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Paatoksentekijan liikkumavara: harkintavalta ja haavoittuvuus
turvapaikkaprosessissa’

Turvapaikkapéitoksentekoa on kutsuttu yhdeksi modernin valtion vaikeimmista
ja monimutkaisimmista paitoksenteon muodoista. Se sisdltdd tulevaisuuden
riskin ("perusteltu pelko”) arvioinnin rajoitetun tiedon perusteella, usein ilman
asiakirjatodisteita. Turvapaikanhakijan kertomus saattaa olla ainoa saatavilla
oleva todiste. Pddtoksenteon vaikeutta ei kuitenkaan aiheuta ainoastaan rajalli-
nen todistusaineisto. Pakolaiskasitteen maarittely ja pakolaisia vastaanottavien
maiden turvapaikkajérjestelmit ovat erittdin politisoituja ja alttiita merkittaville
muutoksille - erityisesti silloin, kun koetaan kriisin uhkaa. Cynthia Gorman tuo
esiin, kuinka pakolaiskdsitteen médritelma ei ole staattinen vaan pikemminkin
jatkuvan kamppailun kohde, joka kehittyy ihmisoikeusnormien ja kansallisten
prioriteettien muutosten myota.'

Harkintavallan kéytolld on merkittévd rooli maahanmuuttopolititkan muo-
vautumisessa. Harkintavalta mairitellddn usein viranomaisen kykyna paattis,
miten toimia ja valita eri vaihtoehdoista tosiseikkoja ja lakia koskevissa kysy-
myksissa, usein monimutkaisissa ja epdvarmoissa tilanteissa.” Ruohonjuuritason
padtoksentekijét, kuten Maahanmuuttoviraston ylitarkastajat ja hallinto-oikeus-
tuomarit, tekevit padtoksid turvapaikkaan péaasystd. Késite ruohonjuuritason
paitoksentekijit (englanniksi street-level bureaucrats) viittaakin julkisiin tyonte-
kijoihin ja heidat tyollistdviin organisaatioihin, jotka myontéavét padsyn julkisiin
etuuksiin ja palveluihin tai maédraavit eriluonteisia sanktioita.’

Ruohonjuuritason paatoksentekijoiden tyolle on ominaista asiakastapausten
“massakdsittely” suuren tyokuorman vuoksi. Ratkaistakseen tyokuorman, moni-
mutkaiset tapaukset ja epaselvit suoritusvaatimukset paatoksentekijat kayttavit
harkintavaltaansa kekselidasti ja strategisesti.* Michael Lipskyn mukaan nima
pienet teot yhdessdé muodostavat organisaation varsinaisen linjan.” Harkin-
tavalta on monisyinen ilmid, johon vaikuttavat esimerkiksi muiden ruohon-
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juuritason paitoksentekijoiden kaytdnnot, yksittdisen paatoksentekijan asema
organisaatiossa seki ulkoiset politiikan ja median taholta tulevat paineet.

Selvitdn kolme osatutkimusta sisdltdvassd artikkelivéitoskirjassani, kuinka
turvapaikkapaétosten tekijat voivat hyddyntda olemassa olevaa lainsdaadantoa
ja sithen perustuvaa harkintavaltaansa maahanmuuton kontrolloimiseksi. Tar-
kastelen myos sitd, millaisia seurauksia harkintavallan kaytolla turvapaikkapro-
sessissa voi olla haavoittuvaan asemaan joutuneille hakijoille, etenkin yksiléille,
jotka hakevat queer-turvapaikkaa eli turvapaikkaa esimerkiksi seksuaalisen
suuntautumisen tai sukupuoli-identiteetin perusteella.

Aiempi harkintavaltaa turvapaikkapédatoksenteossa koskeva empiirinen tut-
kimus on keskittynyt suurelta osin yksittdisten paatoksentekijéiden ratkaisuihin.
Lisaksi lainsdadanto, hallinnolliset kdytannét ja aiempi tutkimus haavoittuvuu-
desta turvapaikkapaitoksenteossa korostavat yksittdisen turvapaikanhakijan
haavoittuvuutta.

Viitoskirjassani tuotan uutta tietoa harkintavallasta valottamalla, kuinka
harkintavaltaa voidaan turvapaikkapédatoksenteossa ruohonjuuritasolla kayttaa
kollektiivisesti eli laajassa mitassa maahanmuuton kontrollointiin ja kuinka sitd
voidaan delegoida kolmansille osapuolille, kuten jérjestotoimijoille. Vaitoskirjas-
sani havaitsen, etta turvapaikkaprosessista tulee hakijoille vaikeasti navigoitava
etenkin silloin, jos turvapaikkakaytdnnét ovat heittelehtivid ja lapinakyméttomia.
Navigoitavuutta vahentdd myds se, jos kansainvilisen suojelun myontamiskri-
teerit ovat abstrakteja ja vaikeaselkoisia. Lisdksi turvapaikanhakijan kannalta
voi olla ongelmallista, jos ldhestymistavat turvapaikkapéiitoksentekoon ovat
epayhtendisid paatoksenteon eri tasoilla, kuten Maahanmuuttovirastossa ja hal-
lintotuomioistuimissa.

Viitoskirjassani esitédn, ettd haavoittuvuutta tulee tarkastella uudella tavalla:
ei pelkastadn yksittdisen turvapaikanhakijan ominaisuuksien tai tilanteen kan-
nalta vaan my0s prosessuaalisena haavoittuvuutena. Lainaan tétd késitettd ilmas-
tonmuutoksen ja alkuperdiskansojen tutkimuksesta, jossa sen tarkoituksena on
siirtda haavoittuvuutta koskevaa keskustelua pois heikommassa asemassa olevien
yksilollisten haavoittuvuuksien tarkastelusta kohti niitd normeja ja kiytantoja,
jotka tuottavat haavoittuvuutta.® Prosessuaalisella haavoittuvuudella viittaan
niihin rakenteellisiin riskeihin turvapaikanhakijalle, jotka liittyvat esimerkiksi
mainittuihin turvapaikkakdytdntojen epédvakauteen ja lapinakymattomyy-
teen, suojelukriteerien abstraktiuteen ja vaikeaselkoisuuteen tai pdatoksenteon
epayhtendisyyteen.
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Kuinka turvapaikkapaatdsten tekijdt sitten voivat hydodyntad olemassa olevaa
lainsdadéanto4 ja sithen perustuvaa harkintavaltaansa maahanmuuton kontrol-
loimiseksi?

Nostan esimerkin vditoskirjaani sisdltyvastd osatutkimuksesta I. Syksylla
2015 niin sanotun Euroopan pakolaiskriisin yhteydessé turvapaikkahakemusten
madrd moninkertaistui Suomessa aiempiin vuosiin verrattuna. Hakemusméarien
kasvua seurasi hakemusten hyviksymisprosentin romahdus. Romahdus oli yl-
lattéva, silla turvapaikkahakemusten maaran kasvun ei pitdisi automaattisesti
johtaa myonteisten pditdsten suhteellisen osuuden vihenemiseen. Selvitimme
I osatutkimuksessa turvapaikkahakemusten massaluonteisen hylkadmisen syita
ja Suomen maahanmuuttoviranomaisen harkintavallan kéytt6d turvapaikka-
padtoksenteossa. Vertailimme turvapaikkapaitoksid vuodelta 2015 juuri ennen
hakemusmaéérien kasvua ja vuodelta 2017 hakemusmaéarien tasaannuttua. Kes-
kityimme paitoksiin, jotka koskevat nuoria irakilaisia, silld he olivat suurin ha-
kijaryhma Suomessa molemmilla ajanjaksoilla.

Tarkastelimme ensimmaisessd osatutkimuksessa turvapaikkapaatoksissa ta-
pahtuneita muutoksia niin maaréllisesti kuin laadullisesti. Aineisto ei tue viran-
omaisten ja poliitikkojen selityksid hakemusten laskeneelle hyviksymisprosen-
tille. Ndm4 esimerkiksi esittivdt moralisoivaan savyyn, ettd Suomeen tuli kriisin
my6td enemmén turvapaikkaa yksin hakevia nuoria tyoikéisid miehid, kun taas
naapurimaihin, kuten Ruotsiin, tuli enemmaén lapsiperheitd. Hakijaprofiilissa
emme kuitenkaan havainneet muutosta, joka voi selittdd hyviksymisprosentin
romahduksen. Miesten, naisten ja perheellisten hakijoiden osuudet pysyivit sa-
mankaltaisina vertailtavina ajanjaksoina. Emme my6skadn havainneet muutosta
siind, miten usein hakijat vetosivat aiemmin koettuun vainoon tai pelkoon tu-
levasta vainosta.

Havaitsimme sen sijaan, ettd hakijoiden viitteitd epailtiin ja samankaltaisia
tosiseikkoja arvioitiin eri tavoin kuin aiemmin. Esimerkiksi vield vuonna 2015
valtaosassa tapauksista, 85 prosentissa, hakijoiden vikivallan pelkoa uskottiin
mutta vuonna 2017 Maahanmuuttovirasto piti vikivallan pelkoa uskottavana vain
noin viidesosassa (19 %) tapauksista. Vuonna 2017 miltei kaikissa paatoksissa
(95 %) péaatoksentekija myds arvioi aiemmin koettujen oikeudenloukkausten
olevan yksittdisid, irrallisia tapahtumia, joilla ei ole yhteyttd vainon uhkaan
tulevaisuudessa, kun vuonna 2015 ndin arvioitiin vain noin kymmenesosassa
(11 %) tapauksista. Johtopadtoksendmme on, ettd turvapaikkapaitosten tekijat
voivat hy6dyntdi laajaa harkintavaltaansa padtoksenteon suurten linjojen muut-
tamiseen ilman merkittavid lainsdaddannollisia muutoksia.

Entd millaisia seurauksia harkintavallan kéytolla turvapaikkaprosessissa voi
olla haavoittuvaan asemaan joutuneille hakijoille, etenkin yksildille, jotka hake-
vat queer-turvapaikkaa? Nostan esimerkkeja véitoskirjaani sisaltyvistd osatut-
kimuksista IT ja III.
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Toisessa osatutkimuksessa tarkastelen lainsoveltajien haastatteluiden avulla,
miten turvapaikanhakijan seksuaalisen suuntautumisen ja sukupuoli-identiteetin
arvioinnissa kiytettdvd DSSH-malli (akronyymi englannin sanoista "Difference”,
”Stigma”, "Shame” ja "Harm”) toimii kdytannossd. Ulkomaalaislaki (301/2004)
asettaa varsin yleisluontoiset kriteerit, joiden mukaan henkil6n kuuluminen tiet-
tyyn yhteiskunnalliseen ryhméén, kuten seksuaali- tai sukupuolivihemmistoon,
voi toimia turvapaikkaperusteena. Tama jattaa paatoksentekijoille huomattavan
harkintavallan. DSSH-malli puolestaan tarjoaa valmiin narratiivin seksuaalisen
suuntautumisen ja sukupuoli-identiteetin arvioimiseksi. Malli keskittyy erilai-
suuden kokemuksiin, tunteisiin, esimerkiksi hapedsta tai parisuhteista kumpua-
viin tunteisiin, ja identiteetin rakentumiseen.

Havaitsin, ettd lainsoveltajille — erityisesti hallinto-oikeustuomareille, joille
malli on ehké vieraampi kuin Maahanmuuttoviraston ylitarkastajille - voi olla
vaikeaa soveltaa mallin abstrakteja identiteettiin ja tunteisiin liittyvid ulottuvuuk-
sia. Ja koska turvapaikan saaminen voi edellyttda hakijalta DSSH-mallin mukai-
sen kertomuksen esittdmistd, mallin soveltaminen saattaa viedd mahdollisuudet
turvapaikkaan. Hakijalle voi olla vaikeaa kuvata tunne-eldménsi ja identiteet-
tinsd rakentumista, tai hineltd voi puuttua kokemus intiimist ja pitkakestoisesta
parisuhteesta samaa sukupuolta olevan kumppanin kanssa.

Hallinnollisten soft law -instrumenttien, kuten DSSH-mallin, kéytto voi si-
ten tehdé turvapaikkapditoksenteosta epayhtendisen paitoksenteon eri tasoilla.
Téama voi tehda turvapaikkaprosessista hakijalle vaikeamman luovia ja paatok-
senteon lopputuloksesta vaikeammin ennustettavan.

Kolmannessa osatutkimuksessa selvitin, millainen rooli turvapaikanhaki-
joiden osallistumisella queer-jarjest6jen toimintaan ja jarjestdjen antamilla lau-
sunnoilla hakijoista on kansainvilista suojelua koskevassa padtosharkinnassa.
Aineistona ovat lainsoveltajien ja jirjestotoimijoiden haastattelut. Havaitsin,
ettd jarjestdjen tarjoamalla selvitykselld on merkitystd erityisesti epéselvissa ta-
pauksissa ja hakijan oman kertomuksen tukena. Hallinto-oikeustuomarit tosin
suhtautuivat tdllaiseen ndyttoon myonteisemmin kuin Maahanmuuttoviraston
ylitarkastajat. Jarjestot voivat myos tukea ja ohjata hakijoita puhumaan sek-
suaalisuudesta ja sukupuoli-identiteetisté tavalla, jota lainsoveltajat ymmartavét
ja edellyttavat.

Jarjestot ovat olennainen linkki turvapaikanhakijoiden ja lainsoveltajien vé-
lilla. Jarjestot myds paattavit, millainen hakija voi heiddn toimintaansa osallistua
ja esimerkiksi saada heiltd lausunnon. Turvapaikkapéaatoksentekoon voivat siten
laajassa mielessd osallistua myds jarjestotoimijat esimerkiksi maaritellessddn,
millainen turvapaikanhakija kuuluu uskottavasti seksuaalivihemmist6on. Jarjes-
tojen rooli voi kuitenkin asettaa turvapaikanhaussa eriarvoiseen asemaan yksilot,
jotka eivit voi tai halua osallistua jarjestotoimintaan tai joiden seksuaalisuutta
jarjestotoimijat eivat tunnista.
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Hiljattain ulkomaalaisia koskeviin jarjestelmiin ja sddntelyyn on tehty huo-
mattavia muutoksia niin Euroopan unionin (EU) kuin sen yksittdisen jasenmaan
Suomen tasolla. Esimerkkeind mainitsen toukokuussa 2024 hyviksytyn EU:n
muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen (niin sanotun paktin) tai lukuisat paa-
asiassa sadntelyd kiristavat muutosesitykset kansalliseen ulkomaalaislainsdadan-
toon, kuten heindkuussa 2024 hyvaksytyn kadnnytyslain.” Viitoskirjani pohjalta
esitdn, ettd tulevaisuudessa niin tutkimuksessa kuin padtoksenteossa katse on
suunnattava suurten ja néyttavien hankkeiden ohella myds kohti huomaamat-
tomampia mutta yksilon kannalta keskeisid ruohonjuuritason kaytantoja.

Haluan ldmpimasti kiittdd Suomalaista Lakimiesyhdistystd huomionosoi-
tuksesta. Haluan myds muistuttaa, ettd vaitoskirjani taustalla on paitsi oma pa-
nokseni my6s onnistunut ohjaus ja yhteiskirjoittajien tuki. Toivon, ettd polkuni
tutkijana on vasta alussa ja timé kannustaa jatkamaan silld eteenpdin.

Johanna Vanto

7. Laki viliaikaisista toimenpiteisté vélineellistetyn maahantulon torjumiseksi (482/2024).
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