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Kylméan sodan loppuminen ja EU-jasenyys muuttivat
Suomen maahanmuuttopolitiikkaa

Kansainvalinen muuttoliike ei ole uusi ilmi6é vaan sitd on esiintynyt yhta kauan kuin ih-
miset ovat asuttaneet maapalloa. Ihmiset ovat liikkuneet joko vapaaehtoisesti tai pakon
edessd. Maahanmuutto on aiheuttanut hallituksille pitkdaikaisia haasteita parjata kult-
tuurillisessa ja poliittisessa muutoksessa siitd lahtien, kun modernit alueelliset valtiot
luotiin ja valtioiden valiset rajat vedettiin (Heisler ja Layton-Henry 1993, 150).

Joukkomuutot valtamerten taakse vahensivat Euroopan vaestonkasvua noin viidennek-
sella 1880-1910, ja Eurooppa pysyi siirtolaisuuden huomattavimpana lahtdéalueena aina
1960-luvulle asti (Majava 1991, 112). Toisen maailmansodan aikana noin 60 miljoonan
ihmisen uskotaan joutuneen jattimaan kotinsa pakon edessa. Sodan jalkeen Lansi-
Eurooppa nousi kuitenkin yhdeksi maailman talouden kehittyneimmista ja tuottavim-
mista keskuksista. Merkittdva taloudellinen asema saavutettiin Marshallin suunnitelman
sekd Euroopan periferia-alueilta, entisista siirtomaista ja eri puolilta kolmatta maailmaa
tulleiden siirtolaisten avulla. Osa siirtolaisista jai Eurooppaan, ja osa palasi takaisin ko-
timaahansa. Sodan jdlkeen alkanut muuttovirta ei ole pysahtynyt, vaikka monien Lansi-
Euroopan maiden maahanmuuttokontrolli on tiukentunut 1970-luvun puolivalista lahti-
en.

Kun 1990-luvulla itd- ja keskieurooppalaiset kansakunnat vapautuivat kommunismin
totalitarismista, lannessa syntyi erilaisia skenaarioita. Aikaisemmin Euroopan kahtia ja-
kaneen rautaesiripun sortuminen mahdollisti kaikkien eurooppalaisten vapaan matkus-
tamisen, jonka pelattiin lisddvan laitonta maahanmuuttoa. (De Lobkowicz 1994, 106.)
Eurooppaa koetellut lama seka turvapaikanhakijoiden ja Eurooppaan haluavien maaran
kasvu ovat vaikuttaneet maahantulopolitiikan tiukentumiseen entisestaan 1990-luvulla.
Pakolaisvirtojen kasvua selitetddn usein kylman sodan loppumisella. Kylméa sodan usko-
taan luoneen jonkinlaisen jarjestyksen, jonka murentuessa piilossa olleet konfliktit puh-
kesivat. Sen seurauksena pakolaisten maara kasvoi.

Kylman sodan loppuminen, kansainvalisen jarjestelman murros ja Euroopan unionin ja-
senyys muuttivat Suomen asemaa ja ulkopoliittista paatoksentekoa. Nailla oli vaikutusta
Suomen maahanmuutto- ja pakolaispolitiikkaan. Vuoden 1991 Neuvostoliiton hajoami-
sen seurauksena maahanmuutto Suomeen kasvoi, koska suurin osa Suomen pakolaisis-
ta, joita vuoden 1999 alussa oli 18 292 (Ulkomaalaisviraston tilastot), tuli maahan tur-
vapaikanhakijoina entisen Neuvostoliiton kautta.

Pakolaisuudesta on tullut merkittadva globaaliongelma

Talla vuosisadalla sekd vapaaehtoinen siirtolaisuus ettd pakolaisuus ovat kasvaneet val-
tavasti. Siten maahanmuutto- ja pakolaisliikkeistd on tullut merkittava globaaliongelma,



jonka ratkaisemiseksi tarvitaan tehokasta kansainvilistd yhteistyota. Padosa muutto-
liikkeesta tapahtuu kolmansista maista toisiin kolmansiin maihin tai kolmansien maiden
sisalld, mutta vain murto-osa muuttoliikkeestd suuntautuu Eurooppaan ja muihin kor-
kean elintason maihin. Ihmiset pakenevat vainoa tai muuttavat uuteen maahan parem-
man eldman toivossa. Muuttovirrat syntyvat vakavien poliittisten konfliktien, ymparis-
tokatastrofien, taloudellisten erojen, kdyhyyden ja monien muiden syiden seurauksena.
Kansainvilisten muuttoliikkeiden kasvu johtuu myos globaalien viestintd- ja liikenneyh-
teysverkostojen kehittymisestd, yritystoiminnan kansainvalistymisestad seka kaupan va-
pautumisesta.

YK:n pakolaisasiain paavaltuutetun virasto UNHCR (United Nations High Commission
for Refugees) suojelee ja avustaa ihmisid, jotka ovat paenneet sotaa tai vainoa eri puolil-
la maailmaa. UNHCR:n maaritelman mukaan pakolainen on henkil6, joka oleskelee koti-
valtionsa ulkopuolella eikd voi turvautua sen suojeluun, koska hanelld on perusteltua
syyta peldta vainoa rodun, uskonnon, kansallisuuden, poliittisen mielipiteen tai tiettyyn
yhteiskunnalliseen ryhmaan kuulumisen vuoksi.

Vuonna 1975 UNHCR:n avustamia pakolaisia oli alle kolme miljoonaa, ja vuonna 1983
heita oli noin 10 miljoonaa. Vuonna 1995 maara oli noussut 27 miljoonaan. Talla hetkel-
1a maailmassa on kaikkiaan noin 52 miljoonaa juuriltaan pois joutunutta, joista noin 30
miljoonaa maan sisaistd pakolaista. Sotaa tai vainoa pakenee 22 miljoonaa ihmistj, joista
12 miljoonaa on YK:n pakolaistoimiston UNHCR:n maaritelmdn mukaisia pakolaisia.
Tamanhetkisessa kansainvalisessa jarjestelmdssd maahanmuutto- ja pakolaiskysymys-
ten ratkaiseminen kansallisessa eristdytyneisyydessa on osoittautunut ldhes mahdotto-
maksi.

Suomeen suuntautuneesta maahanmuutosta

1600-luvulla Ruotsista karkotettiin ensimmaiset romaanit Suomeen. Vendjan vallanku-
mouksen seurauksena Suomeen saapui vuosina 1917-22 yli 41 000 pakolaista, joista 33
500 jai pysyvasti Suomeen. Vasta itsendistynyt Suomi oli pohjoismaista ensimmainen
laajamittaisesti pakolaisia vastaanottamaan joutunut maa, huolimatta 1920-luvun ta-
loudellisista vaikeuksista. 1940-luvulla Suomen ulkomaalais- ja pakolaispolitiikkaan
vaikutti valtion velvollisuus huolehtia luovutetuilta alueilta saapuneesta siirtovaesta,
jonka kokonaisluku oli 530 207. Naista inkerildisia ja itdkarjalaisia oli yli 61 000. Vain
pieni osa heistd jai Suomeen ja noin 5000 henkil6a siirtyi Ruotsiin, koska vuoden 1953
loppuun mennessd Suomi oli palauttanut 54 900 inkerildistda Neuvostoliittoon. (Komite-
anmietinté 1990:46, 82; Kuosma 1990, 118-135; Taipale 1990, 73.) Historiallisesti Suo-
mi on ollut maastamuuttomaa. Ulkosuomalaisten lukumaara ylittdd yhden miljoo-
nan rajan, kun laskentaperusteena kaytetdaan sitd, ettd ulkosuomalaisen vanhemmista
molemmat tai toinen on syntynyt Suomessa (ks. esim. Laakkonen 1991, 11).

Suomen vdestdn homogeenisuutta voidaan selittdda ainakin kolmella tekijalld. Yhtena
syyna voidaan pitda Suomen maantieteellista sijaintia, jonka vuoksi Suomi on ollut "syr-
jassa" laajamittaisilta muuttoliikkeilta.



Suomen ulkomaalaisvaestd 1980-2000
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Toinen syy loytyy ldhimenneisyydestimme, koska sodan jalkeen Suomi joutui keskitta-

maan valtavat voimavarat sodassa menetetyilta alueilta siirtyneiden ihmisten uudelleen

sijoittamiseen. Tdman vuoksi Suomi ei ollut sellaisessa tydvoiman tarpeessa kuin esi-
merkiksi Ruotsi tai Saksa. Kolmanneksi maahanmuuttoa on vahentdnyt se, ettd Suomella

ei ole ollut siirtomaita. Tama on vahentdnyt Suomeen kohdistuvaa muuttoa. (Vrt. Pert-

tunen 1995, 1.)

Sodan jalkeinen eristyneisyys

Sodan jalkeisen Suomen olematon pakolaispolitiikkaa johtui siitd, ettei Suomi halunnut
vahingoittaa suhteitaan Neuvostoliittoon (Eriksson 1989, 226). Kylman sodan kaudella

Suomen maahanmuutto- ja pakolaiskysymysten kasittely riippui kiintedsti maan ulkopo-

litiikasta. Suomi oli suljettu maa

jonka maahanmuutto- ja pakolaispolitiikkaa ohjaili ul-

)

kopolitiikka. (Ks. esim. Taipale 1990, 74-75.)

Siten Suomen eristaytyneisyytta selitti ainakin osittain asema Neuvostoliiton naapurina.

Pakolaisuus liittyi kiintedsti kahtia jakautuneen maailman aatteelliseen eriytyneisyy-

teen. Suurimmalle osalle Suomeen hakeutuneista neuvostoliittolaisista loikkareista ei

myonnetty turvapaikkaa idansuhteiden heikkenemisen pelossa, vaikka suomalaiset aut-

toivatkin salaa poliittisia pakolaisia siirtymaan lanteen Suomen kautta. Neuvostoloikka-

rit olivat ensisijaisesti poliittinen ongelma, eivatkd humanitaarinen, vield Suomen YK:n
jaseneksi liittymisen jalkeenkin. Vasta vuonna 1983 Mauno Koiviston presidenttikauden



alettua Suomi sai ulkomaalaislain, joka huomioi entistd paremmin Suomen vuonna 1968
allekirjoittaman YK:n pakolaissopimuksen (Korhonen 1998, D2.)

Nykyisen maahanmuutto- ja pakolaispolitiikan juuret 1970-luvulla

Suomi oli melko suljettu yhteiskunta toisen maailmansodan jalkeen 1970-luvulle asti,
eikd Suomi vetdnyt puoleensa maahanmuuttajia. Nykyisen maahanmuutto- ja pakolais-
politiikan alkuna pidetdan chileldisten pakolaisten vastaanottoa 1973-77 (Komiteanmie-
tintd 1994:5, 7). Toisena ryhmana vastaanotettiin vietnamilaisia "venepakolaisia” vuon-
na 1979. Seuraava pakolaisryhma saapui 1983, jonka jalkeen pakolaisia on vastaanotet-
tu seka kiintion puitteissa ettd antamalla turvapaikanhakijoille turvapaikka tai oleskelu-
lupa suojelun tarpeen tai humanitaaristen perusteiden nojalla.

Uusi vaihe Suomen pakolaispolitiikassa alkoi vuonna 1985

jolloin Suomi teki ensimmadisen paatoksen vastaanottaa kiintiopakolaisia. Heidan valin-
nassaan Suomi on huomioinut kansainvalisen pakolaistilanteen aiheuttamat sijoitustar-
peet eri maanosissa. Vappu Taipale (1990) Kirjoitti muutoksesta seuraavanlaisesti: "Ve-
denjakajavuoden 1985 jalkeen kavi ilmeiseksi, ettd Suomen pakolaisasiain hoidossa oli
siirryttava pitkdjanteisempaan ja avoimempaan toimintaan. Ulkopoliittisilla perusteilla
tehtyjen yksittdispdatosten, pikkupiirilla toteutettujen pakolaisvalintojen, ad hoc -
hallinnon ja maahan tulleiden pakolaisten sieluneldmadn syventyneiden tyontekijoiden
aika oli ohi" (Taipale 1990, 77).

1980-luvun puolividlin jdlkeen alettiin vahitellen siirtya pois ainoastaan ulkopolitiikan
perusteilla tehdyistd yksittaispaatoksista. Merkittdva muutos tapahtui myés UNHCR:n
tyon tukemisessa. Siihen asti Suomi oli osallistunut merkittidvin summin erityisesti YK:n
pakolaiskomission UNHCR:n tyon tukemiseen, mutta ei ollut osoittanut kiinnostusta
vastaanottaa pakolaisia.

1970-luvun alussa alkanut maahanmuutto on painottunut paluumuuttoon. Suomeen on
palannut Ruotsissa asuvia suomalaisia sekd 1990-luvulla Vendjan ja Viron inkerinsuo-
malaisia. Suomi on muuttunut perinteisesti siirtolaisia lahettiavasta maasta maahan-
muuttomaaksi. Suomen muuttovoitto oli vuosina 1990-93 jopa 39 000 henkil6a, mika oli
enemman kuin koko 1980-luvun muuttovoitto (Komiteanmietinté 1994:5, 7). Suomen
eristaytyneisyys murtui lopullisesti 1980-luvun lopulla, kun Suomen ulko maalaisvaesto
alkoi kasvaa huomattavasti. Vield vuonna 1980 ulkomaan kansalaisten maara Suomessa
oli noin 13 000 (ks. esim. Korkiasaari ja Soderling 1998, 8). Vuoden 1998 lopulla ulko-
maalaisia oli 85 060, mika oli 1,65 % vaestostd. Suomen ulkomaalaisten prosenttimaara
on alhaisimpia koko Euroopassa.



Kokonaissuunnitelmallisuus puuttui

Pakolais- ja maahanmuuttopolitiikasta puuttuivat selkedt saannot, padmaarat ja koko-
naissuunnitelmallisuus vuoteen 1997 asti. Vasta vuonna 1988 siirtolaisasiain neuvotte-
lukunnan mietintd sisdlsi kattavan siirtolaispoliittisen ohjelman. Johanna Niemi-
Kiesildisen mukaan erdat pakolaispolitiikan sisaltéa koskevat linjaratkaisut tehtiin kui-
tenkin kokonaan "salaisessa menettelyssa ilman julkistettujen periaatekannanottojen
tukea". (Niemi-Kiesildinen 1989, 122-123.) Maahanmuutto- ja pakolaispolitiikkaa muo-
toiltiin siten ilman paattdjien ja viranomaisten yhteista paatoksentekoa.

Maahanmuutto- ja pakolaispolitiikkaa on suunnattu ulkomaalaislaissa, valtioneuvoston
paatoksissa ja hallintokdytdnnodssa (Summa 1994, 139). Suomen ulkomaalaislain saan-
nokset ovat olleet melko avoimia, ja ne ovat jattdneet paljon harkintavaltaa (Kuosma
1997, 5). Maahantulopolitiikan suuntaviivat ovat pitkalti muotoutuneet kdytannon lu-
pahallinnossa. Vuoden 1951 Geneven pakolaissopimusta Suomi onkin tulkinnut erittdin
ahtaasti verrattuna muihin Lansi-Euroopan maihin. Tdman voi paatella turvapaikkaa
hakeneiden ja saaneiden vertailutilastojen perusteella. Yleisesti ottaen paatoksenteossa
ei ole ollut selkeda linjaa, vaan yksittdiset virkamiehet ovat saaneet runsaasti paatanta-
valtaa.

1990-luvulle asti Suomessa ei ollut virallisesti maariteltyd maahanmuutto- ja pakolais-
politiikkaa, vaan se muodostui lainsdddannon, ministerididen ohjeiden ja viranomaisten
tekemien paatosten pohjalta. Selkeita pitkdn tahtdimen paatoksia ja poliittisia kannan-
madrittelyja ei tehty, vaan toiminta oli hajanaista ja vailla selkeita linjoja. (Komiteanmie-
tinté 1997:5, 61.) Ideaalin politiikan kokonaissuunnitelmallisuus on puuttunut, ja poli-
tilkan tavoitteita tai pdamaaria ei ole asetettu. 1980-luvun lopulta ldhtien on julkaistu
useita raportteja, komiteanmietint6ja ja artikkeleita, jotka kasitteleviat Suomen maa-
hanmuutto- ja pakolaispolitiikkaa. Niilld on pyritty suuntaa maan politiikan linjoja. Peri-
aatepdatoksien julkaisusta huolimatta maahanmuutto- ja pakolaispolitiikan muutokset
ovat olleet hitaita. Ideaali maahanmuutto- ja pakolaispolitiikka edellyttda kokonais-
suunnitelmia ja politiikan tulee olla konkretisoitunutta. Periaatteiden lausuminen antaa
vain mahdollisuuden erilaisiin tulkintoihin. (Vrt. Hakovirta 1993, 268-270.)

Kylman sodan jalkeiselld ajalla maahanmuutto- ja pakolaispolitiikan paatokset eivat ole
endd yhta riippuvaisia ulkopolitiikasta kuin aiemmin, mutta Suomen eristyneisyys kyl-
man sodan kaudella heijastuu vieldkin maan maahanmuutto- ja pakolaispolitiikkaan.
Vasta vuoden 1997 lokakuussa ilmestyi ensimmadinen valtioneuvoston periaatepaitos
hallituksen maahanmuutto- ja pakolaispoliittiseksi ohjelmaksi. Sen uskottiin edesautta-
van pitkdjanteisen ja tavoitteellisen maahanmuutto- ja pakolaispolitiikan noudattamista,
koska selvasti maaritelty ja eri osa-alueet kokonaisvaltaisesti huomioon ottava maa-
hanmuutto- ja pakolaispolitiikka oli puuttunut. (Ks. esim. Virtanen 1997, 5.)

Suomen sulkeutuneisuus ennen 1980-lukua on heijastunut myds hallintokulttuuriin
(Komiteanmietinté 1994:5, 39). Maahanmuutto- ja pakolaisasioita kasitelldaan hajaute-
tusti eri ministeriéiden ja julkisten laitosten alaisuudessa, ja jokaisella ministeriolla ja
hallinto-osastolla on omat tavoitteensa ja vastuualueensa (ks. esim. Korkiasaari ja So6-
derling 1998, 21). Siten maahanmuutto- ja pakolaisasioita hoitava hallinto on toiminut
osittain tehottomasti, ilman selvaa tuloksellisuutta. Vuonna 1997 ilmestyneessa periaa-
tepaatoksessa hallituksen maahanmuutto- ja pakolaispoliittiseksi ohjelmaksi korostet-



tiin hallinnonhaarojen yhteistyon tiivistamista, koska siihen asti eri virkamiesten valta
on korostunut hallinnonalojen toimiessa itsendisesti.

Kansainvalisen jarjestelmé&n muutoksen vaikutukset

Suomen asema kansainvalisessa jarjestelmassa muuttui 1990-luvulla, mika on vaikutta-
nut Suomen maahanmuutto- ja pakolaispolitiikkaan. Suomi ei voi enaa tehda yksin paa-
toksid maahanmuutto- ja pakolaisasioissa, koska EU-jdsenyyden ja Suomeen kohdistuvi-
en muuttoliikkeiden myo6td Suomen on valttdmatontd luoda omaa, selkedd maahan-
muutto- ja pakolaispolitiikka. Euroopan unionissa pyritdan luomaan yhteista linjaa. Tu-
loksellinen yhteisty6 edellyttda yksittdisten jasenvaltioiden selkeitd kantoja. Euroopan
unionissa tehtavat paatokset suuntaavat tulevaisuudessa Suomen maahanmuutto- ja
pakolaispolitiikkaa, vaikka kyseiselld yhteistydalueella ei olekaan toistaiseksi tehty ko-
vin sitovia paatoksia. Maahanmuutto- ja pakolaisongelmien globaali luonne tulee vaikut-
tamaan siten, ettd niitd tullaan kasittelemdan kansainvalisessa yhteistyossa, ei ainoas-
taan Euroopan unionin paatéksentekojarjestelmassa.

Pakolaisasia oli Suomelle poliittinen kysymys 1970-luvulta 1980-luvun puoleenvaliin.
Maahanmuutto- ja pakolaispolitiikka, jota ei selkeasti ollut edes olemassa, oli poliittisesti
painottunutta. 1980-luvun alkupuolella ulkomaalaispolitiikka muodostui 1dhinna vain
ulkomaalaisten valvontaa koskevista tehtavista. 1980-luvun lopulta 1990-luvulle maa-
hanmuutto- ja pakolaispolitiikassa on keskitytty maahanmuuttovirtojen kontrolloimi-
seen, vaikka my6s humanitaarinen nakékulma pakolaispolitiikassa on ollut esilld. 1990-
luvulla maahanmuutto on alettu ndhda erityisesti sisdisen turvallisuuden uhkana, mika
on lisdannyt maahanmuutto- ja pakolaispolitiikan kontrollihakuisuutta. Suomen viran-
omaiset ovat seuloneet Suomeen tehdyt turvapaikkahakemukset niin tarkasti, ettd ha-
kemusten kasittely on vienyt vuosia. Tama on ollut turvapaikanhakijoiden etujen vas-
taista seka kallista yhteiskunnalle.

Lansimaiden Kiristyva siirtolaisuuspolitiikka uhkaa vaarantaa turvapaikanhakijoiden
mahdollisuudet hakea turvapaikkaa Euroopan maista. Pakolaisten vastaanottokyvyista
on huolestuttu, koska monissa Euroopan maissa ty6ttomyys on pysynyt korkeana koko
1990-luvun. Vastaanottokyky on kuitenkin paljon parempi kuin monissa kehitysmaissa,
mutta eurooppalaisten asenteet pakolaisia kohtaan ovat tiukentuneet. Puhutaan jopa
uudesta Berliinin muurista tai Eurooppa-linnoituksesta, jota rakennetaan EU-Euroopan
ympdrille. Erityisesti kevadn 1999 Kosovon kriisi heratti keskustelua selkeamman maa-
hanmuutto- ja pakolaispolitiikan luomisesta Euroopan unionissa.

Jos EU:n integraatiokehitys syvenee, se ohjaa tulevaisuudessa merkittavasti Suomen
maahanmuutto- ja pakolaispolitiikkaa. Tiivistettdessa EU:n yhteisti maahanmuutto- ja
pakolaispolitiikka Suomella tulee olemaan keskeinen rooli maantieteellista syista. Suo-
men ja Vendjan valinen raja on Euroopan unionin ulkoraja, ja siten tarkkailua tullaan li-
sdamaan itdrajalla jo pelkdstdan muiden EU-jasenten painostuksesta. Suomen ja Vendjan
valinen elintasokuilu on yksi maailman suurimmista. Kuitenkaan muuttopaine ei toistai-
seksi ole yhtd voimakas kuin esimerkiksi Valimeren maihin, joiden kautta Euroopan
unionin alueelle hakeutuu tuhansia ihmisia joko pakolaisina tai siirtolaisina Afrikasta ja
Lahi-idasta. Gibraltarin salmella hukkuu ja ammutaan vuosittain satoja ihmisia. Viime



vuosina Euroopan unionin maahanmuutto- ja pakolaispolitiikassa kontrolli ja uhkien
ehkaisy ovat olleet keskeisessd asemassa.
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