirjeessä allekirjoittajia oli ainoastaan kahdeksan, 
kun taas muissa vähintään 15. Haastatteluissa kävi ilmi, että muuttoliikkeestä oli tullut sekä 
EU-tasolla että kansallisesti yhä tärkeämpi, eikä muuttoliikepolitiikka näyttäytynyt niinkään 
kansallisena politiikkana kuin koko EU:n yhteisenä asiana. Kaikissa haastatteluissa pidettiin 
tärkeänä olla mukana EU-politiikan muotoilussa, vaikka siinä onnistumisen taso vaihteli. 
Suomen yksilöllisenä onnistumisena nähtiin erityisesti monivuotinen rahoituskehys ja tuki 
itärajalle, kun taas kollektiivisesti muiden samanmielisten maiden kanssa onnistuttiin edis-
tämään Suomen EU-vaikuttamisstrategian kirjauksia muuttoliikkeen välineellistämisestä, 
paluupolitiikasta ja turvapaikanhaun ulkoistamisesta kolmansiin maihin. 

Samalla kun jäsenmaissa mukaudutaan uuden muuttoliikepaktin säädösten toimeenpa-
noon, jäsenvaltiot ovat kehittäneet EU-rakenteiden ulkopuolisen ryhmän, jolla edistetään 
uusia muuttoliikealoitteita. Suomen kannalta muuttoliikepolitiikassa voidaan nähdä vahvem-
paa EU-suuntautuneisuutta. Kansallisessa EU-muuttoliikepolitiikassa on pyritty kiristämään 
politiikkaa niin paljon kuin se nykyisen EU-lainsäädännön puitteissa on mahdollista. Samalla 
EU-tasolle pyritään projisoimaan uusia ajatuksia, joilla toivotaan kauaskantoisempia vaiku-
tuksia niin Suomen kuin EU:n muuttoliikepolitiikkaan, tai ainakin Suomen poliittiseen kent-
tään. Suomen EU-poliittinen vaikuttaminen tällä politiikan alalla ei ehkä kokonaisuudessaan 
näyttäydy toisille politiikanaloille tyypillisenä poteroitumisena, jossa toivotaan EU:lta mah-
dollisimman vähäistä puuttumista vaan nimenomaan kollektiivisena politiikan lohkona, jossa 
toivotaan yhä enemmän EU-tason aloitteita. On vaikeaa sanoa, liittyykö mahdollinen paino-
tuksen muutos ennemminkin siihen, että hallitus on omaksunut ideoita muista EU-maista, 
vai onko EU-politiikkaa ennemminkin välineellistetty kansallisten tavoitteiden edistämiseen.

Johtopäätökset

Aiemmassa tutkimuksessa Suomen EU-muuttoliikepainotukset ovat näyttäytyneet hyvin 
erilaisina kuin Orpon hallituksen edistämät asiat, kuten muuttoliikepolitiikan ulkoistaminen. 
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Sen sijaan aiemmin painotetut pakolaisten uudelleensijoittaminen, perus- ja ihmisoikeudet 
sekä kansainvälinen oikeus ovat näkyneet lähinnä nimellisinä mainintoina Orpon hallituksen 
asiakirjoissa. Suomen nykyhallitus on edustanut EU-maissa muuttoliikepolitiikan valtavir-
taista ajattelua, jolloin kollektiivisesti on saatu edistettyä myös Suomen tavoittelemia asioita. 
Vaikeampaa sen sijaan voisi tässä ajassa olla täysin vastakkaisen politiikan vahva edistäminen, 
erityisesti, jos halutaan edelleen istua samoissa vaikuttamisen pöydissä, kuten eräässä haas-
tattelussakin tuotiin ilmi. Haastateltavan sanoin, onnistuneen EU-vaikuttamisen edellytyksiä 
ovat ajatus, yhteistyö ja resurssit, ja kaikkia on varmasti mahdollista kehittää edelleen.

On huomattava, että tässä artikkelissa on voitu tarjota vain rajallinen näkymä Suomen 
EU-muuttoliikepoliittiseen vaikuttamiseen. Tarkastelujakso on suhteellisen lyhyt ja haasta-
teltujen henkilöiden määrä rajallinen, kattaen toki aiheen kannalta keskeisimmät hahmot. 
Laajempien johtopäätösten tekemiseksi tulevassa tutkimuksessa olisi hyvä tarkastella aihetta 
vertailevasti joko eri hallituskausina tai eri maiden välillä. Täydentävän näkökohdan tämän 
tutkimuksen tuloksiin voisi tuoda myös esimerkiksi EU-instituutioiden tai toisten jäsenvalti-
oiden näkemykset Suomen vaikuttavuudesta. Lisäksi EU-muuttoliikepoliittisen vaikuttami-
sen vertailu muihin EU-politiikka-aloihin voisi tuoda hedelmällisiä tuloksia.

Hallitus on pyrkinyt vahvasti määrittämään EU-muuttoliikepolitiikan tavoitteita niin 
hallitusohjelmassa kuin sen jälkeisissä eduskuntakirjelmissäänkin. Haastattelut kuitenkin 
paljastavat, että priorisointi ei ole ollut riittävää. Haastateltavien mukaan niin poliittisella 
kuin virkatasollakin tarvittaisiin selkeämpää linjausta siitä, mihin erityisesti pyritään vaikut-
tamaan. Valtioneuvostotason yhteisistä linjauksista huolimatta myös ministeriöiden välillä on 
eroja, mikä johtunee osaltaan myös monipuoluehallituksen sisäisistä ristiriidoista. Ratkaisuna 
ongelmaan voisi olla pääministerivetoisempi EU-muuttoliikepolitiikka, joka tosin edellyt-
täisi pääministeriä, joka olisi valmis edistämään näitä teemoja. Tässä hallituksessa näin ei ole 
haastattelujen perusteella ollut.

Tutkimus antaa osviittaa siitä, että pienilläkin mailla on mahdollisuus vaikuttaa EU:n 
muuttoliikepolitiikkaan. Suomi on onnistunut vaikuttamisessaan lähinnä siksi, että enem-
mistö EU-maista on ajanut samantyylistä politiikkaa, joten Suomen on vain tarvinnut tukea 
laajempaa porukkaa. Sen sijaan Tanskan alun perin vetämä innovatiivisten maiden joukko 
osoittaa, että pieni Pohjoismaakin voi saada omilla toimillaan merkittäviä muutoksia aikaan 
EU:n poliittisessa keskustelussa. Tämä tosin edellyttää resursseja, joita hallitukset eivät vält-
tämättä ole jatkossakaan kiinnostuneita ohjaamaan nimenomaan EU-muuttoliikepolitiik-
kaan vaikuttamiseen. 

EU-muuttoliikepolitiikka on selvästi siirtymässä yhä enemmän ulkoistamisen suuntaan. 
Todellisia vaikuttamismahdollisuuksia voisikin mitata tehokkaammin tilanteessa, jossa Suo-
men edistämä politiikka olisi EU:n valtavirran vastaista. On todennäköistä, että seuraavien 
vaalien jälkeisestä hallituspohjan mahdollisesti vaihdoksesta huolimatta Suomi haluaa pysytellä 
”innovatiivisten” keskusteluissa mukana pysyäkseen edes kärryillä ja säilyttääkseen yhteyden 
keskeisten EU-maiden kanssa. Tällöin kysymyksessä saattaisi olla ennemmin Wongin kuvaa-
ma kansallinen mukautuminen EU-politiikkaan, jolloin kunnian ottamiseen keskittyvän reto-
riikan sijaan hallitus pystyisi välttelemään vastuuta esittäen politiikan olevan EU:n pakottamaa. 
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Finland’s migration policy influence in the European Union after 2024 EP 
elections
This article examines Finland’s influence on EU migration policy during the current EU legislative 
term, using the theoretical framework of Europeanisation. Especially from the perspective of the so-
called national projection, the study analyses how Finland has contributed to shaping EU migration 
policy and promoted its national objectives at the EU level. The research is based on analysis of doc-
uments regarding EU migration policy and six expert interviews with civil servants from the Finnish 
government. The findings indicate that in certain areas, such as border security and return policy, 
Finland has also succeeded in national projection. Key challenges include prioritisation at the politi-
cal level, limited resources, and lack of coordination between administrative sectors. The article also 
discusses recommendations for enhancing Finland’s EU advocacy, such as stronger comprehensive 
approach, improving civil servants’ EU expertise, and expanding networks. 
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