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MIKA ON SUOMEN KYKY VASTAANOTTAA TURVAPAIKANHAKIJOITA?

TARKASTELU SISAMINISTERION HALLINNONALAN NAKOKULMASTA

JOHDANTO

Turvapaikanhakijoiden maara Euroopassa kaksinkertaistui vuonna 2015. Suomessa turva-
paikanhakijoiden maara lahes kymmenkertaistui saman vuoden aikana verrattuna aikai-
sempien vuosien tasoon. Sipilan hallitusohjelman ja Maahanmuutto 2020 -strategian
mukaisesti maahanmuuton tulee olla hallittua. Syksylla ja loppuvuodesta 2015 aiempaa
huomattavasti suurempi maara turvapaikanhakijoita haastoi Suomen vastaanottojarjes-
telman toimivuuden. Vuosittain Suomeen on saapunut 1990- ja 2000-luvuilla noin 1000-
4000 turvapaikanhakijaa. Vuonna 2015 turvapaikanhaki-joita saapui yli 32 000. Globaalin
kehityksen seurauksena niin Suomeen kuin muualle Eurooppaan pyrkivien turvapaikanha-
kijoiden maarat pysyvat todennakdisesti korkeina myds tulevaisuudessa.

Sisdministerion hallinnonalan yhteinen tutkimushanke kasittelee turvapaikanhakijoiden
vastaanottoa hakemuksen jattamisesta oleskelulupapaatokseen teemoitettujen osatut-
kimuksien kautta. Erityisesti on tarkasteltu varautumista ja toimintaymparistdanalyysia,
resursseja ja kustannuksia, joustavuutta ja johtamista, ihmisoikeuksia ja turvallisuutta seka
viranomaisten ja jarjestdjen yhteistoimintaa.

Hanke on toteutettu yhdessa sisaministerion ja sen hallinnonalan virastojen kanssa hy6-
dyntéden kaikkien toimijoiden aineistoja, kokemuksia ja osaamista. Tutkimusta on tehty
seka virkatyona etta erikseen hanketta varten osoitetuilla resursseilla, padosin sisdministe-
rion hallinnonalan virastoissa ja osittain ulkopuolisilla resursseilla.

1



SISAMINISTERION JULKAISU 25/2017

Hanke koostuu osatutkimuksista, joissa tarkasteltiin seuraavia teemoja:

e Jarjestelykeskuksen toiminta (Poliisiammattikorkeakoulu; Henri Rikander)

 Tilannekuva ja yhteistoiminta-analyysi (Inforglobe; Mikaeli Langinvainio,
Nora Stenius ja Juha Torméanen

e Vastaanottokeskusten kustannusrakenne (Pellervon taloustutkimus;
Henna Busk ja Antti Kekaldinen)

e Vastaanottokeskusten turvallisuus pelastustoimen ja viranomaisyhteistyon
nakdkulmasta (Pelastusopisto; Tarja Ojala ja Esa Kokki)

e Tapaustutkimus Hennala: Ensihoidon tehtdvat Hennalan vastaanottokeskuk-
seen (Paijat-Hameen hyvinvointiyhtyma; Tia-Maria Kirkonpelto)

e Turvapaikanhakijoiden palauttamiseen liittyvat kysymykset (Poliisiammatti-
korkeakoulu; Miia Myllyla)

e Yhteiskunnalliset haasteet erilaisissa lisddantyneissa turvapaikanhaun tilanteis-
sa (Inforglobe; Mikaeli Langinvainio, Nora Stenius ja Juha Tormadnen)

Osatutkimuksissa on analysoitu vastaanottojarjestelman resursseja, toimintaa ja vaikutta-
vuutta kriittisesti. Hallitun maahanmuuton ja tehokkaan seka joustavan turvapaikkapro-
sessin kokonaisuuden kehittaminen edellyttdaa oppimista parhaista kansallisista ja kansain-
valisista kdytannoista. Kun haetaan ratkaisuja turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjestel-
man pullonkauloihin sekd nopean ja yllattavan kuormittumisen ongelmiin, tulee samalla
huomioida kansainvalisten velvoitteiden ja kansallisen turvallisuuden ristipaineet. Muuttu-
neeseen tilanteeseen voidaan vastata vain arvioimalla nykyisia heikkouksia ja vahvuuksia
seka 16ytamalla uusia ratkaisuja ennakointiin, valmiuksiin, poikkihallinnolliseen yhteisty6-
hon ja kriisijohtamiseen.

Hankkeen tavoitteena on ollut tuottaa tietoa turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjes-
telman kehittamiseksi. Jokainen osatutkimus kasitteli ja tuotti tietoa tietysta teemasta
sisdministerion hallinnonalan ndakdkulmasta. Tarkasteluissa huomioitiin my6s muiden toi-
mijoiden rooli ja yhteiskunnal-listen vaikutusten arviointi. Hankkeen tulokset tukevat vi-
ranomaisten varautumista eli yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaamista oikeus-
valtioperiaatteen mukaisesti. Yksityiskohtaisempia arvioita Suomen kyvysta vastaanottaa
turvapaikanhakijoita kay ilmi hankkeessa toteutetuista osatutkimuksista.
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MIKA ON SUOMEN KYKY VASTAANOTTAA TURVAPAIKANHAKIJOITA?

TARKASTELU SISAMINISTERION HALLINNONALAN NAKOKULMASTA

1 Jarjestelykeskuksen toiminta

Poliisiammattikorkeakoulu,
Henri Rikander

Sisaministerio kaynnisti 1.6.2016 projektin selvittdmdan Suomen kykya vastaanottaa tur-
vapaikanhakijoita tulevaisuudessa. Kyseessa on sisaministerion hallinnonalan yhteinen
tutkimushanke, jossa tarkastellaan turvapaikanhakijoiden vastaanottoa hakemuksen jatta-
misestd lopulliseen oleskelulupapaatokseen.

Projektin tavoitteena on tuottaa paatoksenteon tueksi seka keskustelujen pohjaksi paivi-
tettdvissa olevaa analyysia sisdministerion hallinnonaloilta ja dynaaminen tydkalu, joilla
voidaan tutkittuun ja varmistettuun tietopohjaan nojaten tehda arvioita Suomen kyvys-
ta ottaa vastaan turvapaikanhakijoita. Perusteltujen arvioiden pohjalta osoitetaan kehit-
tamiskohteita ja suositellaan toimenpiteitd, kustannustehokkuuden ja vastaanottokyvyn
parantamiseksi.

Poliisiammattikorkeakoulun osatutkimuksessa 1.9.2016 - 28.2.2017 tarkastellaan Tornioon

perustetun jarjestelykeskuksen (JAKE) toimintaa ja johtamista seka sisaministeridn toimin-
taa erityisesti jarjestelykeskuksen perustamispaatdksen nakokulmasta. Osatutkimuksen on
toteuttanut Poliisiammattikorkeakoulun komisario Henri Rikander.

1.1 Johdanto

Kesdkuussa 2015 Euroopassa havahduttiin massiiviseen turvapaikanhakijatulvaan. lhmi-
set pyrkivat Pohjois-Afrikasta Valimeren yli Italiaan ja Turkista Kreikkaan. Suomeen saapui
kymmenkertainen maara turvapaikanhakijoita edelliseen vuoteen verrattuna (Laitinen,
Jukarainen & Boberg 2016, 20), suurin osa Tornion kautta (Tornion turvallisuuskahvila
2016,1).
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Turvapaikanhakijoiden, lilkkkuminen aiheutti kaupungissa hdmmennysta. Torniolaiset ko-
kivat, ettei muuttuneeseen tilanteeseen reagoitu riittavan nopeasti eika heidan asiaa kos-
kevia havaintojaan otettu riittavan vakavasti (Tornion turvallisuuskahvila 2016, 7-8). Uusi
tilanne hammensi myds viranomaisia. Rajan ylitti satoja turvapaikanhakijoita paivittain. He
hakivat turvapaikkaa eri poliisiasemilta. Viranomaisilla ei ollut tietoa kuinka paljon turva-
paikanhakijoita maahan oli saapunut. Ennen jarjestelykeskuksen perustamista tilannetta
kuvattiin jopa kaoottiseksi monilla eri poliisiasemilla (Kuusela 2016, 40).

Muuttunutta tilannetta tarkastellaan téssa osatutkimuksessa paikallisena ja yhteiskunnalli-
sena hairidtilanteena. Hairidtilanteiden johtamisessa tulee vastatoimet kdaynnistaa valitto-
masti ja kattavasti niin monen koordinoidun viranomaisen tai kumppanin toimesta kuin
tilanne vaatii. Tama ajattelu haastaa perinteisen siiloutuneen viranomaistoiminnan mallin
(Volanen, 2011, 81). Enda ei riitd, etta viranomainen pyrkii erinomaisuuteen omassa ka-
peassa sektorissaan vaan pitda pystya myos yhteistydhon niin muiden viranomaisten kuin
muiden tahojenkin kanssa.

Hairictilanteiden ja kriisien luonteeseen kuuluu usein tietty yllatyksellisyys (Volanen 2011,
87). Naiden akillisten tapahtumien ohella on tunnistettu olevan olemassa myos "hiipivas-
ti" kehittyvia tilanteita, jotka lopulta konkretisoituessaan vaativat nopeita ja maaratietoisia
johtamistoimenpiteita (Visuri 2011, 9).

Suuren turvapaikanhakijamaaran dkillista maahantuloa voi luonnehtia hiipimalla eden-
neeksi. Imidsta oli olemassa havaintotietoa niin turvallisuusviranomaisilla kuin myos
kansallisella ja kansainvalisellda medialla. Pdatdksenteko kuitenkin jahmettyi niin EU:n kuin
kansallisellakin tasolla. Tama johti lopulta siihen, etta eri valtiot alkoivat sulkea rajojaan tai
ohjasivat turvapaikanhakijoita toiseen maahan jopa ilman rekisterdinteja.

Toimintaympdristdn muutokset ja mahdolliset uhat haastavat johtamisen ja asettavat
tilanteen hallinnalle uusia vaatimuksia. Globalisaatio asettaa yhteiskunnan toimivuu-

den uusien ja uudenlaisten haasteiden eteen. Voidaankin ajatella, etta kyseessa on keh-
keytyvd, emergentti, kokonaisuus, jonka vaikutuksia on vaikea ennakoida. Tilanteet ovat
kompleksisia ja syy - seuraussuhteet ovat vaikeasti todettavia (Heinonen 2016, 13). Tilanne
on haastava erityisesti standardin johtamismallin kannalta. Ei ole olemassa absoluuttis-

ta organisaatiomuotoa joka sopisi jokaiseen tilanteeseen, vaan tilanteeseen tulee pystya
organisoitumaan uudella tavalla. Toiminnan byrokraattisuus tai spontaanisuus eivat sulje
pois toisiansa vaan ne vaihtelevat tilanteen mukaan. Organisaation kokemuksilla ja toimin-
tamalleilla on keskeinen rooli tilanteen hallinnassa, mutta myds uusia toimintatapoja tarvi-
taan (Hanén 2017, 137).
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Taman osatutkimuksen tulosten hyddyntamismahdollisuudet ovat ennen muuta toimijoi-
den prosessien, koulutuksen, menettelytapojen ja ohjeistuksen kehittamisessa. Erityisesti
painottuu lessons learned -nakdkulma eli miten jarjestelykeskuksen perustamisessa ta-
pahtuneet viiveet ovat valtettdvissa, toiminnan tehokkuus kasvatettavissa ja miten vaikut-
tavuutta voidaan lisata. Lainsaadanto ja sen nojalla eri viranomaisille laadittavaksi annetut
suunnitelmat ovat toiminnan lahtokohta. Uudet tilanteet haastavat etukateisajattelun ja
aiempien kokemusten hyodyn. Mita harvinaisemmasta tapahtumasta on kyse, sita suu-
rempi merkitys on varautumisella, suunnitelmilla ja harjoittelulla (ks. Kalalahti 2016, 58).

On mahdollista, ettd samankaltainen turvapaikkahakijoiden aalto toistuu tulevina vuosina
ja Tornion kaltaisia jarjestelykeskuksia joudutaan perustamaan uudelleen. On myds mah-
dollista, ettd ratkaisuna kdytetadn useaa pienemmadssa mittakaavassa toteutettua jarjeste-
lykeskusta eri puolille Suomea. Tassa tutkimuksessa pohditaan erityisesti hallinnon skaa-
lautuvuuden ja resilientin viranomaistoiminnan ehtoja ja edellytyksia.’

Tama osatutkimus koostuu seitsemadsta paaluvusta. Luvussa kolme on esitelty hairioti-
lanteiden hallintaa ja toimivaltakysymyksid, turvapaikanhakemisprosessia vuonna 2015
seka johtamista. Luvussa nelja on esitelty tutkimuksen metodi ja varsinaiset tutkimusky-
symykset. Luvussa viisi esitellddn tehdyt havainnot, jotka on jaoteltu jarjestelykeskuksen
elinkaaren mukaiseen jarjestykseen. Ndita teemoja on kuusi kappaletta: Toimintaympa-
ristdn muutos, paatos jarjestelykeskuksen perustamisesta, toiminta jarjestelykeskuksessa,
jarjestelykeskuksen toiminnan lopettaminen, oppiminen seka yhteistyd. Jokaisen teeman
lopuksi on lyhyt yhteenveto. Luvussa kuusi kootaan yhteen tutkimuksen keskeiset havain-
not. Raportin pdattad luku seitseman, jossa nostetaan esille viisi kehittamisehdotusta.

1.2 Hairiotilanteen hallinta ja toimivalta

Yhteiskunnan turvallisuusstrategia on valtioneuvoston joulukuussa 2010 hyvaksyma pe-
riaatepadtos, joka muodostaa yhteisen varautumisen ja kriisijohtamisen perustan yhteis-
kunnan kaikille toimijoille. Johtosuhteet on jaettu siten, etta kriisijohtaminen kuuluu val-
tioneuvoston johtamiseen. Kriisijohtaminen on selkedsti erotettu hairiétilanteiden hallin-
nasta. Vakavan hairidtilanteen kehittyessa kriisiksi siirtyy johtaminen valtioneuvostotasolle
ja tasavallan presidentille, joka yhdessa valtioneuvoston kanssa paattaa ja arvioi, vaatiiko
kriisin hallinta jopa valmiuslain mukaisia poikkeusolojen toimivaltuuksia.

1 Resilienssilld tarkoitetaan yksildiden, yhteisojen, instituutioiden ja jarjestelmien kykya sailya hengissa, sopeutua,
palautua ja kehittya kohtaamistaan uhista tai hdirictilanteista huolimatta. (Ks. Lepore & Revenson 2006, 24 - 46)
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Hairidtilanteiden hallinnassa noudatetaan laillisuusperiaatetta ja sdadettya toimialajakoa.
Toimivaltainen viranomainen johtaa operatiivista toimintaa ja poikkihallinnolliset yh-
teistyoelimet tukevat vastuuviranomaista (Valtioneuvoston periaatepaatds 2010, 54-57)
Valtion kriisijohtamismalli perustuu siihen, etta jokainen turvallisuustilanne hoidetaan
mahdollisimman ldhelld maan pintaa. Vain jos tarve vaatii, johdon tasoa nostetaan. Kriisi-
johtamisen yleisen mallin tehokkuus perustuu siihen, ettd paatokset ja toiminnan ohjaus
tehdaan oikealla tasolla ja toiminnan tukena on tarvittaessa ylin johto (Volanen 2011, 86).

| EDUSKUNTA |
[ TASAVALLAN PRESIDENTT! | — Kriisijohtamiseen liittyva ylin
valtakunnallinen pdatéksenteko ja
VALTIONEUVOSTO kansainvalinen yhteistoiminta

(YLEISISTUNTQ)

Merkittavien turvallisuuskysymysten
3 ¥ valmisteleva kdsittely

Tuki hdiriotilanteen hallinnasta
vastuussa olevalle viranomaiselle
seka valtakunnalliseen
kriisijohtamiseen liittyville
'"'1 """ paatodksenteolle

'i |VNT\KE | E
| KANSLIAPAALLIKKOKOKOUS II‘ » :
TPAK 7 3 ! VNJOKE E

<—~| VALMIUSPAALLIKKOKOKOUS I‘ >

y Y

Ministerio
—————— TOIMIVALTAINEN VIRANOMAINEN -----
Keskus-, alue- ja paikallishallinto

Omaan toimialaan kuuluvan
hairiotilanteen hallinta

MUU VIRANOMAINEN ELINKEINOELAMA JARJESTOT Tuki hairictilanteen hallinnasta
vastuussa olevalle viranomaiselle

' KANSALLISETJA KANSAINVALISET TOIMUAT K

Kuvio 1. Hairiotilanteiden hallinnan periaate (Valtioneuvoston periaatepdatos 2010, 53)

Valtioneuvoston ohjesdadnnon (262/2003) ja valtioneuvoston asetuksen sisdministeriosta
(1056/2013) perusteella on hairiétilanteiden hallinnan paaasiallinen vastuu sisaministeriol-
la. Hairiotilanteella tarkoitetaan uhkaa tai tapahtumaa, joka vaarantaa ainakin hetkellisesti
tai alueellisesti rajattuna yhteiskunnan turvallisuutta, toimintakykya tai vaestdn elinmah-
dollisuuksia ja jonka hallinta edellyttda viranomaisten ja muiden toimijoiden tavanomais-
ta laajempaa tai tiiviimpaa yhteistoimintaa ja viestintaa (Valtioneuvoston periaatepadtds
2010, 14).
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Hairictilanteiden on perinteisesti katsottu olevan suhteellisen paikallisia (esim. Nokian vesikriisi
2007 ja Talvivaara 2012). Niiden hallinta on tapahtunut padosin paikallisin voimin. Hairiétilan-
teen laajuus ja vakavuus huomioiden on mahdollista, etta tilanteen hallintaan voidaan tehda
toimenpiteita myos hallinnon muilla tasoilla. Periaate kuitenkin on, ettd toimivaltainen paikal-
lisviranomainen vastaa operatiivisen toiminnan johtamisesta ja poikkihallinnolliset viranomai-
set sekd vapaaehtoisjarjestot tarjoavat tukitoimia (Valtioneuvoston periaatepdatos 2010, 56).

1.2.1 Viranomaisten toimivallasta

Perustuslain (PL 731/1999) 2 luvun 3 §:n mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua
lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.? Viranomaisten toi-
mivalta maaritelldaan eduskunnan saatamalla lainsdadannolla, esimerkkina poliisilaki (PolL
872/2011). Viranomaisten tehtava on tayttaa lainsaddannon asettamat vaatimukset ja
tarjota palveluita kansalaisille. Viranomaisen toimivalta tarkoittaa laissa saadettya yksise-
litteisesti ja tdsmallisesti rajattua aluetta, jossa viranomainen voi kayttaa julkista valtaa.
Toimivallan alue rajaa viranomaisten tehtavat ja roolit. Toimivaltaa ei ole mahdollista siir-
tda toiselle viranomaiselle ilman laissa sdddettya perustetta. Toimivallan kayttoa voidaan
rajoittaa viranomaiskohtaisella lainsaadannalla.

Hallintolain (HL 434/2003) 6 §:n mukaan viranomaisen on kaytettava toimivaltaansa yksin-
omaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Hallintolain rajoite on kaikkia viranomai-
sia koskeva hyvan hallinnon periaate, joka sitoo viranomaisen toimivallan ja julkisen vallan
kayton toimialaan kuuluvan tehtavan hoitamiseen. Viranomaiselle laissa saddetty tehtava
on myos pakottavaa siind mielessd, etta tehtava on hoidettava laissa sdadetyin harkin-
tavallan puitteissa. Hallintolain 10 §:ssd saddetdan viranomaisten toimivaltansa rajoissa
tapahtuvasta avustamisvelvollisuudesta ja yhteistyon edistamisesta (Yleisjohtajuutta mo-
niviranomaistilanteissa selvittdneen tydoryhman loppuraportti 2015, 3-4).

Virka-avusta on kyse tilanteesta, jossa toinen viranomainen kayttaa toimivaltaansa toista vi-
ranomaista auttaakseen. Virka-apua pyytanyt viranomainen toteuttaa talle laissa sdadettya
tehtdvaa kayttden toisen viranomaisen resursseja, kalustoa tai osaamista. Virka-avun anta-
minen perustuu viranomaisten erityissaannoksiin, esimerkkina rajavartiolaki (578/2005) 77

§. Puolustusvoimien osalta on mainittava, etta jos muilla viranomaisilla virka-apusdantely on
saadetty toimialakohtaisen erityislainsdadannon loppupuolelle, on laissa puolustusvoimista
(551/2007) saadetty jo 2 §:ssd puolustusvoimien tehtavaksi muiden viranomaisten tukeminen.
Puolustusvoimien poliisille antamasta virka-avusta on saddetty erikseen lailla (781/1980).

2 Julkisen vallan kaytto saa sisallon Rikoslain (RL 39/1889) 40 luvun11 §:n maaritelmasaannoksestd, jonka 5a koh-
dan mukaan julkisen vallan kdytosta voidaan sanoa olevan kyse, kun asianomainen lain tai asetuksen nojalla antaa
toista velvoittavan maarayksen tai paattaa toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta taikka lain tai asetuksen
nojalla tehtdvassaan tosiasiassa puuttuu toisen etuun tai oikeuteen. (Ks.Viljanen 2013, 62).
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Viranomaisen toimivalta on keskeinen kasite arvioitaessa moniviranomaistoiminnan
johtosuhteita ja yhteisty6td. Johtosuhteita ei ole mahdollista jakaa tai luovuttaa toiselle
viranomaiselle ilman laissa maariteltya sddnndstd. Moniviranomaistoiminnassa jokainen
osapuoli vastaa laissa maaritellysta tehtavastaan.

1.2.2 Johtamisesta

New Yorkin terrori-iskun 11.9.2001 my6ta tietoisuus uudesta ongelmasta on noussut esil-
le. Miten johdetaan ei-sotilaallinen kriisi, joka on pienempi kuin sota, mutta joka vaatii
enemman kuin poliisin, pelastustoimen tai muun yksittdisen viranomaisen resurssit
mahdollistavat? Miten johdetaan siviilikriisi, johon on nopeasti mobilisoitava hyvin koor-
dinoituun toimintaan laaja joukko valtion ja yhteiskunnan toimijoita (Volanen 2011, 77)?
Tassa osiossa tarkastellaan lyhyesti johtamista julkisen hallinnon nakdkulmasta seka paa-
toksenteon kompleksisuutta muuttuvassa tilanteessa.

Julkisen hallinnon johtamisessa on normaalioloissa erotettavissa kolmea tasoa: 1) norma-
tiivinen, jossa pitkan aikavalin tarkastelun kohteena on toiminta-ajatuksen ja paamaaran
madrittely, 2) strateginen, jossa on kyse paamadran saavuttamiseen tahtadvista valinnoista
ja toimista ja 3) operatiivinen, jossa strategia saatetaan kdytantdon. Tahan on vield luon-
nollista lisata taktiikan maaritelmd, jolla tarkoitetaan sita tietojen, taitojen ja menetelmien
kokonaisuutta, jonka avulla yksittdinen tehtdva toteutetaan mahdollisimman tehokkaasti
ja tarkoituksenmukaisesti.

Tulevaisuuden ennustaminen on hankalaa ja normaaliolojen tapa katsoa tulevaisuuteen
saattaa tasta syysta rajoittua vain nurkan taakse. Tama johtuu siita, etta tulevien tapahtu-
mien todenndkdisyyksien arviointi tapahtuu historiasarjoja ekstrapoimalla (Hanén 2017,
50). Osaamme siis varautua sellaiseen, joka on jo historiassa tapahtunut. Normaali-
oloissa viranomaiset kykenevat reagoimaan kaikilla johtamisen tasoilla suhteellisen rutii-
ninomaisesti vakiintuneilla menettelytavoilla. Yllattavan ja ennakoimattoman tilanteen
ilmaantuessa ollaan ongelmissa. Tilanteen tunnistamista vaikeuttaa sen jatkuva muuttu-
minen. Tilanteeseen vaikuttavat tekijat ovat liikkeessa koko ajan ja vaikuttavat toinen toi-
siinsa (Hanén 2017, 3). Tilanteen tunnistaminen voi olla hankalaa, samoin my®ds siita paat-
taminen, kenelle asia oikein kuuluu?

Paatoksenteko on kriisinhallinnan keskeisin tekija. Paatoksenteko on osa toimivaltaa, joka
tulee olla maaritelty (Krogars 1995, 96). Organisaation johtamiskyvyn ensimmadinen ehto
on kyky mobilisoida, riittavilla valtuuksilla varustetut, voimavarat koordinoituun yhteis-
toimintaan. Toinen edellytys laadukkaalle johtamiselle on selkedt johtosuhteet (Volanen
2011, 82). Koordinaatiolla pyritddan estamaan toimintojen eriytymista ja paallekkaista
toimintaa ja mobilisaatiolla tarkoitetaan tarvittavien hallintaresurssien kokoamista koor-
dinoidun johtamisen piiriin (Gillesbie 2000, 58). Nopeasti syntyva kriisi edellyttaa nopea
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toimintaa ja nain haastaa organisaatioiden hallintokulttuurin rooliajattelun. Vaarana on,
ettd organisaatio ei kykene joustamattomuuttaan reagoimaan kriisitilanteen vaatimuksiin
(Krogars 1995, 94).

Kompleksisuudella tarkoitetaan jarjestelman ominaisuutta, joka koostuu monesta, toisiin-
sa vaikuttavasta osasta ja ndiden osien vaikutukset ovat vaikeasti ennustettavia. Johta-
misjarjestelman kannalta kompleksisuus on haasteellinen. Ylemman tason jarjestelmat
ovat kompleksisempia kuin alajarjestelmat, koska uusi taso muodostuu suuresta madrasta
erikoistuneita alatason elementteja (Toivonen 2011, 20). Kompleksinen ymparistd vaa-

tii myos organisaation mukautumista kompleksisemmaksi. Tama tarkoittaa, etta tietyis-

sa tilanteissa liika suunnittelu, ennakointipyrkimykset ja lineaarinen ajattelu eivat vastaa
todellisuutta ja ne jaykistavat organisaation toimintaa. Ymmarramme, etta kaikkeen ei voi
varautua ja tasta syystd organisaation tulee olla dynaaminen, notkea ja sietokykyinen.
Kyse on siis resilientista organisaatiosta, joka pystyy toimimaan my®s tilanteissa, joita ei
ole etukateen voitu aavistaa (Hanén 2017, 176).

Hairictilanteiden vaatima hybridijohtaminen on 1) hierarkista viranomaisjohtamista, 2)
horisontaalisesti koordinoitua tukiverkostojohtamista ja 3) hierarkisen ja verkostojohta-
misen koordinaatiota (Kiveld 2011, 27). Jotta hairi6- ja kriisitilanteiden johtaminen olisi
mahdollista, tulee naihin tilanteisiin varautua suunnitelmien ja harjoittelun avulla. Uhka-
kuviin varautuminen edellyttaa laajaa kartoitusta ja ennakointia. Mita epatodennakoisem-
min kohdattavasta uhasta on kyse, sita tarkeammassa roolissa on kartoitus, silla kokemuk-
seen perustuvaa tietoa ja toimintamalleja ei valttamatta ole kaytettavissa (Krogars 1995,
92). Toimintamallit nojautuvat talléin pienempimuotoisten tilanteiden hallintaan luotujen
organisaatioiden malleihin eli tilanneorganisaatioiden varaan. Kyse on siitd, etta tilanne
itsessdan voi olla monimutkainen ja ainutlaatuinen mutta sen hallinta on mahdollista jos
osaamme tarkastella tilanteen olemusta, siihen johtaneita vaikutteita ja tutkia johtami-
seen liittyvia teemoja (Hanén 2017, 3).

Organisaation valmiussuunnitelmat luovat rungon, jonka paalle toiminta rakennetaan.
Taman liséksi organisaatiot kayttavat kokemukseen perustuvia operaatiorutiineja (Haka-
la & Penttild 2003, 143-145). Mikali suunnitelmat puuttuvat tai ovat vajavaiset, muodos-
tuu myos kriisinhallintaprosessista vajavainen prosessi (Korgars 1995, 94). Tilanteet jotka
tuleva yllatyksena voivat osoittaa, ettd varautumissuunnitelmat ja niiden taustalla olevat
harjoitukset ovat kayttokelvottomia, tieto ei keraanny oikeaan paikkaan josta seuraa, etta
tilannekuva on puutteellinen (Hanén 2017, 16).
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1.2.3 Tilannetietoisuudesta

Hairictilanteiden hallinnassa politiikan ja hallinnon vuorovaikutus ovat koetuksella.
Kompleksisen tilanteen kehittymistd on vaikea ennustaa ja sen vaikutuksia ymparistoon
on hankala mitata. Hairi6tilanteille on ominaista, etta niihin kytkeytyy useita eri hallin-
to-organisaatioiden edustajia, jolloin myds poliittiseen paatoksentekoon liittyva suhde
muodostuu ongelmalliseksi (Krogars 1995, 89). Koska eri hallinnonalat ovat hyvinkin sii-
loutuneita, koettelevat yllattavat ja laajavaikutteiset hairidt organisaatioiden yhteistyo-
muotoja.

Sisdisen turvallisuuden -ohjelman mukaan tilannekuva muodostaa perustan toimivalle
johtamisjarjestelmalle (2008,19). Tilannekuva muodostuu yleisen jarjestyksen ja turvalli-
suuden, pelastustoimen, rajaturvallisuuden ja maahanmuuton tilannekuvista. Tilanneku-
van yllapitamisella mahdollistetaan oikea ja oikea-aikainen paatdksenteko (Yhteiskunnan
elintérkeiden toimintojen turvaamisen strategia 2006,16).2 Johtaminen ja yhteistoiminta
perustuvat enenevissa madrin tietoon ja myés muiden kuin oman organisaation tuot-
taman tiedon tehokkaaseen hyédyntamiseen (Kuusela, Visuri & Hellenberg 2010, 7).
Useimpien hairiotilanteiden seurausten laajuuden vuoksi on tarkedd, etta toimivaltaiselle
viranomaiselle saadaan kaytt6on tarvittaessa mahdollisimman laaja-alainen poikkihallin-
nollinen tuki (Valtioneuvoston periaatepdatts 2010, 54).

Tilannekeskusten, niin poliisin kuin pelastuslaitosten, osalta on todettava, etta tilanneku-
vaa pidetdan ylla [ahinna reaktiivisesti. Tyypillisesti tilannekuvaa pidetdan resursseista ja
tietoa kerdataan omien tapahtumien ja suoritteiden kirjaamisesta. Poliisin tilannekeskusten
keskeisend tehtavaa on johtamistoimintojen tukeminen, tilannekuvan yllapito, viestinta ja
tukipalvelut. Varsinaista proaktiivista |. ennustavaa tilannekuvaa ei yllapidets.* Kuitenkin
tilanteen ennakointi on madriteltavissa kriisinhallinnan ensimmaiseksi determinantiksi.
Kriisitilanteen laukeamisen tuottamasta toiminnasta muodostuu toinen determinantti, jo-
ka punnitsee organisaation kykya hallita syntyneen tilanteen seurauksia. Mikéli organisaa-
tiolla ei ole tata kykya, niin riskind on paatya hallitsemattomaan tilaan (Krogars 1995, 94).

Valtioneuvoston tilannekuvatoimintojen tarkoitus on valtionjohdon tiedonsaannin ja ti-
lannekuvan turvaaminen. Tilannekuva muodostuu ennakoivasta ja reaaliaikaisesta turval-
lisuustilannekuvasta. Tietoldhteena toimivat eri ministeriot ja niiden alaiset toimijat seka
avoimet lahteet. Valtioneuvoston tilannekuvaa ei kuitenkaan jaeta paikallistason kaytetta-
vaksi (Kuhanen 2011, 79).

3 Hallbergin komitea on kiinnittdnyt huomiota tilannekuvatoiminnan kehittamiseen seka mahdollisuuksiin saa-
da varautumista palvelevaa oikeaa ja valitonta tietoa. (Varautuminen ja kokonaisturvallisuus - Komitea-mietinté.
21/2010, 2).

4 Mainittakoon kuitenkin, etta poliisi tekee alueellista turvallisuusanalyysia.
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Tilannekuvan liséksi tulee maaritelld tilanneymmarrys, jossa on kyse kyvysta jasentaa,
hyodyntaa ja vieda eteenpain kerdttya informaatiota (Hellenberg 2011, 101). Tilannekuvaa
voitaneen pitda reaktiivisena, jossa eri kanavien, viranomaisten omien ja julkisen median,
kautta saadaan tietoa vallitsevasta tilanteesta.

Tilanneymmarrykselle voitaneen asettaa proaktiivista latausta, jossa pyritdan ennusta-
maan seuraavien tuntien tai jopa kuukausien vaihtoehtoisia kehitysmalleja. Tilanneym-
marrysta ei ole mahdollista saavuttaa ilman asioiden kasitteellistamista ja merkityksellista-
mista. Asioiden merkitysten madrittdminen on haastavaa silla nopeasti etenevit tilanteet
muuttuvat edetessdan ja tastd seuraa, ettd asioiden merkitysten maarittaminen seuraa
jalkijunassa (Hanén 2017, 44).

Kriisin ja hairion kasitteen sisalto ei ole yksiselitteinen. Kasitteiden kayttotarkoitus on maa-
rittelemadssa niiden sisdltoa ja se on subjektiivisesti varittynyt. Yhteinen nimittaja kriisille ja
hairidlle on kuitenkin uhka, joka kohdistuu vallitseviin arvoihin, etuihin, elinolosuhteisiin
tai yhteiskunnan rakenteisiin (Krogars 1995,73). Tassa mielessa hairion ja kriisin sisaltoé on
sama mutta mittakaava jalkimmaisessa merkittavampi.

Kriisinhallinta (Crisis Management) kasitteend ilmentaa pyrkimysta hallita kriiseja siina
vaiheessa kun ne ovat jo kdynnissa. Ennaltaestavassa toiminnassa (Crisis Prevention) taas
pyritdan de-eskaloimaan kriisin syntyd. Ensimmadisessa on kyse reagoinnista, jalkimmai-
sen edustaessa preventiivista toimintaa. Kuitenkin ndma toimet ovat sidoksissa toisiinsa,
silla erilaisiin kriiseihin valmistautuminen edellyttaa uhkatekijoiden tiedostamista (Krogars
1995, 77). Kriisien ja hairididen hallintaa voi lahestya riskienhallintaprosessin kautta. Kyse
on dynaamisesta ja jatkuvassa analyysista, jossa tunnistetaan mahdolliset uhkakuvat ja
niiden seuraukset seka arvioidaan esiintymisen todennakdisyys (seuraus x todennakdisyys
= riskin merkitys). Riskid hallitaan kartoittamalla mahdolliset vastatoimet, toteuttamalla
suunnitelmat ja arvioimalla niiden vaikuttavuutta. Koko prosessin tarkoituksena on pyrkia
poistamaan, estdmaan ja pienentdmaan mahdollista riskia, varautua vaihtoehtoisiin ske-
naarioihin ja varmistaa organisaation toipuminen (Laitinen, Vuorinen & Simola 2013, 296 -
303). Riskienhallintaa voidaankin kuvata kehana, jossa prosessi ei pysahdy koskaan ja uusi
alkupiste on edellisen kierroksen paatepiste. Rationaalisuuteen pyrkiva riskienhallinta on
kuitenkin puutteellinen silla se ei tavoita niitd tapahtumia, joita emme osaa kuvitella saati
arvioida niiden todennakoisyytta.

Viranomaisten kaytannon paivittdistoiminnassa hairiotilanteen seuranta, tosiasiallinen toi-
minta ja tilanteen hallinta voidaan jakaa viiteen vaiheeseen. Normaalitilanteessa 1) konkreet-
tista uhkaa ei ole olemassa. Paivittdinen toimintakyky perustuu viranomaisten perusvalmiu-
teen vastata pieniin ja keskisuuriin tehtaviin omin resurssein. Uhkavaiheessa 2) todennakdgi-
syys hairidlle on kasvanut. Keskeiset toimet ovat valmiuden nostamisessa ja suunnitelmien
tarkistamisessa. Varoitusvaiheessa 3) valiton hairidtilanne on konkretisoitumassa. Valitut
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suunnitelmat otetaan kdyttoon etupainotteisesti ja resurssit siirretddn konkreettisiin kohtei-
siin. Vaikutusvaiheessa 4) hairidtilanne on kdynnissa ja siihen pyritdaan vaikuttamaan vasta-
toimilla. Tilanteen pdattaa toipumisvaihe 5) jossa palautetaan viranomaisten perusvalmius ja
luodaan edellytykset valmiuden uudelleen nostamiseen (Kaukonen & Puhakka 2016, 18-19).

1.2.4 Turvapaikkahakemuksen prosessi vuonna 2015

Jotta jarjestelykeskuksen toimintaa voidaan tarkastella Ilahemmin, on ensiksi ymmarretta-
va turvapaikanhakuprosessin kulku vuonna 2015. Ulkomaalaisasioissa on viranomaisten
toimivalta jaettu Maahanmuuttoviraston (Migri), poliisin, rajavartiolaitoksen ja ulkominis-
terion kesken. Maahanmuuttovirastoa lukuun ottamatta muut viranomaiset hoitavat ulko-
maalaisasioita muiden tehtavien rinnalla (Aer 2016, 40).

Turvapaikkahakemuksen vastaanottava viranomainen on valtakunnan rajalla rajavartiolai-
tos ja sisdamaassa poliisi. Turvapaikanhakijoihin sovellettavaa lainsddadantoa on ulkomaa-
laislaki (UlkomaalaisL 301/2004), jonka tarkoituksena on toteuttaa ja edistaa hyvaa hallin-
toa ja oikeusturvaa ulkomaalaisasioissa seka edistda hallittua maahanmuuttoa ja kan-
sainvdlisen suojelun antamista ihmisoikeuksia ja perusoikeuksia kunnioittaen seka ottaen
huomioon Suomea velvoittavat kansainvaliset sopimukset. Rajavartiolaitoksen ja poliisin
lisaksi turvapaikkahakemuksen kasittelyyn osallistuu maahanmuuttovirasto (Migri).

Kun maahan saapunut henkil® ilmoittaa rajaviranomaiselle tai poliisille hakevansa turva-
paikkaa Suomesta, vastaanottavan viranomaisen tehtavana on puhuttaa hanta matkarei-
tin selvittamiseksi ja ottaa haltuun hdanen matkustusasiakirjat seka suorittaa rekisteréinnin
ja rekisteritarkastukset.’ Taman jalkeen henkild toimitetaan vastaanottokeskukseen, josta
hanet kutsutaan kahden viikon sisdlla turvapaikkakuulusteluun (U3A).

Turvapaikkakuulustelussa tarkistetaan hakijan henkil6llisyys ja matkareitti perusteellises-
ti. Alkupuhutuksen ja turvapaikkakuulustelussa kertyneet asiakirjat toimitetaan Maahan-
muuttovirastolle turvapaikkapuhutusta varten, jossa perehdytdaan henkilon esittamiin pe-
rusteisiin turvapaikantarpeesta.

Poliisin ja rajavartiolaitoksen tydekonomian ndakdkulmasta yhden henkilon turvapaikka-
hakemuksen ensimmainen puhuttamisvaihe (tapaaminen-puhuttaminen-tarkastus-rekis-
terit) vaati noin tunnin. Toisen vaiheen kesto on riippuvainen mm. siitd, pystyiko henkil®
osoittamaan henkildllisyytensa ja lahtomaansa aukottomasti. Mikali hakijan kansalaisuutta

5 Rekisteritarkistuksen tarkoitus on selvittaa, onko turvapaikanhakija rekisterdity jo toisessa maassa? Dublin
ll-asetuksen tarkoituksena on maarittaa kulloinkin turvapaikkahakemuksen kasittelyyn velvollinen jasenvaltio ja
estaa turvapaikkahakemuksen yhtaaikainen kasittely useammassa jasenvaltiossa (Aer 2016, 227; Raitio 2010, 527;
Joutsamo, Aalto, Kaila & Maunu 2000, 856).
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ei voida selvittaa asiakirjojen perusteella, selvitetddn kansalaisuus mm. kielitestilla. Kysei-
nen testi toteutetaan usein puhelin-tulkkauksena ja siina esitetaan henkil6lle yksityiskoh-
taisia kysymyksia mm. tdman aiemmasta asuinymparistosta. Ensimmadisen vaiheen ja toi-
sen vaiheen ajallinen kesto on ollut yhteensa noin 5 tuntia. Kasittelyssa kertyneet asiakir-
jat on toimitettu Maahanmuuttovirastolle.

Turvapaikkahakijoiden maaran kasvaessa standardiprosessi muodostui poliisille ja raja-
vartiolaitokselle haasteelliseksi, kdytanndssa jopa mahdottomaksi. Kesa-heinakuussa 2015
poliisilaitokset joutuivat muuttamaan omaa toimintaansa. Esimerkiksi yksityiskohtaisen
matkareitinkuvauksen kirjaamiseen ei ollut enda aikaa. Kaytanndssa tama tarkoitti erilais-
ten strukturoitujen lomakkeiden kayttoa ja aikaisemmin suoritettujen tehtavien karsimis-
ta. Turvapaikanhakijan matkareitin tarkastelu keskittyi ainoastaan siihen, kuinka Schengen
rajalle ¢ paadyttiin, mutta ei selontekoon, mita reittid pitkin Suomeen matkustettiin. Isosta
matkaseurueesta saattoi olla vain yksi turvapaikanhakija, joka oli rekisterdity esimerkiksi
Kreikassa turvapaikanhakijaksi, mutta muut rekistergitiin vasta Suomessa.’

Ulkomaalaislain 133 §:ssa sdddetadn maahantulijoiden rekisterdinnista laajamittaisessa
maahantulossa. Jos maahantulijoiden maara on poikkeuksellisesti niin suuri, ettei maa-
hantulon edellytysten selvittaminen ja maahantulijoiden rekisterdinti tavallisessa menet-
telyssa ole mahdollista, valtioneuvosto voi yleisistunnossa paattda, etta maahantulijat,
joiden maahantulon edellytykset ovat epaselvat tai joiden henkil6llisyys on epdselvd, voi-
daan rekisterdintia varten toimittaa kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta anne-
tun lain (746/2011) 3 §:ssé tarkoitettuun jarjestelykeskukseen.

Saannoksessa ei ole maaritelty eksplisiittisesti sita kuinka suuri hakijamaara aiheuttaa sen,
ettd rekisterdintid ei ole mahdollista toteuttaa tavallisessa menettelyssa. Sisaministerion
laajamittaista maahantuloa koskevassa ohjeessa (SMDno-2014-1241) on pidetty mahdol-
lisena, etta laajamittaisen maahantulon yhteydessa voi Suomeen saapua vuositasolla jopa
20 000 turvapaikanhakijaa. Maahanmuuttoviraston valmiussuunnittelun mukaan vastaan-
ottokeskusten pdivakohtainen majoituskapasiteetti on noin 3 500 paikkaa, vastaanotto-
keskusten lisdpaikkakapasiteetti on noin 2 500 paikkaa ja Migrin VO-yksikon valmiuspaikat
noin 4 000 paikkaa. Normaaliaikainen valmius on siten noin 10 000 paikkaa. Tdman lisaksi
Maahanmuuttoviraston ja Suomen Punaisen Ristin valilla on sopimus valmiuden yllapita-
misesta 10 000 paikalle. ELY-keskusten laajamittaisen maahantulon valmiussuunnitelmien
kautta paikkoja on 80 000 kappaletta (Kannuksela 2016). Tosiasiallisesti SM:n ohjetta puo-

6 Schengen-alueella tarkoitetaan aluetta, jossa henkildiden vapaa liikkuvuus taataan. Sopimuksen allekirjoittaja-
maat ovat poistaneet kaikki sisdrajat, ja niiden tilalla on yhtendinen ulkoraja. (Ks. Aer 2016, 43.)

7 Mainittakoon, etta turvapaikanhakijat kertoivat mm. Saksassa poliisin kuuluttaneen rautatieasemalla arabiaksi
ilmaisesta matkasta Ruotsiin josta hakijat ohjattiin johdonmukaisesti eteenpain. Toisena esimerkkina kerrottiin yk-
sityisen varustamon tuoneen paperittomia turvapaikanhakijoita Suomeen. (Ks. laittoman maa-hantulon jarjestami-
sesta Aer 2016, 69).
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let pienempi maard, lyhyessa ajassa tosin, haastoi viranomaisten toimintakyvyn. Keséan ja
alkusyksyn 2015 aikana Suomeen oli saapunut 13.9.2015 mennessa 9 657 hakijaa ja maara
oli kasvava (Maarays poliisin valtakunnallisen turvapaikkatutkinnan valmiusryhman kayt-
toon ottamisesta, 1).

1.3 Metodi

Tornion jarjestelykeskus toimi ajalla 22.9.2015 - 29.2.2016.8 Jarjestelykeskuksen toiminnan
tarkastelu on syyta tehda toiminnan eri vaiheisiin kiinnittyvasti (perustaminen, toiminnan
kaynnistaminen, vakiintuminen ja paattaminen). N&in paastaan jasennetysti kiinni pro-
sessin erilaisten vaiheiden ominaispiirteisiin. Tassa osatutkimuksessa tarkastelu jasentyy
seuraavien arviointiteemojen kautta 1) sisaministerion toiminta erityisesti tilannekuvan yl-
lapitdmisen ja paatoksenteon edellytysten ndkokulmasta ja 2) Tornion jarjestelykeskuksen
toiminta johtamisen, yhteistoiminnan ja oppimisen nakékulmasta.

Tutkimuskysymyksiin perehtyminen aloitettiin hankkimalla mm. eri viranomaisten ja tuki-
toimijoiden raportteja seka keskustelemalla keskeisten toimijoiden kanssa. Nain hankittu
esiymmarrys muodosti kdsityksen eri operatiivisten toimijoiden nakemyksista ja kokemuk-
sista. Kirjallinen aineisto on koostunut julkisten raporttien lisdaksi viranomaisten toiminnan
julkisuudesta annetun lain (JulkiL 621/1999) mukaisista salatuista viranomaisen asiakirjois-
ta, sekd muutamista toimintaan osallistuneiden henkil6kohtaisista paivakirjamerkinnoista
ja muistiinpanoista. Kahden jalkimmaisen aineiston osalta kdytetaan maaritelmaa taus-
ta-aineisto, jota on kdytetty ainoastaan ymmarryksen ja tulkinnan tukena. Koska tausta-ai-
neisto ja merkinnat on saatu luottamuksellisesti, ei niihin erikseen viitata anonymiteetin
suojaamiseksi.

Tausta-aineisto on vaikuttanut merkittavasti osatutkimuksen toteuttamiseen, erityisesti
varsinaisen aineistonkeruumenetelman eli sahkoisen kyselyn kysymysten laadintaa. Taus-
ta-aineisto on luonut ennakkokdsitysta, johon kirjallisuutta ja kyselyyn saatuja vastauk-

sia on verrattu. Tutkimustulosten kirjoittamisen yhteydessa on tausta-aineistoon palattu
jalleen analyysityon virittdjana. Henkilokohtaiset muistiinpanot ja paivakirjat ovat edus-
taneet kirjoittajien havaintoja jarjestelykeskuksen toiminnasta. Koska ndma on kirjoitettu
toiminnan ollessa kdynnissd, antavat ne lisdarvoa kertyneen aineiston systemaattisessa
tarkastelussa. Koska kirjoitukset ovat tiettyjen henkildiden maaratyista nakdkulmista tuot-
tamia lausuntoja, on niissa esitettyja kasityksia tarkasteltu suhteessa muun aineiston muo-
dostamaan kokonaisuuteen.

8 Jarjestelykeskuksessa rekisterditiin 16 582 turvapaikanhakijaa.
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Tornion jarjestelykeskuksen toimintaan osallistuneiden kokemuksia tarkasteltiin Del-
foi-tyyppisen sahkéisen kyselyaineiston avulla. Delfoi ? -menetelmé&a on usein kaytetty
tulevaisuudentutkimuksen menetelmana. Delfoin kolme keskeista piirretta ovat tunnis-
tamattomuus (anonymity), monta kierrosta (iteration) ja palaute (feedback) (Kuusi 2003,
134-135). Menetelman etuna voidaan pitaa sitd, etta asiantuntijat padsevat kertomaan
nakemyksensa ilman, ettd ulkoiset vaikuttimet tai ryhmapaine ovat muokkaamassa kerto-
musta. Menetelma antaa myds mahdollisuuden tasmentad aiemmin lausumaansa. Tassa
tutkimuksessa Delfoi-kyselyyn osallistuneita henkil6ita voidaan pitda Anonyymeina, Argu-
mentaatio valmiina Asiantuntijoina. Delfoi -menetelman onnistumisen kannalta ratkaise-
vaa on asiantuntijoiden laatu, ei niinkdan maara. Sopivana asiantuntijamaarana on kuiten-
kin karkeasti pidetty 20 - 60 asiantuntijan joukkoa (Pihlanen ym. 2016, 209).

Asiantuntijoiden kartoittaminen tapahtui siten, etta jarjestelykeskuksen toimintaan osal-
listuneille henkildille (6 kpl) soitettiin henkilokohtaisesti. Heille esitettiin tutkimuksen
tarkoitus ja toteutustapa. Lisaksi heitd pyydettiin nimeamaan organisaatiostaan jarjeste-
lykeskuksen toimintaan keskeisesti osallistuneita henkil6ita. Vastaajaksi pyydettiin organi-
saatioiden edustajia seuraavien ominaisuuksien perusteella: 1) vastaaja edustaa yhteistyon
kannalta keskeista toimijaa, 2) vastaajalla on kokemusta ja ndkemysta yhteistyétilanteista
ja 3) vastaaja on argumentaatiovalmis. Ndiden kriteerin perusteella muodostui 29 hengen
asiantuntijaryhma, joille kyselylomake lahetettiin syyskuussa 2016.

Kyselylomakkeen kysymysten muodostaminen tapahtui jarjestelykeskuksen elinkaaren
mukaisesti. Tavoite oli hankkia tietoa siitd, miten organisaatiot valmistautuivat muuttunee-
seen tilanteeseen, miten yhteistoiminta toteutettiin ja kuinka toiminta paatettiin. Kyse-

ly muodostui kuudesta teemasta: 1) toimintaympadristdon muutos (turvapaikanhakijoiden
maara kasvaa), 2) paatos jarjestelykeskuksen perustamisesta, 3) jarjestelykeskuksen toi-
minta, 4) jarjestelykeskuksen toiminnan lopettaminen, 5) oppiminen (benchlearning) ja 6)
yhteistyd. Teemojen alla kysymyksia oli 2-7 kappaletta ja kaikkiaan asiantuntijat vastasivat
ensimmaiselld kierroksella 25 kysymykseen.

Kyselylomake osoitettiin Tornion jarjestelykeskuksen keskeisten toimijoiden, eli poliisin,
tullin, rajavartiolaitoksen, Maahanmuuttoviraston, puolustusvoimien ja Suomen Punai-
sen Ristin (SPR), edustajille. Vastaajia pyydettiin ottamaan kantaa em. kuuden teeman alla
esitettyihin kysymyksiin. Vastaajia pyydettiin kertomaan edustamansa organisaatio mutta
muilta osin vastaukset annettiin anonyymina. Ensimmaisen kyselykierroksen vastauksia
kertyi maaraaikaan mennessa 22 kappaletta (vastausprosentti 78,6) siten, etta jokaisesta
organisaatiosta oli edustettuna vahintaan 3 vastaajaa.

9 Delfoin oraakkelit olivat Apollon ennustuksia vélittaneita transsitilassa olleita nuoria naisia.
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Kyselyn kautta kertynytta aineistoa tarkasteltiin sisallon analyysin keinoin (Tuomi & Sa-
rajarvi, 2009, 108)."% Sisillénanalyysissa aineistoa tarkastellaan eritellen, yhtalaisyyksia ja

eroja etsien ja tiivistaen. Sisallonanalyysi on tekstianalyysid, jossa pyritddn muodostamaan

tutkittavasta ilmiosta tiivistetty kuvaus, joka kytkee tulokset ilmion laajempaan kontekstiin
(Kylma & Juvakka 2012, 112-113.).

Vastaukset luettiin useaan kertaan ja niista etsittiin ja alleviivattiin tutkimuskysymysten

kannalta relevantteja prosessin kohtia, tapahtumia ja episodeja. Esille nostetut lauseet pel-

kistettiin ja yhdistettiin eli klusteroitiin. Analyysiyksikkoja olivat kysymyskohtaiset vasta-

ukset eli vastaajan ajatuksia kuvaavat lauseet. Taman jalkeen kaikille asiantuntijaryhmaan

kuuluneita henkildille (29 hl63d) lahetettiin uusi kysely, jossa pyydettiin kommentoimaan
ensimmaisessa vaiheessa kertynytta aineistoa.

Kysymys 1. Minkélaisia toimia tAimé aiheutti organisaatiossasi? Mihin varaudurtiin ja minkélaisin suunnitelmin? Oliko
organisaatiollasi olemassa valmiussuunnitelma vastaavaan tilanteeseen?

Janestelma noin
kaksinkertaistettun
padosin VOK:ien

lisipaikoilla.

Toistettiin jo
maaliskuussa 2015
SM:lle esttetty pyyntd
lisiresursseista
kisittelyyn

e1 oikein alukst
tiedetty mihun

varautua..

Poliisi Raja Mign Tulli Puolustusvoimat SPR
Resursseja lisataan Toimntaa tehostettun Tilanne naytti Tomuntaympariston | Tilannetta seuratiin AVIn
polissilaitoksissa. vastaanottokeskuksissa | muwutos havaittiin aknivisesti valmiustoimikunta =
Varsinaista pahalta. ennen virallisia tilanne e1 ole

Tilaratkaisuja varautumissuunnitelmaa toimenpiteiti. Toiminta jatkui hallinnassa.
tehdiin. e1ole Paperinmakuiset normaalisti.

valnuussuunnitelmar. Tapaanustarve PTR- MAVA-hankkeen
Lisikalustoa Rajalliset resurssit joista e1 ollut paljoa toimijoiden kanssa. Ei valmiina kautta asiaa ol
hankitaan. ohjasivat toinua iloa tosipaikan tullen. suunnitelmaa ko. pohdimu 5 kk

valvontarydssi. Milla tilanteen varalle. atkaisemoun.

Joka-aamuisia Mign ja SPR vastaavat | toimivaltuksilla
palavereja, Tilannetta seurataan. rurvapaikanhakijoiden | asioihin puututaanja | Maavoimien esikunta | SPR:n perustehtaviin

vastaanotosta 20 000 muka viranomainen antor ensivarortuksen | kuuluu
Haasteet parvittaisia. asti ja sen jilkeen (EU/Schengen raja) mahdollisesta virka- varautuminen
Minne amna 100 000 asti avusta.
turvapatkanhakyat ELY -keskusten Tullilak: antot
majoitetaan? johtamat alueelliset tormavallan

tydryhmiit. rajanylitystilanteessa.
Yhtonta tehdaan.

Omien prosessien Ei olemassa olevaa

tehostamunen. valmussuunmtelmaa

Kesin aikana VO- Tilanne oli epaselva

Taulukko 1. Ote aineistosta jaoteltuna taustoittain.

10 Ks. Laitinen — Jukarainen - Boberg: Maahanmuutto & turvallisuus - arvioita nykytilasta ja ennusteita tule-vaisuu-
delle. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 7/2016.
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Ensimmadisen kierroksen perusteella muodostunut taulukko lahetettiin kaikille ensimmai-
sen kierroksen asiantuntijoille. Toisella kierroksella asiantuntijoille esitettiin kuusi uutta
kysymystad, jotka vastasivat ensimmaisen kierroksen teemoja. Asiantuntijoiden tuli vasta-
ta jokaisen teeman osalta seuraavaan kysymykseen: Tarkastele kysymyksiin x-x annettuja
vastauksia. Vastaavatko ne kdsityksidsi? Kommentoi edustamasi organisaation sekd muiden
vastauksia. Ndin kertyneitd vastauksia voidaan arvioida osakokonaisuuksin ettd toimijaor-
ganisaatioittain (Kuusi 2003, 138). Kommentointikierroksessa on myos kanssatutkijuuden
elementteja. Vastauksia antaneet henkil6t saivat kommentoida kertyneita vaitteita seka
tarkentaa aikaisemmin lausumaansa. Kanssatutkijuus toimii myos laadun varmistuksena
varsinaiselle tutkijalle siind mielessd, etta se on vahvistanut tiettyjen tulkintojen ja havain-
tojen merkitysta. Linturin mukaan Delfoi-prosessi on osa organisaation oppimisprosessia
(Linturi 2006). Linturin ndkemys realisoituu myos tdman tutkimuksen aineiston keruuvai-
heessa saatuun palautteeseen, jossa vastaaja kiitti avoimesta metodista koostaa vastauk-
sia rinnakkain. Kertyneen aineiston lapikaynti ja siihen vastaaminen ovat hyodyttaneet
vastaajaorganisaation sisaisten toimien tarkastelua ja antavat ndkemysta tulevaisuuden
viranomaisyhteistyon kehittamiseen.

Toisen kierroksen keskeinen tavoite oli saada mahdollisimman monipuolinen ja realistinen
kuva jarjestelykeskuksen toiminnasta seka toimijoiden kokemuksista erityisesti yhteistyon
osalta. On huomattava, etta tuloksissa ei ole tavoiteltu tilastollisesti edustavia mielipide-
ryhmig, vaan jarjestelykeskuksen toimintaan liittyneiden tarkeiden nakdkohtien paljas-
tamista ja niiden arviointia (vrt. Kuusi 2003,138). Kyselyn toisella kierroksella annettiin
vastauksia 16 kappaletta (57,1%). Kertyneen aineiston tarkastelusta nousi esille yksittai-
sia kommentteja Tornion kaupungin roolista, jonka perusteella ensimmaisen kierroksen
kysely paatettiin lahettaa myos neljalle Tornion kaupungin edustajalle, joista kolme antoi
vastauksensa maardajassa. Koska Tornion kaupungin edustajien vastaukset on keratty vas-
ta toisen kierroksen jalkeen, eivdat muut toimijat ole padsseet kommentoimaan heidén vas-
tauksiaan. Delfoi-menetelmalla kerdtyn aineiston ja sen analyysivaiheen jalkeen toteutet-
tiin sisdministerion kansliapaallikko Pdivi Nergin haastattelu. Haastattelun tavoitteena oli
nostaa esille syksyn 2015 tapahtumia sisaministerion nakdkulmasta. Lisaksi haastateltiin
kahta ulkomaalaispoliisissa tydskennellytta poliisia turvapaikkahakemus prosessin nor-
maalitilanteen kuvaamiseksi.

Seuraavaksi esitellddn havainnot edelld kuvatun aineiston pohjalta. Havaintojen esittami-
nen noudattaa samaa teema-ajattelua kuin edelld kuvatussa kyselytutkimuksessa. Tee-
mat ja niiden jarjestys kuvaavat jarjestelykeskuksen elinkaarta sen perustamispaatoksesta
lopettamiseen ja lopuksi kasitellaan yhteistoimintaan ja oppimiseen liittyvia havaintoja

ja kokemuksia. osatutkimuksen luonteesta johtuen (lyhyt raportti) on teoreettista osuut-
ta sisallytetty koko raportin laajuudelle. Talla on pyritty siihen, etta tietyt aineistosta esille
nousseet havainnot ovat saaneet tuekseen teoreettista pohjaa. Havaintojen ja teorian kyt-
kenta on syventanyt tutkimuksen analyysia ja paattelya.
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On korostettava, ettd jarjestelykeskuksen toiminnan analyysi perustuu vastaajien kasityk-
siin. Tata nakemysta on kunnioitettu analyysin aikana silla kenenkdan nakemys ei edusta
absoluuttista totuutta aiheesta. Tasta syysta tilanteen tarkastelua voidaan havainnollistaa
seuraavan kuvan 1 avulla.

Migri PV SPR  Poliisi Raja  Tulli

Kuva 1. Perspektiivit Tornion jarjestelykeskuksen toimintaan

Yksinkertaisimmillaan analyysi on kahden eri asian valista vertailua. Koska jarjestelykes-
kus on ollut niin kansallisesti kuin jopa kansainvilisesti ensimmainen laatuaan, ei vertailua
aiempaan ole mahdollista tehda. Toimijoiden roolit ja ndkemykset samasta tapahtumaket-
justa saavat tulokulmansa heiddn edustamistaan taustaorganisaatiosta. Kertyneen aineis-
ton perusteella on pyritty kuvamaan Tornion jarjestelykeskuksen toimintaa monipuolisesti
ja rikkaasti erityisesti tutkimuksen kannalta kiinnostavista suhteista: yhteistyosta ja sen
toimivuuden arvioinnista seka kokemuksien opeista.

1.4 Havainnot

1.4.1 Toimintaympariston muutos

Turvapaikanhakijoiden dkillisesti kasvanut maara yllatti kaikki toimijat. Organisaatioilla ei

ollut kykya arvioida, miten suureksi turvapaikanhakijamaarat kasvavat. Vastaajat kuvasivat
olleensa hammennyksen vallassa, joka konkretisoitui siten, ettd poliisilaitoksista oltiin suo-
raan yhteydessa sisdministerion kansliapaallikkoon ja kerrottiin, etta nyt on tapahtumassa
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jotain poikkeuksellista. PTR-yhteistyéssd'" ilmeni yhteinen huolenaihe konkreettisten toi-
mien tarpeellisuudesta. Tornion kaupungin nakdkulmasta tilannetta seurattiin ihmetellen
ja huolestuneina ja pyrittiin saamaan lisdtietoja Haaparannasta.

"Valtakunnallista ja kv-tilannekuvaa piti hakemalla hakea paikallistasolla."

Tilannekuvan muodostaminen oli hankalaa. Vastaajat kuvasivat seuranneensa toimintaym-
paristdon muutosta ja kehitysta eri medioista ja viranomaislahteistd. Tilannekuva oli paikal-
linen ja perustui viranomaisten oman toiminnan nakokulmaan. Alkuvaiheen tilannekuvalle
olikin ominaista sirpaleisuus, siiloutuneisuus, tulokulman kapeus ja kokonaiskuvan puute.
Kaytettavissa ei ollut valtakunnallista tai kansainvalista tilannekuvaa. Tata puutetta osat
vastaajista pyrkivat paikkaamaan henkilékohtaisten suhteiden avulla. He pyrkivat ymmar-
tamaan perspektiivistadn kdsin mita oli tapahtumassa ja miten se vaikuttaisi omaan tehta-
vaan tai organisaation toimintaan.

Tilannekuvan perusteella muodostuva tilanneymmarrys naytti laadukkaimmalta Suomen
Punaisella Ristilla (SPR), joka oli seurannut pakolaistilanteen kehitysta niin lahto-, kaut-
takulku- kuin kohdemaissa. SPR:I1a olisi ollut mahdollisuus myds jakaa kertynytta tietoa
muille toimijoille, mutta tata mahdollisuutta (muissa viranomaisissa) tai tarvetta (Suomen
Punaisessa Ristissd) ei tiedostettu. Valtakunnallista kuvaa ihmismassojen liikkeista olisi ol-
lut saatavilla mm. Valtion rautateiden (VR) kautta, jotka olivat yhteydessa suoraan ministe-
rioon ilmoittaen suurista matkustajamaarista

Toimijoiden tilannekuvan puutetta voi konkretisoida silld, ettd ennen jarjestelykeskuksen
perustamista oli maahan saapunut jo 10 000 - 15 000 turvapaikanhakijaa ilman, etta hei-
dan henkildllisyydesta tai sijainnista oli kenelldakaan tarkkaa tietoa. Tama oli seurausta siita,
ettd turvapaikanhakijat saivat ilmoittautua turvapaikanhakijaksi mille tahansa poliisilai-
tokselle. Viranomaisten tiedossa ei ole kuinka moni maahan saapuneista jatti kokonaan
ilmoittautumatta turvapaikanhakijaksi.

"Paperinmakuiset valmiussuunnitelmat, joista ei ollut paljoa iloa tosipaikan tullen."

Maahanmuuttoviraston (Migri) vastauksissa kuvataan, etta kadytettavissa oli paperinmakui-
set suunnitelmat, mutta kdytannon toimintaan niista ei ollut apua. Mydskaan ELY-keskus-
ten laajamittaisten maahantulon valmiussuunnitelmat eivat tuoneet apua, silld ne eivat
olleet toteuttamiskelpoisia. Muilla viranomaisilla ja Tornion kaupunagilla ei ollut tiedossa tai

11 PTR yhteistyd on poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen yhteistyén muoto, jolla on ldhes sadan vuoden historia. Yh-
teistoimintaa saatelee laki poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen yhteistoiminnasta (687(2009). (Ks. Jukarainen, 2014,
143).
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kaytettavissa mitdan toteuttamiskelpoisia suunnitelmia tilanteen varalle. Ainoastaan SPR:n
tilannekuva vaikutti patevaltd, samoin SPR:n varautuminen tilanteeseen ndytti toimivalta.

Organisaatioilla olisi ollut kdytettdvissa mm. MAVA2-hankkeen'? kautta syntynyt materiaali
"ohje Jdrjestelykeskuksen perustamisesta’, joka oli valmistunut noin puoli vuotta aikaisemmin.
Téaman ohjeen olemassaolosta ei kuitenkaan ollut laajamittaista tietoa eri viranomaisissa. Kos-
ka olemassa olevat suunnitelmat olivat toteuttamiskelvottomia tai niiden olemassaolosta ei
ollut viranomaisilla tietoa, seurasi luonnollisesti, etta niita ei oltu mydskaan harjoiteltu.

Yhteenveto

Toimintaymparistdé muuttui hyvin nopeasti kesan 2015 aikana ja tilanteen hallintaan
saamiseksi ei ollut olemassa tai tiedossa suunnitelmia. Nopeasti etenevat kriisitilanteet
edellyttavat toimijoiden nopeaa organisoitumista valmiiden suunnitelmien perusteella.
Kompleksisten kriisien mydta organisaatiot saattavat joutua keskenaan ristiriitoihin, jolloin
tilanteen vaatimat toimintaedellytykset heikentyvat. Vaara on, etta siiloutuneet hallinno-
nalat menettavat toimintakykynsa niissa tilanteissa, joissa tilanteen hoito on jaettu usealle
organisaatiolle. Hallinnolle on tyypillista byrokraattiset ja hierarkiset rakenteet joille on tai-
pumus vakiintua ja jaykistya (Salminen 1998, 224). Tiukat toimivaltarajat saattavat kriisiti-
lanteessa heikentaa kriisinhallintaa (Krogars 1995, 95-96).

Yllattavissa tilanteissa organisaatiot tukeutuvat kokemuksiinsa (Hanén 2017, 98). Toimin-
taympariston muuttuessa toimijat pyrkivat tehostamaan omaa toimintaansa henkildsto-
resurssien kohdentamisella, kaluston hankinnalla ja tilaratkaisuja tekemalla. Toiminta on
ollut reaktiivista, jossa paivittdiseen tarpeeseen on pyritty vastamaan mahdollisimman
laadukkaalla ja toimivalla tavalla. Ennakoivaa ndkokulmaa ei kyselyn vastauksista ilmene.
Siind missa muut organisaatiot tehostivat toimintaa, niin Migrissa tehtiin esitys lisarekry-
toinnin tarpeesta. Jokainen organisaatio pyrki toimimaan omalla tahollaan ja konkreettista
tiedonjakoa muille viranomaisille ei tapahtunut.

Kokonaisuuden hahmottaminen oli vaikeaa. Toimijoilla oli erilaisia nékemyksia tilanteesta ja
yhtenaista kokonaistilanteen kasitteellistamista ei tapahtunut. Tasta seurasi, ettei tapahtuman
kehittymisen arviointi ja seuraaminen ollut kenenkdan toimijan vastuulla ja tilanteen koko-
naisarviointi puuttui. Myoskaan valtioneuvoston kanslian tilannekeskuksella ei ollut mahdolli-
suutta toimia koska sisdministerio ei pystynyt tuottamaan sinne tarvittavaa tilannekuvaa.

12 Kyseessa oli Euroopan pakolaisrahastonvuosiohjelmasta 2013 rahoitettu hanke, jossa tuen saajana oli Suomen
Punainen Risti. Hankkeen tarkoituksena oli vahvistaa ja selkiyttda viranomaisten alueellisia valmiusjdrjestelmia ja
luoda yhteisty6- ja toimintamalli laajamittaisen maahantulon varalle huomioiden my®és jarjestéjen rooli maahantu-
lovarautumisessa.
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Perinteisesti tiedustelutietoa on kerdtty viranomaisten toimesta. Vuodesta 2004 Keskus-
rikospoliisi on vastannut PTR-rikostiedustelun operatiivisesta johtamisesta (Jukarainen
2014, 144). Kesa 2015 osoitti, ettd PTR-yhteistyon kautta keratyt rekisteri ja vihjetiedot ei-
vat yksin riittaneet laadukkaan tietojohtoisen tydn perustaksi. Suomen Punainen Risti oli
organisaationa kerannyt laadukasta tilannekuvatietoa aina turvapaikanhakijoiden lahto-
maasta lahtien, mutta tata tietoa ei osattu tarjota viranomaisten kdyttoon. Yhteiskunnan
muutoksen myo6ta kerattya tietoa voi olla olemassa yllattavallakin taholla ja sita tulee osata
kysya oikeasta paikasta, kuten nyt VR:n tai yksityisten linja-auto yhtididen suunnalta.

1.4.2 Paatos jarjestelykeskuksen perustamisesta

Sisaministerion nakokulmasta jarjestelykeskuksen perustamispaatds ei ollut helppo. Sisa-
ministerio ja sen alaiset toimijat pyrkivat alkuvaiheessa selviytymaan kasvaneista turvapai-
kanhakijamaarista olemassa olevilla resursseilla. Jarjestelykeskuksen luonne oli sisaminis-
teridssa epdselva ja aina perustamispaatdkseen asti kdytiin pohdintaan jarjestelykeskuk-
sen tarpeellisuudesta.

Viranomaiset kertoivat osanneensa odottaa jarjestelykeskuksen perustamispaatosta ja oli-
vat laatineet etupainotteisesti toimintasuunnitelmia seka antaneet varautumiskaskyja. Paa-
tosta jarjestelykeskuksen perustamisesta vastaajat kuvasivat helpottavaksi tiedoksi, mutta
olivat yhtenevdisesti sita mieltd, etta se tehtiin viikkoja myhdssa ja ns. viimeisellad hetkella.

Jarjestelykeskuksen perustamisen edellytyksista poliisin edustajat ovat vastauksissaan ku-
vanneet, ettad kriittinen turvapaikanhakijoita maara vuorokaudessa olisi 200 - 300 hakijaa,
kun taas Migrin edustajien mukaan kriittinen maara noin 40 hakijaa vuorokaudessa. Edella
on kuvattu, ettd normaalissa tilanteessa yhden turvapaikkahakijan kasittely poliisissa vas-
taa noin 5 tunnin tydpanosta. Taman tutkimuksen aineistonkeruun toisessa vaiheessa polii-
sin vastauksissa on tuotu esille, etta suuremmistakin maarista olisi selvitty ja, etta talla het-
kelld poliisi suoriutuisi vastaavanlaisesta tilanteesta paremmin. Tata voidaan pitaa yllattava-
na ndakemyksend, mutta toisaalta sen voidaan katsoa kumpuavan poliisikulttuuriin vahvasti
liittyvana "selvidmme tdsta" -asenteena, joka ilmenee siten, ettd hyvin harvoin jos koskaan
poliisi ilmoittaa, etta se toimisi adrirajoilla tai poliisi ei selvidisi kyseisesta tehtavasta.

"Meilldi oli jo suunnitelmat olemassa ulkomaalaisvalvonnan tehostamiseksi
ennen kuin pdcditos tuli."

Rajavartiolaitoksen vastauksista ilmeni, ettd organisaatiossa varauduttiin pitkittyvaan tilantee-

seen. Puolustusvoimilla oli hyva valmius antaa tukea muille viranomaisille virka-apuosastollaan
ja sen kalustolla. Migrissa tiedostettiin, etta tulijoita voi olla jopa 1 000 turvapaikanhakijaa pai-

vassa. Turvapaikkahakijoiden kokonaismaaran lahestyessa 20 000 yritti Migri aktivoida ELY-kes-
kuksia, mutta ilmeni, ettei ELY-keskuksilla ollut kdytettavissa heilta vaadittuja suunnitelmia.
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Migri ja SPR sopivat kahdestaan jarjestelykeskuksen toimeenpanosta ja siita miten jarjes-
telykeskuksen toiminta aloitetaan. Vastaajat toivat esille, etta rajavartiolaitoksen ja erityi-
sesti poliisihallinnon lasndolo olisi tassa toimeenpanokokouksessa ollut tarkeda. Tornion
kaupungin vastauksista ilmenee, etta vuokrasopimuksen tekeminen ndhtiin Migrin kanssa
ongelmalliseksi koska Migri ei osannut paattaa, ovatko he vuokraajia vai SPR.

Jarjestelykeskuksen toiminnan kdynnistaminen pohjautui MAVA2-hankkeessa kirjoitet-
tuun oppaaseen, joka kuitenkin oli osittain puutteellinen. Ohjeessa ilmaistiin vastaanotto-
palveluiden jarjestamisesta hyvinkin tarkkaan, mutta ohjeet rekisterdintitoimista tai logis-
tiikasta jarjestelykeskusten ja vastaanottokeskusten valilla olivat puutteellisia.

Yhteenveto

Valtioneuvoston ohjesdannon ja sisaministeridsta annetun asetuksen perusteella hairioti-
lanteiden hallinnan pdavastuullinen toimivaltainen ministerio on sisaministerio. Aineiston
perusteella sisaministeridlta odotettiin suurempaa vastuuta. Pdatos jarjestelykeskuksen
perustamisesta otettiin vastaan huojentuneena, mutta paatdksen lykkaamista moitittiin.
Tama oli seurausta siitd, etta keskeinen paatoksenteon edellytys eli luotettava tilannekuva
oli puutteellinen (ks. Kivela 2016, 20). Sisaministerion paatoksenteko perustui inkrementa-
listiseen paatoksentekoon, jossa on kyse varautumattomuudesta ja suunnitelmien puut-
teesta. Tall6in organisaatio reagoi ongelmiin niiden syntymis- tai esiintymisjarjestykses-
sa. Ministerion paatoksenteko nopeutui siina vaiheessa kun osastopaallikkokokoukseen
kutsuttiin myos virastopaallikdt. Koska tydpdytadn saatiin operatiivista tietoa, oli tilanteen
kasitteellistaminen ja merkityksellistaminen mahdollista.

Perinteistd nakokulmaa, jossa viranomaiset tarkastelevat toimintaympadristoa vain tehta-
vastaan kasin, tulisi muuttaa. Monipuolinen ja laaja, eri tahoja osallistumaan kutsuva tapa
mahdollistaisi laadukkaan tilannekuvan muodostamisen ja ymmarryksen tilanteen kehit-
tymisestd. Laaja tapa tehda yhteisty6td on omiaan avaamaan kapean ja usein sektoroitu-
neen nakdkulman. Tietojen jakamiseen ja jaetun tilannekuvan luomiseen ja yllapitoon voi-
daan jo etukdteen kehittda ja testata toimintamalleja ja niitd tukevia teknologioita. Myos
kansalaisilta, jarjestoilta ja yrityksiltd saatava tieto voi olla arvokasta.

1.4.3 Jarjestelykeskuksen toiminta

Jarjestelykeskuksen keskeisina toimijoina ndyttaytyy poliisi ja Suomen Punainen Risti. Or-
ganisaatiota kuvattiin matalaksi, jossa yleisjohtajalla oli laajat toimivaltuudet. Paatoksen-
tekijan autonomia nahtiinkin jarjestelykeskuksen toiminnan onnistumisen edellytyksena.
Oikeiden henkil6iden ja riittavien resurssien etupainotteisuus koettiin tarkeaksi. Organi-
saatiot pyrkivatkin komentamaan jdrjestelykeskukseen sellaisia henkilita joilla ajateltiin
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olevan tehtavan vaatimaa kokemusta ja ammattitaitoa. Puolustusvoimien virka-apu koet-
tiin merkittavaksi, koska se mahdollisti asiantuntijoiden keskittymisen vaativimpiin tehta-
viin virka-apuosaston vastatessa tukitehtavista.

Jarjestelykeskuksen johtaminen tapahtui poliisivetoisessa johtoryhmassd, mutta kuitenkin
niin, etta eri toimijat kayttivat omia johtamisrakenteita oman organisaation sisalla. Alku-
vaiheessa SPR:I13 ei ollut tuolia johtoryhmassa. Tatd voidaan jdlkikateen arvioiden pitad
huonona ratkaisuna. Vastauksista ei ilmennyt, miksi SPR ei alkuvaiheessa ollut johtoryh-
madssd. Syyna voitaneen pitda PTR-yhteistydn nakdkulmaa viranomaiset ja muut. Migrin ja
SPR:n liityttya johtoryhmatydskentelyyn ilmeni toimintakulttuurieroja, jotka kuitenkin kor-
jaantuivat nopeasti. Myds tullin ja rajavartiolaitoksen valilla jouduttiin tekemaan tarken-
nuksia sovittujen toimintamallien suhteen.

Yhteistyon ongelmaksi muodostui toimintaan osallistuneiden roolijako. Jarjestelykeskuk-
sen toiminnan tarkastelussa esille nousee johtamattomuuden kokemus SPR:n ja Migrin
suunnalta. Samat organisaatiot esittivat myos, etta jarjestelykeskuksella olisi tullut olla
nimettyna yleisjohtaja, jonka alaisuudessa kaikki olisivat toimineet. Muilla toimintaan osal-
listuneilla ei esiintynyt vastaavaa johtamattomuuden tunnetta. Heidan kokemuksensa oli,
etta poliisi johtaa toimintaa.

Kritiikkia annettiin my0s siitd, ettd ylemman tason paatoksia ei tahtonut saada. Taman
voidaan tulkita kohdistuvan sisaministerién suuntaa. Keskeiset ongelmat olivat suunni-
telmien puuttuminen ja uudet kdytdnteet. Lisdksi toimintakulttuureissa, erityisesti Migrin
osalta, oli suuria eroja. Tietamattdmyys olemassa olevista ohjeista ja puuttuvat kaytanto-
mallit haastoivat yhteistoiminnan rakentamisen. Toiminta muotoutui adhokraattiseksi eli
tarpeita vastaavaksi.

Vastausten perusteella tilannekuva jarjestelykeskuksessa kehittyi ajan edetessa ja loppu-
vaiheessa toimijat saivat analysoitua tietoa myds ylhaalta alas. Tilannekuvan ja sen kautta
muodostunut tilanneymmarrys oli keskeinen tekija jarjestelykeskuksen toiminnan onnis-
tumiselle. Esimerkiksi Ruotsin Punaisen Ristin kautta saadut tiedot mahdollistivat tilantei-
den ennakoimisen. Toimijoiden keskindiseen yhteistydhon oltiin padosin tyytyvaisia. Vas-
tauksista ilmenee luottamus suomalaiseen jdrjestelmaan ja viranomaisyhteistydhon

Mahdollisten uhkakuvien osalta vastaajat pitivat tilanteen pitkittymista seka tulijamaaran

kasvua pahimpina skenaarioina. Lisaksi mahdollisina uhkina pidettiin jarjestelykeskukses-
sa ja/tai sen ympadristdssa tapahtuvia jarjestyshairidita seka epidemioita.
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Yhteenveto

Jarjestelykeskuksen tarkoitus oli hallita suuria turvapaikanhakijamassoja. Tall6in jarjeste-
lykeskus tulee ndhda operatiivisena organisaationa, jonka tarkoitus on tehokas ja vaikut-
tava konkreettisen ja pdivittdisen tehtavan toteuttaminen. Jarjestelykeskuksen toiminta
oli praktista paivittaistoimintaa. Jarjestelykeskuksen toiminnassa oli kyse poliisijohtoises-
ta tehtdvasta, jonka mahdollistamiseksi turvauduttiin usean eri viranomaisen ja kolman-
nen sektorin tukeen. Poliisin, tullin, rajavartiolaitoksen ja puolustusvoimien johtamisjar-
jestelmat perustuvat vahvaan linjaorganisaatiomalliin, jonka voidaan maaritella olevan
hyvinkin hierarkinen ja siina on piirteita niin Weberin kuin Taylorin ajattelusta'®. Toiminta
jarjestelykeskuksessa haastoi viranomaisten perinteisen johtamismallin. Mekanistisuuteen
ja byrokratiaan perustuvien organisaatioiden kyky muokkautua ympariston vaatimusten
mukaisesti ei ole niille luonnollista. Taman voi ajatella johtuvan organisaation sisalla ole-
vasta arvoperustasta (Krogars 1995, 72), toimintamalleista ja perinteista. Jarjestelykeskuk-
sen yhteistoiminnan onnistumista tulee tarkastella verkostomaisen johtamisen nakékul-
masta, huolimatta siitd, etta tosiasiallinen johtaminen pohjautui viranomaisille tyypillisen
tilanneorganisaation muotoon. Verkostojohtamisessa ainakin kaksi itsendista toimijaa on
lahempana toisiaan verkoston kautta kuin ilman sita (Linnamaa 2004, 50).

Jarjestelykeskuksen toiminta oli usean eri toimijan yhteinen ponnistus jota leimasi ad hoc
tyyppinen toiminta. Adhokraattinen'® organisaatio rakentuu ymparistdssa ilmenevien tar-
peiden mukaan ja on vuorovaikutteinen sen kanssa. Kyse on tilapdisesta organisaatiomuo-
dosta, joka on perustettu tiettya toimintaa varten ja sen toiminta lakkaa projektin tultua
paatokseen. Se on ainoa organisaatioiden muoto, jolla on kykya joustavuuteen ja ryhma-
voimansa myota hairidtilanteen hallitsemiseen. Byrokratian vastakohtana toimiva luovuus
yhdistettyna henkilokunnan patevyyteen mahdollistaa luovan paatdksenteon (Beairsto
1997, 97). Byrokratiaa ja linjaorganisaation tarjoamaa linjakkuutta toki tarvitaan, mutta sen
tulee sallia my0s joustavia ja verkostomaisia elementteja, jotta ympariston vaatimuksiin
pystytdan vastaamaan (Krogars 1995, 72).

Jarjestelykeskuksen toiminnan onnistumisen keskeinen tekija on ollut ruohonjuurita-
son johdon ongelmanratkaisukyky, tilanneymmarrys ja kyky reagoida luovasti toimin-
taympariston muutoksiin. Tama edellyttaa tiettya autonomiaa eli sitd, etta johtovastuu
on sielld, missa on paras ymmarrys tilanteesta. Ylemman tahon tulee osoittaa tukensa ja
luottamuksensa toimijoilleen. Ylempi taso asettaa paamaaria, turvaa resurssit ja toiminta-
edellytykset.

13 Weberin mukaan byrokratian ideaalityyppi on muodoltaan pyramidi, jossa voidaan erottaa eri organisaatioiden
tasot. Jaottelu kuvaa myds tydnjaon pystysuoraa hierarkiaa. Taylorin ajattelussa jokaiselle ihmiselle on osoitetta-
vissa oma paikkansa organisaatiossa, jossa suorittava ty on erotettu muusta tyostd ja johtajat valvovat alaisiaan.
Taylor eritteli suorittavan tyon muusta tydsta jossa johtajat valvoivat alaisiaan (Ks. Salminen 1998).

14 ad hoc lat. tata varten.
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Toiminnan vakiinnuttua ilmeni toimijoiden valisessa yhteistydssa saroja. Yhteinen tehtdva
ja sen suorittaminen "talkoohengelld" oli tassa vaiheessa jo muotoutunut rutiiniluontei-
seksi toiminnaksi. Toimintojen vakiinnuttua oli mahdollisuus kritisoida pienemman mitta-
kaavan teemoja. IImion taustalla voi olla henkildston vasymiseen liittyvia tekijoita mutta
toisaalta ryhmadynamiikkaan luontaisena vaiheena kuuluvaa myllerrysta (Heikkild 2002,
275; Salminen 2013, 43). Tallaisten tilanteiden valttamiseksi voidaan pohtia, tulisiko henki-
[6std vaihtaa kokonaan toimintojen vakiinnuttua? Talla tarkoitan, etta tilanteen haltuun ot-
tamisessa ja toimintojen luomisessa (start-up) henkilgilta vaaditaan erilaisia ominaisuuksia
kun taas vakiintuneen toiminnan ohjaaminen ja toteuttaminen edellyttdvat mahdollisesti
toisenkaltaisia johtamisominaisuuksia. Taman tyyppista rotaatiokiertoa tekee esimerkiksi
Suomen Punainen Risti [ahettaessaan kriisiapua eri kohteisiin.

Johtamispuutetta ja johtajuutta voidaan tarkastella yhteistoiminnan kautta. Mukavuus-
alueella toimiessaan eri toimijat tekevat yhteistyota omalla tontilla, omassa rakennuksessa
ja oman johdon alaisuudessa. Jarjestelykeskuksen toiminnan kannalta asiaa tulee tarkas-
tella johdettuna yhteistoimintana, jossa yleinen johtajuus oli poliisilla, mutta se ei sisal-
tényt toisen organisaation tyontekijaan kohdistuvaa direktio-oikeutta. Kyse oli siit4, etta
toiminnasta vastaavalle viranomaiselle luovutetaan osaamista ja resursseja, jotka edelleen
sdilyvat oman organisaation tydnjohdon alaisuudessa. Yhteistoiminnasta voidaan kayttaa
esimerkkind usean yrityksen toteuttamaa rakennustydmaata jossa toimii useita tyonteki-
joita oman tydnjohdon alaisina tyontekijoina, kuitenkin niin, etta yhdella tydnantajista on
olemassa haltijatydnantajuus (Sortti 2013, 120).

"Anna kdytt60si sitd ja tuota suorituskykyd tietyksi ajaksi jne. kdytd parhaalla
arvioimallasi tavalla annetun tehtévdn toteuttamiseksi'.

Jarjestelykeskuksen toiminnan onnistumisen edellytyksena oli matala tilanneorganisaatio,
joka rakennettiin PTR-yhteistyon hyvien toimintamallien pohjalle. Luonnollisesti puolus-
tusvoimat pystyivat kiinnittymaan taman tyyppiseen toimintaan helposti. Migrille, byro-
kraattiselle virka-aikaorganisaatiolle, tilanneorganisaatiossa toiminen nayttaytyi vieraana.
Tama ilmenee myds Migrin omista vastauksista. Jarjestelykeskukseen komennetut henki-
|6t olivat suorittavaa porrasta ja kaikki paatokset menivat Helsingin ja Migrin johtoportaan
kautta. Migrin toiminnassa kyse oli siitd, etta yllattavassa tilanteessa johto voi pyrkia tiu-
kentamaan otettaan, koska he eivat ymmarra toimivansa erilaisessa kontekstissa kuin en-
nen. Tasta seuraa, ettd toiminta on riippuvainen yksittaisen toimijan hahmotuskyvysta, jo-
ka kompleksisessa tilanteessa on vajavainen (Hanén 2017, 170). Poliisin vastausten perus-
teella Migri alimitoitti paikalle komennettujen henkildiden maaran ja liséksi komennusajat
olivat enintdan viikon pituisia. Tastd seurasi osaamisvajetta ja toiminnan tehottomuutta.
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Sisaisen turvallisuuden viranomaisten nakokulmasta tilanteen pitkittyminen oli merkit-
tava paivittaistoiminnan hairid. Ennen jarjestelykeskuksen perustamista ja sen toimin-
nan aikana tehdyt jarjestelyt olivat poissa viranomaisten pdivittdisista resursseista. Ei ole
uskottavaa vaittaa, etteikd useiden virkamiesten siirtdminen toiseen tehtavaan vaikuttaisi
viranomaisen padivittdistoimintaan merkittavasti. Kyse on siis siitd, onko paivittaisissa vi-
ranomaistoiminnoissa ollut niin paljon tyhjakdyntia, etta tarpeeseen on voitu vastata? Vai
onko kyse siitd, etta tiettyja toimintoja on voitu jattaa tekematta kokonaan tai vdhemman
laadukkaasti?

Lisaksi matala johtamisorganisaatio ja siihen liittynyt vahva tehtavien henkildsidonnaisuus
olivat riskitekijoita toiminnan keston pitkittyessa. Vastauksista kavi ilmi, etta keskeisessa
roolissa olleille virkamiehille oli jadnyt paivittdiseen virkatyohon liittyneitd velvoitteita. Toi-
minta jarjestelykeskuksessa olisi edellyttanyt taytta tydpanosta ja virkamiehen komenta-
van viraston tulisi huolehtia sijaisuusjarjestelyista.

Jarjestelykeskuksen toimintaa ja sen tehokkuutta voidaan tarkastella my6s ihmisten eli
tdssa tapauksessa turvapaikanhakijoiden nakokulmasta. Provokatiivisena viitteena voi-
daan esittaa, etta toiminnan johto oli turvapaikanhakijoilla, joka tdssa tapauksessa tarkoit-
taa sitd, etta viranomaisilla ei ollut mahdollista estdaa heidan saapumista rajan yli. Rajavar-
tiolaitos on vastauksissaan tuonut esille, etta heilla oli olemassa suunnitelmia silta varalta,
ettd rajoja tulisi sulkea ja rajatarkastukset aloittaa. Rajojen sulkeminen ndyttaytyy poliitti-
sesti hankalana toimenpiteend.' Valtion protektionistiset tavoitteet vastaan ihmisten va-
paa liikkuvuus haastavat yhteisten sopimusten pitdvyyden. Vastaavien tilanteiden varalta
olisi syyta tarkentaa, milloin tiettyihin toimintoihin aletaan varautumaan ja missa tilanteis-
sa tietyt suunnitelmat konkretisoidaan.

1.4.4 Jdrjestelykeskuksen toiminnan lopettaminen

Jarjestelykeskuksen toiminnassa seurattiin pdivittdin turvapaikanhakijoiden maaraa ja
paivittaisen lapivirtauksen onnistumista. Toiminnot ja resurssit pyrittiin suhteuttamaan
tarpeiden mukaan. Organisaatiot saivat sisdisia viesteja varautumisesta toiminnan lopet-
tamiseen, mutta yhteistd ja kaikille toimijoille esitettya lopettamispaatosta kaivattiin. Vas-
tauksien perusteella poliisi, tulli, rajavartiolaitos ja puolustusvoimat toteuttivat alasajon
hallitusti. Jarjestelykeskuksessa kdytetty kalusto inventoitiin niin, ettd toiminnan uudel-
leen kdynnistdminen olisi ollut mahdollista muutamissa paivassa. Poliisi toteutti oman
toimintansa alasajon maaraamalla siihen erillisen tydryhman. Migrin mukaan yhteista alas-

15 Sisarajoille voidaan poikkeuksellisesti palauttaa madaraajaksi rajavalvonta, jos yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen
turvallisuuteen kohdistuu vakava vaara. Jasenvaltion on ilmoitettava etukdteen muille jasenvaltiolle ja komissiolle
aikeestaan palauttaa rajavalvonta. Rajavalvonnan palauttamisesta paattaa valtioneuvosto, mutta sisaministerio voi
paattaa valittomista toimista. Asia tulee saattaa valtioneuvoston ratkaistavaksi (Aer 2016, 50).
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ajosuunnitelmaa ei ollut ja jokainen toimija toimi omaan tahtiinsa. Vastauksissa kuvataan,
etta piti "arvata", koska poliisi Iahtee jarjestelykeskuksesta. SPR:n mukaan poliisin poistu-
minen ja siitd informoiminen ei tapahtunut johdonmukaisesti.

Yhteenveto

Toimijoilla oli tarvetta tiiviimpaan yhteistyéhon. Informaatio voidaan ndhda sosiaalisten
jarjestelmien koossa pitavana voimana (Hanén 2017, 177). Poliisin vahva rooli jarjestely-
keskuksen perustamis- ja toimintavaiheessa antoi odotuksia sille, etta se olisi jatkunut vah-
vana myos lopettamisvaiheessa. Osassa Migrin vastauksissa kuvattiin, ettd alasajoa suunni-
teltiin, johdettiin ja toteutettiin yhdessa poliisin kanssa, mutta

toisaalta myds sitd, ettd jokainen taho toimi oman organisaation nakdkulmasta ja tieto
toiminnan lopettamisesta ei olisi kulkenut toimijoiden valilla. SPR:n vastauksista ilmenee
myos johtajuuden puute ja se, ettd jokainen organisaatio toimi tahoillaan. Tama oli seura-
usta tiedonkulun puutteista. Tama olisi mahdollisesti ollut ennalta estettavissa silla, etta
hyvisséa ajoin pyydetdan jokaista organisaatiota tekemdan tahoillaan alasajosuunnitelma,
joka myéhemmin konkretisoituisi erilliselld maaraykselld. Jarjestelykeskuksen prosessin
omistajana tama olisi ollut poliisin vastuulla.

Poliisi, tulli, rajavartiolaitos ja puolustusvoimat olivat parhaiten varautuneet toimintojen
alasajoon mm. erilaisin suunnitelmin. Organisaatiot purkivat itsendisesti omat jarjestel-
mansa ja kaikki toimijat varautuivat tilanteen nopeaan muuttumiseen. Jarjestelykeskuksen
uudelleenperustamisvalmiutta pidettiin ylla kuukausia varsinaisen toiminnan paatyttya.

1.4.5 Oppiminen (Benchlearning)

Toimintojen kaynnistamiseen liittyy keskeisesti tilannekuvan kautta muodostuva tilan-
neymmarrys, joka kesan 2015 osalta oli valtakunnallisesti puutteellinen. Vastaajat kokivat,
ettd paikalliselta tasolta kertyva tieto ei johtanut toimenpiteisiin ja aineiston tarkastelun
perusteella keskushallintotasolle tai valtionhallintoon tieto ei paatynyt.

Jarjestelykeskuksen perustamispaatdksen toteuttivat SPR ja Migri kahdenvalisesti. Rajavar-
tiolaitos ja poliisi eivat olleet téssa neuvottelussa mukana, mita jalkikdteen pidettiin huo-
nona ratkaisuna. Jarjestelykeskuksen perustamisvaiheessa yhtena vaihtoehtona pidettiin
Oulua, mutta lopulta paadyttiin Tornioon. Vastaajat pitivat ehdottoman tarkeana sita, etta
jarjestelykeskus on sijoitettu rajan tuntumaan. Fyysisiltd ominaisuuksilta jarjestelykeskuk-
sen putkimaisuus mahdollisti turvapaikanhakijoiden asian kasittelyn prosessimaisesti, jos-
sa hakija liikkuu rakennuksen sisdlla koko ajan eteenpdin ja hdanen sijainnistaan rakennuk-
sessa voitiin paatellda missa vaiheessa rekisterointia han on.
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Poliisin vastauksissa korostuu riittavien resurssien, niin henkildstd kuin kaluston, turvaami-
nen etupainotteisesti. My0s rajavartiolaitos piti tarkeana riittavien resurssien etupainottei-
suutta. Jarjestelykeskukseen komennettavan henkildston huoltoon (mm. majoitus, tyo-
terveyshuolto, ravinto) on kiinnitettdva huomiota erillisilla suunnitelmilla. Organisaatiolla
tulisikin olla pidemmaksi aikaan komennettu tai toimijan paikallinen tyontekija, jonka ai-
noana tehtdavana on toimia organisaationsa "vaapelind". Tassa roolissa hdnen tehtdvaan on
huolehtia komennusmiesten rotaatiosta jarjestelykeskuksen ja komentavan organisaation
valilla. Henkildston rotaatiossa tulisi huomioida, etta tydntekijéiden komennukset ovat
riittdvan pitkia ja toistuvia. Talldin jarjestelykeskukseen uudelleen komennettava hallitsee
menetelmat ja kdytanteet jo entuudestaan.

Vastaajat kokevat, etta jarjestelykeskuksen eri vaiheet ovat kokemuksena parantaneet toi-
mijoiden kykya toimi vastaavassa tilanteessa seka toimineet heratteena erilaisten toimin-
tamallien ja suunnitelmien kehittamiseen omassa organisaatiossa.

Seuraavassa kuviossa 2 on esitetty Tornion jarjestelykeskuksen toiminnan vahvuudet, heik-
koudet, mahdollisuudet ja uhat. SWOT kerattiin sahkdisen kyselyn ensimmadisella kierrok-
sella. Vastaajien avoimista vastauksista on pelkistetty yhden sanan kasitteitd. Mita useam-
min kasite on esiintynyt vastauksissa sitd suurempana se kuvassa esitetadn suhteessa mui-
hin. Tésta esimerkkina viranomaisyhteistyo vs. johtosuhteet.

Vahvuudet Mahdollisuudet
pohjaratkaisu | I ' 1
.. viranomaisyhteistyd | Mailoppiminen
At i : . . skaalautuvuus
s sitoutumign=--—y teishenki e G
resienssi SILQULLIMINGD= - sidosryhmayhteistyd
tilanneorganisaatio kehityskohteet jatkuvuus
. osaamattomuus 0 '
johtamattomuus ulkoinenturvallisuus
kalustengUIa  rahoitus WS o tietojarjsmlpmﬂn
tieto“ik?g?f%gitsgflae\giivyttely epdenit " sisainenturvallsuus

varamiesjarjestelma

Heikkoudet Uhat

Kuvio 2. Tornion jarjestelykeskuksen vahvuudet, heikkoudet, mahdollisuudet ja uhat.
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Vahvuutena koettiin viranomaisyhteisty0 ja yhteishenki. Toimijat olivat vahvasti sitoutu-
neita ja toimintaa voi kuvata talkoohenkisend. Tama nakyi siing, etta tyOajat venyivat var-
sinkin toiminnan alkuvaiheessa ja virkaehtosopimuksen mukaisia tydaikoja ei noudatettu.
Toimijat olivat myds mukautumiskykyisid, mika mahdollisti nopean toimintakyvyn.

Heikkoudeksi nimettiin johtamattomuus seka kalusto- ja resurssipula. Keskeiset johtamis-
toiminnot olivat hyvin henkildsidonnaisia. Johtotehtavissa oleville henkil&ille oli jaanyt
tiettyja oman organisaation paivittaistoimintaan liittyneita tehtavia. Rajavartiolaitos toi
esille, ettd kalustoreservia ei ollut olemassa ja sita jouduttiin kerddmaan useasta eri paikas-
ta. Tietotekniset ongelmat nousivat esille siitd huolimatta, etta toimintojen alkuvaiheessa
kaytettavissa oli Haltikin asentaja ja Tornion kaupungin sahkdmies. Tietoteknisiin ongel-
miin voidaan liittdd myds kayttdoikeuksien hankkiminen. Vastauksista ilmeni, etta jarjes-
telykeskukseen komennetuilla henkil6illa ei aina ollut asianmukaisia jarjestelmdoikeuksia.
Tasta seurasi, etta henkild ei voinut antaa taytta tydpanostaan valittdmasti.

Mahdollisuutena vastaajat pitivat kertynytta kokemusta, jonka perusteella toimintaa voi-
daan kehittaa ja toistaa (mallioppiminen). Tornion jarjestelykeskuksen toimintaan osallis-
tuminen on nostanut toimijoiden osaamistasoa paikallisesti ja valtakunnallisesti. Jarjeste-
lykeskuksen konsepti koettiin toimivaksi, josta hienosadtamalla voidaan tehda viela toi-
mivampi kokonaisuus. Jarjestelykeskuksesta saadut kokemukset ja havainnot aiheuttivat
useita toimintojen ja suunnitelmien tarkastuksia eri organisaatioissa.

Uhkina koettiin ulkoinen ja sisdinen turvallisuus. Pienempina uhkina koettiin erilaisen epi-
demioiden leviaminen turvapaikanhakijoiden kautta, erilaiset yhteenotot jarjestelykeskuk-
sen sisalla seka laiton maahantulo. Tietojarjestelmien toimimattomuus tunnistettiin riskiksi
ja konkretisoituessaan se olisi halvaannuttanut toiminnan. Vastaajat tunnistivat my®os tilan-
teen pitkittymisesta johtuvan mahdollisuuden hairidtilanteen kehittymisen yhteiskunnalli-
seksi kriisiksi. Lisaksi henkiloston loppuunpalamisesta kannettiin huolta.

Yhteenveto

Toimivaltaiset viranomaiset eivat kaikilta osin osanneet tunnistaa muuttunutta toimin-
taympadristoa. Niilta osin kuin se tunnistettiin, kertynytta tietoa ei viety eteenpadin, koska
sille ei ollut olemassa tarkoituksenmukaista paikkaa. Tilanteen seuranta olisi tullut toteut-
taa yhteisesti jo siina vaiheessa, kun eri viranomaiset tunnistivat toimintaymparistén muu-
toksen. Konkreettisesti tama olisi tarkoittanut operatiivisen tason toimijoiden tilanneku-
van yhdistamista samassa fyysisessa tilassa. Talloin olisi ollut mahdollista tunnistaa etene-
van tilanteen vaihtoehtoiset skenaariot ja tarkistaa niiden hallintaan soveltuvien suunni-
telmien olemassaolo. Tiettyjen suunnitelmien raja-arvojen konkretisoituessa suunnitelman
paatoksentekoprosessi valmistelusta taytantddnpanoon olisi ollut rationaalisempi.
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Muutoksen tunnistaminen
Olemassa olevien toimintasuunnitelmien tarkistaminen
Tietyn toimintasuunnitelman kriittisten arvojen konkretisoituminen
Konkretisoituneen suunnitelman toimeenpaneminen

Toiminnan lopettamisen valmisteleminen

1.4.6 Yhteistyo

Vastaajat olivat sitd mieltd, ettd yhteistyo Tornion kaupungin kanssa oli toimivaa. Tullin
vastausten mukaan Tornion kaupungin yhteistydhon sai olla tyytyvdinen, silla byrokratia
oli ohitettu. Ohittaminen oli tapahtunut kayttamalla suoria henkilokontakteja, jonka seu-
rauksena pdatoksen tekemiseen ja toimintojen toteuttamiseen ei tullut viiveita.

Migrin vastausten mukaan paikallisella tasolla asiat saatiin sovittua hyvin, mutta keskus-
johto pyrki puuttumaan pienempiinkin asioihin. Kyse on ollut ylijohtamisesta. Yllattavasta
tilanteesta on yritetty selvita johtoa ja kontrollia tiukentamalla. Tasta on seurannut toimin-
tojen hidastuminen ja toimijoiden autonomian katoaminen.

Rajavartiolaitoksen vastauksissa kiitettiin keskushallinnon luottamusta paikallistason te-
kemiseen, joka osoitettiin antamalla operaatiotasolle tydrauha. PTR toimijoiden ja puolus-
tusvoimien mukaan yhteistyo toimi erittdin hyvin tai hyvin. Puolustusvoimien vastauksissa
todetaan, etta virka-apua toteutettiin varautumissuunnitelmien ja koulutuksen mukaises-
ti. Tosin virka-apua pyrittiin myos laajentamaan muiden viranomaisten tarpeisiin, mutta
naista tehtavista virka-apuosasto kieltaytyi. Kyseiset tehtdvat jaivat ndin ko. viranomaisen
tehtavaksi. Puolustusvoimien nakdkulmasta poliisin esittamat virka-apupyynnot tulivat
viime tipassa.

Toimijoiden vastuunjakoa pidettiin PTR-viranomaisten puolelta selkedna. Rinnakkaiset/
paallekkaiset toimivaltuudet mahdollistivat toiminnan tehokkaan ja tarkoituksenmukaisen
suorittamisen. Varsinaista toimivalta-aukkoa ei esiintynyt. Niille toimijoille, joille kenttaty®
ja tilanneorganisaatiossa toimiminen oli vierasta, aiheutui haasteita. Tama nakyi erityisesti
Migrin toiminnassa.

SPR:n nakemyksen mukaan vastuunjako sen ja Migrin valilla oli epdselva. Taman havain-
non olivat tehneet myds muut vastaajat. Tornion kaupungin vastauksista ilmenee, etta
Migrilla oli vaikeuksia paattaa kuka toimii, SPR vai Migri, jarjestelykeskuksen tilojen vuok-
raajana. Viimein paadyttiin siihen, etta tilat vuokraa Migri. Tornion kaupungilla oli vaikeuk-
sia saada allekirjoitettua vuokrasopimusta ajallaan. Migrin suunnasta kommentoitiin, etta
viive johtuu mahdollisesti postilakosta. Migrin ja SPR:n valisien toimeksiantojen osalta
Migrin vastauksissa kerrotaan, ettd heilld oli olemassa toimeksiantoja, mutta pidettiin
mahdollisena, etta SPR on kiireessa hukannut toimeksiannot tai ainakaan niita ei ole lahe-
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tetty operaatiotasolle. Ndiden kahden esimerkin perusteella ndyttaa silta, ettd Migrin asia-
kirjahallinnossa on ollut puutteita ja se on voinut olla yhtena tekijana luomassa johtamat-
tomuuden tunnetta ja informaatiokatkosta toimijoiden ja ylemman tason valilla.

Migrin toimijoille, byrokraattisena virastona, tuli myos yllatyksena kdytannon toimintojen
sijoittuminen iltapdiva- ja ilta-aikaan. Turvapaikanhakijoiden vuorokausirytmi ei noudat-
tanut virka-aikaa. Useat vastaajat nostivat esille myds SPR:n kielteisen suhtautumisen
PTR-viranomaisten kantamaan, virkatehtavan mukaiseen, aseistukseen sen hallinnoimissa
tiloissa.

Yhteistyon osalta on mielenkiintoista havaita, etta huolimatta suunnitelmien puutteelli-
suudesta Tullin edustajat kokivat, ettd improvisoinnille ei ollut tarvetta. Myskaan puolus-
tusvoimat eivat katsoneet improvisoinnille tarvetta. Tata voitaneen pitda paikkansa pitava-
ng, silla Tullin ja puolustusvoimien rooli muotoutui keskeisesti ydintoimintojen ympdrille.
Poliisin osalta taas todettiin, ettd koko jarjestelykeskuksen perustaminen ja sen toiminta
oli improvisointi. Myds Migrin vastauksissa todetaan, ettd mitdan toimintamalleja ei ollut
olemassa ja se vaati mukautumiskykya ja joustavuutta.

SPR:n vastauksista nousee esille, etta tydskentely vaati luottamusta muihin toimijoihin,
joka ilmeni erityisesti virallisten toimeksiantojen puuttuessa. Poliisin vastausten mukaan
se, ettd jarjestelykeskus oli viidessa pdivdssa toimintakykyinen, oli osoituksena toimijoi-
den yhteistyo- ja ongelmanratkaisukyvysta. Yhteisty6ta ja sen laatua voidaankin arvioida
informaation ja sen kulun, kunkin toimijan yhteistydhon tuoman ja siita saaman lisdarvon,
sitoutuneisuuden, padamaarien samansuuntautuneisuuden, omasta ja muiden tekemisesta
oppimisen, keskindisen luottamuksen, toimijoiden vélisten vastuiden ja tyonjaon seka foo-
rumien maaran ja laadun kautta (Sotarauta & Linnamaa 2000, 26).

1.5 Lopuksi

Eurooppaan ja Suomeen kohdistunut turvapaikanhakijoiden vyory ei historiallisesti ollut
ainutkertainen ilmi®. Yhteiskunnat ovat kohdanneet onnettomuuksia ja kriiseja kautta his-
torian eika riskitonta yhteiskuntaa ole olemassakaan. Esimerkkina voidaan kayttaa vuonna
1980 kdynnistynytta hallitsematonta pakolaisten vyorya Kuubasta kohti Yhdysvaltoja, jol-
loin huhtikuun ja syyskuun valisena aikana 125 000 ihmista siirtyi Marielin sataman kautta
Floridaan ja ndista 90% saapui seitseman ensimmaisen viikon aikana. Tilanteen hallinta
edellytti liittovaltiotason toimenpiteita (Krogars 1995, 141).

Lahi-Idan ja Afganistanin ongelmat yhdessa kansainvalisen politiikan rakenteellisten on-
gelmien kanssa ennakoivat sitd, ettda Eurooppaan suuntautuva siirtolaisuus ei ole vahene-
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madssa (Laitinen ym. 2016, 170). Rajojen puuttuminen, hairion alkuperan epdselvyys, nopea
levidminen ja laaja potentiaalinen hairiévaikutus haastavat perinteiset paikalliset torjunta-
toimet. Trans-system-socia ruptures maaritelman mukaisesti, uhat eivat noudata rajoja ja
jarjestelmia. (Kiveld 2016, 15-19). Kansainvalisen toimintaympadristdn muutokset haastavat
myds Suomen sisdisen turvallisuuden. Turvallisuusympariston kehitysta tuleekin arvioida
kokonaisuutena, jossa ulkoinen ja sisdinen turvallisuus ovat riippuvaisia toisistaan ja nii-
den tarkastelu erikseen ei ole tarkoituksenmukaista (ks. Sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden
keskinaisriippuvuus 2016).

Taman osatutkimuksen keskeisena tuloksena oli, etta viranomaisten varautuminen tur-
vapaikanhakijatulvaan oli puutteellista. Suunnitelmia ei ollut tehty, tai ne olivat tarkoi-
tukseen sopimattomia, harjoituksia ei ollut pidetty ja kokonaisarvioinnin mahdollistavaa
tilannekuvaa ei muodostettu. Sisaministeridssa tapahtuvan tilannekuvan muodostamisen
vaikeudet on tunnistettu my0s pelastusopiston toteuttamassa tutkimuksessa pelastustoi-
minnan johtamisesta myrskytuhoissa ja vastaavissa laajoissa hairidtilanteissa (Kaukonen &
Puhakka 2016, 12).

Yllattavissa tilanteissa yllatys perustuu kokemuksen puutteeseen. Emme osaa hahmottaa
etukateen miten eri asiat vaikuttavat toisiinsa eri tilanteissa. Kompleksisessa toimintaym-
paristéssa mahdollisuudet ammentaa toimintamalleja aiemmasta kokemushistoriasta
ovat rajallisia. Erilaiset toimintaohjeet antavat pohjaa tietyille toiminnoille mutta lisaksi
tarvitaan yksiléiden oikeanlaista soveltamistaitoa ja kykya ymmartaa kompleksista koko-
naisuutta (ks. Hanén 2017).

Vuoden 2015 tapahtumat haastoivat sisaministerion toimijoiden varautumisjarjestelyt.
Valtioneuvoston ohjesadannon ja sisaministeridstd annetun asetuksen perusteella hairio-
tilanteiden hallinnan paavastuullinen toimivaltainen ministerié on sisaministerio. Taman
osatutkimuksen perusteella koko sisaministerion hallinnonalalla oli alkuvaiheessa vaikeuk-
sia kokonaistilanteen ymmartamisessa. Toimijat yrittivat selvita tilanteesta omaa ydinpro-
sessiaan tehostamalla. Odotukset sisdaministeriota kohtaan olivat kovia ja ministeri® joutui-
kin ottamaan strategisen johtamisen sijaan jopa operatiivista roolia. Tama roolin muutos
ilmeni hitautena. Hidas paatoksenteko ndyttaytyy usein johtajattomuutena ja johtamat-
tomuus hitaana paatoksentekona. Kdytannossa tama tarkoittaa sitd, etta johtamista ei ole
vastuutettu, johtajuutta ei ole haluttu tai osattu ottaa, eikd johtamismallia ole olemassa
(Virta 2007, 53). Koska strateginen ennakointi on ollut puutteellista, on luonnollista, etta se
on nakynyt myds operatiivisessa toiminnassa hallinnonaloilla. Sekava, hataraksi tai epa-
luotettavaksi koettu ja epdselva kuva tilanteesta on yleensd keskeinen este laajakantoisten
padtosten tekemiselle. Sitd, mika on riittava tilannekuva paatosten tekemiselle eri yhtey-
dessa, on syyta konkreettisesti harjoitella samoin kuin vastuunjakoa etulinjan operatiivis-
ten toimijoiden ja strategisen paatdksentekijan valilla. Yllattavien tilanteiden kompleksi-
sesta luonteesta johtuen paatoksentekijalla ei koskaan ole kaytettavissaan tdaydellista ja
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ajantasaista tietoa. Jossain tilanteessa organisaation tulee hyvaksyd, etta toiminta on
tarkeampaa kuin tarkkuus. Vasta toimintaan ryhdyttya saatetaan hahmottaa vallitsevan
tilanteen merkitys. Kyse on tietyssa maarin spontaanin toiminnan ja luovuuden seka koke-
musten ja suunnitelmien valisesta tasapainosta (Hanén 2017, 168).

Paatoksenteon objektiivinen rationaalisuus on vaikeasti toteutettavissa. Se edellyttaa
valintojen seurausten tuntemista seka kykya ennustaa niiden perusteella tulevaisuuteen.
Nopeasti syntyneiden kriisitilanteiden osalta tilanne on vahintaankin haastava silla tie-
don epatdydellisyys, ennakoimisen vaikeus ja vaihtoehtojen moninaisuus ovat yhdistelma,
josta on vaikeaa saada otetta. Taman lisaksi tulee muistaa paatdksentekoon kaytettavissa
olevan ajan rajallisuus (Krogars 1995, 98).

Keskeinen paatoksenteon edellytys on luotettava tilannekuva. Taman osatutkimuksen ha-
vaintona on, etta tilannekuva ja sen kautta muodostettu tilanneymmarrys ei ollut kokonai-
suutena kenenkaan hallinnassa. Tilannekuva ei ollut ajantasainen ja se oli lisdksi fragmen-
toitunut usealle eri toimijalle. IlIman laadukkaan ja riittavan laajalle jaetun tilannekuvan
kautta muodostettavaa tilanneymmarrysta ei ole mahdollista tarkastella ilmidita ja tapah-
tumia systemaattisesti ja kokonaisvaltaisesti. Tilanneymmarryksen puuttuessa ennakoiva
toiminta on mahdotonta. Tilannekuvan perusteella muotoutuvan tilanneymmarryksen
muodostaminen on mahdollista vain merkityksellistamisprosessin kautta. Kyse on proses-
sista jossa kompleksinen ja yllattava tilanne nimetaan ja kasitteellistetdan. Kertyneelle tie-
dolle annettaan merkitys seka maaritelladn mita tietoa viela tarvitaan (Hanén 2017, 178).

Yllattava tilanne haastaa aikaisemmat toimintatavat koska kompleksisen tilanteen rajat
ovat vaikeasti maariteltavissa tai niita ei havaita lainkaan. Tasta seuraa, etta organisaation
omassa toiminnassa tulisi avoimesti pyrkia hyddyntdamaan malleja, jotka normaalissa kon-
tekstissa olisivat ulkopuolisia. Taman tyyppisen ajattelun esteend ovat organisaatioiden
itsensa luomat rajat, jotka ovat muodostuneet ajan kuluessa mm. yhteiskunnan oletusar-
vojen ja historiallisuudesta kumpuavien jakojen perusteella (Hanén 2017, 167).

Tulevaisuuden keskeinen menestystekija on kyky tuottaa kompleksisessa ymparistossa
strategisen ennakoinnin mahdollistavia kehitysarvioita (Krogars 2010, 28). Tilannekuvan ja
siitd muodostuvan tilanneymmarryksen taustalla on laadukas tiedustelutiedon keraami-
nen ja analyysi. PTR-yhteistyon lisdksi poliisi tarvitsee strategisia viranomaiskumppanuuk-
sia (Jukarainen 2014, 144), mutta myds kolmannen sektorin toimijoita, jotta kaikki paatok-
sentekoon tarvittava tieto on etupainotteisesti kdytettavissa. Analyysitoiminnan yhteis-
tyon tulee kattaa koko siséministerion hallinnonala.

43



SISAMINISTERION JULKAISU 25/2017

Tornion jarjestelykeskuksen toimintaan osallistuneiden organisaatioiden rooleja voidaan
havainnollistaa sipuli-vertauksen avulla. Toimintojen ytimessa olivat poliisi ja SPR. Poliisi
perusti "alivuokralaisena” poliisilaitoksen, jonka tehtavana oli rekisterdida turvapaikanha-
kijat. SPR:n tehtava, tilojen haltijana ja yhtena osapuolena, oli huolehtia turvapaikanhaki-
joiden inhimillisista tarpeista. Molemmat toimijat tulee nahda toistensa partnereina, jotka
ovat mahdollistaneet jarjestelykeskuksen ydintehtavan eli poikkeuksellisen suuren maa-
hantulijoiden rekisterdinnin hallinnan.

Jarjestelykeskuksen johtamisen ja toimintojen perusta rakentui poliisin tilannejohtamisjar-
jestelman ympiarille, kuitenkin niin, etta se sisalsi verkostojohtamisen elementteja. Verkos-
toitumisesta on kyse toiminnasta, jossa toimijoiden valille on muodostunut vuorovaiku-
tussuhde. Verkosto on strateginen valine, jonka yhteistydn motiivina on yhteinen tahdon-
muodostus-, tavoite-, ongelmanratkaisu ja informaation jakaminen. Verkostojohtamista
madrittavana tekijana on verkoston rakenne ja luonne seka yhteistyon tavoite, tarkoitus ja
sisalto (Virta 2007, 53). Taman osatutkimuksen perusteella toimijoiden yhteisenad motiivina
nayttdytyi halu onnistua suomalaisessa talkoohengessa. Toimijat ovat nostaneet esille yh-
teisen tahtotilan, joka on osoittanut sitoutuneisuutta ja luottamusta.

Rajavartiolaitos sijoittui lakisadteisen tehtavansa myota ytimen ympadrille, toiselle kehalle.
Huolimatta siitd, etta puolustusvoimat oli merkittavassa roolissa jarjestelykeskuksen toi-
mintojen pydrittamisessd, on se sijoitettu kolmannelle kehalle yhdessa Tullin kanssa. Tama
on tarkoituksenmukaista puolustusvoimien virka-aputehtavan luonteen ja Tullin toimintaa
tukevan roolin perusteella. Maahanmuuttovirasto tulee ndhda taustaorganisaationa, jolla
oli sisdista tarvetta osallistua jarjestelykeskuksen toimintaan ja sitd myds muiden toimi-
joiden taholta odotettiin. Tasta syysta Maahanmuuttovirasto on sijoitettu ulkokerrokseen,
joka kuvastaa jarjestelykeskuksen kaukaista omistajuutta, mutta myos sitd, etta sen osallis-
tuminen kaytannon toteutukseen jdi kaukaisemmaksi itse ydinprosessissa. Maahanmuut-
tovirastoon kohdistui niin viraston sisdisia kuin myds ulkoisia odotuksia ja pyrkimyksia
osallistua jarjestelykeskuksen toimintaan konkreettisemmin.

Yhteiskunta on haavoittuvaisempi kuin aikaisemmin ja turvallisuusuhat ovat kytkoksis-

sd toisiinsa. Suunnitelmille ja harjoittelulle on aina tarvetta mutta kompleksiset tilanteet
vaativat myos toisenlaisia toimintatapoja. Kaikkeen ei ole mahdollista varautua vaan toi-
mijoilta vaaditaan resilienssid ennakoimattomien ja yllattavien tilanteiden varalle. Jarjes-
telykeskuksen toiminta ja siihen liittynyt vastaanottokeskusten verkosto on osoittanut,
ettd sisdasianhallinto joutui turvautumaan muiden tahojen suorituskykyyn. Tama oli myos
onnistumisen ehdoton edellytys. Verkostoituminen eri viranomaisten, kuntien, yksityisten
palveluntarjoajien ja kolmannen sektorin kanssa mahdollisti tilanteen hallinnan.
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Seuraavassa luvussa esitetdadn toimenpide-ehdotukset, jotka ovat nousseet esille timan
osatutkimuksen perusteella. Ehdotuksista ensimmadinen on yleisemmalla tasolla liikkuva
mutta sisdisen turvallisuuden kannalta merkittdva ja innovatiivinen. Kyse on uudesta ta-
vasta keratd ja analysoida tietoa sisdministerio ja valtioneuvoston tilannekeskuksen kayt-
toon. Ehdotukset 2-5 keskittyvat uusien jarjestelykeskusten perustamiseen liittyvien suun-
nitelmien laatimiseen, harjoitteluun seka eri toimijoiden valiseen yhteistydohon.

1.6 Toimenpide-ehdotukset

1. Sisaministerioon perustetaan koko hallinnonalan kattava 24/7 toimiva ope-
raatiohuone (osaamiskeskus/fusion centre), joka keraa paikallistason opera-
tiivisen ja strategisen tilannekuvan. Sisdisen turvallisuuden operaatiohuone
vastaa reaaliaikaisen strategisen analyysin tuottamisesta ministerion kans-
lia- ja osastopadllikkotason padtoksentekoa varten. Operaatiohuone tuottaa
my®os tietoa valtioneuvoston tilannekeskukseen seka toimii vertikaalisessa
suhteessa muiden ministerididen kanssa. Operaatiohuone tulee nahda joh-
tamisen tyokaluna jossa arvioidaan strategisten linjausten suhdetta operatii-
visen tilannekuvaan. Operatiivis-strategisesti kyse on kahteen suuntaan toi-
mivasta tilannekuvaprosessista, joka kattaa paikallisen, alueellisen, valtakun-
nallisen tason yhdistettyna kv-informaatioon. Kokoonpanossa huomioidaan,
hallinnon viranomaisten lisaksi, erityisesti Tullin, kyberturvallisuuskeskuksen
ja viestintdviraston seka kolmannen sektorin toimijoiden osallisuus.

2. Suunnitelmien laadinta paikallisesti, alueellisesti ja valtakunnallisesti. Pai-
kallinen suunnittelu tulee toteuttaa viranomaisten, kuntien ja kolmannen
sektorin toimijoiden yhteistyona. Toimijoiden tulee tutustua konkreettisesti
jarjestelykeskukseksi soveltuvaan kohteeseen ja yhdessa laatia suunnitelmat
toiminnan kdynnistamistd, -yllapitoa ja -alaslaskua varten. Mita epatodenna-
kdisemmin kohdattavasta hairidsta on kyse, sitd tarkedmmassa roolissa on
varautuminen ja erilaiset suunnitelmat. Yhteistyostd, vastuista ja rooleista
toimijoiden valilla tulee sopia etukateen.

3. Tyopoytaharjoittelu konkreettisessa, jarjestelykeskukseksi soveltuvassa, koh-
teessa. Paikallisesti toteutettu suunnitelma harjoitellaan keskeisten toimijoi-
den kanssa. Harjoittelutilanne arvioidaan ja kertyneiden tuloksien perusteel-
la suunnitelmia tarkistetaan. Tydopoytaharjoittelun paatoksentekoprosessi
ulotetaan turvapaikanhakijan saapumisesta aina sijoitukseen vastaanotto-
keskuksessa. Harjoituksessa simuloidaan pitkittyva tilanne ja pyritdan huo-
mioimaan kuinka nopeasti ja kuinka pitkaksi aikaa eri toimijoiden henki-
[6st6a on jarjestelykeskukseen mahdollista sijoittaa. Lisdksi tulisi arvioida,
minkalaisia konkreettisia seurauksia aiheutuu eri viranomaisten paivittaistoi-
minnalle ko. tilanteessa.
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4. Yhteisty6valmius. Viranomaisty® on tiettyyn tarkoitukseen koko lailla tiukasti
sidottua. PTR-yhteisty® on luonut pohjan poliisin, tullin ja rajan yhteistoimin-
nalle. Kolmannen sektorin kanssa tehtavasta yhteistyosta voidaan kayttaa
esimerkkina poliisin kokemusta vapaaehtoisen kadytosta etsinndissa. Koke-
musta on kuitenkin vahemman tilanteista, joissa viranomaisilla on esimerkik-
si SPR:da tukeva rooli tai “rinnalla tydskentely”. Viranomaisten yhteistoiminta
on haasteellista koska yleisviranomaisuus puuttuu ja kaikki ovat erityisviran-
omaisia, jotka katsovat asioita oman tehtavansa ja tarkoituksensa kannalta.
Tama toimii hyvin silloin, kun kriisit ovat mittakaavaltaan hallittavissa. Niiden
eskaloituminen, pitkittyminen tai alueellinen laajeneminen vievat nopeasti
kohti murtumispistetta. Mahdollisuus jalkimmadisen ylittymisesta ei yleensa
kai mahdu skenaarion piiriin. Miten siis varautua mahdottomana pidettyyn.

5. Valtakunnallisen suunnitelman laatiminen 100 000 ja 1000 000 turvapaikan-
hakijamaarille.

6. PTR-viranomaisilla on kyky vastata Tornion jarjestelykeskuksen kaltaisen
toiminnan yllapitamiseen, joka ndkyy viranomaisten pdivittaistoiminnan
heikentymisena. Massiivisen turvapaikkahakijatulvaan varautuminen vaatii
erillisid suunnitelmia hallitsemattoman ylikavelemisen vélttamiseksi. Varau-
tumissuunnitelmissa huomioidaan valmiuslainsdddannén mahdollisuudet.
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2 Tilannekuva ja yhteistoiminta-analyysi

Mikaeli Langinvainio, Nora Stenius ja Juha T6rmanen
Inforglobe

Asiantuntijoiden arvio sisdministerion hallinnonalan kantokyvysta ja yhteistoiminnasta
vuoden 2015-2016 turvapaikkaepisodissa.

Osatutkimus pohjautuu sisaministerion tilaamiin kantokyky- ja yhteistoiminta-analyysei-
hin laajan turvapaikanhaun tilanteessa aikavalilla elokuu 2015 - helmikuu 2016, jolloin
Suomeen kohdistuvat turvapaikanhakijamaarat moninkertaistuivat.

Kantokykyanalyysin tavoitteena oli luoda katsaus menneeseen kantokykyyn purkamalla
vastaanotto eri vaiheisiin (10 vaihetta), joita asiantuntijat arvioivat toiminnallisuuskritee-
rien kautta (12 kriteerid). Yhteistoiminta-analyysin tavoitteena oli tarkastella yli 20 turva-
paikka-asioiden institutionaalisen toimijan keskindisen yhteistyén maaraa ja laatua. Mo-
lemmissa analyysissa tavoitteena oli lisaksi kerdta asiantuntijoiden nakemyksia siita, miten
toimintaa voitaisiin tulevaisuudessa kehittad koko sisdasiainhallinnon alalla.

Analyysit toteutettiin Inforglobe oy:n dynaamisilla Multiview-tydkaluilla, kerddamalla laa-
dullisia ja maarallisia arvioita sisaministerion hallinnonalalta ja muilta keskeisilta toimi-
joilta. Toimijoiden edustajat arvioivat kantokykyanalyysissa kunkin vastaanottovaiheen
onnistumista eri kriteerin suhteen, ja yhteistoiminta-analyysissa keskindisen yhteistydnsa
intensiteettid ja onnistuneisuutta'®. Alustavat tulokset validoitiin hankkeen ohjausryhmis-
sd joulukuussa 2016 ja tammikuussa 2017.

16 Vastaanottovaiheiden analyysiin kutsuttiin 55 asiantuntijaa, joista 47 vastasi (vastausaste 85%). Vastaajista 23
(49%) oli asemaltaan asiantuntija- tai erityisasiantuntijatehtavissa, 13 (28%) toimi esimiesasemassa tai keskijohdon
tehtavissd, ja 10 (21%) edusti alansa johtoa tai ylijohtoa. Yhteistoiminta-analyysiin kutsuttiin 50 asiantuntijaa, joista
44 vastasi (vastausaste 88%). Tassa aineistossa asiantuntijoita/erityisasiantuntijoita oli 15 (34%), esimiehid/keski-
johtoa 9 (20%), ja johtoa/ylijohtoa 16 (36%) vastaajaa. Maarallisten arvioiden liséksi vastaajilta saatiin 569 sanallista
kommenttia kantokyvyn arviointiin ja 190 sanallista kommenttia yhteistoiminnan kehittamiselle.
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Analyysi pohjautuu suoraan kyselyissa ja tyOpajassa kerattyihin asiantuntijalausuntoihin,
muita lahteita ei ole kdytetty. Osatutkimus sisaltaa erilaisia asiantuntijanakemyksia useasta
eri perspektiivistd, joista eradt nakemykset ovat keskenaan ristiriitaisia. Osatutkimuksessa
on korostettu suhteessa kyselyn tulosten mukaan seka kriittisia etta positiivisia havaintoja.
Kyselyssa pyydettiin erityisesti kehitysehdotuksia, joten osatutkimuksen I6ydokset pureu-
tuvat suurelta osin ongelmakohtien identifioimiseen ja korjaamiseen. Téman osatutkimuk-
se tavoitteena on tuoda nakyviin asiantuntijoiden johtopaatoksid, parhaita kaytantoja ja
kehitysehdotuksia tiivistetyssa muodossa sisdasiainhallinnon harkittavaksi ilman tutkijoi-
den omaa tulkintaa.

2.1 VYleiskuva

Osatutkimuksen asiantuntija-arvioiden perusteella niin sisdasiainhallinnon kantokyky kuin
yhteistoiminta onnistuivat mukautumaan joustavasti dkilliseen turvapaikanhakijamaaran
kasvuun. Asiantuntijoiden mukaan Tornion jarjestelykeskus onnistui vastaanottovaiheis-
ta parhaiten, ja antoi niin kansalaisille kuin Euroopan tasolla viestin siitd etta, tulijavirtaa
hallittiin jarjestaytyneesti. Maahanmuuttoviraston sahkoiset tietokannat nostettiin esiin
tarkasteltaessa joustavia, kehittyvia jarjestelmia. Poliisin valmiusryhmaa pidettiin malliesi-
merkkina ns. tilanneorganisaatiosta, joka saatiin liikkeelle muutaman tunnin varoitusajalla.
Onnistumisia ja oppimisia identifioitiin kymmenittain.
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1: Taysin eri mielta — 2: Eri mieltd - 3: Neutraali — 4: Samaa mielta - 5: Taysin samaa mielta

Kuva 1. Tornion jarjestelykeskus tuki yleista turvallisuutta ja jarjestysta. Kantokykyanalyysin
keskiarvovastaukset monikriteerikuvaajana, vastaanottovaiheet kronologisessa jarjestyksessa.
Erivdriset palkit kuvaavat eri vastauksia eri kriteereihin, yhdistetyn palkin leveys vastaanottovaiheen
kokonaiskeskiarvoa.

Kritiikkia ja kehitysehdotuksia jaettiin myds avoimesti. Asiantuntijat nakivat kuntiin sijoit-
tumisen erityisen haasteellisena niin strategisella, operatiivisella kuin taktisella tasolla.
Tarkastelukriteereista selkedsti heikoimmat arviot annettiin varautumissuunnitelmille ja
kustannustehokkuudelle.

Seuraavissa kappaleissa esitetaan koostetusti yleisimpia huomioita liittyen varautumiseen,
toimintaedellytyksiin ja talouteen, joustavuuteen, turvallisuuteen ja ihmisoikeuksiin seka
yhteistoimintaan liittyen. Kappaleet kuvailevat ensin onnistumisia, jonka jalkeen esitetddn
kunkin vaiheen heikkouksia.

52




MIKA ON SUOMEN KYKY VASTAANOTTAA TURVAPAIKANHAKIJOITA?

TARKASTELU SISAMINISTERION HALLINNONALAN NAKOKULMASTA

2.2 Varautuminen

Varautumista tarkasteltaessa otettiin huomioon tilannekuvat, suunnitelmallisuus ja konk-
reettiset varautumissuunnitelmat. Kuva 2 esittda asiantuntijoiden antamat maaralliset arvi-
ot varautumissuunnittelun onnistumisesta. Siina missa ihmisoikeuksiin, laillisiin ja kansain-
vélisiin velvoitteisiin vastaamisen koettiin olevan hyvdssa kunnossa — vain 6 asiantuntijaa
oli vaittaman kanssa eri mielta — erityisesti tilannekuvan ja suunnitelmallisuuden onnis-
tuneisuuteen, toimintaedellytysten asiallisuuteen, ja kustannustehokkuuteen esitettiin
myos paljon kriittisid arvioita. 59% vastaajista oli sita mieltd, ettd kustannustehokkuutta ja
vaikuttavuutta ei oltu harkittu riittavasti.

Taysin samaa mielté |0 0 1 0 1 0 1 1 2
Samaa mieltd | |14 13 17 | [15 16| |15 21 21 20
Neutraali | |8 17 13 17 12 14 13 15 11
Eri mieltéd 18 | 18 | |9 11 |3 8 6 5 8
Taysin eri mielta ||5 2 4 2 2 0 1 3 4

1: Taysin eri mieltd — 2: Eri mieltd — 3: Neutraali — 4: Samaa mieltd — 5: Taysin samaa mielta

Kuva 2. Turvapaikkaepisodiin varautumisen arvioinnissa vastauksissa oli suurta hajontaa.
Varautumissuunnitteluvaiheen arvioiden keskiarvot seka vastausjakaumat.
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2.2.1 Tilanteen eskaloituessa kehitettyja toimintamalleja otettiin kayttoon
onnistuneesti -Tornion jarjestelykeskuksen, KRIJOn ja PTR-mallin
avulla rivakkaa reagointia

"Varautuminen kriisitilanteisiin on erittdin tdrkeddi ja jopa ratkaisevaa.
Varautumista oltiin tehty sen verran, ettd tilanne saatiin hoidettua varsin hyvin olosuhteisiin
ja haasteisiin ndhden.” Asiantuntija

Tarkasteluajanjaksoa edeltavat viisitoista vuotta olivat Suomessa olleet maahantulon osal-
ta vakaita ja turvapaikanhakijamaarat yllattivat laajuudellaan suomalaiset toimijat. Varau-
tumistyota oli tehty ja varautumissuunnitelmia oli sisaministerion hallinnonalalla olemas-
sa, mutta suunnitelmat eivat monen asiantuntijan mukaan olleet tarpeeksi kattavia ei-
vatka ajan tasalla. Tasta huolimatta, tilanteen eskaloituessa, sisaministerion hallinnonalan
toiminta saatiin kuitenkin kayntiin nopeasti.

Sisaministerion paatds poikkihallinnollisen koordinointielimen kriisijohtamistydryhman
(KRIJO-ryhma) perustamisesta oli onnistunut. KRIJO ennakoi ja koordinoi toimenpiteita ja
sen viikkoraportin poikkihallinnollinen jakelu eri viranomaisten valilla toimi hyvin. Esimer-
kiksi keskushallinnon toimien yhteensovittaminen sujui KRIJOn puitteissa useamman asi-
antuntijan mielesta erinomaisesti, kuin myds koordinointi eri foorumien valilla (valmiussih-
teerit, valmiuspaallikot, kansliapaallikot, turvallisuuskomitea, ja esimerkiksi maahanmuu-
ton ministeritydryhma). Valtioneuvoston tilannekeskus (VN TIKE) paransi myos osaltaan
tiedonvalistysta sisaministerion sisdisten toimijoiden kesken.

Suomen Punaisen Ristin ja viranomaisten yhteistydssa luoma malli laajamittaisen maahan-
tulon toimintaohjeistukseksi konkretisoitui, kun Tornioon perustettiin Suomen ensimmai-
nen jarjestelykeskus (JAKE) syyskuussa 2015. Usean asiantuntijan mukaan jarjestelykeskuk-
sen perustaminen tehosti kantokykytoimintaa. Kiinteisto toimi hyvin jarjestelykeskuksena
ja rakenteiden puolesta prosessi saatiin etenemdan loogisesti vaihe vaiheelta eteenpain.
Jarjestelykeskuksen perustaminen oli saatu Suomessa lainsdadadantoon jo ennen laajamit-
taista maahantuloa, mutta keskuksen perustaminen aloitettiin vasta tilanteen eskaloidut-
tua, joidenkin asiantuntijoiden mukaan liian hitaasti. Jarjestelykeskuksen varautumissuun-
nitelmat ja roolinjako eivat olleet kaiken kattavia, mutta toiminnan kdynnistyessa onnis-
tuttiin "ad hoc"-periaatteella aikaansaamaan onnistuneita prosesseja ja kdytantoja.

Ennakoinnissa oli onnistuttu myds vapaaehtoisen paluun lainsdaadanndn osalta, joka oli
otettu kdyttdon juuri ennen tarkkailuajanjaksoa ja joka vakiinnutettiin tilanteen aikana.
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MALLIESIMERKKINA POLIISIN VALMIUSRYHMA, JOKA AKTIVOITIIN
KAHDESSA TUNNISSA

Poliisin, tullin ja rajan (PTR) prosessit olivat Tornion jarjestelykeskuksessa. Poliisin
lahtokohtaisesti toimivia ja mahdollistivat valmiusryhmaa laajennettiin innovatiivisesti
toiminnan nopean kdynnistymisen. ja mukaan otettiin poliisiopiskelijoita ja
Erityisen hyvana kaytantona nahtiin elakkeelle jadneita poliiseja. Laitteistoa
poliisin valmiusryhma, joka on hyva malli valmiusryhmalle hankittiin joustavasti
ns. tilanneorganisaatiosta. Valmiusryhma poliisilaitoksilta. Joustava rahoitusmalli
aktivoitiin ensi kertaa konkreettisesti (esimerkiksi arviomadrdraha henkilosto
tarkkailuajanjakson aikana ja komennettiin ylitydkustannusten kattamiseen
Tornioon. Ryhma oli liikkeella kahdessa laajamittaisen maahantulon tilanteessa)
tunnissa toimeenpanokdaskysta ja oli tarkea tekija henkilostokustannuksia
kaynnisti toiminnan valittomasti mitoitettaessa.

2.2.2 laajamittaiseen turvapaikanhakijoiden tuloon ei ollut varauduttu
taysin tyydyttavasti — toiminta ohjautui osin spontaanisti

“Laajamittaisen maahantulon varautumisessa oli selkeitd puutteita eri hallinnonaloilla sekd
lainsddddnnén, toiminnanohjaukset ettd prosessien osalta, joita jouduttiin ratkaisemaan
operatiivisen kriisinhallinnan keskelld.” Asiantuntija

Huolimatta tilannepaivityksistd ja ennakkovaroituksista, joita Suomeen oli saapunut
muualta Euroopasta (EASO, FRONTEX ja UNHCR) tilanteen edellyttama riittava ennakoi-

va varautuminen aloitettiin usean asiantuntijan mukaan Suomessa lilan myéhaan, vasta
kun maahan oli saapunut jo tuhansia turvapaikanhakijoita. Kesdlomakauden 2015 aikana
Suomeen saapuvat turvapaikanhakijamaarat moninkertaistuivat ja lomilta palatessa viran-
omaiset joutuivat hallinnoimaan lahes kaoottista tilannetta. Useimmat asiantuntijat arvioi-
vat heikon varautumisen seka heikon tilannekuvan juurisyyksi kaoottiselle tilanteelle. Lisak-
si toimintaa vaikeutti se, etta kansallinen poliittinen tahtotila toiminnalle nahtiin heikkona.

Erds asiantuntija korosti, etta sisdministeridlta puuttuivat varautumisen paatdksentekoa
tukevat indikaattorit, ennakkotietoon ei kyetty luottamaan, eika valmiutta osattu nostaa
ajoissa. Laajemmin nahtiin, ettd yhteisia tulostavoitteita ei ollut eri hallinnonalojen kesken
madritelty ja toiminta tapahtui ilman suunnitelmallista tulosvalvontaa ja —-seurantaa. Ti-
laajaosaaminen oli heikkoa ja etukateissopimukset palveluntuottajien kanssa olivat usein
puutteellisia tai kokonaan puuttuvia.
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Paasaantoisesti toimijoiden henkildsto- ja tilaresurssien kantokykya ei ollut mitoitettu vas-
taanottamaan laajamittaista maahantuloa. Erityisesti Maahanmuuttovirasto (Migri) joutui
rekrytoimaan uutta henkildstoa kiireella ja ilman asianmukaista koulutusta.

Useampi asiantuntija korosti, ettd johtosuhteet ja komentoketjut muilla kuin poliisi-, tulli-
ja rajaviranomaisilla olivat epdselvia ja prosessin yleisjohtajuus oli heikkoa. Varautumis-
suunnitelmista puuttui selked roolinjako toimijoiden valilla. Lisaksi ndhtiin, etta viestin-
tastrategian puuttuminen vaikeutti tiedonkulkua erityisesti suuren yleison seka sisaminis-
terion ulkopuolisten toimijoiden suuntaan.

2.3 Toimintaedellytykset ja talous

Taloutta ja toimintaedellytyksia tarkasteltaessa huomioitiin organisaatioiden suoritusky-
vyn laajentuminen (skaalautuvuus) suhteessa kasvavaan turvapaikanhakijamaaraan.
Asiantuntijoiden antamat maaralliset arviot vastaanottovaiheiden toimintaedellytyksista
ja kustannustehokkuudesta on esitetty kuvassa 3.

Kuvaan on myos korostettu keskimaarin myonteiset, keskimaarin kielteiset, seka asiantun-
tijoiden keskuudessa ristiriitaisia nakemyksia herattaneet keskiarvot. Erityisesti kustannus-
tehokkuuden ja vaikuttavuuden arvioinnin riittdvyyteen suhtauduttiin kriittisesti, ja taman
kriteerin osalta monessa vastaanottovaiheessa oli enemman kielteisesti kuin neutraalisti
tai positiivisesti suhtautuvia vastaajia.
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Maassaolo ennen paatdsta | 2.6

Maassaolo mydnteisen péaatdksen jélkeen | 2.8

Maassaolo kielteisen paatdksen jalkeen | 2.8

Kuntaan siirtymisvaihe | 2.9

Paluu ja palautusvaihe | 2.7

1: Taysin eri mieltd — 2: Eri mielté — 3: Neutraali — 4: Samaa mielta — 5: Taysin samaa mielta

D Vastaajat suhtautuivat asiaan selkedsti enemmaéan myonteisesti (keskiarvo > 3.5)
D Vastaajat suhtautuivat asiaan selkedsti enemman kielteisesti (keskiarvo < 2.5)

D Ristiriitainen arvio (suuri keskihajonta vastauksissa)

Kuva 3. Vastaanottokeskusten toimintaedellytykset ja kustannustehokkuus saivat kaikista kriteereista
alhaisimmat keskiarvot. Mustat laatikot kuvaavat vaiheita, joissa asiantuntijoiden vililla oli
ristiriitaisimpia arvioita.
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2.3.1 Kolmannen sektorin, Maahanmuuttoviraston ja yksittaisten
tehokkaiden virkamiesten toiminta avainasemassa

"Yksittdisten virkamiesten suunnattomilla ponnistuksilla ruuhka saatiin hallittua,
suuri kiitos kuuluu heille.” Asiantuntija

Yleisesti nahtiin, etta yksittadisten virkamiesten tehokkailla ponnistuksilla toiminnanoh-
jauksen puutteellisuus saatiin hallintaan. Myds kolmas sektori (mukaan lukien jarjestot ja
vapaaehtoiset) otti suurta vastuuta tilanteesta ja tuotti tukipalveluita joita valtiolliset toi-
mijat eivat olisi pystyneet hoitamaan tilanteessa: hatamajoitusta ja kotoutumis- seka akti-
vointitukea lyhyella aikajanteella.

Yleisesti arvioitiin koordinaation parantuessa toimintaedellytysten parantuvan. Vuonna
2015 Maahanmuuttovirasto perusti lyhyessa ajassa Suomeen kymmenkertaisen maaran
uusia vastaanottokeskuksia. Maahanmuuttoviraston sahkdinen asiankasittely mukautui
nopeasti kasvaneeseen tarpeeseen ja tietojohtamista kehitettiin aktiivisesti.

Paluuvaiheessa useampi asiantuntija korosti, etta kansainvalisestikin noteerattu menestys
ja hyva kdytanto olivat Irakiin suuntautuneet charterlennot. Suomi jarjesti charter-lentoja
17 kappaletta. Irakin palautukset kdynnistyivat valittdmasti, kun paatoksia alettiin tehda -
EU-tasolla Suomen toiminta oli poikkeuksellista.

2.3.2 Hallinnon kustannukset lisadntyivat nopeasti

“Nopea pddtdoksenteko, lyhytjdnteisyys ja epdiselviit tavoitteet
eivdt tue kustannustehokkuutta.” Asiantuntija

Kustannustehokkuus ja vaikuttavuus saivat analyyseissa asiantuntijoilta eniten kritiikkia.
Nopeita paatoksia tehtiin ilman tayttd ymmarrysta kustannusrakenteista. Puutteellinen va-
rautuminen ja ennakointi vaikeuttivat tata tyota entisestaan.

Henkildstoresurssien nahtiin tdysin ylikuormittuneen sisdministerion hallinnonalalla. Esi-
merkiksi hakemusten kasittelyvaiheessa Maahanmuuttoviraston vastaanottojarjestelma oli
alkujaan mitoitettu 4000 asiakkaaseen per vuosi. Maahanmuuttoviraston henkildstoresurs-
seja kasvatettiin nopeasti, perehdytys nahtiin osittain puutteellisena ja tydsopimusten luon-
ne ei sitouttanut henkilostoa tyohon johtaen laadun heikkenemiseen osassa paatdsproses-
seja. Kokeneiden ylitarkastajien puute Maahanmuuttovirastossa korostui ruuhkatilanteessa
ja hiljainen tieto ei ehtinyt siirtya kaikille uusille tyontekijoille. Maahanmuuttoviraston sel-
viytyminen episodista nahtiin kokonaisuutena, haasteista huolimatta, positiivisena.
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Ennen Tornion jdrjestelykeskuksen perustamista myos poliisilaitokset olivat ylikuormitet-
tuja ja suorittivat noin 30.000 turvapaikkakuulustelua rekisterdinnin lisaksi. Paikallistason

poliisin halytysvalmius karsi maahanmuuttoasioiden tyollistdessa poliiseja.

Turvapaikanhakijoiden aktivoinnille vastaanottokeskuksissa ei asiantuntijoiden mukaan

priorisoitu tarpeeksi resursseja. Kasittelyajoista ja muista olettamista ei aina jaettu realis-

tista arviota ja paatosprosessit venyivat, joidenkin asiantuntijoiden mukaan, epadinhimilli-

siksi. Turvapaikanhakijoiden toimettomuuden ja turhautumisen, seka kotoutumisvaiheen

vaikeuksien, ennustetaan nostavan tulevaisuudessa kustannuksia ja heikentdavan ohjelmi-

en vaikuttavuutta.

HANKINTASOPIMUSTEN HINNAN MAARITTELI KASVAVA KYSYNTA,
SITOVIA KUSTANNUSKEHYKSIA EI OLLUT

Paine kasvattaa turvapaikan kantokykya
ajoi sisdministerion hallinnon toimialan
solmimaan hankintasopimuksia

kiireessa ja ajoittain kokemattomien
palveluntarjoajien kanssa. Sopimusten
hinnan maaritteli kysynta ja kustannukset
nousivat ldhes hallitsemattomiksi.
Hankintasopimusten osaaminen oli heikkoa
koko valtionhallinnossa. Esimerkiksi
vastaanottokeskusverkostoa laajennettaessa
kovan paineen alla mukaan tuli paljon uusia
yllapitdjatahoja ja tyontekijoita, joilla ei aina
ollut kokemusta turvapaikanhakijoiden
vastaanottotoiminnasta. Ohjaus

ja seuranta uusille toimijoille oli

puutteellista ja sopimuksista puuttui
selkedt reunaehdot (mukaan lukien
majoituksen asianmukaisuus ja

tarvittavat terveyspalvelut) esimerkiksi
vastaanottopalveluita tarjonneille yrityksille
ja jarjestaille. Kuntiin siirtymisvaiheessa
asuntojen hankinta poiki ns. epavirallisia

'vélittdjia' jotka rahastivat viranomaisten
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2.4 Turvallisuus ja ihmisoikeudet

Turvallisuutta ja ihmisoikeuksia tarkastellessa huomioitiin vastaanottokeskusten turvalli-

suus niin asiakkaan kuin henkilokunnan osalta, seka ympariston ja yhteiskunnan turvalli-

suus ja turvallisuudentunne. Asiantuntijoiden antamat maaralliset arviot turvallisuuteen

ja ihmisoikeuksiin liittyen on esitetty kuvassa 4. Kuvaan on myos korostettu keskimaarin

myonteiset, keskimaarin kielteiset, seka asiantuntijoiden keskuudessa ristiriitaisia nake-

myksia herattaneet keskiarvot. Asiantuntijat arvioivat keskimaarin naiden kriteerien onnis-
tuneen hyvin; moni keskiarvo on tasolla 3.5 tai yli. Vaikka selkedsti negatiivisia arvioita ei
olekaan, monessa keskiarvossa on korkea keskihajonta, eli eri asiantuntijoilla oli vahvasti

eroava nakemys kriteerin onnistuneisuudesta kyseisen vastaanottovaiheen kohdalla.
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Varautumissuunnittelu‘ 3.1 ‘ ‘ 3.6 ‘ ‘ 3.2 ‘
Turvapaikan hakeminen rajalla tai sisémaassa‘ 3:3 ‘ ‘ 3.6 ‘ ‘ 3.3 ‘
Tornion jérjestelykeskus‘ 3.8 ‘ 3.9 ‘ ‘ 44 ‘
Vastaanottokeskuksiin sijoittaminen ja vastaanottokeskusvaihe ‘ 3.4 ‘ ‘ 29 ‘
Turvapaikkahakemuksen késittelyvaihe‘ 3.3 ‘ ‘ 3.1 ‘ ‘ 3.3 ‘
Maassaolo ennen pééitésté‘ 3.2 ‘ ‘ 3.5 ‘ ‘ 2.9 ‘
Maassaolo mydnteisen paétoksen jélkeer‘ 3.2 ‘ ‘ 3.5 ‘ ‘ 3.0 ‘
Maassaolo kielteisen paatdksen jélksen‘ 3.0 ‘ 3.3 ‘ ‘ 2.7 ‘

Kuntaan siirtymisvaihe‘ 3.2 ‘ ‘ 3.5 ‘ ‘ 29 ‘
Paluu ja palautusvaihe ‘ 2.9 ‘ ‘ 2.9 ‘

1: Taysin eri mielta — 2: Eri mieltd — 3: Neutraali — 4: Samaa mielta — 5: Taysin samaa mielta

D Vastaajat suhtautuivat asiaan selkeésti enemman myonteisesti (keskiarvo > 3.5)

D Vastaajat suhtautuivat asiaan selkedsti enemman kielteisesti (keskiarvo < 2.5)

[] Ristiriitainen arvio (suuri keskihajonta vastauksissa)

Kuva 4. Tornion jarjestelykeskuksen vaikutus yleiseen turvallisuuteen sai analyysin korkeimman
keskiarvon (4.1). Turvallisuusjarjestelyjen, ihmisoikeuksien ja laillisten ja kansainvalisten velvoitteiden, ja
yleisen turvallisuuden ja jarjestyksen keskiarvot kantokykyanalyysissa.
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2.41 Jarjestelykeskus antoi kansalaisille, Euroopalle ja
turvapaikanhakijoille viestin siita, etta tehtava hoidetaan
jarjestaytyneesti ja virtaa hallitaan

"Ennen jdrjestelykeskuksen perustamista turvallisuuden tunne jérkkyi monilla.” Asiantuntija

Usea asiantuntija arvioi Tornion jarjestelykeskuksen parantaneen yleista turvallisuuden
tunnetta huomattavasti ja lisanneen paikallista yleista jarjestysta.

Muutaman asiantuntija muistutti, ettd Suomen poliisi ja pelastustoimi ovat luottamukses-
sa ja toimintakyvyssa Euroopan karkipaassa. Heidan nakemyksensa mukaan suomalaiset
turvallisuusviranomaiset onnistuivat saavuttamaan maahantulijoiden luottamuksen, vaik-
ka usean turvapaikanhakijan kokemukset esimerkiksi poliisin toiminnasta kotimaissaan
voivat olla hyvin negatiivisia.

Kuormittunut kantokyky kykeni, huolimatta haasteista, tarjoamaan kaikille tulijoille katon
paansa paalle, ruokaa ja terveydenhuollon, sekd pitamaan huolta asiakkaiden henkildtiedoista.

2.4.2 Yleista turvallisuudentunnetta heikensi viranomaisilta saatu
ristiriitainen ja hidas informaatio

"Vastuuviranomaisilla ei ollut alkuvaiheessa tarkkaa tietoa siitd, mitd turvallisuus-
jdrjestelyihin kuuluu. Varsinkin kun ohjaava taho ei tuntenut asiaa, asioita jouduttiin
ratkomaan paikallisesti esimerkiksi vastaanottokeskuksia perustaessa.” Asiantuntija

Akillinen maahantulo oli aluksi hallitsematonta ja hakijat jonottivat Suomen puolella po-
liisilaitoksille ja hatamajoituksiin yota myoten. Asiantuntijoiden arvioiden mukaan yleista
turvallisuudentunnetta heikensi liian suuret vastaanottoyksikot seka toimettomien turva-
paikanhakijoiden dkillinen ilmestyminen Suomen katukuvaan suurina joukkoina.

Asiantuntijat huomauttivat, etta vastaanottokeskuksia perustettiin kiireessa ilman kriittisten
turvallisuustekijoiden huomioimista: esimerkiksi asutuksen, radan ja poliisiaseman etadisyys,
paihteiden ja terdaseiden kontrolli, tulijoiden kantama varallisuus, tulijoiden taustakartoitus
(ml. etnisyys, uskonto) sekd nuorten miesten turhautuminen olisi tullut huomioida tarkemmin.
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Asiantuntijakommenttien mukaan vastaanottokeskusten vartiointi oli ajoittain puutteel-
lista ja turvapaikanhakijoiden keskeiset jannitteet purkautuivat yhteenottoina ja mella-
koina keskusten sisalla. Puutteellinen vartiointi keskusten ulkopuolella teki mahdolliseksi
yhteenottoja turvapaikanhakijoiden ja kantavaeston valilla. Ulkoistettujen vartiointiliikkei-
den kaytto oli myo6s aluksi ongelmallista, silla vartijoilla ei ollut jarjestyksenvalvontaoikeuk-
sia, eivatka he ndin ollen voineet kayttaa voimaa.

Eri majoitustyyppien (vastaanottokeskukset, kotimajoitus, kunnat) ohjeistus oli osittain puut-
teellinen. Vastaanottokeskuksia perustettaessa myds paikallisten palo-, rakennusvalvonta- ja
ympdristoviranomaisten ohjaus oli aluksi vahdista asianosaisten ministerididen taholta.

Asiantuntijoiden arvioissa koettiin myds, etta yleista turvallisuudentunnetta heikensi vi-
ranomaisilta saatu ristiriitainen ja hidas informaatio seka kansalaisille etta turvapaikanha-
kijoille. Avoin ja valiton tiedottaminen korvautui ajoittain uhkakuvien luomisella, ja viha-
puheen nahtiin lisddntyneen kansalaisten keskuudessa. Turvallisuuteen liittyva viestinta
turvapaikanhakijoiden suuntaan, erityisesti myonteisen paatoksen ja kuntaan siirtymisen
jalkeen, oli heikkoa. Suurena turvallisuusriskind nahtiin kielteisen paatoksen jalkeen laitto-
masti maahan jaavat.

Ihmisoikeuksiin liittyvissa teemoissa vastauksissa oli eniten keskihajontaa. Toisaalta nahtiin
ettd tarkasteluajanjaksona ihmisoikeuksia kunnioitettiin, mutta haasteita nostettiin esiin
paljon. Esimerkiksi hakijoiden oikeusturva ja ohjeistus nahtiin puutteellisina, perheiden
hajottaminen kansainvalisen suojelun vastaisena seka ihmisten palauttaminen epainhi-
millisiin olosuhteisiin ilman seurantaa ongelmallisena, eika prosessien pitkittymista nahty
ihmisarvon ja yksilon oikeutta kunnioittavana.

Yksimielisia oltiin siitd, etta eroavat kasitykset ja ratkaisut kuntatasolla ja viranomaisilla ai-

heuttivat sekavuutta. Yksintulleiden alaikaisten lasten, seksuaalivahemmist6jen, vammaisten
ja muiden erityisen haavoittuvissa asemissa olevien tilannetta huomioitiin puutteellisesti.

2.5 Joustavuus ja resilienssi

Resilienssia tarkastellessa arvioitiin, kuinka nopeasti hallinnon toimialat sopeutuivat uu-
teen toimintaympadristdon. Resilienssia voidaan kuvata toimijan kantokykyna ja kykyna
hyddyntda muutoksia uuden oppimisen ja vahvistumisen ldhteena.
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2.5.1 Eskaloituneessa tilanteessa monia toimintoja sujuvoitettiin nopeasti
ja maaratietoisesti

"Suomi pysyi reagoimaan muuttuvaan tilanteeseen ylldttévdn hyvin. Itse kriisitilanteessa
ohjaavan viranomaisen toiminta oli erittdin mddirdtietoista ja pystyvdd.” Asiantuntija

Monet asiantuntijat kokivat, etta sisaministerion hallinnonala onnistui kddntdamaan kaoot-
tisen tilanteen paremmaksi ja monet toiminnot sujuvoituivat talvella 2015-16. Kuormitta-

vasta tilanteesta huolimatta kantokyvyn hajoamista tai edes kriittista ylivenymista ei ollut
asiantuntijoiden kommenteissa havaittavissa. Laajasti nahtiin, etta organisaatiota ja tiloja

rakennettiin toimijoiden yhteisvoimin akuutissa tilanteessa.

Sisaministerion kriisijohtoryhméan nopea toiminta edesauttoi tiedonkulkua ja suunnittelua
ja viranomaisyhteisty0 seka osallistuvien viranomaisten joustavuus resurssien suuntaami-
sessa ja irrottamisessa oli akuuttivaiheessa erittdin hyvaa. Yhteistyo ylatasolla oli sujuvaa ja
keskustelut innovatiivisia ja valittomia.

Alatasolla joustavuus toimi vield paremmin. Kolmas sektori kehitti joustavia ratkaisuja, ku-
ten Tornion jarjestelykeskuksen, jonka kriteerit ja toimintamallit suunniteltiin yhteistydssa
valtion ja kolmannen sektorin kanssa. Kuntien ja ELYn vélinen tiedonkulku oli toimivam-
paa kuin valtionhallinnon ja ELYn.

Toimivia prosesseja ja tyokaluja saatiin kehitettya ja niita tulisi mallintaa jatkossa: Esimer-
kiksi sahkdiset jarjestelmat erityisesti vastaanottovaiheessa olivat melko pitkalle kehit-
tyneita ja skaalattavissa tehokkaasti isoihinkin volyymeihin. Keskitetty hakijoiden rekis-
terdinti toimi hyvin jarjestelykeskuksen ansiosta. Toimivallan asteittainen siirto maahan-
muuttovirastolle selkeytti hakemustenkasittelyvaihetta.

2.5.2 Kriisinjohtamisessa oppimista tapahtui tekemisen kautta
— yleisjohtajuus oli aluksi hukassa

"Alkuun poukkoilevaa pddtdoksentekoa ja hétikdintié.
Vastuut vaihtuivat tiuhaan ja ihmisid ohjeistettiin epdselvdsti.” Asiantuntija

Ohjaavilla tahoilla ei ollut riittdvasti toimintamekanismeja ohjausresurssin nopeaan kasvu-
tarpeeseen, esimerkiksi nopean projektiorganisaation aikaansaamiseksi.
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Nakemysten mukaan yleinen tilannekuva ja yhteinen tavoitteenasettelu epdaonnistuivat
johdon ja poliittisten toimijoiden tasolla. Asian koettiin kuitenkin parantuvan tilanteen
edetessa.

Joidenkin asiantuntijoiden mukaan sisaministerion osastot olivat varsin siiloutuneita ja
paikoin osastojen vélinen yhteistyo tilannehallinnan ongelmakysymyksissa oli enemman-
kin prosessi- kuin ratkaisukeskeista. Ulkoapain ei aina ollut selvad, kuinka SM:n sisdinen
yhteisty0 toimi ja miten yhteisty® varmistettiin. Yhteistyon koettiin korjaantuvat kuitenkin
itseohjautuvasti, vaikkei aina suunnitelmallisesti. Kriisiorganisoituminen oli tarpeen, vaikka
aika-ajoin se sivuutti sisdministerion tyodjarjestyksen mukaisen virallisen organisaation, toi-
mivaltasuhteet ja valmisteluvastuut.

Erityishuomiona korostettiin, ettd sisaministeri® vaikutti olevan riippuvainen muiden maiden
ministeritason mielipiteista, ja ettd aito eurooppalainen yhteistyd koettiin puutteelliseksi.

Vastaanottopalvelujen piirista poistettujen henkildiden tilanne oli haastava, silla oikeus-
laitos, ministerid ja virkavalta toimivat eriaikaisesti. Kuntaan siirtymisvaihe oli ollut haas-
teellista jo pitkaan ja turvapaikanhakijamaarien kasvaessa tama korostui. Tiedonkulku
sisdministerion hallinnonalan ja kuntien valilla ei toiminut odotusten mukaisesti. Varsinkin
alkuvaiheessa kunnat ja kaupungit olivat tietdmattdémia siitd, ettd niihin oli tulossa suuria
maadria turvapaikanhakijoita.

2.6 Yhteistoiminta

Yhteistoimintaa tarkastellessa huomioitiin sisaministerion sisdainen yhteistyo ja viestinta
seka yhteistyd SM:n ulkopuolelle ja ulkopuolella laajan turvapaikanhaun tilanteessa. Maa-
rallisissa arvioissa yhteistoimintaa tarkasteltiin sekd vastaanottovaiheiden lapi kuvassa 1
esitettyjen lukujen mukaisesti, etta erilliselld yhteistoiminnan analyysilla, jossa vastaajat
arvioivat oman organisaationsa ja muiden organisaatioiden valisen toiminnan maaraa ja
laatua. Kuva 5 esittda organisaatioista annetut arviot hajontakuvaajana, jossa vaaka-akse-
lilla on yhteistydon maara kyseisen toimijan kanssa ja pystyakselilla sen laatu. Keskiarvois-
sa mitaten yhteistoiminta koettiin poikkeuksetta neutraalia paremmaksi. Operatiivinen
poliisi, Rajavartiolaitos ja Puolustusvoimat saivat suhteellisesti kaikkein korkeimmat arviot
yhteistoiminnan laadussa, kun taas eraat ministeriot, monet kolmannen sektorin ja kun-
nallisen puolen toimijat sijoittuivat suhteellisesti matalimmalle tasolle.
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SM / Hallinto- ja kehittdmisosasto SM / Viestintayksikké

Puolustusvoimat@ 5\ Suojelupoliis
o Maahanmuuttovirasto
Puol{istusministeric @ Ulkoministc-:‘fit:).SM V-yksikko @ sM / Esikunta
SM / Pelastusosasto @™/ Poliisiosasto@) @roliisihallitus
Hyvin- Valtiovarainministeric @ Valtioneuvoston kanslia SUomen Punainen Risti

. . . .\ .Siséministerié / Maahanmuutto-osasto
Tasgvallan presidentin kanslia@ /. ikeusministerid " Vastaanottokeskukset

Opetus- ja kulttuuriministerio 6- ia elinkei ini
p J Pelastugaitokset Ty6- ja elinkeinoministerié
UNHCRA! Sosiaali- ja terveysministerio
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Kuinka hyvin yhteistoiminta tdmén toimijan kanssa sujui?
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stoimintad & ol vanaist Jonkin verrd Tivist Hyvin fivist

Yhtei
Kuinka tiivistd yhteistoiminta oman organisaatiosi ja tdmén toimijan valilla on ollut?

Kuva 5. Yhteistyossa mikaan toimija ei saanut kohtalaista huonompaa arvosanaa.
Erityisen hyvid yhteistoimijoita olivat operatiivinen poliisi, Rajavartiolaitos ja Puolustusvoi-

mat. Vaaka-akseli kuvaa muiden arvioimaa yhteistydn maaraa kyseisen toimijan kanssa, ja
sijainti pystyakselilla yhteistydn laatua.
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2.6.1 Yhteistoiminnassa onnistuttiin yleisesti ja erityisesti tiiviit
henkilosuhteet tehostivat toimintaa

"Tilanne hoidettiin ‘talkoohengelld." Asiantuntija

Vuosikymmenia jatkunut tiivis yhteisty6 viranomaisten valilla auttoi vaikeassa tilanteessa.
Henkilokohtaiset verkostot ja tutut henkildsuhteet sekd toimijoiden monen vuoden takai-
set vakiintuneet yhteistyokdytannot kuten tydryhmatydskentely tehostivat yhteydenpitoa.

Vaikka organisaatiot reagoivat hitaasti kasvaneisiin yhteistoiminnan ja koordinoinnin
tarpeisiin, puutteellista ohjausta ja prosessiomistajuutta pystyttiin paikkaamaan omien
verkostojen, ‘talkoohengen’ja henkildsuhteiden avulla. Aineellisen yhteistoiminnan lisaksi
myds henkinen tuki, sparraus ja tsemppaus saivat kiitosta.

Kriisiryhmdn perustaminen oli tarked sisaministerion sisdisen osallistavan yhteistyon var-
mistamiseksi. Aktiivinen poikkihallinnollinen tiedottaminen erindisten tilanne-, viikko- ja
kuukausikatsausten seka raporttien kautta oli toimivaa (Esimerkiksi SM, KRP, SUPO, IOM,
UNHCR, SPR). Tilanteenpurkutilaisuudet olivat tarkea osa valmiuksien kehittamista.

Alueellisesti Suomessa nahtiin erittdin toimivia yhteistydmalleja, esimerkiksi Pohjois-Suo-
men aluehallintovirastossa oli todella hyva ja tiivis tilannekuva ja koordinaatio sidosryhmi-
en kanssa. Pirkanmaan klusteritasolla ja Keski-Suomessa nahtiin myds toimivia viranomais-
yhteistyokaytantoja. Tarkkailuajanjaksona myds joidenkin alkujaan turvapaikanhakijoihin
negatiivisesti suhtautuneiden kuntien asenneilmapiiri onnistuttiin kddantamaan positiivi-
seksi.

Poliisi-Tulli-Raja (PTR) -yhteistyon pitka perinne oli oiva rakenne tilanteen hoitamisessa. Po-
liisin ja poliisihallituksen seka rajan esikunnat loivat poikkeuksellisen me-hengen episodin
aikana. Ylimman johdon sitoutuminen johti koko organisaation sitoutumiseen. PTR pro-
sessikdytannot ja jarjestaytyminen olivat kautta linjan selkeitd ja toimivat alustana mah-
dollistaen myds maahanmuuttoviraston ja SPR osallistumisen yhteistydhon.
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Kuva 6. Keskeisimmat organisaatiot Migri, Maahanmuutto-osasto, poliisi ja Raja olivat hyvia
yhteistoimijoita. Keskeisimpien toimijoiden vahvimmat yhteistyolinkit, keskiarvona keskindisistd arvioista. Linkin paksuus
kuvaa yhteistydn maarda ja vari ja sanallinen maare yhteistyon laatua.

SIJOITETUT YHTEYSHENKILOT PARANSIVAT TOIMIJOIDEN VALISTA
YMMARRYSTA

Sijoitetut yhteyshenkilt paransivat
yhteydenpitoa huomattavasti ja
mahdollistivat ymmarryksen ja
osaamisen siirtymisen toimijalta toiselle.
Toimivat henkilésuhteet paikkasivat
ajoittain toiminta- ja prosessiketjujen
puutteita tarkasteluajanjakson aikana.
Esimerkiksi Maahanmuuttovirasto

sijoitti Keskusrikospoliisin yksikk6on
asiantuntijan valittamaan ajankohtaista
tietoa, kuten myos suojelupoliisin

edustaja oli sijoitettuna keskusrikospoliisin
yksikkoon. Tydryhmatydskentely ja muut
henkildsuhteita edistdvat toiminnat saivat
my0s paljon kiitosta.
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2.6.2 Yhteistoimintaa tarkasteltiin ajoittain vain oman organisaation
nakokulmasta

"Yleisesti ottaen merkittdvd ongelma oli kuilu todellisuuden ja SM-keskeisen viestinndn kesken.
Huono viestintd jossa Idhtokohtaisesti ei todeta ikdvid asioita murentaa luottamusta niin
viranomaisiin kuin mediaankin saati viranomaisviestintdén.” Asiantuntija

Useamman asiantuntijan kommenteista voidaan todeta, etta turvapaikkaepisodin alku-
vaiheissa yhteistyon laatu vaihteli paljon ja yleisten kadytantdjen puute asetti yhteistyon
onnistumisen pitkalti yksildiden ja henkilésuhteiden varaan. Yhteistyo poliisi- ja rajaviran-
omaisten kanssa nahtiin padsaantoisesti onnistuneeksi, mutta kunnallisten ja alueellisten
toimijoiden yhteistydsta tunnistettiin lukuisia kipukohtia.

Yleisesti ottaen ndhtiin, etta yhteisen valtakunnallisen nakemyksen ja vision muodostami-
nen oli haastavaa ja pohjasi pitkalti epaselvyyksiin toimivaltuuksissa, kuten vetovastuussa
ja prosessiomistajuudessa.

Siiloutuminen koettiin erityisesti ylatason haasteeksi ja ndhtiin seurauksena lainsaadan-
nollisista puutteista — esimerkiksi laajamittaisen tilannekuvan sijasta tilannetta tarkasteltiin
ajoittain vain omien organisaatioiden nakdkulmasta. Pientd mustasukkaisuutta koettiin
olevan havaittavissa etenkin saavutuksiin liittyvissa asioissa.

Alueelliset erot yhteistydssd, ohjauksessa ja tiedonvalityksessa koettiin suuriksi. Suomalai-
nen aluehallintomalli mahdollistaa suuriakin eroja toimintatavoissa. Velvoitteita yhteistoi-
mintaan ja yhteisiin toimintamalleihin ei kaikissa tilanteissa pystytty lainsaadannéllisesti
luomaan.

Kuntatasolla erityisesti autonomian ja yhteistoiminnan taso vaihteli suuresti. Ohjeistus ja
viestinta kunnille olivat vaihtelevia ja ajoittain hyvinkin epaselvia, esimerkiksi tilaratkaisu-
ja, terveydenhuoltoa ja koulukysymyksia ratkottaessa. Toiminnassa ei kyetty luomaan yh-
teisesti hyvaksyttyja benchmarking/esikuva—malleja. Turvapaikanhakijoiden ohjaaminen
tyonhaun piiriin oli hidasta ja olisi vaatinut enemman yhteistyota hallinnonalojen valilla.
Kolmannen sektorin osallistuminen oli joustavaa, mutta ei koordinoitua.

Yhteistoiminta kokonaisuutena nahtiin kuitenkin onnistuneen useimpien toimijoiden valil-
Ia joko erittdin hyvin tai hyvin.

68



MIKA ON SUOMEN KYKY VASTAANOTTAA TURVAPAIKANHAKIJOITA?

TARKASTELU SISAMINISTERION HALLINNONALAN NAKOKULMASTA

3 Vastaanottotoiminnan kustannusrakenne

Pellervon taloustutkimus,
Henna Busk ja Antti Kekaldinen

TIHIVISTELMA

Suomeen saapui enndtysmadara turvapaikanhakijoita vuoden 2015 lopulla. Tilanne oli
haastava vastaanottotoiminnan kannalta, ja uusia vastaanottokeskuksia jouduttiin perus-
tamaan tihedan tahtiin eri puolille Suomea.

Tassa osatutkimuksessa selvitettiin vastaanottotoiminnan kokonaiskustannuksia, kustan-
nusrakennetta ja niiden kehitysta viime vuosina. Selvitimme myds, mika vaikutus turvapai-
kanhakijoiden maaran muutoksella on vastaanottotoiminnan menoihin. Tutkimusaineis-
tona kdytettiin Maahanmuuttoviraston rekisteritietoja vastaanottotoiminnan menoista
vuosina 2012-2016. Rekisteriaineisto mahdollisti kunkin vastaanottokeskuksen toimipistei-
den toiminnan tarkastelun kululajien ja majoitustyyppien mukaisesti. Aineiston puutteelli-
suuden vuoksi euromaaraisia lukuja tulisi tulkita suuntaa-antavina.

Tulosten mukaan vastaanottotoiminnan kokonaiskustannukset ovat vaihdelleet 57-501
miljoonan euron valilla tarkasteluperiodilla. Suurimmillaan kustannukset olivat vuonna
2016. Vastaanottotoiminnan kustannusrakenteessa korostuvat henkiloston ja kiinteiston
kulut, mika kattaa noin puolet kustannuksista. Toisaalta kustannusrakenne on riippuvai-
nen majoitustyypistd. Esimerkiksi yksintulleiden alaikdisten ryhmakotien ja tukiasunto-
jen osalta henkildston osuus on selvasti suurin, kun taas yksityismajoituksessa suurimmat
kuluerat ovat toimeentuloturva ja terveydenhuolto. Eri majoitustyyppien kustannusraken-
teeseen vaikuttavat laista tulevat velvoitteet.

Vastaanottotoiminnan vuorokausihintojen perusteella kalleinta majoitus on yksintulleiden

alaikaisten ryhmakodeissa (208 €/vrk) ja tukiasumisyksikoissa (136 €/vrk). Edullisinta asu-
minen on yksityismajoituksessa (18 €/vrk), mutta myds keskusmajoitus (49 €/vrk) on suh-
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teellisen edullista. Toiminta-ajan mukaan tarkasteluna vuorokausihinnat ovat olleet alem-
pia koko ajan toiminnassa olevissa keskuksissa kuin uusissa tai lakkautetuissa keskuksissa.

Osatutkimuksessa laskettiin skenaarioita vastaanottokeskustoiminnan kustannuksista tu-
levaisuudessa. Tilanteessa, jossa turvapaikanhakijamaarat kasvaisivat 100 000:een tai jopa
miljoonaan hakijaan vuodessa, olisivat vastaanottotoiminnan vuotuiset kustannukset 2
miljardia tai jopa ldhes 23 miljardia euroa. Arviot ovat suuntaa-antavia, koska hakijamaa-
rien noustessa esimerkiksi vastaanottojdrjestelmassa vietetty aika pitenee ja siten kustan-
nukset kasvavat. Lisaksi uusien vastaanottokeskusten perustamisesta aiheutuvia kustan-
nuksia ei skenaarioissa ole huomioitu.

3.1 Johdanto

3.1.1 Osatutkimuksen tausta ja tavoitteet

Turvapaikanhakijoiden maarat Suomessa ovat 2000-luvulla vaihdelleet noin 1 500 ja 6 000
hakijan valilla. Vuonna 2015 Suomeen saapui ennatysmaara turvapaikanhakijoita: yhteen-
sd noin 32 500. Sen sijaan vuonna 2016 hakijamaarat ovat palautuneet Ilahemmaksi nor-
maalia tasoa eli alle 6 000 hakijaan. (Maahanmuuttovirasto 2017a.)

Vuoden 2015 hakijamadaran rajahdysmaisen kasvun taustalla on Euroopan pakolaiskrii-

si, jossa suuri maara Lahi-idasta, Afrikasta ja Etela-Aasiasta lIahtoisin olevia ihmisid pyrki
Eurooppaan tarkoituksenaan hakea turvapaikkaa. Euroopan unionin jasenmaihin saapui
vuonna 2014 arviolta yli 560 000 ja vuonna 2015 yli 1 250 000 turvapaikanhakijaa. Suu-
rin yksittainen pakolaisuuden aiheuttaja on ollut Syyrian sisédllissota, mutta kokonaistilan-
ne on ollut useiden tekijoiden summa. Pakolaiskriisiin ovat osaltaan vaikuttaneet myds
konfliktit, kuten Afganistanin sodan paheneminen, sisallissodat ja vaikea tilanne useissa
Lahi-iddn ja Pohjois-Afrikan muslimimaissa. Euroopassa yleisimmat turvapaikanhakijoi-
den kansalaisuudet ovatkin pakolaiskriisin aikana olleet Syyria, Afganistan ja Irak. (Eurostat
2016.) Suomessa puolestaan yleisimmat kansalaisuudet ovat olleet Irak, Afganistan ja So-
malia (Euroopan muuttoliikeverkosto 2016).

Suomessa vuoden 2015 tilanne on ollut erittdin haastava vastaanottotoiminnan kannalta,
ja sen tuomia kokemuksia on tarpeen hyédyntda tulevaisuuden padtoksenteossa. Taman
osatutkimuksen tavoitteena on tuottaa paatoksenteon tueksi tietoa vastaanottotoiminnan
kustannuksista; mistad kustannukset muodostuvat ja miten kustannukset ovat kehittyneet
viime vuosina? Mika vaikutus turvapaikanhakijoiden maaran vaihtelulla on ollut vastaan-
ottotoiminnan menoihin? Turvapaikanhakijoiden maaran nopean kasvun seurauksena uu-
sia vastaanottokeskuksia jouduttiin perustamaan tihedan tahtiin ympari Suomea.
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Pakolaisuutta aiheuttavat kriisit ja konfliktit jatkuvat maailmalla, ja Eurooppaan suuntaa-
vien turvapaikanhakijoiden maaran odotetaan pysyvan korkealla tasolla my6s lahitulevai-
suudessa. Selvityksessa esitetadn skenaariolaskelmia vastaanottokeskustoiminnan kustan-
nusten kehityksesta tulevaisuudessa olettaen, etta hakijamaarat muuttuvat merkittavasti
nykyisesta.

Lopuksi, tulosten ja havaintojen pohjalta annamme suosituksia siitd, miten vastaanottotoi-
mintaa voisi jatkossa kehittaa ja kustannustehokkaalla tavalla jarjestaa.

3.1.2 Vastaanottotoiminnan kustannuksista Pohjoismaissa

Kansainvalinen vertailu vastaanottotoiminnan kustannuksista on haasteellista erilaisten
vastaanottojarjestelmien takia. Lisaksi tilastointimenetelmat vastaanottotoiminnan kus-
tannusten suhteen eroavat maittain. Pohjoismaissa vastaanottotoiminta on ldhtdkohtai-
sesti jarjestetty hyvin samankaltaisesti. Silti kustannusten vertailu ei ole suoraan mahdol-
lista erilaisen tilastoinnin ja kustannusmaadritelmien takia. Lisaksi vuoden 2015 tilanteen
seurauksena tehdyt politiikkamuutokset rajakontrolleista alempiin vastaanottorahojen
maariin vahentdvat mennen tarkastelun hyodyllisyytta maiden vélisessa vertailussa ja tule-
vaisuuden skenaarioissa.

Ruotsin valtiontalouden tarkastusvirasto on selvittanyt vastaanottotoiminnan kustannuk-
sia majoitustyypeittdin. Vuonna 2015 vuorokausikustannukset vaihtelivat 53 kruunun (n.

6 euroa) ja 969 kruunun (n. 102 euroa) valilla majoitustyypista riippuen. Yksityismajoitus
oli kustannuksiltaan edullisinta ja hatamajoitus puolestaan kalleinta. Erilaiset kustannus-
rakenteet eri asumismuotojen valilla tekevat vertailusta kuitenkin vaikeaa. Raportissa tuo-
daan vertailutietojen lisaksi esille, ettd sadan paikan sijoittaminen edullisempiin ilman yll&-
pitoa oleviin laitostyyppisiin keskuksiin tai vuokra-asuntoihin (verrattuna tdyden yllapidon
laitosmajoitukseen) vahentaisi vastaanottotoiminnan kokonaiskustannuksia 5-7 miljoonal-
la kruunulla (noin 530-750 000 euroa). (Riksrevisionen 2016.)"’

Turvapaikanhakijoiden maaran nopea kasvu vuonna 2015 on lisdksi pidentanyt oleskelulu-
pien kasittelyaikoja Ruotsissa. Tama on kdytanndssa tarkoittanut sitd, etta vastaanottokes-
kuksissa oleskellaan pidempaan, mika on osaltaan lisannyt kustannuksia (Riksrevisionen
2016). Oleskelulupien kasittelyajat eivat ole kuitenkaan pidentyneet Suomessa. Maahan-
muuttoviraston (2015a) mukaan keskimaardiset kasittelyajat ovat olleet vuonna 2014 170
vuorokautta, vuonna 2015 117 vuorokautta ja vuoden 2016 alkupuolella 160 vuorokaut-

17 Ruotsissa turvapaikanhakijat voivat asua joko yksityismajoituksessa (EBO) tai maahanmuuttoviraston hallinnoi-
missa kohteissa. Jalkimmaisia ovat tekstissa mainittu tayden yllapidon tilapéinen laitosmajoitus (ABT) seka yleensa
ilman ylldpitoa oleva laitosmajoitus (ABK) ja aina ilman ylldpitoa olevat vuokra-asunnot (ABE).
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ta.'® Mittasuhteet Ruotsissa ja Suomessa ovat kuitenkin olleet eri luokkaa. Ruotsissa turva-
paikanhakijoita saapui maahan vuonna 2015 yli 160 000 (Migrationsverket 2016a).

Ruotsissa on kartoitettu oleskeluluvan saaneiden turvapaikanhakijoiden asumisvalintoja
turvapaikanhaun aikaisen asumistilanteen mukaan Boverketin tekemadssa selvityksessa.
Tarkastelussa on luokiteltu hakijat sen mukaan, asuivatko he turvapaikanhakuprosessin
aikana yksityismajoituksessa (EBO) vai laitostyyppisessa majoituksessa (ABO). Kartoitukses-
sa havaittiin, etta turvapaikanhakijat, jotka itse jarjestivat asumisensa turvapaikanhakuvai-
heessa kohtaavat ongelmia kotoutumiselle tihedan asutuilla alueilla, joilla on muutoinkin
pulaa asunnoista. Muun muassa pimeat vuokramarkkinat ja laittomat alivuokraukset ovat
ongelmia sielld, missa on pulaa asunnoista. Sen sijaan alueilla, joilla ei ole asuntopulaa,
integroituminen ympardivadn yhteisdon on vahvempaa. Turvapaikanhaun aikaisella asu-
mismuodolla voi siis olla merkitysta kotoutumisen kannalta ja siten pidemman aikavalin
kokonaiskustannusten kannalta. (Boverket 2015.)

Toisaalta turvapaikanhakijoiden asumisen kokonaiskustannuksiin liittyen olisi syyta tarkas-
tella vastaanottokeskusten tarjoamia asumispalveluita myds laatundkokulmasta erilaisissa
majoitusvaihtoehdoissa. Norjalaisessa selvityksessa on kiinnitetty huomiota erityylisten
vastaanottokeskusten asumislaatuun. Rakennusten heikon kunnon nahtiin jopa lisdavan
turvapaikanhakijoiden eriytymista ja kumoavan ei-laitostyyppisten majoitusratkaisujen
hyotyja (Hauge ym. 2015). Taustalla asumislaadun tarkastelussa on asuminen osana koko
turvapaikanhakijaa ymparoivaa sosiaalista kontekstia: asuminen vaikuttaa esimerkiksi aloi-
tekyvyn yllapitoon ja eldméanhallintataitojen kehittymiseen uudessa maassa (Hauge ym.
2015).

Selvitettdessa vastaanottotoiminnan kustannuksia on hyva tiedostaa, etta keskuksista
aiheutuvat valittomat kustannukset tarjoavat vain hyvin suppean kuvan vastaanoton ko-
konaiskustannuksista. Pohjoismaisen vertailun perusteella on selkeasti nahtavissg, etta
turvapaikanhakuprosessin aikainen asumismuoto ja muut asumiseen liittyvat tekijat voi-
vat pidemmalla aikavalilla vaikuttaa kokonaistaloudellisiin kustannuksiin. Kansainvalisia
selvityksid vertailtaessa on kuitenkin syytd muistaa, ettd vastaanottojarjestelma ja kustan-
nusrakenteet seka toimintaymparistd vaihtelevat eri maiden valilla merkittavasti (esim.
Euroopan muuttoliikeverkosto 2014).

18 Vuoden 2016 osalta lahde: http://www.migri.fi/nain_palvelemme/kasittelyajat/kasittelyajat_-_kansainvalinen_
suojelu/1/0/turvapaikkahakemuksen_kasittelyaika_arvioidaan_puhuttelussa_54130 (viitattu 15.2.2017)
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3.2 Tutkimusaineisto ja kasitteet

Tutkimusaineistona kdytetddn Maahanmuuttoviraston taloudenseurantaraportointijarjes-
telman (TaRek) tietoja vastaanottotoiminnan kustannuksista ja niiden kehityksesta Suo-
messa vuosina 2012-2016. Rekisteriaineisto mahdollistaa kunkin vastaanottokeskuksen

ja sen toimipisteiden toiminnan tarkastelun eri kululajien ja majoitustyyppien mukaisesti.
My®ds luokittelu palvelutarjoajien mukaan on mahdollista.

Maahanmuuttoviraston vastaanottoyksikosta olemme liséksi saaneet tietoa kunkin vas-
taanottokeskuksen perustamis- ja lopettamisajankohdista, joiden avulla olemme voineet
paatella toimipisteiden toiminta-ajat. Tietojen oikeellisuutta olemme tarkistaneet rekiste-
riaineiston kuukausittaisten kustannustietojen avulla. Toiminta-aika on oleellinen tieto eri-
tyisesti vuosien 2015 ja 2016 osalta, jolloin turvapaikanhakijoiden maaran nopean kasvun
seurauksena uusia vastaanottokeskuksia jouduttiin perustamaan suurissa maarin eri puolille
Suomea (Euroopan muuttoliikeverkosto 2016). Vuoden 2016 aikana aiemmin perustettuja
toimipisteita on jo osittain suljettu, kun asiakasmaarat ovat pienentyneet. Myds majoitus-
paikkoja osassa toimipisteistd on vahennetty. Viime vuosina vastaanottokeskusten toimipis-
teiden lukumaara on yli seitsemankertaistunut. Vuonna 2014 vastaanottokeskustoimipistei-
ta oli 28 kappaletta, kun vuonna 2015 toimipisteita oli jo 212 (Maahanmuuttovirasto 2015a).

Kaikki toimipistetiedot aineistossa ovat vastaanottokeskusten itse ilmoittamia, ja rekiste-
riaineistossa esiintyy puutteita. Muun muassa vuoden 2015 lopulla vastaanottokeskus-
ten perustamisnopeudesta johtuen osalle toimipisteistd TaRek-jarjestelmaa ei saatu heti
kayttoon, jonka vuoksi rekisteriaineisto ei sisalla tdydellisia kustannustietoja kaikkien vas-
taanottokeskusten osalta (Maahanmuuttovirasto 2015a). Samaisesta syysta myos tiedot
majoitusvuorokausista ovat puutteellisia. Yritimme tdydentda puuttuvia majoitusvuoro-
kausitietoja Maahanmuuttoviraston Ulkomaalais-rekisteritietojen (UMA) avulla . UMA- ja
TaRek-tietojarjestelmat eivat kuitenkaan ole taysin verrannollisia keskenaan, koska niilla ei
ole yhteista perusrekisterikantaa.

Lopullisessa aineistossa oli toimipisteitd, joiden osalta majoitusvuorokausitietoja ei ollut
saatavilla seka toimipisteitd, joiden osalta kustannustietoja ei ollut saatavilla, erityises-

ti vuosina 2015 ja 2016. Nama toimipisteet on jatetty tarkastelun ulkopuolelle. Aineiston
puutteellisuuden vuoksi eri vuosien kokonaiskustannustiedot ovat todennakdisesti har-
haisia. Euromadraisia lukuja, erityisesti vuorokausihintoja, on syyta tulkita suuntaa-antavi-
na. On myds syyta huomata, etta aineiston puutteellisuuden vuoksi luvut eivat ole verran-
nollisia Maahanmuuttoviraston tilinpaatostietojen kanssa.
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3.2.1 Kululajit

Turvapaikanhakijoiden vastaanottotoiminnasta saddetdan laissa (746/2011), jonka mu-
kaan vastaanottopalveluina tarjotaan i) majoitus turvapaikkaprosessin ajaksi, ii) sosiaali- ja
terveydenhuoltopalveluja, iii) vastaanotto- ja kdyttoraha, iv) tulkki- ja kdanndspalveluja, v)
lainopillinen neuvonta, vi) tyo- ja opintotoimintaa seka vii) perusopetusikaisille lapsille pe-
ruskouluopetus. Opintotoiminta sisaltaa usein mm. suomen tai ruotsin kielen opetusta.

Tarkasteluissa kaytetyt kululuokat ovat henkiléstd, kiinteistét, tarvikkeet, palvelut, terveyden-
hoito, muut kulut ja toimeentuloturva. Henkilosto-kululaji sisaltaa kaikki henkilostokulut, ku-
ten palkat ja palkkiot, henkil6stosivukulut, henkilostdpalvelut ja matkakulut. Kiinteistot-ku-
lulajiin puolestaan kirjataan kaikki kiinteistosta aiheutuvat kulut, kuten kiinteistdjen kaytto-
kustannukset, korjaus- ja kunnossapitopalvelut ja rakentamispalvelut (ml. siivouspalvelut).

Tarvikkeisiin luetaan kuuluvaksi kaikki hankitut aineet, tavarat ja tarvikkeet. Naita ovat
esimerkiksi vaatteet, elintarvikkeet, kirjat, toimistotarvikkeet seka koneiden ja laitteiden
vuokraus. Palveluihin puolestaan merkitaan palvelujen ostot, kuten toimistopalvelut, puh-
taanapito- ja pesulapalvelut sekd muut palvelut, kuten mm. oikeusapu- ja tulkkauspalve-
lut. Palveluina voidaan jarjestaa myos ateriat vastaanottokeskuksessa. Terveydenhuolto
sisdltaa kaikki terveydenhoidosta aiheutuvat kulut, joita ovat mm. alkuterveystarkastukset,
erikoissairaanhoito ja hammashuolto.

Muihin kuluihin sen sijaan luetaan kaikki muut vastaanottotoiminnan mahdolliset kustan-
nukset, kuten esimerkiksi keskitetysti hoidettavien tehtdvien kulut seka SPR:n hallintokulu-
korvaukset '°. Lopuksi, toimeentuloturva siséltda toimeentulotuen, tdydentdvin vastaan-
ottorahan, vastaanottorahan ja kdyttorahan.

3.2.2 Majoitustyypit

Vastaanottotoiminnan kustannustarkasteluissa kdytetyt majoitustyypit ovat ryhmdkoti, tuki-
asunto, keskusmajoitus, yksityismajoitus, hdtdmajoitus, ihmiskaupan uhrit ja sdilé6nottoyksik-
k6. Vastaanottotoimipisteen toiminta voi sisdltad useampaakin asumismuotoa, mutta olemme
luokitelleet toimipisteet niiden yleisimman majoitusmuodon perusteella, joka perustuu majoi-
tusvuorokausitietoihin. Kustannustietoja ei rekisteriaineistossa ole eritelty majoitustyypin mu-
kaisesti toimipisteiden sisdlld, joten siksi luokitus on karkea. Poikkeuksena on yksityismajoitus,
joka suurimpien vastaanottokeskusten osalta on luokiteltu omaksi toimipisteekseen.

Turvapaikanhakijan majoituksesta on sdaddetty ulkomaalaislaissa (301/2004). Suurin osa
turvapaikanhakijoista asuu vastaanottokeskuksissa. Keskusmajoituksen osuus kaikista
toteutuneista majoitusvuorokausista on vaihdellut tarkasteluperiodilla 70 ja 84 prosentin
valilla (Kuvio 2.1). Osuus oli suurimmillaan vuonna 2016.

19 Hallintokulukorvaus on SPR:lld 8% ja kunnilla 5%. Yksityisille yrityksille hallintokulukorvausta ei makseta.
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Yksityismajoituksessa turvapaikanhakija asuu ystaviensa tai sukulaistensa luona, mutta on
kirjoilla vastaanottokeskuksessa. Han voi tarvittaessa kayttda vastaanottokeskuksen tarjoamia
palveluja. Osoitteen ilmoittaminen ja vuokrasopimuksen tai muun selvityksen esittdminen
ovat edellytyksena muiden vastaanottopalvelujen saamiselle. Yksityismajoituksen osuus ma-
joitusvuorokausista laski vuosien 2012 ja 2016 valilla 25 prosentista 7 prosenttiin (Kuvio 2.1).

lIman huoltajaa olevat alaikdiset turvapaikanhakijat, joiden mdara vuonna 2015 merkittavasti
kasvoi, majoitetaan ryhmékoteihin tai tukiasuntoihin?® . Ryhmakodit on tarkoitettu alle 16-vuo-
tiaille, ja ne ovat lastensuojelulain (417/2007) alaista toimintaa. Laki esimerkiksi maarittelee ryh-
makoot ja kasvatuksesta vastuussa olevan henkilékunnan maaran. Tukiasunnot puolestaan ovat
hieman vanhemmille yksintulleille alaikaisille, 16-17-vuotiaille, ja niissa on usein pienempi henki-
[6st6 ja asuminen voi olla myds asuntopohijaista laitosmaisen sijaan. Luonnollisesti myos lapsille
turvataan vastaanottolain mukaiset palvelut, mutta niiden lisdksi taysi yllapito on mahdollista.
Alaikaisen terveyspalvelut ovat myds laajemmat kuin tdysi-ikdisten. Ryhmakotien ja tukiasunto-
jen osuus toteutuneista majoitusvuorokausista on ollut tarkasteluperiodilla kummankin osalta
noin 1-5 prosenttia (Kuvio 2.1). Suurimmillaan osuudet olivat vuonna 2016 eli 4-5 prosenttia.

Hatamajoitus on tilapdinen asumismuoto, jota on kdytetty vuosien 2015 ja 2016 turvapai-
kanhakijaruuhkien aikana. Hatamajoituksessa olleiden turvapaikanhakijoiden osuus ma-
joitusvuorokausista on ollut varsin pieni, vajaan prosentin (Kuvio 2.1).

Muita vdhemman kaytettyja turvapaikanhakijoiden majoitusmuotoja ovat sdildonottoyksik-

ko ja ihmiskaupan uhrien yksikkd. Nama yksikot ovat myos hyvin erityyppisia majoitusmuotoja
kuin edelld kasitellyt. Turvapaikanhakija voidaan ottaa sailoon ulkomaalaislain (301/2004) 121 ja
1228:n nojalla tiettyjen edellytysten toteutuessa. Esimerkiksi mikali turvapaikanhakijan henkil6l-
lisyydessd on epaselvyyksid. My0s kielteisen paatoksen saanut eli kddnnytettdva turvapaikanha-
kija voidaan ottaa sdil6én ennen hdnen maasta poistamistaan. Kaikki sdildonotossa olevat hen-
kilot eivat ole turvapaikanhakijoita. Osa henkil6ista on saattanut ollut Suomessa muulla oleske-
luluvalla ja saada sen jalkeen karkotuspaatoksen. Suomessa on ollut vuodesta 2014 ldhtien kaksi
sailoonottoyksikkoa: Lappeenrannan Joutseno ja Helsingin Metsala. Sdilodnottolaki (116/2002)
sallii, etta tarvittaessa sailoonottoyksikon asiakaspaikkaa voidaan odottaa poliisin pidatystiloissa.

Henkil6t, joita epailldan ihmiskaupan uhreiksi (esim. seksuaalinen tai tyoperainen hyvaksi-
kayttd), majoitetaan omaan yksikkdonsa. Uhrin ei tarvitse olla turvapaikanhakija. Ihmiskau-
pan uhrien auttaminen on keskitetty vuodesta 2013 lahtien Joutsenon vastaanottokeskuk-
seen?' . Vuonna 2012 toimintaa oli myds Oulun vastaanottokeskuksessa. Tiedot majoitusvuo-
rokausista aineistossa ovat puutteellisia ihmiskaupan uhrien osalta. Kuvion 2.1 perusteella
sdiléonoton ja ihmiskaupan uhrien osuus majoitusvuorokausista on ollut varsin pieni (1-2%).

20 Yksintulleiden alaikdisten maara on yli 15-kertaistunut: 2014 n. 150 ja 2015 n. 2 500 hakijaa. Vuonna 2014 yksin-
tulleiden alaikdisten suhteellinen osuus turvapaikanhakijoista oli n. 5 % ja vuonna 2015 n. 9 %.

21 Auttamisjarjestelma on kuvattu tarkemmin ulkomaalaislain (301/2004) luvussa 4.

75



SISAMINISTERION JULKAISU 25/2017

0% e e EE B
90 %
80 %
70 %
60 %
50 %
40 %
30%
20%
10 %
0%
2012 2013 2014 2015 2016
lhmiskaupan uhri 28272
m Sdil6onottoyksikkd 14 888 14920 15768 19174 19041
B Hatdmajoitus 62 245 99 402
m Ryhmaékoti 29482 29618 24 488 113768 201175
B Tukiasunto 37 469 11175 7915 61279 327206
Yksityismajoitus 351751 320090 261140 350700 668 862
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Kuviossa on esitetty majoitusvuorokaudet, joita kaytetty laskettaessa vuorokausihintoja (ks. luku 3.3.).
Tiedot poikkeavat Maahanmuuttoviraston tilinpaatostiedoista aineiston puutteellisuuden vuoksi.

Kuvio 2.1. Majoitusvuorokaudet ja niiden jakauma (%) majoitustyypeittdin vuosina 2012-2016.

Majoitusvuorokausien kehitysta tarkasteltaessa havaitaan, ettd vuosina 2012-2016 volyymit
ovat kasvaneet absoluuttisesti kaikkien asumismuotojen osalta. Eniten majoitusvuorokau-
det ovat lisdantyneet keskusmajoituksessa (Kuvio 2.1). Suhteellisesti tarkasteltuna majoi-
tusvuorokaudet ovat kuitenkin kasvaneet eniten alaikaisten ryhmakotien ja tukiasuntojen
osalta, joissa kasvua on ollut yli 900 prosenttia. Keskusmajoituksessakin kasvua on ollut yli
500 prosenttia. Majoitusvuorokausien kehitys ja jakauma eri majoitustyyppien osalta on
syytda huomioida mydhemmin, kun tarkastellaan vastaanottotoiminnan vuorokausihintoja.

3.2.3 Palveluntarjoajat

Suomessa vastaanottokeskuksia yllapitavat padasiassa kunnat ja Suomen Punainen Risti
(SPR). Valtiolla on vastaanottokeskukset Oulussa ja Lappeenrannan Joutsenossa. Myos yksi-
tyiset kaupalliset toimijat seka jarjestot, yhdistykset ja seurakunnat voivat operoida vas-
taanottoyksikkdja. Yksityisia ja kolmannen sektorin (muu kuin SPR) yllapitamia vastaanotto-
keskuksia on ollut toiminnassa lahinna vuosien 2015 ja 2016 aikana. Useat vastaanottokes-
kuksia perustaneista yrityksista toimivat jo ennestaan sosiaali- ja terveyspalveluiden alalla.
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Vuonna 2015 puolet vastaanottokeskusten 212 yksikdstd oli SPR:n operoimia. Yksityisten
yritysten jarjestamia yksikoita oli 19 prosenttia, ja julkisen seka kolmannen sektorin yksi-
koita molempia 16 prosenttia. (Maahanmuuttovirasto 2015b.)

Vuosien 2012-2014 aikana julkisen sektorin osuus vastaanottotoiminnan majoitusvuo-
rokausista on ollut noin 65 prosenttia (liitekuvio 2.1). Kolmannen sektorin osuus on ollut
loput eli reilu kolmannes majoitusvuorokausista. Kolmannen sektorin yllapitamien vas-
taanottokeskusten osuus on kasvanut vuosien 2015 ja 2016 aikana yli 60 prosenttiin.
Yksityisten palveluntarjoajien osuus on niin ikdan lisddntynyt. Vuonna 2015 yksityisten
toimijoiden osuus oli 11 prosenttia majoitusvuorokausista, kun vuonna 2016 osuus oli jo
viidenneksen.

3.3 Vastaanottotoiminnan kustannukset ja
toimintaedellytykset

3.3.1 Vastaanottotoiminnan kustannusrakenne

Vastaanottotoiminnan kokonaiskustannusten kehitysta ja kustannusrakennetta viimeisten
viiden vuoden aikana on kuvattu kuviossa 3.1. Vuosien 2012-2014 aikana kokonaiskustan-
nukset ovat pysytelleet 57-69 miljoonan euron vililla. Sen sijaan vuonna 2015 kustannuk-
set nousivat reippaasti: 179 miljoonaan euroon. Vuonna 2016 puolestaan vastaanotto-
toiminnan menot olivat enndtyskorkeat eli reilut 501 miljoonaa euroa. Tarkasteluvuosien
valilla kokonaismenot ovat siis yli seitsemankertaistuneet.

Kustannusrakennetta tarkasteltaessa havaitaan, etta vastaanottotoiminnan suurimmat
kustannuserat muodostuvat henkildstosta ja kiinteistoista. Yhdessa nama kattavat noin
puolet kokonaismenoista (Kuvio 3.1). Poikkeuksena on ainoastaan vuosi 2015, jolloin yh-
teenlaskettu osuus oli vain 45 prosenttia. Talloin henkildston osuus menoista selvasti laski
hetkellisesti. Toimeentuloturvan, palvelujen ja terveydenhoidon menot puolestaan ovat
vaihdelleet keskimaarin 11-15 prosentin valilla. Muiden kulujen (7%) ja tarvikkeiden (4%)
osuudet kokonaismenoista ovat keskimdarin olleet suhteellisen pienia.

Tarkasteluperiodilla vastaanottotoiminnan euromaaraiset kustannukset ovat kasvaneet
kaikissa kululajeissa (Kuvio 3.1). Eri kululuokkien suhteelliset osuudet ovat kuitenkin pysy-
telleet yllattavan tasaisina kustannusten euromaardisesta noususta huolimatta. Suhteel-
lisesti tarkastellen kustannukset ovat kasvaneet selvasti vain kiinteistdjen osalta. Niiden
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osuus kokonaismenoista on tarkasteluperiodilla noussut 18 prosentista 25 prosenttiin.
My®ds tarvikkeiden ja palvelujen osuuksissa on selva piikki vuoden 2015 kohdalla. Vuoden
2015 lopulla uusia vastaanottokeskuksia jouduttiin perustamaan suuri maara, ja nama
perustamiskustannukset nakyvat erityisesti kiinteistoissa, palveluissa ja tarvikkeissa. Vaik-
ka perustamiskustannukset ovatkin olleet yksikkdkohtaisia, on toimitiloja jouduttu usein
remontoimaan vastaanottotoiminnan tarpeiden mukaisiksi seka hankkimaan esimerkiksi
toimistotarvikkeita ja kalusteita (Maahanmuuttovirasto 2017b).
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M Tarvikkeet 1,6 14 1,6 12,4 17,6
Kiinteistot 12,1 11,7 10,6 41,5 127,7
Henkil6sto 22,0 20,3 17,7 38,4 138,6
Kulutyhteensa 68,6 61,8 56,6 179,4 501,3

Kuvio 3.1 Vastaanottotoiminnan kustannusrakenne (%) ja kustannukset (milj. EUR) vuosina 2012-2016.

Tarkempaa tietoa vastaanottotoiminnan kustannusrakenteesta voidaan saada vertailemal-
la kokoaikaisten seka perustettujen ja lakkautettujen toimipisteiden kustannuksia (Kuvio
3.2).Vuosina 2012-2014 toimipisteitd perustettiin ja lakkautettiin vain muutamia, joten
tarkasteltaessa kustannuksia toiminta-ajan mukaan, vertaamme vuosia 2014-2016. Aineis-
tossa toimipisteiden perustamiset painottuvat vuodelle 2015, lakkauttamiset puolestaan
vuodelle 2016.% Vuosi 2014 kuvaa vertailussa niin sanottua normaalien vuosien tilannetta
vastaanottotoiminnassa.

22 Saman vuoden aikana perustetut ja lakkautetut keskukset kasitellaan erilldadn muista, koska niiden kustannus-
ten on pddtelty olevan korkeampia sisdltden seka perustamiseen etta lakkauttamiseen liittyvia menoja.
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Koko vuoden toiminnassa olleiden toimipisteiden osalta henkiloston ja kiinteistdjen kus-
tannukset vuosina 2014 ja 2016 muodostavat noin puolet kaikista kustannuksista, ja vas-
taavasti vuonna 2015 reilu 40 prosenttia. Luvut ovat samansuuntaisia kuin tarkasteltaessa
kaikkia vastaanottokeskusten kustannuksia kokonaisuutena. Sen sijaan vastaanoton asi-
akkaille maksettavien tukien korkea osuus kustannuksista korostuu koko vuoden toimin-
nassa olevissa keskuksissa (2014: 15 %, 2015: 21 % ja 2016: 15 %). Seuraavaksi suurimpia
kustannuserien osuuksia kokovuotisissa keskuksissa ovat terveydenhuolto ja palvelut.

Vuosina 2014 ja 2016 lopetetuissa keskuksissa ja vuonna 2016 saman vuoden aikana seka
perustetuissa etta lakkautetuissa toimipisteissa korostuvat henkiléstomenot verrattuna
koko vuoden toiminnassa olleisiin yksikoihin (Kuvio 3.2). Vuonna 2015 saman vuoden si-
salla perustettujen ja lakkautettujen yksikdiden henkildstdomenojen osuus on matalampi
kuin koko vuoden toiminnassa olleiden keskusten. Majoitustyyppi voi selittaa kuluraken-
teen erilaisuutta. Kiinteistdmenojen suhteellisen osuuden osalta lakkautettujen keskusten
ja kokovuotisten keskusten valilla on jonkin verran vaihtelua vuosien valilla.

Verratessa koko vuoden toimineita keskuksia vuoden aikana perustettuihin keskuksiin, on
vuosina 2015 ja 2016 nahtavissa, ettd perustettujen toimipisteiden kohdalla kustannus-
osuuksissa korostuvat muut kulut (2015: perustetut 9 % ja koko vuoden 7 % ja 2016: 16 %
ja 8 %). Toiminta-ajaltaan erilaisia yksikoita vertailtaessa havaitaan myos, ettd vuosina 2015
ja 2016 perustettujen toimipisteiden tarvikemenojen osuus on suuri verrattuna seka lo-
petettuihin etta koko vuoden toimineisiin keskuksiin (2015:9 % ja 5 % ja 2016:6 % ja 3 %
verratessa perustettuja ja kokoaikaisia toimipisteitd). Vuonna 2015 perustettujen keskus-
ten palveluiden ja tarvikkeiden suuri kustannusosuus selittda myds kokonaistarkastelussa
nahtya piikkia ndiden kuluerien kohdalla (ks. kuvio 3.2). Lisaksi vuonna 2015 toimintansa
vuoden sisdlla sekd aloittaneiden ettd lopettaneiden yksikdiden kohdalla palveluiden ku-
luosuus on huomattavan suuri. Otoskoko on kuitenkin pien.
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Kuvio 3.2. Vastaanottotoiminnan kustannusrakenne (%) ja kustannukset (milj. EUR) vuosina 2014-2016
toiminta-ajan mukaan.

Erot kokovuotisesti toimineiden keskusten kustannusosuuksissa verrattuna vain osan
vuotta toimineisiin keskuksiin voivat selittya kokoaikaisten keskusten toiminnan jatkuvuu-
den aikaansaamilla pienemmilld menoilla joissain kuluerissa. Perustamis- ja lakkauttamis-
vaiheessa tdllaisia menoja syntyy vddjaamatta. Toisaalta taas esimeriksi suurempaa toi-
meentuloturvan ja terveydenhuoltomenojen osuutta koko vuoden toiminnassa olleiden
keskusten kustannuksissa voi selittda se, ettd suurempi osa kustannuksista syntyy suorista
turvapaikanhakijoiden kuluista. Perustettavissa ja lopetettavissa keskuksissa kuluja syntyy
myds ostojen ja hallinnon kautta.

Edelld esitettyjen tulosten osalta nahdaan, etta vuonna 2014 96 prosenttia kuluista syn-
tyi toiminnassa olevista keskuksista ja vain 4 prosenttia lakkautetuista. Sen sijaan vuonna
2015 seka perustettujen etta kokovuotisten keskusten osuus oli molempien noin 50 pro-
senttia kokonaiskuluista. Vuonna 2016 puolestaan 5 prosenttia kuluista syntyi perustetuis-
ta keskuksista, noin 70 prosenttia toiminnassa olevista ja neljannes lakkautetuista. Toimin-
ta-ajan mukaisessa tarkastelussa pienempien kuluosuuksien ryhmdssa on vahimmillaan
lilan vahan havaintoja yleistettavien johtopaatosten tekemiseen.
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3.3.2 Vastaanottotoiminnan kustannusrakenne majoitustyyppien mukaan

Vastaanottotoimintaa majoitustyypeittdin tarkasteltaessa havaitaan, ettd euromaardiset
kustannukset ovat vuosien 2012 ja 2016 valilla kasvaneet ldhes kaikissa majoitustyypeissa
(Taulukko 3.1). Eniten kustannukset ovat kasvaneet keskusmajoituksessa. Myos ryhmako-
tien ja tukiasuntojen osalta kasvu on ollut huomattavaa. Tulokset ovat linjassa aikaisem-
man havainnon kanssa majoitusvuorokausien maaran kehityksesta (ks. kuvio 2.1).

Taulukko 3.1 Vastaanottotoiminnan kustannukset majoitustyypeittdin vuosina 2012-2016, milj. euroa.

Majoitustyyppi 2012 2013 2014 2015 2016
Ryhmaékoti 6,6 76 55 14,2 443
Tukiasunto 4,2 1,9 0,9 17 51,4
Yksityismajoitus 5,6 54 49 6,9 1,4
Keskusmajoitus 48,1 42,8 40,6 141,8 383,0
Ihmiskaupan uhri 1,5 0,9 0,9 0,6 0,9
Sailoonottoyksikko 2,6 33 39 45 4,5
Hatdmajoitus 0,0 0,0 0,0 37 6,0
YHTEENSA 68,6 61,8 56,6 179,4 501,3

Eri majoitustyyppien kustannusrakenteet poikkeavat merkittavasti toisistaan. Kuviossa
3.3 on vertailtu eri majoitustyyppien kustannusten muodostumista vuosina 2014 ja 2016.
Yleisimmassa asumismuodossa eli keskusmajoituksessa kustannuksia syntyy laajasti ldhes
kaikilta tarkastelluilta kululuokilta. Henkil6ston osuus on noin neljannes ja kiinteistéjen
viidennes kuluista. Vuonna 2016 kiinteistdjen osuus on tosin noussut 30 prosenttiin. Pal-
veluiden ja toimeentuloturvan osuus kokonaismenoista on keskusmajoituksessa noin 15
prosenttia. Tarvikkeiden (2-3%) ja muiden kulujen (7-8%) osuus on vahdisempi.

Alaikdisten ryhmakotien ja tukiasuntojen osalta ehdottomasti suurin kuluera on henkilds-
t0 (48-65%). Tama johtuu siitd, ettd yksikot ovat tarkoitettu yksintulleita alaikaisia varten,
jolloin niitd ohjaavat myos lastensuojelulaista (417/2007) tulevat velvoitteet (esim. hen-
kiloston mitoitus). Alaikdisyksikdihin kuuluu ammatillisen hoivan ja huolenpidon lisaksi
myos kouluopetuksen jarjestaminen. Kiinteistdjen ja palvelujen osuus ryhmakotien ja tu-
kiasuntojen kuluista on noin kymmenes. Tosin vuonna 2016 palvelujen osuus on kasvanut
tukiasunnoissa 15 prosenttiin.
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Keskusmajoitus Ryhmakoti Tukiasunto Yksityismajoitus  Sailoonottoyksikkd
H Toimeentuloturva 6,6 57,3 0,1 1,5 0,1 1,7 1,6 4,8 0,0 0,0
Muut 2,9 32,4 0,4 4.4 0,1 5,9 0,3 0,7 0,3 0,2
m Terveydenhuolto 5,5 36,1 0,2 1,4 0,0 2,3 1,4 2,6 0,1 0,1
Palvelut 55 50,0 0,5 4,3 0,1 7,5 0,4 1,3 0,3 0,4
m Tarvikkeet 1,0 11,0 0,2 3,0 0,0 2,9 0,0 0,0 0,3 0,1
Kiinteistot 8,5 114,3 0,6 3,7 0,1 6,3 0,2 0,5 1,0 0,8
Henkil 6sto 10,5 81,8 3,4 26,0 0,6 24,7 1,0 1,6 1,8 2,8

Kuvio 3.3 Vastaanottotoiminnan kustannusrakenne majoitustyypeittdin vuosina 2014 ja 2016, milj. euroa
(taulukko) ja prosenttia (kuvio).

Yksityismajoituksessa, jossa turvapaikanhakija asuu ystaviensa tai sukulaistensa luona, kus-
tannukset ovat varsin suppeat.23 Suurimmat kuluerdt ovat toimeentuloturva (33-42%) ja
terveydenhuolto (23-28%). Jonkin verran kuluja aiheutuu myds henkildstosta (14-21%). Yk-
sityismajoituksessa olevat turvapaikanhakijat ovat kirjoilla vastaanottokeskuksessa, jolloin
he saavat tarvittaessa apua henkil6stolta ja voivat kayttaa keskuksen tarjoamia palveluja.

Séiloonoton osalta henkildsto ja kiinteistot kattavat 70-80 prosenttia kokonaiskustannuksis-
ta. Henkil6ston osuus kustannuksista on tarkasteluvuosien valilla kasvanut. Taytyy kuitenkin
muistaa, etta Suomessa on vain kaksi sdilodnottoyksikkdd, joiden majoituskapasiteetti on var-
sin rajallinen (yhteensa 70 asiakaspaikkaa). Olemassa oleva sailokapasiteetti on kuitenkin riit-
tanyt suhteellisen hyvin vuoden 2016 asiakasruuhkien aikana (Maahanmuuttovirasto 2017b).

Lopuksi, hdtamajoituksen kustannusrakenteessa korostuvat henkildsto, kiinteistot ja toi-
meentuloturva (ei esitetty kuviossa). lhmiskaupan uhrien kuluissa korostuvat puolestaan
henkilosto ja palvelut.

Liitteessa 1 on tarkasteltu erikseen keskusmajoituksen kustannusrakennetta jaoteltuna
laitosmaiseen ja asuntopohjaiseen asumiseen. Eroja [0ytyy erityisesti palveluissa, toimeen-
tuloturvassa ja terveydenhuollossa. Vuorokausihintojen perusteella asuntopohjainen kes-
kusmajoitus on edullisempaa.

23 On kuitenkin huomattava, ettd rekisteriaineistosta ei valttamattd ndhda kaikkia yksityismajoituksesta aiheutuvia
kuluja, jotka jaavat majoittajan vastuulle.
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3.3.3 Vastaanottotoiminnan kustannukset majoitusvuorokausiin
suhteutettuna

Vastaanottotoiminnan kustannusten kehitysta yli ajan voidaan tarkastella laskemalla vuo-
rokausikustannuksia. Olemme laskeneet vastaanottotoiminnan vuorokausihinnat sum-
maamalla yhteen toimipisteiden kokonaiskustannukset ja jakamalla ndma kustannukset
koko vuoden yhteenlasketuilla majoitusvuorokausilla. Emme ole siis laskeneet keskiarvo-
ja toimipistekohtaisista vuorokausihinnoista. Lisaksi, aineistossa oli toimipisteitd, joiden
osalta majoitusvuorokausitietoja ei ollut saatavilla. Nama toimipisteet kustannuksineen on
jatetty tarkastelun ulkopuolelle. Sama menettely patee majoitustyypeittdin laskettuihin
vuorokausihintoihin. Kdytetty menettely sopii parhaiten eri vuosien valisten vertailujen te-
kemiseen, silla toimipisteiden maara on vaihdellut merkittavasti tarkasteluperiodilla. My6s
poikkeuksellisten havaintojen vaikutus kokonaiskuvaan pystytddn minimoimaan.

Vastaanottotoiminnan vuorokausikustannukset olivat vuosina 2012 ja 2013 noin 45-46
euroa (Kuvio 3.4). Vuonna 2014 majoitusvuorokauden hinta nousi noin 48 euroon ja oli
vuonna 2015 noin 53 euroa. Vuorokausihinta on vuonna 2016 ollut 61 euroa, jonkin verran
aikaisempia vuosia korkeampi.

Kuviossa 3.4 on myds vertailtu vastaanottotoiminnan vuorokausikustannuksia eri majoi-
tustyyppien mukaan luokiteltuna. Ihmiskaupan uhrien ja sdil6onottoyksikon havaintojen
lukumadra on hyvin vdhdinen ja osittain puutteellinen (ks. kuvio 2.1), joten ne on tarkaste-
lussa jatetty vahemmalle huomiolle.

Eri majoitustyyppien mukaiset keskimaardiset vuosikausihinnat vaihtelevat 18 ja 222 eu-
ron valilla. Luvut ovat keskiarvoja koko tarkasteluperiodin ajalta. Selkeasti edullisin asumis-
muoto on yksityismajoitus, jonka kustannukset ovat keskimaarin 18 euroa majoitusvuoro-
kautta kohden. Toiseksi edullisin majoitusmuoto eli keskusmajoitus (49 €/vrk) on lahes kol-
me kertaa kalliimpaa kuin yksityismajoitus. Kalleimmat majoitusmuodot puolestaan ovat
sdiloonottoyksikko (222 €/vrk), alaikdisten ryhmakoti (208 €/vrk) ja tukiasunnot (136 €/vrk).
Vastaanottotoiminnan alaikaisyksikot ovat kuitenkin olleet suhteellisen kustannustehok-
kaita verrattuna vastaaviin lastensuojeluyksikdihin (Heino ym. 2016).

Hatdmajoituksen vuorokausihinta on ollut keskimaarin 59 euroa (Kuvio 3.4). Sita on kaytet-
ty vuosien 2015 ja 2016 asukasruuhkien aikana, ja se on luonteeltaan varsin lyhytkestoista
asumista. Vuorokausikustannukset ovat hatamajoituksessa olleet varsin alhaiset verrattu-
na Ruotsiin (Riksrevisionen 2016). Toisaalta Ruotsissa turvapaikanhakijamaarat ovat olleet
vuonna 2015 ldhes viisinkertaiset Suomeen verrattuna, ja tasta johtuen hatamajoitus huo-
mattavasti yleisempaa. Sen sijaan havainto yksityismajoituksen edullisuudessa suhteessa
muihin asumismuotoihin on linjassa Ruotsin havaintojen kanssa.
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2012 223 111 16 45 175 45
2013 257 171 17 45 218 46
2014 220 114 19 48 246 48
m 2015 125 126 20 51 234 57 53
2016 214 157 17 55 234 60 61

Kuvio 3.4 Vastaanottotoiminnan vuorokausihinta majoitustyypeittdin vuosina 2012-2016.

Yleisimman majoitusmuodon eli keskusmajoituksen vuorokausihintoja palveluntarjoajan
mukaan on tarkasteltu erikseen liitteessa 2. Vuosina 2015 ja 2016 yksityisen ja kolmannen
sektorin toimijoiden vuorokausihinnat olivat kalliimpia kuin julkisen sektorin. Kolmannen
sektorin ja yksityisten palveluntarjoajien korkeammassa hinnassa todennakdisesti heijas-
tuvat perustamiskustannukset, koska nama perustivat eniten uusia yksikoita.

Vastaanottokeskusten lukumaarien vaihtelu vuosina 2015 ja 2016 pyritdadan huomioimaan
kustannustarkastelussa jaottelemalla toimipisteet koko vuoden toimineisiin seka perustet-
tuihin ja lakkautettuihin yksikoihin. Varsinaisista toimintakustannuksista olisi hyva erotella
tarkemmin niin sanotut perustamiskustannukset. Tama ei kdytdanndssa ollut mahdollista,
koska tietoa ei ollut saatavilla. Perustamiskustannukset ovat lisdksi olleet hyvin yksikko-
kohtaisia, koska toimitilojen lahtokohdat ovat hyvin erilaisia.

Perustamiskustannuksista, kuten lakkauttamisenkin kustannuksista, saadaan tietoa tarkas-
telemalla vastaanottotoiminnan vuorokausihintoja luokitellen toimipisteet aiemmin lu-
vussa 2.2 esitellyn luokituksen mukaan koko vuoden toiminnassa olleisiin, perustettuihin,
lakkautettuihin tai saman vuoden aikana seka perustettuihin etta lakkautettuihin toimipis-
teisiin. Perustettujen ja lopetettujen keskusten pieni lukumaara joidenkin vuosien osalta
voi antaa enemman tietoa kustannuksista liittyen majoitustyyppiin kuin toiminnan perus-
tamiseen ja lakkauttamiseen.
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Esimerkiksi vuonna 2014 lakkautettujen keskusten joukossa oli suuri osuus alaikdisyksikoi-
ta.Vuoden 2015 sisalla seka perustettujen ettd lopetettujen yksikoéiden joukossa oli kes-
kusmajoitusta ja hatdamajoitusta. Vuonna 2016 perustettujen ja lopetettujen joukossa oli
paljon alaikaisyksikoita. Vuosien 2015 aikana perustettujen ja vuoden 2016 aikana lakkau-
tettujen toimipisteiden havaintojen joukko oli suurempi, joten niiden osalta tulokset eivat
ole yhta harhaisia.

Taulukossa 3.2 on vastaanottotoiminnan majoitusvuorokausihinnan kehitys toiminta-ajan
mukaan. Vuosina 2012 ja 2013 on kuvattu ainoastaan koko vuoden toiminnassa olleiden
ja kaikkien keskusten majoitusvuorokauden hinta. Molempina vuosina perustettuja tai
lakkautettuja keskuksia oli vain yhdesta kolmeen kappaletta. Koko vuoden toimineiden ja
kaikkien keskusten majoitusvuorokauden hinta on lahes sama. Koko vuoden toiminnassa
olleiden yksikéiden majoitusvuorokauden keskihinta on 44 euroa 2012 ja 46 euroa 2013.

Taulukko 3.2 Vastaanottotoiminnan vuorokausihinta (euroa/vrk) toiminta-aikojen mukaan vuosina
2012-2016.

Toiminta-aika 2012 2013 2014 2015 2016
Kaikki yhteensa 45 46 48 53 61
Toiminnassa koko vuoden 44 46 47 42 55
Perustetut 68 65
Perustetut & lakkautetut 83 123
Lakkautetut 83 76

Vuonna 2014 kaikkien toiminnassa olleiden yksikdiden keskihinta oli noin 48 euroa ja ko-
kovuotisten yksikdiden 47 euroa. Tarkasteltaessa kaikkia yksikoitd, korkeampi hinta selittyy
lakkautettujen keskusten korkeammilla kustannuksilla, jotka olivat noin 83 euroa per ma-
joitusvuorokausi. Kokonaisuudessaan lakkautettuja yksikoita oli vain pieni osa.

Koko vuoden toiminnassa olleiden yksikdiden osalta majoituksen vuorokausihinta laski 42
euroon vuonna 2015 ja nousi 55 euroon vuonna 2016. Olemassa olevien yksikodiden edulli-
sempi vuorokausihinta vuonna 2015 saattaa selittya korkealla kapasiteetin kdyttdasteella.
Korkeampi vuorokausihinta tarkasteltaessa vastanottokeskusten kustannuksia kokonai-
suutena taas juontuu perustettujen ja lopetettujen toimipisteiden korkeammista majoi-
tusvuorokausihinnoista. Vuonna 2015 perustettujen keskusten hinta oli noin 68 euroa
vuorokaudessa ja vuonna 2016 perustettujen 65 euroa vuorokaudessa. Lakkautettujen toi-
mipisteiden majoitusvuorokausihinnat nousivat vuonna 2016 puolestaan noin 76 euroon.

Majoitusvuorokausihintoja tarkasteltaessa nahdaan, etta korkeimmat kustannukset synty-

vat saman vuoden aikana seka perustetuista ettd lopetetuista keskuksista (83 euroa 2015
ja 123 euroa 2016). Ndiden kustannuksissa nakyvat seka perustamiseen etta lakkauttami-
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seen liittyvat ylimaaraiset kustannukset. Toisaalta vuoden 2016 osalta pienen otosmadran
takia suuri kalliiden majoitustyyppien osuus (alaikdisyksikot) heijastuu myos korkeana ma-
joitusvuorokauden hintana.

Kuviossa 3.5 on esitetty vastaanottotoiminnan vuorokausihintoja majoitustyypeittain ja
toiminta-ajan mukaan. Pienen havaintomaarén vuoksi tarkastelu on tehty vain valikoiduis-
ta majoitustyypeista ja toiminta-ajoista vuosille 2014-2016. Keskusmajoituksessa lak-
kautettujen ja perustettujen seka saman vuoden aikana perustettujen ja lakkautettujen
keskusten kustannukset ovat korkeammat kuin koko vuoden toimineiden. Tulokset ovat
samansuuntaisia kuin edelld kokonaistarkastelussa (ks. taulukko 3.2).
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Ryhmékoti Tukiasunto Keskusmajoitus Yhteensa
2014 Toiminnassa koko vuoden 213 93 48 a7
2015 Perustetut 172 139 63 68
2015 Toiminnassa koko vuoden 110 79 41 42
2016 Perustetut 292 52 65
W 2016 Toiminnassa koko vuoden 198 157 52 55
W 2016 Lakkautetut 213 159 69 76
m 2016 Perustetut & lakkautetut 295 173 69 123

Kuvio 3.5 Vastaanottotoiminnan vuorokausihinta majoitustyypin ja toiminta-ajan mukaan,
vuosina 2014-2016.
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Kokonaistarkastelussa erot ovat suurempia kuin tarkasteltaessa ainoastaan keskusmajoi-
tusta (vrt. taulukko 3.2 ja kuvio 3.5). Tama johtuu ennen kaikkea perustetuista ja lakkaute-
tuista ryhmakodeista ja tukiasunnoista. Esimerkiksi vuonna 2015 perustettujen ryhmako-
tien (172 €/vrk) ja tukiasuntojen (139 €/vrk) majoitusvuorokausihinnat olivat huomattavas-
ti toiminnassa olevien saman tyyppisten majoitusvaihtoehtojen kustannuksia korkeampia
(110 €/vrk ja 79 €/vrk). Vuonna 2016 perustettujen, lopetettujen ja vuoden sisalla seka
perustettujen etta lopetettujen keskusten majoitusvuorokausihinnat olivat myos kokovuo-
tisia keskuksia korkeampia, lukuun ottamatta vuonna 2016 perustettuja keskusmajoitusyk-
sikoita.

3.4 Varautuminen tulevaan — skenaariolaskelmia
vastaanottotoiminnan kustannuksista

Pakolaisuutta aiheuttavat kriisit ja konfliktit maailmalla jatkuvat, ja Eurooppaan suuntaavien
turvapaikanhakijoiden maara todennakaisesti pysyy korkealla tasolla myos lahitulevaisuu-
dessa. Turvapaikanhakijoiden maaran potentiaaliseen kasvuun on syyta varautua laskemalla
vaihtoehtoisia skenaarioita kustannusten kehityksesta. Miten vastaanottotoiminnan koko-
naiskustannukset muuttuvat, jos hakijamaarat kasvavat viime vuosista merkittavasti? Las-
kemme kolme eri skenaariota: 1) Hakijamaarat palautuvat vuoden 2014 tasolle, 2) hakijamaa-
rat pysyvat vuoden 2015 tasolla ja 3) hakijamaarat kasvavat merkittavasti vuodesta 2015.

Tutkimusaineiston avulla olemme laskeneet vastaanottotoiminnasta aiheutuvia kustannuk-
sia majoitusvuorokautta kohden (ks. kuvio 3.4). Keskimaarainen vastaanottojarjestelmdssa
oloaika oli arviomme mukaan vuonna 2014 293 vuorokautta ja vuonna 2016 346 vuorokaut-
ta®* . Naiden tietojen avulla voidaan suorittaa karkeistettuja laskelmia vastaanottokeskustoi-
minnan kustannusten kehityksesta tulevaisuudessa. Skenaarioissa hyddynnetaan yksinker-
taistettua laskentakaavaa®® , jossa oletetulla hakijamaéaralla kerrotaan vastaanottotoiminnan
vuorokausikustannukset, mika puolestaan kerrotaan keskimaardisellad vastaanottojarjestel-
massa vietetylld ajalla. Laskelmat ovat suuntaa-antavia, koska todelliset kokonaiskustan-
nukset ovat monen tekijan summa. Kuten edellad nahtiin, muun muassa uusien keskusten
perustamisesta aiheutuu ylimaaraisia kuluja, jotka nakyvat korkeampana vuorokausihintana
(ks. kuvio 3.6). Perustettavat keskukset muodostavat padosan vastaanottokeskuksista suu-
rimpien muuttajamadrien skenaarioissa, joten kustannukset ovat todennakdisesti arvioitua
korkeammat. Skenaarioissa palvelutason on oletettu pysyvan nykyisella tasolla.

24 Olemme laskeneet keskimaardisen vastaanottojdrjestelméassa oloajan jakamalla vuotuiset majoitusvuorokaudet
vastaanottojdrjestelman asiakasmaarilld. Vuonna 2014 asiakkaita on arvioitu olevan noin 4 000 ja vuonna 2016 noin
25 000.

25 kustannukset=hakijamddrd x vuorokausihinta xkeskimddrdinen vastaanottojérjestelmdissd vietetty aika
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Skenaariolaskelman oletusarvot ja lopputulemat on esitetty taulukossa 4.1. Vuonna 2014
vastaanottojdrjestelman kokonaiskustannukset olivat noin 56,6 miljoonaa euroa (ks. kuvio
3.1). Talléin hakijoita oli vuosittain noin 4 000. Skenaarion 1 tulos, 56,3 miljoonaa euroa, on
lahelld tata summaa. Skenaarion 2 (10 000 hakijaa) lopputulema puolestaan on 226,9 mil-
joonaa euroa. Tama luku ei taysin vastaa vuoden 2015 toteutuneita kokonaiskustannuksia
(179,4 milj. euroa), koska muun muassa oletusarvot eivat tdysin vastaa kyseisen vuoden
tilannetta.

Taulukko 4.1. Skenaariolaskelmia vastaanottojarjestelman kokonaiskustannuksista eri vuotuisilla
turvapaikan hakijamaarilla.

Skenaario Hakijamaara Hinta, €/vrk Vastaanotto- Kustannusarvio,
jarjestelmassa km., euroa
vrk

1) 14,1 milj./
1“Normaali” 1000/ 4000 48 293 2) 56,3 mil;j.
2 Uusi normaali 10000 61 372 226,9 milj.
3also episodi 100 000 61 372 2,3 mrd.
3b Vakava kriisi 1000000 61 372 22,7 mrd.

Skenaariossa 1on kdytetty vuoden 2014 tietoja, ja skenaariossa 2-3 on hyGdynnetty vuoden 2016 tietoja.

Mielenkiintoisimmat laskelmat koskevat oletusta hakijamaarien merkittavasta noususta.
Skenaarioissa 3a ja 3b oletetaan, ettd maarat nousevat 100 000 hakijaan tai jopa miljoo-
naan hakijaan vuodessa. Kustannusarviot ndiden skenaarioiden osalta ovat samassa jar-
jestyksessa 2,3 miljardia euroa ja 22,7 miljardia euroa. Arviot ovat suuntaa-antavia, koska
hakijamaarien noustessa todennakdisesti vastaanottojarjestelmassa vietetty aika pitenee
ja siten my6s vuorokausikustannukset kasvavat. Lisdksi uusien vastaanottokeskusten pe-
rustamisesta aiheutuu kustannuksia, joita ei tassa ole huomioitu.

Vastaanottotoiminnan kustannuksiin vaikuttaa myds asiakasmaarat eri majoitustyypeissa.
Esimerkiksi yksintulleiden alaikdisten suuri osuus hakijoista vaikuttaa olennaisesti koko-
naiskustannuksiin, koska ryhmakotien ja tukiasuntojen majoitusvuorokaudet ovat kes-
kusmajoitusta ja yksityismajoitusta kalliimpia. Joka tapauksessa hakijamadrien noustessa
merkittavasti nykyisesta myos vastaanottotoiminnan kustannukset kasvavat merkittaviksi.
Vertailupohjaa kustannusten suuruusluokasta antaa esimerkiksi valtion budjettitalouden
menot, jotka olivat vuodelle 2017 55,5 miljardia euroa 2%. Mikili vastaanottotoiminnan
kustannukset olisivat skenaario 3b:n mukaiset ja mikali valtion budjetti pysyisi nykyisel-
laan, kattaisivat kokonaiskustannukset yli 40 prosenttia valtion budjettitalouden menoista.

26 Ldhde: http://vm .fi/valtion-budjetti.
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Vakavissa kriiseissa vastaanottotoiminnan majoituskapasiteetti ja palvelut skaalautuvat
vain tiettyyn pisteeseen saakka. Taman pisteen ylitettyd majoitus todennakoisesti joudut-
taisiin jarjestamaan vastaanottokeskusten sijaan hdatdmajoituksen, yksityismajoituksen ja
jopa pakolaisleirien avulla. Esimerkiksi Ruotsissa turvapaikanhakijoita tuli vuoden 2015 ai-
kana maahan yli 160 000 (Migrationsverket 2016a). Tama on lahella skenaario 3a:n mukais-
ta isoa episodia. Ruotsissa turvapaikanhakijat onnistuttiin majoittamaan lisdamalla keskus-
ten maaraa, sijoittamalla useampia hakijoita olemassa oleviin keskuksiin seka kehittamalla
tilapdisratkaisuja, kuten kayttamalla noin 6 000 hatamajoituspaikkaa ympari maata (Rik-
srevisionen 2016). Iso osa turvapaikanhakijoista myds asuu yksityismajoituksessa. Ruot-
sissa ABO-majoituksen kustannukset olivat kokonaisuudessaan noin 4 miljardia kruunua
ja maahanmuuttoviraston kokonaismenot vuoden 2015 osalta noin 18 miljardia kruunua,
noin 2 prosenttia Ruotsin valtion budjetista (Migrationsverket 2016b).

Skenaario 3b:n mukaista vakavaa kriisia voidaan hahmottaa Jordanian tilanteen avulla.
YK:n tilastojen mukaan Jordania on ottanut vastaan yli 650 000 pakolaista Syyriasta (UN-
HCR 2017). Heidat on majoitettu suurelta osin pakolaisleireille, joissa olosuhteet ovat hyvin
alkeelliset ja jopa epdinhimilliset. Maailman Pankin arvion mukaan pakolaiskriisin kus-
tannukset Jordanialle ovat olleet yli 2,5 miljardia dollaria vuodessa eli noin 25 prosenttia
maan budjetista (Devarajan & Mottaghi 2016).

3.5 Johtopaatokset ja suositukset

Suomeen saapui enndtysmadra turvapaikanhakijoita vuoden 2015 lopulla. Turvapaikan-
hakijoiden mdaran nopean kasvun seurauksena uusia vastaanottokeskuksia perustettiin
tihedan tahtiin eri puolille Suomea. Tilanne oli haastava vastaanottotoiminnan kannalta,
eika siihen ollut osattu riittavasti varautua. Tulosten perusteella vastaanottotoiminnan
vuorokausikustannukset ovat kuitenkin pysyneet suhteellisen matalina tilanteen yllatyk-
sellisyys huomioon ottaen. Maahanmuuttoviraston rekisteriaineistoon pohjautuvan ana-
lyysin perusteella vastaanottotoiminnan vuorokausihinnat ovat vuosina 2012-2016 vaih-
delleet 45 ja 61 euron valilla. Korkeimmillaan vuorokausihinta oli vuonna 2016. Aineiston
puutteellisuuden vuoksi euromaaraisia lukuja tulisi tulkita suuntaa-antavina.

Vastaanottotoiminnan kokonaiskustannukset ovat vaihdelleet 57-501 miljoonan euron va-
lilla tarkasteluperiodilla. Kustannusrakenteessa korostuvat henkildston ja kiinteiston kulut,
mika kattaa noin puolet kustannuksista. Kustannusrakenne on pysynyt yllattavan saman-
kaltaisena kustannusten euromdardisesta noususta huolimatta. Suhteellisesti tarkastellen
kustannukset ovat vuosien 2012-2016 valilla kasvaneet selvasti vain kiinteistojen osalta.
Toisaalta vastaanottotoiminnan kustannusrakenne on riippuvainen majoitustyypista. Esi-
merkiksi yksintulleiden alaikdisten ryhmékotien ja tukiasuntojen osalta henkil6stdn osuus
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on selvasti suurin, kun taas yksityismajoituksessa suurimmat kuluerdt ovat toimeentulo-
turva ja terveydenhuolto. Eri majoitustyyppien kustannuksiin ja kustannusrakenteeseen
vaikuttavat olennaisesti lakiin perustuvat velvoitteet. Esimerkiksi alaikdisyksikoissa opetus-
toiminta ja lastensuojelulain (417/2007) mukainen henkildsto vaikuttavat kustannuksiin.

Tulosten mukaan vastaanottotoiminnan vuorokausikustannukset ovat edullisimmat yk-
sityismajoituksessa (18 €/vrk). Kalleinta asuminen on sdiléonottoyksikoissa (222 €/vrk),
alaikdisten ryhmakodeissa (208 €/vrk) ja tukiasunnoissa (136 €/vrk). My6s keskusmajoitus
on suhteellisen edullista (49 €/vrk), mutta sen volyymi on suuri. Kokonaistarkastelun lisaksi
havaittiin, ettd vuorokausihinnat koko ajan toiminnassa olevissa keskuksissa olivat alempia
kuin uusissa tai lakkautetuissa keskuksissa. Esimerkiksi keskusmajoitukseksi vuonna 2015
perustettujen yksikdiden vuorokausihinta oli 63 euroa, kun samana vuonna koko vuoden
toiminnassa olleilla keskuksilla hinta oli selkeasti matalampi (41 €/vrk).

Kustannustason hillitsemisessa on vuorokausihintoihin perustuen onnistuttu parhaiten
ryhmakodeissa ja yksityismajoituksessa. Naiden majoitustyyppien sisalla vuorokausihinta
ei ole noussut vuosia 2014 ja 2016 verrattaessa. Sama patee sailoonottoyksikkoon.

Tulosten ja havaintojen pohjalta esitimme suosituksia siitd, miten vastaanottotoimintaa
voisi jatkossa kehittda ja jarjestaa kustannustehokkaasti.

3.5.1 Lainsaadanto

Laissa kansainvalistd suojelua hakevan vastaanotosta (746/2011) tuli 1.1.2017 alkaen voi-
maan uusia saadoksia, joilla saattaa olla tulevaisuudessa kustannusvaikutuksia. 27 Aikai-
semmin vastaanottokeskusten perustamis-, lopettamis- ja sijaintipaatoksissa tarvittiin sisa-
ministerion valtuutus. Uusi Maahanmuuttovirastolle laajemmat valtuudet antava kaytanto
voi mahdollisesti joustavoittaa keskusten perustamista ja lakkauttamista, mika voi vaikut-
taa kustannuksia vahentdvasti. Muutoksen kustannusvaikutuksia voi tarkastella jalkika-
teen.

Kustannusten hillitsemiseksi ylla mainittuun lakiin on lisdksi tehty muutoksia heindkuus-
sa 2015 vastaanottopalvelujen kestosta maasta poistamisen tilanteessa, jossa hakemusta
vapaaehtoisesta paluusta ei ole tehty. Muutosten kustannusvaikutuksia voidaan arvioida
jalkikateen. Laissa on kuitenkin huomioitu tilanteet, joissa erityinen henkildkohtainen syy
estaa poistamisen ja mahdollistaa vastaanottopalvelujen saannin maassaoloajan piden-

27 1161/2016. Laki kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja aut-
tamisesta annetun lain (746/2011) 9 ja 10 §:n muuttamisesta. http://www.finlex fi/fi/laki/alkup/2016/20161161 (vii-
tattu 27.2.2017).
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tyessd. Ndin pystytddn turvaaman myos hadanalaisten poistamispaatoksen saaneiden
henkildiden tilanne.

Toisaalta lainsaadanto ohjaa lisdksi erikseen esimerkiksi alaikdisyksikoita. Lastensuojelu-
laista (417/2007) tulevat velvoitteet tarkoittavat, etta naiden yksikdiden kustannusraken-
ne on erilainen aikuisille tarkoitettuihin keskuksiin verrattuna ja vuorokausihinta kalliimpi.
Talta osin kustannuksia tulisi arvioida juuri majoitustyypeittain todenmukaisemman kuvan
saamiseksi. Mahdollisissa lainsaadantduudistuksissa olisi huomioitava erilaiset kustannus-
rakenteet seka erityisryhmien tarpeet.

3.5.2 Ohjelma ja strategiasuositukset

Tulosten mukaan vastaanottotoiminnan vuorokausikustannukset ovat edullisimmat yk-
sityismajoituksessa. Yksityismajoitus tukee turvapaikanhakijoiden nopeampaa yhteis-
kuntaan sopeutumista, koska se lisaa itsendisyytta seka mahdollistaa tavallista enemman
kanssakdymistd valtavdeston kanssa. Erityisesti hyvan tydllisyyden ja joustavien asun-
tomarkkinoiden alueilla yksityismajoituksessa hakuaikana asuneiden kotoutuminen on
paremmalla tasolla (Boverket 2015). Yksityismajoituksessa valvonnan puute voi tuoda
kuitenkin haasteita. Mahdolliset vaarinkaytokset, kuten esimerkiksi ihmiskaupan uhrit, tu-
levat heikommin havaituiksi yksityismajoituksessa. Vastaanottotoiminnan kustannusten
kannalta olisi edullista, jos yksityismajoitusta pystyttaisiin lisddmaan. Kdytanndssa tama on
kuitenkin hankalaa, koska yksityismajoitus perustuu vapaaehtoisuuteen ja pdaasiassa jo
olemassa oleviin maahanmuuttajaverkostoihin. Esimerkiksi Ruotsissa yksityismajoitus on
ollut huomattavasti yleisempaa, johtuen muun muassa pidemmasta maahanmuuton his-
toriasta. Majoitusvuorokausitarkastelun perusteella yksityismajoituksen osuus majoitus-
vuorokausista on tarkasteluperiodilla laskenut Suomessa.

Yleisin turvapaikanhakijoiden asumismuoto on keskusmajoitus, ja asuminen keskusmajoi-
tuksessa on my0s suhteellisen edullista. Huono puoli on, etta se laitostaa ihmisia eika kan-
nusta itsendisyyteen tai omatoimisuuteen. Keskusmajoituksen osalta asumisen ja palvelu-
jen tasalaatuisuus eri toimipisteiden ja toimijoiden valilla olisi hyva taata. Yksi esimerkki on
vastaanottokeskuksissa tarjottavat ruokapalvelut, jotka ovat kdytanndssa osoittautuneet
toiminnallisesti hankaliksi ja kustannuksiltaan kalliimmaksi vaihtoehdoksi kuin asukkaiden
omatoiminen ruokailu. Asukkaiden itse valmistama ruoka olisikin jatkossa taloudellisesti
kannattavampi vaihtoehto. Samalla asukkaat olisivat askeleen Idhempana omatoimisuutta
ja normaalia arkea laitosmaisuuden sijaan.

Kalleinta majoitus turvapaikanhakijoilla on sdiléonottoyksikdissa. Sailoonotto on kuitenkin
hyvin poikkeuksellinen majoitusmuoto, eika se siten ole suoraan verrannollinen muihin
yleisempiin asumismuotoihin. Sdil66n otetut henkil6t eivat ole pelkdstaan turvapaikanha-
kijoita. Turvapaikanhakijoiden vapaaehtoinen paluu kotimaahan on ensisijainen paluun
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muoto, ja jarjestelmaan piiriin pyritdan ohjaamaan vastaanottokeskuksissa. Vapaaehtoista
paluuta voi tukea hakijoiden kotimaan olosuhteet huomioon ottaen. Informaatiota aihees-
ta olisi hyva olla saatavilla hakijan omalla didinkielella tai kielell3, jota hdn ymmartaa ja
lukee sujuvasti. Heindkuusta 2015 alkaen vapaaehtoisesta paluusta tuli osa Maahanmuut-
toviraston lakisdateisia tehtavia (Maahanmuuttovirasto 2015b). Aikaisempien havainto-
jen valossa vapaaehtoista paluuta tukemalla voidaan saada merkittdvia saastoja aikaiseksi
(Maahanmuuttovirasto 2011).

Tulevaisuutta ajatellen vastaanottotoiminnan kustannustehokkuutta voitaisiin edistaa
kasvattamalla jo olemassa olevien yksikodiden kapasiteettia. Talldin majoituskapasiteettia
voitaisiin tarvittaessa nostaa, jolloin ainakin jossain maarin valtyttaisiin uusien vastaanot-
tokeskuksen perustamiselta ja siitd aiheutuvista ylimaaraisista kustannuksista. Esimerkiksi
vuonna 2015 perustamiskustannukset nakyvat vastaanottotoiminnan kustannusraken-
teessa erityisesti kiinteistoissa, palveluissa ja tarvikkeissa. Tilanteessa, jossa turvapaikanha-
kijoiden maara kasvaisi merkittavasti vuodesta 2015, kapasiteetin skaalaus ei kuitenkaan
toimisi kuin tiettyyn pisteeseen saakka. Turvapaikanhakijoiden majoittamisessa todenna-
koisesti jouduttaisiin turvautumaan hatdamajoitukseen ja huonoimmissa skenaarioissa jo-
pa pakolaisleireihin. Esimerkiksi Ruotsiin vuoden 2015 aikana tulleen 160 000 turvapaikan-
hakijan majoittamisessa jouduttiin turvautumaan erikoisjarjestelyihin. Jordaniassa suuri
osa yli 600 000 saapuneesta Syyrian pakolaisesta on majoitettu pakolaisleireille.

Lopuksi, vastaanottotoiminnan kustannusten seurantajarjestelmaa tulisi edelleen kehittaa.
Vuoden 2015 lopun asiakasruuhkien aikana taloudenseurantajarjestelmaa (TaRek) ei saatu
heti toimimaan kaikissa uusissa toimipisteissd, ja sen kaytdssa on myos ollut epaselvyyksia.
Tulevaisuutta ajatellen olisi hyva olla selkeita ohjeistuksia jarjestelman kaytosta. Tarvittaes-
sa uusille toimijoille voitaisiin antaa esimerkiksi (verkko)koulutusta yhtenevdisten kustan-
nustietojen saamiseksi.

3.5.3 Ruohonjuuritason suositukset

Selvitettdessa vastaanottotoiminnan kustannuksia on hyva tiedostaa, ettd keskuksista ai-
heutuvat valittomat kustannukset tarjoavat vain suppean kuvan vastaanoton kokonaiskus-
tannuksista. Pohjoismaisen kirjallisuuden perusteella turvapaikanhakuprosessin aikainen
asumismuoto ja muut asumiseen liittyvat tekijat voivat pidemmalla aikavalilla vaikuttavat
kokonaistaloudellisiin kustannuksiin (Hauge ym. 2015; Boverket 2015).

Alueiden nakokulmasta vastaanottokeskustoiminta voi parhaimmillaan tarjota kaivattua
tyOvoimaa ja tuoda uusia asiakkaita lahialueen yrityksille, erityisesti muuttotappioalueilla.
Julkinen sektori puolestaan voi hydtya tyollistymisesta koituvien verotulojen kautta. Toi-
saalta Suomessa tyopaikat sijaitsevat enenevassa madrin kasvavilla alueilla. N&illa alueilla
myds asunnoista on pulaa, jolloin my6s asumisen hinta saattaa olla liian korkea. Ruotsalai-
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sen selvityksen mukaan kunnissa, joissa on asuntopula, on vaikeaa I0ytaa hyvia asumisrat-
kaisuja oleskeluluvan saamisen jalkeen: alueilla, joilla ei ole asuntopulaa, integroituminen
yhteis66n on parempaa (Boverket 2015). Tyopaikkojen ja asuntojen sijainnin vélinen epa-
suhta liittyy oleskeluluvan saaneiden tydllistymis- ja kotoutumismahdollisuuksiin.

Tutkimusten mukaan pitkat ja stressaavat turvapaikanhakuprosessit heikentavat maahan-
muuttajien tyomarkkinoille integroitumista (Hainmueller ym. 2016). Toisaalta varhainen
osallistuminen tydmarkkinoille jo hakuprosessin aikana voi parantaa integroitumista pit-
kista hakuprosesseista huolimatta (Bevelander ja Pendakur 2009). Maahanmuuttajabaro-
metrin 2012 mukaan maahanmuuttajat itse kokevat, ettd kotoutumisen kannalta tarkeim-
pia tekijoita ovat tyd, sopiva asunto, kielitaito, turvallisuus, terveyspalvelut seka lasten paa-
sy kouluun tai opiskelemaan. Nama kotoutumisen kannalta oleelliset tekijat tulisi pystya
turvaamaan myos jatkossa, vaikka hakijamaarat nykyisesta kasvaisivatkin. Tama edellyttaa
eri viranomaisten valisen yhteistyon tiivistamista edelleen.

Kustannuksia vertaillessa on syyta huomioida myds muut tekijat, kuten turvallisuus, palve-
lujen taso ja inhimilliset asumisolosuhteet, joita emme ole tarkastelleet selvityksessa. Olisi
myds hyva pohtia, miten tasalaatuisuus turvataan eri toimipisteiden valilla. Ndin erityisesti
vuoden 2015 lopun kaltaisessa tilanteessa, jossa turvapaikanhakijamaarat kasvavat akilli-
sesti ja uusia toimipisteitd joudutaan perustumaan nopealla tahdilla.
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LITTEET

Liite 1: Keskusmajoituksen kustannusrakenne jaoteltuna laitosmaiseen ja
asuntopohjaiseen majoitukseen

Vastaanottotoiminnan kustannusrakennetta tarkasteltaessa voidaan keskusmajoitus
jaotella edelleen laitosmaiseen ja asuntopohjaiseen majoitukseen. Maahanmuuttoviraston
vastaanottoyksikdstd saamiemme tietojen avulla olemme suorittaneet kyseisen jaotte-
lun keskusmajoituksen toimipisteille. Vuosina 2013-2014 laitosmaista ja asuntopohjaista
keskusmajoitustoimintaa on ollut suurin piirtein samassa suhteessa (30-40 % toimipisteis-
td). Asuntopohjaisia toimipisteitd on ollut 10 prosenttiyksikk6d enemman. Vuosien 2015 ja
2016 aikana laitosmainen keskusmajoitus on ollut selvasti yleisempaa (49-53%) verrattuna
asuntopohjaiseen (21-22%) keskusmajoitukseen. Aineistossa on myos toimipisteitd, joissa
naitd molempia asumismuotoja on ollut tarjolla (20-23%). Puuttuvia tietoja on vuosittain
ollut 6-10 prosenttia havainnoista. Keskitymme tarkastelussa puhtaasti laitos- tai asunto-
pohijaisiin yksikoihin.

Kustannusrakennetarkastelu osoittaa, etta laitosmainen ja asuntopohjainen keskusma-
joitus eroavat paaasiassa palvelujen ja toimeentuloturvan kulujen osalta (liitekuvio 1.1).
Laitosmaisissa yksikoissa palvelujen suhteelliset osuudet kustannuksista ovat suurem-
mat kuin asuntopohjaisissa yksikdissa. Sen sijaan asuntopohjaisessa keskusmajoituksessa
toimeentuloturvan osuus kuluista on huomattavasti suurempi. Myos terveydenhuollon
osuus on asuntopohjaisissa yksikdissa hieman suurempi verrattuna laitosmaisiin. Kaikkien
edelld mainittujen kululajien osalta erot korostuvat erityisesti vuoden 2016 osalta. Vuoden
2016 osalta eroa 16ytyy myos kiinteistdistd, jossa osuus on ollut korkeampi laitosmaisissa
keskusmajoituksissa. Vuorokausihinnat puolestaan ovat vuosien 2013-2016 valilla olleet
laitosmaisessa keskusmajoituksessa 66 euroa ja asuntopohjaisessa keskusmajoituksessa
37 euroa (ei esitetty kuviossa). Asuntopohjainen keskusmajoitus on siis ollut edullisempaa.
Tuloksia on kuitenkin syyta tulkita varauksella, koska tiedot keskusmajoituksen tyypista
olivat osittain puutteellisia. Puuttuvia tietoja oli [dhes 10 prosenttia havainnoista.

Laitosmaisen keskusmajoituksen kustannuksiin vaikuttaa myos osaltaan se, tarjotaanko
toimipisteissa ruokapalveluja vai laittavatko asukkaat itse omat ateriansa ruokarahalla.
Kustannusrakenteessa ruokapalvelut nakyvat toimipisteen palveluiden kuluissa ja itse lai-
tettu ruoka puolestaan toimeentuloturvan kuluissa (tuloksia ei esitetty kuviossa). Ruoka-
palveluja tarjonneissa toimipisteissa myos kiinteiston osuus kuluista on ollut suurempi.
Ruokapalvelut ovatkin kdytanndssa osoittautuneet toiminnallisesti varsin hankaliksi ja kus-
tannuksiltaan kalliimmaksi vaihtoehdoksi kuin asukkaiden omatoiminen ruokailu (Maa-
hanmuuttovirasto 2017b).
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H Toimeentuloturva 2,9 27,4 2,8 14,5
Muut 1,4 20,1 0,6 4,9
m Terveydenhuolto 2,3 20,0 1,8 6,7
Palvelut 3,6 33,7 1,4 4,4
M Tarvikkeet 0,4 7,0 0,3 1,6
Kiinteistot 4,0 78,0 2,1 12,0
Henkil 6std 5,3 50,8 2,9 11,6
Kulutyhteensa 19,8 236,9 12,1 55,7

Liitekuvio 1.1 Keskusmajoituksen toimipisteiden kustannusrakenne jaoteltuna laitosmaiseen ja
asuntopohjaiseen asumiseen vuosina 2014 ja 2016, miljoonaa euroa (taulukko) ja prosenttia (kuvio).

97



SISAMINISTERION JULKAISU 25/2017

Liite 2: Keskusmajoituksen vuorokausihinta palveluntarjoajan mukaan

Keskusmajoitus muodosti vuosien 2012-2016 aikana noin 70-80 prosenttia majoitusvuo-
rokausista ja vastaanottotoiminnan kustannuksista. Liitetaulukossa 2.1 on tarkasteltu
keskusmajoituksen vuorokausihintojen kehitysta palveluntarjoajan (yksityinen, julkinen ja
kolmas sektori) mukaan. Vuosina 2012-2014 keskusmajoitus oli julkisen sektorin pitdmis-
sa toimipisteissa kalliimpaa kuin kolmannella sektorilla. Vuorokausihinta julkisen sekto-
rin yksikdissa oli 50 euroa ja kolmannen sektorin 39 euroa. Majoitusvuorokausista noin

65 prosenttia oli julkisen sektorin toimijoilla ja kolmannella sektorilla loput eli reilu kol-
mannes (liitekuvio 2.1).

Vuonna 2015 myds yksityisen sektorin toimijoita tuli mukaan vastaanottotoimintaan pal-
veluntarjoajiksi. Yksityisen sektorin toimijoiden vuorokausihinta oli vuonna 2015 korkein
eli 56 euroa (liitetaulukko 2.1). Julkisen sektorin toimijoiden yksikoissa hinta oli matalin,

48 euroa, ja kolmannella sektorilla aiempia vuosia korkeampi, 52 euroa. Vuoden 2015 kor-
keammassa hinnassa todennakoisesti heijastuvat kolmannen sektorin ja yksityisten palve-
luntarjoajien perustamiskustannukset, koska nama perustivat eniten uusia yksikoitd. Tama
heijastuu myds majoitusvuorokausien maarassa. Vuonna 2015 majoitusvuorokausista noin
10 prosenttia oli yksityisen sektorin keskuksissa, lahes 60 prosenttia kolmannen sektorin ja
loput 30 prosenttia julkisen (liitekuvio 2.1).
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Liitekuvio 2.1. Majoitusvuorokausien jakauma (%) palveluntarjoajan mukaan vuosina 2012-2016.
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Vuonna 2016 kolmannen sektorin ylldpitamien yksikdiden vuorokausihinnat nousivat
entisestadn, mutta yksityisten toimijoiden vuorokausihinnat putosivat (liitetaulukko 2.1).
Tassdkin taustalla on sekd perustamisen etta lakkauttamisen kustannuksia. Vuonna 2016
majoitusvuorokausista noin 20 prosenttia tuli yksityisten ylldpitamista keskuksista, 65 kol-
mannen sektorin ja loput 15 prosenttia julkisten (liitekuvio 2.1).

Liitetaulukossa 2.1 on esitetty tilanne keskusmajoituksen osalta, mutta myds ryhmakotien
ja tukiasuntojen osalta tulokset ovat samansuuntaisia. Absoluuttiset vuorokausihinnat ja
erot eri palveluntarjoajien vililla tosin ovat suurempia ja vaihtelua on enemman.

Liitetaulukko 2.1 Vuorokausihinta keskusmajoituksessa palveluntarjoajan mukaan (euroa/vrk),
vuosina 2012-2016.

Palveluntarjoaja 2012 2013 2014 2015 2016
Yksityinen 56 52
Julkinen 49 49 52 48 51
Kolmas sektori 39 38 41 52 57
Yhteensa 45 45 48 51 55

99



SISAMINISTERION JULKAISU 25/2017

4  Turvallisuus pelastustoimen ja
viranomaisyhteistyon nakokulmasta

Pelastusopisto, Tarja Ojala ja Esa Kokki

Osatutkimuksen kohteena on turvapaikanhakijoiden vastaanottotoiminnan turvallisuus.
Osatutkimuksen tavoitteena oli kuvata turvapaikanhakijoiden laajamittaisen maahantulon
yhteydessa 2015 - 2016 vastaanottojarjestelmassa todettuja turvallisuusongelmia, tehda
toimintamallien kehitysehdotuksia, arvioida viranomaisyhteisty6td, seka vastaanottotoi-
minnan joustavuutta ja soveltuvuutta, resilienssia erilaisten vaihtoehtoisten skenaarioiden
varalta. Lisaksi arvioitiin kulttuuristen tekijoiden vaikutusta turvallisuuteen, seka turvapai-
kanhakijoiden ihmisoikeuksien toteutumista. Tarkastelu on tehty sisaministerion hallin-
nonalan, ensisijaisesti pelastustoimen nakdkulmasta. Tarkastelun ulkopuolelle on rajattu
poliisin, rajavartioston seka jarjestelykeskuksen toiminta.

Tutkimusaineisto perustuu vastaanottokeskuksille tehtyyn kyselyyn, vastaanottokeskuksia
koskevista PRONTO-tiedoista tehtyyn yhteenvetoon sekd teemahaastatteluihin. Haastatte-
luita tehtiin 24 ja niissa haastateltiin yhteensa 34 pelastustoimen, muiden viranomaistaho-
jen seka muiden toimijoiden edustajaa.

Osatutkimuksen tulosten perusteella laajamittaiseen maahantuloon varautumisessa on
ollut merkittavia heikkouksia. Seka tilojen etukateiskartoitus etta viranomaisohjeistukset
olivat riittamattomat. Turvapaikanhakija-aalto johti tilanteeseen, jossa vastaanotto- tai
hatamajoituskayttdoon tarjottiin ja otettiin myos tiloja, joiden turvallisuus- ja paloturvalli-
suustaso oli selkeasti alempi kuin tavanomaisessa tuetussa asumisessa tai tilapdismajoi-
tuksessa. Ongelmien taustalla olivat kiinteistojen heikko rakenteellinen paloturvallisuus
ja niukka tai vanhentunut paloturvallisuustekniikka, toimipaikkojen henkiloston maaran
ja turvallisuusosaamisen niukkuus, asukaspaikkojen ylitys seka ymparistosta tulleet uhat.
Lisaksi seka kulttuuriset erot etta yhteisen kielen puuttuminen aiheuttivat turvallisuuson-
gelmia. My6s asukkaiden psyykkinen kuormittuminen on nakynyt seka pelastustoimen
ettd ensihoidon tehtdvina. Kokonaisuutena tilanne johti merkittaviin turvallisuusriskeihin,
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mutta myos kansalaisten ndakemysten jakautumiseen maahanmuutosta, jolla on ollut oma
negatiivinen vaikutuksensa turvallisuuteen.

Varautumisen heikkoudesta huolimatta vastaanottoprosessista on pystytty luomaan mel-
ko turvallinen, mutta henkildomenetyksiltakaan ei ole valtytty. Keskeisina uhkina ovat ol-
leet turvapaikanhakijoiden psyykkinen kuormittuminen, liikenne, muut tapaturmat ja va-
kivalta. Paloturvallisuus on ollut uhattuna, mutta suuronnettomuuksilta on valtytty. Myos
eri toimijoiden - pelastustoimen ja ensihoidon henkil6stén, mutta myos poliisin — tydtur-
vallisuus ja motivaatio nayttdisivat niukan resurssin ja toistuvien halytysten vuoksi olleen
koetuksella. Turvapaikanhakijoiden ihmisarvoa on pyritty kunnioittamaan. Toisaalta aineis-
tossa on viitteita tilanteista, jossa se ei ole valttamatta toteutunut.

Keskeisena tekijana turvallisuuden varmistamisessa on prosessin aikana kehitetty viran-
omaisyhteisty0, vastaanottokeskusten ja Maahanmuuttoviraston omat toimet ja muun
muassa pelastustoimen ottama entista voimakkaampi ohjaajan, neuvojan ja kouluttajan
rooli. Turvallisuuden taustalla on resilienssi, jonka ansiosta yhteiskunta ja sen eri toimijat
ovat hyvdssa yhteisty0ssa kyenneet tuottamaan reaktiivisella toimintamallilla hyvan tur-
vallisuustason. Toimintamalleja on kehitetty koko ajan ja niiden kehittamiselle seka lain-
saddannon, politiikan kuin kdytannon tasolla on edelleen tarve. Yksittdiset alueet ja kunnat
ovat toimineet toimintamallien kehittjind ja vaihtoehtoisten skenaarioiden kokeilijoina.

Osatutkimusraportissa on ehdotuksia vastaanottojdrjestelmaa koskevan lainsaadannon,
turvapaikanhakijoiden vastaanottotoiminnan, pelastustoimen toimintamallien seka viran-
omaisten varautumisen proaktiiviseksi kehittamiseksi. Raporttiin on liitetty myos luettelo
kayttavissa olevista turvallisuusaineistoista.

4.1 Johdanto

41.1 Osatutkimuksen tausta ja tavoite

Tutkimus on tehty sisaministerion Mika on Suomen kyky vastaanottaa turvapaikanhaki-
joita -hankkeen osatutkimuksena (Siséministerioé 2016). Osatutkimuksen tavoitteena oli
kuvata turvapaikanhakijoiden laajamittaisen maahantulon yhteydessa 2015 — 2016 vas-
taanottojdrjestelmdssa todettuja turvallisuusongelmia ja tehda toimintamallien kehityseh-
dotuksia. Lisaksi osatutkimuksen tavoitteena oli arvioida vastaanottotoiminnan resilienssia
erilaisten vaihtoehtoisten skenaarioiden varalta, kulttuuristen asioiden vaikutusta turvalli-
suuteen, seka turvapaikanhakijoiden ihmisoikeuksien toteutumista. Raportin loppuun on
liitetty luettelo kdytossa olevista turvallisuusaineistoista.
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4.1.2 Turvallisuus kasitteena*

Osatutkimuksessa arvioitiin turvallisuutta laaja-alaisesti, joskin tarkastelussa painottuu si-
saministerion hallinnonalan ja pelastustoimen ndkékulma. Tarkastelun ndkékulmina huo-
mioon otetut turvallisuuden osa-alueet on esitetty kuvassa 1.

TURVALLISUUDEN OSA-ALUEET

| * Varautuminen ja valmiussuunnittelu

| * Kiinteisto-ja toimitilaturvallisuus

[ « Paloturvallisuus ja pelastustoiminta

| * Tuotannon ja toiminnan turvallisuus

| + Asukas-/asiakasturvallisuus, ihmisoikeudet
|

[

l

I

* Tyoturvallisuus, pelastus, ensihoito, VOK

* Henkiléturvallisuus laajemmin
* ¥Ympdristoturvallisuus
* Rikosturvallisuus

| * Tietoturvallisuus

wwew, pelastusepiole i

Kuva 1. Osatutkimuksessa on tarkasteltu turvallisuuden eri osa-alueita laaja-alaisesti. (Pohjana EK:n
yritysturvallisuusmalli, jota on taydennetty mm. asiakasturvallisuudella. Katso myos THL 2016.)

Kdytetty luokittelu perustuu Elinkeinoelaman keskusliiton yritysturvallisuusmalliin, jota on
taydennetty turvapaikanhakijoiden, eli asukasturvallisuudella (ks. EK 2016; THL 2016, 10).
Tassa osatutkimuksessa ymparistoturvallisuus sisaltaa seka vastaanottoyksikkojen ja ympa-
riston asukkaiden vuorovaikutukseen ettd luontoon ja infraan liittyneita turvallisuusongel-
mia. Vastaanottotoiminnan kustannuksia ja rikosturvallisuutta sivutaan osatutkimuksessa
vain lahdeaineistossa esiin tulleiden ilmididen osalta. Vastaanottotoiminnan taloudesta on
hankkeessa erillinen osatutkimus. Rikoksista on saatavissa poliisin tutkimus- ja tilastotietoa.

41.3 Maahanmuuton tausta ja lahtotilanne

Vastaanottotoimintaa ohjaa laki kotoutumisen edistdmisesta (1386/2010), ulkomaalaislaki
(301/2004), seka vastaanottokeskusten turvallisuustoimenpiteiden ja paloturvallisuuden
osalta my6s pelastuslaki (379/2011). Lainsadadannon ohella maahanmuuttoa ohjataan poli-
tiikalla (Siséministerio 2015).

* Mahdollisissa vieraissa kasitteissa katso Tepa-termipankki www.tsk fi/tepa/.
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Turvapaikanhakijoiden, pakolaisten ja tilapdista suojelua tarvitsevien vastaanottotoimin-
taa koordinoi sisdministerio. Maahanmuuttovirasto toteuttaa Suomen maahanmuutto-
politiikkaa. Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset (ELY) vastaavat omalla alueellaan
turvapaikanhakijoiden ja pakolaisten vastaanoton varautumis- ja valmiusasioiden suun-
nittelusta. Varautuminen tapahtuu yhteistydssa muiden viranomaisten seka vapaaehtois-
jarjestojen kuten Suomen Punaisen Ristin kanssa. Varautumisella pyritdan ehkdisemaan
vaaratilanteita, huomioidaan normaaliolojen hairidtilanteet ja valmistellaan toimenpiteet
poikkeusolojen varalta. (Sisdministerio 2017; Laki Maahanmuuttovirastosta 896/2009)

Aluehallintovirastoille kuuluu varautumisen ja valmiussuunnittelun yhteensovittaminen
omalla alueellaan ja siihen liittyvan yhteistoiminnan jarjestaminen. Aluehallintoviraston
ylijohtaja vastaa alueellisen varautumisen yhteisten asioiden yhteensovittamisesta ja sii-
hen liittyvista tehtavista. (Laki aluehallintovirastoista 896/2009, 48)

Laajamittaisessa maahanmuutossa oli kyse normaalioloista2®, jonka vuoksi tilanteessa so-
vellettiin normaaliolojen lainsdadantoa. Viranomaisten toimivaltuuksia ei laajamittaisen
maahantulon yhteydessa laajennettu. Mydskaan Huoltovarmuuskeskus ei osallistunut vas-
taanottotoimintaan.

4.2 Tutkimusaineistot, menetelmat ja raportin rakenne

Osatutkimus koostuu kolmesta osasta: vastaanottokeskusten johtajille tehdysta kyselys-

td, vastaanottokeskuksia koskevien Pelastustoimen resurssi- ja onnettomuustilasto PRON-
TOn tietojen tilastoanalyysistd seka haastattelututkimuksesta. Lisdksi aineistona on kaytetty
muun muassa Maahanmuuttoviraston tilanne- ja tilastotietoja (Maahanmuuttovirasto 2017).

Kysely ja PRONTO-tiedot kattavat aikuisten ja perheiden vastaanottokeskukset. Haastatte-
lututkimuksessa on ndiden lisaksi arvioitu alaikdisyksikdiden, yksityismajoituksen ja seka
viranomaisten ettd vapaaehtoisten jarjestaman hatamajoituksen ongelmia.

28 Yhteiskunnan padsaantoinen tila, jossa yhteiskunnan elintarkedt toiminnot voidaan turvata ilman, ettd on tar-
peen mahdollistaa viranomaisten tavanomaisesta poikkeava toimivaltuuksien kadyttd. Huom. Vaikka yhteiskunnan
tilassa olisi hairidita, kyseessa on normaaliolot, jollei valtioneuvosto yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kans-
sa ole todennut poikkeusoloja.

Normaalioloissa esiintyvat uhkat voidaan ehkdista ennalta tai tarvittaessa torjua viranomaisten sédannénmukai-

sin toimivaltuuksin ja voimavaroin seka yritysten normaalein riskienhallinnan keinoin; poikkeusoloissa saatetaan
tarvita sdédnnénmukaisista tai normaaleista poikkeavia toimivaltuuksia ja keinoja. Normaalioloissa rakennettavat
jarjestelmét ja muut toimenpiteet luovat perustan toiminnalle hédiridtilanteissa ja poikkeusoloissa. Lihde: Kokonais-
turvallisuuden sanasto (TSK 47, 2014)
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Seuraavassa luvussa on esitetty ensin kyselytutkimuksen ja PRONTO-tietojen perusteel-
la saadut tulokset, sen jalkeen haastattelututkimuksen tulokset. Kahdessa ensimmaisessa
osassa tulokset painottuvat maarallisiin arvioihin. Kyselytutkimus omasta puolestaan tay-
dentda ja selittda ilmioita laadullisesti.

Eri ilmididen, kuten esimerkiksi palojen syttymissyiden ja tapaturmien kuvaamisen tar-
koituksena on tarjota lukijoille tietoa onnettomuuksista oppimista varten (ks. THL 2016,
45-51; Tukes 2015).

Haastattelututkimuksen tulokset on esitetty tekstissa kuvion 1 mukaan turvallisuuden
osa-alueittain. Turvallisuuden osa-alueiden kuvauksessa on pyritty vastaanottoprosessia
mukailevaan kronologiseen esitykseen: Ensin arvioidaan varautumista, sen jalkeen maa-
hantuloa ja siihen reagointia, tarjottuja palveluita, toiminnan aikaisia turvallisuusongelmia
ja viimeisena turvapaikkapaatoksiin (mydnteisiin ja kielteisiin) reagoimista. Lisaksi on arvi-
oitu eri toimijoiden valista yhteisty6ta eri nakokulmista.

Tulosten jalkeen olevassa pohdinnassa on arvioitu osatutkimuksen tuloksia. Toimenpi-
de-ehdotukset on luokiteltu lainsadadanto-, strategia- ja ohjelma- sekd ruohonjuuritason
kehitysehdotuksiin.

4.3 Keskeiset tulokset
4.3.1 Turvallisuus kyselytutkimuksen tietojen perusteella

Webropol-kysely lahetettiin Maahanmuuttovirastosta saatuihin 114 vastaanottokeskuksen
sahkopostiosoitteeseen 17.10.2016. Kysely suljettiin marraskuun 2016 lopussa. Vastauksia
saatiin 27 vastaanottokeskuksesta (24 % kyselyn saaneista). Joidenkin keskusten edustajat
ilmoittivat, ettd vastaanottokeskus on asuntoihin hajautettu, eika heilla ole tietoa kysytyis-
ta asioista.

Kyselyn saaneista 114 vastaanottokeskuksesta seitseman ilmoitti vastaanottokeskuksen
toiminnan alkaneen ennen vuotta 2015, muissa toiminta oli alkanut kesdakuun 2015 jal-
keen. Kyselyyn vastanneista 9 keskuksessa (33 %) oli ollut muuta toimintaa ennen keskuk-
sen kdyttoonottoa edeltaneiden kuuden kuukauden aikana. 17 keskuksessa (63 %) muuta
toimintaa ei ollut.
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15 keskuksessa (56 %) tehtiin muutostdita ennen keskuksen kayttdonottoa. Viidessa koh-
teessa tehtiin rakenteisiin muutoksia. Viidessa kohteessa uusittiin keittioita. Kolmessa koh-
teessa asennettiin paloilmoitinjdrjestelma ja valvontakamerat. Kahdessa kohteessa uusit-
tiin lukituksia.

Vastaanottokeskusten henkilostomaara vaihteli valilla 10-65 ja asukasmaara valilla 21-
510. Henkilostomadradn suhteutettu asukasmaara vaihteli valilla 1-19. Henkil&stoa oli
keskimaarin 16 ja asukkaita 180. Asukkaita oli keskimaarin 10 yhta vastaanottokeskuksen
tyontekijaa kohti.

Vastaanottokeskuksissa asuinhuoneiden ilmoitettu neliomaara vaihteli valilla 2-23. Palo-
turvallisuuden osalta keskeiset tulokset on esitetty taulukossa 1..

Taulukko 1. Paloturvallisuusriskit toimipaikoissa kyselytutkimuksen perusteella (yhteensa 27 vastaajaa).

Kysymys Kylla Kylla Kuinka Ei Ei
n % monta? n %
Onko vastaanottokeskuksessa ollut tulipaloja? 2 7 1 25 93
Onko vastaanottokeskuksessa ollut palovaarallisia
tilanteita? " | 1-5 16 59
Onko vastaanottokeskuksessa ollut erheellisia
palohalytyksia? 21 78 1-satoja 5 19
Onko vastaanottokeskuksessa ollut ilkivaltaisia
palohdlytyksia? 19 70 1-20 7 26
Onko vastaanottokeskuksessa ollut ensihoidon
tehtdvia? 26 96 2-100 1 4
- asiakkaan psyykkisiin tai traumaperdisiin oireisiin 1-useita
liittyvid ensihoidon tehtavid 24 89 kymmenid
- tapaturmiin liittyvid ensihoidon tehtdvia 21 78 1-8 6 22
- vakivaltaiseen toimintaan liittyvia ensihoidon
tehtavid 14 52 1-4 13 48
Onko vastaanottokeskuksen henkilokunnalla riittéva
valmius hdtatilanteessa toimimiseen 24 89 3 "
Onko asukkailla riittavat valmiudet hatatilanteissa
toimimiseen? 19 70 7 26
Onko vastaanottokeskus tehnyt yhteistyotd pelastus-
laitoksen kanssa? 26 96 1 4

Vastaajien mukaan palovaaralliset tilanteet oli hoidettu keskuksen omin voimin.

Tapaturmiin liittyvid ensihoidon tehtavia olivat aiheuttaneet mm. liukastumiset, liilkunta- ja
pyorailytapaturmat. Yhdessa vastauksessa mainittiin pahoinpitely.
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Vastaanottokeskuksista koulutusta kaivattiin erityisesti psyykkisten oireiden kasittelemi-
seen.

Pelastustoimi ja vastaanottokeskukset olivat tehneet yhteistyota palotarkastuksissa, koulu-
tuksissa ja harjoituksissa. Yhteistyon sujumista pelastuslaitoksen kanssa pyydettiin arvioi-
maan asteikolla yhdesta viiteen. Yhteistyon sujuminen sai keskiarvon 4,42.

4.3.2 Turvallisuus PRONTO-tietojen perusteella

PRONTOsta poimittiin Maahanmuuttovirastosta saatujen vastaanottokeskusten osoittei-
den (114 kpl) perusteella tiedot pelastuslaitosten pelastus- ja avunantotehtavista vuosilta
2014-2016.

Osoitteiden perusteella 16ydettiin tietoja 95 kohteesta (83 %). Ndista tulipaloja oli ollut 40
kohteessa (35 %). 19 osoitteeseen (17 % kaikista) ei osoitteen perusteella nayttaisi kohdis-
tuneen pelastuslaitosten tehtavia.

Aineisto jaettiin analysointia varten ajallisesti kahteen osaan. Tehtavia tarkasteltiin ajan-
jaksoilla 1.1.2014-30.6.2015 (jatkossa: tarkastelujakson alku) ja ajanjaksolla 1.7.2015-
11.10.2016 (jatkossa: tarkastelujakson loppu). Tdhan jaotteluun paadyttiin, koska kaikkien
vastaanottokeskusten toiminnan alkamispdivamaaraa ei saatu aineiston muokkausvai-
heessa tutkimuksen kayttoon.

Tarkastelujakson alussa pelastuslaitoksilla oli vastaanottokeskuksissa 301 tehtavaa (tau-
lukko 2). Tarkastelujakson lopussa tehtavia oli 1390 kappaletta eli yli nelinkertainen maara.
Tehtdvista 88 prosenttia oli automaattisen paloilmoittimen tarkastus- ja varmistustehta-
vid. Tarkastelujakson lopussa ndiden tehtdvien osuus oli 89 prosenttia. Heindkuusta 2015
lahtien naiden tehtdvien maara lisadantyi voimakkaasti ja tammikuussa 2016 tehtavia oli
yhteensa 126 kappaletta.

Maara kuitenkin vaheni siten, ettd vuoden 2016 puolella automaattisen paloilmoittimen
tarkastus- ja varmistustehtavien maara oli noin 80 tehtdvaa kuukaudessa. Rakennuspaloja
oli tarkastelujakson lopussa 36 kappaletta, mika oli kaksinkertainen maara tarkastelujak-
son alkuun verrattuna (17 kpl). Muiden tulipalojen ja onnettomuuksien maarissa ei ollut
merkittavaa lisdysta havaittavissa.
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Taulukko 2. Pelastuslaitosten halytystehtavat vastaanottokeskuksissa 1.1.2014-11.10.2016.*

Halytystehtavan tyyppi Lukumaara 1.1.2014 Lukumaéra 1.7.2015
-30.6.2015 -11.10.2016
Tulipalot 20 4
Rakennuspalo 17 36
Liikennevalinepalo 1 0
Maastopalo 0 3
Muu tulipalo 2 2
Muut onnettomuudet 8 8
Liikenneonnettomuus 4 5
Oljyvahinko 4 3
Muut tehtavat 273 1322
Automaattisen paloilmoittimen tarkastus, varmistus 243 1237
Palovaroittimen tarkastus, varmistus 5 5
Muu tarkastus, varmistus 7 35
Ensivaste 2 9
Ihmisen pelastaminen 1 9
Eldimen pelastaminen 4 3
Vahingontorjunta 6 12
Avunanto 2 9
Virka-apu 3 3

*Huomaa jaksotus: tarkasteluajanjakson alku sisltda 18 kuukauden tiedot, loppu hieman yli 15 kuukauden tiedot, joten maarat eivat ole suoraan

verrannollisia.

Pelastuslaitosten tehtdvien lisaantyminen nakyy edellisten lisaksi hadlytystehtavien tyy-
peissd muu tarkastus- ja varmistustehtava, ensivastetehtava, ihmisen pelastamistehtava,
vahingontorjuntatehtava ja avunantotehtava. Tarkastelujakson lopussa naitd oli 74 kappa-
letta, mika on nelinkertainen maara tarkastelujakson alkuun verrattuna (18 kpl).

Tarkastelujakson lopun automaattisen paloilmoittimen tarkastus- ja varmistustehtavista
590 johtui ruuan valmistuksesta (48 %), 127 kosteudesta tai vedesta (10 %) ja 76 tupakoin-
nista (6 %), 75 muusta savusta tai polysta (6 %) ja loput muista syistd. Yhdessa tapauksessa
keskuksen asukkaat olivat tapelleet keskenddn ja toinen henkil6 oli painanut paloilmoitti-
men nappia avun saamiseksi, toinen henkildista oli loukkaantunut lievasti.

Muu tarkastus- ja varmistustehtava -luokasta 20 tapausta (50 %) oli savuhavaintoja ja lo-
put erittelemattomia syita. Yhdessa tapauksessa yksi henkilo loukkaantui. Tehtavakuvaus:
"Henkil® uhkasi hypata toisen kerroksen parvekkeelta, tehtdva tuli ihmisen "pelastaminen
ylhaalta"-tehtavana, mutta yksikodiden ollessa matkalla, henkil6 oli hypannyt alas.”
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Vahingontorjuntatehtavista yhdeksan (50 %) oli tuulesta tai myrskysta aiheutuneita teh-
tavia ja kuusi (33 %) vesijohtoverkoston ongelmista johtuneita tehtavia. Kaikissa tapauksis-
sa oli kyse puhtaan kayttoveden ongelmista. Avunantotehtavat olivat kaikki ensihoitoyksi-
kén avustamistehtavia.

Rakennuspaloista 36 aiheutui ihmisen toiminnasta (71 %). Rakennuspaloista kahdeksan
oli arvioitu tahallaan sytytetyiksi (16 %). Rakennuspaloissa ei sattunut vakavia henkilova-
hinkoja, 13 henkil6a loukkaantui lievasti.

Loukkaantumisiin liittyneista tapauksista viidessa oli kyse ruuanlaittoon liittyneesta tuli-
palosta. Naissa paloissa loukkaantui kuusi henkil6a. Lisaksi yhdessa palossa kaksi henkil6a
oli loukkaantunut, kun patjoja oli kuivattu saunassa ja patja oli kaatunut kiukaan paal-

le. Yhdessa palossa yksi henkild loukkaantui, kun vastaanottokeskuksen asuinhuoneessa
syttyi tulipalo. Asukas oli lukittautunut huoneeseen sisélle ja sytyttanyt palon ilmeisesti
itsetuhoisessa tarkoituksessa. Yhdessa tapauksessa loukkaantui kaksi henkil6a, kun kerros-
talon porraskdytavassa oli tahallaan sytytetty palo. Yhdessa tapauksessa kaksi henkil6a oli
loukkaantunut, kun rakennuksessa tehdyt purkutyot olivat aiheuttaneet tulipalon. Yhdes-
sa tapauksessa yksi henkild loukkaantui, kun autotallissa oli tehty autonkorjaustyota, josta
oli seurannut autopalo ja autotallin rakenteet olivat syttyneet palamaan.

Rakennuspaloista 19:ssa yritettiin alkusammutusta (37 %) ja ndista 16 paloa saatiin sam-
mumaan. Niissa rakennuspaloissa, joissa alkusammutusta ei yritetty valtaosassa (19 kpl)
palo sammui itsestadn, kolmessa palo oli kehittynyt lilan suureksi ja viidessa sammutusva-
lineita ei kaytetty.

Liikenneonnettomuuksissa ei ollut mainintoja vastaanottokeskusten asukkaiden osalli-
suudesta. Yhdessa tapauksessa henkild oli loukkaantunut lievasti kaaduttuaan polkupyo-
ralla.

Ihmisen pelastamistehtavissa oli neljassa tapauksessa maininta henkildista, jotka voivat
olla asukkaita. Ainoastaan yhdessa tehtdvankuvauksessa on maininta asukkaasta. Kaikissa
neljdssa tapauksessa oli kyse henkilon itsetuhoisesta kaytoksestd, jonka taustalla oli epaoi-
keudenmukaiseksi koettu kohtelu tai kielteinen turvapaikkapaatos.

Liikennevilinepalossa oli kyse tapauksesta, jossa oli sytytetty hylatty henkildauto marras-
kuussa 2014. Ajoneuvo ei liittynyt vastaanottokeskuksen toimintaan eika turvapaikanhaki-

joihin.

Maastopaloissa yhdessa oli tupakoitu metsassa ja maahan heitetty tumppi oli sytyttanyt
maaston palamaan. Toisessa tapauksessa vastaanottokeskuksen pihassa paloi nurmikko
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tuntemattomasta syystd. Kolmannessa maastopalossa ei ollut tapahtumaa selventavaa ku-
vausta.

Muissa tulipaloissa yhdessa vastaanottokeskuksen asukkaat polttivat kokkoa persialaisen
uuden vuoden kunniaksi rakennuksen takapihalla henkilokunnan luvalla ja valvonnassa.
Toisessa tapauksessa grillikatoksen katto oli syttynyt palamaan valvomattoman ruoanval-
mistuksen seurauksena. Kolmannessa tapauksessa salama oli sytyttanyt muuntajan pala-
maan. Neljas tapaus ei tayta tulipalon maaritelmaa.

4.3.3 Turvallisuus haastatteluaineiston perusteella

4.3.3.1 Haastateltavat ja haastattelut

Haastateltavaksi valittiin turvapaikanhakijoiden laajamittaisen maahantulon kanssa tyos-
saan tekemisissa olleita sekd vapaaehtoistyota tehneitd henkildita. Haastatellut henkil 6t
edustivat pelastustointa (20 haastateltua), muita viranomaisia (AVI, ELY, Maahanmuutto-
virasto ja muut viranomaiset), vastaanottokeskusten, mukaan lukien yksityismajoituksen
edustajia, Suomen Punaisen Ristin, ensi- ja sairaanhoidon, sekd vapaaehtoistyon edustajia.

Tutkimuksen ulkopuolelle jaa viranomaisnakokulmista poliisi, raja- ja merivartiosto seka
puolustusvoimat. Nama nakdkulmat tulevat esiin Poliisiammattikorkeakoulun tilastotie-
doissa ja tutkimuksissa, seka Tornion jarjestelykeskuksen toimintaa arvioivassa osatutki-
muksessa. Myds asukasndakokulma ja maahanmuuttoa vastustaneiden ryhmien edustajien
haastattelu on rajattu taman tutkimuksen ulkopuolelle.

Ensimmadiset haastatellut valittiin pelastustoimen ja muiden viranomaistahojen avainhen-
kiloista. Jokaisella haastatellulla oli mahdollisuus ehdottaa haastateltavaksi henkil6ita, joi-
ta tama piti tarkeana asiantuntijana (lumipallotekniikka; ks. Saaranen-Kauppinen & Puus-
niekka 2006a). Ehdotettujen henkildiden joukosta valittiin lisaa haastateltavia.

Haastatteluita tehtiin lopulta 24 ja haastatteluihin osallistui yhteensa 34 henkil6a. Haas-
tatteluiden arvioitiin olevan riittdva ndyte vastaanottotoiminnan turvallisuuden arviointiin
(saturaatio; ks. Saaranen-Kauppinen & Puusniekka 2006b). Haastatteluita olisi voitu viela
laajentaa, mutta resurssit eivat sitd mahdollistaneet.

Haastateltavat ovat eri puolelta Suomea ja edustavat seka kasvukeskuksia etta harvaan
asuttuja alueita. Pelastuslaitosten edustajat edustavat seka pienid, keskisuuria etta isoja
pelastuslaitoksia ja pelastustoimen eri tasoja palotarkastajista ja kouluttajista riskienhallin-
nan ammattilaisiin.
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Haastattelut toteutettiin teemahaastatteluina. Tarkasteltavina teemoina olivat turvalli-
suusongelmat / riskit, riskienhallintakeinot ja parannusehdotukset. Lisaksi kdytiin lapi eri-
laisia skenaarioita. Haastatteluissa otettiin huomioon maahantulovaihe, hatamajoitus- ja
vastaanottokeskustoiminta, yksityismajoitus seka tilanne turvapaikkapaatoksen aikaan ja
sen jalkeen. (Teemahaastattelun runko liitteend 1.)

Haastattelut tehtiin loka-joulukuussa 2016 henkildkohtaisina, yksilo-, pari- tai pienryhma-
haastatteluina. Haastatteluaineistoa kertyi 36 tuntia, eli noin tunti / haastateltu henkild.
Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin. Haastateltujen henkildiden kommentit on esitetty
raportissa anonyymeina.

Aineiston analyysimenetelmana kaytettiin laadullista sisdllonanalyysia (ks. Saaranen-Kaup-
pinen & Puusniekka 2006¢). Aineisto pilkottiin tarkasteltavien teemojen ja alateemojen
mukaan. Haastateltujen lausunnot pelkistettiin, ne tiivistettiin ja yhdistettiin tuloksiin. Li-
saksi raportissa on kaytetty joitakin sitaatteja, jotka on erotettu tiivistetysta tekstista sisen-
nyksella ja kursiivilla. Yksittaiset haastatteluissa esiin tulleet ja raportissa esitetyt kasitteet
on samoin kursivoitu. Seuraavassa on haastatteluiden tulokset aihealueittain.

4.3.3.2 Laajamittaiseen maahantuloon varautuminen

Syksyn 2015 laajamittainen maahantulo yllatti viranomaiset. Turvapaikanhakijoiden tulo-
suunta hdmmensi, samoin kuin maahantulon ajoittuminen ja nopeus. Laajamittaisen
maahantulon kdynnistyessa syntyi nopeasti tarve perustaa uusia vastaanottokeskuksia ja
hatamajoitusyksikkojd. Maahanmuuttovirastolla oli varautumissuunnitelma, jossa laaja-
mittaisen maahantulon sattuessa turvapaikanhakijat jyvitetdan tasan eri alueiden kes-
ken. Varautuminen, soveltuvien tilojen kartoittaminen ja puitesopimusten tekeminen oli
ELY-keskusten vastuulla ja sisdministerio oli kevaalla 2015 pyytanyt ELY-keskuksia paivitta-
maan potentiaalisten tilojen luettelon syksyyn mennessa. Kartoitusta ei ollut kaikilla alu-
eilla tehty. Luettelointia pidettiin jopa mahdottomana. Samoin esteeksi oli koettu varautu-
misen kustannukset (ks. Kuntaliitto 2014). Haastatellut eivat mydskdan pitaneet alueellista
suunnitelmaa realistisena, vaan kokivat tasajaon olevan yksittaisille alueille kohtuuton.

Jos suunnitelma oli tehty, osa ajatelluista tiloista oli kouluja ja liikuntakeskuksia. Niita pi-
dettiin arviointivaiheessa tarkoitukseen sopivina (katso esim. Vainio 2015). Ne eivat kuiten-
kaan sovellu pitempiaikaiseen kayttoon, koska niiden toimintoja ei voida tai haluta nor-
maalioloissa keskeyttaa.

Kun Maahanmuuttovirasto totesi, ettei kaikilta alueilta ollut saatavissa ajantasaisia tietoja

potentiaalisista vastaanottokeskustiloista, se alkoi itse etsia tiloja ja tehda sopimuksia suo-
raan kuntien tai yksityisten toimijoiden kanssa. Tilojen etsinta tapahtui joissain tapauksissa
hyvassa yhteistyOssa paikallisten toimijoiden kanssa. Osa tiloista saatiin kayttoon, kun tilo-
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jen omistaja tai potentiaalinen toiminnanharjoittaja tarjosi niitd suoraan Maahanmuutto-
virastolle. Taman seurauksena vastaanottokeskuksia ja hatamajoitusyksikkoja perustettiin
tilaohjautuvasti, Maahanmuuttoviraston, toiminnanharjoittajan ja tilojen omistajan kes-
kindisella sopimuksella. Tieto yksikdn perustamisesta saattoi tulla alueen viranomaisille ja
kunnille jalkikateen. Tietopaitsioon saattoi jaada yhta hyvin kunta, kunnanjohtaja, sosiaali-
toimi, rakennusvalvonta, poliisi kuin pelastustoimi.

Tilanne johti my6s siihen, etta kayttoon oltiin ottamassa tai otettiin tiloja, joiden palo-,
tai poistumisturvallisuus ei ollut riittava. Naissa kohteissa pelastustoimen ja rakennusval-
vonnan kanssa tehty yhteisty® johti parhaimmillaan korjaus- ja turvallisuuden parannus-
vaatimuksiin, jotka usein toteutettiin toiminnan jo alettua. Tilojen kayttéonotto saattoi
edellyttaa myos rakennusluvan hakemista, kdyttotarkoituksen muutosta ja merkittavia
muutostoita. Jos tilat todettiin majoitukseen sopimattomiksi, mutta ne oli jo ehditty ot-
taa kayttdoon, ne pyrittiin tyhjentamaan heti korvaavien tilojen jarjestyessa. Yksittaisissa
tapauksissa tilat saattoivat kuitenkin olla melko pitkdaan hatdamajoitus- tai vastaanottokes-
kuskaytossa ilman vaadittua soveltuvuutta ja muutostoita.

Pelastustoimella ei ollut turvapaikanhakijoiden hatdmajoituksesta erillista ohjetta, vaan
palotarkastuksia ohjasi normaali lainsdadadantd. Alkuvaiheessa arvioinnin pohjana kaytettiin
liikuntatapahtumien ja marjanpoimijoiden majoituksen ohjeistusta, vaikka hatdmajoitus-
ajan ennakoitiin olevan pitka.

Tilanteeseen soveltuvan ohjeen puuttuessa yksittdiset pelastustoimen edustajat kokosivat
ohjeet ja pienen padivityksen jalkeen Pelastuslaitosten kumppanuusverkosto hyvaksyi oh-
jeet kayttoon koko maassa. Ensimmaisia ohjeita laadittiin ja jaettiin pelastuslaitosten kes-
ken syyskuussa, lopullinen versio hyvaksyttiin marraskuussa 2015 (ks. Jantti 2016), jolloin
kaytossa oli jo noin 150 erilaista vastaanottoyksikkoa.

Ohjeiden puutteesta poikkeuksena oli jarjestelykeskus, jonka perustamisesta oli valmistu-
nut ohje (ks. Haaranen 2015). Jarjestelykeskuksen kayttoonotossa yhteys rakennusvalvon-
taan ja pelastustoimeen otettiin asianmukaisesti ennen avaamista. Kiinteisto oli alkuperai-
seltd kayttotarkoitukseltaan koulu ja sen muuttamiseksi jarjestelykeskuskayttoon tarvittiin
rakennuslupa. Toimenpiteet muutosrakennuslupineen, lakisaateisine naapurin kuulemi-
sineen (Maankaytto- ja rakennuslaki 132/1999, 133 §) ja palotarkastuksineen veivat kaksi
paivaad, jonka jalkeen tiloja alettiin valmistella kayttéonottoon.

Jarjestelykeskuksen palotarkastukseen ei ohjetta ollut, vaan palotarkastaja hyddynsi yleis-
ta lainsaadantoa, kaytettavissa olleita ohjeita ja omaa ammattitaitoaan. Tarkastuspoyta-
kirjassa on lueteltu vaatimukset turvallisuuden varmistamiseksi ja ne myos toteutettiin
kohteessa.
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Jo ennen jarjestelykeskuksen avaamista tulijamadra Torniossa kasvoi siten, etta se oli tur-
vallisuusriski seka turvapaikanhakijoille itselle etta ymparistolle. Kemissa poliisilaitoksen ja
aseman ymparilla seka kaduilla liikkui paljon turvapaikanhakijoita. Kun y6t olivat jo kylmia
ja turvapaikanhakijat olivat ilman suojaa, vapaaehtoiset ottivat viranomaisten tehtdvia ja
jarjestivat tulijoille suojaa ja ruoka-apua. Seka kunta, seurakunnat, jarjestot etta osa asuk-
kaista tukivat toimintaa. Kuntalaiset lahjoittivat turvapaikanhakijoille mm. patjoja ja vaat-
teita. Majoitustilojen paloturvallisuutta pyrittiin valvomaan, mutta tilanne oli haastava.

Jarjestelykeskuksen avaamisen jalkeen syyskuun lopussa 2015 hallitsematon liikkuminen
ja samalla vapaaehtoistydn paine Kemi-Tornion alueella vdheni. Kemi-Tornio-alueen paine
siirtyi muualle Suomeen. Mutta minne - se oli vastaanottokeskusten maara- ja tilaongel-
man vuoksi epaselva.

Ongelmaa pahensi se, etta osa kunnista kieltdytyi vastaanottamasta turvapaikanhakijoi-
ta. Kieltaytymisen taustalla oli asukkaiden vastustus ja ndkemys, jonka mukaan kunnan
varautumisvelvollisuus ei koske laajamittaista maahantuloa, koska sita ei ole sisallytetty
valmiuslakiin (L 1552/2011, 3§; katso myos HE 3/2008, 27). Toisaalta ndkemykselld ei ollut
merkitystd, koska Maahanmuuttovirasto ei sopimuksia tehdessaan ottanut juurikaan huo-
mioon kuntien paatoksia tai kuntalaisten nakemysta. Tama aiheutti omasta puolestaan
tyytymattomyytta kunnissa.

Varautumisen heikkoudet, kuntien kieltaytyminen ja sopimuspolitiikka johtivat tilantee-
seen, jossa kuntien viélinen ja alueellinen kuormittuminen vaihteli voimakkaasti. Tilanne
nakyi seka vastaanottovaiheessa ettd turvapaikkaprosessin aikana ja tulee nakymaan viela
turvapaikkapaatodsten saannin yhteydessa.

4.3.3.3 Kiinteisto- ja toimitilaturvallisuus, paloturvallisuus

Turvapaikanhakijoiden vastaanottokeskuksiksi ja hatamajoitusyksikoiksi valikoitui vanhoja
laitostyyppisia rakennuksia, hotelleja ja majoitustiloja. Naiden ohella tiloiksi valikoitui mm.
kouluja, oppilasasuntoloita, kerrostaloasuntoja tai kokonaisia kerrostaloja, seka leirikes-
kuksia, mutta my0s toimistona olleita tiloja. Osa turvapaikanhakijoista majoitettiin tila-
paisesti telttoihin. Jarjestelykeskuksen painetta tasaamassa kaytettiin myds urheiluhallia.
Lisaksi turvapaikanhakijoita sijoittui yksityismajoitukseen.

Asumiskdyttoon rakennetut kiinteistot olivat osin rakenteelliselta turvallisuudeltaan (palo-
luokka) riittdvid, mutta paloturvallisuustekniikka saattoi olla riittdmaton tai vanhentunut.
Tama tarkoitti toimenpidevaatimuksia ja turvatekniikan tdydennysta. Alun perin muuhun
kuin asumiskayttoon rakennetuissa tiloissa oli asumisvarustukseen ja mm. palo- ja poistu-
misturvallisuuteen liittyvia puutteita. Tiloja ei voitu ottaa kdyttoon tai kdyttdonotto edel-
Iytti muutosrakennuslupaa ja merkittavia muutoksia.
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Kayttoon otettiin myds kohteita, joihin ei olisi turvallisuusongelmien vuoksi pitanyt asut-
taa ketaan. Paloturvallisuuden ohella kyse oli asukasturvallisuudesta. Kohteiden joukos-
sa oli muun muassa kiinteist6jd, jotka oli alemmin poistettu kdytosta sisdilmaongelman
vuoksi.

Paloturvallisuutta varmistamassa useissa toimipaikoissa oli vain palovaroittimet, osassa

oli vanha palovaroitinjarjestelma. Automaattinen sammutusjdrjestelma oli vain harvoissa
kiinteistdissa. Samalla tiloihin suunniteltiin sijoitettavaksi tai oli jo sijoitettu selvasti suu-
rempaa asukasmaaraa kuin tilojen rakennusluvan mukaan sai olla. Koska mihinkaan poik-
keavaan mitoitukseen ei ollut lainsdaadannollista eika ohjeistukseen perustuvaa pohjaa,
pelastuslaitos kaytti omassa tydssaan arvioinnin pohjana pelastuslakia, rakennus- ja maan-
kayttolakia ja kiinteiston rakennusluvan tietoja. Tama johti ndkemyseroihin, joiden perus-
teella pelastustointa tai sen edustajaa saatettiin pitaa yhteistyohaluttomana. Yksittaisista
paatoksista on tehty myds valitus tai hallintokantelu.

Palotarkastuksia tehtiin kohteisiin hatatyotyyppisind, muutaman tunnin varoitusajalla tai
tarkastus tehtiin jalkikdteen, toiminnan alettua, asukkaiden tulon jalkeen. Tarkastusten
perusteella tehtiin poytakirjat, joissa oli todetun tilanteen mukaan luettelo vaadittavista
toimenpiteista ja niiden korjaamiseen annettu maaradaika. Reaktiivinen toimintatapa on
tdysin poikkeuksellinen ja mahdollisti alkuvaiheessa turvallisuuspuutteet, joita korjattiin
toiminnan aikana tai jotka jaivat korjaamatta.

4.3.3.4 Tuotannon ja toiminnan turvallisuus

Syksylla 2015 kaynnistetyissa kohteissa saattoi olla toissa yksittdisia vastaanottokeskus-
kokemusta omaavia henkil6ita, tai henkilosto oli kokonaan uutta. Yksittdisissa kohteissa
johtajaksi nimettiin henkil6ita, joilla ei ollut johtamiskoulutusta eika kokemusta johtajana.
Henkilostolla saattoi olla myds puutteellinen turvallisuusosaaminen, eika toimipaikoissa
aina tiedetty tai kiireessa huomattu viranomaisvelvollisuuksia.

Pelastussuunnitelmia tehtiin jalkikdteen. Osassa toimipaikkoja toiminnanharjoittaja oli pal-
kannut asiantuntijan, joka on tehnyt kohteen pelastussuunnitelman ja riskienarvioinnin.
Miten johtaja ja henkilokunta ovat asian sisdistaneet, ei ole tiedossa. Poistumisturvallisuus-
selvitysta ei edellytetty aikuiskohteisiin, koska aikuisten ja perheiden arvioitiin pystyvan
poistumaan itsendisesti ja nopeasti tiloista. Toisaalta yksittdisissa haastatteluissa kyseen-
alaistettiin turvapaikanhakijanaisten mahdollisuus poistua hatapoistumistien kautta tur-
vallisesti ja nopeasti kulttuurilleen tyypillisen pukeutumisensa vuoksi.

Vastaanottokeskuspaikkoja oli lilan vahan ja jarjestelykeskus pyrki lahettamaan rekisterdi-

dyt henkil6t pdivittdin eteenpdin. Paine vastaanottokeskuksissa ja hatdmajoitusyksikoissa
kasvoi ja kdytettavissa olleiden kohteiden asukasmaara ylittyi. Haastatteluissa tuli esille
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yksikkoja, jossa asiakasmaarat olivat ylittyneet merkittavasti ja tilaa oli vain 2-3 neliometria
/ turvapaikanhakija. Hyvaksyttavana tilamitoituksena pidettiin noin 6-10 nelién mitoitusta.
Kerrostaloasuntoihin sijoitettaessa tavanomaista oli 6-7 henkil6a kaksiossa, tai yhdeksan
henkilda tai esimerkiksi kolme pienta perhetta kolmiossa.

Pahimmillaan vastaanottoyksikdiden palotarkastuksessa todettiin kdytavat tdynna pat-
japaikkoja ja turvapaikanhakijoiden tavaroita, seka tilanteita, jossa porrashuoneet olivat
tarvikevarastona. Palo- ja poistumisturvallisuus vaarantui merkittavasti. Pelastuslaitoksen
edustajat puuttuivat tilanteeseen. Turvapaikanhakijoita siirrettiin tai tiloja raivattiin siten,
ettd tiloihin saatiin avoimet selkeat poistumistiet. Samoin porraskdytavat tyhjennettiin, mi-
kali tavaroiden varastointi tuli pelastuslaitoksen tietoon.

Toisaalta pelastuslaitoksen edustajat eivat padsaantoisesti kdyneet tiloissa paivittdin eivat-
ka edes viikoittain. Jos pelastuslaitoksella ei ollut tietoa tilojen ylikuormituksesta, siihen ei
voitu puuttua. Toisaalta haastattelussa esitettiin ndkemys, etta pelastustoimen olisi pitanyt
puuttua tiukemmin ja ehdottomasti kieltda ylikuormitustilanteet. Pelastustoimen edusta-
jien haastattelussa asia tuli esiin ristiriitaisena kokemuksena. Kun pelastuslaitoksen edus-
taja tulee kohteeseen ja ulkona on pakkasta, turvapaikanhakijoita tdynna oleva bussi on
pihassa tai ihmiset jo ulkona ja bussi lahtenyt, jdtetdcdnkd ihmiset ulos, sijoitetaanko ylipai-
koille, vai ldhetetdcinké jonnekin? Hotelliin? Ja jos Idhetetdidn, miten ja minne ja kuka maksaa?

Tyhjillaan olleiden tilojen kayttéonotto, turvatekniikan ongelmat, ylikuormitus ja mm.
kulttuuriset erot johtivat vaaratilanteisiin ja merkittdvaan maaraan erheellisia halytyksia.
Erheellisten halytysten taustalla oli asukkaiden ruuanlaittoa ja mm. tupakointia sisatiloissa.
Lisaksi halytyksia aiheuttivat aiemmin tyhjillaan olleiden tilojen rakennekosteus, ilkivaltai-
nen toiminta ja ulkopuolelta tehdyt polttopulloiskut.

Keskeisin ongelma on ollut ruuanlaiton aiheuttamat erheelliset halytykset. Useissa toimi-
paikoissa asukkaille on tarjottu mahdollisuus laittaa itse ruokaansa. Ruuanlaitto keitto-
tiloissa on puutteellisen turvatekniikan vuoksi voinut aiheuttanut erheellisia halytyksia.
Lisaksi asukkaat ovat valmistaneet luvatta ruokaa omassa huoneessaan ja aiheuttaneet
ruuankaryilla seka erheellisia palohalytyksia etta vaaratilanteita.

Vaaratilanteita on syntynyt mydos siita syystd, ettd ruuanlaittoon on kaytetty joko vanhoja
kierratettyja tai jopa itse valmistettuja sahkolevyja (kuva 2). Halytyksen sattuessa levy on
voitu piilottaa. Palomiehet ovat |0ytdneet palohdlytyksen syyta selvittdessaan kuumia keit-
to levyja mm. vaatekaapista ja sdangysta patjan alta.
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Kuva 2. Asukkaalta takavarikoitu keittolevy (nurinpéin) alustoineen. (Kuva Pirkanmaan pelastuslai-
tos)

Paloturvallisuusongelmat korostuivat toiminnan alkuvaiheessa. Nyt turvallisuus on palo-
turvallisuuden osalta vakiintunut. Toisaalta vastaanottopalveluissa on uusia turvallisuu-
teen liittyvia haasteita. Kun turvapaikanhakijamaara on laskenut, hatamajoitusyksikkoja ja
vastaanottokeskuksia on lakkautettu, asukkaita on siirretty muihin kohteisiin. Asukkaiden
siirrot ovat aiheuttaneet jarjestyshairidita. Samoin hairiditd odotetaan prosessin loppuun-
saattamisen yhteydessa.

Osa turvapaikanhakijoista voi sijoittua helposti yhteiskuntaan ja kotoutua nopeasti. Toi-
saalta vastaanottokeskusjarjestelmassa on ollut yksittdisia henkil6ita ja perheitd, joiden
palvelun kesto on venynyt kuuteen - seitsemdan vuoteen. Nama tilanteet ovat syntyneet
jo ennen laajamittaista maahantuloa. Vuosina 2015-2016 tulleilla palvelun kestosta ja sen
kokonaiskustannuksista ei siten ole viela tietoa.
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4.3.3.5 Turvapaikanhakijoiden asukasturvallisuus

Turvapaikanhakijoille on pystytty jarjestamaan padosin turvalliset olosuhteet, mikali tur-
vallisuuden mittarina kdytetdan kuolemantapauksia ja vakavia vammautumisia. Turvapai-
kanhakijatilanteelle muualla maailmassa todenndkoiset ndlkiintymiset ja pohjoisille olo-
suhteille mahdolliset paleltumiskuolemat, samoin kuin palokuolemat on ainakin vuoden
2016 lopun tietojen mukaan valtetty.

Useita Suomeen tulleita turvapaikanhakijoita on kuitenkin menehtynyt lilkkenneonnetto-
muuksissa ja itsemurhan kautta, sairauksiin sekd mm. hukkumisonnettomuudessa. Liiken-
teessa on myos vakavia vammautumisia. Lievempia paleltumisia, seka vastaanottokeskuk-
sissa tai hatamajoitusyksikoissa syttyneiden tai sytytettyjen palojen aiheuttamia palo-
vammoja on myos tilastoitu. Samoin on tiedossa muita tapaturmia ja vakivaltatilanteita.
Tarkkoja maarid ei ole tiedossa tilastoseurannan heikkouden vuoksi.

Merkittavana turvallisuusongelmana on ollut turvapaikanhakijoiden psyykkinen kuormittu-
minen. Tulijoiden tausta, majoituksen tilamitoitus, vieraiden ihmisten yhdessa asuttaminen
ja yksityisyyden puute seka pitkittynyt turvapaikanhakuprosessi ovat omiaan kuormitta-
maan ihmisia. Ristiriitoja on hallittu seurannalla ja ongelmien sattuessa asukkaiden siirroilla.

Kuormittumista on lisdnnyt toimettomuus. Turvapaikanhakijoiden tydntekoa on alkuvai-
heessa rajoitettu. Osa vastaanottokeskuksista on jarjestanyt pienimuotoista tydtoimintaa,
joskin se on koettu tasapainoiluksi sadddsten ja seka paikallisten ihmisten — niin tydssa
kayvien kuin tyéttomien - oikeuksien valilla.

Fyysisiin vammoihin on paasaantoisesti saatu apua, mutta psyykkisen kuormittumisen yh-
teydessa ei ole ollut tarjolla asianmukaista tukea edes vakavien itsemurhayritysten jalkeen.
Tuki on jaanyt vastaanottokeskuksen henkilokunnan varaan, vaikka henkil6ston mitoitus tai
osaamisvaatimukset (ks. Maahanmuuttovirasto 2015) eivat anna tahan juurikaan valmiuksia.

Vastaanottoprosessissa on tunnistettu myos perhevakivaltaa ja lapsiin kohdistuvaa vaki-
valtaa. Vastaanottokeskuksen henkil6sto puuttuu asiaan ja ottaa yhteyden poliisiin ja las-
tensuojeluun. Yksittdisessa haastattelussa esitettiin kuitenkin epaily, etta ilmoitus ei valtta-
mattd johda toimenpiteisiin.

4.3.3.6 Ensihoito

Vastaanottotoiminta on myds kuormittanut pelastuslaitosten tuottamaa ensihoitopalvelua,
jossa on koettu kieli- ja kulttuuriongelmat merkittavina ongelmina. Kieliongelmaan on kaytetty
apuna tulkkia ja ensihoidon kieliopasta (Pirkanmaan pelastuslaitos 2015). Kulttuurisiin ongel-
miin on haettu ratkaisua seka itse turvapaikanhakijoiden kulttuuria opettelemalla etta opetta-
malla turvapaikanhakijoille suomalaista ensihoidon, sairaanhoidon ja viranomaiskulttuuria.
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Kulttuurieroissa on korostunut asukkaiden kollektiivinen huoli yksittdisen ihmisen sairas-
tumisesta. Kun ensihoitajat ovat tulleet paikalle, asukkaita on voinut olla paljon, he ovat
voineet olla ddnekkaita ja hyvin lahelld ensihoitajia. Tilan ja tydrauhan puuttumisen ohella
ongelmana on ollut sukupuolittunut ajattelu. Miehen ei annettaisi hoitaa naista, eika nai-
sen miesta.

Kulttuurisiin eroihin on kiinnitetty huomio myds hoitotydn puolella. Esimerkiksi Pirkan-
maan sairaanhoitopiirissa on toteutettu hanke, jossa on tuotettu koulutusaineistoa ja kou-
lutettu seka turvapaikanhakijoita ettd vastaanottokeskusten henkilokuntaa kulttuuriero-
jen tunnistamiseksi. (Ensihoidon ongelmista tarkemmin luvussa 5.)

4.3.3.7 Tyoturvallisuus

Tyo6turvallisuus on ollut huolenaiheena seka pelastustoimessa, ensihoidossa, vastaanot-
tokeskusten henkildston edustajien joukossa mutta epdilematta myos poliisissa. Huoli
tyOturvallisuudesta tuli esiin useissa pelastustoimen edustajien kommenteissa, niin suorit-
tavaa tyota tekevien, esimiesten kuin riskienhallinnan ammattilaisten joukossa. Haastatte-
luissa tuli esiin huoli mahdollisesta fyysisesta vakivallasta, tartuntataudeista seka naisten
osalta seksuaalisesta hairinnasta. Asukkaiden valisiin konflikteihin puuttuminen on koettu
selkedksi tyoturvallisuusriskiksi kaikille toimijoille.

Toimitilojen ja toiminnan ongelmilla, asukkaiden vieraskielisyydella seka kulttuurisilla
asioilla on ollut merkittava kuormittava vaikutus pelastustoimelle. Kuormituksessa on ollut
alueellisia eroja mm. pelastustoimen ottaman roolin (valvova viranomainen - laajempi val-
vova, opastava ja kouluttava viranomaisrooli) kohteiden maaran seka kohteen ja pelastus-
laitoksen etdisyyden perusteella. Etaalla pelastuslaitoksen toimipaikasta olevat kohteet,
samoin kuin kohteet toistuvine erheellisine halytyksineen ovat olleet erityinen haaste.
Myds vastaanottokeskusten yksikkdkoko on vaikuttanut tyén maaraan ja ongelmiin. Isot
yksikdt on koettu joissakin tilanteissa poikkeuksellisen ongelmallisiksi.

Useissa haastatteluissa kerrottiin eri toimijoiden, mukaan lukien pelastustoimen edusta-
jien fyysisesta mutta myos psyykkisesta ylikuormittumisesta. Kuormitusta on lisannyt tur-
vapaikanhakijatilanteen aiheuttama yhteiskunnallinen jakautuminen, jossa osa tulijavirran
kanssa tydssaan tekemisissa olleista henkildista joutui hdirinnan, ahdistelun ja jopa seu-
rannan kohteeksi. Hairintaa on kohdistunut kaikkiin toimijaryhmiin, my&s viranomaisiin ja
my0ds pelastustoimen edustajiin. Toisaalta asukkaat itse ovat voineet olla henkildstolle ja
viranomaisille tyoturvallisuusriski. Lisdksi asukkaisiin kohdistettu hdirinta on ollut ainakin
vastaanottokeskusten henkildstolle tydturvallisuusriski.

Vastaanottokeskuksissa mahdollisesti olevaan vakivallan uhkaan on varauduttu seka pe-
lastustoimessa etta ensihoidossa lisddmalla miehitystd, tukeutumalla poliisiin tai vastaan-
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ottokeskusten henkilokuntaan tai suojautumalla. Viitteet turvallisuusriskeista on otettu
vakavasti my6s pelastustoimessa, asioita on kasitelty ja niita on pyritty korjaamaan toi-
mintamalleja muuttamalla. Pelastustoimessa on lisdtty miehitysta ja palotarkastuksissa on
kaytetty tarvittaessa parityoskentelya.

Ensihoidossa on kdytetty tukena poliisin tai pelastuslaitoksen yksikkoa. Yksittaisiin kohtei-
siin on menty vain poliisin tuella. Joihinkin kohteisiin (seka palotarkastus etta ensihoito)
on osoitettu vain miespuolisia henkil6ita. Hyvin tavanomaista on ollut, ettd ensihoidossa
on vdltetty naispuolisen tydparin [dhettdmistd vastaanottokeskukseen. Linjaus on osa laa-
jempaa toimintapolitiikkaa.

Ensihoidossa on perinteisesti otettu huomioon tartuntatautiriski. Pelastuslaitoksen muun
henkiloston osalta siihen ei ole kiinnitetty huomiota, vaikka ongelmallisissa vastaanotto-
yksikdissa kdynnit ovat olleet toistuvia, eika asukaskontakteilta ole voitu valttya. Osa pelas-
tustoimen henkildstosta on ollut huolissaan tilanteesta ja pyrkinyt suojautumaan kontak-
teilta.

Laajamittaisen maahantulon yhteydessa yhtena keskeisena tyoturvallisuusriskina oli kaik-
kien toimijoiden ylikuormittuminen. Osalle vastaanottokeskuksen palotarkastus oli osa
normaalia ty6ta. Alueilla, joissa yksikkoja oli laajalla alueella ja paljon, kohteiden toimiti-
lat olivat huonot, turvatekniikka puutteellista, toiminnanharjoittajan osaaminen niukkaa,
opastustarve ja erheellisten halytysten maara oli suuri, pelastustoimen henkildsto kuor-
mittui voimakkaasti. Tdma johtui sekd tydmaaran kasvusta ettd huolesta.

Pelastuslaitokset saattoivat keskittda vastaanottokeskusten kontakteja yksittaisille tyonte-
kijoille tasalaatuisuuden ja osaamisen varmistamiseksi, mutta lisda henkil6stoa ei paasaan-
toisesti palkattu. Aiempi henkildsto teki vain enemman. Kuormittuminen nakyi henkilds-
tossa myOs paallepadin ja se tiedostettiin:

Kun katsoo peiliin, vastaan katsoo panda.

Kuormittumista on lisdnnyt myds em. hdirinnan kohteeksi joutuminen. Esimerkkina tilan-
teet, jossa kiinteiston omistaja tarjosi tiloja vastaanottokeskuskdyttoon, mutta tilat eivat
rakenteellisen turvallisuuden puutteiden vuoksi olleet siihen soveltuvat. Kun pelastustoimi
totesi asian, syntyi konflikteja, jotka pahimmillaan johtivat jopa henkil66n menevaan julki-
seen loukkaukseen.

Viranomaisten ja tyosuhteisten ohella haastatteluissa tuli esiin my&s vapaaehtoisten tur-
vallisuus. Vapaaehtoisten osuus oli laajamittaisen maahantulon yhteydessa merkittava.
Vaikka tyoturvallisuuslaki (ks. L 738/2002, 558) ei kata kaikkea vapaaehtoisty6td, jarjestdy-
tyneet vapaaehtoiset kuten SPR:n ja seurakuntien organisoimat ryhmat ovat vapaaehtois-
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tyon vetdjien johdolla kartoittaneet ty6turvallisuuslain hengen mukaisesti vapaaehtoisena
mukaan tulleiden rokotuksia ja terveydentilaa ja ohjanneet henkil6ita sen mukaan toimi-
maan eri tehtdvissa. Sen sijaan omaehtoisesti toimivat ovat olleet alttiina vaaroille, joihin
he eivdt ole osanneet varautua, eika varautumiseen ole ollut julkista ohjetta.

4.3.3.8 Ymparistoturvallisuus

Haastatteluissa tuli esiin vastaanottokeskustoiminnassa syntyneet tilanteet, jossa on ollut
infran ja luonnon ylikuormittumista. Tapauksissa on otettu vastaanottokeskuskayttoon
toimipaikkoja, jonka vesi- ja/tai jatevesihuolto on mitoitettu pienehkolle henkilomaaral-
le ja kohteeseen on sijoitettu mitoitusta enemman asukkaita. Vahinkojen korjaaminen on
tuottanut lisakustannuksia, joiden maksajasta kiistelldaan. Tilanne on aiheuttanut erittdin
voimakasta artymysta ymparistossa ja ollut omasta puolestaan turvallisuusuhka.

Vuorovaikutus kohteen asukkaiden ja ympariston valilla on ollut myds ongelmallinen. Va-
kavimmat konfliktit ovat olleet vakivaltaisia yhteenottoja, paloturvallisuuden nakékulmas-
ta polttopulloiskuja ja tuhopolttoja. Tavanomaisimpia ovat olleet sanailut ja uhkailut. N&ita
on pyritty hillitsemaan ammatillisella otteella, ihmisten kunnioittamisella, viranomaisyh-
teistyolla, seka tekniikalla, kuten kameravalvonnalla etta vartioinnilla.

Turvapaikanhakijoiden vastaanottoon mydnteisesti suhtautuvien ja sitd vastustavien vaes-
toryhmien valilla on ollut my6s merkittavaa skismaa. Kahtiajako on nakynyt myos julkises-
sa keskustelussa. Pelastustoimi on pyrkinyt profiloitumaan tasapuoliseen avun antamiseen
ihmisen taustasta riijppumatta. Linjaus on valttamaton pelastustoimen henkildston tyotur-
vallisuuden varmistamiseksi.

4.3.3.9 Tietoturvallisuus

Tietoturvallisuudessa keskeisind osa-alueina ndhdaan tietojen saatavilla oleminen oi-
kea-aikaisesti ja ehyina. Lisaksi tietoturvallisuudessa keskeisessa roolissa on tietojen rajaa-
minen siten, ettd ne ovat vain niiden saatavilla, joille tiedot on tarkoitettu.

Tiedonpuute on ollut merkittava ongelma seka varautumisen, toiminnan kdynnistymisen
etta toiminnan aikana. Varautumisessa ei ollut riittdvaa ennakkoinformaatiota turvapai-
kanhakijoiden madristd, tulosuunnasta kuin nopeudestakaan. Tiedonvalityksessa kdytettiin
epavirallista tietoa. Etenkaan alkuvaiheessa kenelldkaan ei ollut konkreettista tilannekuvaa.

Alueiden varautumistieto ei ollut ajantasaista tai sita ei kdytetty. Maahanmuuttoviraston
toimintatapa vastaanottotoiminnassa oli itsendinen, eika se kdyttanyt neuvottelua saati jar-
jestelmallista tiedottamista. Tieto avattavista kohteista tavoitti turvallisuustoimijat poikke-
uksellisen myohaan. Seka kunnat, pelastustoimi etta poliisi saattoivat olla tietokatveessa.
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My&s maahantulon jélkeen tiedonkulku ja kerdtyn tiedon kaytto olivat niukkoja. Jarjestely-
keskus kerdsi muun muassa tiedon tulijoiden uskonnosta, mutta sijoittamisen yhteydessa
tietoa ei ollut kdytettavissa. Toisaalta joissakin haastatteluissa todettiin, etta tietoa ei olisi
hyodynnetty, koska tavoitteena on opettaa samalla statuksella maahan tulevat ihmiset
hyvaksymaan toinen toisensa. Erityisenda ongelmana koettiin turvallisuuden ja turvalli-
suustiedon siiloutuminen. Yhteisty0ssa tilannetta on saatu parannettua ja turvallisuutta ja
tiedonkulkua on parannettu yhteisty6lla. Siiloutuminen koskee myos tietoverkkoja.

Laajamittaisen maahantulon yhteydessa mutta myos sen jalkeen kaytettiin tulkkeja, joita
ei ollut turvallisuusselvitetty. Tulkkeina kdytettiin myds aiemmin maahan tulleita henkil6ita
joiden kielitaito oli riittava, mutta joilla ei ollut tulkin koulutusta eika eettista sitoutumista.

Varautumisen ongelmat linkittyvat myos tietoturvallisuuden ongelmiin. Tietoverkkoja ei
ole rakennettu varautumista tukevaksi. Ongelma korostui jarjestelykeskuksen kdynnistys-
vaiheessa.

4.3.3.10 Rikosturvallisuus

Rikosturvallisuus sivuaa voimakkaasti seka edella kuvattua ihmisten turvallisuutta etta pa-
loturvallisuutta. Haastatteluissa rikosturvallisuus tuli esille vastaanottoyksikdissa koetun
vakivallan uhan ja seksuaalisen ahdistelun kautta. Ensihoidossa on ollut myds kiinnikay-
mista ja uhkaavia tilanteita. Lisaksi rikosturvallisuus liittyy voimakkaasti paloturvallisuu-
teen: useita vastaanottoyksikkoja joutui hyokkdysten kuten polttopulloiskujen, ilotulite-
hairinnan tai vastaavan hyokkayksen kohteeksi.

Vastaanottokeskuksissa ei ole rikoksen uhrina tiettavasti menehtynyt yhtdan turvapai-
kanhakijaa. Sen sijaan yksi kantasuomalainen on menehtynyt kahden turvapaikanhakijan
pahoinpitelyn seurauksena. Rikoksiksi luokiteltavia vakivaltatilanteita on ollut asukkaiden
kesken sekd kantasuomalaisten ja turvapaikanhakijoiden valilla. Erityisend huolenaiheena
ovat olleet seksuaalirikokset, joita on tapahtunut myds vastaanottokeskuksissa. (Rikoksista
on erillinen poliisin tilasto.)

4.3.3.11 Skenaariot, resilienssi, toimintojen skaalautuvuus

Haastattelut tehtiin syksylld 2016, jolloin turvapaikanhakijoiden maahantulo oli vahenty-
nyt vuoden 2015 turvapaikanhakija-aallon 32500 hengesta vajaaseen 5700 tulijaan (Maa-
hanmuuttovirasto 2017). Rauhoittunutta tilannetta pidettiin uutena normaalina, eika siina
ndhty juurikaan ongelmia. Ainoaksi ongelmaksi mainittiin vastaanottokeskusten alasajo,
jonka todettiin olevan taloudellisesti ja toiminnallisesti merkittava menetys yksittaisille
kunnille ja alueille. Etuna nahtiin, ettd vahentynyt turvapaikanhakijamdéara antaa vastaan-
ottojarjestelmalle ja koko yhteiskunnalle aikaa toipua turvapaikanhakija-aallosta.
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Syksyn 2015 laajamittaisen maahantulon toistumista pidettiin mahdollisena. Skenaario-
na se jakoi haastatellut kolmeen ryhmaan. Haastateltujen joukossa oli henkilGitd, jotka
toivoivat, ettd syksyn 2015 kaltainen turvapaikanhakijoiden laajamittainen maahantulo ei
toistuisi. Osa haastatelluista suhtautui tilanteeseen neutraalisti: tilanne voi toistua. Haas-
tatteluissa tuli esille my&s kolmas nakodkulma. Osa haastatelluista koki, etta nyt lapikayty
muuttoaalto toi itselle, omalle yhteisélle, kunnalle tai alueelle niin paljon positiivisia vaiku-
tuksia, etta uusi vastaava maahantulijoiden aalto olisi jopa tervetullut.

Nakokulmasta riippumatta haastatellut kokivat, ettd 2015 vuodesta on selviydytty, mutta
se on ollut erittdin raskas. Pelastustoimessa tilanne oli useimmiten hoidettu tavanomai-
sella miehityksella ja yli- ja hatatyona, eika uutta henkildstoa muihinkaan viranomaisteh-
taviin juuri rekrytoitu Maahanmuuttovirastoa lukuun ottamatta. Mahdollisessa uudessa
maahanmuuttoaallossa tarvitaan ainakin pelastustoimeen ehdottomasti lisaa resursseja.
Rakenteiden arvioitiin kuitenkin kestavan ja tyon olevan helpompaa aiemman kokemuk-
sen ansiosta.

Kolmantena skenaariona kaytettiin 100 000 turvapaikanhakijaa. Maaraa pidettiin kauhus-
kenaariona ja se torjuttiin, tai tulijamaaraa pidettiin mahdottomana. Useille viranomaisille
skenaario oli luonteva, mutta sen arvioitiin edellyttdvan seka varautumisen etta toimin-
tamallien kehittamista ja lisdksi toteutuessaan lisdhenkiloston rekrytointia kaikille viran-
omaistoimijoille. 300 000 tai 500 000 turvapaikanhakijan maahantuloa pidettiin tilanteena,
joka aiheuttaisi poikkeustilan.

Ensisijaisina ongelmina suuremmilla skenaarioilla koettiin kohtuullisten majoitustilojen
riittamattdmyys. Tilanne edellyttaisi vaihtoehtoisten majoitustilojen kayttoa, kuten urhei-
luhallien ja telttamajoituksen laajamittaista kdyttddnottoa. Myds yksityismajoitus heratti
keskustelua, joskaan sita ei haluttu visioida.

Suurempia skenaarioita pidettiin taloudellisesti raskaina tai mahdottomina. Eri skenaarioi-
den vaikutuksille ja siedettavyydelle ratkaisevana tekijana nahtiin turvapaikanhakijoiden
tai maahantulijoiden kansallisuus, kulttuuri ja kielitaito. Ndiden ohella kantokyvyn kannal-
ta keskeisena tekijana nahtiin turvapaikanhakijoiden maaran ennakoitavuus, tulosuunta ja
tulonopeus, seka kansallinen kriisinkestavyys.

Pelastustoimen ndakdkulmasta toimintatapoja pidettiin helposti skaalattavina. Henkiloston
lisddminen toteutettaisiin niin, etta kokeneet toimijat sijoitettaisiin vastaanottoprosessin
valvontaan ja ohjaukseen, uudet perustehtdviin. Osan pelastustoimen ja poliisin henkil6s-
tosta arvioitiin toimineen jo nyt darirajoilla, eika edes tilanteen toistuessa tehtdvien hoitoa
toistamiseen normaalimitoituksella pidetty kohtuullisena.
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Haastatteluissa tuli esille myds alueellisen tasa-arvon ehdoton vaatimus. Nyt osa alueis-
ta ja kunnista sadstyi kokonaan tai lahes kokonaan turvapaikanhakijoilta ja toisilla alueilla
kuormitus oli kestamaton.

Keskeisena asiana oli nakemys siitd, etta nyt lapi kdydysta pitaa ottaa opiksi ja toimintoja
pitda kehittaa kaikilla tasoilla. Keskeisena nahtiin laajamittaiseen maahantuloon varautumi-
nen, joka pitdisi kayda lapi uudelleen, konkreettisesti ja entista laajemmassa yhteistydssa.

4.3.3.12 Ihmisoikeuksien kunnioittaminen ja toteutuminen kaytannossa

Kaikissa haastatteluissa on korostunut ihmisten ja ihmisoikeuksien ehdoton kunnioittami-
nen. Se on seka pelastustoimen etta mm. SPR:n perusarvo. Toisaalta useissa haastatteluissa
tuli esille sivulauseessa nakemys, jonka mukaan yksilotasolla voi olla myds muunlaisia aja-
tuksia tai arvoja. Kun pelastuslaitoksella voi olla kymmenia tai satoja tyontekijoita, jouk-
koon mahtuu erilaisia ihmisia:

Turvapaikanhakijat ovat ihmisid, asiakkaita. Joillakin voi olla eri ndkemys ja tulee esiin kahvi-
poytdkeskustelussa, mutta ei ndy ty6ssd.

My®6s erheellisten halytysten toistuminen aiheutti ilmeista drtymysta. Kun pelastuslaitos-
ten yksikot ovat joutuneet lahtemaan vastaanottokeskuksiin kymmenia kertoja samojen
erheellisten hadlytysten vuoksi, tilanteessa on pohdittu paitsi toimenpiteita erheellisten ha-
lytysten vahentdamiseksi, myos pelastuslaitoksen henkildston motivoimiseksi. Lisaksi ndke-
mys turvapaikanhakijoiden ihmisoikeuksien kunnioittamisesta kyseenalaistettiin etenkin
majoituksen, majoitustilojen, prosessin pitkan keston etta palautusten osalta.

Toimitiloiksi tarjotaan tiloja, joita on tyhjennetty esim. sisdilmaongelmien vuoksi.
Paikkoja, jossa ihmiset ovat sairastuneet. Kun on téllaisia toimipaikkoja,
ihmisoikeudet ovat aika kaukana.

My®6s palautusprosessi saa ihmisoikeusndkokulmasta kritiikkia. Vield tammi-helmikuun vai-
heessa 2017 ei ollut kattavaa kansallista ohjetta vastaanottokeskusten asukkaiden turvalli-
suuden varmistamiseksi palvelun paattyessa. Kun turvapaikanhakijasta tulee paperiton ja
hadnen vastaanottopalvelunsa paattyy, ei hdnen kohtalostaan ihmisena ole tietoa.

Joudun tarjoamaan ihmiselle kaksi maailman paskinta vaihtoehtoa:
Idhde kotimaahan vapaaehtoisella paluulla, tai jédét Suomeen ilman mitddn turvaa.
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4.3.3.13 Turvallisuuskoulutus

Pelastuslain perusteella toimipaikkojen henkiléstén osaaminen ja koulutus ovat toimin-
nanharjoittajan vastuulla. Pelastustoimelle kuuluu ohjaus, neuvonta, valitus ja valvonta.
Tyoturvallisuuslain perusteella tydnantajalla pitaa olla riittava tyoturvallisuusosaaminen,
tai se tulee hankkia (L 738/2002, 108).

Laajamittaisen maahantulon yhteydessa vastaanottokeskuksiin ja hatdmajoitusyksikdihin on

rekrytoitu paljon uusia tyontekijoita. My0s iso osa johtajista on ollut tehtdvassa uusia. Kohteet
olivat uusia ja henkildston turvallisuusosaaminen kirjavaa. Samalla asukkaiden tausta ja maara
seka vuorovaikutus ympadriston kanssa johtivat turvallisuusosaamisen tarpeen korostumiseen.

Taman seurauksena osa toiminnanharjoittajista palkkasi turvallisuusosaajia joko maara-
aikaiseen tai toiminnan ajan kestavaan tydsuhteeseen. Myds Maahanmuuttovirastolla
on kiinnitetty huomiota toimipaikkojen turvallisuuteen (katso esim. Sipponen & Lohman
2016). Samoin pelastuslaitoksilla kiinnitettiin huomio vastaanottokeskusten paloturvalli-
suuteen, henkil6turvallisuuteen ja henkildston turvallisuusosaamiseen.

Pelastuslaitoksilla on ollut kolme erilaista toimintatapaa vastaanottokeskusten paloturval-
lisuuden ja henkilostén osaamisen varmistamiseksi. Osa pelastuslaitoksista on pitaytynyt
viranomaisvalvonnassa. Osassa pelastuslaitoksia - ja lisdksi yksittdisissda ongelmakohteis-
sa - on pelastuslaitoksen rooli ollut merkittavasti tata suurempi. Osa pelastuslaitoksista

on tarjonnut koulutusta vastaanottokeskuksien henkilostolle, osa seka henkildstolle etta
asukkaille. Koulutusta on perusteltu riskienhallinnalla. Muu kuin valvonta on voinut ndilla
alueilla vieda yli 60 % kohteisiin kdytetyista resursseista.

Koulutuksen sisalto on ollut seka pelastustoimen etta poliisin toimintaa ja luotettavuutta,
samoin kuin yhteiskunnan arvoja ja lainsdadadant6a — mm. naisten oikeuksia - seka turval-
lisuutta ja paloturvallisuutta esittelevaa koulutusta. Henkilokunnan, mutta myds asukkai-
den koulutukseen on voitu kytked poistumisharjoituksia ja myos alkusammutuskoulutus-
ta. Lisaksi koulutukseen on kytketty ensihoidon toiminnan selittaminen. Samoin joillakin
alueilla on jarjestetty likkenneturvallisuuskoulutusta.

Koulutusaineistoina on kaytetty seka pelastustoimen edustajien itse keradmaa aineistoa,
SPEKin aineistoa (SPEK 2016), Pirkanmaan pelastuslaitoksen (2016) aineistoa etta kansain-
valista aineistoa (NFPA 2016) ja ndiden yhdistelmid. Osasta aineistoa on olemassa valmiita
kieliversioita, joita on tulostettu vastaanottoyksikon kayttoon. Lisdksi haastatellut odotti-
vat moniviranomaisyhteistydna tuotettua pelastustoimessa valmisteilla olevaa paloturval-
lisuuden videomateriaalia (Pirkanmaan pelastuslaitos 2017). Kieliongelmissa tukena olivat
tulkit ja Pirkanmaan pelastuslaitoksen 2015 julkaisema ensihoidon kieliopas.

Joidenkin pelastuslaitosten alueella on koulutettu myds pelastustoimen omaa ja ensihoidon
henkil6kuntaa. Koulutuksen aihealueena ovat olleet mm. kulttuuriset erot. Myos eri uskon-

tojen tuntemukselle koettiin olevan tarve ennakkoluulojen ja stereotypioiden valttamiseksi.
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4.3.3.14 Yhteistyo

Laajamittaisen maahantulon hoitamiseksi on tehty yhteistyota useilla eri tasoilla, niin mi-
nisterididen kesken, alueellisella kuin kuntatasolla. Yhteistydssa on ollut mukana eri hallin-
nonalojen viranomaisia, maakuntia, kuntia ja kaupunkeja, seurakuntia, Suomen Punainen
Risti ja muita vapaaehtoisjdrjestdja ja vapaaehtoisia.

Kaikilla turvallisuuden osa-alueilla korostui turvallisuuden siiloutuminen. Useat haastatellut
totesivat, etta kenellakaan ei ollut kokonaiskuvaa tilanteesta. Samoin esille tulivat yhteistyon
kdynnistamisen ongelmat. Vanhojen vastaanottokeskusten alueella yhteistyoverkosto saat-
toi olla valmiina. Osa haastatelluista totesi kuitenkin, etta ei tilanteen alkaessa edes tiennyt,
keita yhteistydkumppaneita tilanteessa pitdisi ottaa huomioon. Aluehallintovirastojen perus-
tamat laajamittaisen maahantulon yhteistydryhmat (ks. L 896/2009, 48) helpottivat tilannetta.
Alueellisiin ryhmiin koottiin eri alueilla hieman eri toimijoita, AVIn, ELY-keskuksen, pelastustoi-
men ja poliisin, maakunnan, kuntien, sosiaali- ja terveydenhuollon edustajien lisaksi mukana
on ollut Suomen Punaisen Ristin, rajan ja tullin edustajia, seka liittojen ja jarjestojen edustajia.

Haastavimmaksi koettiin yhteistyd Maahanmuuttoviraston kanssa. Osa haastatelluista ko-
ki, ettd Maahanmuuttoviraston ihmisia ei tavoittanut. Toisaalta tiedossa oli viraston resurs-
sien niukkuus. Samoin tiedossa oli alueellisen varautumisen ongelmat, jonka seurauksena
Maahanmuuttovirasto paatyi ohittamaan alueellisen tason ja tekemaan suoria sopimuksia.

Yhteistydkumppaneista pelastustoimen ja rakennusvalvonnan yhteistyolla on pitkat pe-
rinteet. Pelastustoimen ja poliisin yhteisty6td on myds tehty ja se on kehittynyt nopeasti.
Toiminnanharjoittajien kanssa tehty yhteisty® on ollut osittain toimivaa, osittain tyolasta
tai haasteellista. Kaikkien osapuolten yhteisty6ta pidettiin kuitenkin valttamattomana ja
kehitettyjen toimintamallien odotettiin sailyvan.

4.3.4 Tulosten vertailu ja yhteenveto

Eri aineiston kautta saadussa tiedossa ei ole merkittavia ristiriitoja. PRONTO-tiedot tukevat
kyselyn tuloksia. PRONTO-tietojen ja kyselyn analyysi antaa hyvéan kasityksen vastaanot-
tokeskusten paloturvallisuudesta. Haastattelututkimus puolestaan selittaa ja antaa lisatie-
toa eri ilmioista. Aineistoissa tulee paloturvallisuustietojen ohella esiin myds vdkivalta ja
tapaturmat, kuten liukastumiset ja lilkennetapaturmat. Ndin seka kysely- etta haastattelu-
tutkimukset vahvistavat kasitysta siitd, etta turvallisuustarkastelu on perusteltua laajentaa
koskemaan turvallisuutta laaja-alaisesti.

Haastattelututkimuksessa korostuu varautumisen heikkoudet ja sen vaikutus koko vas-
taanottotoiminnan palveluketjuun. Palotarkastuksia tehtiin jalkikateen. Sen seurauksena
korjaavia, turvallisuuden varmistavia toimenpiteita tehtiin samaan aikaan kun asukkaat
olivat jo asumassa kiinteistossa. PRONTO-tietojen perusteella tama aiheutti myos vaara-
tilanteita. Osassa kohteita oli toistuvia erheellisid halytyksia, jotka aiheuttivat pelastus-
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toimessa ylikuormittumista. Erheelliset halytykset ndkyvat kaikissa kolmessa aineistossa
mutta myos pelastustoimen vuositilastossa automaattisen paloilmoittimen tarkastus- ja
varmistustehtdvien maaran kasvuna.

Haastatteluissa korostuu myds yhteistydon ongelmat varautumisessa ja toimipaikkojen pe-
rustamisessa seka tiedonkulun ongelmat ja tiedonsaannin jalkijattdisyys: Jonkinasteisena
ristiriitana tuloksissa tulee esiin kaksi erilaista ndkemysta vastaanottokeskusten ja pelas-
tustoimen yhteistyosta. Yhtaalta kyselyn vastauksissa korostui tyytyvaisyys. Kyselyyn vas-
taamatta jattaneiden nakemyksesta ei ole tietoa. Toisaalta haastatteluissa tuli esille ndke-
mys yhteistyon ongelmista.

Nayttaa siltd, ettd joissakin kohteissa paloturvallisuustekniikan vaatimuksia on voitu pitaa
tarpeettomia kustannuksia aiheuttavana. Jos muutostdita ei ole toteutettu tai ne on toteutet-
tu viiveelld, voivat nakemykset yhteistyon laadusta vaihdella. Viela voimakkaampia ristiriitoja
ndyttaisi syntyneen vastaanottotoimintaan sopimattomien tilojen jaatya tyhjilleen tai tultua
tyhjennetyksi palotarkastuksen perusteella. Toiminnanharjoittaja tai tilojen omistaja ei ole ai-
na mieltanyt, ettd kyse on perustellusta paloturvallisuusvaatimuksesta. Ongelmakenttaan viit-
taisi my0s se, ettd kyselyyn vastanneilla toimipaikoilla ndyttdisi olevan vahemman tulipaloja ja
palovaarallisia tilanteita kuin vastaamatta jattaneilla.

Nakemyseroja on ollut myds tiloihin sijoitettavan asukasmaaran maksimista, johon liittyen
haastatteluissa tuli esiin mielenkiintoinen ristiriita: toisaalta on kaivattu pelastustoimen puut-
tumista, toisaalta toiminnanharjoittajat eivat pitaneet sita aina perusteltuna. Puuttumisen si-
jasta viranomaisia on vaadittu joustamaan. Vaikka kustannustehokkuus ja majoituspaikkojen
tarpeen paine olivat ohjaamassa toimintoja ja keskustelua, pelastuslaitosten linjauksena oli
lainsdadanto ja kohteiden riittdva turvallisuus.

Huomio kiinnittyy myds tilamitoitukseen. Aineistojen perusteella vastaanottokeskuksissa
tai hdtamajoituksessa on ollut vahimmillaan kaytettdvissa vain 2-3 neliéta / asukas. Lisaksi
yksin tulleet, samaan huoneeseen tai asuntoon sijoitetut henkil6t saattoivat olla toisilleen
vieraita. Osa haastatelluista piti tilannetta tilapaisesti hyvaksyttavana, osa kyseenalaisti
sen. Ndin niukkaa mitoitusta tai toisilleen vieraiden henkildiden asuttamista samassa huo-
neessa ei sallita kantasuomalaisten tuetussa asumisessa.

Seka kysely etta pelastustoimen ja ensihoidon haastattelut (katso myds luku 5.) osoittavat,
ettd vastaanottokeskuksissa ei ole riittavaa asukkaiden terveydentilan, ensihoidon tar-
peen, pyykkisten traumojen arvioinnin tai asiakkaan tukemisen osaamista, eika riittavaa
henkilokuntaa. Henkilokuntamitoitus perustuu Maahanmuuttoviraston (2015) ohjeeseen,
jossa terveydenhoidon mitoitus on noin yksi tyontekija / 100 henkil6a. Mielenterveystyon
osaamista ei ole edellytetty. Haastateltujen mukaan psyykkinen oireilu oli kuitenkin sel-
kedsti suurempi ongelma kuin fyysisen hoidon tarve.
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Fyysisten vammojen tai sairauksien arvioinnin osaamisessa nayttdisi olevan jonkinasteinen

ristiriita eri aineistojen valilla: Kyselyyn vastanneet pitivat henkiléston osaamista riittavana.

Haastatteluissa viitattiin ensihoidon tarpeettomiin halytyksiin, jotka puolestaan viestivat

henkil6ston riittamatonta osaamista. Tahan viittaa myods Kirkonpellon tekema erillinen

selvitys (katso luku 5). Vastaanottotoiminnan turvallisuuden voi aineistojen perusteella ki-

teyttda taulukon 3 mukaiseksi.

Taulukko 3. Turvapaikanhakijoiden vastaanoton keskeiset heikkoudet, vahvuudet, uhat ja mahdollisuudet

HEIKKOUDET
Laajamittaiseen maahantuloon varautumisen
puutteet

Yhteistyon kehittymattémyys eri toimijoiden
valilla

Tiedonkulun heikkous etenkin alkuvaiheessa,
disinformaatio ja tietovuodot

Turvallisuustoimijoiden eriytyminen ja
turvallisuustiedon ja toimenpiteiden
silloutuminen

Kiinteistojen turvallisuustekniikan ongelmat
(erheelliset halytykset)

Terveydenhuollon ja psykososiaalisen tuen
osaamisen niukkuus

Henkil6turvallisuus (asukas-, tyo- ja mm.
viranomaisten ja vapaaehtoisten turvallisuus)

UHAT

Yhteiskunnan kahtiajako

Merkittavat henkildmenetykset

Vakivalta ja tapaturmat, kuten suurpalot
Itsetuhoisuus

Lilkenneonnettomuudet ja muut tapaturmat
Vastaanottotoiminnan korkeat kustannukset

Paperittomien maaran kasvu (heidan
selviytymisensa ja vaikutus yhteiskuntaan)

Kuntien ja kuntalaisten eriarvoisuus

Pelastustoimen arvojen kyseenalaistaminen ja

tyoturvallisuusriskien kasvaminen

VAHVUUDET

Vankka ammatillisuus

Joustava toiminta

Nopeat korjaavat toimenpiteet

Jarjestelykeskus

Pelastustoimen neuvonta, opastus ja
koulutustyd

Vapaaehtoistyd

Viranomaisten yhteinen tavoite

MAHDOLLISUUDET

Varautumisella, suunnitelmallisuudella ja
yhteistyon kehittadmisella

turvapaikan saaneiden oikea kotoutuminen

kielteisen paatoksen saaneiden jouheva
palauttaminen tai maahan jaavien
ihmisarvoiset elinolosuhteet

kustannustehokkuus

entista parempi varautuminen tuleviin

turvapaikanhakija-aaltoihin
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4.4 Pohdinta

Tutkimuksen tulosten perusteella Suomi onnistui 2015-2016 laajamittaisen maahantulon
vastaanottoprosessissa turvallisuusnakékulmasta arvioituna melko hyvin. Onnistumisen
taustalla on sekad vastaanottokeskusten toiminnanharjoittajien, viranomaisten, jarjestdjen
ettd vapaaehtoisten merkittava tydpanos, sitkeys, joustavuus ja resilienssi.

Onnistumisen vastapainona on merkittavia taloudellisia kustannuksia, toimijoiden ylikuor-
mittumista seka asukkaiden psyykkista kuormittumista ja itsetuhoisuutta, konflikteja seka
asukkaiden kesken etta turvapaikanhakijoiden ja ympariston valilla, vakivaltaa seka tapa-
turmia. Psyykkinen oireilu ja itsetuhoisuus ovat merkki elamantilanteen ongelmallisuudes-
ta seka tuen niukkuudesta. Tulipalojen ja tapaturmien voi arvioida osoittavan turvapaikan-
hakijoiden kehittymatonta turvallisuuskulttuuria mutta myds vastaanottoprosessin kehit-
tamistarvetta. Lisaksi kansallinen kriisinkestokyky on ollut koetuksella.

Tutkimuksessa keskioon nousee laajamittaiseen maahantuloon varautumisen ongelmat,
jotka linkittyvat lapi koko vastaanottoprosessin (kuva 3).

eLaajamittaiseen maahantuloon varautumisen ongelmat ja niukkuus )

*Yhteistyon vahdisyys tai puuttuminen

*Ohjeiden puuttuminen )

eAlkuvaiheen hallitsemattomat tulijavirrat )

sPalveluiden kdynnistdmisen viive, kiire ja kaoottisuus

sTarpeettomat kustannukset ja turvallisuuden vaarantumien )
Fi

sToimitilojen heikko turvallisuus, tilamitoitus ja asiakkaiden sijoittaminen h

*Toiminnan aikaiset riskit

sToiminnanharjoittajan osaamisen puutteet )

sTurvapaikkaprosessin hitaus )

*Myonteiset paatokset ja kuntapaikalle siirron viive ja kustannukset

*Kotouttamisen haasteet

sPalautettavien haaste

*Paperittomien haaste, selked ja yhtendinen toimintaohje puuttuu edelleen )

Kuva 3. Laajamittaiseen maahantuloon varautumisen ongelmat linkittyvat lapi koko
vastaanottoprosessin
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Varautumisessa ei ole kyse vain kansallisesta ongelmasta, vaan se tuli esiin myds Frankfur-
tin pelastuslaitoksen edustajan haastattelussa (Dunkel 2016) ja sama ilmi6 nakyy lapi Eu-
roopan (Heino 2017, Koistinen 2017a). Samoin se ndkyy Suomen kansalaisturvallisuuden
tilaa arvioineessa Valtioneuvoston selvityksessa (Kekki ja Mankkinen 2016, 84). Raportissa
on arvioitu muun muassa uhkia, joihin ei ole riittavasti varauduttu. Tekijat ovat aiemman
kansainvalisen kirjallisuuden perusteella nimenneet téllaiseksi uhaksi ilmastonmuutoksen
seurausvaikutukset, mm. Afrikka-pakolaisuuden. Tosin syksyn 2015 laajamittaisen maa-
hantulon tulosuunta poikkesi ennakoidusta: Maahanmuuttoviraston tilaston mukaan vuo-
den 2015 turvapaikanhakijoista oli irakilaisia tai afganistanilaisia 79 % (Maahanmuuttovi-
rasto 2017).

Varautumisen ja vastaanottoprosessin ongelmien yhtena osana on ollut sisaministerion
ohjauksen niukkuus ja viiveet. Kattava ohjeistus on puuttunut tai se on tullut merkittavan
my6haan. Tama koskee seka vastaanottokeskusten ja hatamajoitusten vaatimuksia kuin
kielteisen paatoksen saaneiden palveluiden lakkautustilannetta.

Varautumisen heikkoutta korvasi etenkin tilanteen alkuvaiheessa vapaaehtoisty®. On il-
meistad, ettd ilman sitd Kemi-Tornio -alueella ei olisi selviydytty ilman henkilomenetyksia tai
vakavia rikoksia.

Varautumisen heikkous linkittyy vastaanottokeskusten perustamiseen, kayttdonottoon,
toimintaan ja kustannuksiin. Uusien yksikdiden hyvin nopea kayttoonotto oli erityisesti
palo- ja pelastusturvallisuuden ndkdkulmasta merkittava turvallisuusriski, josta kuitenkin
selviydyttiin.

Ohjeiden puuttuessa pelastustoimi on luonut itse periaatteita yhtendisen toimintamallin
aikaansaamiseksi. Samoin pelastuslaitokset ovat olleet aktiivisia yhteistyOkumppaneita
turvallisuuden varmistamisessa. Aiemmin tehtyja turvallisuuskoulutusaineistoja on otettu
kayttoon ja niitd, samoin kuin toimintamalleja on kehitetty edelleen, jotta turvallisuut-

ta on saatu parannettua. Toimintamallia voi pitda taysin riskiperustaisena ja pelastuslain
(379/2011) pykalan 42 mukaisena toimintana.

Vastaanottokeskusten turvallisuutta on tuettu kolmelta suunnalta: seka Maahanmuutto-
virasto (Sipponen & Lohman 2016), pelastustoimi etta poliisi on ollut aktiivinen toimija.
Toisaalta toiminnoissa on ollut puutteita. Puutteet ovat Maahanmuuttoviraston tiedossa ja
niitd on pyritty parantamaan (mt. 10). Hallinnon tasolla huomiota pitaa kiinnittaa turval-
lisuuden ja turvallisuustoimijoiden siiloutumisen ongelmiin sekd viranomaisyhteistyon
kehittymattomyyteen, joka nakyi turvapaikanhakijavirran alkuvaiheessa. Yhteistyota on
kuitenkin onnistuttu kehittdamaan ja prosessin aikana on opittu paljon.
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Laajamittaisen maahantulon kokemus on ollut kaikille viranomaisille, jarjestdille ja toimi-
joille uusi ja siita selviytymiseksi on pyritty tekemaan yhteistyota. Yhteistyota on kuitenkin
haitannut tiedon puute. Tiedon puutteen taustalla on turvallisuuden ja toimintojen siilou-
tuminen. Alueelliset laajamittaisen maahantulon yhteistydryhmat ovat kuitenkin olleet
omiaan helpottamaan tiedonvaihtoa ja asioiden hoitoa.

Merkittava osa syksyn 2015 turvapaikanhakijoista on vield vastaanottokeskuksissa. Myon-
teisen paatoksen saavien sijoittamisessa kuntiin voidaan ennakoida tulevan mm. palo- ja
liilkenneturvallisuusongelmia. Kaikki haastattelun osapuolet painottivat turvallisuusosaa-
misen ja -koulutuksen lisadmistarvetta. Koulutusta vaaditaan jo vastaanottokeskusaikana,
ei vasta kuntiin sijoittamisen jalkeen. Kotouttamisen pitda alkaa ensimmaisesta maassa-
olopaivasta, eli samalla kyseenalaistetaan kotouttamisen kasite.

Alueiden, kuntien, kansalaisten, samoin kuin pelastustoimen epatasainen kuormittuminen
edellyttaa myos toimenpiteitd. Nyt kuormitus on ollut joillekin alueille kohtuuton. Esimer-
kiksi kdy Lapin alue, jossa asukaspohja on vajaa 182 000 asukasta. Sen vastaanottokeskuk-
siin ja hatamajoitusyksikkoihin oli majoitettuna yli 2500 turvapaikanhakijaa. Asukasmaa-
rdan suhteutettu Lapin kuormitus vastasi noin 80 000 turvapaikanhakijaa koko maassa,
kun kokonaistulijamaara oli 32 500. Tilanne on voinut olla vield ongelmallisempi pienis-

sd kunnissa, joista yksittdistapauksena tuli esille turvapaikanhakijamaard, joka vastaisi yli
200 000 turvapaikanhakijaa koko maassa.

Esimerkit antavat viitteita paitsi alueiden ja kuntien eriarvoisuudesta, myds kantokyvysta
eri skenaarioissa. Jos yksittdinen kunta ja yksittdinen alue pystyvat ylittdamaan merkitta-
vasti kansallisen turvapaikanhakijoiden keskiarvon voidaan arvioida, etta teknisesti siihen
pystytdan myos muualla.

Laajamittainen maahantulo on jakanut kansasuomalaiset ja aiheuttanut merkittavia tur-
vallisuusongelmia. My6s tdama kahtiajako edellyttda keskustelua ja toimenpiteita.

Laajamittaisen maahantulon prosessi on vield kesken. Hakemusten kasittely on tapahtu-
nut viiveelld ja monin paikoin asioiden lapikaynti on viela tekematta tai riittamaton. Tavoit-
teena pitaisi olla jalkipuinti, palaute tehtavan jalkeen. Tdman raportin tarkoitus on olla osa
tata jalkipuintia. Nyt kun tilanne on helpottanut, edellytetdan toimenpiteiden ja varautu-
misen kehittamista siten, ettd olemme valmiina mahdolliseen seuraavaan aaltoon.

Jotta meitd ei uudelleen ylléitetd housut kintuissa.

129



SISAMINISTERION JULKAISU 25/2017

4.5 Toimenpide-ehdotukset

Tutkimuksen perusteella esitetdan seuraavia toimenpide-ehdotuksia. Endotukset on luo-

kittelu kolmelle tasolle: 1) lainsaadanto, 2) strategia ja ohjelma ja 3) kdytannon taso. Nai-

den lisaksi on esitetty tilastointiin ja tutkimukseen liittyvia ehdotuksia.

1)

Laajamittaiseen maahantuloon varautuminen pitda asettaa velvollisuudeksi yhteis-
kunta- ja (uuden) aluehallinnon ohella my6s kuntatasolla. Vastuutaho pitaa arvioi-
da uudelleen. Varautuminen pitda velvoittaa hoidettavaksi viranomaisten, kuntien,
SPR:n, muiden jarjestdjen ja potentiaalisten toiminnanharjoittajien kanssa yhteis-
tyOssd. Varautumisen ja turvallisuustyon pitda olla hallinnonalan rajat ylittavaa (sii-
loutumisen purkaminen).

Kotouttaminen tulee uudistaa ja maaritellda uudelleen. Aiemman tilalle pitda luoda
jarjestelmad, jossa turvallisuusasioiden, kulttuurin ja kielen opetus alkaa ensimmaises-
ta maassaoloviikosta. Vaikka malli voi lisata kustannuksia, se nopeuttaa kotoutumista
ja vahentaa mm. tulkkikustannuksia.

Hatdmajoituksen ja vastaanottokeskusten turvallisuusvaatimukset - myds mahdolli-
set poikkeukset yleisistd toimintalinjoista — pitaa kirjata lainsaadantdon ja ohjeistaa
yksiselitteisesti.

Kunnille, alueille, pelastustoimelle ja toiminnanharjoittajille pitda paivittda toiminta-
ohjeet, jotka sisdltavat myos varautumisen, vaatimukset, turvallisuusvastuut ja riski-

en arvioinnin.

Turvapaikkaprosessia pitad kehittad niin, etta kdsittelyajat lyhenevat. Prosessin te-
hokkuus on kustannusten hallinnassa ehdottomasti keskeisin keino.

Toimitilojen kartoitus pitaa tehda vuosittain ja kartoitus tulee tehda Maahanmuut-
toviraston, aluehallinnon, kuntien, pelastustoimen, rakennusvalvonnan ja poliisin
yhteisty6ssa. Yhteistyohon pitda ottaa mukaan potentiaaliset toiminnanharjoittajat
ja kolmas sektori. Kartoituksen yhteydessa pitaa kayttaa vaihtoehtoisia skenaarioita
seka tulijoiden kansallisuuden, madaran etta tulosuunnan suhteen.

Pelastustoimen ja viranomaisten kulttuuriosaamista, samoin kuin kansalaisten ja

maahantulijoiden kulttuuriosaamista tulee lisata. Tata varten pitaa kehittaa koulutus-
ta ja tiedottamista.
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3)  Vastaanottoprosessissa pitda varata riittava henkilosto, jolla on sairaanhoidon, mie-
lenterveystyon ja hoitotarpeen arvioinnin osaamista, seka laaja-alaisesti turvallisuu-
den osaamista.

3)  Vuoden 2015 laajamittaisen maahantulon yhteydessa muodostunutta laaja-alaista
viranomaisyhteistyota tulee jatkaa.

3)  Turvallisuuskoulutusta ja koulutusaineistoja pitda kehittaa siten, etta turvallisuuden
eri osa-alueita koskevaa tietoa on saatavissa ja tarjotaan helposti omaksuttavassa
muodossa seka vastaanottoprosessin toimijoiden ettd asiakkaiden kayttoon.

Tilastointi ja tutkimus

Ensihoidon ja PRONTO-tietojen tilastoseurantaa pitaa kehittaa siten, ettd vastaanottotoi-
minnan, turvapakanhakijoiden ja pakolaisten tunnistaminen tietokannasta helpottuu tur-
vallisuustutkimusta ja toimintojen kehittamista varten.

Vastaanottokeskusten tyypin (laitos- tai asuntotyyppinen tai yksityismajoitus), koon ja tur-
vallisuus- ja jarjestysongelmien seka ensihoidon ongelmista pitaa kdaynnistaa erillinen tut-
kimus, jolla arvioidaan em. muuttujien seka turvallisuuden ja kotoutumisen vélista yhteyt-
ta. Tavoitteena on tunnistaa toimintamallien optimi, jolla palvelut voidaan tuottaa kustan-
nustehokkaasti ja ihmisoikeudet huomioon ottaen.
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LITTEET

Liite 1: Teemahaastattelun runko

Teemahaastattelu koostuu haastateltavien taustan kuvaamisesta, varsinaisesta turvallisuu-
teen liittyvasta aihealueesta, skenaarion pohtimisesta ja mahdollisten kieli- ja kulttuurion-
gelmien lyhyesta kuvaamisesta. Lisdksi pyydetdan arvioimaan, ovatko turvapaikanhakijoi-
den ihmisoikeudet toteutuneet / onko kunnioittaminen ollut asianmukaista.

Haastateltavalle kerrotaan tutkimuksen tausta ja tiedon kayttotarkoitus lyhyesti. Tarkiste-
taan, voiko haastatellun nimea kayttaa mahdollisissa tasmaviittauksissa, vai onko tieto sen
tyyppinen, etta haastateltu haluaa esittda sen anonyymina.

Haastateltavan tausta

Pyyddmme Sinua / Teitd kuvailemaan asiayhteyden ja roolin, jossa olette olleet tehneet
toita tai muuten olleet tekemisissa turvapaikanhakijoiden tai vastaanottojdrjestelman
kanssa. Taustatiedoista kerattiin

Rooli tai asema

Kokemuksen pituus

Muu oleellinen kokemus tai taustatieto

Yhteistyokumppanit

Turvallisuusteema

Minkalaisten turvallisuusasioiden kanssa olet ollut tekemisissa
turvapaikanhakijatilanteessa:
— riskit toimipaikan, pelastustoimen, asiakkaan, henkildston ja ympa-
riston nakdkulmasta
— miten hoidettu
— mahdolliset ratkaisemattomat ongelmat
— kehitysehdotukset.
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Kuvaile seuraavia aihealueita turvapaikanhakijoiden turvallisuuteen vaikuttaneista
tekijoista pelastustoimen nakokulmasta.

— hyvat toimintakdytannot

— kaytettavissa olevat / kehitetyt tyokalut

— kaytantojen ja tyokalujen omistajuus

— onnistumisen kokemukset

— toimintojen pullonkaulat

— koetut ongelmat ja kehittamistarpeet

— erot tavanomaisiin oloihin

Kerro turvallisuustoimista, kehittamistarpeista ja mahdollisista turvallisuuden
parannusehdotuksista.

Skenaariot

Nyt turvapaikanhakijoita tuli syksyn aikana noin 32 500. Kuvaa ndkemystasi
toimintamahdollisuuksista tilanteessa (skenaarioissa), jossa turvapaikanhakijoiden maara
olisikin

sama kuin 2015-2016 laajamittaisen maahantulon aikana
— 100 000

300 000

500 000 henkea.

Kulttuuri- ja kieliongelmat

Kuvaile

— minkalaisia kokemuksia ja mahdollisia ongelmia Sinulla / Teilld on
ollut pelastustoimeen ja turvallisuuteen liittyen seuraavien

— mahdollisten kulttuuri- ja kieliongelmien nakékulmasta.

— Miten naita ongelmia on ratkaistu?

Ihmisoikeudet

Onko yhteistyo pystytty tekemdan turvapaikanhakijoita ja heidan ihmisoikeuksiaan kunni-
oittaen?

Haastattelukohtaisesti mahdolliset haastateltavan lisskommentit ja kysymykset.

Kiitos!
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Liite 2: Tietojen kattavuus ja luotettavuuden arviointi

Kyselytutkimus kohdistettiin kaikkiin Maahanmuuttoviraston luovuttaman toimipaikkaluet-
telon mukaisiin aikuisten ja perheiden vastaanottokeskuksiin. Kyselyn ulkopuolelle jdivat
luettelon luovuttamishetkelld jo suljetut vastaanottokeskukset, hatamajoitusyksikot seka
alaikaisyksikot. Kyselyyn vastasi vain neljasosa kohteista. PRONTO-tiedoissa lahtokohtana
oli sama joukko kuin kyselytutkimuksessa. PRONTO-tiedoissa tietoja saatiin 83 prosentista
kohteista. Tietoja ei l0ytynyt 17 prosentista kohteita, mutta on mahdollista, etta ndihin ei
ole ollut 13ht6ja, jolloin keratyt tiedot ovat luetteloitujen kohteiden osalta kattavat.

Haastattelututkimuksessa on kayty lapi myds hatamajoituksen ja yksityismajoituksen tur-
vallisuusongelmat ja -toimenpiteet. Haastattelun otos olisi voinut olla suurempi, mutta
seka saturaationakokulman etta tutkimusresurssien ndkdkulmasta se nahtiin riittavana.
Haastateltujen rajaus jattaa avoimia nakokulmia, jotka olisivat olleet myos arvokkaita.

Eri aineistoilla saadut tutkimustuloset tukevat toisiaan. Esille tulleita eroja voidaan selittaa
nakokulmaeroilla seka alueellisilla ja toimipaikkakohtaisilla eroilla. Yhtend menetelmana
kaytetty kysely antaa erittdin arvokasta tietoa myds niista palovaarallisista tilanteista, joista
toimipaikoissa on selviydytty ilman pelastuslaitoksen yksikon halyttamista. Tama tieto on
melko ainutlaatuinen ja erittdin kaivattu lisa tilastotiedon rinnalle.

PRONTO-tiedot ovat luotettavuudeltaan samaa tasoa kuin mihin tahansa tutkimukseen
kaytetyt tiedot. Tulosten luotettavuuteen luo epdavarmuutta se, etta kaikki toimipaikat ei-
vat olleet mukana haussa. Seka PRONTO-tietojen etta kyselyn otos edustaa noin puolta
enimmillaan kaytossa olleiden kohteiden maarasta.

Osoitteiden mukainen kohdistaminen mahdollistaa my6s virheita. Jo tutkimuksen alus-
sa tiedostettiin, etta kaikissa halytyksissa soittaja ei tieda kohteen oikeaa osoitetta, jolloin
osoitteeksi voidaan kirjata soittajan tiedossa oleva lahin osoite. Nditd osoite-erheita pelas-
tustoimi korjaa viran puolesta aina, jos asia tulee esiin. Toisaalta aineistossa tuli esiin tapa-
uksia, kuten ajoneuvopalo, jossa palo oli tapahtunut kohteen osoitteessa, mutta palolla ei
ollut mitdan tekemistd vastaanottokeskustoiminnan kanssa.

Osoitteen mukaisen kohdistamisen ongelmat ilmenevat erityisesti vastaanottokeskusten
ulkopuolelle sijoittuneissa tapaturmissa kuten liikenneonnettomuuksissa. Ndiden jaljitta-
mista, samoin kuin ensihoidon tapausten kohdistamista hairitsee uhrin taustatiedon puut-
tuminen ldhdeaineistoista.

138



MIKA ON SUOMEN KYKY VASTAANOTTAA TURVAPAIKANHAKIJOITA?

TARKASTELU SISAMINISTERION HALLINNONALAN NAKOKULMASTA

Aikaikkunan madrittely tiedonhaussa oli myds ongelma. Tavoitteena oli pdasta vertaa-
maan toimintaa edeltdavaa, paatoksesta toiminnan aloittamiseen ja toiminnan aloittamisen
jalkeista tilannetta toisiinsa. Tasmallisia toiminnan aloitustietoa ei kuitenkaan saatu tieto-
jen poimintavaiheessa. Lisdksi valtaosa paatoksista on ollut niin nopeita, ettei suunnitte-
luvaiheen ja kdynnistysvaiheen tietoja voitu erotella. Taman vuoksi on paadytty yhteen
ajankohtaan ennen/jdlkeen -arvioinnissa. Ajankohdaksi on paatetty vastaanottokeskusten
madran perusteella normaalitilanteen ja kasvutilanteen vilinen taitekohta, kesa-heina-
kuun vaihde 2015.

Haastattelututkimuksen tiedoissa painottuu pelastustoimen nakokulma. Turvallisuuden
arvioinnissa on rajattu tietoisesti pois rikosturvallisuus, joka tulee esille poliisin aineistossa.
Samoin arvioinnin ulkopuolelle on rajattu vastaanottokeskusten sisdiset turvallisuusjarjes-
telyt, joiden tiedot ovat luottamuksellisia.
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5 Tapaustutkimus Hennala:
ensihoidon tehtavat
Hennalan vastaanottokeskukseen -
ensihoitohenkiloston hoito-osaaminen
ja kulttuurituntemus

Paijat-Hameen hyvinvointiyhtyma, Tia-Maria Kirkonpelto

Turvapaikanhakijoiden kansainvalinen muuttoliike asettaa uusia vaatimuksia seka tervey-
denhuoltojarjestelmille etta terveydenhuollon henkildstélle (Bradby, Humphris, Newall &
Phillimore 2015: 1, 15). Turvapaikanhakijoiden maaran kasvu Euroopassa viime vuosien
aikana koskettaa olennaisesti ensihoitoa, silla turvapaikanhakijat ovat useimmissa maissa
oikeutettuja vahintaan akuuttien sairauksien perushoitoon ilman kustannuksia. (Stancio-
le & Huber 2009: 3.) Erilaisten kulttuuritaustojen omaavien potilaiden maara ensihoidossa
kasvaa ja nostaa esiin, ovatko eri toimintamallien muutokset tarpeellisia.

Tassa osatutkimuksessa kuvataan ensihoitohenkildston kaytannon kokemuksia ja kasityksia
vastaanottokeskuksiin suuntautuneissa turvapaikanhakijoiden ensihoidon tehtavissa. Tarkoi-
tuksena on nostaa esiin niitd tekijoitd, jotka ensihoitohenkilokunnan mukaan aiheuttavat haas-
teita ensihoidolle vastaanottokeskuksissa. Osatutkimuksen keskeisia teemoja ovat kustannus-
ten nakokulmasta ensihoidon ali- ja ylitoiminta seka vaarinkasitykset ja aiheettomat halytykset.
Tutkimuskohteeksi valikoitui syyskuussa 2015 perustettu suuri yksikko, Lahden Hennalan vas-
taanottokeskus kokonsa, alueellisen sijaintinsa seka hankkeen vastaanottokeskusten turvalli-
suutta kasittelevien muiden tutkimusten tulosten laadun varmistamisen perusteella.

Osatutkimusta varten haastateltiin tammikuussa 2017 Pdijat-Hameen hyvinvointiyhtyman

ensihoitajia, ja kansainvalisen teoriakirjallisuuden ja etenkin aineiston analyysin perusteel-
la turvapaikanhakijoiden ja terveydenhuoltohenkiloston valisissa kohtaamisissa haasteelli-
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suutta luovat erityisesti kieli- ja kommunikointiesteet seka kulttuurillisiin kdyttaytymiseroi-
hin liittyvat vaikeudet. Naiden esteiden vahentamisen merkitys osoittautuikin olennaiseksi
tdssa tutkimuksessa monissa eri yhteyksissa. Ensihoidolle ei luo niinkdan haasteellisuutta
itse turvapaikanhakijoiden terveydentilaan liittyvat tekijat, vaan kulttuurilliset kysymykset.
Kulttuuri vaikuttaa suoraan turvapaikanhakijoiden kasityksiin ensihoidosta, terveyden-
huollon toimintatavoista ja odotuksiin saatavasta hoidosta.

Kommunikaatiota seka ensihoitajien ja turvapaikanhakijoiden etta ensihoidon ja vas-
taanottokeskuksen valilla tulisi kehittdd. Myos kulttuurituntemuksen lisddminen tarjoaisi
ensihoitajille syvempda ymmarrysta turvapaikanhakijoista yksil6tasolla sekd miten vasta-
taan heidan yksildllisiin tarpeisiinsa siina valossa, miten maahanmuutto ja kulttuuritausta
voivat vaikuttaa terveyteen. Osatutkimuksessa nousi esiin, ettd ensihoidossa ei ole riittdvia
arviointivalmiuksia turvapaikanhakijoiden kohtaamisissa, mika ilmenee potilaiden siirta-
misind pdivystykseen arviointia varten. Vaikka vastaanottokeskusten ensihoitotehtavia
varten on laadittu omia ohjeistuksia, tulisi jatkossa huomioida ohjeistusten sisdistamisen
nakokulmasta tydnantajan jarjestama koulutus ohjeiden noudattamista varten. Lisaksi
selkeiden yhteisten kansallisten ohjeiden ja mallien kehittaminen edesauttaisi ensihoidon
toimintaa.

5.1 Turvapaikanhakijat ensihoidon kansainvalisessa
tutkimuksessa

Ensihoidolla tarkoitetaan terveydenhuollon pdivystystoimintaa, jota annetaan sairaalan
ulkopuolella akillisesti sairastuneelle tai loukkaantuneelle tapahtumapaikalla seka jatko-
hoitoon kuljettamisen aikana. Potilasta hoidetaan ambulanssissa mukana olevilla hoito-
valineilla sen hetkisen hoidon tarpeen mukaisesti. (Aalto 2008: 13-14.) Kansainvalisen
tutkimuskirjallisuuden perusteella turvapaikanhakijoiden ensihoito (emergency care) ei
ole aina tdysin ongelmatonta. Turvapaikanhakijoilla on tunnistettu olevan ainutlaatuisia ja
kompleksisia terveystarpeita, jotka edellyttdvat huomioimista sekd maahan saapuessa etta
koko uudelleensijoittumisprosessin ajan (Grove & Zwi 2006: 1937).

Heilld voi olla diagnosoimattomia ja hoitamattomia terveysongelmia isdntdmaassa, kuten
riittamattomia rokotuksia, ravitsemuksellisia puutteita ja tartuntatauteja (Harris & Zwar
2005: 826-827; Tiong, Patel, Gardiner, Ryan, Linton, Walker, Scopel & Biggs 2006: 603-604).
Turvapaikanhakijoilla on lisaksi korkeampi esiintyvyys fyysisen ja henkisen terveyden
ongelmiin verrattuna isdntdamaan vaestoon (Fazel, Wheeler & Danesh 2007: 1310-1312;
Bischoff, Schneider, Denhaerijnck & Battegay 2009: 59-64).
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Kieli- ja kulttuurierot, perehtymattomyys terveydenhuoltojarjestelmaan ja rajoittunut ter-
veysosaaminen voivat vaikeuttaa padsya terveydenhuollon palveluihin vastaanottavassa
maassa (Bischoff, Bovier, Rustemi, Gariazzo, Eytan & Loutan 2003: 508-511). Turvapaikan-
hakijoiden kohdalla terveystarpeita voivat mutkistaa entisestaan erityiskysymykset, kuten
fyysiset sodan ja kidutuksen jalkivaikutukset, jotka voivat johtaa muiden muassa stressi-
pohjaisiin mielenterveysongelmiin, masennukseen ja korkeaan verenpaineeseen. (Stancio-
le & Huber 2009: 2).

Erilaiset kartoitukset ja rekisteripohjaiset tutkimukset Euroopan maissa ovat raportoineet
erilaisia tuloksia siitd, kuinka turvapaikanhakijat hyodyntavat ensihoidon palveluita (Ruud,
Aga, Natvig & Hjortdahl 2015: 9-11; Hargreaves, Friedland, Gothard, Saxena, Millington,
Eliahoo, Le Feuvre & Holmes 2006: 57). Lahtokohtaisesti turvapaikanhakijoille on usein
tarjolla perusterveydenhuollon palveluita vastaanottokeskuksissa, ja sairaalat tarjoavat
kiireellista hoitoa (Suurmond, Rupp, Seeleman, Goosen & Stronks 2013: 669; Norredam,
Mygind, Nielsen, Bagger & Krasnik 2007: 501; Bradby ym. 2015: 7).

Kansainvalinen kirjallisuus viittaa siihen, etta turvapaikanhakijoiden alhainen osallistumi-
nen perusterveydenhuoltoon on johtanut heidan luottavan liikaa seka ensihoidon etta sai-
raaloiden ensiapupoliklinikoiden palveluihin (Cheng, Russell, Bailes & Block 2011: 24-25;
Mahmoud & Hou 2013: 88-91; Burchill & Pevalin 2012: 23).

Turvapaikanhakijat saattavat kayttaa ensihoidon palveluita ensisijaisena terveydenhuol-
lon palvelun tarjoajana useasta syystd johtuen (Norredam ym. 2007: 498). Jos perusterve-
ydenhuollossa ei puhuta potilaan kielta tai kdyteta tulkkeja, saattavat turvapaikanhakijat
hakeutua ensihoidon palveluihin (Bonacruz Kazzi & Cooper 2001: 260-262). Lisaksi ajoneu-
vopuutokset voivat kannustaa hyddyntamaan ambulanssipalveluita pdivystykseen paase-
miseksi kiireettdmissa olosuhteissa (Sheikh-Mohammed, Maclntyre, Wood, Leask & Isaacs
2006: 595-596).

Nain ollen perusterveydenhuollon palveluiden hyédyntamattémyys johtaa siihen, etteivat
turvapaikanhakijat tule saavuttamaan optimaalisia terveyden tuloksia, mutta asettaa myds
asiaankuulumattomia vaatimuksia ensihoidon resursseille (McBride, Russo & Block 2016: 2).

Lisaksi sukupuoleen liittyvat kysymykset, sairauteen liittyva leimautuminen ja eridvat ter-
veysuskomukset ja kdytannot ovat turvapaikanhakijoiden hoitamiseen liittyvia sosiokult-
tuurisia esteitd, jotka osaltaan hankaloittavat palveluiden saatavuutta ja vaarantavat hoi-
don laatua ja tarkoituksenmukaisuutta (Clark, Gilbert, Rao & Kerr 2014: 93-96; Spike, Smith
& Harris 2011: 188-190).
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Vaikka on olemassa tutkimuksia, jotka korostavat kulttuurituntemuksen merkityksellisyyt-
ta, kulttuurituntemusta ei ole turvapaikanhakijoiden ollessa potilaita tutkittu systemaatti-
sella tai yhtendiselld tavalla. Kulttuurituntemus maaritelldaan yleensa yhdistelmaksi tietoa
tietyista kulttuuriryhmista seka asenteiksi ja taidoiksi kasitella kulttuurien monimuotoi-
suutta. Hoidettaessa turvapaikanhakijoita, kulttuurituntemuksen osa-alueilta tarkeita ovat
etenkin tieto potilaan lahtdmaan poliittisesta tilanteesta, tieto siitd, kuinka pakolaisuus
vaikuttaa terveyteen, erityinen tietamys potilaan Idhtdmaan yleisista taudeista, tietoisuus
juridisesta kontekstista ja erityiset taidot kysya potilaalta hienovaraisesti vaikeita kysymyk-
sid traumaattisista tapahtumista seka kuvailla potilaalle iséintamaan terveydenhuoltojar-
jestelmaa. (Suurmond ym. 2010: 821, 825.)

Kirjallisuus turvapaikanhakijoiden ensihoidon palveluiden kdytosta ja hoitohenkilokun-
nan kokemuksista on niukahkoa. Tutkimuskirjallisuudessa on kuitenkin noussut esiin, etta
turvapaikanhakijoiden ja terveydenhuoltohenkildston valisissa kohtaamisissa haasteelli-
suutta ovat luoneet etenkin mieltymys terveydenhuollon tarjoamiseen samaa sukupuolta
olevalta henkildlta (Morris, Popper, Rodwell, Brodine & Brouwer 2009: 535), puutteellisuus
havaita tai tunnistaa traumoja (Asgary & Segar 2011: 516-520) seka kieli- ja viestintdes-
teet (Asgary & Segar 2011: 516-520; Morris ym. 2009: 533-534). Sveitsildisen tutkimuksen
(Mdller, Klingberg, Srivastava & Exadaktylos 2016: 3-4) mukaan vuosien 2012-2015 aikana
yleisimmat padivystyspoliklinikalla hoidettujen turvapaikanhakijoiden hoidon syyt olivat
traumat, infektiot ja psykiatriset ongelmat.

Ruotsalaisessa maahanmuuttajia kasitelleessa tutkimuksessa (Hultsjo & Hjelm 2005: 279-
282) nousi esiin, ettd ensihoidon henkilokunta koki vaikeuksia hoitaessaan turvapaikanha-
kijoita. Turvapaikanhakijat kayttaytyivat odottamattomilla tavoilla, jotka liittyivat kulttuu-
rillisiin ja kielellisiin tekijoihin. Tavat ilmenivat esimerkiksi voimakkaana danenkayttona,
odotuksina ja kulttuurillisiin muodollisuuksiin liittyvina kdytoksind. Hankalaksi koettiin
my0s seka potilaan ymparilla olevan suuren ihmismaaran hallinta etta suuri vastuu paat-
taa, tarvitsivatko ruotsia puhumattomat turvapaikanhakijat ensihoitoa vai eivat heidan
soittaessaan apua. Etenkin ambulanssihenkilokunta kuvasi turvapaikanhakijoiden tunte-
van ruotsalaista terveydenhuoltojarjestelmaa rajallisesti, ja ndin ollen turvapaikanhakijat
ottivat ensihoitoon yhteytta useammin. Ensihoito kuvasi haastavimmaksi kommunikaatio-
esteeksi hatakeskuksen ja potilaan valisen vuorovaikutuksen, silld tilanteissa joissa hata-
keskus ei ole ymmartanyt potilasta, on riskien valttdmiseksi paikalle lahetetty varmuuden
vuoksi ensihoidon yksikké.
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5.2 Ensihoidon tehtavat Hennalan vastaanottokeskukseen

Osatutkimusta varten haastateltiin kuutta ensihoitajaa, joiden tydkokemus ensihoidosta
oli vaihtelevaa (taulukko 1), mutta joista jokaisella on ollut lukuisia Hennalan vastaanotto-
keskukseen suuntautuneita ensihoidon tehtavid. Osatutkimuksessa on myds oltu yhtey-
dessa Hatakeskuslaitokseen sekd ensihoidon ettd Hennalan vastaanottokeskuksen joh-
toon.

Taulukko 1. Haastateltujen ensihoitajien taustatiedot..

Muuttuja Ensihoitaja
N=6
Sukupuoli
Mies 4
Nainen 2
kd (vuosi)* 30

Ensihoitojdrjestelmdn taso, jolla hkl tyoskentelee

Perustaso

Hoitotaso 6
Kokemus ensihoidosta

Yhteensd tyovuosina® 9

Nykyisessa tyoyksikssd (vuosina)* 5

* Arvot ovat keskiarvoja

Ryhmahaastattelussa nousi vallitsevana kokonaiskuvana esiin, etta suurin haasteellisuut-
ta muodostava tekija ensihoitajien ja turvapaikanhakijoiden valilla on ollut viestinta- ja
kielimuuri. Vastaanottokeskuksiin kohdistuneet ensihoidon tehtavat kuvasivat, kuinka
turvapaikanhakijat ovat kdyttaytyneet kulttuurieroihin ja kielimuuriin pohjautuvista syista
johtuen odottamattomilla tavoilla, ja kuinka ensihoitajille on ollut haastavaa hallita poti-
laan ympaérilld olevaa laajaa ihmisjoukkoa. Kommunikointieroista johtuen ensihoitajat ovat
kokeneet vaikeuksia potilaan tutkimisessa ja tilan arvioinnissa. Ensihoitajien kokemusten
mukaan seka vastaanottokeskuksista tehdyt hatapuhelut etta turvapaikanhakijoiden sai-
raskohtaukset ovat olleet luonteeltaan monesti epéaselvig, ja tilanteiden yleinen epéselvyys
on usein johtanut potilaan siirtdmiseen pdivystykseen.
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5.2.1 Ensihoidon alitoiminta

Tutkimuksessa alitoiminnalla tarkoitetaan ensihoidon (riittamatonta varaamista tai) puut-
teellista toteutumista potilaan hoidon tarpeeseen suhteutettuna.

Ensihoitajien keskuudessa vallitsi kokemus, etta ensihoidon omat resurssit ovat olleet riit-
tavia vastaanottokeskusten ensihoitotehtdvien hoitamisen kannalta. Ryhméahaastattelus-
sa kuitenkin tunnistettiin ensihoidon toteutumista hankaloittavan etenkin yhteisen kielen
puute, potilaiden puutteelliset esitiedot ja vden paljous vastaanottokeskuksessa. Usein
vastaanottokeskuksessa turvapaikanhakijat ovat olleet ensihoidon saapuessa paikalle ko-
koontuneina laajalti potilaan ymparille, ja ensihoidolla on ajoittain kulunut paljon aikaa
selvittaa edelld mainituista syistd, kuka vden joukosta on ollut itse potilas.

Haastateltavat toivat esille, ettd ensihoidon toteutumisen kannalta haastavimpia ovat ol-
leet maakuntien vastaanottokeskukset. Ensihoitajat olivat sita mieltd, ettd vastaanottokes-
kuksiin suuntautuneet tilanteet ovat olleet lahtdkohtaisesti hyvin epaselvid, eika paikan
paalle ole valttamatta koettu olevan turvallista mennad ilman poliisin partiolisaa. Hennalan
vastaanottokeskus sijaitsee melko lahelld poliisilaitosta, mutta maakuntien keskusten osal-
ta on tullut pitkiakin viiveita ennen kuin ensihoito on tavoittanut potilaan odotellessaan
poliisin tukea.

5.2.2 Ensihoidon ylitoiminta

Ensihoidon ylitoiminta kuvaa ensihoidon resurssien liiallista varaamista tai hyédyntamista
potilaan terveydentilaan suhteutettuna.

Ensihoitajat vertasivat, etta vastaanottokeskuksen tehtavien kannalta painopiste on ollut
selkedsti ylitoiminnassa. Ylitoiminnan koettiin pohjautuvan siihen, etta hatapuhelut ovat
monesti epaselvia, myos sen suhteen, kuka hatdilmoituksen on ylipaataan tehnyt. Ensihoi-
tajat madrittelivat, etta tavallisimmin hatdpuhelun on tehnyt joko vastaanottokeskuksen
tyOntekija tai toinen turvapaikanhakija, harvoin potilas itse. Hatakeskuslaitoksen arvion
mukaan vastaanottokeskuksista tulevien hatdapuhelujen tekijat ovat yleensa suomenkieli-
sid.

Epaselvissa tilanteissa vastaanottokeskukseen on usein menty monen yksikon turvin, vaik-
ka tilanne ei ole sitd lopulta edellyttanytkdan. Ensihoidon vastuuldakdrin mukaan ensihoi-
dolla on sopimus poliisin kanssa, etta kaikista ensihoidolle tulevista tehtavista kenttdjohta-
ja ilmoittaa poliisin kenttdjohtajalle tehtavan tiedoksi. Vastaanottokeskuksen ldheisyyteen
pyritaan siirtamaadn poliisipartio lahelle, ja mikali tehtdvatiedoissa ilmenee minkaanlaista
riskia, menee poliisi aina mukaan tehtavalle. Ensihoitajat kuitenkin arvioivat, etta poliisi
tarjoaa ensihoidolle tydrauhaa poistamalla tilanteeseen kuulumattomia henkil6ita poti-
laan ymparilta.
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5.2.3 Vaarinkasitykset ja aiheettomat halytykset

Vaarinkasityksia ja aiheettomia halytyksia ovat tilanteet, joissa ensihoidolle ei ole ollut tar-
koituksenmukaista tarvetta.

Osatutkimuksessa nousi esiin, ettd ensihoitajat arvioivat Hennalan vastaanottokeskuksen
suhteen olevan aiheettomia halytyksida useammin kuin kantavaestolld. He olivat sitd miel-
ta, ettd turvapaikanhakijat soittavat herkasti hatakeskukseen, ja ndin ollen heilld on taipu-
musta hatapalvelun liikakayttoon. Usein ensihoidolle on ilmoitettu, ettd he ovat voineet
heti saavuttuaan poistua paikalta, koska vastaanottokeskuksessa ei ole ollutkaan mitdaan
hatatilannetta. Ensihoitajat kuitenkin tahdensivat, etteivdt ole kokeneet hdtapuheluiden
olleen ilkivaltaisesti tehtyja. He arvioivat, etta tilanteiden taustalla on ollut enemmankin
turvapaikanhakijoiden keskuudessa levinnyt paniikki, jonka vuoksi on otettu hatakeskuk-
seen yhteytta.

Ensihoitajat vertasivat, etta heidan olisi helpompi nimeta tehtdvat, jotka ovat olleet aiheel-
lisia kuin aiheettomia. Yleisimmiksi aiheellisiksi halytyksiksi he maarittelivat synnytykset ja
psyykkiset traumatisoitumiset. Koska valtaosa Hennalan vastaanottokeskuksen turvapai-
kanhakijoista on profiiliitaan nuorehkoja miehia, heilla ei yleensa ole ollut hatapuheluiden
teon taustalla akuutteja somaattisia sairastapauksia.

5.2.4 Tiivistetty kuvaus turvapaikanhakijoiden ensihoidon tehtavista

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd ensihoitajien kuvaamat ensihoidon ongelmat vastaan-
ottokeskuksessa (taulukko 2) koostuvat monitahoisista tekijoistd, joista merkittavimpia
ovat kieli- ja kommunikaatioerot. Ajoittain ensihoitajat ovat pystyneet puhumaan englan-
tia turvapaikanhakijoiden kanssa, mutta he arvioivat, ettda englannin kielen taito on usein
ollut molemminpuolisesti puutteellista. Osa ensihoitajista mainitsi hyddyntavansa tulkkia
aina kun vain sai tulkkiin yhteyden, kun taas osa ilmaisi kdyttavansa tulkkia 1ahinna silloin,
kun tulkki on valmiiksi vastaanottokeskuksessa paikalla. Hennalan vastaanottokeskuksessa
tyoskentelee nelja henkil4a, jotka puhuvat turvapaikanhakijoiden kanssa vaihdellen hei-
dan didinkielidan. Kielitaitoisia henkil6itad on pyritty laittamaan tyoskentelemaan eri tyo-
vuoroihin, jotta kieliosaaminen vapautuisi mahdollisimman tasaisesti.

Ensihoitajat ilmaisivat turvapaikanhakijoiden fyysisten oireiden kuvailun olevan heikolla
tasolla johtuen seka yleisesta kielimuurista ettd turvapaikanhakijoiden kdyttamista omista
kasitteista, jotka ovat olleet yhdistelma heidan didinkieltaan, englantia ja suomen kielta.
Psyykkisia oireita ei tavallisesti kommunikaatiovaikeuksien vuoksi pystyta arvioimaan, ja
toisaalta ensihoitajat kuvailivat psyykkisen oireilun edenneen useassa tapauksessa niin
pitkalle, etta potilas on taytynyt toimittaa jatkohoitoon. Haastateltavat kokivat, ettd heidan
omassa toiminnassaan on ilmennyt muutoksia sen suhteen, ettd turvapaikanhakijoita vie-
daan herkemmin sairaalaan kuin kantavdestdd, koska selvyytta potilaan tilasta ei saada.
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Myds tydrauhan saamisen vaikeus ja sosiaalinen paine kuvattiin merkittaviksi ongelmiksi
vastaanottokeskuksessa. Osa ensihoitajista korosti toimineensa jopa niin, etta he ovat ot-
taneet potilaan ambulanssiin ja ajaneet ambulanssin vastaanottokeskuksen ulkopuolelle,
jotta he ovat kyenneet rauhassa tutkimaan potilasta. He uskovat taustalla olevan kulttuu-
rilliset kayttaytymiserot, jotka nayttaytyvat voimakkaampana emotionaalisuutena ja aa-
nenkdyttona. Kun ylimaaraisia henkilitd on pyydetty poistumaan potilaan ympériltd, on
ilmennyt ilmapiirin kiristymista ja aggression uhkaa. Ilmié on ollut selked etenkin naispoti-
laiden kohdalla, koska naispotilaan tutkiminen ja arviointi on tullut tehda miesystavan tai
aviomiehen kautta. Kuitenkaan mieltymysta terveydenhuollon tarjoamiseen samaa suku-
puolta olevalta henkilolta ei ilmennyt tassa tutkimuksessa.

Varautumisen nakokulmasta ensihoitajat selostivat, etta ohjeistuksia ja toimintamalli
vastaanottokeskukseen suuntautuvissa ensihoidon tehtdvissa on olemassa ja ohjeistuk-
set ovat lisdantyneet. Ensimmaiset ohjeistukset on laadittu syyskuussa 2015, eli samoihin
aikoihin kuin Hennalan vastaanottokeskus on perustettu. Toiminnan perustana on moni-
viranomaisyhteistyo. Erillista koulutusta tai tydnantajan opastusta ohjeiden noudattami-
seen ei ole jarjestetty. Ohjeistukset on laadittu alueellisella tasolla. Ensihoitopalveluun ei
ole jaettu tietoa automaattisesti kansallisella tasolla, vaan ohjeistuksia on talta osin saatu
ensihoidon itse selvittamana.

Ensihoitajat ilmaisivat, etta yhteistoiminta etenkin poliisin kanssa on ollut erinomaista.
He kuitenkin jatkoivat, etta toivoisivat tulevaisuudessa kommunikaation vastaanottokes-
kusta pydrittdvan tahon kanssa toimivan paremmin, jotta toimintaa pystyttaisiin kehitta-
maan. Turvallisuuden suhteen ensihoitajat kokivat, ettd ilmapiiri vastaanottokeskuksessa
on rauhoittunut, eikd ympadristoa enda koeta niin uhkaavaksi kuin vastaanottokeskuksen
alkuaikoina. Molemminpuolinen ymmarrys ensihoitajien ja turvapaikanhakijoiden valilla
on lisdaantynyt. Myos turvallisuuteen liittyen on olemassa ohjeistuksia, mutta ohjeistusten
sisallosta ei ollut ensihoitajien keskuudessa yhtenaista kasitystd. Esimerkiksi turvaliivien
kayton kanssa ilmeni vaihtelua.

Hatakeskuslaitoksen mukaan vastaanottokeskuksista tulevien hdtapuheluiden kasittely ei
ohjeistuksen osalta poikkea muista hatapuheluista. Ensihoitotilanteisiin varustaudutaan ja
suojaudutaan tilanteen edellyttamalla tavalla, ei vastaanottokeskuksen mukaan. Hatdkes-
kuslaitoksen ndkemys hatdpuheluiden soittajista poikkeaa hieman ensihoitajien kasityk-
sestd, silla Hatakeskuslaitoksen mukaan soittajat ovat yleensa suomenkielisid, vaikka kvan-
titatiivista tietoa ei asiasta olekaan saatavilla.
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Taulukko 2. Yleiskatsaus ensihoitajien kuvaamiin ensihoidon ongelmiin vastaanottokeskukseen

liittyen.
SYYT

Kulttuurillisiin kayttaytymiseroihin liittyvat
vaikeudet

Omaisiin pidettavaan yhteyteen liittyvat
vaikeudet

Sukupuolirooleihin liittyvat erot

Monimutkaistavat organisatoriset tekijat

Kielierot

Uhkaaviksi koetut tilanteet

Riittamaton kulttuurituntemuksen ja
epavarmuus

5.3 Johtopaatokset

ILMENEMISTAVAT

+ Nayttaytyvat voimakkaampana
emotionaalisuutena ja ddnenkdyttona

« Kulttuurillisiin muodollisuuksiin liittyvat
kayttdytymistavat

« Erilaiset odotukset terveydenhuollosta

« Ty6rauhan puute ja sosiaalinen paine

« Potilaan ympaérilld olevat monet henkil6t

« Naisilla ei ole oikeutta vaikuttaa aviomiehen
vuoksi

- Rajallinen tieto terveydenhuoltojdrjestelmasta,
yhteydenotto hatakeskukseen

«Vahdinen kommunikaatio ensihoidon ja
vastaanottokeskuksen vililla

« Eri kieliin pohjautuvat kommunikaatio-
ongelmat

« Hatdkeskuksen ja potilaan véliset kielierot
« Henkildita koettu uhkaaviksi.
« lImapiiri koettu uhkaavaksi

« Arvioinnin puute

« Aiempaan maahanmuuttoon liittyvien
vaikeuksien tunnistaminen.

Tassa osatutkimuksessa saatiin ja analysoitiin ensihoitajien kokemuksia ja nakemyksia

vastaanottokeskukseen suuntautuneista turvapaikanhakijoiden ensihoidon tehtavista.

Havainnot perustuvat pienen ensihoitajajoukon kasityksiin, mutta ne tarjoavat oivalluksia

vastaanottokeskusten turvapaikanhakijoiden ensihoidon haasteisiin ja mahdollisuuksiin.

Yhdenmukaisesti kansainvalisen tutkimuskirjallisuuden kanssa, kieli- ja kommunikaatio-

vaikeudet turvapaikanhakijoiden ja ensihoitajien valilla nahtiin haastavimmiksi tekijoiksi
ensihoidon toteutumiselle (vrt. Asgary & Segar 2011: 516-520; Morris ym. 2009: 533-534).
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My6s molemminpuolisen kulttuurituntemuksen vajavaisuus nousi toistuvasti esiin (vrt.
esim. Norredam ym. 2007: 498; Hultsjo & Hjelm 2005: 279-282).

Turvapaikanhakijoiden ensihoidosta on saatavilla niukasti tutkimuskirjallisuutta. Turvapai-
kanhakijoilla on monisyisia terveystarpeita, mitka luovat erityisia vaatimuksia terveyden-
huollolle. Jotta voitaisiin paremmin seka kohdentaa resursseja ettd palvella tata vaestoa ja
ensihoitoa, taman osatutkimuksen tulokset korostavat organisaatiorakenteista saatavan
tuen ja erityisesti turvapaikanhakijoiden kanssa tydskenteleville terveydenhuollon am-
mattilaisille kehitettyjen mallien jakamisen tarvetta. Kommunikointia parantavat erityis-
palvelut, kuten tulkkipalvelut, sekd vastaanottokeskusten neuvontapalvelut ja vahvat inte-
graatio-ohjelmat voivat tarjota turvapaikanhakijoille syvempaa ymmarrysta suomalaises-
ta terveydenhuoltojdrjestelmasta ja sen toimintatavoista. Tama voi lieventaa ensihoidon
palveluiden aiheetonta kayttoa.

My®0s vastaanottokeskusten henkildstdn osaamisen ja arvioinnin kehittamista tulisi lisata.
Koska osatutkimuksessa nousi toistuvasti esiin, etta turvapaikanhakijoiden ensihoitotilan-
teissa korostui jarjestyksen puute, ensihoidon ylitoiminta ja aiheettomat halytykset, voi-
daan tehdad johtopdatos, etteivat tilanteet ole olleet vastaanottokeskuksen henkilokunnan
hallittavissa. Tehokkaat ja yksinkertaiset tavat ja tilat ovat tarpeellisia kommunikoidessa
seka vierasta kieltd puhuvan potilaan etta tulkin kanssa. My6s ensihoitajien tulisi kehittaa
syvempaa ymmadrrysta turvapaikanhakijoista yksilotasolla seka miten vastataan heidan
yksil6llisiin tarpeisiinsa siind valossa, miten maahanmuutto ja kulttuuritausta voivat vai-
kuttaa terveyteen (vrt. Suurmond ym. 2010: 821, 825). Osatutkimuksessa nousi esiin, etta
ensihoidossa ei ole riittavia arviointivalmiuksia turvapaikanhakijoiden kohtaamisissa, mika
ilmenee potilaiden siirtamisina paivystykseen arviointia varaten. Vaikka vastaanottokes-
kusten ensihoitotehtdvia varten on laadittu omia ohjeistuksia, tulisi jatkossa huomioida
ohjeistusten sisaistamisen nakokulmasta tydnantajan jarjestama koulutus ohjeiden nou-
dattamista varten. Lisaksi selkeiden yhteisten kansallisten ohjeiden ja mallien kehittami-
nen edesauttaisi ensihoidon toimintaa.

Osatutkimuksen aikana ilmeni, etta kustannusten nakokulmasta haasteelliseksi muodostui
ensihoidon tehtdvien tilastoinnin puutteellisuus, silla Hatakeskuslaitoksella ei ole rekiste-
rointikoodia vastaanottokeskuksista ja niista tulevista hatapuheluista. Tama hankaloittaa
analysointia ja tdsmallisten kustannusten tarkastelua.

Taman osatutkimuksen pohjalta voidaan tarkastella useita eri tason suositusehdotuksia.
Nama pohjautuvat seka kaytantoihin, joilla voidaan kehittda turvapaikanhakijoiden ensi-
hoitoa, etta toimenpiteisiin, jotka mahdollistavat tiedonkeruun ja osaltaan auttavat paat-
tajia tekemdan ndyttdoon perustuvia paatoksia. Ehdotukset on luokiteltu kolmelle tasolle:
1) lainsdadanto, 2) strategia ja ohjelma ja 3) kdytannon taso. Naiden lisdksi on esitetty tilas-
tointiin ja tutkimukseen liittyvia ehdotuksia.
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Lainsdaadanto:
1a) Varautumissuunnitelmien pdivittdminen ja laadinta yhteistoimintasolla

1b) Varautumissuunnitelma myds laajamittaista maahantuloa varten,
kuntienkin huomioitava

1c) Toimipaikkojen toimintakelpoisuudesta huolehtiminen

Hatdpuheluiden tietojen keruu siten, etta se palvelisi paremmin
tilastointia ja toiminnan kehittamista.

Strategia ja ohjelma:
2a) Vastaanottokeskuksiin suurempi henkilostomitoitus
2b) Toimintaohjeiden yhtendistaminen

2c) Ensihoidon tilanteesta lisatutkimus sen suhteen, kuka on tehnyt hatapuhelun,
mika on ollut ongelma tilanteessa ja mita vuorovaikutusongelmia on ilmennyt.

Kaytannon taso:
3a) Kommunikaation parantaminen ensihoidon ja vastaanottokeskuksen
henkilokunnan valilla.

3b) Ensihoitajien kulttuurituntemuksen lisddminen
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6 Turvapaikanhakijoiden palauttamiseen
liittyvat kysymykset

Poliisiammattikorkeakoulu, Miia Myllyla

6.1 Johdanto

Suomeen tuli vuonna 2015 yli 32 000 turvapaikanhakijaa. Se oli suomalaisesta nakodkul-
masta ennenndkematdn maara: maahanmuuton vaikutukset ovat olleet moninaiset ja
kauaskantoiset. Vuoden 2015 tapahtumien jalkeen on tehty muutoksia muun muassa lain-
saadantoon, turvapaikanhakuprosessiin, viranomaisyhteistydhon seka turvallisuusviran-
omaisten toimintaymparistoon. Myos kunnat ovat linjanneet tai linjaamassa valttamatto-
mia terveys- ja sosiaalipalveluitaan valtakunnallisen ohjeistuksen mukaisesti, mutta omaa
harkintavaltaa kayttaen. Vuosien 2015-2016 vélisend aikana moni vuonna 2015 saapuneis-
ta on saanut kielteisen turvapaikkapaatoksen. Sen ja uusien maahanmuuttopoliittisen lin-
jauksen seuraukset alkavat realisoitua vasta nyt.

Laiton maassa oleskelu ei ole Euroopassa uusi ilmid, vaikka maahanmuuton tulovirrat
ovatkin viime vuosina kasvaneet. Luultavasti siitd syysta laittomasti maahan jaaneisiin
liittyvia aiheita on tutkittu muualla Euroopassa enemman kuin Pohjoismaissa. Tutkimusta
on tehty muun muassa elinpiiristd, asumisesta, tyosta, rikollisuudesta ja terveydenhoidol-
lisista tarpeista. Erddssa englantilaisessa tutkimuksessa tarkasteltiin sitd, miten nuorten
(18-30), laittomasti maassa olevien, oikeudellinen asema vaikuttaa siihen, kenen kanssa
he luovat suhteita, missa he viettavat aikaa seka heidan suhdettaan paikallisjarjestoihin,
kirkkoihin ja muihin tukea tarjoaviin jarjestoihin. Kyseisen haastattelututkimuksen mukaan
se, ettd oleskelee maassa laittomasti vaikuttaa paljonkin siihen kenesta lahipiiri lopulta
muodostuu. Luottamus ohjaa suhteiden muodostusta ja monien sosiaalinen piiri koostuu
muista laittomasti maassa olevista. (Sigona 2012.)
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Toisaalta assimilaation tielld oli myds muita seikkoja, (kuten kielitaidon puutteet) jotka vai-
kuttivat siihen, etta nuoret hakeutuivat saman kieliryhman edustajien pariin. Samassa tut-
kimuksessa havaittiin myos se, ettad lahtokansalaisuus ja se missa henkilé6 maantieteellisesti
asuu vaikuttaa lahipiirin ja sosiaalisten verkostojen koostumiseen. Usein etnisia tai uskon-
nollisia yhteyksia kdytettiin verkostoitumistarkoituksiin. Nuoret tiesivat, etta niiden kaut-
ta saa laillista neuvontaa seka kontakteja asuntoihin ja tyopaikkoihin. Aikaisemmat koke-
mukset viranomaisista, etenkin poliisista vaikuttavat siihen missa ja miten oleskeluluvan
saaneisiin tai maan kansalaisiin luotiin kontakteja. Haastatellut valttelivat tiettyja tilanteita
ja paikkoja poliisin pelossa ja se vaikutti esimerkiksi liikkumisen ajankohtaan ja tapaan ja
siihen mitka julkiset tilat koettiin turvallisiksi. My&s ihonvarin koettiin olevan merkittava
tekija liikkumisen hyvaksyttavyyden kannalta. (Sigona 2012.) Laittomasti maassa oleskele-
vat eivat luonnollisesti ole yhtendinen ryhma. Osalla on lahtdkohtaisesti paremmat edel-
lytykset parjata uudessa elinymparistossaan. Integroituminen voi esimerkiksi riippua jo
olemassa olevista kontakteista (Leerkes, Varsanyi & Engbersen 2012).

Tassa osaselvityksessa tarkastellaan laittoman maassa oleskelun edellytyksia ja vaikutuksia
lainsaddannon ja joidenkin eurooppalaisten tutkimusten ja havaintojen valossa. Se perus-
tuu suomalaisille asiantuntijoille tehtyyn kyselyyn, jossa he antavat oman arvionsa siitd,
minkalaiseksi laittomasti maahan jaaneiden elinpiiri mahdollisesti muodostuu. Tarkoituk-
sena on siis tehda alustavaa arviota esimerkiksi siita millaisille riskeille nama henkilot mah-
dollisesti tulevaisuudessa altistuvat.

Osaselvityksessa oletetaan, etta samoin kuin muissa Euroopan maissa, laittomasti maassa
oleskelevien elinympdristd muotoutuu olemassa olevan laillisen viitekehyksen mukaisesti.
Luonnollisesti esimerkiksi Englannin tapauksessa runsas laiton maassa oleskelu on pitkaai-
kainen ilmi6 ja maahan on muodostunut erdanlainen maahanmuuttoteollisuus. Suomessa
vastaavaa ei vield tdhan mennessa ole ainakaan suurissa maarin havaittu, mutta luultavaa
on, etta jos maahan jaa runsaasti kielteisen paatoksen saaneita, he etsivat palveluita valti-
ollisen ja kunnallisen jarjestelman ulkopuolelta. Sen takia asiasta on hyva suorittaa jonkin-
laista arviointia. Aluksi on kuitenkin syyta perehtya laittoman maahanmuuton lailliseen
viitekehykseen ja aihetta koskevaan kansainvaliseen tutkimukseen.
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6.2 Kielteisen turvapaikkapaatoksen saaneen maasta
poistuminen ja laittoman maassa oleskelun laillinen
viitekehys

Vuoden 2015 maahantulo johti monenlaisiin lainsdaadantda tarkentaviin toimenpiteisiin
hyvinkin nopealla aikataululla. Sen seurauksena hallitus laati liséksi turvapaikkapoliittisen
toimenpideohjelman vuonna 2015, jossa painotetaan muun muassa sitd, etta kielteisen
turvapaikkapdatoksen saaneiden paluuta ja palauttamista tehostetaan tulevina vuosina.

Tavoitteen saavuttamiseksi hallituksen toimenpideohjelmassa suositellaan maasta poista-
misen tehostamista poliisin toimesta, palautusten jarjestamista yhteistyossa Irakin, Af-
ganistanin ja Somalian kanssa seka palautussopimusneuvottelujen valmiiksi saattamista
samaisten maiden kanssa. Lisaksi kielteisen paatoksen saaneet pyritddn ohjaamaan paa-
sadantoisesti vapaaehtoisen paluun ohjelmaan. (Hallituksen turvapaikkapoliittinen toimen-
pideohjelma 2015.) Yleisena tavoitteena on ollut maahan tulon ja maasta poistamisen
yhdenmukaistaminen eurooppalaisen lainsaadannon kanssa sekda muun muassa Suomen
turvapaikka- ja palautusprosessien tehostaminen (emt.; HE 134/2013). Jotta laittoman
maassa oleskelun perusteista saa paremman kuvan, on tarpeen kasitella siihen liittyvaa
lainsdadantoa.

Paluuta, palautusta ja vastaanottopalveluita saddelldadn ulkomaalaislaissa (2004/301) ja
vastaanottolaissa (2011/746). Ulkomaalaislakia sovelletaan ulkomaalaisen maahantu-
loon, maastaldhtdon, oleskeluun ja tydontekoon (UIKL 28). Keskeisin asema ulkomaalaisiin
erikoistuneena toimielimena on maahanmuuttovirastolla. Poliisin tehtavat keskittyvat
lahinna ulkomaalaisvalvontaan, jota kasittelemme mydhemmin. Lisdksi poliisin vastuulla
on kaannytysten ja karkotusten toimeenpaneminen. Rajavartiolaitos taas huolehtii ulko-
rajojen vartioinnista ja maahantuloon liittyvista tarkastuksista. Kielteisen turvapaikkapaa-
toksen saaneiden kannalta mielenkiintoista on se, miten ja missa vaiheessa heidan oles-
kelunsa muuttuu laittomaksi ja se missa vaiheessa valtion tarjoamat vastaanottopalvelut
paattyvat.

Varsinaisen turvapaikkapdatdksen tekeminen on maahanmuuttoviraston vastuulla. Jos
paatos on kielteinen, se voi samalla tehda kdadannytyspaatoksen. Hakijalla on kuitenkin kan-
sainvalista suojelua koskevassa asiassa vield valitusmahdollisuus. (Aer 2016, 40-41, 279.)
Palauttamisella taas viitataan ulkomaalaislain 146a§:n mukaan menettelyyn, jonka aikana
padsyn epadamis-, kadnnyttamis- tai karkottamispaatdksen saanut poistetaan maasta alku-
peramaahan, kauttakulkumaahan EU:n alueella tai muuhun kolmanteen maahan, johon
han vapaaehtoisesti siirtyy (HE 134/2013 vp).

Kadannytyspdatos sisaltad madrayksen poistua maan alueelta, mutta se pannaan taytan-
toon viranomaistoimin vasta jos henkild ei poistu maasta vapaaehtoisesti ja omatoimises-
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ti. Maastapoistamiseen voidaan my6s yhdistad maahantulokielto (Aer 2016, 295) esimer-
kiksi silloin kun ulkomaalainen ei ole poistunut maasta vapaaehtoiselle paluulle maaratyn
aikarajan kuluessa (UIkL 1508). Vapaaehtoisen paluun aikarajasta maarataan Ulkomaalais-
lain 147a8§, jossa todetaan, etta sen tulee tapahtua 7-30 paivan kuluessa taytantdéonpa-
nokelpoisen paatoksen voimaantulosta.

Vastaanottolain tarkoituksena on 1§:n mukaisesti turvata muun muassa kansainvalista
suojelua hakevan ja tilapaista suojelua saavan toimeentulo ja huolenpito ja sita sovelle-
taan 28§:n mukaisesti henkilon vastaanottoon sekd ihmiskaupan uhrin auttamiseen. Vas-
taanottolakiin tehtiin erindisia lisdyksia vuonna 2015. Yksi niistd on vastaanottopalvelujen
kestoa koskeva rajaus (14a 1§ 3. mom.), jossa todetaan, etta kolmannen maan kansalai-
nen on oikeutettu vastaanottopalveluihin enintdan 30 pdivan ajan sen jalkeen kun maasta
poistaminen on tullut taytantdonpanokelpoiseksi ja poliisi on ilmoittanut vastaanottokes-
kukselle, ettd maasta poistamisen taytantdonpano viranomaistoimin (eli pakkotoimin) ei
ole mahdollista.

Siina tapauksessa, etta avustettu paluu ei hakemuksesta huolimatta toteudu tai hakemus
on peruutettu, aikaraja on 90 paivaa, ellei hakija ole silld valin saanut oleskelulupaa. Lisdksi
vastaanottokeskuksen johtaja voi maarata vastaanottopalveluille kohtuullisen pidennyk-
sen jatkon henkilokohtaisesta syystd (VL 14a § 4 mom.). Tdman lain seurauksena maahan
jdaminen on laitonta silloin jos kielteisen paatdksen saanut ei noudata maastapoistamis-
paatosta, eika viranomaisilla ole keinoja palauttaa hanta tai he eivat tavoita palautuspaa-
toksen saanutta paatoksen taytantdonpanemiseksi.

Kuten mainittu, kielteisen paatdksen saanut turvapaikanhakija tai kansainvalista suojelua
koskevan hakemuksensa perunut henkilé ohjataan vapaaehtoisen paluun ohjelmaan. Si-
ta koskevaa lakia paivitettiin vuonna 2015. Lainsaadantéa muokattiin EU paluudirektiivin
mukaisesti muun muassa lisaamalla siihen paluun rahallista avustusta koskeva osuus (HE
170/2014). Rahallisella tuella pyritddn korvaamaan matka- ja muuttokustannukset koti-
maahan tai johonkin muuhun maahan, johon hanen paasynsa on taattu. Edellytyksena
on, ettd henkild poistuu maasta vapaaehtoisesti ja pysyvasti peruttuaan hakemuksensa tai
oleskeluluvan hylkdamisen seurauksena. Tuen maara taas on riippuvainen muun muassa
palaajan henkil6kohtaisista ja paluumaan olosuhteista. (VL31 §.)

Myds valiaikaiseen oleskelulupaan liittyvaa lainsddadantda muutettiin vuonna 2015. Uuden
sadannoksen mukaan Suomessa olevalle ulkomaalaiselle voidaan myontaa valiaikainen
oleskelulupa vain siind tapauksessa, etta hanen paluunsa kotimaahan tai pysyvaan asuin-
maahan ei ole tosiasiallisesti mahdollista tai esimerkiksi tilapaisesta terveydellisesta tai
teknisesta syysta (UIKL 51§; HE 170/2014). Esimerkiksi matkustusasiakirjojen puuttuminen
voi olla syy palauttamisen viivastymiselle. Silloinkin henkil6lla voi olla mahdollisuus vapaa-
ehtoiseen paluuseen, mutta jos han siita kieltaytyy, hanta ei voida pakkokeinoin palauttaa.
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Tallaisessa tapauksessa tilapdinen oleskelulupa voidaan myontaa korkeintaan kahdek-

si vuodeksi kunnes paluun este on poistunut. (HE 170/2014.) Oleskelulupaa ei mydskaan
myoénnetd, jos paluu jaa toteutumatta siksi, ettd henkil6 ei suostu palaamaan kotimaahan-
sa tai pysyvdan asuinmaahansa tai jos hdn vaikeuttaa paluun jarjestelya (UIkL 51§ 2 mom.).

Lopulta maasta poistamista koskevan paatoksen taytantdonpano pyritddn varmistamaan
erilaisten turvaamistoimien avulla. Naista turvaamistoimista ankarin on sdild6nottaminen.
Sailéénottaminen on kuitenkin vasta viimeinen menettelytapa, jota kdytetaan silloin kun
118-120 &:n tarkoittamat lievemmat turvaamistoimet eivdt ole riittdvia ja sen kdytdnnon
jarjestamista sadadelldan tarkasti sdiloonottolaissa (15.2.2002/116). Lievempig, artiklojen
118-119 tarkoittamia turvaamistoimia ovat ilmoittautumisvelvollisuus, matkustusasiakir-
jan tai matkalipun luovuttaminen viranomaisille ja vakuuden asettaminen. Ulkomaalaisel-
le voidaan myods maarata asumisvelvollisuus tiettyyn vastaanottokeskukseen (120a8). Jos
edelld mainitut keinot ovat siis riittdmattdmia, voidaan ulkomaalainen yksil6llisen arvioin-
nin perusteella ottaa sdilodn 121 &:n perusteella. Sdiloonotto voi perustua muun muassa
piileskelemiseen, tai rikosepdilyyn tai hanen epadilladn olevan vaaraksi kansalliselle turvalli-
suudelle. Suurin osa tapauksista liittyy kuitenkin maasta poistamisen turvaamiseen.

EU:n asetuksen ja kansallisen lainsaddannon mukaan sdilossa pitoajan tulee olla mahdol-
lisimman lyhyt (korkeintaan 12kk) ja henkil® paastetaan vapaaksi heti kun perusteita sai-
|6ssa pidolle ei enda ole (Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus 604/2013; UlkL 1278).
Viime vuosina (2010-2016) sdilossa pidon keskimaardinen vuorokausimaara on pysynyt
noin 12 vuorokaudessa henkilda kohti. Sdildonottojen maara on hieman laskenut; esimer-
kiksi vuonna 2015 tehtiin 1204 sdiléonottoa ja 2016, 1073 sdiloonottoa. Vastaavat luvut
vaihtelivat vuosina 2010-2014, 1359 ja 1678 vdlilla (Polstat.).

Hallituksen esityksen mukaan (HE 133/2016 vp) suurin osa sdilddnotettavista henkildista
on saanut maasta poistamista koskevan paatoksen. Vuosina 2010—2013 keskimaarin 81
prosenttia saildonotoista tehtiin maasta poistamiseen liittyvalld perusteella. Vuonna 2016
tuo luku oli noussut 88,63 prosenttiin (Polstat). Hankaluuksia aiheuttaa se, jos henkil6 vas-
tustaa vapaaehtoista paluuta tai hankaloittaa palauttamista eika lahtdomaa ei tue sita. Ku-
ten mainittu, sailddnotto on adrimmadinen ja lyhytaikainen toimenpide. Sen takia yhteistyo
[ahtémaiden kanssa on tarkeaa.

Nykyiselldadan maahanmuuttovirasto vastaa vapaaehtoisen paluun jarjestelmasta ja kan-
sainvadlinen siirtolaisuusjarjestd IOM matkajarjestelyista. Vuonna 2016 ohjelman avulla
maasta poistui yhteensd 2113 henkilda (IOM 2016). On kuitenkin mahdollista, etta kiel-
teisesta paatoksesta huolimatta osa ihmisista on haluttomia lahtemaan, jolloin palautus-
tehtava siirtyy poliisille. Kdytannossa laiton massa oleskelu vaatii siis viranomaisilta pii-
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loutumista, silla kielteisen paatoksen saaneet ohjataan vapaaehtoisen paluun ohjelmaan
tai (viimeisena vaihtoehtona) poistetaan pakkokeinoin. Moneen Euroopan maahan on
samansuuntaisista rajoituksista huolimatta jaanyt oleskelemaan ihmisia laittomasti. On siis
tarpeellista pohtia millaiseksi tallaisten henkildiden elinymparisté Suomessa muodostuisi
siind tapauksessa, ettd he todella pysyvat maassa ilman oikeudellista asemaa ja sen suo-
mia oikeuksia, mahdollisuuksia ja palveluita.

6.3 Elinympariston muodostuminen ja valittajyyden tyypit

Vuoden 2015 lopussa Suomessa asui yhteensd noin 230 000 ulkomaan kansalaista. Suurin
osa Suomessa asuvista ovat Vendjan ja Viron kansalaisia. Vuoden 2015 pakolaisten kansal-
lisuuksien kannalta mielenkiintoista on kuitenkin irakilaisten, afgaanien ja somalien osuus
vdestostd. Naista kansallisuuksista somalialaiset ovat isoin ryhma (7261), irakilaisia Suo-
messa asuu 7073 ja afgaaneja 3741. (SVT Védestorakenne 2015.) Vuodesta 2010 Afganis-
tanista on otettu joka vuosi kiintidpakolaisia Suomeen. Lisdksi he ovat olleet ndkyva osa
turvapaikkatilastoja jo ainakin vuodesta 1997. Irakilaisia kiintiopakolaisia on viime vuosi-
na otettu vahemman, mutta aikaisempina vuosina (esim. 1997-2003) irakilaisia turvapai-
kanhakijoita oli vield suhteellisen paljon (Kiintidpakolaiset; Ulkomaalaisvirasto). Aikaisem-
pien turvapaikanhakijoiden kansalaisuudella voi olla vuonna 2015 saapuneiden kannalta
merkitysta. Se, ettd Suomessa asuu jo ennalta myodnteisen turvapaikkapaatoksen saaneita
maanmiehia ja -naisia voi vaikuttaa siihen mista ja miten maahan jadaneet hakevat apua ja
kontakteja. Kuten Ambrosini (2016) toteaa, muut turvapaikanhakijat, mutta etenkin maan-
miehet ja naiset, muodostavat merkittdvan avunantoryhman ja siten yleensa muokkaavat
tulevaa elinpiiria (katso myos esim. Leerkes, Varsanyi & Engbersen 2012). Ndin on ainakin
silloin kun suoritetaan kansainvalista vertailua.

Avunantajat eivat kuitenkaan ole homogeeninen joukko vaan ne voivat koostua tavallisista
kansalaisista, eri tavoin jarjestaytyneistd organisaatioista, seka toimia eri motiivein. Avunanta-
jina tai valittdjina toimivilla henkil6illd on kuitenkin merkittava rooli laittoman maassa oleske-
lun mahdollistajana. Laittomasti maassa oleskelevilla ei ole padsya suureen osaan yhteiskun-
nan palveluita ja sen johdosta heiddn maassa pysymisensa on usein riippuvainen erilaisista
vaihtoehtoisista tulonldhteistd, asumisen jarjestelyista ja terveydenhuollosta. Maurizio Am-
brosinin (2016) mukaan vélittamisen (intermediation) taustalla on monenlaisia syita. Osa ihmi-
sista toimii rahallisen hyddyn takia ja toiset humanitaarisista ja moraalisista lahtokohdista.

Valittajyyden Ambrosini jakaa viiteen eri kategoriaan: ensimmainen niista on yhteyden

luominen; termilld han viittaa sellaisiin henkil6ihin, jotka saattavat maahanmuuttajat eri-
laisten hyodykkeiden tarjoajien pariin oli kyseessa sitten maahantulo, tyo tai asunto.
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Tallainen apu on aineetonta ja pitaa sisallaan esimerkiksi tiedonvalittdmisen ja suositusten
antamisen. Toinen valittdjaryhma ovat tiettyjen palveluiden tarjoaminen. Nama henki-

|6t ovat itse osa laitonta ja laillista palveluntuotantoa (esimerkkeina rajat ylittava kuljetus,
dokumenttien vaarennys, vapaaehtoisten jarjestamat terveydenhuoltopalvelut ja kieli-
kurssit). Yleisesti voidaan sanoa ettd, maahanmuuttopolitiikan koveneminen on luonut
tilaa vaihtoehtoisille laillisille ja laittomille toimijoille (katso esim. Engbersen and Broeders
2009; Ambrosini 2016).

Kolmas valittdjyyden toiminto on avun tarjoaminen, jolla viitataan valittdmaan ja organi-
soimattomaan avun antamiseen. Se pitaa sisallddn rahan tai ruoan tarjoamisen ja esimer-
kiksi valiaikaisen majoittamisen. Perheet ja maanmiehet ovat luonnollisesti tallaisten avun-
pyyntojen kohteena, mutta myos kansalliset toimijat, kuten erilaiset uskonnolliset yhtei-
sot tai ns. tavalliset kansalaiset. Neljas valityksen tyyppi on suvaitsevaisuus. Talla viitataan
epdsuoraan valittdjyyteen, jossa erilaiset toimijat ja palveluntarjoajat tavalla tai toisella
laiminly6vat valvontaa; toisin sanoen he eivdt systemaattisesti tarkasta henkilollisyyksia

tai oikeutta maassaoloon vaikka niin olisi ohjeistettu tai laissa madratty. Valvonnan lai-
minlydnnin syyt ovat moninaiset, kyse voi olla esimerkiksi rahallisesta hyddysta tai amma-
tillisista prioriteeteista. Esimerkiksi poliisin kohdalla tiukempi valvonta voi johtaa siihen,
ettd laittomasti maassa olevat eivat tee rikosilmoitusta rikoksen kohteeksi joutuessaan tai
edesauta rikoksen tutkintaa rikokseen syyllistyttydan (katso esim. Leerkes, Varsanyi, & En-
gbersen 2012). Viides, ja viimeinen vilittdjyyden tyyppi on poliittinen paine. Tahan jouk-
koon kuuluvat monenlaiset organisaatiot ja ryhmittymat ja niiden toiminta voi olla estee-
nd tiukemman saantelyn taytantéonpanolle. On myds hyva muistaa, ettd valittdjyys ei aina
ole laitonta toimintaa (ks. vapaaehtoiset terveyspalvelut ja kirkon tarjoama apu). (Ambrosi-
ni 2016.). Taulukko 1 kokoaa erilaiset valittdjyyden tyypit yhteen.
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Taulukko 1.

Yhteyden luominen

Palvelujen tarjoaminen

Avun tarjoaminen

Suvaitsevaisuus/sietaminen

Poliittinen paine

Toiminnot

Yhteyden luominen
maahanmuuttajien ja
erilaisten palveluntarjoajien
vélille (tiedon ja suositusten
tarjoaminen; tavoitteena
helpottaa mm. matkustusta,
asunnon ja tyén saantia)

Laillisten ja laittomien
resurssien tarjoaminen

Kaytanndén avun tarjoaminen
sita tarvitseville

Tiukasta kontrollista
piddttaytyminen

Maahanmuuttajien oikeuksien
ajaminen

Taulukko 1. Vélittajyyden ja avun annon toiminnot ja toimijat (Ambrosini 2016)

Toimijat

Eri toimijat 1ahto6-, ja
kohdemaassa

Erilaiset viralliset ja epaviralliset
lailliset ja laittomat toimijat,
jotka toimivat taloudellisin tai
eettisin perustein

Kansalaiset

Paaosin valtion virkamiehia,
joskus myos kolmannen
sektorin tyontekijoita

Kollektiiviset toimijat:
jarjestot, ammattiyhdistykset,
uskonnolliset instituutiot,
yhteiskunnalliset liikkeet

Tassa osatutkimuksessa ei vihjata, ettd laittomasti maassa oleskelevien auttaminen olisi

moraalisesti vadrin vaan pyritadn kuvailemaan sita kehitystd, jonka suuri laittomasti maa-

han jadaneiden maaran lisdantyminen on muualla aiheuttanut. Vain kansainvalisen ver-

tailun avulla voimme tehda arviota mahdollisista kehityskuluista. On hyva tiedostaa, etta

laittomasti maassa olevia koskevaa tutkimusta on tehty Pohjoismaissa vield melko vahan

(Jorgensen & Meret 2012), ndin myds Suomessa. On kuitenkin luultavaa, ettd aiheeseen

liittyva tutkimus lisddntyy tulevina vuosina.
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6.4 Ulkomaalaisvalvonta ja laittomasti maassa olevien maara

Ulkomaalaisvalvonta on valtion keino suorittaa sisaista valvontaa laittoman maassa oles-
kelemisen ehkdisemiseksi. Kansainvalisesti tarkasteltuna kaikki lansimaat suorittavat sisdis-
ta ulkomaalaisvalvontaa tavalla tai toisella. Laiton maassa oleskelu ei silti ole kadonnut,
painvastoin, eli todenndkdisesti jonkinlaista rakenteellista hyvaksyntaa tapahtuu. (katso
esim. Leerkes, Varsanyi & Engbersen 2012.)

Suomessa ulkomaalaisvalvontaa suorittavat tahot ovat poliisi, rajavartiolaitos ja maahan-
muuttovirasto (UIkL 212 §). Lain soveltamisen kannalta merkittavaa on se, ettd vuonna
2015 ulkomaalaisvalvontaa koskevaa lainkohtaa tdydennettiin suhteellisen paljon. Uusien,
tarkentavien saadosten mukaan ulkomaalaisvalvonnalla tarkoitetaan ulkomaalaislain nou-
dattamisen valvontaa ja laittoman maassa oleskelun torjuntaa (UlkL 129a8§). Lakia uudis-
tettiin ulkomaalaisvalvontatehtavaan liittyvien toimivaltuuksien tarkentamiseksi ja sen
takia, ettd sen kdytannon valvontatehtavaa ei koettaisi yhdenvertaisuutta loukkaavaksi
tasmentamalla valvontaan liittyvia menettelyja. Hallituksen esityksessa valvontatehtavaa
perustellaan myds silld, ettd sen avulla voidaan puuttua muun muassa laittomaan tyonte-
koon, harmaaseen talouteen, ja ulkomaalaisiin kohdistuviin vakavampiin rikoksiin, kuten
ihmiskauppaan. Valvontaa suoritetaan kuitenkin niin etta se asettaa ulkomaalaiset mah-
dollisimman vahissa maarin eri asemaan. (HE169/2014.)

Ulkomaalaislain uuden 129a§:n mukaan ulkomaalaisvalvonnan tulee olla perusteltu suh-
teessa sen paamaaraan, lisaksi sen tulee perustua valvontaviranomaisen yleisiin tietoihin
ja kokemukseen laittomasta maahantulosta ja oleskelusta. Sen tulee myds perustua tehtyi-
hin havaintoihin tai saatuihin vihje- tai analyysitietoihin. Se ei saa my6skaan perustua pel-
kdstdan tai ratkaisevassa maarin henkilon todelliseen tai oletettuun etniseen alkuperdan.
Tosin etnista alkuperda koskeva ohjeistus on ollut kirjattuna poliisihallituksen ulkomaalais-
valvontaohjeeseen jo ennen lain muutosta.

Poliisin ja rajavartiolaitoksen tarkastusoikeutta taas tarkennettiin ulkomaalaislain 129b§:s-
sa. Pykala tdsmentda viranomaisten toimivaltuuksia koskevaa ohjeistusta. Ensimmaises-
sd momentissa tahdennetdan, etta poliisilla tai rajavartiolaitoksella on henkil6llisyyden,
kansalaisuuden, maassaolo-oikeuden tai tydonteko-oikeuden selvittamiseksi oikeus saada
valvonnan kohteelta tiedot ja tarkastaa tarvittavat asiakirjat henkil6llisyydesta ja kansalai-
suudesta seka oikeudesta oleskella maassa ja tehda tyota. Lain muutoksen myota poliisilla
on tarkastusoikeus julkisrauhan suojaamaan tilaan (esim. liiketiloihin) tai muuhun paik-
kaan, tilaan tai kulkuneuvoon tarkastuksen tekemiseksi. (HE 169/2014). Lisdksi valvontaa
tekevilla viranomaisilla on oikeus maarata kulkuneuvo pysaytettavdksi ensimmadisen mo-
mentin mukaisen tarkastuksen tekemiseksi ja saada ulkomaalaisia palvelukseen ottaneet
tiedot palveluksessa olevista ulkomaalaisista ja heidan tydnteko-oikeuksiensa perusteista
(129b8).
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Poliisi ja rajavartiolaitos toteuttavat ulkomaalaisvalvontaa muiden tehtdviensa ohessa.
Kaytannossa valvontaa on suoritettu muun muassa analyysitietoon perustuvina teemaval-
vontaoperaatioina esimerkiksi silloin kun epaillaan, etta alueella oleskelee laittomasti maa-
han jaaneita henkil6ita. (HE 169/2014.)

Suomessa keskusrikospoliisi tilastoi laittomasti maassa tavattujen maaria. Tilaston mu-
kaan Suomessa on viime vuosina tavattu noin 3000 laittomasti maassa olevaa vuosittain
(kuvio 1). Vuoden 2015 alun jalkeen yli 4000 turvapaikanhakijaa on kuitenkin kadonnut
vastaanottopalveluiden piirista (KRP 2016). Osa heista katosi ennen turvapaikkapaatdksen
saamista ja osa kielteisesta paatoksesta johtuen. Heidan olinpaikastaan ei ole tietoa, mutta
oletettavasti ainakin osa on poistunut Suomesta esimerkiksi muualle Eurooppaan.
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Kuvio 1. Poliisin tapaamat laittomasti maassa oleskelevat (KRP)

Poliisin keinot puuttua laittomaan maassa oleskeluun ja siihen liittyviin rikoksiin maaritel-
[aan rikoslaissa ja ulkomaalaislaissa. Rikoslaissa saddelladn muun muassa laittoman maa-
hantulon jarjestdmisestd ja luvattoman ulkomaisen tyovoiman kaytdsta (RL2014/146: 6a8
ja 88). Ulkomaalaislain 12 luvussa taas maaritelldan ulkomaalaislain rikkomisesta aiheu-
tuvat rangaistussaannokset. Ulkomaalaisrikkomus maaritelldan ulkomaalaislain artiklassa
185§, jonka ensimmaisen ja toisen momentin mukaan ulkomaalainen syyllistyy ulkomaa-
laisrikkomukseen, muun muassa silloin kun han oleskelee maassa ilman vaadittavaa mat-
kustusasiakirjaa tai muuta lupaa, eika tee yhteisty6ta viranomaisten kanssa oleskelunsa
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rekisterdimiseksi. Myds tydnantaja voi syyllistya rikkomukseen muun muassa palkatessaan
ulkomaalaisen, jolla ei ole oikeutta tyon tekemiseen (UlkL 186§ 1 mom).

Vaikka ulkomaalaisvalvonta on tarkkaan maaritelty, siitd vastuussa olevat viranomaiset ei-
vat valttamatta toteuta sita samankaltaisesti. Muualla Euroopassa valvonnan on todettu
olevan riippuvainen esimerkiksi alue- tai laitoskohtaisista prioriteeteista. Valvontaa ei myds-
kaan aina kohdisteta samassa maarin kaikkiin laittomasti maassa olevien ryhmiin. Lisaksi,
ulkomaalaisvalvontaan liittyy erilaisia motiiveja. Laittomasti maassa oleskelevan henkilon
palkannut tydnantaja voi kokea valittdman hyddyn motivoivampana kuin laittoman maas-
sa oleskelun torjunnan tukemisen. (Leerkes, Varsanyi & Engbersen 2012, 447-451.)

Todenndkoisesta kuitenkin on, ettd laittomasti maassa olevat altistuvat muuta vaestoa hel-
pommin erilaiselle hyvaksikaytolle (katso esim. Natalia Ollus 2016). On my&s mahdollista,
etta laittomasti maassa oleskelevat tukevat toimeentuloaan rikollisin toimin. Laittomasti
maassa oleskelevien rikoksia tai uhriksi joutumista ei Suomessa kuitenkaan ole tilastoitu
tai tutkittu. Pohjoismaista Norjassa on yritetty tehda arviota rekisterdimattomien asukkai-
den rekisterdidysta rikollisuudesta (Book Mohn & Ellingsen 2016). Lisaksi laittomasti maas-
sa olevien rikoksia on tutkittu muun muassa Hollannissa. Hollantilaisessa tutkimuksessa
havaittiin, etta tiukempi sisdinen rajavalvonta lisaa laittomasti maassa olevien rikollisuutta.
Tama johtui siitd, ettd heidan oikeuttaan muun muassa tyohon ja asumiseen on rajoitet-
tu. (Leerkes, Engbersen & van der Leun 2012, 16.) Hollannin kohdalla rajoittavat poliittiset
linjaukset eivat ole vahentdneet laittomasti maassa oleskelevien maaraa siita huolimatta,
ettd maahanmuuttopoliittiset linjaukset ovat vuosikymmenien saatossa jatkuvasti koven-
tuneet. Elinkeinoon ja oikeuksiin liittyvista rajoituksista johtuva sosiaalinen marginalisoitu-
minen johti herkemmin toimeentuloa tukevaan rikollisuuteen ja huumerikollisuuteen. On
kuitenkin hyva muistaa, etta laittomasti maassa oleskelevat olivat hyvin pieni osa rikolli-
suustilastoja kokonaisuudessaan. (Leerkes, Engbersen & van der Leun 2012.)

6.5 Perustoimeentulo, asuminen ja terveydenhuolto

Kuten mainittu, laittomasti maahan jaaneet eivat ole oikeutettuja valtion ja kuntien jarjes-
tdmaan kiireettémaan terveydenhuoltoon tai toimeentulotukeen maahanmuuttopalve-
luiden paatyttya. Toki Suomen perustuslaki takaa kaikille valttamattoman toimeentulon
ja huolenpidon (PL198:1) kansainvalisten ihmisoikeussopimusten mukaisesti. Tamakaan

ei kuitenkaan ole yksiselitteinen asia ja hallituksen on ollut tarpeen maaritelld mita perus-
tuslain tarkoittaman hatdavun piiriin kuuluu. Asian ratkaisemiseksi muodostettiin maa-
hanmuuttoministeriryhma, jonka kiireellista sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskeva suositus
julkaistiin tammikuussa 2017 (Kuntainfo 2/2017). Suosituksessa kasitellddan muun muassa
terveydenhuoltolain kiireellista hoitoa koskevaa pykalaa joka astui voimaan tammikuussa
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2017. Kyseisen lain mukaan kaikilla on oikeus esimerkiksi dkillisestd sairaudesta tai vam-
mautumisesta johtuvaan kiireelliseen sairaanhoitoon ja se pitaa sisallaan sairaanhoidon,
suun terveydenhuollon, mielenterveyshoidon ja psykososiaalisen tuen (THL 508:1).

Suosituksen mukaan sellainen henkilg, jolla ei ole oleskelulupaa tai kuntapaikkaa Suo-
messa maksaa kiireellisen hoidon kustannukset itse. Tosin kunta voi omalla paatoksellaan
myontaa laittomasti maassa oleville suositusta laajempia palveluita. Kaytannossa valtio
korvaa siis kiireellisen sairaalahoidon ja kunta vastaa laajempien palveluiden kustannuk-
sista itse. (Kuntainfo 2/2017). Laittomasti maahan jaaneilla ei toisin sanoen ole terveyden-
huoltolain nojalla oikeutta kiireettémaan sairaanhoitoon. Vaihtoehtojakin toki on. Suo-
messa kiireetonta terveydenhuoltoa tarjoaa muun muassa vapaaehtoistoimintana pyo-
ritettdva GlobalClinic, joka tarjoaa terveyden- ja sairaanhoitoa seka juridista neuvontaa
sellaisille henkilGille, jotka eivat ole oikeutettuja julkiseen terveydenhuoltoon. Klinikoita
yllapitaa joukko jarjestotoimijoita ja niiden tarjoama apu on ilmaista ja nimetonta. Talla
hetkelld GlobalClinic toimii viidessa kaupungissa eri puolilla Suomea.

Laittomasti maassa oleskelevien terveydenhuolto on organisoitu Euroopassa eri tavoin.
Laillinen viitekehys ja erilaiset kdytanteet ovat vaikuttaneet silhen mita terveydenhuolto-
palvelut pitdvat sisallddn (katso esim. Stamayr et al. 2011). Osa Euroopan maista tarjoaa
vain valttamattoman kiireellisen terveydenhuollon kun taas toisissa palvelut ovat laajem-
pia. Ruotsissa, laittomasti maassa oleskelevien palveluja laajennettiin vuonna 2013. Vuon-
na 2016 lain vaikutuksista julkaistiin arviointiraportti. Raportissa todetaan muun muassa,
ettd uusi lainsaddanto ei ole merkittavasti lisannyt Ruotsiin muuttoa. Mydskaan poliisin
toimien ei uskottu vaikuttaneen hoitoon hakeutumiseen. (Vard till papperslosa 2016, 86.)
Lisaksi on hyva tiedostaa, etta laittomasti maassa oleskelevien terveydenhoidolliset tar-
peet todenndkoisesti jonkin verran eroavat muusta vdestosta. Ranskalaisessa tutkimuk-
sessa osoitettiin, ettd verrattuna muuhun maahanmuuttajavdestoon, laittomasti maassa
olevat karsivat enemman mielenterveyden ongelmista (Jolivet et al. 2012).

Asumisen suhteen kunnat tarjoavat kielteisen paatdksen saaneille henkil6ille hatama-
joituksen, ruoan ja muun valttamattdman aineellisen avun. Nahtavaksi jaa kayttavatko
turvapaikkaa hakeneet hatamajoitusmahdollisuutta hyvakseen silloin kun sen luultavana
seurauksena on vapaaehtoinen tai pakotettu palautus. Laillisen tyon tekemisen mahdolli-
suutta laittomasti maassa oleskelevalla ei taas ole. Turvapaikanhakijoiden tyokokeilut kos-
kevat vain niitd, jotka ovat vield turvapaikanhakuprosessissa. Toisin sanoen, kuten kansain-
valinen tutkimus osoittaa, pimea tyd on usein ainoa vaihtoehto. Samalla henkil6t altistuvat
eritasoiselle hyvaksikdytolle (katso esim. Natalia Ollus 2016; Marfleet & Blustein 2011).
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6.6 Asiantuntija-arvio

6.6.1 Kyselyaineisto

Hankkeen tueksi pyydettiin 55 asiantuntijaa arvioimaan kuutta eri turvapaikanhakijatapa-
usta ja heidan elinymparistonsa muodostumista viiden vuoden aikasateella siita kun Suo-
meen saapui ennatysmadra turvapaikanhakijoita. Arvio koskee siis vuotta 2020. Osallistu-
jat saivat arvioitavakseen kuusi esimerkkitapausta. Kuvaukset eivat vastaa todellisia hen-
kil6ita ja niihin pyrittiin saamaan mahdollisimman paljon variaatiota. Henkil6kuvaukset
sisaltavat erilaisia merkityksellisind pidettyja taustatietoja mahdollisesta turvapaikanhaki-
jasta, ja laittomasti Suomeen jaavasta henkilosta (tarkempi kuvaus: taulukko 1). Tulokset
kerattiin sahkoisella kyselylomakkeella. Vastaajan henkil6tietoja ei keratty, mutta heidan
oli mahdollista kertoa taustaorganisaationsa nimi. N&ita tietoja ei kuitenkaan kasitelld pie-
nen vastaajajoukon takia anonymiteetin sdilyttamiseksi. Asiantuntijat koostuivat lahinna
julkisen sektorin (yhteensa 71 vastausta) ja kolmannen sektorin tyontekijoista (yhteensa
16 vastausta); yksi asiantuntijoista halusi antaa vastauksensa yksityishenkilona.

Taulukko 2. Tapaushenkildiden kuvaukset ja vastaajamaarat

Arvioinnin kohteena oleva tapaushenkilo Vastausten lukumaara

38-vuotias irakilainen nainen, mukana kaksi alaikaista lasta, ei sukulaisia
Suomessa, kotoisin maaseudulta, didinkielen luku- ja kirjoitustaito, ei muuta
kielitaitoa. 26

18-vuotias irakilainen mies, ei koulutusta, maanviljelystyd, ei sukua
Suomessa, ei kielitaitoa, kotoisin maaseudulta. 18

30-vuotias irakilainen mies, sotilaskoulutus (aliupseeri), ei sukua Suomessa,
englanninkielen taito, kotoisin kaupungista. 14

28-vuotias afganistanilainen nainen, tydskennellyt sairaanhoitajana pienessa
kylassa, sukulaisia Suomessa, englannin alkeet, kotoisin maaseudulta. 12

49-vuotias syyrialainen mies, insin66rikoulutus (meijeriala), toiminut
laadunvalvontatydssd, ei sukua Suomessa, hyva englanninkielen taito,
kotoisin suuresta kaupungista. 1

17-vuotias syyrialainen nainen, toisen asteen lukiokoulutus (kesken), ei
sukulaisia Suomessa, tati ja setd hakeneet turvapaikkaa Suomesta, valttava
englanninkielen taito, kotoisin suuresta kaupungista. 10
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Se, ettd asiantuntijat ovat arvioineet tietyn henkilon tapauksen mahdollisen todellisuuden
erilaiseksi kuin toisen, ei tarkoita sitd, etta olisi kovin todenndkdistd, ettd arvion maaritel-
mat tayttyisivat. Osa vastaajista toi timan myos esille. Arvio kertoo kuitenkin eri asian-
tuntijoiden ilmioon liittyvista nakdkulmista ja huolenaiheista. Kovin luotettavaa vertailua
asiantuntijoiden valilla on vaikea tehda jo senkin takia, etta osallistujien oli mahdollista
arvioida yhta tai useampaa henkil6tapausta. Tulosten analyysissa keskitytadn lahinna ylla
olevien henkildtapausten valiseen vertailuun, seka henkil6tapausten valiseen sukupuoli-
ja ikavertailuun.

Pientd asiantuntija-aineistoa voidaan Iahinna kuvailla tapaushenkildita koskevien muuttu-
jien keskiarvoja vertailemalla. Kyselylomakkeen teemat liittyivdat muun muassa asumisen
muotoon, elantoon, elinpiiriin, terveydenhuoltoon, pdihteiden kayttoon, uhriksi joutumi-
seen, rikollisuuteen ja erilaisten yhteiskunnallisten kehitysten todennakoisyyksiin.

Teemoja tarkasteltiin Likert-asteikolla (1=erittdin epatodenndkdista...5=erittdin todenna-
koistd) ja Osgood -asteikoilla.

6.7 Tulokset

6.7.1 Asuminen ja elanto

Asiantuntijat arvioivat, ettd kaikista tarjotuista asumismuodoista todennakdisimmin lait-
tomasti maahan jadaneet asuvat tilapaisesti tuttavien tai sukulaisten luona. Huomio piti
paikkansa kaikkien vastaajaryhmien valilla. Avoimessa vastauskentdssa tuotiin esille myos
muita vaihtoehtoja. Erds vastaaja mainitsi orjuuttamisen asunnon vuokraa vastaan, toinen
taas asunnottomuuden, vaihtoehtoisina asumismuotoina. Erds asiantuntija uskoi alaikai-
sen tapaushenkilon (17-vuotias nainen) kuuluvan opiskelijapalveluiden piiriin ja siten asu-
van opiskelija-asunnossa.

Sen sijaan elantoa koskevat arviot poikkesivat hieman toisistaan tapauskohtaisen erotte-
lun puitteissa. Tassa kategoriassa oli yhteensa kymmenen eri vastausvaihtoehtoa. Alla ole-
vassa kuviossa on ndhtdvissa neljan korkeimman keskiarvon saaneen vaihtoehdon viliset
erot tapauskohtaisesti (kuvio 2). Nayttaisi siltd, ettd asiantuntijat arvioivat, idsta rijppumat-
ta miesten ajautuvan todenndkdisemmin hankkimaan elantonsa pimeilla t6illd, kun taas
naisten kohdalla todennakoisimmiksi koettiin kirkon tai jonkin jarjeston tarjoama apu tai
valtion tai kunnan tarjoama hatdapu. Tarkentaen, 17 - vuotiaan, ja siten alaikaisen, syyria-
laisen naisen kohdalla todenndkoisimmaksi elannonldhteeksi arvioitiin valtion tai kunnan
hatdapu kun taas taysi-ikdisten naisten kohdalla todennak6éisemmaksi arvioitiin kirkon tai
jarjeston tarjoama apu.
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Elanto 2020
17 N —— M Laittomasti maassa

oleskeleville kohdistetut
tydkokeilut tms. hankkeet

18 M

1 Pimea tyo (esim.
vastikkeelliset palvelut)

28 N

30M

H Kirkko, jonkin jarjeston tai
tahon ruoka- yms. apu

38N

49 M

0 1 2 3 4 5 | Valtion tai kunnan hatdapu

Kuvio 2. Elannon hankkiminen henkilotapauksittain

6.7.2 Elinpiiri

Elinpiirid koskevassa kohdassa pyrittiin tavoittamaan se, keitd laittomasti maahan jaa-
neen ldhipiiriin asiantuntijoiden arvioiden mukaan kuuluu. Vastausvaihtoehtoja oli kuusi.
Kaikkien vastausten keskiarvoja tarkastelemalla asiantuntijat arvioivat todennakdisimmin,
ettd henkild elaa padosin laillisesti, osin laittomasti maassa oleskelevien maanmiestensa
ja - naistensa piirissa. Toiseksi heidan arvioitiin eldavan padaosin muiden laittomasti maassa
oleskelevien piirissa. Kun tarkastelemme henkil6tapauskohtaisia eroja, ilmenee, ettd ika
ja jossain maarin myds sukupuoli ndyttdisi vaikuttavan asiantuntijoiden arvioihin. Kahden
nuorimman miehen (18 v. ja 30 v.) arvioitiin todenndkoisimmin eldavdn muiden laittomasti
maassa oleskelevien piirissa. Nain kuitenkin arvioitiin myds 17 - vuotiaan naisen kohdalla
(kuvio 3). 38 - vuotiaan naisen kohdalla elinpiirin koostuminen kolmannen sektorin avun-
tarjoajista ja uskonnollisista yhteisoista arvioitiin korkeammalle kuin muiden henkildiden
kohdalla. Mahdollisesti tapaushenkilén perheellisyys vaikutti arvioon.
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Elinpiiri 2020

17 N
M El34 pddosin laillisesti,

18 M osin laittomasti maassa
oleskelevat

28 N maanmiestensa ja -
naistensa piirissa

30M M El33 pddsosin muiden
laittomasti maassa

38N oleskelevien piirissa

49 M

Kuvio 3. Elinpiirin koostuminen henkilotapauksittain

6.7.3 Terveydenhuolto ja paihteet

Kuten mainittu kiireelliseen terveydenhuoltoon ovat kaikki oikeutettuja. Tiedustelimme
siis kyselyssa erityisesti kiireettomien terveydenhuollonpalveluiden muodostumisesta.
Kaikkien vastausten keskiarvoja tarkastelemalla ndyttdisi siltd, etta asiantuntijat uskovat
laittomasti maahan jadneiden paatyvan kdyttamaan vapaaehtoisten tarjoamia palveluita,
esimerkiksi paperittomien klinikoita. Moni kuitenkin piti myds melko todenndkdisena sitd,
ettad laittomasti maahan jadneet jaavat taysin ilman terveydenhuoltopalveluita. Tapauksit-
tain etenkin kahden selkedsti yleisimman vaihtoehdon suhteen esiintyi vaihtelua (kuvio 4).
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Terveydenhuolto 2020

17 N I Han ei saa
terveydenhuoltoa/ei

18 M hakeudu lainkaan
palveluihin

28 N M Han saa tarvitsemansa
terveydenhoidon

30M kunnallisilta

terveysasemilta

N
38 W Hén saa tarvitsemansa
49 M terveydenhgldon _
vapaaehtoisilta (esim.
paperittomien klinikat)
0 1 2 3 4

Kuvio 4. Kiireeton terveydenhuolto henkilotapauksittain

Nuorten miesten arvioitiin todenndkdisimmin jaavan ilman terveyspalveluita kun taas
naisten uskottiin saavan terveyspalveluita joko vapaaehtoisilta tai kunnalta. Ainoastaan
joukon vanhimman mieshenkildnkohdalla asiantuntijat uskoivat todennakdisemmin ha-
keutuvan jonkinlaisen terveydenhuollon pariin.

Paihteiden kayton suhteen asiantuntijat arvioivat, etta niilla ei ole roolia henkiléiden ela-
massa tai, ettd he kayttavat niita kohtuullisesti. Kokonaiskeskiarvoissa jako oli hyvin selkea.
Tamankin kysymyksen kohdalla oli huomattavissa idn ja sukupuolen vaikutus asiantun-
tijoiden arvioihin. Miesten arvioitiin todenndkdisemmin kayttavan pdihteita kohtuudella
kun taas kaikkien naisten kohdalla pdihteiden kdyton arvioitiin olevan olematonta. Nuoril-
la miehilla kohtuukadytto ajateltiin yleisemmaksi, kun taas vanhimman mieshenkilon koh-
dalla kaksi yleisinta vaihtoehtoa saivat saman arvon.

6.7.4 Rikoksen uhriksi joutuminen ja rikollisuus

Kysyimme asiantuntijoilta erilaisten rikosten uhriksi joutumisen todenndkoisyytta eri
henkilotyyppien kohdalla. Rikoksen uhriksi joutumisen kohdalla vastausvaihtoehtoja oli
yhteensa kahdeksan. Kokonaiskeskiarvojen perusteella asiantuntijat arvioivat todennakoi-
simmaksi sen, etta turvapaikanhakijan yksityisyytta tai kunniaa on loukattu (>3 keskiarvo).
Toiseksi korkeimmalle arvioitiin se, etta han on joutunut henkeen ja terveyteen kohdistu-
van rikoksen uhriksi (esim. pahoinpitely). Kuitenkin, etenkin sukupuoli ndyttaisi vaikutta-
van asiantuntijoiden arvioihin siita millaisen rikollisuuden uhriksi turvapaikanhakijoiden
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oletetaan joutuvan todennakdisimmin, ylipdansa naisten uskotaan joutuvan rikoksen uh-
riksi todennakodisemmin kuin miesten (kuvio 5). Naisten kohdalla todennakoisin rikos oli
yksityisyyden tai kunnian loukkaus kun taas miesten kohdalla hieman sitd todennékoisem-
maksi nostettiin henkeen ja terveyteen kohdistuvan rikoksen uhriksi joutuminen.

Uhriksi joutuminen 2020

Han on seksiperdisen ihmiskaupan...
Han on tydperaisen ihmiskaupan...
Han on joutunut petoksen uhriksi
Hanet on pakotettu rikokseen tai...

Hanen omaisuuttaan on otettu...
Hén on joutunut seksuaalirikoksen...
Han on joutunut henkeen ja...
Hanen yksityisyyttdan tai...

M Naiset

m Miehet

0 05 1 15 2 25 3 35 4

Kuvio 5. Turvapaikanhakijoiden rikoksen uhriksi joutumisen keskiarvot sukupuolittain

Rikoksen teon suhteen todenndkdisimmaksi arvioitiin varkausrikos- tai ryosto (esim. kaval-
lus, luvaton kaytto, hallinnan loukkaukset), petos- ja vadrenndsrikos (esim. asiakirjan vaa-
rentaminen, maksuvalinepetos), laittoman maahantulon jarjestaminen ja jarjestaytynee-
seen rikollisuuteen ajautuminen. Kyseiset rikostyypit saivat kaikki yli kahden keskiarvon
(=2,24) eli niiden todennakoisyytta ei pidetty kovin korkeana. Arvioista on nahtavissa, etta
kokonaisuudessaan asiantuntijat arvioivat rikollisen toiminnan melko epatodennakdiseksi,
my0s verrattuna uhriksi joutumisen keskiarvoihin.

6.7.5 Jaamisen todenndkadisyys ja sen vaikutus yhteiskunnan kehitykseen

Kyselyn jalkimmaisessa osassa keskityimme Suomeen jaamisen todenndkdisyyteen ja kiel-
teisen turvapaikkapaatoksen saaneiden Suomeen jaamisen yhteiskunnallisiin vaikutuk-
siin. Vastausvaihtoehdoissa kysyttiin muun muassa yhteiskuntaan kiinnittymisen tavois-
ta ja erilaisten poistumistapojen todennakdisyydesta. Kokonaiskeskiarvojen perusteella
asiantuntijat uskoivat turvapaikanhakijoiden katoavan viranomaisten vaikutuspiirista ja/
tai siirtyvan toiseen EU maahan kielteisen paatdksen saatuaan. Nama kaksi vaihtoehtoa
olivat ainoat, jotka saivat yli kolmen keskiarvon kokonaisarviossa. Arviot eivat vaihdelleet
paljoakaan sukupuolen mukaan. Naisten tosin uskottiin jadavan herkemmin kolmannen
sektorin tai uskonnollisten yhteisdjen vaikutuspiiriin kuin miesten. Negatiivisimmin arvioi-
tiin eldamanlaatuun liittyva todellisuus; asiantuntijat pitivat melko epatodenndkoisena sita,
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ettd laittomasti maahan jadaneen eldmanlaatu olisi vuonna 2020 vahintadnkin tyydyttavalla
tasolla. Tapauskohtaisesti tarkasteltuna asiantuntijat uskoivat, etta todennakdisimmin Suo-
meen jadvat 17 -vuotias nainen, 28 -vuotias nainen ja 49 -vuotias mies. Heidan kohdallaan
kiinnittyminen yhteiskuntaan avioliiton tai parisuhteen kautta arvioitiin hieman korkeam-
maksi kuin muissa ryhmissa. Nuorempien miesten (17- ja 30 -vuotiaat) kohdalla taas koros-
tui siirtyminen toiseen EU maahan kielteisen paatdksen jalkeen.

Seuraavaksi pyysimme asiantuntijoita arvioimaan laittomasti maahan jaaneiden aiheutta-
mia yhteiskunnallisia vaikutuksia asteikolla, jossa suurin osa vaihtoehdoista asettui vélille:
1=vahentaa ilmiota...5=lisaa ilmiota (kuvio 6 ja 7). Vadittamat jaettiin kolmeen kategoriaan
niiden saaman keskiarvon perusteella. Tulkitsimme, etta alle 2,49 jadvaat arvot kertovat
ilmion arvioidusta vahenemisestd, kun taas yli 3, 51 keskiarvon saavat vaittamat kertovat
ilmion arvoidusta lisadantymisesta. Nimesimme selkeyden vuoksi vaikutuksen luonteen sil-
loin kun se oli mahdollista. Vastaukset kertovat asiantuntijoiden arvioista siina tapaukses-
sa, ettd laittomasti maassa oleskelevien maara lisadntyy suuresti.

Kuten kuviosta 6 on ndhtavissd, asiantuntijat antoivat yli 3,51 keskiarvon kahdeksalle vait-
tamalle. Todennakoisimmiksi kasvaviksi yhteiskunnallisiksi vaikutuksiksi he arvioivat suu-
rimpiin kaupunkeihin kehittyvan maahanmuuttajakeskittymia, sen lisadvan poliittista vas-
takkainasettelua, lisddvan jarjestaytyneen rikollisuuden toimintamahdollisuuksia, harmaa-
ta taloutta, etnisien ja uskonnosta johtuvien konfliktien maaraa, rikollisuutta ja terrorismin
mahdollisuutta. He lisaksi uskoivat, etta se aktivoisi ihmisia poliittisesti. Alimman keskiar-
von saivat viranomaisten luottamukseen liittyvat vaihtoehdot ts. luottamuksen poliisiin ja
muihin viranomaisiin (maahanmuutto-, sosiaali-, ja terveysviranomaisiin) arvioitiin vdhe-
nevan tassa hypoteettisessa tilanteessa.

Negatiivinen vaikutus: lisda...
Negatiivinen vaikutus: lisda etnisia tai...

Negatiivinen vaikutus: lisdd harmaata...

Negatiivinen vaikutus: lisaa rikollisuutta

Kuvio 6. Laittomasti maahan jaavien lisaantymisen yhteiskunnallinen vaikutus (yli 3,51 keskiarvot)
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Ei vaikutusta: auttamishalut ja ponnistelut...

Ei vaikutusta: kansalaisten luottamus...

Ei vaikutusta: vieraiden kulttuurien...

Kuvio 7. Laittomasti maahan jaavien lisdantymisen yhteiskunnallinen vaikutus (keskiarvot, jotka jaavat
alle 2,49 tai vilille 2,49-3,51)

6.7.6 lka- ja sukupuolirakenteen arvioitu vaikutus

Lopuksi pyysimme asiantuntijoita vastaamaan arvioimaan vuonna 2015 tulleiden, ja kiel-
teisen turvapaikkapaatoksen saaneiden ika- ja sukupuolirakenteen mahdollisia vaikutuk-
sia. Toimme esille sen, ettd suurin osa tulijoista oli nuoria, irakilaismiehia. Monet vastaajista
kokivat, etta ika- ja sukupuolirakenteella on erilaisia vaikutuksia. Nuorten miesten koettiin,
kantavdeston tavoin, olevan kaikista riskialtein ryhma syrjaytymiselle ja lainvastaiselle toi-
minnalle. Asian koettiin johtuvan muun muassa perheen, vastuun ja tekemisenpuutteesta,
ns. "tarkoituksen etsimisestd", joka saattaa kohdistua haitallisesti:

"Nuoret miehet ovat kaikkein herkimpid turhautumiselle ja radikalisoitumiselle, ndemmehdn
sen jo kantavdestostdkin."

"tulee lisdid syrjdytyneitd nuoria miehid, koulutustausta monilla puutteellinen ja tdmd seikka
heikentdd heiddn tydllistymismahdollisuuksia, nuoret toimettomat miehet drsyttdvdt osaa
kansalaisista, jossain vaiheessa alkaa myés puolisoiden etsintd kotimaasta eli py-asiat, per-
heettomdit tarvitsevat enemmdin tukea sitoutuakseen yhteiskuntaan, heiltd puuttuu luotetta-
vat ohjaavat hahmot eli perhe"

"Nuoret miehet valmiimpia mielenilmauksiin, aggressioihin, otollisempia joutumaan/Idhte-
mdén mukaan myds rikolliseen toimintaan, helppo "houkutella" téllaista joukkoa erilaisiin

tempauksiin "

"...Heille ei kaikille riitd toitd, koska kaikki eiviit kouluttaudu tai heille ei ole mahdollista opis-
kella kielta."
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Uhriksi joutumisen ja rikollisuuden suhteen nahtiin, etta se etta tdnne jaa ihmisia laitto-
masti oleskelemaan saattaa lisatd turvattomuutta, ja esimerkiksi hyvaksikayton riskia. Mar-
ginalisoituminen johtaa ratkaisujen etsimiseen yhteiskunnan ulkopuolelta:

"Liséd yhteiskunnan harmaalla vy6hykkeelld olevien ihmisten mddrdd; mahdollistaa hyvdksi-
kdytén, rikollisuuden ja jopa terrorismin kasvualustan.”

"Miehet ovat todenndkdisempid rikoksen uhreja - ja tekijoitd"

Toisaalta taas tuotiin esille se, ettd vastuunkanto, esim. naisen perheellisyys saattaa altistaa
rikoksen uhriksi:

"Nuoret miehet ilman perhettd ja vastuunkantoa muista liséd alttiutta radikalisoitumiseen ja
terrorismiin. Sisdlté eldmadlle etsitcicin yhteiskunnan ulkopuolelta. Vastuunkanto esim. esimerk-
kitapauksen naisella, alaikdisten didillé, altistaa héinet rikoksen uhriksi ennemminkin kuin
esim. ajautumista terrorismiin."

Osa asiantuntijoista ei kuitenkaan uskonut kielteisen turvapaikkapaatdksen saaneiden
nuorten miesten jaavan maahan. He eivat ylipddnsa uskoneet laittomasti maahan jaavien
muodostavan kovin suurta joukkoa.

6.8 Yhteenveto ja suositukset

Tassa osatutkimuksessa esille tuodun kansainvalisen tutkimuksen valossa vaikuttaa silta,
ettd asiantuntijat ovat melko hyvin perilla siita millaiseksi laittomasti maassa olevien eli-
nympadristd mahdollisesti muodostuisi. Arviointi kertoo eritoten asiantuntijoiden tieta-
myksestd ja asenteista, ei niinkdan siitd, millaiseksi tulevaisuus tosiasiallisesti muodostuu.
Kuten sanottua se, ettd maahan jaa suuri maara ihmisia laittomasti oleskelemaan arvioi-
tiin kokonaisuudessaan vield epatodennakoiseksi. Lisdksi, suurimmat tapauskohtaiset erot
katsottiin johtuvan idsta ja sukupuolesta. Esimerkiksi, elinkeinon harjoittamisen suhteen
asiantuntijat uskoivat miesten ajautuvan herkemmin pimedan tyéhon kun taas naisten
uskottiin olevan riippuvaisia kunnan tai kolmannen sektorin palveluista oikeudellises-

ta asemastaan huolimatta. Vastauksista heijastuu se, etta jadamisen syyt eivat koskaan ole

suoraviivaisia.

Kuten arviossa tarkasteltu kansainvalinen tutkimuskirjallisuus osoittaa (Ambrosini 2016;
Leerkes, Varsanyi & Engbersen 2012), laittomasti maahan jaaneet todennakoisesti kaytta-
vat olemassa olevia kontakteja hyvakseen esimerkiksi asuntoa tai tyota etsiessaan. On siis
verrattain todennakoistd, etta he asuvat tilapdisesti tuttavien tai sukulaisten luona aivan
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kuten asiantuntijat arvioivat. Tassa tarkastellun tutkimuskirjallisuuden kaikki laittomas-
ti maassa olevat eivat valttamatta jaa maahan lopullisesti. Onkin luultavaa, etta jaamisen
motiivi vaikuttaa asumismuotoon ja sijaintiin. Asiantuntijat tuntuivat myds ymmartavan,
mahdollisten vadrinkdytdsten mahdollisuudet asumisen suhteen ja sen, ettd osa laitto-
masti maahan jadneista saattaa my0s jadada asunnottomiksi.

Vaikka arviossa vastauksia on tarkasteltu keskiarvojen kautta, asiantuntijat eivat ndhneet
maahan jadneita yhtendisena joukkona. Asiantuntijat esimerkiksi tuntuivat tiedostavan
sen, ettd henkilon riippuvuussuhteet ja perhesiteet vaikuttavat siihen millaisille riskeille he
altistuvat. Perheellisyys altistaa hyvaksikaytolle kun taas perheettomyys nahdaan yhtena
riskitekijana rikollisuuteen ajautumiselle tai radikalisoitumiselle. Toisaalta, rikolliselle toi-
minnalle alttiimmat nuoret miehet ymmarrettiin samalla herkasti liilkkuvana ryhmana eli
heidan jaamistadan Suomeen kyseenalaistettiin.

Rikollisen toiminnan suhteen asiantuntijat arvioivat todennakdisimmiksi varkausrikokset
ja ryostot, seka petokset ja vaarennokset. Perinteiset, laittomaan maassa oleskeluun liitty-
vaan avunantoon ja hyvaksikayttoon liittyvat rikokset, kuten laittoman maahantulon jar-
jestdminen ja jarjestaytyneeseen rikollisuuteen ajautuminen, arvioitiin vdhemman toden-
nakoisiksi. Niiden kuitenkin arvioitiin mahdollisesti lisadantyvan muihin rikoslajeihin verrat-
tuna. Kuten alussa mainittiin, Suomessa ei ole vield kovin systemaattisesti toimivaa maa-
hanmuuttoteollisuutta. Arvion perusteella kuitenkin esimerkiksi laittoman maahantulon
jarjestamiseen voisi tulevaisuudessa kiinnittdd enemman huomiota. Tosin rikollisuuden
suhteen myds varoitettiin ongelman suurentelusta. Monet tuovat esille sen, ettd etenkin
laiton maassa oleskelu liitetdaan herkasti rikollisuuteen. Tallaisen korostuksen kohdalla tay-
tyy kuitenkin olla hyvin varovainen. Rikollisuutta on kaikissa vaestéryhmissa ja se, ettd on
maassa laittomasti (vaikka se itsessaan olisi rikkomus tai rikos), ei tee henkil6sta rikollista.
Varovainen tulee olla senkin takia, etta asiaa koskevaa kansallista tutkimusta ei ole tehty.

Laittoman massa olemisen ja oleskelijoiden kansallinen tutkimus

Kansallista tutkimusta tulisi tehda eri nakokulmista ja eri metodein. Turvapaikkaprosessis-
sa olevien, kielteisen turvapaikan saaneiden henkildiden ja laittomasti maassa olevien na-
koékulman havainnollistaminen on erityisen tarkedaa. Muualla Euroopassa laittomasti maas-
sa olevia on kyetty haastattelemaa tutkimusta varten. Vastaavan tutkimuksen tekeminen
Suomessa on varmasti hankalaa ja se vaatisi haastateltavilta huomattavaa luottamusta.

Kuten mainittu, kansainvalisesti terveydenhuolto palvelut on jarjestetty eritavoin. Suomes-
sa, arvioinnin kohteena olleiden henkil6tapausten uskottiin saavan kiireetonta terveyden-
huoltoa joko vapaaehtoisilta toimijoilta tai jadvan kokonaan niitd ilman. Naisten tervey-
denhuoltotarpeiden uskottiin tulevan taytetyiksi herkemmin kuin miesten.
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Terveydenhuoltopalvelut

Terveydenhuolto tulisi ndhda paluuta tukevana ja turvallisuutta parantavana toimintana.
Kuntien tulee pohtia sitd, millainen terveydenhuolto on tarpeen silloin kun henkilon arvel-
laan jadvan laittomasti maahan oleskelemaan.

Mielenterveydenhoidosta emme kysyneet, eika sitd mydskaan tuotu esille avoimissa vas-
tauksissa. Tutkimuskirjallisuudessa mielenterveyspalvelut tuotiin kuitenkin esille. Mielen-
terveyden tuki riittdvan varhaisessa vaiheessa turvapaikanhakijaprosessia voisi toimia pa-
lautusjdrjestelmaa tukevasti. Vapaaehtoinen paluu on kielteisen paatdksen saaneille ainoa
vaihtoehto piiloutumisen lisaksi, joten siihen liittyvan koulutuksen antaminen terveyden-
hoidon piirissa voisi olla jarkevaa.

Ulkomaalaisvalvonnan yhdenmukaisuus

Suomessa, toisin kun monessa muussa Euroopan valtiossa, poliisi on melko keskittynyt
organisaatio. Laitokset toimivat siitd huolimatta jokseenkin itsendisesti. Poliisin ja rajavar-
tiolaitoksen taytyy tuottaa laittomaan maassa oleskeluun liittyvista riskitekijoista aluekoh-
taista analyysitietoa.

Tuen tarve

Asiantuntijat tuntuivat olevan hyvin perilla vuonna 2015 tulleiden ika- ja sukupuolira-
kenteeseen liittyvista riskitekijoista. Tuen tarpeen ndhtiin olevan perheettdmien, nuorten
miesten joukossa melko suuri. Naisilla taas korostuivat hyvaksikayttoon liittyvat mahdol-
liset ongelmat. Sosiaalihuollon toimenpiteita voitaisiin kohdistaa yksintulleisiin nuoriin
miehiin jo turvapaikanhakuvaiheessa ja siten ennalta ehkaista erilaisia riskitekijoita. Ennen
kaikkea tarkeaa on eri viranomaisten ja sektorien vdlinen yhteisty6 ja tiedonvaihto.

Kuten kansainvalinen tutkimuskirjallisuus osoittaa, laittomasti maassa olevia ei tule ndhda
yhtendisena joukkona. Tama tulee pitaa mielessa tulevia toimenpiteita punnitessa.
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7 Yhteiskunnalliset haasteet erilaisissa
lisdaantyneissa turvapaikanhaun
tilanteissa

Mikaeli Langinvainio, Nora Stenius ja Juha Tormanen
Inforglobe

Inforglobe oy toteutti kyselyn, jossa sisaministerion hallinnonalalle relevantteja yhteiskun-
nallisia haasteita arvioitiin mahdollisissa tulevissa lisddntyneen turvapaikanhaun tilanteis-
sa. Asiantuntijoita pyydettiin arvioimaan yhteiskunnallisia haasteita eri skenaarioissa. Arvi-
ossa kaytettiin kolmea skenaariota perustuen turvapaikkavirtojen laajuuteen. Skenaariois-
sa oli tilanne, jossa Suomeen tiedetdan seuraavan 12 kuukauden aikana tulevan joko:

7. 10.000 tai alle,
8. 100.000 tai
9. 1.000.000 turvapaikanhakijaa.

Alle 10.000 turvapaikanhakijaa vuodessa voidaan ajatella olevan normaalitilanne verrat-
tuna nykyisiin tulijamaariin. 100.000 hakijaa vuodessa olisi vuoden 2015-2016 kaltainen,
suuri episodi, jossa tulijamaara olisi huomattavasti suurempi. 1.000.000 turvapaikanhaki-
jaa vuodessa liittyisi vakavaan, globaaliin ja/tai alueelliseen kriisiin.

Asiantuntijoita pyydettiin arvioimaan niitd nahtavissa olevia yhteiskunnallisia haasteita,
joita laajamittaisesta maahantulosta on nahtavissa. Arvioidut haasteet ovat vain osittain
sisaasianhallinnon vaikutuksen alaisia, mutta sisdasiainhallinnonala voi vaikuttaa niihin
osaltaan.

Asiantuntijat arvioivat, kuinka vakavia haasteita erilaiset yhteiskunnalliset tekijat aiheut-

tavat SM:n hallinnonalalle eri skenaarioissa. Lisaksi heitd pyydettiin antamaan nakemyksia
siitd, miten sisaasianhallinnon kaytettavissa olevin keinoin haasteita voitaisiin vahentaa.
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Arvio toteutettiin verkkokyselylld aikavalilla 19.1.-27.1.2017. Asiantuntijat arvioivat 26
haastetta kunkin kolmen eri skenaarion suhteen. Mukaan kutsuttiin 83 asiantuntijaa, joista
47 vastasi (vastausaste 57%). Asiantuntijoista 19 (40%) oli asemaltaan asiantuntija- tai eri-
tyisasiantuntijatehtavissd, 12 (26%) toimi esimiesasemassa tai keskijohdon tehtavissd, ja 14
(30%) edusti sisdasianhallinnon tai muiden suomalaisten viranomaisten johtoa tai ylijoh-
toa. Kvantitatiivisten arvioiden lisdksi kerdttiin kehitysehdotuksia ja avoimia kommentteja.
Spesifeja kehityskommentteja haasteisiin saatiin runsas maara, 507 kappaletta.

Eniten kommentoitu haaste "Turvapaikkaprosessin (vastaanottojarjestelma ja hakemuska-
sittely) kustannukset karkaavat kasista SM:sta riippumattomista syista” sai yksin 50 kom-
menttia tai kehitysehdotusta. Tuloksia kasiteltiin, validoitiin ja jatkojalostettiin vastaanot-
tokykyhankkeen ohjausryhman tydpajassa 30.1.2017. Havainnot tydpajasta on sisallytetty
myos tahan raporttiin.

7.1 Johdanto

Osatutkimuksessa arvioitiin todennakdisia yhteiskunnallisia haasteita Suomelle eri turva-
paikkaskenaarioissa. Arvioidut haasteet madriteltiin Inforglobe oy:n tutkijoiden ja sisami-
nisterion kanssa yhteistuumin. Pohjaksi skenaarioiden haasteiden madarittelyssa otettiin In-
forgloben Jordaniassa tekema tyo liittyen turvapaikanhakijoiden vastaanottoon ja yhteis-
kunnallisiin haasteisiin. Lisdksi useimmat arvioidut haasteet nousivat esiin myds siséminis-
terion kantokykyanalyysin ensimmaisessa vaiheessa, jossa arvioitiin 2015-2016 episodin
kantokykya. Sisaministerio lisaksi valikoi ja tarkasteli arvioitavia haasteita sisdisesti.

Analyysissa ei arvioitu eri skenaarioiden toteutumistodennakdisyyksia eika niita ulkoisia
syitd, jotka voisivat johtaa turvapaikkavirtoihin ja turvapaikanhakijoiden eri maariin. Ana-
lyysissa sen sijaan keskityttiin niihin mahdollisiin Suomen sisdisiin tilanteisiin, joka aiheu-
tuisivat erilaisten turvapaikanhakijamaarien maahantulosta. Analyysissa arvioitiin erilais-
ten turvapaikkatilanteiden yhteiskunnallisia vaikutuksia sisdasiainhallinnolle relevantista
nakokulmasta.

Osa asiantuntijoista naki, etta 1.000.000 turvapaikanhakijan skenaario on utopiaa, osa taas
piti skenaariota taysin mahdollisena. Taman keskustelun pohjaksi todettiin kuitenkin, etta
on useita tdysin mahdollisia eri syita 1.000.000 turvapaikanhakijan skenaarion toteutu-
miseen, johon tulee varautua. Seuraavia syitd ndhtiin olevan olemassa: 1) laajamittainen
alueellinen tai globaali poliittinen ja sotilaallinen kriisi, 2) Vendjan sisdinen poliittinen ja
sotilaallinen kriisi, 3) ydinkatastrofi Suomen Iahialuilla ja 4) laajamittainen pakolaisvirta il-
maston aari-ilmididen seurauksena.
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Haasteita, joita laajamittainen turvapaikkatilanne todenndkoisesti aiheuttaisi Suomessa
listattiin 26 kappaletta liittyen sosiaalisiin kysymyksiin, talouteen, politiikkaan ja turvalli-
suuteen (lista haasteista, liite 1)

Asiantuntijoiden kommenteista voidaan nahda useita eri kysymyksia, joita tulee harkita
turvapaikkavirtojen kasvaessa Suomessa. Kysymyksiin oli myos useita erilaisia suosituksia.
Muutamat suosituksista olivat keskenaan ristiriitaisia ja skenaarioiden kommenteissa oli
jonkin verran toistoa, joka on huomioitu tassa raportissa.

Asiantuntijoiden kommenttien ja keskusteluiden perusteella nousseita keskeisia kysymyk-
sid olivat muun muassa:

e Kuinka paljon voidaan laskea kansainvalisen yhteistyon ja EU:n tuen varaan?

e Miten kansainvalisia suhteita tulisi kehittaa varautumisen nakékulmasta?

* Mika on se maahantulon maara, jolloin mennaan kantokyvyn yli ja tilanne
karkaa hallinnasta?

e Kuinka varhaisessa vaiheessa tulisi aloittaa leiriolosuhteiden valmistelu?

e Millaisia valttamattdmia muutoksia valmiuslakiin tulisi tehda varmistamaan
laajamittaisen maahantulon poikkeustoimet?

e Millainen porrastettu valmiuslain mukaisten poikkeustoimien kdyttéonotto
tulisi suunnitella etukateen eri turvapaikkamaarien mukaan?

e Miten hallita laitonta maahanmuuttoa ja miten hallita paperittomien maas-
saoloa? Tulisiko jokaiselle turvapaikanhakijalle antaa virallinen maahantulo-/
henkildtunnus?

e Miten vdistaa laajamittaisen maahanmuuton politisoituminen liiallisesti? Mi-
ten varmistaa riittavan vahva virkamieskoordinaatio?

e Miten varmistaa oikeanlainen kriisiviestinta?

e Kuinka valmistella tarvittavaa voimannaytt6a ja viranomaisyhteistyota puo-
lustusvoimien kanssa ajoissa?

e Mika tulisi olla diasporamaahanmuuttajien rooli vastaanotossa — my®os jarjes-
tyksenpidossa?

* Missa tilanteissa tulisi myontaa ryhmapaatoksia (esim. prima facie —pakolai-
suusstatuksia kokonaisille tulijaryhmille)?

e Miten varmistaa kaytdnnon huoltovarmuus rajusti kasvien maarien kohdalla -
ruoka, juoma, ldmmin majoitus, jne.?

e Miten varmistaa toimiva yhteistoiminta eri toimijoiden ja hallinnonalojen va-
lil1d? Miten kehittad kansainvalista yhteistoimintaa?

e Miten kansalaisten solidaarisuutta tulisi ymmartaa ja hyodyntaa eri tilanteis-
sa? Miten kansalaisten sosiaalista kantokykya ja jannitteita tulisi seurata?

e Miten varmistaa yleinen jdrjestys ja turvallisuus eri tilanteissa?
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e Miten madaritelld ja hoitaa tiukennettava turvapaikanhakijoiden valvonta (ml.
liilkkumiskiellot, sdilodnotto, pakkosijoitukset, nopea palauttaminen), kun osa
tulijoista luultavasti vain lapikulkumatkalla?

e Miten estda dari-ilmididen vahvistuminen ja syntyminen?

e Miten ulkomaalaislakia tulisi tulkita nopean karkottamisen nakékulmasta?

Naihin ja useisiin muihin kysymyksiin esitetdan vastauksia seuraavissa skenaarioarvioissa.
Asiantuntijoiden nakemykset on keratty kunkin skenaarioin alle erikseen, ja jokaisen ske-
naarion osalta seuraavien otsikoiden alle: varautuminen; toimintaedellytykset ja kustan-
nukset; turvallisuus- ja ihmisoikeudet; joustavuus ja resilienssi sekd yhteistoiminta.

7.1.1  Skenaario 1: "Normaalitilanne" - 10.000 tai alle turvapaikanhakijaa
vuodessa

Haasteista vakavimmaksi arvioitiin riski sahkoisten jarjestelmien hakkeroimisesta tai kaa-
tumisesta keskiarvolla 1.8 (kohtuullisia haasteita SM:n hallinnonalalle). Useimmat haasteet
arvioitiin normaalitilanteessa vahaisiksi haasteiksi.

Yleisesti todettuna kaikki listatut haasteet ovat siis hallinnassa asiantuntijoiden nakokul-
masta. Useiden haasteiden kohdalla on kuitenkin yksittdisia vastauksia, joissa ne ndhdaan
vakavina ja niihin kehotetaan varautumaan tai vastaamaan jo normaalitilanteessa. Esimer-
kiksi turvapaikanhakijoiden rikollisuuden ja daritoiminnan lisddntymista, seka sahkoisten
jarjestelmien tietoliikennehadirioita tulisi pyrkia aktiivisesti ehkdisemaan jo normaalitilan-
teessa. Lisaksi paperittomien maaraa tulisi vahentaa jo normaalitilanteessa.
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"Normaalitilanne"
alle 10 000 turvapaikanhakijaa vuodessa

Sahkaisia jarjestelmid hakkeroidaan tai ne kaatuvat SN
Turvapaikanhakijoiden rikollisuus ja d3ritoiminta lisantyy [N ]
Kielteisen paatoksen jdlkeen maahan jadneiden maéra kasvaa [ITGIN ]
]

]

]

]

Poliittinen tahto loppuu tai jakaantuu vakavasti [INNGINN

Sosiaaliset jinnitteet lisddntyvit eri ryhmien valilli [RLen]

Mielenosoitukset ja ddritoiminta turvapaikanhakijoita vastaan kasvaa [IIGINN
Kunnat haluttomia ottamaan vastaan tai kotouttamaan [GRN]

Suomen hallitukseen kohdistuva paine turvapaikkapolitiikan kiristimiseen ja poikkeustoimiin nousee (IS
SM:n ulkopuolella tapahtuva poliittinen viestint4 on huonoa tai vaaristyy [ITSINN

Yleinen jarjestys ja turvallisuus heikkenee [INISINN

Maltillisen enemmistén asenteet koventuvat ja &ériryhmét saavat liséé kannatusta [N
Laiton maahantulo ja ihmiskauppa liséantyy (IR

Integroituminen on hidasta [T

Yleinen turvallisuuden tunne heikkenee [T

Rajaturvallisuus on koetuksella (SM:n ulkopuolisista syists) ISR

Turvapaikanhakijoiden ja maahanmuuttajien tyytymattomyys lisaantyy (ISR
Haavoittuvassa asemassa olevien turvapaikanhakijoiden tilanne heikkenee [IRT2RNN

Muut siséiselle turvallisuudelle kohdennetut resurssit eivat riit2 [N

EU/ kv./ palautussopimukset ovat riittdméattomia ja epamaaraisiz (IR

SM:n ulkoiset julkiset palvelut eivat jousta (terveys, koulutus, hataapu jne.) [T
Tp-prosessin (v.o.jérjestelma ja hakemuskasittely) kustannukset karkaavat késist... (IR
Turvapaikanhakijat pakkautuvat isoihin kaupunkeihin ISR

Turvapaikkajdriestelman vaarinkayttd esimerkiksi tydperdiseen maahanmuuttoon lisaantyy 0N
Tydmarkkinat eivét jousta ja harmaa talous kasvaa [IRERORN]

Muut valtiot painostavat poliittisesti tai muuten [JI0BH]
EU:n hétérahoitusmekanismi ei jousta tarpeeksi [0S

0: Ei aiheuta haasteita SM:lle - 1: Vahéisid haasteita SM:lle - 2: Kohtuullisia haasteita SM:lle - 3: Vakavia haasteita SM:lle - 4: Hyvin vakavia haasteita SM:lle - 5; Ylitsepadsemattomia haasteita SM:lle

Kuva 1. Sdhkdisten jarjestelmien haavoittuvuus nahtiin suurimpana riskina normaalitilanteessa.
Asiantuntijoiden keskimaaraiset arviot haasteiden vakavuudesta, kun turvapaikanhakijoita on 10.000 tai

alle vuodessa

7.1.1.1 Varautuminen
Normaalitilannetta tulisi asiantuntijoiden mukaan hyddyntaa valmistelemalla sisaministe-

rion ja Valtioneuvoston johdolla turvapaikkapoliittisia tiukennuksia ja valmiussuunnitelmia
tulevia akuuttitilanteita varten. Suunnittelua on parasta tehda silloin, kun siihen on aikaa.
Oppeja ja parhaita kdytantoja edeltdvasta episodista (2015-2016) tulisi kerdta ja hyodyntaa
aktiivisesti. Suhteellisen vakaata tilannetta tulisi hyddyntaa myds ehkdisemalla sosiaalisten
jannitteiden syntymista eri ryhmien vélille informoimalla poliittisia paattdjia seka kansa-
laisia turvapaikanhakuun liittyvista kysymyksista puolueettomasti ja reaaliaikaisesti, seka

valttamalla vastakkainasettelua.
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7.1.1.2 Toimintaedellytykset ja kustannukset

Yleisena huomiona todettiin, etta keskeisten toimijoiden maararahatilannetta seka toimin-
takapasiteettia tulisi aktiivisesti seurata ja mahdollisesti lisétd. Osa asiantuntijoista oli vah-
vasti sitd mieltd, etta esimerkiksi poliiseja ei ole nykyiselldan riittavasti takaamaan yleista
jarjestysta ja turvallisuutta.

Vastaanottotoiminnan kustannustehokkuutta tulisi kehittda entisestdan ja vastaanotossa
tulisi joidenkin asiantuntijoiden mukaan turvautua jo ndilla suhteellisen matalilla vas-
taanottomaarilld teltta- ja/tai konttimajoitukseen. Valtaosa asiantuntijoista arvioi yhdeksi
suurimmaksi haasteeksi nykyisten sahkoisten jarjestelmien tietoliikenneturvallisuuden ja
kantokykykapasiteetin. Sahkoiseen jarjestelmaan perustuvassa systeemissa tulisi kiinnittaa
erityistd huomiota varajdrjestelmien (back-up) kehittamiselle.

Useat asiantuntijat huomioivat kotoutumispolitiikan haasteiden mm. liséavan harmaan ta-
louden kasvua. Odotusaikojen ollessa epdinhimillisia osa hakijoista katoaa ennen paatos-
ten saapumista. Yhtena vaihtoehtona ehkdisemaan tamankaltaisen rinnakkaisyhteiskun-
nan syntymista esitettiin tilapaisten oleskelulupien kdyttéonottoa uudelleen.

Kielteisten paatosten saaneiden ja maassa laittomasti oleskelevien maarat ovat lisaanty-
neet ja yhtena ratkaisuna ehdotettiin sopimuksia sellaisten kolmansien maiden kanssa,
jotka olisivat valmiita ottamaan naita henkiloita esimerkiksi korvausta vastaan. Asiantunti-
jat huomioivat kuitenkin, ettd esimerkiksi Venajalle turvapaikanhakijoiden lahettaminen ei
olisi kestavaa.

7.1.1.3 Turvallisuus ja ihmisoikeudet

Muutamien arvioiden mukaan jo nykytilanteessa Suomen sisdinen turvallisuus on vaarassa
heiketd, jollei turvapaikanhakijoiden radikalisoitumista ja yhteiskunnan ulkopuolelle ajau-
tumista kyeta estamaan. Osa asiantuntijoista soveltaisi radikalisoituneille henkilGille pois-
suljentaa oleskeluluvissa seka pysyvien oleskelulupien ja kansalaisuuksien peruuttamista.
Tulijoiden onnistunut kotouttaminen, kuten osallistuvuuden ja omatoimisuuden vahvista-
minen, nahdaan keinoina ehkaista niin radikalisoitumista kuin jarjestaytyneen rikollisuu-
den riskeja. Naita keinoja tulisi kuitenkin edelleen kehittda tasta nakdkulmasta.

Arvioissa ndkyi eriavid mielipiteita liittyen laittomasti maassa olevien turvallisuusriskeihin
ja ihmisoikeuksiin liittyvissa kysymyksissa. Yleisesti oltiin sita mieltd, etta on tarkeaa estaa
ilmidon saamista jalansijaa Suomessa. Laittomasti maassa olevien henkildiden kohtelusta
tulisi sopia selkedt toimintaohjeet kaikille toimijoille. Muutamassa suosituksessa esitettiin
laittoman maassa oleskelun tukemisen/jarjestamisen rankaisemista aivan kuten laittoman
maahantulon jarjestamisesta rankaistaan. Tatd suositusta kyseenalaistettiin vahvasti huo-
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mioimalla yksildiden moraalinen oikeus auttaa hataa tarvitsevia esimerkiksi tarjoamalla
naille y6sija ilman rangaistuksen pelkoa.

Usea asiantuntija oli yhta mielta siitd, ettd jo nyt liikkkeella oleva tahaton ja tahallinen vaara
tiedottaminen (disinformaatio) heikentaa yhteiskunnallista keskustelua. Nahtiin, etta sosi-
aalisten jannitteiden syntymista voitaisiin ehkaista avoimella ja suoralla kommunikaatiolla,
jossa asioiden tila viestitdan avoimesti ja liioittelematta. Osa asiantuntijoista oli sitd mielt3,
ettd viestinndssa kaikesta vaestoryhmien positiivisesta ja tosiasioita peittelevasta erityis-
kohtelusta olisi luovuttava mahdollisuuksien mukaan, silla se herattaa eripuraa kansalais-
ten keskuudessa.

Rajaturvallisuutta tulisi usean asiantuntijakommentin perusteella parantaa entisestaan tii-
vistdmalla yhteisty6ta puolustusvoimien ja Frontexin kanssa.

7.1.1.4 Joustavuus ja resilienssi

Yhtena keskeisimpadna haasteena nahtiin kuntien haluttomuus ottaa vastaan turvapaikan-
hakijoita. Kuntien ohjausjdrjestelmaa olisi tarkasteltava kokonaisvaltaisesti tehdyn selvi-
tyksen perusteella ja ohjausta ja neuvontaa tulisi vahvistaa myos kuntien suuntaan. Jotta
turvapaikanhakijat saataisiin joustavasti mukaan yhteiskuntaan tulisi tarkemmin harkita,
kuinka heidan osaamistaan voitaisiin hyodyntaa. Sijoittamista ehdotetaan hallinoitavaksi
alueellisella maakuntatasolla. Tydmarkkinoiden joustamattomuus koettiin haasteellisena
ja rasistisia piiloasenteita tulisi kitked tyopaikoilta. Tama on tarkeda, koska siitd osittain joh-
tuva harmaa talous, laiton tyénteko ja yhteiskunnan ulkopuolelle ajautuminen ovat hyvin
vakavia yhteiskuntaa ja turvapaikanhakijaa itseaan kohtaavia asioita.

7.1.1.5 Yhteistoiminta

Yhteistoiminta on saatu SM:n hallinnonalojen valilld sujuvoitettua ja toimivia malleja on
otettu kayttdon onnistuneesti. Yhteistoimintaa voitaisiin kuitenkin entisestaan parantaa
erityisesti kotouttamista tarjoavien toimijoiden kesken. Turvapaikanhakijoiden palautusso-
pimuksiin ja palautuspoytakirjoihin tulisi panostaa lahtdmaiden kanssa niin kahdenvalis-
ten kuin myds EU:n yhteisten neuvotteluiden kautta.
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7.1.1.6 Suositukset normaalitilanneskenaariossa

e Turvapaikkapoliittisten tiukennusten laatiminen ja varautumisvalmistelu kes-
kiossa jo normaalitilanteessa pahempia skenaarioita varten

e Hyvien kdytdntdjen kerddminen ja hyddyntaminen

e Teltta- ja konttimajoitus kayttéon

e Sahkoisten jarjestelmien tietoliikenneturvallisuuden varmistaminen ja vara-
jarjestelmat (back-up systems)

e Tilapdisten oleskelulupien kdyttoonotto uudelleen

o Kielteisten paatosten saaneiden turvapaikanhakijoiden kohdalle kanavia joil-
la heita voisi ohjata kolmansiin maihin (korvausta vastaan)

e Raja-Frontex-Puolustusvoimat -yhteistyon parantaminen

e Radikalisoitumisen estamisen toimenpiteet — kuten poissuljenta oleskelulu-
vista, pysyvien oleskelulupien ja kansalaisuuksien peruuttaminen (vierastais-
telijat ja rikollisuus)

 Tulijoiden aktivoiminen ehkdisykeinona (sote-palvelut, tyollistyminen, kieli-
koulutus)

e Paperittomien kohtelusta selkedt ohjeet, osa kriminalisoisi paperittomien aut-
tamisen

e Paluun toimivuuteen ja palautuspéytakirjoihin ja sopimuksiin tulee panostaa

e Vaestoryhmien positiivisen erityiskohtelun purkaminen

e Ohjeistuksen ja neuvonnan parantaminen esim. kotouttamisessa

e Kuntien roolin tarkastaminen

e Turvapaikanhakijoiden sijoittelun uudelleenarviointi osaamisen ja alueen tar-
peiden mukaan, hallinnointi alueellisella/maakuntatasolla

e Rasismin kitkeminen tydmarkkinoilta

7.1.2  Skenaario 2: "Iso episodi" - 100.000 turvapaikanhakijaa vuodessa

Asiantuntijoiden keskimdardiset maaralliset arviot vaihtelevat maksimissaan tasolta 3.0
(vakavia haasteita) tasolle 2.2 (kohtuullisia haasteita). Vakavimmiksi haasteiksi arvioitiin
poliittisen tahdon loppuminen tai vakava jakaantuminen seka kuntien haluttomuus ottaa
vastaan tai kotouttaa turvapaikanhakijoita.

Haasteet, joita asiantuntijat painottivat tdssa skenaariossa, poikkeavat osaltaan selkedsti
normaalitilanteesta. Usea asiantuntija oli sita mieltd, etta lainsaadantoa tulisi kehittaa niin,
ettd pakkolainsaadanto ja valmiustoimet olisivat ajan tasalla ja niita voitaisiin ottaa kayttoon
tilanteessa nopeasti. Erityisesti turvapaikkaprosessin kustannusten arvioidaan mahdollisesti
karkaavan kasista SM:sta rijppumattomista syista jo tassa skenaariossa. Usea asiantuntijakom-
mentoija ehdottaa rajaturvallisuuden sailyttamiseksi mahdollisuutta sulkea rajat tilapdisesti
ja lopettaa kiintiopakolaisten vastaanottaminen jo tassa skenaariossa. Sisdisen turvallisuuden
takaamiseksi osa asiantuntijoista ehdottaa turvapaikanhakijoiden lilkkuvuuden saantelyn tiu-
kentamista vastaanottovaiheessa seka turvapaikanhakijoiden valitusoikeuden rajaamista.

186



MIKA ON SUOMEN KYKY VASTAANOTTAA TURVAPAIKANHAKIJOITA?

TARKASTELU SISAMINISTERION HALLINNONALAN NAKOKULMASTA

"Iso episodi"
100 000 turvapaikanhakijaa vuodessa

k. sti [

Poliittinen tahto loppuu tai jak
Kunnat haluttomia ott 1 taan tai k 1 |
Tp-prosessin (v.o.jarjestelma ja hakemuskaésittely) kustannukset karkaavat késista... [

Turvapaikanhakijoiden rikollisuus ja daritoiminta lisdéntyy [

Yleinen jérjestys ja turvallisuus heikkenee | 28 |

Kielteisen paatoksen jalkeen maahan jadneiden méaara kasvaa [

Rajaturvallisuus on koetuksella (SM:n ulkopuolisista syistd) [

Mielenosoitukset ja déritoiminta turvapaikanhakijoita vastaan kasvaa [

Yleinen turvallisuuden tunne heikkenee |

Sahkoisid jarjestelmid hakkeroidaan tai ne kaatuvat |

Maltillisen enemmistén asenteet koventuvat ja dariryhmét saavat lisdd kannatusta |
Laiton maahantulo ja ihmiskauppa lisaantyy [

Sosiaaliset jannitteet lisdéntyvit eri ryhmien vililla [

SM:n ulkoiset julkiset palvelut eivat jousta (terveys, koulutus, hétdapu jne.) |

EU/ kv./ palautussopimukset ovat riittdmattomia ja epamaaraisia [

litiikan Kiri i 1 ja poikkeustoimiin nousee |

o (G /8 |2

Suomen hallitukseen kohdistuva paine turvapaikkap
SM:n ulkopuolella tapahtuva poliittinen viestinta on huonoa tai vaéristyy [

Muut sisdiselle turvallisuudelle kohdennetut resurssit eivat riita [
Haavoittuvassa asemassa olevien turvapaikanhakijoiden tilanne heikkenee [
Integroituminen on hidasta [ |

Turvapaikanhakijat pakkautuvat isoihin kaupunkeihin [ 1
Turvapaikanhakijoiden ja maahanmuuttajien tyytymattomyys lisaantyy [ 24 ]
Tybmarkkinat eivat jousta ja harmaa talous kasvaa [ |

Turvapaikkajérjestelmén vaérinkayttd esimerkiksi tydperdiseen maahanmuuttoon lisaéntyy [ |
EU:n hatérahoitusmekanismi ei jousta tarpeeksi [ 2.2

Muut valtiot painostavat poliittisesti tai muuten | 22 |

SEEEEEEEEEEEEEEE

=

| 5

]
]
]
]
]
]
]
]
]
]
]
]
1 ]
]
]

]

]

]

]

]

]

]

0: Ei aiheuta haasteita SM:lle - 1: Véhdisia haasteita SM:lle — 2: Kohtuullisia haasteita SM:lle - 3: Vakavia haasteita SM:lle — 4: Hyvin vakavia haasteita SM:lle - 5: Ylitsepadseméttémia haasteita SM:lle

Kuva 2. Poliittisen tahdon loppuminen ja kuntien vastaanottohaluttomuus nahtiin suurimpina riskeina
"ison episodin" tilanteessa. Asiantuntijoiden keskimaaraiset arviot haasteiden vakavuudesta, kun

turvapaikanhakijoita on 100.000 vuodessa

7.1.2.1 Varautuminen

Osa asiantuntijoista esitti tilanteen vaativan valttamatdnta valmiuslain uudistusta niin, et-
ta uuteen valmiuslakiin sisallytettaisiin laajamittainen maahantulon poikkeustoimet, seka
maahantulon kdsitteen hybridisoiminen (tarkoittaen turvapaikkavirtojen kayttoa poliitti-
sen painostuksen vdlineend ulkovaltojen toimesta). Valmiuslain uudistuksessa tulisi mah-
dollisuuksien mukaan varmistaa viranomaisten riittava resursointi ja koulutus, sekd mah-
dollisia poikkeustoimia tulisi testata ennen tilanteen eskaloitumista. Valmiuslakia kehitet-
tdessa asiantuntijat kehottavat hallitusta tekemaan selvityksen muiden maiden mahdolli-
sesti kdyttoon ottamista vastaavista keinoista. Osa asiantuntijoista ehdottaa saadoksia ns.
normaalitilanteen ja poikkeustilan vdlimaastoon, esimerkiksi ELY-keskukset ja maakunnat
tulee velvoittaa hoitamaan valmiustehtdvansa turvapaikanhakijoiden vastaanottotoimin-

nan jarjestamiseksi vastaanottolain 12 §:n mukaisesti.
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Maltillisen enemmistdn asenteiden ennustetaan koventuvan ja dariryhmien lisdavan kan-
natusta, jollei ehkdisevassa viestinndssa onnistuta ja sita priorisoida jo ennen mahdollista
episodia. Viestinnan kehittamiseen tulisi varautua, ja viestinnan tulisi olla asiallista, oi-
kea-aikaista ja monikanavaista jotta sosiaaliset jannitteet eivat lisddnny eri ryhmien valilla.
Toisaalta my6s kansalaisten auttamishalua tulisi kyeta hyddyntamaan ja koordinoimaan
nykyista systemaattisemmin.

Yhtend isoimmista haasteista tassakin skenaariossa asiantuntijat listasivat kuntien todenna-
koisesti kasvavan haluttomuuden ottaa vastaan tai kotouttaa suurta maaraa turvapaikanhaki-
joita. Jotta tilanteen eskaloituessa haasteeseen voitaisiin vastata tulisi siihen varautua kehitta-
malla lainsaadantéa niin, ettd kuntiin pakkosijoittaminen olisi mahdollista. Lainsaadanndssa
tulisi huomioida maantieteellinen tasapuolisuus, jotta turvapaikanhakijat eivat pakkautuisi
vain suurimpiin kuntiin. Riittdvat korvaus- ja tukimekanismit tulisi saada toimiviksi, jotta kun-
nat kykenevat vastaanottamaan, integroimaan ja tyollistamaan uudet tulijat. Integroitumises-
sa tulisi varautua erityisesti tehokkaan kielikoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen tai tdiden
reaaliaikaiseen tarjoamiseen. Tulijoiden integroitumisen osaksi yhteiskuntaa nahtiin myos pa-
ranevan varmistamalla yndenmukainen esikotoutus vastaanottokeskuksissa kautta maan.

7.1.2.2 Toimintaedellytykset ja kustannukset

Turvapaikkaprosessin (vastaanottojarjestelma ja hakemuskasittely) kustannusten karkaa-
minen kadsista SM:sta riippumattomista syista oli asiantuntijoiden mukaan yksi vakavim-
mista haasteita tdssa skenaariossa. Kustannusten kasvun ennustettiin nousevan hallitse-
mattomaksi ja osa asiantuntijoista lahtisi toteuttamaan kokonaisvaltaista vastaanottojar-
jestelman uudistusta. Jarjestelmaa tulisi tehostaa poistamalla paallekkaisyyksia, keskitta-
malla prosessia ja yksinkertaistamalla hakemuskasittelya — vastaanottopalvelujen ja infran
taso laskisi vdistamatta nykyisesta. Jotta 100 000 turvapaikanhakijaa saataisiin sijoitettua
keskuksiin, ehdotettiin pienten vastaanottoyksikdiden sijasta harkittavaksi suurten vas-
taanottoyksikoiden, teltta- kuin my6s konttimajoitusten jarjestamistd. Vastaanottotoimin-
noissa (ml. terveyspalvelut) ennakkosuunnittelu ja ennakkosopimukset nahtiin edellytyk-
sena sille, ettd kustannukset eivat karkaa kasista kalliiden adhoc-sopimusten johdosta.

Kustannusten ennustetaan nousevan moninkertaiseksi tdssa skenaariossa ja ndin ollen
tilanteen hoitamiseen tarvittaisiin moninkertainen maararaha, jota ehdotetaan haettavak-
si lisatalousarvion kautta. Kdyttoon voitaisiin ottaa esimerkiksi ns. maaraaikainen budjet-
ti, jolla varmistetaan toimintaedellytykset shokkitilanteessa. My6s viranomaiskasittelysta
vastaavien tahojen lisdresursointi edellyttad maararahapdatoksia ja uuden henkiloston
kouluttamista. Priorisoinnin ja ohjauksen ehdotetaan tapahtuvan ministeriotasolla, jolloin
virastot ja laitokset yhdessa toteuttavat linjauksia. Kustannusten hallitsemisessa olisi my6s
tarkeda vapaaehtoisen paluun toimivuus ja jarjestelman resurssien varmistaminen seka
palautusjarjestelyita koskevan yhteistyon toimivuus lahtémaiden kanssa.
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7.1.2.3 Turvallisuus ja ihmisoikeudet

Rajaturvallisuuden sdilyttdminen ja laittoman maahantulon estaminen saattaisi tassa
skenaariossa jopa vaatia rajojen tilapdista sulkemista, vaihtoehtona virka-avun ja poikke-
uslainsaannon lisaksi. Jotta turvapaikanhakijoiden rikollisuus ja daritoiminta ei lisdantyi-
si, nahtiin erityisen tarkeana nopeuttaa ja sujuvoittaa vastaanottoprosessia. Hakijoiden
psyykkinen hyvinvointi tulisi huomioida ja tarjota aktiviteetteja, seka tarvittaessa mielen-
terveyspalveluja, jotta hakijoiden mahdollisesti kokema toivottomuus ja nakdalattomuus
eivat lisaantyisi. Turvapaikanhakijoiden syrjaytyminen ja radikalisoituminen olisi estettava
esimerkiksi tunnistamalla sellaisia haavoittuvassa asemassa olevia henkil6itd jotka ovat
vaarassa pudota turvaverkkojen ulkopuolelle ja resursoimalla tata tyota riittavasti mm.
tuottamalla uutta analysoitua tutkimustietoa aiheesta, parantamalla tiedustelukanavia ja
kehittdmalla viranomaisyhteistyota kansalaisjdrjestdjen ja maahanmuuttajien edustajien
kanssa.

Jotta yleinen turvallisuuden tunne ei heikkenisi, nahtiin kriisitiedottamisen roolin olevan
ensiarvoisen tarkea yhteiskuntarauhan sdilyttamisessa. Yhteiskunnan eriarvoistumista
tulisi pystya vahentamaan ja torjumaan sosioekonomista epdtasa-arvoa ja segregaatiota.
Asenteiden koventumista koetaan voivan estda ennalta ehkaisevalla viestinnalla. Asialli-
nen viestinta myos turvapaikanhakijoiden lahtdmaiden tilanteesta ja pakolaisuuden syis-
ta seka rasismin kitkeminen on huomioitava ja nadihin panostettava. Osa asiantuntijoista
pitaa tarkednd nopeaa reagointia esim. vihapuheisiin ja -tekoihin. Jarjestaytyneet mielen-
osoitukset ovat sindllaan hyva kanava asioiden ilmaisemiseen, silla yhdessa asioiden hoi-
don kanssa niiden nidhdain vievan pohjaa daritoiminnalta. Aariliikkeiden seurannan tulisi
olla aktiivista ja puuttuvaa, mutta virkavallan tulee huomioida laillisen poliittisen toimin-
nan ja aariliikkeiden ero (UIkL 149§ 4k lavea tulkinta ja nopea karkottaminen).

Suhtautuminen kielteisen paatoksen jalkeen maahan jaaneisiin henkildihin oli vaihtele-
vaa. Moni asiantuntijoista koki maahan jaaneiden henkildiden vaikuttavan turvallisuuteen
negatiivisesti ja lukumadrien kasvavan tdssd skenaariossa. Jarjestelma koettiin heikoksi ta-
man osa-alueen suhteen ja jarjestelman kehittamiseen tulisi panostaa resursseja, jotta rin-
nakkaisyhteiskuntaa ei paasisi syntymaan. Osa asiantuntijoista ehdotti kaikille maahantu-
lijoille tilapdista lupaa sekd henkilotunnuksen kaltaista maahantulo/henkildtunnusta. Osa
asiantuntijoista ehdotti radikaalejakin keinoja kuten turvapaikanhakijoiden liikkkuvuuden
sdantelya vastaanottovaiheessa, valitusoikeuden rajoittamista lainsaadantdémuutoksin ja
lainsaadannon kehittamista niin, etta on mahdollisuus toimia myds vastoin kansainvalisia
velvoitteita. Osa asiantuntijoista olisi valmis tassa skenaariossa harkitsemaan kiintidlupa-
pakolaisten vastaanottamisen lopettamista.
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7.1.2.4 Joustavuus ja resilienssi

Poliittisen tahdon heikentyminen ja jakaantuminen nahtiin suurena haasteena tilantees-
sa, jossa turvapaikanhakijamaarat moninkertaistuisivat nykyisesta. Jotta yhteinen tahtotila
asian hoitoon sdilytettdisiin, ndhtiin tarkeana, etta kaikki poliittiset ryhmat eduskunnassa
perehdytettdisiin tilanteeseen esimerkiksi turvallisuusndakdkulmasta. Eri toiminta-aloittain
tulisi kirkastaa tavoite- ja tahtotila ja sitouttaa poliittinen johto yhteiseen visioon. Yhte-

na potentiaalisena haasteena asiantuntijat nakivat poliittisen tahtotilan heikkenemisen,
mikali tulijamaarat kasvavat. Esimerkiksi samanaikainen hallituskriisi voisi heikentda kykya
vastata ja hallita tilannetta.

Jotta SM:n ulkoiset julkiset palvelut (terveys, koulutus, hataapu, jne.) riittdisivat ja joustaisi-
vat, nahtiin térkedna valmiussuunnittelu, koulutus ja valmiusyhteistyo relevanttien taho-
jen kanssa. Palvelujen nopea ja riittava jarjestaminen vastaanottojarjestelman piirissa vaa-
tisi eri ministerididen vahvaa tukea ja koordinoivan tahon (SM) rooli tulisi kirkastaa kaikille.
Koko maahantulon, vastaanoton ja kotouttamisen jarjestelma ja viranomaisten valinen
tiedonvaihto tulisi suunnitella uudelleen, jotta ministeriot voisivat toimia harmonisoidusti.
Jotta tydmarkkinat puolestaan kestdisivat suuren turvapaikanhakijaméaaran ja harmaa ta-
lous ei lisadntyisi, tydmarkkinajoustot pitdisi olla mietittyna valmiiksi yhteistydssa hallituk-
sen ja tydmarkkinajdrjestojen kanssa.

7.1.2.5 Yhteistoiminta

Hyva yhteistoiminta edellyttaa ajantasaista viestintda ja koordinointia. Jotta SM:n ulko-
puolinen poliittinen viestinta olisi toimivaa ja tehokasta, turvapaikkatilanteeseen ja viran-
omaistoimintaan liittyvaa virheellisen informaation oikaisua ja asioiden/paatdsten juuri-
syihin pureutumista tulisi tehda aktiivisemmin. Sosiaalisen median seuraaminen ja aisoissa
pitdminen koettiin yhtend suurena viestintadn kohdistuvana haasteena, trollausta tulisi
aktiivisesti torjua ja siihen tulisi puuttua mahdollisesti lainsaadanndllisin perustein. Sisai-
sen koordinaation parantamiseksi olisi VNK:n tilannekuvaa tarkeaa yllapitaa jaettuna eri
valtionhallinnon tasoilla ja SM:ssa tulisi olla oma tehostettu tilannekuvakyvykkyys.

Vastaanottolakia tulisi uudelleen madritelld vastuunjakojen nakdkulmista ja toimijoiden
roolia tdssa skenaariossa tulisi selkeyttdad. Maahanmuuttoviraston ehdotetaan olevan kes-
kiossa, silla maakunta- ja kuntatason ndhdaén kattavan liian pieni alueellinen osa koko-
naisvaltaista koordinaatiota ajatellen. Kuntien itsehallinto-oikeus tulisi miettia tarkkaan
tassa skenaariossa ja ELY-keskusten roolin odotetaan muuttuvan maakuntauudistuksessa.
Palautussopimusjarjestelmaa tulisi edistda kahdenvalisesti ja EU:n puitteissa, erityisesti toi-
mintaa tulisi tehostaa merkittavasti uuden Frontexin kanssa ja tukeutua myds kv. jarjesto-
jen kuten IOM ja UNHCR laajaan tukeen.
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7.1.2.6 Suositukset "iso episodi" -skenaariossa

Yhdenmukainen esikotoutus

Ongelmia ennaltaehkaiseva ja oikea-aikainen viestinta

Valmiuslain uudistus - laajamittaisen maahantulon poikkeustoimet
Kansainvalinen selvitys erilaisista valmiuslaeista

Kokonaisvaltainen vastaanottojarjestelman uudistus — infran tason lasku
Vastaanottoyksikkdisen suurentaminen, teltta, konttimajoitus
Ennakkosopimukset, esim. terveyspalveluiden kanssa

Viranomaistahojen lisdresursointi

Moninkertainen maararaha, esim. maardaikainen budjetti

Ministeridtason ohjauksen kehittdminen

Rajojen tilapdinen sulkeminen

Vastaanottoprosessin sujuvoittaminen

Mielenterveyspalveluiden tarjoaminen

Tutkimustiedon tuottaminen kaikista haavoittuvammassa asemassa olevista
turvapaikanhakijoista

Kriisitiedottamisen rooli térkea

Aariliikkeiden seuranta (lailliset keinot)

Tilapainen oleskelulupa

Henkildtunnuksen kaltainen maahantulo/henkilétunnus
Turvapaikanhakijoiden liilkkuvuuden sadntely vastaanottovaiheessa
Turvapaikanhakijoiden valitusoikeuden rajoittamista lainsaddantomuutoksin
Lainsdddannon kehittamista niin, ettd on mahdollisuus toimia myds vastoin
kansainvalisia velvoitteita tarvittaessa

Kiintidlupapakolaisten vastaanottamisen lopettaminen

Poliittisen johdon sitouttaminen yhteiseen visioon

Valmiussuunnittelu relevanttien tahojen kanssa

Tiedonvaihdon uudelleensuunnittelu, jotta ministeriot voisivat toimia harmo-
nisoidusti

Tyomarkkinajoustot valmiiksi mietittyina

Sosiaalisen median seuraaminen ja trollauksen aktiivinen torjuminen
Tehostettu tilannekuvakyvykkyys

Vastaanottolain uudelleen maarittely vastuunjaon nakékulmasta

Kuntien itsehallinto-oikeuden tarkastaminen

Toiminnan tehostaminen Frontex, EU, IOM ja UNHCR kanssa
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7.1.3  Skenaario 3: "Vakava kriisi" - 1.000.000 turvapaikanhakijaa vuodessa

Kun turvapaikanhakijoita on miljoona vuodessa, monet haasteet koetaan hyvin vakaviksi,
ja nelja haastetta arvioidaan jo keskiarvoltaan tasolle 4.0 tai yli, eli haasteiksi, jotka ldhesty-
vat ylitsepadsemattomia haasteita SM:n hallinnonalalle. Kaikkein korkeimman arvion, 4.3,
saa turvapaikkaprosessin kustannusten karkaaminen kasista. Kun katsotaan sitd osuutta
asiantuntijoista (kuva 4), joka arvioi haasteen ylitsepadsemattomaksi, kustannusten kar-
kaaminen korostuu entisestaan; 45% asiantuntijoista arvioi kustannusten olevan talloin
ylitsepadsemattomia.

e "Vakava kriisi"
‘\aﬂs‘ 1 000 000 turvapaikanhakijaa vuodessa
Tp-p in (v.0.jrjestelma ja hak kasittely) kustannukset karkaavat kasist... [ s ] ]

Muut sisiiselle turvallisuudelle kohdennetut resurssit eivit riita [T |
Rajaturvallisuus on koetuksella (SM:n ulkopuolisista syists) [N GO |
Kunnat haluttomia ottamaan vastaan tai kotouttamaan [N ONNNN |

EU/ kv./ palautussopimukset ovat riittAmattdmia ja epamadraisia [N SONN |
Turvapaikanhakijoiden rikollisuus ja &aritoiminta lisaantyy [N ONS |

SM:n ulkoiset julkiset palvelut eivét jousta (terveys, koulutus, hatdapu jne.) [INNNGONNN |
Kielteisen paattksen jalkeen maahan jadneiden maara kasvaa [INNNNSENNNNNNNNNNN |

Poliittinen tahto loppuu tai jakaantuu vakavasti [NNNNSEINN |

Yleinen jérjestys ja turvallisuus heikkenee [N NSS N ]

Laiton maahantulo ja inmiskauppa lisaantyy [T ]

Maltillisen enemmiston asenteet koventuvat ja adriryhmét saavat lisaé kannatusta [IRDDENGI |
Sihkoisia jarjestelmia hakkeroidaan tai ne kaatuvat (NG EINN |

Yleinen turvallisuuden tunne heikkenee [NNNSGINNN |

Sosiaaliset jannitteet lisadntyvit eri ryhmien valila [N |

Mielenosoitukset ja &4ritoiminta turvapaikanhakijoita vastaan kasvaa [INNGCINNN |
Turvapaikanhakijat pakkautuvat isoihin kaupunkeihin [N |

EU:n hétérahoitusmekanismi ei jousta tarpeeksi [NNGSN] |

Turvapaikanhakijoiden ja maahanmuuttajien tyytyméttémyys lisaintyy [N SB ——]

Suomen hallitukseen kohdistuva paine turvapaikkapolitiikan kiristamiseen ja poikkeustoimiin nousee [N ]
Integroituminen on hidasta [IIIINSeR— ]

Muut valtiot painostavat poliittisesti tai muuten [N |

SM:n ulkopuolella tapahtuva poliittinen viestinta on huonoa tai vaaristyy [NGE |
Tyémarkkinat eivat jousta ja harmaa talous kasvaa [[NNNSARNNNNNNN ]

Turvapaikkajérjestelman vaarinkaytts esimerkiksi tydperdiseen maahanmuuttoon lisaantyy [INNNNNSSINNN |
Haavoittuvassa asemassa olevien turvapaikanhakijoiden tilanne heikkence [NSSIN |

0: Ei aiheuta haasteita SM:lle - 1: Vahdisia haasteita SM:lle - 2: Kohtuullisia haasteita SM:lle - 3: Vakavia haasteita SM:lle - 4: Hyvin vakavia haasteita SM:lle - 5: Ylitsepadseméttomia haasteita SM:lle

Kuva 3. Vakavassa kriisissa SM:n ulkopuolisten kustannusten karkaaminen ja muiden
turvallisuusresurssien vahyys ovat suurimpia uhkia. Asiantuntijoiden keskimaaraiset arviot haasteiden
vakavuudesta, kun turvapaikanhakijoita on 1.000.000 vuodessa
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Miljoonan turvapaikanhakijan skenaarion pohdinta nahtiin tarpeellisena, silla kaikki tur-
vapaikkapolitiilkkaan mahdollisesti kdytettavat keinot on tarkasteltava ja varautumisval-
mistelut tehtdva etukateen ja pahimman varalta riippumatta siitd, ovatko toimet nykyisen
lainsaadannon tai kansainvdlisten sopimusten mukaisia. Yhteistoiminnan merkitys koros-
tui selkeasti tassa skenaariossa niin kansallisella kuin kansainvaliselld tasolla. Ndin vakavan
kriisin sattuessa sisdministerio ei kykenisi toimimaan yksin.

Miljoonan tulijan skenaariossa kasiteltiin mahdollisuuksia vakavista kriiseista hyvin va-
kaviin kriiseihin. Toimenpiteet olisivat osittain riippuvaisia skenaariosta. Esimerkiksi, jos
turvapaikkavirta johtuisi ydinonnettomuudesta rajoja ei todennakdisesti voitaisi moraali-
sesti ja poliittisesti laittaa samalla tavalla kiinni kuin poliittisessa kriisissa. Tarkastelussa olisi
jatkossa otettava huomioon ndin ollen mahdollisuus ldhialueiden erilaisiin katastrofeihin,
kriisityyppeihin ja niiden implikaatioihin. Samaan aikaan tulisi pohtia Suomen sisaisia krii-
siskenaarioita, kuten sisdinen poliittinen kriisi (esim. hallituksen hajoaminen) ja/tai muut
yhteiskunnallisista kriisit (esim. lakot tai turvallisuuspoliittiset kriisit) ja niiden vaikutukset
seka riskit. Olennaista on myds se, olisiko tilanne ohimeneva vai pysyvaisluonteinen. Koko
turvapaikkajarjestelma ja oikeus turvapaikkatutkintaan tulisi todennakdisesti lakkauttaa
vakavan kriisin aikana sellaisenaan kuin se nyt tunnetaan.

Transitio kriisitilaan tulisi olla suunnitelmallista sisdasianhallinnon maahanmuutto- ja tur-
vapaikkatoiminnan osalta, samaan tapaan kuin esimerkiksi puolustusvoimien toimintakin
on.Tama edellyttaisi selvasti enemman varautumisajattelua, harjoituksia, organisoitumista
ja suunnittelua. Kriisitilanteissa rajojen sulkeminen nahtiin realistisena skenaariona, joka
on loppukadessa poliittinen paatos. Paatokseen vaikuttanee kuitenkin sisdasiainhallinnon
analyyttinen ja tekninen ndkemys siita mika on Suomen kantokyky erilaisissa tilanteissa.
Tata tulisi edelleen pohtia. Lisdksi turvapaikanhakijoiden liikkumista maan sisalla tultaisiin
mahdollisesti rajoittamaan hyvinkin sitovasti kriisin aikana.
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Turvapaikkaprosessin (vastaanottojérjestelma ja
hakemuskasittely) kustannukset karkaavat kasista SM:sta
rilppumattomista syistd

Muut sisdiselle turvallisuudelle kohdennetut resurssit eivat riita

Rajaturvallisuus on koetuksella (SM:n ulkopuolisista syistd)

Kunnat haluttomia ottamaan vastaan tai kotouttamaan
EU/ kv,/ palautussopimukset ovat riittamattomid ja epamadriisia

Turvapaikanhakijoiden rikollisuus ja Saritoiminta lisAantyy
SM:n ulkpiset julkiset palvelut eivit jousta (terveys, koulutus,

hiitdapu jne,)
Poliittinen tahto loppuu tai jakaantuu vakavasti

Kiglteisen paftiksen jilkeen mashan jifineiden maird kasvaa
Yiginen jarjestys ja turvallisuus heikkenee

Laiton maahantulo ja ihmiskauppa lisaantyy

Maltillisen enemmiston asenteel koventuval ja aariryhmat
saavat lisia kannatusta

Haastavuusijarjestys

Sahkoisia jarestelmia hakkeroidaan tai ne kaatuvat
Yieinen turvallisuuden tunne heikkenee

Sosiaalisel jannitteet lisaantyvit en ryhmien valilla

Mielenosoitukset ja aaritoiminta turvapaikanhakijoita vastaan kasvaa

EU:n hatdrahoitusmekanismi ei jousta tarpeeksi
‘ Turvapaikanhakijoiden ja maahanmuuttajien tyytymattdmyys listntyy

21

i, = Suomen hallitukseen kohdistuva paine turvapaikkapolitiikan
’ - Kiristamiseen ja poikkeustoimiin nouses

Intagroituminen on hidasta
SM:n ulkopuolella tapahtuva poliittinen viestinta on huonoa tai

vaaristyy

Muut valtiot painostavat poliittisesti tai muuten
)é TyBmarkkinat eivat jousta ja harmaa talous kasvaa

26
NORMAALITILANNE

J Turvapaikkajérjestelmin vadrinkdyttd esimerkiksi
—— / \"" tyGperdiseen mazhanmuuttoon lisaantyy

Haavoittuvassa asemassa olevien turvapaikanhakijoiden tilanne heikkenee
1ISO EPISODI VAKAVA KRIISI

Kuva 5. Vakavassa kriisissa myos rajaturvallisuusasiat ja kv. sopimukset muodostuvat erityisiksi uhiksi.
Haasteiden keskindisen vakavuusjarjestyksen muuttuminen kasitellyn kolmen skenaarion valilla.
Vakavassa kriisissa erityisesti nousevat haasteet on korostettu punaisella varilla.

Kuvaan 5 on korostettu haasteet, jotka nousevat suhteelliselta painoarvoltaan tarkeam-
maksi 100.000 tai 1.000.000 turvapaikanhakijoiden skenaarioissa. Kuvasta korostuvat
erityisesti turvapaikkaprosessin kustannusten karkaaminen kasista ja rajaturvallisuuden
oleminen koetuksella (nousevat merkittaviksi haasteiksi jo 100.000 turvapaikanhakijan
tasolla) seka muiden sisdisen turvallisuuden resurssien riittamattomyys, EU/kv -palautus-
sopimusten riittdmattdomyys, ja SM:n ulkoisten palvelujen jouston loppuminen (nousevat
merkittaviksi haasteiksi 1.000.000 turvapaikanhakijan tasolla).
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7.1.3.1 Varautuminen

Miljoonan turvapaikanhakijan tilanteessa puhutaan kansallisesta/kansainvalisesta kriisista
johon tulisi ulkopolitiikan keinoin pystya jo ennalta varautumaan. Poikkeuslainsdadantoon
turvautuminen nahdaan valttamattdmyytend ja valmiuslain sisaltda ja toimivaltuuksien
mydntamisperusteita tulisi pystya muuttamaan ajoissa. Tassa korkean kriisin tilanteessa
valtion ylimmalla johdolla nahtiin olevan keskeinen rooli luovia muiden valtioiden mah-
dollisen poliittisen tai muun painostuksen lomassa. Suomen hyvat suhteet EU:n, YK:n ja
naapurivaltioiden kanssa ovat avainasemassa ja niita tulisi aktiivisesti pitaa ylla, seka jo
ennalta sopia pelisddnnoista kuten EU ja kansainvalisista palautussopimuksista. Yleista va-
rautumista tulisi kehittaa yhteisilla harjoituksilla, esimerkiksi laajamittaisen maahantulon
skenaarioita tulisi opettaa kouluissa, siviilipalveluksessa ja armeijassa.

Kuntien haluttomuuden ottaa vastaan tai kotouttaa turvapaikanhakijoita epailtiin tassa
skenaariossa lisddntyvan entisestaan. Tilanteessa tulisi huomioida perustuslain saatamis-
jarjestys kuntien laajan itsehallinnon vuoksi. Jotta turvapaikanhakijat eivat pakkautuisi
vain isoihin kaupunkeihin ehdotetaan tilanteessa otettavaksi kdyttoon sitovia asumisvel-
vollisuus ja lilkkkumisrajoituksia.

7.1.3.2 Toimintaedellytykset ja kustannukset

Kustannusten karkaaminen kasista nahtiin yleisesti ylitsepddsemattomaksi haasteeksi
1.000.000 turvapaikanhakijan skenaariossa. Erilaisia tilapdisrahoitusmalleja, skaalaetuja ja
toimintalogiikan muutoksia pohdittiin kustannusten hallitsemiseksi. Kustannusten skaala-
edut tulisi kuitenkin ottaa huomioon sekd nopean tyo6llistamisen mallien kautta ottaa las-
kelmiin huomioon taloudellinen hy6ty turvapaikanhakijoiden tyollisyydesta.

Skenaarion turvapaikkaprosessin (vastaanottojdrjestelma ja hakemuskasittely) kustannus-
ten hallinnassa tarvittaisiin kansainvalisen yhteison ja EU:n tukea. Jos EU:n hatdrahoitus-
mekanismi ei jousta tarpeeksi, kansainvaliselld yhteistyolla ndhdaan oleellinen ja keskei-
nen merkitys my6s resurssien osalta. Kriisitilanteessa tulisi karsia muusta rahoituksesta
kuten aluetuista, maatalouden tuotantotuista jne.
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Turvapaikkaprosessin (vastaanottojarjestelma ja hakemuskasittely) kustannukset karkaavat kasistd SM:stéa riippumattomista syista 45%
Kunnat haluttomia ottamaan vastaan tai kotouttamaan 28%
Muut sisaiselle turvallisuudelle kohdennetut resurssit eivat riita 28%
EU/ kv/ palautussopimukset ovat riittaméattomia ja epamaaraisia 26%
SM:n ulkoiset julkiset palvelut eivdt jousta (terveys, koulutus, hataapu jne,) 26%
Rajaturvallisuus on koetuksella (SM:n ulkopuolisista syista) 25%
Poliittinen tahto loppuu tai jakaantuu vakavasti 25%
Turvapaikanhakijoiden rikollisuus ja daritoiminta lisddntyy 23%
Yleinen jarjestys ja turvallisuus heikkenee 23%
Turvapaikkajérjestelman vadrinkayttd esimerkiksi tydperdiseen maahanmuuttoon lisddntyy 21%
Yleinen turvallisuuden tunne heikkenee 21%
Kielteisen paitoksen jalkeen maahan jadneiden maéara kasvaa 20%
EU:n hatdrahoitusmekanismi ei jousta tarpeeksi 19%
Muut valtiot painostavat poliittisesti tai muuten 19%
Suomen hallitukseen kohdistuva paine turvapaikkapolitikan kiristimiseen ja poikkeustoimiin nousee 18%
Turvapaikanhakijat pakkautuvat isoihin kaupunkeihin 18%
Integroituminen on hidasta 17%
Sahkoisia jarjestelmia hakkeroidaan tai ne kaatuvat 16%
Laiton maahantulo ja ihmiskauppa lisééntyy 16%
Maltillisen enemmistdn asenteet koventuvat ja ddriryhmat saavat lisda kannatusta 14%
Mielenosoitukset ja &dritoiminta turvapaikanhakijoita vastaan kasvaa 14%
Haavoittuvassa asemassa olevien turvapaikanhakijoiden tilanne heikkenee 14%
Sosiaaliset jannitteet lisadntyvat eri ryhmien valilla 14%
Turvapaikanhakijoiden ja maahanmuuttajien tyytymattomyys lisaantyy 13%
SM:n ulkopuolella tapahtuva poliittinen viestintéd on huonoa tai véaristyy 12%
Tybmarkkinat eivit jousta ja harmaa talous kasvaa 9%
0% 12,5% 25% 37,5% 50%
Haasteen ylitsepdasemattomaksi arvioivien osuus

Kuva 4. Haasteen ylitsepaasemattomaksi arvioineiden asiantuntijoiden osuus, jos turvapaikanhakijoita
tulisi miljoona vuodessa

Tilannetta varten ehdotetaan valtionvarainministeridjohtoista vakavan kriisin kustannus-
ten rahoitusmallia (hatapriorisointi- ja hatatilamalli), joka kattaisi kaikki kriisin hoitamiseen
osallistuvat hallinnonalat kunkin vastuiden mukaisesti. Malli voisi sisaltaa ennakointimeka-
nismeina hallinnonaloille "puskuribudjettia” kriisitilanteisiin, ja kriisitilanteessa SM:n varo-
jen kohdentamista maahanmuuttoon, jolloin oletettavasti muut toiminnot karsisivat.

Suuri osa asiantuntijoista rajoittaisi maahantuloa poikkeuslainsaadannéllg, silla majoitta-
miseen tarvittavaa infrastruktuuria ei kyettdisi takaamaan ndin monelle tulijalle. Leirityyp-
pinen majoitus sotilasretkiteltoissa, kouluissa, parakeissa ja varastoissa olisivat kdytossa,
mutta kapasiteetti ei silti monen asiantuntijan mukaan yltdisi miljoonaan. Leiriolosuhtei-
den pystyttamista tulisi opetella etukateen ja hydodyntdd mm. YK:n osaamista asiassa. On
olennaista, ettd tdllaisissa skenaarioissa kotimajoituksen ratkaisuja syntyisi. Suomessa on
noin 3 000 000 asuntoa, joissa useimmissa on runsaasti nelidita asuttaa ihmisia. Lisaksi
[ammitettyja varastoja on runsaasti. Vaikka vastuu vastaanotosta on valtiolla, kapasiteet-
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tien ylittyessa tilanne kysyisi kuitenkin kansalaiskulttuuria ottaa vastaan turvapaikanhaki-
joita. Valmiuslain sisaltoa ja erityisesti saatelya tulisi ennakoivasti miettid. Esimerkiksi mitka
ovat sopivat ruuan laadun vaatimukset, rakennusten kunnon ja sairaanhoitajien osaamis-
vaatimukset poikkeustilanteessa. Lisdksi rakennusten ja ajoneuvojen kdyttéonotto oikeuk-
sia tulisi miettia myos SM:n hallinnonalan nakékulmasta. Sahkaisten jarjestelmien ylikuor-
mittuminen ja tietoturvallisuusriskit ndhtiin edelleen riskitekijana ja niiden turvaaminen
ndhtiin tarkedna.

7.1.3.3 Turvallisuus ja ihmisoikeudet

Asiantuntijat ndkevat sisaministerion tarkeimpana tehtavana yleisen turvallisuuden ja
jarjestyksen takaamisen. Jotta yleinen turvallisuuden tunne kyettaisiin pitimaan mahdol-
lisimman korkealla tulisi poliisilla, pelastuksella ja puolustusvoimilla ja mahdollisesti EU:n
kriisituella (EU kriisinhallintajoukot) olla riittavat resurssit ja osaamista vakivallan ja rikol-
lisuuden torjuntaan ja yleisen jarjestyksen yllapitoon. Osa asiantuntijoista oli sita miel-

ta, etta turvapaikkajarjestelma ja tutkinta tulisi sellaisenaan lakkauttaa. Oikeus suojeluun
tulisi toki varmistaa, ja siirtyminen poikkeusjarjestelyihin tulisi olla suunnitelmallista. My6s
todettiin, etta prima facie —pakolaisstatus ja erilaiset ryhmdstatusjarjestelyt tulisi ottaa
kayttoon.

Miljoonan tulijan skenaariossa sosiaaliset jannitteet lisdantyisivat vaistamatta. Etnisten
ryhmien valiseen rasismiin, vdhemmistdjen sisdiseen syrjintdan ja yhteiskunnan vastak-
kainasetteluun tulisi puuttua avoimesti ja nakyvasti. Osa asiantuntijoista painotti huomi-
oimaan rakentavan yhteiskunnallisen vuoropuhelun merkitysta yleisen turvallisuuden
takaamisessa. Sujuvilla vastaanottoprosesseilla voitaisiin pyrkid ehkdisemaan asenteiden
koventumista kantavaeston keskuudessa ja tehostamaan turvapaikanhakijoiden integroi-
tumista. (Kuten jo edelld on mainittu yhdenmukainen kielikoulutus, koulutus, asuminen ja
tyOnsaanti ovat tassa tarkedssa roolissa). Jotta turvapaikanhakijoiden rikollisuus ja aaritoi-
minta eivat lisaantyisi olisi asiantuntijoiden mielesta tarkeda saada turvapaikanhakijat itse
mukaan jarjestyksen yllapitoon. Luottamusta turvapaikanhakijoiden ja viranomaisten va-
lilld tulisi kehittda entisestadn. Poliittisen vdkivallan ja daritoiminnan torjumiseen on oltava
poliisilla riittavat resurssit ja osaamista, ja etenkin siihen, miten vastakkainasettelua yhteis-
kunnassa voidaan torjua myds viranomaiskeinoin.

Nain suuressa maahantulossa turvapaikanhakijat muodostaisivat mahdollisesti hyvin mer-
kittavia turvallisuusuhkia muille heikoimmille turvapaikanhakijoille. Tassa skenaariossa
erityisesti laittoman maahantulon ja ihmiskaupan ennustetaan kasvavan. Jotta ndita voi-
taisiin nostaa, nahdaan toiminta kansainvalisissa verkostoissa tarkeana. EU:n ulkorajojen
pitavyytta tulisi parantaa mm. varmistamalla Frontexin toimintaedellytyksia ja EU:n yhte-
naisyytta.
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Kielteisen paatoksen jalkeen maahan jadneiden maaran kasvaessa ehdotetaan tdysin uu-
denlaista lahestymistapa maahan saapuneiden oleskeluoikeuteen. Osa asiantuntijoista
ehdottaa valitusoikeuden poistamista lainsdddantomuutoksin, akuuttia sdildénottoa ja
nopeaa maasta poistamista. On huomioitava, etta turvallisuuskysymykset, niin ulkoiset
kuin sisaisenkin, ovat erittdin poliittisia perusluonteeltaan. Hallinnon ehdotetaan tuovan
selkedmmin esiin hallinnon ja politiikan valisten mahdollisten ristiriitojen ja hyvan hallin-
non edellytysten haasteita.

7.1.3.4 Joustavuus ja resilienssi

Miljoonan tulijan tilanne olisi sama kuin Libanonissa, jolloin sisaministerio voisi vertailla,
miten resilienssia on sielld kehitetty. Vastaanottojarjestelmaa tulisi kyetad laajassa kriisitilan-
teessa keventamaan ja nopeuttamaan, sdilyttden edelleen kuitenkin sen lapinakyvyyden
ja johdonmukaisuuden. Huomionarvoista on, ettd Suomen hallinnon kantokyky on eri asia
kuin suomalaisten sosiaalinen kantokyky. Suomalaisten halukkuuteen vastaanottaa mil-
joonittain turvapaikanhakijoita tulisi perehtya. Asiantuntijat korostavat maksimisietokyvyn
maarittamisen tarkeyttd normaaliaikana. Henkil6storesurssien skaalautuvuus tulee ottaa
huomioon sekd myds tietotaidon ja osaamisen maksimikantokyky. Toimijoiden vastuunja-
koa tulisi selkeyttaa ja vaihtoehtona nahdaan esimerkiksi ns. ‘esisopimusjarjestelma’ ei-val-
tiollisten luotettavien toimijoiden, kuten Suomen Punaisen Ristin kanssa, jotka voisivat
tarjota nopeaa vastanottoa. Osaamista normaalioloista poikkeusoloihin siirtymiseen tulisi
kehittaa sisaministerion hallinnonalalla ja harjoitella yha tehokkaammin.

Keskustelu poliittisella tasolla vaikuttaa vadjaamatta myos hallintoon. Mahdollisen po-
liittisen kriisin ilmaantuessa osa asiantuntijoista ehdottaa poliittisen kriisin sivuuttamista
tarvittaessa nimittamalla tilapaishallinto tai virkamieshallitus. Sisdministerion olisi otet-
tava selkeasti kantaa humaanin poliittisen ilmapiirin takaamiseksi myos kriisitilanteissa.
Toimenpiteet olisivat osittain riippuvaisia skenaariosta. Esimerkiksi, jos turvapaikkavirta
johtuisi ydinonnettomuudesta, rajoja ei todenndkoisesti voitaisi moraalisesti ja poliitti-
sesti laittaa samalla tavalla kiinni kuin poliittisessa kriisissa. Olennaista on myds se, olisiko
tilanne ohimeneva vai pysyvaisluonteinen. Esimerkiksi asiantuntijat pohtivat, jos Venajalla
tapahtuisi jotain sellaista joka johtaisi esimerkiksi 10 000 000 pakolaisen liikkumiseen, voisi
olla, etta Suomen kautta eteenpdin pyrkisi useita miljoonia ihmisia, ja Suomeen jdisi esi-
merkiksi "vain”1 000 000 ihmista.

Jotta tydmarkkinat kestaisivat suuren turvapaikanhakijamaaran ja harmaa talous ei lisaan-

tyisi, tyontekijoiden koulutusvaatimuksista tulisi joustaa ja kielikoulutuksen oltava teho-
kasta. Esimerkkina on saksankielisen Euroopan kaltainen oppisopimusjdrjestelma.
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7.1.3.5 Yhteistoiminta

Yhteistoiminnan merkitys korostui selkedsti tdssa skenaariossa niin kansallisella kuin kan-
sainvaliselld tasolla. Ndin vakavan kriisin sattuessa sisaministerio ei kykene toimimaan
yksin. Tarvitaan suunnitelmallista yhteistyota koko valtionhallinnon kanssa puolustusyh-
teistyOsta ulkoasiainhallintoon saakka. Eri viranomaisten toimivaltuudet tulisi tarkastaa ja
lisavaltuuksia antaa yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden turvaamiseksi.

EU:n ja kansainvalisen yhteison merkitys kasvaa selkedsti. SM:n tulisi jo etukdteen valmis-
tautua téllaisiin skenaarioihin ja vahvistaa kansainvalisid sopimuksia esimerkiksi EU:n ja
Pohjoismaiden kanssa. EU- ja jasenmaiden vuoropuhelu ja ratkaisuhakuisuutta on tarkea
saavuttaa ja yllapitad, esimerkiksi Frontex operaatiotuen hyddyntaminen voisi olla avain-
asemassa turvapaikanhakijoiden palautusprosesseissa. Viranomaisten ja kansalaisjarjesto-
jen yhteistyd nahddan avainasemassa ongelmien hillitsemisessa, erityisesti diasporaa tulisi
kouluttaa tehokkaasti osallistumaan palveluiden toteuttamiseen (mahdollisesti mukaan
lukien jarjestyksenvalvonta), silld kulttuuri- ja kielierot voivat tuottavat lisahaasteita tulija-
madrien kasvaessa. Solidaarisuus ja auttamishalu seka hairidilmididen syntyminen riippu-
vat todenndkdisesti siitd, mistd ja minka takia turvapaikanhakijoita tulisi massoittain.

Mita suuremmaksi turvapaikkavirrat kasvavat sita enemman viranomaisten yhteistoimin-
taan ja yhteistydhon liittyvat haasteet nousevat pinnalle. Eri viranomaisten erilaiset val-
miudet, erilaiset kulttuurit ja toimintatavat seka yhteensopivat tai sopimattomat jarjestel-
mat (ml. viestivalineet) voivat olla suuri este tehokkaalle ja yhdensuuntaiselle toiminnalle
kriisitilanteessa. Kriisitilanteiden yhteistoimintaa tulisi harjoitella ennakkoon. On tarkeaa,
ettd viestinta pysyy neutraalina, eika esimerkiksi rasismin vastaisia kampanjoita ‘politisoi-
da’jolloin ne tosiasiassa saattavat lietsoa vaestoryhmien valista eripuraa.

7.1.3.6 Suositukset "vakavan kriisin" skenaariossa

* Poikkeuslainsaadantdon turvautumisen osaamisen kehittamista

* Valtion ylimman johdon keskeinen rooli varmistettava

e Suomen suhteet EU:hun, YK:hon ja naapurivaltioihin hydédynnettdva saatavan
tuen varmistamiseksi (huom. tarvittaessa karsittava muista kvt-tuista kuten
maatalous, aluetuet)

e Sisdasiainhallinnon varautumisorganisaation kehittamista (esim. karttaharjoi-
tuksin)

e Opetusta ja harjoituksia kouluihin, siviilipalvelukseen ja armeijaan liittyen
mahdolliseen laajamittaiseen maahantuloon

e Kuntien itsehallinto vastaan perustuslain saatamisjdrjestys pohdittava kun-
nolla lapi

¢ Sitovat asumisvelvollisuudet ja liikkumisrajoitukset turvapaikanhakijoille
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Valtionvarainministeridjohtoinen vakavan kriisin kustannusten rahoitusmalli
(ml. puskuribudjetti, maaraaikaisbudjetit)

Kapasiteetti ei riittdisi majoittamiseen, laajat leiriolosuhteet luotava (YK:n oh-
jeistamana)

Yksityisasuntojen ja lammitettyjen varastojen kayttéonotto mukaan
Valmiuslain mukainen saatelyn tarkastus (ruuan laatu, rakennusten ja ajoneu-
vojen kadyttdonotto)

Sahkaisten jarjestelmien ylikuormittumisen ehkdiseminen

EU kriisihallintajoukkojen kayton harkinta ja valmistelu tdhan skenaarioon
Turvapaikkatutkinta ja jarjestelma tulisi lakkauttaa

Libanon benchmarking resilienssitekijoiden osalta

Prima-Facie ja ryhmadstatusjarjestelyt pohdittava etukateen
Yhteiskunnallisen vuoropuhelun vahvistaminen

Diasporan koulutus mukaan palveluiden toteuttamiseen (mahdollisesti myos
mukaan jarjestyksen ylldpitoon)

Frontex ja EU yhteistyon vahvistaminen

Valitusoikeuden poistaminen kielteisen paatdksen jélkeen

Akuutti sdilddnotto ja nopea maasta poistaminen

Vastaanottojdrjestelman keventaminen

Sosiaalisen kantokyvyn ja jannitteiden seuranta ja mittaaminen hallinnon
kantokyvyn lisaksi

Tyontekijoiden kieli- ja koulutusvaatimuksista joustaminen

Saksan kaltainen oppisopimusjarjestelma tarkasteluun

Viranomaisten toimivaltuuksien tarkistaminen ja lisavaltuuksien antaminen
poikkeuslain mukaan
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