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Tilastokeskuksen mukaan ulkomailta Suomeen 
muutti 31 950 henkeä vuoden 2014 aikana. Maa-
hanmuuttoja oli siten saman verran kuin edellisvuon-
na (2013: 31 940 henkeä). Suomeen muuttaneis-
ta 43 % oli EU-maiden kansalaisia. Maastamuutto-
ja oli puolestaan 520 edellisvuotta enemmän: vuon-
na 2014 Suomesta ulkomaille muutti 14 410 henkeä 
(2013: 13 890 henkeä). Nettomaahanmuuttoa vuon-
na 2014 kertyi 17 540 henkeä, mikä on 510 vähem-
män kuin vuonna 2013.

Suomen väkiluku oli vuoden 2014 lopussa 5 474 289. 
Väkiluku kasvoi vuoden aikana 23  020 hengellä. 
Väestönkasvusta 76 prosenttia koostui net-
tomaahanmuutosta. Luonnollinen väestönlisäys 

on hiipumaan päin, sillä syntyneiden määrä las-
ki Suomessa jo neljättä vuotta peräkkäin, samal-
la kun kuolleiden määrä kasvoi edellisvuodesta.1 

Maahanmuuttovirasto myönsi vuonna 2014 ensim-
mäisiä oleskelulupia kaikkiaan 20  371 kappalet-
ta. Lisäksi poliisi myönsi ensimmäisiä oleskelulupia 
1 835 kappaletta.2 Yhteensä ensimmäisiä oleskelu-
lupia kolmansien maiden kansalaisille myönnettiin 
22 206 kappaletta.3 

EU-kansalaisten ja heidän perheenjäsenten rekis-
teröintejä tehtiin 11 145 kappaletta.     

Lähde: Tilastokeskus, Suomen virallinen tilasto (SVT): Väestö

1 Tilastokeskus, Suomen virallinen tilasto: Väestön ennakkotilasto 2014 
2 Poliisin myöntämät ensimmäiset oleskeluluvat ovat Suomen kansalaisen perheenjäsenille myönnettyjä oleskelulupia. Suomen 
kansalaisten perheenjäsenten ensimmäisistä oleskelulupahakemuksista poliisi ratkaisee hakemukset, jotka on pantu vireille 
Suomessa.  
3 Luku sisältää Maahanmuuttoviraston ja poliisin myöntämät ensimmäiset oleskeluluvat.
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4 Luku sisältää Maahanmuuttoviraston ja poliisin myöntämät ensimmäiset perhesideperusteiset oleskeluluvat.
5 Turvapaikkamenettelyssä ratkaistut muut myönteiset päätökset sisältävät esimerkiksi yksilöllisen inhimillisen syyn ja maasta 
poistamisen estymisen vuoksi myönnetyt oleskeluluvat. Lisäksi lukuun sisältyy yksittäisiä perheside-, työ- ym. -perusteisia 
oleskelulupia. 

EU-kansalaisten rekisteröinnit ja kolmansien maiden kansalaisille  
myönnetyt ensimmäiset oleskeluluvat hakuperusteittain vuonna 2014

Yllä olevasta kaaviosta voidaan nähdä, että EU-kan-
salaiset olivat suurin yksittäinen Suomeen saa-
puneiden ryhmä vuonna 2014. Kolmansien maiden 
kansalaisten maahanmuuton yleisin peruste oli per-
heside. Perhesiteen perusteella ensimmäinen oles-
kelulupa myönnettiin 8  609 henkilölle.4 Opiskelun 
perusteella ensimmäisen oleskeluluvan sai 5  611 
ja työnteon perusteella 5  062 henkilöä. Suomeen 
turvapaikanhakijoina saapuneille henkilöille tehtiin 
yhteensä 1  346 myönteistä oleskelulupapäätöstä. 
Heistä 993:lle myönnettiin kansainvälistä suojelua 
ja 353:lle oleskelulupa muulla perusteella.5 Lisäksi 
276 paluumuuttajalle myönnettiin oleskelulupa Suo-
meen. Muulla kuin jollakin edellä mainituista perus-

teista oleskeluluvan sai 272 henkilöä. Eri perusteil-
la myönnettyjen oleskelulupien määrissä ei nähty 
suurta muutosta edellisvuoteen verrattuna. Ainoan 
poikkeuksen muodostivat paluumuuttajat Suomeen 
suuntautuvan paluumuuton ollessa selvästi vähene-
mässä. Eniten ensimmäisiä oleskelulupia myönnet-
tiin venäläisille (3 179), intialaisille (1 913), kiinalai-
sille (1 507), ukrainalaisille (1 109) ja yhdysvalta-
laisille (877).6

Hakijan jo oleskellessa Suomessa ja hakiessa jatkoa 
oleskeluoikeudelleen hakemuksen ratkaisee poliisi. 
Poliisi myönsi jatko-oleskelulupia 25 957 kappaletta.

Lähde: Maahanmuuttovirasto ja poliisi

Lähde: Maahanmuuttovirasto 

Myönnetyt ensimmäiset oleskeluluvat, viisi suurinta kansalaisuutta

6 Kansalaisuuden perusteella eritellyt luvut sisältävät vain Maahanmuuttoviraston myöntämät ensimmäiset oleskeluluvat, joita 
on haettu oleskelulupamenettelyn kautta. Ilmoitettuihin lukuihin ei sisälly Maahanmuuttoviraston turvapaikkamenettelyssä 
myönnettyjä ensimmäisiä oleskelulupia eikä poliisin myöntämiä ensimmäisiä oleskelulupia.
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Yhtenä merkittävänä uudistuksena maahanmuuttoa 
koskevassa lainsäädännössä voidaan mainita vuo-
den 2015 alussa voimaan tullut uusi yhdenvertai-
suuslaki.7 Myös ulkomaan kansalaisen rekisteröintiä 
koskeva laki uudistui. 1.3.2014 voimaan tulleen laki-
muutoksen seurauksena maahanmuuttaja voi ny-
kyisin saada henkilötunnuksen jo oleskeluluvan 
myöntämisen yhteydessä. Henkilötunnuksen myö-
tä asiointi suomalaisessa yhteiskunnassa helpottuu.8 

Vuonna 2014 valmistelluista lainsäädäntömuutok-
sista keskeisimpiä olivat muun muassa ehdote-
tut muutokset ulkomaalaisvalvontaa koske-
viin säännöksiin. Lakiesityksen tavoitteena on 

Turvapaikkaa haki Suomesta 3 651 henkilöä. Tur-
vapaikanhakijoiden määrässä oli hienoista kas-
vua edellisvuoteen verrattuna, jolloin turvapaik-
kahakemuksia tehtiin 3 238. Turvapaikanhakijoiden 
määrän kasvu Suomessa on kuitenkin hyvin maltilli-
nen verrattuna monien EU-maiden tilanteeseen: ko-
ko EU-alueella turvapaikanhakijoiden määrä kasvoi 
vuonna 2014 noin 40 prosenttia edellisvuoteen ver-
rattuna. EU-maista eniten turvapaikanhakijoita saa-
pui Saksaan ja Ruotsiin. Alla olevassa kaaviossa nä-
kyy turvapaikkahakemusten määrän kehitys Sak-
sassa, Ruotsissa ja Suomessa vuosina 2010–2014. 

Lähde: Eurostat (erilaisista laskentatavoista johtuen luvut 
eroavat hieman maiden maahanmuuttoviranomaisten 
ilmoittamista luvuista)

  7 Aihetta on käsitelty raportin luvussa 5.2. 
  8 Aihetta on käsitelty raportin luvussa 3.5. 
  9 Aihetta on käsitelty raportin luvussa 8.
  10 Aihetta on käsitelty raportin luvussa 9.
  11 Aihetta on käsitelty raportin luvussa 5.1.

Turvapaikkahakemukset 2010–2014
Saksa, Ruotsi ja Suomi

selkeyttää ulkomaalaisvalvonnan periaatteita ja ul-
komaalaisvalvontaa suorittavien viranomaisten toi-
mivaltuuksia.9 Vuonna 2014 tehtiin myös lakiesitys 
vapaaehtoisen paluun järjestelmän vakiinnut-
tamisesta. Suomessa on ollut käynnissä vapaaeh-
toisen paluun ohjelmia vuodesta 2010 lähtien. Oh-
jelmien tarkoitus on tarjota kielteisen turvapaikka-
päätöksen saaneille tai hakemuksensa peruuttaneille 
henkilöille mahdollisuus palata vapaaehtoisesti koti-
maahansa tai pysyvään asuinmaahansa. Saman hal-
lituksen esityksen yhteydessä esitetään myös muu-
toksia tilapäisen oleskeluluvan myöntämisen 
ehtoihin. Luvan myöntämisen ehtoja esitetään ki-
ristettäväksi siten, että tilapäistä oleskelulupaa ei 
jatkossa myönnettäisi maasta poistumisen estymi-
sen vuoksi, jos vapaaehtoinen paluu olisi tosiasiassa 
mahdollinen.10 Lisäksi ulkomaalaisen säilöönottoa 
koskevaa lainsäädäntöä ehdotettiin muutetta-
vaksi. Lakiesityksessä täsmennetään säilöönoton 
edellytyksiä ja rajoitetaan alaikäisten säilöönottoa.11 

Maahanmuuttohallinnon tehtävien organisoin-
nissa ei tapahtunut perustavanlaatuisia muutok-
sia vuonna 2014. Tiettyjen poliisille kuuluvien 
tehtävien siirtämistä Maahanmuuttoviras-
tolle alettiin kuitenkin valmistella. Poliisihal-
litus ja Maahanmuuttovirasto selvittivät Sisämi-
nisteriön pyynnöstä siirron toteuttamiskelpoisuutta 
ja vaikutuksia. Selvitys valmistui elokuussa 2014. 
Sisäministeriö asetti helmikuussa 2015 hankkeen, 
jossa valmistellaan esitystä tehtävien siirrosta. Näil-
lä näkymin Maahanmuuttovirastolle oltaisiin siir-
tämässä muun muassa jatko-oleskelulupien ja py-
syvien oleskelulupien myöntäminen sekä EU-kan-
salaisten rekisteröinti, jotka tällä hetkellä kuuluvat 
poliisin tehtäviin. Lisäksi siirto koskisi osaa niistä 
turvapaikkamenettelyn alkuvaiheen tehtävistä, jot-
ka kuuluvat nyt poliisille ja Rajavartiolaitokselle.12 

 
Toteutuneista organisaatiomuutoksista voidaan mai-
nita vähemmistövaltuutetun muuttuminen yh-
denvertaisuusvaltuutetuksi ja yhdenvertaisuus-
valtuutetun toimiston siirtyminen sisäministeriön 
hallinnonalalta oikeusministeriön hallinnonalalle 
1.1.2015 lähtien. Myös etnisten suhteiden neuvot-
telukunta (ETNO) siirtyi sisäministeriöstä oikeusmi-
nisteriön hallinnon alaisuuteen 1.1.2015.13

  12 Aihetta on käsitelty raportin luvuissa 3.8. ja 4.4.
  13 Aihetta on käsitelty raportin luvussa 5.2.

 Saksa

 Ruotsi

 Suomi

   2010	          2011	   2012	         2013 	 2014

48 590
53 345

77 650
126 995

202 815

31 940 29 710

43 945
54 365

81 325

3 675 2 975 3 115 3 220 3 625
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1. Johdanto
Tämä on Euroopan muuttoliikeverkoston (EMN) Suo-
men yhteyspisteen vuoden 2014 politiikkaraportti. 
Raportissa selvitetään maahanmuutto- ja turvapaik-
ka-asioita koskevan politiikan ja lainsäädännön tär-
keimpiä kehitysvaiheita sekä aiheeseen liittyvää jul-
kista keskustelua. Raportin viitejakso on 1.1.2014–
31.12.2014.

Euroopan muuttoliikeverkoston kansalliset yhteys-
pisteet tuottavat vuosittain maahanmuutto- ja tur-
vapaikkapoliittisen raportin, jossa kuvataan maahan-
muutto- ja turvapaikkapolitiikan kehitystä ja esite-
tään tilastotietoa kyseiseltä vuodelta.14 Raportointi on 
kaksivaiheista. Raportoinnin ensimmäisessä vaihees-
sa yhteyspisteet keräävät maahanmuutto- ja turva-
paikkapoliittista seurantatietoa Euroopan komissiolle. 
Komissio käyttää seurantatietoja koko EU:ta käsitte-
levän vuosittaisen maahanmuutto- ja turvapaikkapo-
liittisen raportin koostamiseen. Suomen yhteyspiste 
keräsi seurantatiedon jakamalla raportointivastuun 
kustakin aiheesta vastuullisten viranomaisten kesken. 
Raportointiin osallistuivat Maahanmuuttovirasto, sisä-
ministeriö, Poliisihallitus, Rajavartiolaitoksen esikun-
ta, työ- ja elinkeinoministeriö, opetus- ja kulttuurimi-
nisteriö sekä ulkoasiainministeriö. Tilastotietojen ke-
räämisestä vastasi Suomen kansallinen yhteyspiste. 

Tämä vuosittainen politiikkaraportti on raportoinnin 
toinen osa. Se on suunnattu ennen kaikkea kansal-
liselle yleisölle. Kyseessä on ainoa maahanmuutto-
asioiden kehityskulkuja kootusti esittävä dokumentti 
Suomessa. Raportoinnin ensimmäisestä osasta esille 
nousseet tärkeimmät löydökset on nostettu mukaan 
tähän raporttiin. Lisäksi raportissa seurataan julkista 
keskustelua maahanmuutosta vuonna 2014 ja esite-
tään maahanmuutto- ja turvapaikkatilastojen tärkeim-
mät trendit. Euroopan muuttoliikeverkoston Suomen 
yhteyspiste on laatinut raportin verkoston yleisten tut-
kimusohjeiden mukaisesti. Euroopan muuttoliikever-
kosto julkaisee myös erillisen tilastokatsauksen, Maa-
hanmuuton tunnusluvut 2014.

Tutkimuksessa on käytetty lähteenä useita internetis-
sä julkaistuja maahanmuuttoa koskevia viranomaisra-
portteja, tutkimuksia, lausuntoja ja lehdistötiedottei-
ta. Vireillä olevia lainsäädäntöhankkeita on seurattu 
valtioneuvoston hankerekisterin ja valtiopäiväasiakir-
jojen avulla. Yhteyspiste osallistui vuonna 2014 myös 
useisiin maahanmuuttoa käsitteleviin seminaareihin 

kotimaassa ja muissa EU-maissa tarkoituksenaan ver-
kostoitua maahanmuuttoa koskevaa tutkimusta tuot-
tavien tahojen kanssa ja kerätä tietoa meneillään ole-
vista hankkeista. 

Tutkimuksessa käytetty terminologia perustuu Euroo-
pan muuttoliikeverkoston julkaisemaan ja ylläpitä-
mään maahanmuuttoaiheiseen sanastoon (EMN Glos-
sary).15 Tutkimuksen rakenne ja otsikointi perustuu 
Euroopan muuttoliikeverkoston yhdessä sopimaan 
malliin. Raportin aihealueiden jaottelu on Euroopan 
komission käyttämä, jota myös Euroopan muuttolii-
keverkosto seuraa.

1.1. Suomen turvapaikka- ja 
maahanmuuttohallinnon rakenne

Valtioneuvosto ohjaa maahanmuuttopolitiikkaa ja 
-hallintoa hallitusohjelmaan sisältyvien tavoitteiden ja 
valtioneuvoston hyväksymien periaatepäätösten avul-
la. Sisäministeriö vastaa maahanmuutto-osaston kautta 
maahanmuuttoasioista. Sen tehtäviin kuuluu politiikan 
ja lainsäädännön valmistelu, Maahanmuuttoviraston 
toiminnan valvonta sekä osallistuminen maahanmuut-
to- ja turvapaikka-asioita koskevaan kansainväliseen, 
EU:n ja kansalliseen yhteistyöhön. Valtioneuvoston 
kanslia vastaa EU-asioiden yleisestä koordinoinnista. 
Hallitusohjelman mukaisesti sisäministeriö toteuttaa 
aktiivista, kokonaisvaltaista ja johdonmukaista maa-
hanmuuttopolitiikkaa, jossa otetaan täysipainoisesti 
huomioon työvoiman tarve, maahanmuuttajien moni-
naiset lähtökohdat ja Suomen kansainväliset velvoit-
teet. Sisäministeri Päivi Räsänen vahvistaa osana sisä-
asiainhallinnon toiminta- ja taloussuunnitelmaa toimin-
nan keskeiset painopisteet, päätoimintalinjat ja tulosta-
voitteet. Maahanmuuttohallinnon määrärahat sisältyvät 
sisäministeriön talousarvioehdotukseen. 

Sisäministeriö vastaa maahanmuuttopolitiikan sekä 
maahanmuuttoa ja kansalaisuutta koskevan lainsää-
dännön valmistelusta. Sisäministeriö edustaa Suomea 
maahanmuuttoasioissa Euroopan unionissa ja kansain-
välisessä yhteistyössä.

Maahanmuuttovirasto myöntää ensimmäiset oleske-
luluvat, käsittelee turvapaikkahakemukset, ohjaa vas-
taanottokeskusten toimintaa, päättää käännyttämises-
tä ja karkottamisesta, vastaa kansalaisuushakemusten 
käsittelystä ja muukalaispassien myöntämisestä. Maa-
hanmuuttovirasto toimii sisäministeriön alaisuudessa.

14 Raportointitehtävästä määrätään Neuvoston asetuksella 2008/381/EY, jolla EMN perustettiin.
15 EMN Glossary, versio 3.0, osoitteessa (20.2.2015) http://www.emn.fi/raportit/emn_glossary 
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16 1.1.2015 saakka vähemmistövaltuutettu

Poliisi valvoo ulkomaalaislain noudattamista, ot-
taa vastaan ulkomaalaisten lupahakemuksia, selvit-
tää turvapaikanhakijan henkilöllisyyden ja matka-
reitin, myöntää jatko-oleskeluluvat ja ottaa vastaan 
EU-kansalaisten rekisteröinnin. Poliisi myös panee 
täytäntöön karkotus- ja käännytyspäätökset.

Rajavartiolaitos valvoo maahantuloa ja maasta läh-
temistä sekä suorittaa passintarkastuksen. Rajavar-
tiolaitos selvittää yhdessä poliisin kanssa turvapai-
kanhakijan henkilöllisyyden ja matkareitin. Rajavar-
tiolaitos tekee tarvittaessa viisumipäätöksiä rajalla.

Ulkoasiainministeriö vastaa viisumipolitiikasta. 
Suomen ulkomaan edustustot myöntävät viisumeita 
ja vastaanottavat kansalaisuusilmoituksia sekä oles-
kelulupahakemuksia.

Työ- ja elinkeinoministeriö vastaa kotouttamis-
asioiden johtamisesta. Yhdessä sisäministeriön kans-
sa työ- ja elinkeinoministeriö seuraa työvoiman maa-
hanmuuton määriä ja rakennetta ja kehittää seuran-
tavälineitä.

Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskusten 
maahanmuuttoyksiköt hoitavat alueellisesti maa-
hanmuuttoon, kotouttamiseen ja hyviin etnisiin suh-
teisiin liittyviä tehtäviä.

Opetus- ja kulttuuriministeriön tehtävänä on ke-
hittää maahanmuuttajien koulutusta eri koulutusas-
teilla. Opetusministeriön toimialaan kuuluvat myös 
maahanmuuttajien kulttuuria, liikuntaa ja nuoriso-
työtä sekä uskontoa koskevat asiat.

Opetushallitus vastaa maahanmuuttajien koulu-
tusasioista ja ulkomaalaisten tutkintojen tunnusta-
misesta.

Sosiaali- ja terveysministeriön tehtävänä on edis-
tää maahanmuuttajien terveyttä ja hyvinvointia. 
STM:lle kuuluvat maahanmuuttajien toimeentuloon 
liittyvät kysymykset. STM tukee maahanmuuttaji-
en kotoutumista suomalaiseen yhteiskuntaan muun 
muassa kehittämällä sosiaali- ja terveyspalveluja 
niin, että niissä otetaan huomioon maahanmuutta-
jien tarpeet.

Kunnat tarjoavat kunnassa vakituisesti asuville maa-
hanmuuttajille kunnan peruspalvelut, kuten muillekin 
kuntalaisille. Kunnat myös päättävät itsenäisesti kiin-

tiöpakolaisten ja oleskeluluvan saaneiden turvapai-
kanhakijoiden vastaanotosta kuntaansa. Useat kun-
nat ovat määritelleet kotouttamisohjelmassaan maa-
hanmuuttajien kotouttamisen periaatteet.

Yhdenvertaisuusvaltuutetun16 tehtävänä on edis-
tää yhdenvertaisuutta ja puuttua syrjintään. Yhden-
vertaisuusvaltuutetun tehtävään kuuluu myös ul-
komaalaisten oikeuksien ja aseman edistäminen. 
Tämän lisäksi yhdenvertaisuusvaltuutetulla on eri-
koistehtävänä valvoa ulkomaalaisten maasta pois-
tamisten täytäntöönpanoa ja toimia kansallisena ih-
miskaupparaportoijana. 

Kansalaisjärjestöt tuottavat erilaisia palveluja ja 
antavat apua ja neuvontaa turvapaikanhakijoille se-
kä tekevät osaltaan kotouttamistyötä. Kansalaisjär-
jestöjen asiantuntemusta maahanmuuttoasioissa 
tarvitaan lainvalmistelun ja maahanmuuttopolitiikan 
kehittämisessä.

Ulkomaalaisen maahantuloa, maahanmuuttoa ja 
maasta poistamista säädellään ulkomaalaislaissa. 
Säilöönotosta on oma lakinsa. Samoin ulkomaalais-
rekisteristä ja sen käytöstä. Turvapaikkaa hakevan 
henkilön vastaanottoa säätelee laki kansainvälistä 
suojelua hakevien vastaanotosta. Kotouttamispal-
veluista ja kotoutumisen tuesta säädellään laissa 
kotoutumisen edistämisestä. Suomen kansalaisuu-
den saamisen ehdot säädellään kansalaisuuslaissa.

Maahanmuuttoon liittyviä keskeisiä 
lakeja ja asetuksia ovat:

•	 Ulkomaalaislaki (301/2004)
•	 Kansalaisuuslaki (359/2003) 
•	 Valtioneuvoston asetus kansalaisuudesta 

(799/2004)
•	 Laki ulkomaalaisrekisteristä (1270/1997)
•	 Laki kotoutumisen edistämisestä (1386/2010)
•	 Laki Maahanmuuttovirastosta (156/1995)
•	 Valtioneuvoston asetus Maahanmuuttovirastosta 

(193/2002)
•	 Yhdenvertaisuuslaki (1325/2014)
•	 Laki yhdenvertaisuusvaltuutetusta (1326/2014)
•	 Laki yhdenvertaisuus- ja tasa-

arvolautakunnasta (1327/2014)
•	 Sisäministeriön asetus Maahanmuuttoviraston 

suoritteiden maksullisuudesta (1022/2014)
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2. Turvapaikka- ja 
maahanmuuttoasioihin 
liittyvä yleinen kehitys 
Suomen maahanmuuttopolitiikka perustuu nykyiseen 
hallitusohjelmaan ja maahanmuuttostrategiaan. Ke-
säkuussa 2013 julkaistu Maahanmuuton tulevai-
suus 2020 -strategia määrittelee pitkäjänteiset 
suuntaviivat maahanmuuttopolitiikalle.17 Strate-
gian rinnalle tehtiin toimenpideohjelma, johon koot-
tiin konkreettisia ja seurattavissa olevia toimenpitei-
tä strategiaan kirjattujen tavoitteiden toteutumiseksi. 
Toimenpideohjelma julkaistiin maaliskuussa 2014.18 

 
Maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategian suun-
taviivat ovat: 1. Suomi on turvallisesti avoin, 2. Jo-
kainen löytää paikkansa ja 3. Moninaisuus on arkea. 

Ensimmäiseen suuntaviivaan, ”Suomi on turvalli-
sesti avoin”, sisältyy ajatus siitä, että kansainvälinen 
liikkuvuus on Suomelle mahdollisuus. Konkreettisina 
toimenpiteinä vuonna 2014 tehostettiin esimerkik-
si Suomeen työhön pyrkiville suunnattua viestintää 
Suomen vahvuuksista. Lisäksi parannettiin Suomes-
sa tutkintonsa suorittaneiden mahdollisuuksia työl-
listyä Suomeen. Ensimmäiseen suuntaviivaan kuu-
luu myös Suomen vastuu osana kansainvälistä yh-
teisöä. Tämän periaatteen mukaisesti Suomen pako-
laiskiintiöön (750 henkilöä) tehtiin 300 henkilön koro-
tus vuodelle 2014. Vastaavaa lisäkiintiötä on esitetty 
myös vuodelle 2015. 

Toinen suuntaviiva, ”Jokainen löytää paikkansa”, 
kiinnittää huomiota etenkin maahanmuuttajien ko-
toutumiseen, koulutukseen, työllistymiseen ja yh-
teiskunnalliseen osallistumiseen. Tämän suuntaviivan 
mukaisesti vuonna 2014 työ- ja elinkeinoministeriöön 
perustettiin kotouttamisen osaamiskeskus tukemaan 
paikallistason kotouttamistyötä. Lisäksi kehitettiin 
esimerkiksi ulkomaalaisten tutkintojen tunnistamis-
ta. Myös työelämässä esiintyvään syrjintään kiinni-
tettiin huomiota. 

Kolmannessa suuntaviivassa, ”Moninaisuus on ar-
kea”, todetaan yhtäläisten oikeuksien kuuluvan kai-
kille. Vuoden 2015 alussa voimaan tullut uusi yhden-
vertaisuuslainsäädäntö toteuttaa tätä suuntaviivaa. 

Hallitus hyväksyi kesäkuussa 2012 kotouttamisoh-
jelman, joka sisältää kotouttamisen painopis-
tealueet vuosille 2012–2015. Ohjelman ylei-
senä tavoitteena on maahanmuuttajien osallisuu-

den tukeminen yhteiskunnan kaikilla sektoreil-
la. Erityisiä painopisteitä ovat maahanmuuttajien 
työllistymisen edistäminen sekä maahanmuutta-
jalasten, -nuorten, -perheiden ja -naisten tuki.19 

 
Eduskunta edellyttää hallitukselta vaalikausittain 
annettavaa selontekoa ulkomaalais-, maahan-
muutto- ja kotouttamispolitiikasta ja niiden toi-
mivuudesta. Tämän toimeksiannon mukaisesti si-
säministeriö ja työ- ja elinkeinoministeriö julkai-
sivat helmikuussa 2015 katsauksen maahan-
muutto- ja kotoutumispolitiikkaan: Maahan-
muuton ja kotouttamisen suunta 2011–2014.20 

Vaalikauden 2011–2015 lopun työkiireiden vuoksi 
eduskunta ei ehtinyt käsitellä selontekoa. Julkaistu 
raportti sisältää selontekoa varten kootun aineiston. 

Europarlamenttivaalit järjestettiin toukokuussa 2014. 
Maahanmuutto ei noussut erityisen näkyväksi 
vaaliteemaksi Suomen eurovaaleissa verrattuna 
esimerkiksi vuoden 2011 eduskuntavaaleihin. Maa-
hanmuuttoteemaa käsiteltiin kuitenkin myös vuoden 
2014 eurovaalikampanjan aikana. Vastakkainaset-
telua eri puolueiden ehdokkaiden välillä oli näkyvis-
sä edelleen, joskin ei yhtä kiihkeänä kuin aikaisem-
min. Muun muassa rajavalvonta, EU:n yhteinen tur-
vapaikkapolitiikka ja vastuunjako, vapaa liikkuvuus 
EU:n sisällä sekä maahanmuuttajien saamat sosiaa-
lietuudet olivat aiheita, jotka puhututtivat kansalai-
sia ja eurovaaliehdokkaita.21 

Suomessa ei järjestetty kansallisia parlamentti- tai 
presidentinvaaleja vuonna 2014. Keväällä 2015 jär-
jestettävät eduskuntavaalit alkoivat kuitenkin näkyä 
poliittisessa keskustelussa vuoden lopulla. Maahan-
muutosta on tuskin tulossa erityisen näkyvää 
vaaliteemaa kevään 2015 eduskuntavaalei-
hin. Vuoden 2011 eduskuntavaaleissa maahanmuut-
tokriittisenä ja eurokriittisenä puolueena profiloitunut 
Perussuomalaiset ei ole pitänyt maahanmuuttotee-
maa esillä samalla tavalla kuin vuoden 2011 vaalien 
alla, muutamia puolueen maahanmuuttokriitikoina 
tunnettuja hahmoja lukuun ottamatta. Muiden puo-
lueiden halukkuus profiloitua maahanmuuttokysy-
myksissä mihinkään suuntaan vaikuttaa sitäkin vä-
häisemmältä. 

17 Sisäministeriö, Maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategia 
18  Sisäministeriö, Maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategia, Toimenpideohjelma 
19 Työ- ja elinkeinoministeriö, Valtion kotouttamisohjelma, Hallituksen painopisteet vuosille 2012–2015 
20 Sisäministeriö ja työ- ja elinkeinoministeriö, Maahanmuuton ja kotouttamisen suunta 2011–2014, Sisäministeriön julkaisu 2/2015   
21 Matti Välimäki, 5.12.2014, PowerPoint-esitys Euroopan parlamentin Suomen tiedotustoimiston ja EMN:n tilaisuudessa ”Faktat 
puhuvat? Eurooppalainen maahanmuuttopolitiikka mediassa”
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Työperusteisen oleskeluluvan Suomeen voi saada 
kahdessa erilaisessa menettelyssä: oleskeluluvan ha-
kija voi hakea joko työntekijän oleskelulupaa tai muu-
ta oleskelulupaa ansiotyötä varten. Suurin osa työpe-
rusteisen oleskeluluvan hakijoista hakee työntekijän 
oleskelulupaa. Työntekijän oleskelulupaa hakevat ovat 
pääasiassa suorittavan työn tekijöitä, kuten siivoojia 
ja rakennustyöntekijöitä. Työntekijän oleskelulupaha-
kemus ratkaistaan kaksivaiheisessa prosessissa: Työ- 
ja elinkeinotoimisto (TE-toimisto) tekee hakemukseen 
ensin osapäätöksen. TE-toimiston osapäätös on koko-
naisharkinta, joka sisältää työvoiman saatavuuden,22 

työsuhteen ehtojen ja työnantajan ja työntekijän 
edellytysten arvioinnin. TE-toimiston osapäätöksen 
jälkeen oleskelulupahakemuksen lopullinen ratkaisu 
siirtyy Maahanmuuttovirastolle, joka arvioi, täyttyvät-
kö oleskeluluvan myöntämisen yleiset edellytykset.23 

 
Muu oleskelulupa ansiotyötä varten voidaan puoles-
taan myöntää henkilöille, jotka ovat tulossa Suomeen 
työskentelemään tietyissä, ulkomaalaislaissa erikseen 
määritellyissä työtehtävissä. Tällaisia työtehtäviä ovat 
esimerkiksi erityisasiantuntijan ja tutkijan tehtävät.24 

Muu oleskelulupa ansiotyötä varten ratkaistaan yksi-
vaiheisessa prosessissa: hakemuksen ratkaisuun ei 
sisälly TE-toimiston osapäätöstä.

3. Laillinen 
maahanmuutto ja 
muuttoliike 

3.1. Työperusteinen 
maahanmuutto

Suurin osa ulkomaisesta työvoimasta saapuu 
Suomeen vapaan liikkuvuuden puitteissa EU- ja 
ETA-alueelta taikka viisumilla tai viisumivapaasti 
esimerkiksi kausityötä varten. Valtaosan Suomeen 
työhön tulevista ei siten tarvitse hankkia oleskelu-
lupaa Suomeen.

Vuonna 2014 työperusteisia ensimmäisiä oles-
kelulupahakemuksia pantiin vireille yhteensä 
6 050 kappaletta. Vuonna 2013 vastaava luku oli 
5 800, joten kasvua edellisvuoteen verrattuna oli ne-
lisen prosenttia.

22 Työvoiman saatavuusharkinta eli työvoimapoliittinen tarveharkinta tarkoittaa TE-toimiston arviota siitä, onko avoinna olevaan 
työpaikkaan saatavilla sopivaa työvoimaa omalta työmarkkina-alueelta (EU/ETA-alue), jolta tulee rekrytoida ensisijaisesti. 
Elinkeino-, liikenne-, ja ympäristökeskusalueet (ELY-keskusalueet) linjaavat säännöllisesti ne alat, joilla työntekijöistä on 
puutetta. 
23  Ensimmäisen oleskelulupahakemuksen ratkaisee Maahanmuuttovirasto. Hakijan jo ollessa Suomessa ja hakiessa uutta 
määräaikaista oleskelulupaa tai pysyvää oleskelulupaa, hakemuksen ratkaisee poliisi.
24 Kattava lista työtehtävistä löytyy Maahanmuuttoviraston internet-sivuilta (katsottu 15.2.2015) 
http://www.migri.fi/tyoskentely_suomessa/tyontekijat_ja_tyonteko 

 Lähde: Maahanmuuttovirasto

Työperusteiset ensimmäiset oleskelulupahakemukset 2014

Työntekijän oleskelulupa 3 294

2 756Muu oleskelulupa ansiotyötä varten
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Vuonna 2014 Maahanmuuttovirastossa tehtiin yh-
teensä 5 829 päätöstä työperusteiseen ensimmäi-
seen oleskelulupahakemukseen, joista myönteisiä 
oli 5062 kappaletta (87 %) ja kielteisiä 767 kappa-
letta (13 %). 

25  Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/98/EU, annettu 13 päivänä joulukuuta 2011, kolmansien maiden 
kansalaisille jäsenvaltion alueella oleskelua ja työskentelyä varten myönnettävää yhdistelmälupaa koskevasta yhden 
hakemuksen menettelystä sekä jäsenvaltiossa laillisesti oleskelevien kolmansista maista tulleiden työntekijöiden yhtäläisistä 
oikeuksista
26 Sisäministeriö, Tiedote 30.12.2013, Ulkomaalaisten työntekoa koskevaa säätelyä selvennetään
27 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/66/EU, annettu 15 päivänä toukokuuta 2014, kolmansien maiden 
kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksistä yrityksen sisäisen siirron yhteydessä
28 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/36/EU, annettu 26 päivänä helmikuuta 2014, kolmansien maiden 
kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksistä kausityöntekijänä työskentelyä varten 
29 Sisäministeriö, tiedote 2.2.2015, Kausityöntekijöiden maahanpääsyn ehtoja yhdenmukaistetaan

 Lähde: Maahanmuuttovirasto

Päätökset ensimmäisiin oleskelulupa
hakemuksiin työn perusteella

KEHITTÄMISTOIMIA

EU:n yhdistelmälupadirektiivi25 on implementoitu 
Suomessa. Lainmuutokset tulivat voimaan 1.1.2014. 
Direktiivin tavoitteena on yksinkertaistaa työperus-
teisen oleskeluluvan ja siihen liittyvän työnteko-oi-
keuden hakemista siten, että molemmat myönne-
tään yhden hakemuksen menettelyssä. Suomessa 
menettely oli tältä osin direktiivin mukaista jo en-
nen implementointia. Sisäministeriön hallinnonalal-
la keskeinen muutos koski kuitenkin työperusteisten 
oleskelulupien käsittelyaikaa: viranomaisen on nyt 
tehtävä kolmansien maiden kansalaisten työ-
perusteisiin lupahakemuksiin päätökset neljän 
kuukauden kuluessa. Direktiivin implementoinnin 
yhteydessä tehtiin myös muita lainmuutoksia: ulko-
maalaislain työntekoa koskevaa sääntelyä yksinker-
taistettiin ja lakiin lisättiin muun muassa määritel-

767

5 062

 Myönteiset

 Kielteiset

mät erilaisista työperusteisista oleskeluluvista sekä 
työnteko-oikeudesta. Oleskelulupien myöntämisedel-
lytykset eivät kuitenkaan muuttuneet millään tavalla. 
Direktiivi aiheutti muutoksia myös sosiaali- ja ter-
veydenhuollon lainsäädäntöön, sillä yhdistelmälu-
van haltijoita tulee kohdella yhdenvertaisesti jä-
senvaltion omien kansalaisten kanssa tietyillä so-
siaaliturvan aloilla. Kansanterveys-, erikoissairaan-
hoito- ja lapsilisälakia sekä lasten kotihoidon ja 
yksityisen hoidon tuesta annettua lakia muutet-
tiin. Lisäksi ympäristöministeriön hallinnonalal-
la tehtiin muutoksia lainsäädäntöön, joka koskee 
yhdenvertaista kohtelua asuntojen saannissa.26 

ICT-direktiivin27 sekä kausityöntekijädirektii-
vin28 implementointi on käynnistymässä sisä-
ministeriössä. Niin kutsuttu ICT-direktiivi (intra-cor-
porate transferees directive) koskee monikansalli-
sen yrityksen palveluksessa olevien henkilöiden siir-
tymistä Euroopan unionin ulkopuolelta EU-alueelle 
ja unionin jäsenvaltiosta toiseen saman työnanta-
jan palveluksessa. Direktiivin mukaisen liikkumisoi-
keuden piiriin kuuluvat EU:n ulkopuolella kotipaik-
kaansa pitävät yritykset, jotka lähettävät palveluk-
sessaan olevia johtajia ja asiantuntijoita EU-alueella 
toimiviin yksiköihinsä. Käytännössä direktiivin täy-
täntöönpano merkitsee oikeutta työskennellä yh-
dessä EU-maassa myönnetyllä luvalla myös toises-
sa tai useammassa jäsenvaltiossa. Tavoitteena on 
parantaa erityisesti korkean teknologian yritysten 
mahdollisuuksia laajentaa toimintaansa Euroopan 
unionin sisällä. Kausityödirektiivillä yhdenmukais-
tetaan kausityöntekijöiden maahanpääsyn ehtoja ja 
parannetaan heidän oikeuksiaan koko EU:n alueel-
la. Kausityöntekijöillä tarkoitetaan työntekijöitä, jot-
ka asuvat pysyvästi EU:n ulkopuolella ja tulevat ti-
lapäisesti ja lyhytaikaisesti työskentelemään aloille, 
joilla työvoiman tarve vaihtelee vuodenaikojen mu-
kaan. Tällaisia ovat esimerkiksi maatalous- ja mat-
kailuala. Direktiivi koskee vain sellaisia työntekijöitä, 
jotka ovat työsuhteessa. Kausityöntekijöillä ei siten 
tarkoiteta esimerkiksi metsämarjanpoimijoita. Ny-
kyisin direktiivin tarkoittamia kausityöntekijöitä tu-
lee Suomeen vuosittain noin 10 000–12 000. Direk-
tiivin ei arvioida vaikuttavan tulijoiden määrään.29 

Työvoiman maahanmuuttoa pidetään tärkeänä Suo-
men työmarkkinoiden toimivuuden ja talouden kas-
vun kannalta. Maahanmuuttajaväestö on ikäraken-
teeltaan nuorempaa kuin kantaväestö. Suurten ikä-
luokkien ollessa poistumassa Suomen työmarkki-
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noilta maahanmuuttajilla on merkittävä vaikutus 
tulevien vuosikymmenten huoltosuhteeseen. Maa-
hanmuuton tulevaisuus 2020 -strategiassa todetaan 
Suomen tarvitsevan aktiivista, suunnitelmallista ja 
kohdennettua työperusteista maahanmuuttoa me-
nestyäkseen muuttuvassa maailmassa. Strategian 
toimenpideohjelman mukaan viestintää Suomen 
avoimuudesta, vahvuuksista ja vetovoimate-
kijöistä tulee tehostaa. Työ- ja elinkeinoministe-
riö onkin asettamassa koordinaatioryhmää maahan-
muuttajille suunnatun tiedottamisen tehostamiseksi 
ja koordinoimiseksi. 

ESR-rahoitteinen työvoiman maahanmuuton kehit-
tämisohjelma, Matto-tukirakenne, jatkoi toimintaan-
sa vuoden 2014 loppuun saakka. Lähinnä työn-
hakijoille suunnattu Workinfinland-verkkosivus-
to otettiin käyttöön osana Matto-tukirakennetta.30 

Sivustolle on tarkoitus keskittää tiedotus Suomesta 
työntekomaana. Lisäksi työ- ja elinkeinoministeriö 
laati Suomeen työhön -oppaan työntekijöille se-
kä yrittäjille, jotka ovat kiinnostuneita Suomesta.31

Maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategian toimen-
pideohjelmassa korostetaan työvoiman tarpeen 
ennakoinnin merkitystä. Toimenpideohjelman mu-
kaan ennakointitietoa tulee tuottaa työvoiman ky-
synnän ja tarjonnan sekä ulkomaisen työvoiman 
tarpeesta kaikilla strategisilla aloilla. Ennakointitie-
toa tulee tuottaa säännönmukaisesti ja se tulee pi-
tää julkisesti saatavilla internetissä. Työ- ja elinkei-
notoimistot julkaisevat kolme kertaa vuodessa am-
mattibarometrin, jonka avulla arvioidaan työvoiman 
kysyntää ja tarjontaa sekä näiden välistä tasapainoa 
eri ammateissa ja Suomen eri alueilla.

Kansainvälistä rekrytointia pyritään kohdentamaan 
aloille, joilla on puutetta työvoimasta. Sosiaa-
li- ja terveysala on suurin työllistäjä Suomessa. Vii-
me vuosina sosiaali- ja terveyspalvelut ovat myös 
kärsineet voimakkaimmin työvoimapulasta useilla 
muilla aloilla ollessa ylitarjontaa työvoimasta. Vuo-
den 2014 viimeisen ammattibarometrin mukaan so-
siaali- ja terveysalan pula työvoimasta näyttää kui-
tenkin olevan helpottumassa. Kun vielä kesäkuus-
sa 2014 sairaanhoitajista oli pulaa koko maassa, lo-
kakuun barometrissä tulee esille alueita, joilla sai-
raanhoitajista on jopa ylitarjontaa. Pula kohdistuu 
lähinnä väkirikkaille alueille, kuten Uusimaa ja Var-
sinais-Suomi. Kysynnän ja tarjonnan tasoittumises-
ta huolimatta myös uusimmassa arvioinnissa niiden 

ammattien lista, joilla on pulaa työvoimasta, muo-
dostuu suurelta osin terveydenhuollon ammateista.32 

Kansainvälistä rekrytointia onkin pyritty kohdenta-
maan sosiaali- ja terveysalan ammatteihin. Sosiaa-
li- ja terveysministeriö asetti syksyllä 2014 työryh-
män laatimaan suositukset kansainvälisen rekry-
toinnin eettisistä periaatteista. Työ- ja elinkeinomi-
nisteriön hoito- ja hoivapalvelualan kehittämisohjel-
ma, HYVÄ, jatkui edelleen vuonna 2014. Sosiaali- ja 
terveyspalveluja koskevan kansainvälisen toimin-
tamallin kehittäminen on yksi HYVÄ-ohjelman toi-
menpiteistä. Ohjelman puitteissa valmistellaan par-
haillaan workinfinland-sivustolle tietopakettia so-
siaali- ja terveysalan kansainvälisestä rekrytoin-
nista. Lisäksi Suomessa asuville maahanmuutta-
jille kohdistettu hoiva-avustajakoulutus käynnistyi 
keväällä 2014 yli kymmenellä ELY-keskusalueel-
la. Alueilta saatu palaute on ollut myönteistä.33 

Työ- ja elinkeinoministeriö kartoitti vuonna 2014 
syrjintää ja eriarvoista kohtelua työelämässä. Jou-
lukuussa 2014 julkaistussa tutkimuksessa ”Työ-
syrjinnän seuranta Suomessa” on luotu työsyr-
jinnän seurantamalli. Tutkimus on jatkoa vuon-
na 2012 toteutetulle tutkimukselle ”Syrjintä suoma-
laisilla työmarkkinoilla – yleiskatsaus ja kenttäkoe 
rekrytointisyrjinnästä”, jossa suositeltiin järjestel-
mällistä ja yhdenmukaista tiedonkeruuta työsyr-
jinnän pitkittäisseurannan mahdollistamiseksi.34 

Tarkasteltavat syrjintäperusteet määräytyvät laissa 
kiellettyjen syrjintäperusteiden mukaan. Niitä ovat: 
sukupuoli, ikä, etninen tai kansallinen alkuperä, kan-
salaisuus, kieli, uskonto, vakaumus, mielipide, po-
liittinen toiminta, ammattiyhdistystoiminta, perhe-
suhteet, terveydentila, vammaisuus, sukupuolinen 
suuntautuminen ja muu henkilöön liittyvä syy. Tut-
kimuksen yhteenvedossa todetaan etnisen tai kan-
sallisen alkuperän osoittautuneen yhdeksi yleisim-
mistä syrjintäperusteista. Tutkimuksen mukaan tie-
dot syrjinnästä työelämässä muistuttavat siitä, että 
syrjimättömyyden eteen on edelleen tehtävä töitä.35 

 
Suomeen tulee vuosittain yli 4  000 metsämarjan-
poimijaa, joista valtaosa Thaimaasta. Ulkomaalais-
ten marjanpoimijoiden asema on puhututtanut Suo-
messa. Metsämarjanpoimijoiden työ ei tällä hetkel-
lä ole Suomessa työsuhteista. Ulkomailta Suomeen 
saapuvat poimijat maksavat matkan järjestävälle 
marjanostajayhtiölle tai sitä edustavalle koordinaat-
torille yleensä noin 1 600 €. Summa koostuu mat-
koista, viisumista, viranomaismaksuista ja koordi-

30 www.workinfinland.fi
31 Työ- ja elinkeinoministeriö, TE-palvelut, Suomeen työhön: Opas Suomesta kiinnostuneille työntekijöille ja yrittäjille, Työ- ja 
elinkeinoministeriö 11/2014 
32 Työ- ja elinkeinoministeriö, Ammattibarometri 17.10.2014 
33 Työ- ja elinkeinoministeriö, tiedote 3.12.2014, Hoiva-avustajan koulutus maahanmuuttajille lähtenyt hyvin käyntiin
34 Liisa Larja, Johanna Warius, Liselott Sundbäck, Karmela Liebkind, Irja Kandolin, Inga Jasinskaja-Lahti, Discrimination in the 
Finnish Labour Market – An Overview and a Field Experiment on Recruitment, Publications of the Ministry of Employment, and 
the Economy, Employment and Entrepreneurship 16/2012
35 Marjut Pietiläinen ja Miina Keski-Petäjä, Työsyrjinnän seuranta Suomessa, Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja, Työ ja 
yrittäjyys, 53/2014  
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36 Markku Wallin, 28.2.2014, Ehdotuksia ulkomaalaisten metsämarjanpoimijoiden olosuhteisiin liittyvien epäkohtien 
korjaamiseksi 
37 Työ- ja elinkeinoministeriö, tiedote 18.2.2014, Metsämarjanpoiminnan aiesopimus parantaa alan toimintatapoja 
38 Katja Bloigu, Yrittäjänä Suomessa: Maahanmuuttajataustaisten yrittäjien kokemuksia, Helsinki, Magma, 2014
39 Euroopan muuttoliikeverkosto (EMN), EMN focussed study 4/2014, Finnish national contribution, Admitting third-country 
nationals for business purposes 
40 Työvoimapoliittinen tarveharkinta eli työvoiman saatavuusharkinta on TE-toimiston arvio siitä, onko avoinna olevaan 
työpaikkaan saatavilla sopivaa työvoimaa omalta työmarkkina-alueelta (EU/ETA-alue), kts. alaviite 22

naattorin palkkiosta. Poiminta voi epäonnistua ulko-
maisen poimijan kannalta eri syistä ja matka pää-
tyä hänelle tappiollisesti. Vuonna 2013 tappiolle jäi 
useita kymmeniä henkilöitä ja koko poimijajoukon 
tulot jäivät verraten heikoiksi. Tästä aiheutui ongel-
mia, jotka näkyivät julkisuudessa myös Suomessa. 
Työ- ja elinkeinoministeriö tilasi 7.10.2013 selvi-
tyksen ulkomaisten metsämarjanpoimijoiden 
työskentelyolosuhteista. Markku Wallinin selvi-
tystyö Ehdotuksia ulkomaalaisten metsämarjanpoi-
mijoiden olosuhteisiin liittyvien epäkohtien korjaa-
miseksi valmistui helmikuussa 2014. Selvitykses-
sä Markku Wallin esittää, että poimijoiden ja marja-
nostajayritysten välillä solmittaisiin työsopimukset 
ja työ tehtäisiin työsuhteessa.36 Vuoden 2014 ku-
luessa hallitus ei tehnyt avauksia marjanpoimijoi-
den työn muuttamiseksi työsuhteiseksi. Työ ja elin-
keinoministeriö sekä ulkoasiainministeriö kuitenkin 
allekirjoittivat joulukuussa 2014 metsämarjanpoi-
mintaa koskevan aiesopimuksen useiden marjateol-
lisuuden yritysten kanssa. Sopimuksella halutaan 
parantaa ja yhdenmukaistaa alan toimintatapoja.37 

VUONNA 2014 JULKAISTUJA TUTKIMUKSIA 
TYÖPERUSTEISESTA MAAHANMUUTOSTA

Ajatushautomo Magma julkaisi vuonna 2014 selvi-
tyksen, Yrittäjänä Suomessa: Maahanmuuttajataus-
taisten yrittäjien kokemuksia.38 FM Katja Bloigu tote-
aa selvityksessä maahanmuuttajayrittäjien ole-
van unohdettu voimavara Suomessa. Raportin 
mukaan sekä maahanmuuttajat että kansantalous 
hyötyisivät siitä, että siirtyminen yrittäjäksi tehtäi-
siin helpommaksi. Valtaosa Suomen maahanmuut-
tajataustaisista yrittäjistä tulee naapurimaista, Ve-
näjältä, Ruotsista ja Virosta. Näistä alkuperämaista 
on myös eniten maahan muuttaneita. Seuraavaksi 
suurin maahanmuuttajaryhmä Suomessa ovat soma-
litaustaiset, joita on yrittäjinä kuitenkin vähän. Af-
rikkalaistaustaisten yrittäjyysinnokkuus on alhaista 
kaikkialla pohjoisella pallonpuoliskolla, mikä johtuu 
osin syrjitystä asemasta työmarkkinoilla. Ilman toi-
mivia verkostoja on vaikea perustaa yrityksiä ja pär-
jätä yrittäjänä. Yrittäjäaktiivisuuteen vaikuttaa myös 
alkuperämaan yhteiskunta ja opitut arvot. Yrittäjäin-
nokkuus on korkealla erityisesti Lähi-idästä kotoisin 
olevilla. Selvityksessä esitetään, että maahanmuut-
tajille pitäisi antaa tietoa suomalaisista työmarkki-
noista ja yrittäjyydestä jo varhaisessa vaiheessa. Täl-
lä hetkellä maahan muuttaneen tie työelämään voi 
kestää 8–10 vuotta maahantulosta. Mitä kauemmin 

marginaalissa olo kestää, sitä vaikeampi on ryhtyä 
yrittäjäksi. Yrittäjät kokevat, ettei Suomessa kannus-
teta omaehtoiseen yrittämiseen. Hyvinvointiyhteis-
kunnan tarjoamat tuet hämmästyttävät ulkomaalais-
taustaisia yrittäjiä. Selvityksen mukaan näyttää siltä, 
että hyvinvointiyhteiskunnan ja yrittäjyyden välillä 
on konflikti. Tästä näkökulmasta maahanmuuttaji-
en vahva työn tekemisen arvo on valtava hyödyn-
tämätön voimavara myös kansantalouden kannalta. 
Maahanmuuttajien yrittäjäksi ryhtymistä hankaloit-
taa usein se, etteivät he ole tietoisia uuden kotimaan 
käytännöistä ja yrityskulttuurista. Maahanmuutta-
jat tarvitsisivatkin kohdennettua tukea yrittäjyyden 
alun tiellä. Lisäksi toimenpiteiden tulisi tähdätä kes-
tävään yritystoimintaan, ei pelkästään yritysten pe-
rustamiseen. 

Euroopan muuttoliikeverkosto laati vuonna 2014 tut-
kimuksen kolmannen maan kansalaisten maa-
hanmuutosta bisnestarkoituksessa, Admitting 
third-country nationals for business purposes.39 Tut-
kimuksen mukaan Suomen maahanmuuttojärjestel-
mällä on käytännöllinen lähestymistapa bisnesperus-
teiseen maahanmuuttoon. Maahantuloväyliä on kak-
si: viisumi lyhytaikaiseen oleskeluun tai oleskelulupa 
pidempiaikaiseen oleskeluun. Viisumijärjestelmää pi-
detään joustavana ja tehokkaana ja se on maahan-
tuloväylänä ehdottomasti oleskelulupaa yleisempi. 
Oleskelulupajärjestelmää sen sijaan pidetään mo-
nimutkaisena ja joustamattomana, mikä luultavasti 
selittää sen vähäisemmän suosion liike-elämän tar-
koituksessa maahan muuttavien keskuudessa. Suo-
mella on useita ohjelmia, joissa mainostetaan Suo-
mea hyvänä kohteena ulkomaisille investoinneille. 
Kyseisillä toimenpiteillä ei kuitenkaan pyritä erityi-
sesti markkinoimaan Suomea ulkomaisille yrittäjille 
maahanmuuton kohdemaana yritystarkoituksessa.

TYÖPERUSTEISESTA MAAHANMUUTOSTA 
KÄYTY JULKINEN KESKUSTELU

Suomi noudatti vuonna 2014 työvoimapoliittista tar-
veharkintaa.40 Tarveharkinnan noudattamisesta on 
päätetty hallitusohjelmassa. Tarveharkintaa on pi-
detty tärkeänä korkean työttömyyden oloissa ja sen 
on katsottu parantavan maassa jo asuvien maahan-
muuttajien työllistymismahdollisuuksia. Monet tut-
kijat ja talouselämä kuitenkin kritisoivat tar-
veharkintaa. Esimerkiksi Valtion taloudellisen tut-
kimuskeskuksen ylijohtajan Juhana Vartiainen totesi 
marraskuussa 2014, että tarveharkinnasta tulisi luo-
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pua. Tarveharkinnasta luopumista kannattavat kat-
sovat, ettei työn määrä ole vakio. Heidän näkemyk-
sensä mukaan tarveharkinnasta luopuminen lisäisi 
työvoiman saatavuutta, joka loisi uusia työpaikkoja. 
Lisäksi kansainvälisten yritysten tulo Suomeen hel-
pottuisi. Tarveharkinnan kannattajiin puolestaan lu-
keutuu esimerkiksi ammattiyhdistysliike.41 Tarvehar-
kinnan puolustajat ovat sitä mieltä, että suomalai-
set ja jo maassa oleskelevat henkilöt tulisi työllistää 
ennen ulkomaisen työvoiman käyttämistä. Juhana 
Vartiaisen ja muiden saatavuusharkinnan vastusta-
jien mukaan työttömyys ei kuitenkaan johdu siitä, et-
tä Suomessa olisi liian paljon työvoimaa, vaan siitä, 
että työmarkkinat toimivat tehottomasti.42 Aiheesta 
käytiin julkisuudessa debattia vuonna 2014, mutta 
hallituksen taholta ei tehty uusia avauksia tarvehar-
kinnasta luopumiseksi.  

KORKEIMMAN HALLINTO-
OIKEUDEN VUOSIKIRJAPÄÄTÖKSET 
TYÖPERUSTEISESTA MAAHANMUUTOSTA

KHO:2014:62 ja KHO:2014:63 (17.4.2014)
Korkein hallinto-oikeus teki samana päivänä kak-
si päätöstä, jotka koskivat turkkilaisen elin-
keinonharjoittajan oleskeluluvan myöntämät-
tä jättämistä maahantulosäännösten kiertämi-
sen vuoksi. Molemmissa Korkeimman hallinto-oi-
keuden päätöksissä oli lisäksi kyse siitä, voidaanko 
ulkomaalaislain 36 §:n 2 momentin tarkoitta-
maa maahantulosäännösten kiertämistä sovel-
taa Turkin kansalaisten kohdalla ottaen huo-
mioon Turkin tasavallan ja Euroopan talousyh-
teisön välinen assosiaatiosopimus ja sen lisä-
pöytäkirjan 41 artiklan 1 kohdan niin sanottu 
standstill-lauseke. Maahanmuuttovirasto oli hylän-
nyt kahden Turkin kansalaisen elinkeinonharjoittajan 
oleskelulupahakemukset, koska katsoi heidän kiertä-
neen maahantulosäännöksiä ulkomaalaislain 36 §:n 
2 momentin tarkoittamalla tavalla. Hallinto-oikeus oli 
hylännyt molemmat valitukset. Korkeimpaan hallin-
to-oikeuteen tehdyissä valituksissa vedottiin siihen, 
että Turkin tasavallan ja Euroopan talousyhteisön vä-
linen assosiaatiosopimus ja sen lisäpöytäkirjan 41 ar-
tiklan 1 kohdan niin sanottu standstill-lauseke olivat 
esteenä ulkomaalaislain 36 §:n 2 momentin sovel-
tamiselle. Unionin tuomioistuimen oikeuskäytännön 
mukaan standstill-lausekkeella estetään jäsenvaltioi-
ta ottamasta käyttöön uusia toimenpiteitä, jotka ra-

joittavat Turkin kansalaisen sijoittautumista jäsen-
valtion alueelle tai hänen oleskeluaan siellä. Asso-
siaatiosopimus lisäpöytäkirjoineen oli tullut Suomea 
velvoittavaksi 1.1.1994. Tuolloin voimassa olleen ul-
komaalaislain 21 §:ssä säädettiin oleskeluluvan pe-
ruuttamisesta väärien tietojen antamisen tai tieto-
jen salaamisen perusteella. Soveltamiskäytännös-
sä näitä perusteita käytettiin myös luvan myöntä-
misedellytyksiä harkittaessa. Korkein hallinto-oi-
keus katsoi molemmissa ratkaisuissaan, ettei 
Turkin kanssa solmittu assosiaatiosopimus ja 
sen lisäpöytäkirja asettaneet estettä ulkomaa-
laislain 36 §:n 2 momentin soveltamiselle, sil-
lä vastaava luvan myöntämisen este oli olemassa jo 
ennen kuin assosiaatiosopimus ja lisäpöytäkirja tu-
livat Suomea velvoittaviksi eikä kyseessä siten ollut 
uusi rajoite. Kahden erillisen päätöksen lopputulok-
set poikkesivat toisistaan: toisen muutoksenhakijan 
kohdalla Korkein hallinto-oikeus päätyi siihen, että 
kyse oli ollut maahantulosäännösten kiertämisestä, 
kun taas toisessa tapauksessa ei.43  Olennaista mo-
lemmissa päätöksissä oli kuitenkin se, että ulkomaa-
laislain 36 §:n 2 momentin tarkoittamaa maahantu-
losäännösten kiertämistä olisi voitu soveltaa molem-
missa ratkaisuissa assosiaatiosopimuksen ja lisäpöy-
täkirjan sitä estämättä. 

41 SAK, Työvoiman maahanmuutto, internet-sivuilla www.sak.fi (katsottu 6.2.2015)
42 Kauppalehti, 25.11.2014, Työmarkkinat tarvitsevat maahanmuuttajia; Taloussanomat, 29.1.2015, Eva: Maahanmuuttajia 
tarvitaan tuplasti enemmän
43 Yksityiskohtaiset perustelut molemmista oikeustapauksista löytyy Korkeimman hallinto-oikeuden internet-sivuilta 
(katsottu 15.2.2015) http://www.kho.fi/fi/index/paatoksia/vuosikirjapaatokset.html 
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3.2. Perheenyhdistäminen

Vuonna 2014 perhesiteeseen perustuvia ensimmäi-
siä oleskelulupahakemuksia tehtiin yhteensä 9 197 
kappaletta.44 Määrässä oli pientä kasvua edellisvuo-
teen verrattuna, jolloin hakemuksia tehtiin 8  950 
kappaletta.

Vuonna 2014 Maahanmuuttovirastossa teh-
tiin yhteensä 8 873 päätöstä perhesiteen perus-
teella tehtyihin ensimmäisiin oleskelulupahake-
muksiin. Myönteisiä näistä oli 6 774 kappaletta 
ja kielteisiä 2 099 kappaletta. Lisäksi poliisi te-
ki 1 914 päätöstä Suomen kansalaisen perheenjä-
senen ensimmäiseen oleskelulupahakemukseen.45 

Myönteisiä näistä päätöksistä oli 1 835 kappaletta ja 
kielteisiä 79 kappaletta. Kaikkiaan myönteisiä pää-
töksiä perhesideperusteisiin oleskelulupahakemuk-
siin tehtiin Suomessa vuonna 2014 8 609 kappalet-
ta (80 %) ja kielteisiä 2 178 kappaletta (20 %). Alla 
olevassa taulukossa myönnetyt ensimmäiset perhe-
sideperusteiset oleskeluluvat on eroteltu perheenko-
koajan mukaan.

 Lähde: Maahanmuuttovirasto49

Myönnetyt ensimmäiset perheside
perusteiset oleskeluluvat perheen
kokoajan perusteella eroteltuna

 Lähde: Maahanmuuttovirasto ja poliisi46

44 Luku sisältää kaikki vireille tulleet ensimmäiset perhesideperusteiset oleskelulupahakemukset riippumatta siitä, kuuluuko hakemuksen 
ratkaisu Maahanmuuttovirastolle vai poliisille. 
45 Suomen kansalaisten perheenjäsenten ensimmäisistä oleskelulupahakemuksista poliisi ratkaisee hakemukset, jotka on pantu vireille 
Suomessa. 
46 Suomen kansalaisen perheenjäsenille myönnetyt oleskeluluvat on eroteltu luvan myöntäneen viranomaisen perusteella: 
Maahanmuuttovirasto (Migri) tai poliisi. 
47 Maahanmuuttovirasto, tiedote 17.12.2014, Somalialaisten perhesidehakemusten ruuhka purettu 
48 Vuonna 2010 ulkomaalaislakiin mm. lisättiin säännös kasvattilapsista, jolla pyrittiin varmistamaan, että oleskeluluvan myöntämisen 
perusteena oleva kasvattilapsisuhde on aito. Lisäksi lainmuutoksen astuttua voimaan 1.8.2010 alaikäisen hakijan tai perheenkokoajan 
tuli olla alaikäinen luvan myöntämishetkellä (aiemmin: luvan hakemishetkellä). Muutoksia tehtiin myös esim. toimeentuloedellytykseen. 
Vuonna 2012 voimaan tulleiden lainmuutosten mukaan perheenyhdistämishakemus tulee nykyään mm. jättää henkilökohtaisesti 
lähimpään Suomen edustustoon ja matkajärjestelyt tulee hoitaa ja maksaa itse. 
49 Luvut korjattu vuosien 2009–2013 osalta Maahanmuuttoviraston aiemmin ilmoittamiin lukuihin nähden.

Maahanmuuttovirastossa ensimmäisiä perhesidepää-
töksiä vuonna 2014 tehtiin edelleen paljon Somalian 
kansalaisille somalialaisten perheenyhdistämishake-
musten ruuhkauduttua vuosina 2009–2011. Soma-
lialaisten perhesidehakemusten ruuhka saatiin 
purettua vuonna 2014. Maahanmuuttovirasto jul-
kaisi asiasta lehdistötiedotteen 17.12.2014.47 Perhe-
sideperusteisista oleskeluluvista puhuttaessa kes-
kustelu Suomessa kääntyy usein koskettamaan juu-
ri kansainvälistä suojelua saaneiden henkilöiden per-
heenyhdistämistä. Syynä ilmiöön on edellä mainittu 
somalialaisten perheenyhdistämishakemusten mää-
rän voimakas kasvu vuosina 2009–2011. Somalia-
laisten tekemät perhesideperusteiset oleskelulupa-
hakemukset ovat kuitenkin vähentyneet huomatta-
vasti noista huippuvuosista. Yhtenä syynä määrän 
vähenemiseen ovat olleet kiristyneet perheenyhdis-
tämiskäytännöt, joita kirjattiin lakiin vuosina 2010–
2012.48 Tarkasteluvuonna 2014 somalialaisten teke-
miä perheenyhdistämishakemuksia tuli vireille 378 
kappaletta, verrattuna esimerkiksi suurimman haki-
jakansallisuuden venäläisten hakemusten määrään 
1 563 kappaletta. Ensimmäistä kertaa seurantajak-
solla (2009–2014) Somalia ei ollut enää viiden suu-
rimman hakijamaan joukossa perhesiteen perusteel-
la tehdyissä oleskelulupahakemuksissa, vaan edelle 
menivät Venäjä (1563), Intia (737), Thaimaa (521), 
Kiina (409) ja Irak (403).

Somalialaisten tekemät ensimmäiset oleskelu
lupahakemukset perhesiteen perusteella

1 094  1 154

1 835

4 526  

■ Suomen kansalaisen perheenjäsen (Migri)

■ Suomen kansalaisen perheenjäsen (poliisi)

■ Muun ulkomaalaisen perheenjäsen

■ Kansainvälista suojelua saaneen perheenjäsen 2009	  2010	    2011	      2012	         2013        2014

378

2 267

3 986

1 886

544 527
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PERHEENYHDISTÄMISESTÄ KÄYTY 
JULKINEN KESKUSTELU

Suomen perheenyhdistämispolitiikka sai vuonna 
2014 osakseen kritiikkiä. Ennen kaikkea kritiikkiä 
aiheutti Suomeen ilman huoltajaa saapunei-
den pakolaislasten perheenyhdistäminen. Kri-
tiikki alkoi vuosina 2010–2012 perheenyhdistämisen 
ehtojen kiristyttyä.50 Vuonna 2014 kritiikkiä kuiten-
kin aiheutti erityisesti myönteisten perheenyhdis-
tämispäätösten vähäinen suhteellinen osuus, jon-
ka perusteella kritisoijat katsoivat linjan kiristyneen 
edelleen myös ratkaisukäytäntöjen osalta. Kritiikissä 
kiinnitettiin huomiota ennen kaikkea kansainvälistä 
suojelua saaneiden huoltajille tehtyihin päätöksiin. 
Edellisvuosien lukujen perusteella esitettiin kritiik-
kiä, jonka mukaan jopa 99 prosenttia yksintulleiden 
pakolaislasten perheenyhdistämishakemuksista hylä-
tään.51 Vuonna 2013 tämä suhteellinen osuus pitikin 
paikkansa: kansainvälistä suojelua saaneen vanhem-
malle tehtiin 1 myönteinen päätös ja 156 kielteistä 
päätöstä. Vuonna 2014 päätösten suhteellinen osuus 
kuitenkin muuttui: kansainvälistä suojelua saaneen 
huoltajalle tehtiin 10 myönteistä perheenyhdistämis-
päätöstä (23 %) ja 33 kielteistä päätöstä (77 %). 

Maahanmuuttovirastosta todetaan, että vuosit-
taiseen kielteisten ja myönteisten päätösten mää-
rän vaihteluun ei ole olemassa yksittäistä selitystä. 
Vaihtelut myönteisten ja kielteisten perhesidepää-
tösten suhdeluvuissa eivät niinkään kerro muutok-
sista Maahanmuuttoviraston ratkaisukäytännöissä, 
vaan ennemminkin erilaisista hakijaprofiileista. Kat-
sottaessa myönteisten ja kielteisten perhesidepää-
tösten suhdelukua eri vuosina, huomataan, että kiel-
teisten päätösten osuus oli aiempaa korkeampi vuo-
sista 2010–2011 lähtien ja laski jälleen vuotta 2015 
kohti. Kyseisellä aikavälillä ratkaistiin paljon juuri 
Somalian kansalaisten perheenyhdistämishakemuk-
sia, jotka olivat ruuhkautuneet hakemusmäärän voi-
makkaan kasvun myötä. Näissä hakemuksissa ha-
kijaprofiili oli usein sellaista, ettei hakemuksille ollut 
ulkomaalaislain mukaisia menestymismahdollisuuk-
sia, vaan oleskelulupaa esimerkiksi haettiin muille 
kuin perheenjäsenille tai perhesiteiden todentami-
nen oli mahdotonta. 

VUONNA 2014 JULKAISTUJA TUTKIMUKSIA 
PERHEENYHDISTÄMISESTÄ

Jaana Anglén väitöskirja Maahanmuuttajan puo-
lisona Suomessa julkaistiin Lapin yliopiston sar-

50 Kts. alaviite 48
51 Yle Uutiset, 22.7.2014, Enää harva turvapaikan saanut lapsi saa perheensä Suomeen; Uusi Suomi, 29.10.2014, Shokkiluku 
Ylellä: 99 % näistä Suomeen pyrkijöistä hylätään – ”Suuri häpeä”; Pelastakaa Lapset ry:n Blogi, 16.12.2014, Lapset rajalla

jassa. Väitöskirja on narratiivinen tutkimus 
kestävistä monikulttuurisista avioliitois-
ta. Tutkimuksen yhteenvedon perusteella on tär-
keää, että maahanmuuttaja löytää uudesta koti-
maastaan mielekästä tekemistä. Sosiaaliset suh-
teet ja kielitaito auttavat myös sopeutumisessa.52 

KORKEIMMAN HALLINTO-
OIKEUDEN VUOSIKIRJAPÄÄTÖKSIÄ 
PERHEENYHDISTÄMISESTÄ

KHO:2014:22 (6.2.2014) 
Asiassa oli kysymys siitä, voidaanko perheenyh-
distämishakemus hylätä ainoastaan sillä pe-
rusteella, ettei hakijalla ole eikä hän voi hank-
kia sellaista matkustusasiakirjaa, jonka Suo-
mi hyväksyisi. Perheenkokoaja oli Suomen kansa-
lainen. Maahanmuuttovirasto oli hylännyt Somalian 
kansalaisen perhesideperusteisen oleskelulupahake-
muksen sillä perusteella, ettei tämä ollut esittänyt 
Suomen valtion hyväksymää matkustusasiakirjaa. 
Maahanmuuttoviraston päätöksen mukaan asiassa 
ei ollut esitetty sellaista perustetta, jonka johdosta 
matkustusasiakirjavaatimuksesta olisi voitu poike-
ta. Hallinto-oikeus oli hylännyt Maahanmuuttoviras-
ton päätöksestä tehdyn valituksen. Korkein hallin-
to-oikeus katsoi, että oleskeluluvan epääminen 
asianosaiselta ainoastaan sillä perusteella, et-
tei hänellä ole eikä hän voi hankkia Somalian 
valtiolta sellaista matkustusasiakirjaa, jonka 
Suomi hyväksyisi, rajoitti Suomen kansalaisen 
ja tämän perheenjäsenen oikeutta perheenyh-
distämiseen Suomessa enemmän kuin oli vält-
tämätöntä. Korkein hallinto-oikeus hyväksyi vali-
tuksen ja kumosi Maahanmuuttoviraston sekä hal-
linto-oikeuden päätökset. Korkein hallinto-oikeus 
katsoi, ettei Suomen kansalaisen perheenjäsenen 
oleskelulupahakemusta olisi tullut hylätä ainoastaan 
matkustusasiakirjan puuttumisen vuoksi. 

KHO:2014:50 ja KHO:2014:51 (19.3.2014)
Korkein hallinto-oikeus teki samana päivänä kaksi 
päätöstä, jotka koskivat perheenyhdistämis-
tä ja toimeentuloedellytyksestä poikkeamis-
ta. Maahanmuuttovirasto oli hylännyt molemmat 
perhesideperusteiset oleskelulupahakemukset. Mo-
lemmissa tapauksissa hakija ja perheenkokoaja oli-
vat avioituneet vasta perheenkokoajan maahantulon 
jälkeen. Tällöin oleskeluluvan edellytyksenä on ulko-
maalaislain 114 §:n 4 momentin ja 39 §:n 1 momen-
tin mukaisesti se, että hakijan toimeentulo Suomes-

52  Jaana Anglé, Maahanmuuttajan puolisona Suomessa: Narratiivinen tutkimus kestävistä monikulttuurisista avioliitoista, Acta 
Universitatis Lapponiensis 272, Rovaniemi 2014
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sa on turvattu ulkomaalaislain 39 §:n 2 momentissa 
säädetyllä tavalla. Toimeentuloedellytys ei täyttynyt 
kummankaan hakijan kohdalla. Siten molempien ha-
kijoiden kohdalla tuli arvioitavaksi, oliko hänen koh-
dallaan poikkeuksellisen painavia syitä poiketa toi-
meentuloedellytyksestä tai vaatiko lapsen etu sitä. 
Hallinto-oikeus oli hylännyt molemmista Maahan-
muuttoviraston päätöksistä tehdyt valitukset. Kor-
kein hallinto-oikeus päätyi ratkaisuissaan eri-
laisiin lopputuloksiin. Korkein hallinto-oikeus kat-
soi toisen muutoksenhakijan kohdalla, ettei lapsen 
etu edellyttänyt toimeentuloedellytyksestä poikkea-
mista yksinomaan siitä syystä, että oleskeluluvan 
epääminen saattoi johtaa yhteiselämän katkeami-
seen lapsen ja toisen vanhemman välillä.  Toimeen-
tuloedellytyksestä poikkeaminen lapsen edun perus-
teella edellytti myös muita yksilöllisiä lapsen etuun 
konkreettisesti vaikuttavia seikkoja tai olosuhteita, 
joita tässä tapauksessa ei ollut ilmennyt. Korkein 
hallinto-oikeus hylkäsi valituksen. Toisen muutok-
senhakijan kohdalla Korkein hallinto-oikeus puoles-
taan katsoi, että lapsen etu edellytti toimeentuloe-
dellytyksestä poikkeamista. Yhtä perheen lapsista 
oli hoidettu useiden sairauksien vuoksi syntymäs-
tään saakka Suomessa ja hän oli täällä jatkuvan 
sairaanhoidollisen seurannan piirissä. Korkein hal-
linto-oikeus katsoi, ettei perheen olosuhteista saatu 
selvitys huomioon ottaen ollut olemassa takeita siitä, 
että perheen vanhemmat kykenisivät hankkimaan 
lapsen tarvitsemaa hoitoa muualla kuin Suomessa. 
Lisäksi lapsen hoito vaati perheenkokoajalta paljon 
voimavaroja. Näissä poikkeuksellisissa olosuhteissa 
Korkein hallinto-oikeus katsoi, että painavat lapsen 
etuun liittyvät syyt edellyttivät hakijan osallistumis-
ta kiinteästi perheen elämään Suomessa. Lapsen 
etu edellytti siten toimeentuloedellytyksestä poik-
keamista. Kahdella toisistaan poikkeavilla päätöksillä 
Korkein hallinto-oikeus vahvisti perheen yksilölli-
sen tilanteen arvioimisen merkitystä toimeen-
tuloedellytyksestä poikkeamisen arvioinnissa. 

KHO:2014:150 (13.10.2014)
Asiassa oli kysymys suullisen käsittelyn tarpeel-
lisuudesta, kun perhesidehakemus hylätään lu-
meavioliittoepäilyksen vuoksi. Maahanmuuttovi-
rasto oli hylännyt perhesideperusteisen oleskelulu-
pahakemuksen katsoen, että asiassa oli perusteltua 
aihetta epäillä avioliiton olevan solmittu maahantu-
loa ja maassa oleskelua koskevien säännösten kier-
tämiseksi. Perheenkokoaja oli valitusvaiheessa hal-
linto-oikeudessa pyytänyt suullisen käsittelyn toimit-

tamista äitinsä kuulemiseksi perhesiteen aitoudesta, 
mutta suullista käsittelyä ei ollut järjestetty. Hallin-
to-oikeus oli kumonnut Maahanmuuttoviraston pää-
töksen ja palauttanut asian sille uudelleen käsiteltä-
väksi. Hallinto-oikeus oli katsonut, ettei hakemusta 
olisi tullut ratkaista ilman suullista kuulemista oles-
keluluvan edellytysten selvittämiseksi, koska Maa-
hanmuuttovirastossa oli syntynyt epäily lumeaviolii-
tosta ja kyse oli hakijan tarkoituksen selvittämisestä. 
Korkein hallinto-oikeus katsoi, että ulkomaalaislakia 
sovellettaessa suullisen kuulemisen tarpeellisuut-
ta tulee arvioida ulkomaalaislain suullista kuulemis-
ta koskevien oikeusohjeiden mukaan (ulkomaalais-
lain 62 ja 64 §) eikä hallintolainkäyttölain suullista 
käsittelyä koskevien periaatteiden ja oikeuskäytän-
nön mukaan, kuten hallinto-oikeus oli päätöksessään 
tehnyt. Kun asiaa arvioitiin ulkomaalaislain oikeus-
ohjeiden perusteella, Maahanmuuttovirasto ei ollut 
menetellyt virheellisesti, kun se ei ollut tässä asiassa 
kuullut asianosaisia suullisesti. Maahanmuuttoviras-
to oli voinut ratkaista hakijan perhesideperusteiden 
oleskelulupahakemuksen saamansa kirjallisen selvi-
tyksen perusteella eikä hallinto-oikeuden olisi tullut 
käyttämällään perusteella kumota Maahanmuutto-
viraston päätöstä.

KHO:2014:162 (5.11.2014)
Asiassa oli kysymys perhesidehakemuksen rat-
kaisusta, jossa arvioitiin perhesiteen aitouden 
ja jatkuvuuden lisäksi muun muassa hakemuk-
sen tekemisen ajankohtaa, hakijoiden sidettä 
muihin perheenjäseniin sekä heidän kulttuuri-
sia ja sosiaalisia siteitään kotimaahansa. Suo-
messa vuodesta 2002 asunut Thaimaan kansalainen 
oli vuonna 2011 hakenut oleskelulupaa perheensi-
teen perusteella kaksostyttärilleen, jota olivat syn-
tyneet vuonna 1998 ja asuivat Thaimaassa. Maa-
hanmuuttovirasto oli hylännyt hakemuksen sillä pe-
rusteella, että perheenkokoajan perheside kaksois-
tyttäriin oli katkennut. Asiassa saadun selvityksen 
mukaan perheenkokoaja oli vuosina 1998–2002 asu-
nut Thaimaassa äitinsä kanssa, joka oli huolehtinut 
kaksosista perheenkokoajan työskennellessä toisel-
la paikkakunnalla. Muutettuaan Suomeen perheen-
kokoaja oli parin vuoden välein tehnyt pari kuukaut-
ta kestäneen vierailun Thaimaahan. Perheenkokoaja 
oli edelleen tytärtensä yksinhuoltaja ja oli jatkuvasti 
taloudellisesti huolehtinut heidän koulunkäynnistään 
ja toimeentulostaan Thaimaassa. Koulua käydessään 
kaksoset olivat ajoittain asuneet itsenäisesti vuok-
ra-asunnossa, mutta muuten 80 vuotta täyttäneen 
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isoäitinsä kanssa, joka kaksosten mukaan oli heil-
le läheisempi henkilö kuin äiti. Toinen kaksosista oli 
lisäksi katsonut, että perheenkokoajan sisar oli hä-
nelle läheisempi henkilö kuin äiti. Korkeimmalle hal-
linto-oikeudelle toimitetun lisäselvityksen mukaan 
kaksoset asuivat nykyisin perheenkokoajan sisaren 
ja tämän perheen sekä isoäitinsä kanssa ja kävivät 
paikallista koulua. Korkein hallinto-oikeus katsoi, et-
tä perheenkokoajan yhteys Thaimaassa asuviin kak-
sostyttäriinsä ei ollut koskaan täysin katkennut. Per-
heenkokoajan ennen hakemuksen tekemistä Suo-
messa viettämän ajan pituus, tytärten pitkäkestoi-
nen ja läheinen suhde Thaimaassa asuviin sukulai-
siin sekä heidät puutteelliset tietonsa oloista, joissa 
heidän äitinsä Suomessa asui sekä hänen elämäs-
tään uuden perheensä parissa ei kuitenkaan tuke-
nut päätelmää, jonka mukaan äidin ja tytärten välil-
lä vallitsisi ulkomaalaislain 37 §:n 1 momentissa tar-
koitettu perhesuhde. Kun lisäksi otettiin huomioon, 
että kaksoset puhuivat pelkästään thain kieltä sekä 
jonkun verran englantia ja olivat käyneet koulunsa 
thain kielellä ja heillä siten oli vahvat perheeseen liit-
tyvät, kulttuuriset, sosiaaliset ja kielelliset siteet ko-
timaahansa, hakemuksen hylkäämistä ei voitu pitää 
heidän etunsa vastaisena. Korkein hallinto-oikeus 
hylkäsi valituksen.

KHO:2014:188 (23.12.2014)
Asiassa oli kyse siitä, oliko perheenkokoajana 
toimivalla aviopuolisolla valitusoikeus hänen 
puolisonsa oleskeluluvan myöntämättä jättä-
mistä koskevassa asiassa. Helsingin poliisilaitos 
oli hylännyt perhesideperusteisen oleskelulupahake-
muksen, koska oli perusteltua aihetta epäillä haki-
jan solmineen avioliiton Suomen kansalaisen kanssa 
maahantuloa ja maassa oleskelua koskevien sään-
nösten kiertämiseksi ulkomaalaislain 36 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitetulla tavalla. Asianosaiset olivat va-
littaneet poliisilaitoksen päätöksestä hallinto-oikeu-
teen. Hallinto-oikeus oli hylännyt hakijan valituksen 
ja jättänyt perheenkokoajan valituksen tutkimatta. 
Hallinto-oikeus oli katsonut, että perheenkokoajal-
la ei ollut valitusoikeutta asiassa, koska hän ei ollut 
hallintolainkäyttölain 6 §:ssä tarkoitettu asianosai-
nen. Hallinto-oikeus oli katsonut, ettei perheenkoko-
ajalla ollut enää valitusoikeutta perheenyhdistämis-
tä koskevissa asioissa sen jälkeen, kun ulkomaalais-
lain 62 §:n 1.1.2012 voimaan tulleella muutoksel-
la oli poistettu perheenkokoajan vireillepano-oikeus 
perheenyhdistämistä koskevissa hakemusasioissa. 
Korkein hallinto-oikeus katsoi, että oleskeluluvan 

myöntämättä jättäminen perheenkokoajan aviopuo-
lisolle koski myös perheenkokoajan etua ja oikeut-
ta hallintolainkäyttölain 6 §:n 1 momentissa tarkoi-
tetulla tavalla. Korkein hallinto-oikeus katsoi, että 
asianosaisen muutoksenhakuoikeuden rajoittaminen 
olisi edellyttänyt, että siitä säädetään erikseen eikä 
ulkomaalaislain 62 §:n muutoksella ollut voitu rajoit-
taa perheenkokoajan muutoksenhakuoikeutta. Kor-
kein hallinto-oikeus katsoi, että perheenkoko-
ajalla oli valitusoikeus päätöksestä, jolla hänen 
aviopuolisonsa perhesiteeseen perustuva oles-
kelulupahakemus oli hylätty. Korkein hallinto-oi-
keus kumosi hallinto-oikeuden päätöksen perheen-
kokoajan valituksen tutkimatta jättämisestä, tutki 
valituksen välittömästi ja hylkäsi valituksen. Korkein 
hallinto-oikeus hylkäsi hakijan valituksen hallinto-oi-
keuden päätöksestä. 
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53 CIMO, Faktaa Express, No. 4A/2014, Mitä tiedämme ulkomaalaisten korkeakouluopiskelijoiden taloudellisista vaikutuksista?
54 HE 219/2014 vp 
55 Valtion taloudellinen tutkimuskeskus VATT, Esiselvitys ulkomaalaisten korkeakouluopiskelijoiden taloudellisista vaikutuksista, VATT 
Valmisteluraportti 21/2014; Op. cit. CIMO Faktaa Express, No. 4A/2014
56 Hallituksen esitys eduskunnalle yliopistolain ja ammattikorkeakoululain muuttamisesta annetun hallituksen esityksen (HE /2014) 
täydentämisestä (LUONNOS) 
57 Opetus- ja kulttuuriministeriö, 68/010/2014, Yhteenveto korkeakoulujen lukukausimaksuista annetuista lausunnoista; Ilkka, 
31.1.2014, ”Ei järkeä lukukausimaksussa”, Miksi samasta opista pitäisi maksaa, kysyy Samon hallituksen puheenjohtaja Heli Lahti 
58 Opetus- ja kulttuuriministeriö, tiedote 4.12.2014, Euroopan ulkopuolella tutkinnon suorittaneille korkeakouluhakijoille otetaan 
käyttöön hakemuksen käsittelymaksu

Ensimmäiset opiskelijan 
oleskelulupapäätökset 2010–2014

3.3. Opiskelijat

Ulkomaalaisten tutkinto-opiskelijoiden määrä Suo-
messa on kasvanut 2000-luvulla. Vuonna 2013 suo-
malaisissa korkeakouluissa opiskeli lähes 20 000 ul-
komaista tutkinto-opiskelijaa, mikä on kolminkertai-
nen määrä vuoteen 2000 verrattuna.53 Ulkomaalais-
ten tekemien opiskeluperusteisten oleskelulupaha-
kemusten määrä on 2010-luvulla vaihdellut viiden 
tuhannen ja hieman yli kuuden tuhannen välillä. 
Vuonna 2014 vireille tuli 6 046 oleskelulupahake-
musta opiskelun perusteella. Opiskeluun perustuvia 
oleskelulupapäätöksiä tehtiin 5 902, joista myöntei-
siä oli 5 611 (95 %) ja kielteisiä 291 (5 %).

KEHITTÄMISTOIMIA

Ulkomaiset tutkinto-opiskelijat nähdään tärkeäk-
si voimavaraksi suomalaisille työmarkkinoille. On 
kuitenkin koettu ongelmalliseksi, että merkittävä 
osa ulkomaisista opiskelijoista ei jää valmistut-
tuaan Suomeen työskentelemään. Hallitus puut-
tui epäkohtaan vuonna 2013 rakennepoliittises-
sa ohjelmassaan sekä Maahanmuuton tulevaisuus 
2020 -strategiassa. Vuonna 2014 sisäministeriös-
sä valmisteltiin ulkomaalaislain muutos, jonka tar-
koitus on pidentää ulkomaalaisten opiskelijoi-
den oleskeluoikeutta Suomessa valmistumi-
sen jälkeen ja siten parantaa heidän edellytyk-
siään jäädä Suomeen työskentelemään. Jatkossa 

tutkinnon suorittaneelle voidaan myöntää oleske-
lulupa työnhakua varten nykyisen kuuden kuukau-
den sijasta yhden vuoden ajaksi. Lainmuutos vah-
vistettiin 6.2.2015 ja se tulee voimaan 1.4.2015.54 

 
OPISKELUPERUSTEISESTA MAAHAN
MUUTOSTA KÄYTY JULKINEN KESKUSTELU

Suomessa keskusteltiin vuonna 2014 myös luku-
kausimaksujen käyttöönotosta ulkomaalaisten 
opiskelijoiden kohdalla. Nykyisin korkeakoulujen 
tutkintoon johtava koulutus ja valintaan liittyvät va-
lintakokeet ovat sekä suomalaisille että kansainväli-
sille opiskelijoille pääsääntöisesti maksuttomia. Val-
tion taloudellinen tutkimuskeskus VATT ja kansain-
välisen liikkuvuuden ja yhteistyön keskus CIMO laa-
tivat vuonna 2014 esiselvityksen ulkomaalaisten 
korkeakouluopiskelijoiden taloudellisista vaikutuk-
sista.55 Esiselvityksen mukaan ulkomaalaisten kor-
keakouluopiskelijoiden rekrytointi on julkisen talou-
den näkökulmasta kannattavaa. Olennaista tuotta-
vuuden kannalta on kuitenkin, että opiskelijat jäävät 
valmistuttuaan Suomeen ja työllistyvät koulutustaan 
vastaavasti, kuten aikaisemmin on jo todettu. Luku-
kausimaksujen tarpeellisuuteen ja hyödyllisyyteen 
esiselvityksessä ei otettu yksiselitteistä kantaa. Lu-
kukausimaksuilla arvioitiin kuitenkin olevan voimak-
kaasti negatiivinen vaikutus opiskelijamääriin, sillä 
Suomessa opiskelee paljon EU/ETA-alueen ulkopuo-
lelta tulevia opiskelijoita. Opetus- ja kulttuuriminis-
teriö laati hallituksen esitysluonnoksen yliopistolain 
ja ammattikorkeakoululain muuttamisesta. Loka-
kuussa 2014 valmistuneen luonnoksen mukaan yli-
opistolakiin ja ammattikorkeakoululakiin olisi lisät-
ty säännökset EU/ETA-alueen ulkopuolisilta opiske-
lijoilta perittävistä lukukausimaksuista alempaan tai 
ylempään korkeakoulututkintoon johtavassa vieras-
kielisessä koulutuksessa. Lukukausimaksun suuruus 
olisi ollut vähintään 4 000 euroa lukuvuodessa.56 Eh-
dotus sai osakseen kritiikkiä esimerkiksi opiskelija-
järjestöjen taholta, vaikka toisaalta useat lausunno-
nantajatahot puolsivat ehdotusta.57 Luonnos lukukau-
simaksujen käyttöönotosta ei edennyt lakiehdotuk-
sen tasolle. Sen sijaan joulukuussa 2014 Opetus- ja 
kulttuuriministeriö antoi eduskunnalle käsiteltäväk-
si lakimuutosehdotuksen, jonka tarkoitus on ottaa 
käyttöön hakemuksen käsittelymaksu ulkomaalai-
sille opiskelijoille. Hakemuksen käsittelymak-
suksi esitetään 100 euroa. Hakemuksen käsit-
telymaksuja on tarkoitus periä ensimmäisen kerran 
haettaessa syksyllä 2016 alkavaan koulutukseen.58 

 Myönteinen päätös
 Kielteinen päätös Lähde: Maahanmuuttovirasto
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3.4. Paluumuuttajat

276 paluumuuttajalle myönnettiin vuonna 2014 oles-
kelulupa Suomeen. Paluumuuttajiksi luetaan sekä 
paluumuuton että suomalaisen syntyperän perus-
teella Suomeen muuttavat. Hakemuksia näillä pe-
rusteilla tehtiin 298 kappaletta vuonna 2014. Suo-
meen suuntautuva paluumuutto on selkeästi vähe-
nemässä: paluumuuton perusteella myönnettyjen 
oleskelulupien määrä väheni 30 prosentilla edellis-
vuoteen verrattuna.

Syynä paluumuuttajien vähenevään määrään on in-
kerinsuomalaisten paluumuuttojonon sulkeminen 
vuonna 2011 ja siihen liittyvän viiden vuoden määrä-
ajan umpeutumisen lähestyminen. Venäjällä käytös-
sä oleva paluumuuttojono suljettiin 1.7.2011, jonka 
jälkeen paluumuuttojonoon ei ole voinut enää ilmoit-
tautua. Ennen 1.7.2011 ilmoittautuneet voivat ha-
kea oleskelulupaa Suomeen paluumuuton perusteel-
la viiden vuoden määräaikana 1.7.2016 mennessä.59 

59 Lähde: Maahanmuuttovirasto, www.migri.fi 

Lähde: Maahanmuuttovirasto

Paluumuuttajille myönnetyt 
oleskeluluvat 2011–2014 
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577

417

276
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3.5. Kotouttaminen60 

Ulkomaan kansalaisen rekisteröintiä koskeva laki uu-
distui 1.3.2014. Maahanmuuttovirasto toteutti vuon-
na 2014 LuvallaHetu -hankkeen, jolla viranomaisia 
valmisteltiin muutokseen. Euroopan unionin kotout-
tamisrahasto osallistui hankkeen rahoittamiseen. La-
kimuutoksen seurauksena ulkomaan kansalaiset ovat 
1.12.2014 lähtien voineet pyytää rekisteröintiä väes-
tötietojärjestelmään (VTJ) ensimmäisen oleskelulu-
van hakemisen tai oleskelukortin anomisen yhteydes-
sä. Siten maahanmuuttaja voi saada henkilötun-
nuksen jo oleskeluluvan myöntämisen yhtey-
dessä. Henkilötunnuksen myötä asiointi suomalai-
sessa yhteiskunnassa helpottuu. Myös viranomaisten 
näkökulmasta on hyvä tilanne, kun henkilön identi-
teetti kiinnitetään alusta lähtien yksiselitteiseen tun-
nukseen. Tällöin esimerkiksi nimen vaihtuminen tai 
nimen eri kirjoitusasut eivät aiheuta ongelmia. Laki-
muutos koskee kaikkia oleskeluluvan hakijoita, mu-
kaan luettuna turvapaikanhakijat. 

Kotouttamisen osaamiskeskus aloitti toimin-
tansa 21.3.2014. Valtion kotouttamisohjelmaan vuo-
sille 2012–2015 tehtiin kirjaus, että kotoutumisen 
edistämisen informaatio-ohjauksen vahvistamisek-
si perustetaan kotouttamisen osaamiskeskus. Hal-
litus päätti asiasta kehysriihessään maaliskuussa 
2013. Osaamiskeskus toimii työ- ja elinkeinominis-
teriön työllisyys- ja yrittäjyysosastolla. Rahoitus tu-
lee valtion budjetista. Osaamiskeskuksen tehtävänä 
on erityisesti maahanmuuttajien kotoutumiseen liit-
tyvän tiedon, tilastoinnin ja tutkimuksen kehittämi-
nen ja seuranta. Osaamiskeskus tekee esimerkiksi 
erilaisia kotouttamiseen liittyviä selvityksiä säännöl-
lisesti. Lisäksi se kerää lukuisissa hankkeissa kerty-
neitä hyviä käytäntöjä sekä mallintaa ja levittää niitä 
valtakunnallisesti. Osaamiskeskuksessa työskentelee 
kehittämispäällikkö, lasten, nuorten ja perheiden ko-
toutumisesta vastaava erityisasiantuntija, viestinnän 
erityisasiantuntija sekä tilastoasiantuntija. Vuoden 
2014 aikana tehtiin rekrytoinnit, selvitettiin alueellisia 
ja paikallisia odotuksia osaamiskeskuksen toimintaa 
kohtaan, perustettiin internet-sivusto (www.kotout-
taminen.fi), suunniteltiin osaamiskeskuksen toimin-
talogiikkaa, edistettiin tutkimus- ja selvitystoimin-
taa sekä aloitettiin valtakunnallinen koulutuskierros.   

Euroopan sosiaalirahasto (ESR) -rahoitteisen AL-
PO-tukirakenteen toiminta päättyi vuoden 2014 
lopussa. ALPO-tukirakenne toimi valtakunnallisesti 

vuodesta 2008 lähtien sellaisten hankkeiden tukena, 
joissa kehitettiin maahanmuuttajien alkuvaiheen oh-
jauspalveluita. Tukirakenteen avulla kehitettiin muun 
muassa maahanmuuttajien neuvontapisteiden asia-
kaskäyntirekisteri (ALPO-rekisteri). ALPO-rekisteri 
on tietokanta, johon kootaan keskitetysti maahan-
muuttajien neuvontapisteiden asiakaskäyntejä ym-
päri maan. Rekisteri tuottaa informaatiota ennakoin-
nille, seurannalle ja tutkinnalle. 

Kotona Suomessa -hankekokonaisuus käynnis-
tyi vuoden 2015 alussa. Kotona Suomessa sisäl-
tää kaksi erillistä ja toisiaan tukevaa hankeosiota: 
Hyvä alku -osio kehittää kotoutumisen alkuvaiheen 
palvelukokonaisuutta ja palveluiden ulkopuolelle jää-
vien maahanmuuttajien kotoutumiskoulutusta. Hyvä 
polku -osiossa kehitetään alueellisten ja paikallisten 
kotouttamistyötä tekevien viranomaisten osaamis-
ta. Hankekokonaisuus on Uudenmaan ELY-keskuk-
sen koordinoima.61

VUONNA 2014 JULKAISTUJA TUTKIMUKSIA 
KOTOUTUMISESTA

Kansaneläkelaitos julkaisi vuonna 2014 tutkimuk-
sen maahanmuuttajataustaisten lasten ja nuor-
ten integroitumisesta Suomeen.62 Maahanmuut-
tajataustaisten lasten kiinnittymistä yhteiskuntaan 
voidaan pitää inhimillisenä ja yksilöiden tasa-arvoon 
liittyvänä kysymyksenä. Toisaalta maahanmuuttaja-
taustaiset lapset ja nuoret voidaan nähdä myös mer-
kittävänä taloudellisena mahdollisuutena, joka Suo-
men väestön ikääntyessä tarjoaa merkittävän poten-
tiaalisen työvoimaresurssin ja jonka hyödyntäminen 
on yksi tulevaisuuden avainkysymyksistä. Tutkimuk-
sen johtopäätöksissä todetaan maahanmuuttaja-
taustaisten lasten ja nuorten pärjänneen seu-
rantajakson aikana kantaväestöä heikommin 
tietyillä taloudellisilla ja sosiaalisilla mittareilla mitat-
tuna. Maahanmuuttajatausta ei kuitenkaan vaikuta 
olevan selittävä tekijä huonommalle pärjäämiselle, 
vaan muut taustamuuttujat selittävät valtaosan 
eroista. Erot kantaväestön ja maahanmuuttajien vä-
lillä joko häviävät kokonaan tai pienenevät huomat-
tavasti, kun vertaillaan taloudellisilta olosuhteiltaan 
samanlaisten perheiden lapsia keskenään. 

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (VATT) julkai-
si kesäkuussa 2014 analyysin maahanmuuttaji-
en integroitumisesta Suomeen.63 Analyysi kuvaa 
maahanmuuton taloudellisia ja julkistaloudellisia vai-

60 Kotouttamisella tarkoitetaan viranomaisten toimenpiteitä maahanmuuttajan uuteen kotimaahan sopeutumisen edistämiseksi. 
Kotoutuminen-termi puolestaan katsoo tätä asiakokonaisuutta maahanmuuttajan näkökulmasta.
61 Lähde: Kotouttaminen.fi  
62 Laura Ansala, Ulla Hämäläinen ja Matti Sarvimäki, Integroitumista vai eriytymistä? Maahanmuuttajalapset ja -nuoret 
Suomessa, Kansaneläkelaitos, Työpapereita 56/2014, Helsinki, 2014 
63 VATT Analyysi 1-2014, Maahanmuuttajien integroituminen Suomeen, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus, Helsinki 2014 
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kutuksia. Maahanmuutto voi kohentaa sekä muutta-
jien että kantaväestön taloudellista hyvinvointia. Tä-
mä ei kuitenkaan tapahdu automaattisesti vaan riip-
puu siitä, kuinka maahanmuuttajat pärjäävät suo-
malaisilla työmarkkinoilla. Analyysin mukaan hyvä 
kotouttamis- ja koulutuspolitiikka edesauttaa 
maahanmuuttajien pärjäämistä työelämässä 
ja hyödyttää siten sekä maahanmuuttajia että kan-
taväestöä. Analyysissä todetaan, että tietyn yhteis-
kuntapoliittisen toimenpiteen vaikutusten vertailu on 
yleensä haastavaa, sillä käytettävissä on vain har-
voin kaksi riittävän samanlaista verrokkiryhmää. Esi-
merkkinä mainitaan kotouttamissuunnitelmat: tyy-
pillisillä menetelmillä päädytään helposti uskomaan, 
että suunnitelmat ovat haitallisia maahanmuuttajan 
tulotason kehitykselle. Virheelliseen tulkintaan on 
helppo päätyä, koska verrattaessa kotouttamissuun-
nitelman saaneita niihin, jotka eivät saaneet kotout-
tamissuunnitelmaa, ryhmät eivät ole taustaominai-
suuksiltaan vertailukelpoisia: ne, joille kotouttamis-
suunnitelmaa ei laadittu, olivat onnistuneet hank-
kimaan itse työpaikan. Siten ei ole yllättävää, että 
myös heidän myöhemmät tulonsa olivat suuremmat 
kuin kotouttamissuunnitelman saaneiden. Otollinen 
tutkimusasetelma pääsi kuitenkin syntymään kuin 
vahingossa kotouttamislain toimeenpanon takia: vel-
vollisuus kotouttamissuunnitelman vastaanottoon 
päätettiin kohdistaa vain niihin maahanmuuttajiin, 
jotka oli kirjattu väestörekisteriin 1.5.1997 tai sen 
jälkeen. Yli 40 prosentille toukokuussa 1997 väestö-
rekisteriin kirjautuneista maahanmuuttajista laadit-
tiin kotouttamissuunnitelma, kun vastaava luku kuu-
kautta aiemmin saapuneille oli yhdeksän prosenttia. 
Verrattaessa huhti- ja toukokuussa 1997 saapunei-
den tulotasoa vuosina 2000–2009 voidaan todeta 
kotouttamissuunnitelmien nostaneen toukokuussa 
saapuneiden maahanmuuttajien tuloja. VATT Analyy-
sissä peräänkuulutetaankin hyvien tutkimusase-
telmien luomista tietoisesti, kun kotouttamis-
poliittisia kokeiluja otetaan käyttöön, jotta ko-
keilujen vaikuttavuutta voitaisiin paremmin arvioida. 

Helsingin kaupungin tietokeskus julkaisi Martti Tuo-
misen, Tuula Joroisen ja Eija Laihisen tutkimuksen 
maahanmuuttajataustaisten nuorten turvatto-
muuskokemuksista Helsingissä. Tutkimuksen nimi 
on ”…Sanoi että näytän aivan ******* ja alkoi sol-
vaamaan”.64 Tutkimus on osa Helsingin kaupungin 
tietokeskuksen julkaisemien Helsingin turvallisuus-
kyselyjen sarjaa. Kyseisessä tutkimuksessa paneu-
dutaan erityisesti maahanmuuttajataustaisten nuor-

ten asukkaiden turvattomuuskokemuksiin, rikoksen 
kohteeksi joutumiseen ja heidän näkemyksiinsä po-
liisin toiminnan tasapuolisuudesta. Tutkimuskysy-
myksenä on se, vaikuttaako maahanmuuttajataus-
ta siihen, kuinka turvalliseksi nuoret kokevat arki-
sen ympäristönsä. Yhtenä tutkimuksen keskeisistä 
tuloksista havaittiin, että naiset kokevat turvatto-
muutta miehiä yleisemmin ja että maahanmuutta-
januorten joukossa sukupuolella on vielä suurempi 
merkitys turvattomuuden kokemukseen kuin kanta-
väestön samanikäisten joukossa. Tutkimuksessa tuli 
esiin, että maahanmuuttajataustalla on selvästi mer-
kitystä turvattomuuden kokemuksen kannalta. Tur-
vattomuuden tunne puolestaan voi kaventaa yksilön 
fyysistä ja sosiaalista elämänpiiriä ja heikentää toi-
mintakykyä, koettua hyvinvointia ja psyykkistä ter-
veyttä, joten se todennäköisesti hidastaa maahan-
muuttajien kotoutumista. 

Siirtolaisuusinstituutti julkaisi Krister Björklundin tut-
kimuksen yksintulleiden alaikäisten turvapai-
kanhakijoiden kotoutumisesta: ”Haluun koulu-
tusta, haluun työtä ja elämän Suomessa” – Yksin-
tulleiden alaikäisten pakolaisten kotoutuminen Var-
sinais-Suomessa.65 Tutkimus oli osa Turun ammat-
tikorkeakoulun ja Siirtolaisuusinstituutin yhdessä 
toteuttamaa Halaten-hanketta. Hankkeen toimikausi 
oli 1.6.2013–31.12.2014. Euroopan pakolaisrahasto 
osallistui hankkeen rahoittamiseen. Hankkeen tarkoi-
tus oli tukea yksintulleiden alaikäisten maahanmuut-
tajien kotoutumista ja kehittää heidän parissaan toi-
mivien ammattilaisten osaamista Varsinais-Suomes-
sa. Yhtenä tavoitteena oli myös tutkia aikuistunei-
den nuorten kokemuksia ja heidän saamiaan palve-
luja kotoutumisprosessin aikana, aina maahantulosta 
oleskeluluvan saamiseen ja itsenäiseen asumiseen 
asti, johon Björklundin tutkimus vastasi.

64 Martti Tuominen, Tuula Joroinen ja Eija Laihinen, ”…Sanoi että näytän aivan ******* ja alkoi solvaamaan” Maahan
muuttajataustaisten nuorten turvattomuuskokemukset Helsingissä, Helsingin kaupungin tietokeskus, Tutkimuksia 2014:3 
65 Krister Björklund, ”Haluun koulutusta, haluun työtä ja elämän Suomesta”: Yksintulleiden alaikäisten pakolaisten kotoutuminen 
Varsinais-Suomessa, Siirtolaisuusinstituutti, Tutkimuksia A48, Turku, 2014
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67 Yle Uutiset, 22.8.2014, Stubb: Kaksoiskansalaisuuden ehtojen kiristämistä ei ole edes harkittu
68 Sisäministeriö, Taustamuistio 3.9.2014
69 Yle Uutiset, Näkökulma: Suomenvenäläinen, kenen joukossa seisot?, A-studio 3.10.2014 
70 Yle Uutiset, 7.10.2014, Raportti: Terroristit saavat pitää kansalaisuutensa useimmissa EU-maissa

3.6. Kansalaisuus

Suomen kansalaisuuden vuonna 2014 sai 8 499 
henkilöä. Määrä oli hieman edellisvuotta pienempi, 
jolloin kansalaisuuden sai 9 292 henkilöä. Kielteisiä 
kansalaisuuspäätöksiä vuonna 2014 tehtiin 1 212 
kappaletta. Yleisin syy kielteiselle kansalaisuuspää-
tökselle oli se, ettei kielitaitoedellytys täyttynyt haki-
jan kohdalla. Vuonna 2014 kansalaisuutensa menet-
ti 15 henkilöä. Yleisimmät syyt kansalaisuuden me-
nettämiselle olivat isyyden kumoaminen ja väärien 
tietojen antaminen. Alla olevassa taulukossa Suo-
men kansalaisuuden saaneista on eroteltu viisi suu-
rinta ryhmää aiemman kansalaisuuden perusteella. 

Kansalaisuushakemuksia vastaanotettiin 11 424 kap-
paletta, missä on selvää nousua vuoden 2013 hake-
musmäärään 8 693. Yhtenä syynä kansalaisuusha-
kemusten määrän kasvulle voidaan pitää hakemuk-
sen jättämisen helpottumista: huhtikuusta 2013 läh-
tien kansalaisuutta on voinut hakea sähköisellä lo-
makkeella. 

KANSALAISUUSKYSYMYKSISTÄ KÄYTY 
JULKINEN KESKUSTELU

Vuonna 2014 ei tehty Suomen kansalaisuuden saa-
miseen tai menettämiseen liittyviä lakimuutoksia. 
Julkisessa ja poliittisessa keskustelussa kansalai-
suuskysymykseen kuitenkin kiinnitettiin jonkin ver-
ran huomiota. Kaksoiskansalaisuus on ollut mahdol-
lista Suomessa vuodesta 2003 lähtien. Yle Uutiset 

66 Yle Uutiset, 21.8.2014, Presidentti Niinistö: Minä pyysin selvityksen kaksoiskansalaisuudesta

Lähde: Maahanmuuttovirasto

Kansalaisuushakemukset kansalaisuuksittain, viisi suurinta ryhmää 2014

Venäjän 
Federaatio

2 322 Somalia
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Afganistan
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uutisoi elokuussa hallituksen pyytäneen selvityksen 
kaksoiskansalaisuuden merkityksestä.66 Julkisuu-
dessa ehdittiin jo arvella taustalla olevan suunnitelma 
kiristää kaksoiskansalaisuuden ehtoja Venäjän akti-
voiduttua valvomaan ulkomailla asuvia kansalaisiaan 
ja heidän etujensa toteutumista. Pääministeri Alexan-
der Stubb kuitenkin korjasi spekulaatiot heti seuraa-
vana päivänä ilmoittamalla, ettei hallitus ole harkin-
nut kaksoiskansalaisuuden ehtojen kiristämistä. Pää-
ministerin mukaan tarkoitus on ainoastaan kartoit-
taa verrattain uuden kaksoiskansalaisuuskäytännön 
merkitystä ja kokonaisvaikutusta.67 Sisäministeriön 
aiheesta laatiman taustamuistion mukaan Suomessa 
asuu tällä hetkellä arviolta noin 60 000 henkilöä, joil-
la on sekä Suomen että jonkin toisen maan kansalai-
suus.68 Aihetta käsiteltiin myöhemmin syksyllä myös 
A-studion ajankohtaisohjelmassa.69 Keskustelusta ei 
seurannut vuonna 2014 konkreettisia toimenpiteitä.  

Myös taistelualueille lähteneiden henkilöiden kan-
salaisuus puhututti Suomessa syksyllä 2014. Suo-
mi teki Euroopan muuttoliikeverkoston kautta kyse-
lyn muille Euroopan maille, onko joissain maissa jo 
toteutettu tai pantu vireille radikalisoituneiden hen-
kilöiden kansalaisuuteen liittyviä lainsäädäntömuu-
toksia. Kysymys koski sitä, voidaanko radikaalissa 
toiminnassa mukana olevan henkilön kansalai-
suus peruuttaa tai poistaa.70 Lainsäädännöllisesti 
kysymys on vaikea, sillä henkilöä ei kansainvälisten 
sopimusten mukaan voi jättää kokonaan kansalai-
suudettomaksi. Sisäministeri Päivi Räsäsen mukaan 
kaksoiskansalaisuus saattaisi kuitenkin tietyissä ti-
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71 Yle Uutiset, 2.9.2014, Räsänen: Pikaradikalisoituminen on kasvussa – ekstremismin suitsimista pohditaan 
72 Helsingin Sanomat, 12.9.2014, Vieraskynä, Teemu Sinkkonen, Kansalaisuuden peruminen ei tepsi terrorismiin  

lanteissa mahdollistaa Suomen kansalaisuuden pe-
ruuttamisen.71 Ulkopoliittisen Instituutin vanhempi 
tutkija Teemu Sinkkonen vastasi virinneeseen kes-
kusteluun Helsingin Sanomien Vieraskynä -palstalla 
ja perusteli, miksi kansalaisuuden peruminen ei tepsi 
terrorismiin.72 Hallitus ei tehnyt vuonna 2014 konk-
reettisia toimenpiteitä kansalaisuuslainsäädännön 
muuttamiseksi radikalisoituneiden henkilöiden koh-
dalla. Luvussa 8, Laiton maahanmuutto, on kerrottu 
muista toimenpiteistä, joita vuonna 2014 pohdittiin 
radikalismin torjumiseksi.

KORKEIMMAN HALLINTOOIKEUDEN 
VUOSIKIRJAPÄÄTÖKSIÄ KANSALAISUUS
ASIOISTA

KHO:2014:105 (16.6.2014)
Asiassa oli kysymys siitä, milloin henkilöllisyyttä 
voidaan pitää luotettavasti selvitettynä. Suomen 
kansalaisuutta hakenut henkilö, oli saapunut Suo-
meen turvapaikanhakijana vuonna 2004. Hänet oli 
aikaisemmin rekisteröity Kreikassa ja Norjassa. Ha-
kija oli ilmoittanut Kreikan, Norjan ja Suomen viran-
omaisille toisistaan poikkeavia syntymäaikoja. Maa-
hanmuuttovirasto ei ollut pitänyt hakijan henkilölli-
syyttä luotettavasti selvitettynä, koska hänen esit-
tämäänsä Afganistanin Oslon suurlähetystön vuonna 
2012 myöntämää passia ei voitu pitää luotettavana 
asiakirjanäyttönä ja hän oli esiintynyt eri henkilötie-
doilla Kreikassa ja Norjassa. Maahanmuuttovirasto 
ei ollut myöntänyt hakijalle Suomen kansalaisuutta, 
koska hänen henkilöllisyyttään ei voitu pitää luotet-
tavasti selvitettynä. Hallinto-oikeus puolestaan oli 
pitänyt asianosaisen asiakirjaselvitystä luotettava-
na ja katsoi hänen esittäneen nimestään ja synty-
mäajastaan selvitystä siinä määrin, kun häneltä voi-
daan kohtuudella edellyttää. Hallinto-oikeus katsoi 
asianosaisen henkilöllisyyden luotettavasti selvite-
tyksi. Korkein hallinto-oikeus sen sijaan katsoi Maa-
hanmuuttoviraston alkuperäisen päätöksen mukai-
sesti, ettei asianosaisen henkilöllisyydestä ollut esi-
tetty luotettavaa asiakirjanäyttöä. Hänen syntymä-
ajastaan oli saatu ristiriitaisia tietoja ja hänen taus-
tastaan ja aiemmista vaiheistaan muutoin saadut 
tiedot olivat jääneet vähäisiksi. Siten asianosaisen 
henkilöllisyyttä ei voitu kokonaisharkinnan-
kaan perusteella pitää luotettavasti selvitetty-
nä kansalaisuuslain 6 §:n 1 ja 2 momentissa tarkoi-
tetulla tavalla. 
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Lähde: Ulkoasiainministeriö

Suomen ulkoasiainministeriön uusi kansallinen 
viisumiohje tuli voimaan 1.3.2014 ja korvasi ai-
emmat viisumikäsittelyä koskevat ohjeet. Ohjeessa 
tarkennettiin erityisesti Suomen kansalaisten per-
heenjäsenten viisumeita koskevaa ohjeistusta. Vii-
sumeita koskevaan lainsäädäntöön ei tullut muutok-
sia vuonna 2014. 

Viisumitietojärjestelmä VIS otettiin käyttöön vuonna 
2011. VIS-järjestelmään syötetään viisuminhakijoi-
den biometriset tiedot – sormenjäljet ja digitaalinen 
kasvokuva. Järjestelmän myötä viisuminhaltijoiden 
tunnistaminen ja henkilöllisyysvarkauksien torjumi-
nen ovat helpottuneet. Schengen-maat voivat myös 
vaihtaa lyhytaikaisia viisumeja koskevia tietoja no-
peasti ja tehokkaasti. Järjestelmä otettiin ensin käyt-
töön Pohjois-Afrikan edustustoissa. Sittemmin sitä 
on laajennettu Lähi-itään, Persianlahden alueelle, 
Etelä-Amerikkaan sekä Keski- ja Kaakkois-Aasiaan. 
Toukokuussa 2014 VIS-järjestelmän käyttö laa-
jennettiin Pohjois-Amerikan edustustoihin (Me-
xico City, Los Angeles, New York City, Washington ja 
Ottawa) ja syyskuussa edelleen Kaakkois-Euroop-
paan (Pristina, Belgrad, Ankara). 

Viisumipalvelukeskuksia perustettiin Venäjälle 
vuoden 2014 aikana seitsemän kappaletta seuraa-
ville paikkakunnille: Ufa, Irkutsk, Viipuri, Veliki No-
vgorod, Vologda, Pihkova ja Kaliningrad. Suomel-
la on Venäjällä yhteensä 22 viisumipalvelukeskusta.

Marraskuussa 2014 viisumipalvelut ulkoistettiin 
Bangkokissa. Vuoden 2014 päättyessä viisumiulkois-
taminen on käytössä kolmessa maassa (Venäjä, Uk-
raina, Thaimaa).

SCHENGEN-ALUE

Ulkomaalaislakia ja eräitä siihen liittyviä lakeja muutet-
tiin Schengenin rajasäännöstöä paremmin vas-
taaviksi. Lainmuutokset tulivat voimaan 1.1.2014.75 

Tärkeimpinä muutoksina ulkomaalaislain maahantu-
lon edellytyksiä ja maasta poistamista koskevia sään-
nöksiä täsmennettiin siten, että laista käy paremmin 
ilmi, milloin sovelletaan Schengenin rajasäännöstöä 
ja milloin ulkomaalaislakia. Ulkomaalaislakiin myös li-
sättiin pääsyn epäämisen käsite, joka on Schengenin 
rajasäännöstössä määritelty menettely ulkorajalla ta-
pahtuvalle maahantulon estämiselle. Lainmuutosten 
yhteydessä vähemmistövaltuutetulle annettiin tehtä-
väksi valvoa maasta poistamisen täytäntöönpanoa.76 

3.7. Maahanmuuton ja 
muuttoliikkeen hallinta

VIISUMIPOLITIIKKA

Suomen ulkomaanedustustot ja Kouvolan viisumi-
palvelukeskus käsittelivät vuonna 2014 yhteensä 
1 204 948 viisumihakemusta. Määrä on 23 pro-
senttia edellisvuotta pienempi. Ulkoasiainministeri-
ön tiedotteessa todetaan, että viisumihakemusten 
määrän vähenemiseen vaikutti Venäjän epäsuotuisa 
talouskehitys, erityisesti ruplan kurssin heikkenemi-
sen myötä tapahtunut matkailijoiden määrän lasku. 
Kaikista viisumihakemuksista yli 90 prosenttia vas-
taanotettiin edelleen Venäjällä. 99 prosenttia teh-
dyistä viisumipäätöksistä oli myönteisiä.
 
Viisumihakemusten määrä kasvoi tasaisesti aina vuo-
teen 2013 saakka. Miljoonan hakemuksen raja ylitet-
tiin vuonna 2010 ja voimassaoleva ennätys viisumi-
hakemusten määrässä saavutettiin vuonna 2013, jol-
loin vastaanotettiin yli 1,56 miljoonaa hakemusta.73 

				  
Euroopan komissio antoi ehdotuksen uudeksi vii-
sumisäännöstöksi huhtikuussa 2014.74 Uuden vii-
sumisäännöstön tarkoitus on lyhentää ja yksinker-
taistaa laillisesti Schengen-alueelle pyrkivien viisu-
minhakumenettelyä heikentämättä silti rajaturvalli-
suutta. Ehdotuksen käsittely on kesken neuvoston 
viisumityöryhmässä. 

73 Ulkoasiainministeriö, tiedote 9/2015, 14.1.2015, Vuonna 2014 käsiteltyjen viisumeiden määrä väheni 23 prosenttia 
edellisvuoteen verrattuna 
74 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the Union Code on Visas (Visa Code) (recast), 
Brussels, 1.4.2014, COM (2014) 164 final 
75 HE 134/2013 vp 
76 Katso luku 9, Palauttaminen
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3.8. Hallinnollisia muutoksia 

Sisäministeriössä valmisteltiin lakimuutos koskien 
vaihtoehtoisia tapoja vastaanottaa oleskelu-
lupahakemuksia. Uudistus mahdollistaisi oleske-
lulupahakemuksen jättämisen ulkomailla ulkoiselle 
palveluntarjoajalle tai toisen Schengen-valtion edus-
tustolle. Sisäministeriössä valmistellun esityksen ta-
voitteena on luoda vaihtoehtoisia tapoja nykyiselle 
järjestelylle ja mahdollistaa oleskelulupahakemusten 
vastaanoton ja tiedoksiannon osalta samanlaisia yh-
teistyömalleja, joita jo käytetään viisumihakemusten 
osalta. Esitetyillä muutoksilla pyritään turvaamaan 
Suomen ulkomaan edustustojen toimintaedellytykset 
ja ylläpitämään oleskeluluvan hakijoille suunnattujen 
palvelujen saatavuus ja taso. Hallituksen esitys an-
nettiin eduskunnalle 4.12.2014. Eduskunta hyväksyi 
esityksen 12.3.2015. Lainmuutos odottaa tasavallan 
presidentin vahvistusta (tilanne 19.3.2015).77	  

 
Suomessa harkitaan tiettyjen poliisille kuulu-
vien oleskelulupa- ja kansalaisuusasioiden siir-
tämistä Maahanmuuttovirastolle. Nykyisellään 
pääsääntö oleskelulupa-asioiden osalta on, että en-
simmäisen oleskeluluvan myöntää Maahanmuutto-
virasto ja uuden määräaikaisen oleskeluluvan (ns. 
jatkolupa) sekä pysyvän oleskeluluvan poliisi. Li-
säksi poliisi myöntää oleskeluluvan Suomen kansa-
laisen Suomessa olevalle perheenjäsenelle ja lapsel-
le sekä Suomessa asuvan ja oleskelunsa täällä re-
kisteröineen unionin kansalaisen Suomessa olevalle 
perheenjäsenelle ja lapselle. Poliisi myös suorittaa 
EU-kansalaisen rekisteröinnin. Kansalaisuusasioissa 
poliisin rooli on jo nykyisellään hyvin pieni: poliisi ai-
noastaan ottaa hakemukset vastaan ja tarkistaa ne 
sekä tarkistaa hakijan henkilöllisyyden ja perii suo-
ritemaksun. Maahanmuuttovirasto tekee kaikki tar-
vittavat rekisteritarkastukset ja lupaharkinnan ko-
konaisuudessaan. Sisäministeriön poliisiosasto se-
kä maahanmuutto-osasto antoivat kesäkuussa 2013 
toimeksiannon Poliisihallitukselle ja Maahanmuutto-
virastolle selvittää poliisille kuuluvien oleskelulupa- 
ja kansalaisuusasioiden siirtämistä Maahanmuutto-
virastolle.78 Selvitystyötä varten asetettu työryhmä 
antoi elokuussa 2014 arviomuistion. Johtopäätösten 
mukaan toimivallan siirrolla olisi saavutettavissa re-
surssisäästöjä. Säästöjä olisi saavutettavissa pro-
sessien, menettelyiden ja tietojärjestelmien kehit-
tämisellä ja automatisoinneilla, jotka eivät sinänsä 
ole riippuvaisia toimivallan jaosta poliisin ja Maahan-

muuttoviraston välillä, mutta joiden toteuttaminen 
on helpompaa, jos prosessin kokonaisuutena omis-
taa ja sitä koskevat tavoitteet asettaa ja päätökset 
tekee yksi taho. Sisäministeriö asetti helmikuussa 
2015 hankkeen, jossa valmistellaan esitystä tehtä-
vien siirrosta. Näillä näkymin Maahanmuuttoviras-
tolle oltaisiin siirtämässä muun muassa jatko-oles-
kelulupien ja pysyvien oleskelulupien myöntäminen, 
EU-kansalaisten rekisteröinti, kansalaisuushakemus-
ten vastaanotto sekä muukalaispassien ja pakolaisen 
matkustusasiakirjojen myöntäminen.79 Vastaavan 
selvityksen kohteena on myös turvapaikka-asioiden 
toimivallan jako (katso luku 4. Kansainvälinen suo-
jelu ja turvapaikka).

77 HE 295/2014 vp 
78  Poliisihallitus, Poliisihallituksen julkaisusarja 5/2014, Arviomuistio ulkomaalaisasioiden siirrosta, Kuopio, 2014
79 Sisäministeriö, Tiedote 6.2.2015, Ulkomaalaisten oleskeluun liittyvät lupa-asiat siirtymässä poliisilta Maahanmuuttovirastolle  
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80 European Asylum Support Office, EASO, Newsletter – January 2015 
81 Yksintulleiden alaikäisten osalta kts. luku 5. 
82 Esimerkiksi maasta poistamisen estymisen vuoksi, yksilöllinen inhimillinen syyn johdosta tai työn tai perhesiteen perusteella. 
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Turvapaikanhakijoiden kansalaisuudet, viisi suurinta ryhmää 2014

 Lähde: Maahanmuuttovirasto

Turvapaikanhakijoiden suurimmat lähtömaat olivat 
vuonna 2014 pitkälti samoja kuin tähänkin saakka. 
Irak, Somalia, Afganistan ja Venäjän federaatio, jot-
ka ovat vuodesta 2007 lähtien olleet lähtömaiden top 
5-listalla, mahtuivat edelleen kärkiviisikkoon. Uutena 
suurimpien lähtömaiden joukossa näkyi Ukraina, 
josta saapui Suomeen 302 turvapaikanhakijaa.

Selvästi suurin ikäryhmä olivat nuoret aikuiset: 
yli puolet Suomeen saapuneista turvapaikanhakijois-
ta oli 18–34-vuotiaita. Alaikäisiä turvapaikanhakijois-
ta oli noin neljännes. Suurin osa Suomeen saapuneis-
ta alaikäisistä tuli yhdessä perheensä kanssa.81 Turva-
paikanhakijoista miehiä oli noin 70 prosenttia ja naisia 
noin 30 prosenttia. 

Päätöksiä turvapaikkahakemuksiin tehtiin 3 706 
kappaletta. Kansainvälistä suojelua myönnettiin 993 
henkilölle, joista 501 sai turvapaikan ja loput muun 
suojeluaseman (humanitaarinen suojelu tai toissijainen 
suojelu). Lisäksi 353 turvapaikanhakijaa sai oleskelu-
luvan jollakin muulla kuin kansainvälisen suojelun pe-
rusteella.82 Myönteisiä oleskelulupapäätöksiä tur-
vapaikanhakijoille tehtiin kaikkiaan 1 346 kap-
paletta, mikä on 36 prosenttia kaikista tehdyistä 
päätöksistä. Kielteisiä sen sijaan tehtiin 2 050 kap-
paletta (55 %) ja hakemuksia raukesi 310 kappaletta  
(8 %). Kielteisten päätösten määrässä ovat muka-
na myös päätökset, joissa hakemusta ei ratkaistu ai-
neellisesti, vaan hakija päätettiin esimerkiksi käännyt-
tää toiseen EU:n vastuunmäärittämisasetusta sovelta-
vaan valtioon (ns. Dublin-päätökset). Dublin-päätösten 
osuus kaikista kielteisistä päätöksistä oli 42 prosenttia. 

4. Kansainvälinen suojelu 
ja turvapaikka
4.1. Turvapaikanhakijat ja 
tehdyt päätökset

Turvapaikkaa haki Suomesta 3  651 henkilöä 
vuonna 2014. Hakijamäärä kasvoi hieman edellis-
vuodesta. Turvapaikanhakijoiden määrä Suomes-
sa on kuitenkin pieni verrattuna muihin EU-mai-
hin. Vuonna 2014 koko EU:n alueella sekä Norjassa 
ja Sveitsissä turvapaikkaa haki 650 000 henkilöä.80 
Määrässä oli kasvua edellisvuoteen verrattuna 40 %. 
Suomen noin 13 prosentin kasvu on siten hyvin mal-
tillinen verrattuna monien EU-maiden tilanteeseen.

Turvapaikanhakijat 2010–2014
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Myönteisten päätösten osuus tehdyistä päätöksis-
tä oli hieman edellisvuosia pienempi: esimerkiksi 
vuonna 2013 myönteisiä oleskelulupapäätöksiä oli 
45 % kaikista tehdyistä päätöksistä. Ero päätösja-
kaumassa edellisvuoteen verrattuna selittyy uudel-
la hakijaryhmällä, ukrainalaisilla, joita saapui vuon-
na 2014 merkittävästi aiempia vuosia enemmän ja 
joille tehdyt päätökset olivat pääosin kielteisiä. Maa-
hanmuuttovirasto katsoi Ukrainan kriisialueilta tule-
vien olevan oikeutettuja humanitaariseen suojeluun. 
Maan kiristyneestä tilanteesta huolimatta Ukrainas-
sa on kuitenkin edelleen turvallisia alueita, joten si-
säistä pakoa pidettiin yleensä mahdollisena. Sisäisen 
paon mahdollisuutta on kuitenkin harkittava hakija-
kohtaisesti yksilöllisin perustein. Siten jokaisen haki-
jan kohdalla tosiasiallinen paluumahdollisuus arvioi-
tiin hakijan henkilökohtaisen tilanteen perusteella.83 

 
KEHITTÄMISTOIMIA

Uudelleenlaadittu määritelmädirektiivi84 imple-
mentoitiin Suomessa 1.7.2014 voimaan tulleella ul-
komaalaislain muutoksella.  Valtaosa direktiiviin teh-
dyistä muutoksista ei aiheuttanut Suomessa tarvet-
ta tehdä lakimuutoksia. Ulkomaalaislain säännöksiä, 
jotka koskevat vainon syitä, suojelun tarjoamista, si-
säisen paon mahdollisuutta sekä pakolaisaseman ja 
toissijaisen suojeluaseman lakkauttamista, oli kui-
tenkin tarpeen täsmentää. Lisäksi lainmuutoksel-
la vahvistettiin pyrkimystä luoda uudelleen yhteys 
Suomeen ilman huoltajaa saapuneen alaikäisen ja 
hänen ulkomailla oleskelevan vanhempansa välille.

Lisäksi sisäministeriössä valmisteltiin vuoden 2014 
aikana lainmuutoksia uudelleenlaadittujen menette-
lydirektiivin85 ja vastaanottodirektiivin86 imple-
mentoimiseksi. Lainmuutokset koskivat ulkomaa-
laislakia sekä vastaanottolakia. Suomen turvapaik-
ka- ja vastaanottojärjestelmä vastasivat peruspiir-
teiltään direktiivien vaatimuksia jo ennestään. Ul-
komaalaislakiin tehtiin kuitenkin muutoksia, jotka 
parantavat turvapaikkajärjestelmän selkeyttä, läpi-
näkyvyyttä ja kansainvälistä suojelua hakevien yh-
denvertaista kohtelua.

Etenkin uusintahakemusten käsittelyä ja maasta 
poistamisen kieltämistä koskevaa menettelyä sel-
keytettiin. Vastaanottolain muutoksilla täsmennettiin 
haavoittuvassa asemassa olevien henkilöiden erityis-
tarpeiden arviointia, kansainvälistä suojelua hakevan 
majoitusta ja ilman huoltajaa olevan lapsen edusta-
jaa koskevia säännöksiä. Ulkomaalaislakia koskevat 

lainmuutokset vahvistettiin 6.3.2015 ja vastaanot-
tolakia koskevat 6.2.2015. Molemmat lainmuutok-
set tulevat voimaan 1.7.2015.

Uusi Dublin III-asetus87 tuli sovellettavaksi 
1.1.2014. Uusi asetus edellytti muutoksia muun 
muassa yksintulleiden alaikäisten perheenjäsenten, 
sisarusten ja sukulaisten tunnistamiseen liittyvään 
tietojenvaihtoon sekä lapsen edun arviointiin. Tä-
hän liittyen Maahanmuuttovirasto käynnisti ERF-ra-
hoitteisen Dublin tietokeskus -hankkeen. Hank-
keessa Dublin III-asetuksen tiedonvaihtoon liittyvät 
velvoitteet organisoitiin keskitetyksi prosessiksi, jon-
ka hoitamisesta vastaa Maahanmuuttoviraston Dub-
lin-tulosalueelle perustettu kansallinen yhteyspiste. 
Perhesiteiden tunnistamiseen, tietojenvaihtoon sekä 
lapsen edun tai riippuvuussuhteen arviointiin ja nii-
tä koskevaan kansalliseen tiedonhankintaan luotiin 
alustavat standardoidut toimintamallit. Prosesseja 
hiotaan edelleen käytännön kokemusten sekä par-
haat käytänteet -tietojenvaihdon pohjalta. Lisäksi 
komissio antanee vuoden 2015 puolella tietojenvaih-
tomenettelyihin liittyvän delegoidun säädöksen, joka 
tullaan huomioimaan valmistuttuaan. Myös siirtome-
nettelyihin liittyvä vakiomuotoinen tiedonvaihto tois-
ten jäsenvaltioiden kanssa keskitettiin vuonna 2014 
edellä mainitun kansallisen yhteyspisteen tehtäväk-
si, kun aiemmin siirtomenettelyn ilmoituksineen on 
hoitanut kokonaisuudessaan poliisi. 

Uusi asetus edellyttää myös jäsenvaltioiden sää-
tävän kansallisesti asianosaisen mahdollisuudes-
ta pyytää kohtuullisen ajan kuluessa tuomioistuinta 
lykkäämään siirtopäätöksen täytäntöönpanoa, 
kunnes muutoksenhaun tai uudelleen käsittelyn tu-
los on selvillä. 1.1.2014 jälkeen on käytännössä nou-
datettu seitsemän päivän määräaikaa, jonka jälkeen 
siirtopäätös voidaan panna täytäntöön, jos täytän-
töönpanokieltoa ei ole haettu eikä muuta estettä täy-
täntöönpanolle ole. Vastaava vaatimus sallia hakijan 
jäädä jäsenvaltion alueelle odottamaan täytäntöön-
panon kieltämistä tai keskeyttämistä koskevan ha-
kemuksen ratkaisemista löytyy myös uudelleenlaa-
ditusta menettelydirektiivistä. Lainmuutoksella, jolla 
implementoitiin uudelleenlaadittu menettelydirektii-
vi, säädettiinkin seitsemän päivän määräajasta ha-
kea täytäntöönpanon kieltämistä tai keskeyttämistä 
tilanteissa, joissa maasta poistamispäätös on täy-
täntöönpanokelpoinen ennen kuin tuomioistuin on 
ratkaissut asiaa koskevan valituksen. Säännös kos-
kee sekä vastuunmäärittämisasetuksen mukaisia 
siirtoja toiseen asetusta soveltavaan valtioon (ns. 

83 Helsingin Sanomat, 29.12.2014, Sadat ukrainalaiset hakeneet turvapaikkaa Suomesta
84 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/95/EU, annettu 13 päivänä joulukuuta 2011, vaatimuksista kolmansien maiden 
kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkilöiden määrittelemiseksi kansainvälistä suojelua saaviksi henkilöiksi, pakolaisten ja henkilöiden, 
jotka voivat saada toissijasta suojelua, yhdenmukaiselle asemalle sekä myönnetyn suojelun sisällölle (uudelleenlaadittu). Implementoitiin 
Suomessa lainmuutoksella HE 9/2014.
85 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/32/EU, annettu 26 päivänä kesäkuuta 2013, kansainvälisen suojelun myöntämistä tai 
poistamista koskevista yhteisistä menettelyistä (uudelleenlaadittu). Implementoitiin Suomessa lainmuutoksella HE 218/2014.
86  Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/33/EU, annettu 26 päivänä kesäkuuta 2013, kansainvälistä suojelua hakevien 
henkilöiden vastaanottoa jäsenvaltioissa koskevista vaatimuksista (uudelleenlaadittu). Implementoitiin Suomessa lainmuutoksella HE 
171/2014 vp.
87 Vastuunmäärittämisasetus 604/2013  eli ns. Dublin III-asetus
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Dublin-palautukset) että muita hakemuksen tutki-
matta jättämispäätökseen tai nopeutetun menet-
telyn käyttämiseen liittyviä käännyttämispäätök-
siä. Lisäksi säädettiin, ettei käännyttämispäätös-
tä panna täytäntöön ennen kuin täytäntöönpanon 
kieltämistä tai keskeyttämistä koskeva hakemus 
on ratkaistu. Ratkaisu on tehtävä seitsemän päivän 
kuluessa. Lainmuutos tulee voimaan 1.7.2015.88 

	 Lisäksi uusi asetus edellyttää henkilökohtaisen 
puhuttelun suorittamista vastuuvaltion määrittämi-
seksi. Suomessa henkilökohtainen puhuttelu on käy-
tännössä suoritettu samalla, kun poliisi tai rajatar-
kastusviranomainen on selvittänyt hakijan henkilöl-
lisyyden, matkareitin ja maahantulon. Käytäntö vah-
vistettiin edellä mainitulla lainmuutoksella. 

Uutta Eurodac-asetusta 603/2013 sovelletaan 
20.7.2015 lukien. Maahanmuuttovirasto on kesäl-
lä 2014 aloittanut valmistautumisen asetuksen so-
veltamiseen.

Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden pa-
rantaminen -hankkeen toimikausi päättyi vuoden-
vaihteessa. Sisäministeriön asettaman hankkeen toi-
mikausi oli 1.12.2011–31.12.2014. Hanke perustui 
hallitusohjelmaan, sillä turvapaikkahakemusten kä-
sittelyn nopeuttaminen on yksi hallitusohjelman kes-
keisistä tavoitteista maahanmuuton saralla. Hank-
keessa tarkasteltiin mahdollisuuksia tehostaa turva-
paikkapäätöksentekoa. Myös turvapaikkapäätösten 
laatuun kiinnitettiin huomiota. Vuoden 2014 vuosi-
raportti on hankkeen päättyessä samalla hankkeen 
loppuraportti. Kehittämistoimien vaikutuksesta tur-
vapaikkahakemusten keskimääräistä kokonaiskäsit-
telyaikaa on vuosina 2011–2014 pystytty laskemaan 
93 vuorokaudella: 263 vuorokaudesta 170 vuoro-
kauteen. Yhteenvetona tuloksista todetaan maahan-
muuttoviraston nopeuttaneen turvapaikkamenette-
lyä, poliisin turvapaikkatutkinnan toimivan vakiintu-
neesti, moniviranomaisyhteistyön tiivistyneen, muu-
toksenhaun nopeutuneen, vastaanottojärjestelmää 
sopeutetun ja kuntaan siirtymisen nopeutuneen.89  

	 Prosessin nopeuttamisen ohella myös turvapaik-
kapäätösten laatuun kiinnitettiin erityistä huomiota. 
Osana tehostamistoimia Maahanmuuttovirasto ke-
hitti turvapaikkapäätösten päätösanalyysiä ja raken-
teisti päätöksiä uudelleen. Yhdenmukainen päätösa-
nalyysi ja päätösten rakenne helpottaa ja nopeuttaa 
yksittäisen päätöksentekijän työtä ja varmistaa sa-
malla päätösten tasalaatuisuutta. Turvapaikkapää-
töksentekoon osallistuville järjestettiin myös koulu-

tusta eri aiheista, erityisesti Euroopan turvapaikka-
virasto EASO:n kehittämien koulutusmoduulien poh-
jalta. Turvapaikkapuhuttelu on keskeinen osa turva-
paikkahakemuksen tutkintaa ja siten työntekijöille 
järjestettiin esimerkiksi puhuttelukoulutusta.  

Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden paran-
taminen -hankkeessa tarkasteltiin erityisesti viran-
omaisten välisen yhteistyön tehostamista. Maa-
hanmuuttovirasto asetti operatiivista yhteistyö-
tä varten pysyvän yhteistyöryhmän, joka aloitti 
toimintansa vuoden 2014 alussa. Yhteistyöryhmäs-
sä ovat edustettuina Maahanmuuttovirasto, po-
liisi, poliisihallitus, Rajavartiolaitos sekä vastaan-
ottokeskukset. Yhteistyöryhmän tarkoituksena on 
suunnitella, koordinoida ja toteuttaa turvapaikka-
menettelyyn liittyvää käytännön yhteistyötä. Ta-
voitteena on turvapaikkaprosessin nopeuttaminen 
ja sitä kautta säästöt vastaanottokustannuksissa.90 

 
Sisäministeriö teki 17.9.2014 päätöksen esivalmiste-
lun käynnistämisestä koskien kansainvälistä suo-
jelua hakeville annettavaa yleistä oikeudellista 
neuvontaa. Ulkomaalaislain 95 a §:n mukaan kan-
sainvälistä suojelua hakevalle kerrotaan turvapaik-
kamenettelystä sekä hänen oikeuksistaan ja velvolli-
suuksistaan menettelyssä. Poliisi tai rajatarkastusvi-
ranomainen antaa tiedon hakijalle hänen jättäessään 
hakemuksen. Tiedon voi antaa myös Maahanmuutto-
virasto tai vastaanottokeskus mahdollisimman pian 
hakemuksen jättämisen jälkeen. Esivalmistelussa 
selvitetään, onko kansainvälistä suojelua hakeville 
annettavasta yleisestä oikeudellisesta neuvonnasta 
tarpeen säätää tarkemmin. Samalla selvitetään vaih-
toehtoisia tapoja neuvonnan järjestämiseksi.

KORKEIMMAN HALLINTO-OIKEUDEN 
TURVAPAIKKA-ASIOITA KOSKEVIA 
VUOSIKIRJAPÄÄTÖKSIÄ

KHO:2014:23 (7.2.2014)
Asiassa oli kysymys siitä, tuleeko turvapaikka-
hakemuksen yhteydessä ratkaista myös muu 
oleskelulupaperuste (työntekijän oleskelulu-
pa) ilman erillistä hakemusta. Ulkomaalaislain 
94 §:n 3 momentin mukaan turvapaikkamenettelyn 
yhteydessä tutkitaan ja ratkaistaan oleskeluoikeuden 
myöntäminen myös muilla esille tulevilla perusteilla. 
Lain esitöiden mukaan (HE 28/2003 vp) näillä perus-
teilla tarkoitetaan erityisesti kansainväliseen suoje-
luun liittyviä oleskelulupaperusteita. Sen lisäksi on 
tarkoitettu selvitettäväksi terveydelliset syyt ja muut 

88 HE 218/2014 vp  
89 Sisäministeriö, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014, Sisäministeriön julkaisu 9/2015
90 Op. cit. Sisäministeriö, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014

83 Helsingin Sanomat, 29.12.2014, Sadat ukrainalaiset hakeneet turvapaikkaa Suomesta
84 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/95/EU, annettu 13 päivänä joulukuuta 2011, vaatimuksista kolmansien maiden 
kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkilöiden määrittelemiseksi kansainvälistä suojelua saaviksi henkilöiksi, pakolaisten ja henkilöiden, 
jotka voivat saada toissijasta suojelua, yhdenmukaiselle asemalle sekä myönnetyn suojelun sisällölle (uudelleenlaadittu). Implementoitiin 
Suomessa lainmuutoksella HE 9/2014.
85 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/32/EU, annettu 26 päivänä kesäkuuta 2013, kansainvälisen suojelun myöntämistä tai 
poistamista koskevista yhteisistä menettelyistä (uudelleenlaadittu). Implementoitiin Suomessa lainmuutoksella HE 218/2014.
86  Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/33/EU, annettu 26 päivänä kesäkuuta 2013, kansainvälistä suojelua hakevien 
henkilöiden vastaanottoa jäsenvaltioissa koskevista vaatimuksista (uudelleenlaadittu). Implementoitiin Suomessa lainmuutoksella HE 
171/2014 vp.
87 Vastuunmäärittämisasetus 604/2013  eli ns. Dublin III-asetus
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olennaisesti maasta poistamisarviointiin vaikuttavat 
seikat. Maahanmuuttovirasto oli jättänyt turvapaik-
kamenettelyn yhteydessä tutkimatta turvapaikan-
hakijan työntekijän oleskelulupaa koskevan perus-
teen ja kehottanut hakijaa laittamaan vireille erilli-
sen oleskelulupahakemuksen työnteon perusteella. 
Hallinto-oikeus oli kumonnut Maahanmuuttoviras-
ton päätöksen ja katsonut, että Maahanmuuttovi-
raston olisi tullut ulkomaalaislain 94 §:n 3 momen-
tin perusteella tutkia turvapaikkahakemuksen yhtey-
dessä myös työntekoon liittyvä oleskelulupaperuste. 
Toisin kuin hallinto-oikeus, Korkein hallinto-oikeus 
katsoi, että työntekijän oleskeluluvan perustet-
ta ei ollut tarkoitettu ratkaistavaksi turvapaik-
kamenettelyn yhteydessä. Kysymys ei ollut ulko-
maalaislain 95 §:n 3 momentissa tarkoitetusta tur-
vapaikka-asiassa annettavaan ratkaisuun liittyvästä 
oleskelulupaperusteesta. Maahanmuuttovirasto oli 
voinut edellyttää erillisen työntekijän oleskelulupaa 
koskevan hakemuksen vireille laittamista ja jättää 
tutkimatta mainittua oleskelulupaa koskevan asian 
turvapaikkamenettelyn yhteydessä. Kansainvälistä 
suojelua koskevan hakemuksen hylkäävässä päätök-
sessä on otettava kantaa myös turvapaikanhakijan 
maasta poistamiseen. Turvapaikkahakemuksen vi-
reillä ollessa syntynyt työsuhde ei ollut käännyttämi-
sen kokonaisharkintaan olennaisesti vaikuttava seik-
ka. Korkein hallinto-oikeus kumosi hallinto-oikeuden 
päätöksen katsoen, ettei Maahanmuuttoviraston al-
kuperäistä päätöstä ei tullut muuttaa. 

KHO:2014:24 (7.2.2014)
Kysymys oli vastaavasta harkinnasta kuin edellises-
sä päätöksessä KHO:2014:23, eli tuleeko turva-
paikkahakemuksen yhteydessä ratkaista myös 
muu oleskelulupaperuste. Toisin kuin edellisessä 
päätöksessä, jossa kyse oli työntekijän oleskelulu-
vasta, tässä päätöksessä kysymys oli perhesiteen 
perusteella myönnettävästä oleskeluluvasta. Maa-
hanmuuttovirasto oli jättänyt turvapaikkamenette-
lyn yhteydessä tutkimatta perhesideperusteen ja 
kehottanut hakijaa laittamaan vireille erillisen oles-
kelulupahakemuksen perhesiteen perusteella. Hal-
linto-oikeus oli kumonnut Maahanmuuttoviraston 
päätöksen ja katsonut, että Maahanmuuttoviraston 
olisi tullut tutkia turvapaikkahakemuksen perusteel-
la myös perhesiteeseen liittyvä oleskelulupaperuste. 
Toisin kuin hallinto-oikeus, Korkein hallinto-oikeus 
katsoi, että myöskään perhesiteeseen perustu-
vaa oleskeluluvan perustetta ei ollut tarkoitet-
tu ratkaistavaksi turvapaikkamenettelyn yhtey-

dessä, vaan perhesiteeseen perustuvaa oleskelulu-
paa on ulkomaalaislaissa tarkoitettu haettavaksi eril-
lisellä oleskelulupahakemuksella, jonka yhteydessä 
hakija esittää lupahakemuksen ratkaisemiseksi tar-
peellisen selvityksen. Maahanmuuttovirasto oli per-
hesiteen tarkemmaksi selvittämiseksi voinut ohja-
ta turvapaikanhakijan tekemään erillisen oleskelu-
lupahakemuksen perhesiteen perusteella. Kansain-
välistä suojelua koskevan hakemuksen hylkääväs-
sä päätöksessä on kuitenkin otettava kantaa 
myös turvapaikanhakijan maasta poistamiseen. 
Muun muassa lapsen etu, perhe-elämän suoja 
ja ulkomaalaisen siteet Suomeen ovat maasta 
poistamisen kokonaisharkintaan liittyviä seik-
koja, jotka tulisi huomioida maasta poistamis-
ta koskevassa päätöksessä. Asianosainen oli sit-
temmin jättänyt erillisen oleskelulupahakemuksen 
perhesiteen perusteella. Näin ollen ja koska Maahan-
muuttovirasto ei ollut arvioinut perhesiteen merki-
tystä käännyttämisen kokonaisharkinnassa, hallin-
to-oikeuden päätöksen lopputuloksen muuttamiseen 
ei ollut perusteita. Asia palautettiin Maahanmuutto-
virastolle uudelleen ratkaistavaksi.

KHO:2014:35 (18.2.2014)
Asiassa oli kysymys poissulkemislausekkeen so-
veltamisesta ulkomaalaisen kohdalla, jonka 
epäillään tehneen törkeän rikoksen. Erityisesti 
kysymys oli siitä, kuinka vahva epäilyksen aste 
poissulkemislausekkeen soveltamiseen vaadi-
taan. Ulkomaalaislain 88 a §:n 2 momentin 2 koh-
dan mukaan oleskelulupa toissijaisen suojelun perus-
teella jätetään myöntämättä ulkomaalaiselle, jos on 
perusteltua aihetta epäillä, että hän on tehnyt törke-
än rikoksen. Maahanmuuttovirasto oli katsonut, et-
tä Etelä-Somaliasta kotoisin oleva henkilö olisi koti-
maansa yleisen turvallisuustilanteen perusteella tois-
sijaisen suojelun tarpeessa. Maahanmuuttovirasto oli 
kuitenkin soveltanut ulkomaalaislain 88 §:n 2 mo-
mentin 2 kohdan mukaista poissulkemislauseketta 
ja jättänyt toissijaisen suojeluaseman myöntämät-
tä, koska asianosaisen epäiltiin syyllistyneen Suo-
messa törkeään rikokseen. Lähtökohdaksi poissulke-
mislausekkeen soveltamisessa oli otettava kyseisen 
lainkohdan sanamuoto ”perusteltua aihetta epäillä.” 
Tällä katsottiin tarkoitettavan näyttöä, joka ei edel-
lytä tuomituksi tulemista, mutta joka ylittää pelkän 
olettamuksen tason. Lähtökohtaisesti lainkohta edel-
lyttää myös vahvempaa epäilyä kuin esitutkintala-
ki, jonka mukaan esitutkinta on käynnistettävä sil-
loin, kun on ”syytä epäillä”, että rikos on tehty. Har-
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kittaessa, täyttyykö vaatimus ”perusteltua aihetta 
epäillä” yksittäistapauksessa jo esitutkintavaihees-
sa vai edellytetäänkö asian siirtymistä ainakin polii-
silta syyteharkintaan, huomioon oli otettava muun 
muassa asian yksilölliset olosuhteet, kuten epäillyn 
rikoksen laatu ja sen aiheuttama vaara yleiselle jär-
jestykselle ja turvallisuudelle. Asianosainen oli valit-
tanut Maahanmuuttoviraston päätöksestä hallinto-oi-
keuteen, joka oli hylännyt valituksen. Asianosainen 
valitti edelleen Korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kor-
kein hallinto-oikeus hylkäsi valituksen. Poissulkemis-
lausekkeen sanamuoto on ”perusteltua aihetta epäil-
lä”. Korkein hallinto-oikeus katsoi, että soveltamis-
kynnykseksi ei ole säädetty törkeästä rikoksesta tuo-
mituksi tulemista tai sellaiseen syyllistymistä tai edes 
sellaisesta syytteeseen asettamista. Soveltamiskyn-
nys on siten tarkoituksellisesti asetettu näitä mata-
lammalle. Korkein hallinto-oikeus katsoi, että vaik-
ka pelkkä esitutkinnan käynnistäminen ei sel-
laisenaan merkitse poissulkemislausekkeen so-
veltamiskynnyksen ylittymistä, Maahanmuut-
tovirastolla oli tämän asian olosuhteissa ollut 
perusteltua aihetta epäillä asianosaisen syyl-
listyneen Suomessa törkeään rikokseen. Näin 
ollen poissulkemislauseketta oli Maahanmuuttovi-
raston alkuperäisen päätöksen mukaisesti tullut so-
veltaa asianosaisen kohdalla.

KHO:2014:114 (26.6.2014)
Asiassa oli kysymys kielianalyysin merkitykses-
tä tilanteessa, jossa henkilön katsotaan olevan 
kotoisin toisaalta kuin hän on itse ilmoittanut 
ja hänen suojeluasemansa Suomessa peruute-
taan tällä perusteella. Maahanmuuttovirasto oli 
peruuttanut Somalian kansalaiselle myönnetyn tois-
sijaisen suojeluaseman ja oleskeluluvan ja määrän-
nyt hänet karkotettavaksi Somaliaan (Somalimaa-
han). Syynä suojeluaseman peruuttamiseen ja kar-
kottamiseen oli kielianalyysin tulos, jonka mukaan 
asianosainen oli tosiasiassa kotoisin Somalimaas-
ta eikä Etelä-Somaliasta, kuten tämä oli kertonut. 
Asianosainen ei siten ollut toissijaisen suojelun tar-
peessa. Hallinto-oikeus oli hylännyt Maahanmuutto-
viraston päätöksestä tehdyn valituksen. Asianosai-
nen valitti edelleen Korkeimpaan hallinto-oikeuteen. 
Korkein hallinto-oikeus katsoi, että asiassa voitiin pe-
rustellusti katsoa, ettei asianosainen ollut kotoisin 
Etelä-Somaliasta vaan Somalimaasta. Korkeimman 
hallinto-oikeuden päätöksen mukaan asiaan vaikut-
tivat kielianalyysin tulos, vähäinen kotipaikkatunte-
mus sekä ja asiassa ilmenneet ristiriitaiset kertomuk-

set asianosaisen asuinpaikasta. Asianosaisen katsot-
tiin siten antaneen tietoisesti vääriä tietoja, jotka 
olivat vaikuttaneet päätöksen lopputulokseen. Kun 
asiassa ei ollut ilmennyt perusteita kansainvälisen 
suojelun myöntämiselle suhteessa Somalimaahan, 
hänelle myönnetty toissijainen suojeluasema oli tul-
lut peruuttaa ja hänet oli voitu määrätä karkotetta-
vaksi kotimaahansa.

KHO:2014:117 (30.6.2014)
Kysymys oli henkilön käännyttämisestä maahan, 
jonka kansalaisuuden hän voisi halutessaan 
saada, mutta jonka kansalaisena hän ei pidä 
itseään. Maahanmuuttovirasto oli hylännyt kansa-
laisuudeltaan tuntemattoman hakijan kansainvälis-
tä suojelua ja oleskelulupaa koskevan hakemuksen 
ja päättänyt käännyttää hänet Marokkoon. Hakija oli 
syntynyt Länsi-Saharan alueella, mutta asunut lähes 
koko elämänsä Algeriassa pakolaisleirillä. Hallinto-oi-
keus oli hylännyt Maahanmuuttoviraston päätökses-
tä tehdyn valituksen. Korkein hallinto-oikeus hylkä-
si valituslupahakemuksen kansainvälisen suojelun 
osalta, mutta myönsi valitusluvan siltä osin kun ky-
se oli oleskeluluvan myöntämisestä yksilöllisestä in-
himillisestä syystä. Asianosaisella ei ollut minkään 
maan kansalaisuutta. Hän ei kertomansa mukaan ol-
lut koskaan käynyt Länsi-Saharaa miehittävän Ma-
rokon alueella eikä ollut ollut tekemisissä Marokon 
viranomaisten kanssa. Korkein hallinto-oikeus kat-
soi, että asianosaisen pakottaminen siirtymään Ma-
rokkoon, johon hänellä ei ole mitään siteitä ja jon-
ka kanssa hän ei halua niitä luoda, ei olisi sopusoin-
nussa ihmisoikeuksien suojaa koskevien periaattei-
den kanssa. Pelkästään se seikka, että asianosainen 
voisi saada Marokon kansalaisuuden, ei välttämättä 
merkinnyt sitä, että hänen voitaisiin edellyttää ot-
tavan sitä vastaan. Henkilön pakottaminen vastoin 
tahtoaan ottamaan tietyn valtion kansalaisuus voisi 
merkitä hänen yksityiselämänsä suojaan puuttumis-
ta ja se olisi vastoin Suomen viranomaisille perustus-
lain 22 §:n mukaan kuuluvaa velvollisuutta turvata 
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. 
Korkein hallinto-oikeus kumosi Maahanmuuttoviras-
ton ja hallinto-oikeuden päätökset ja asia palautet-
tiin Maahanmuuttovirastolle uudelleen käsiteltäväksi.

KHO:2014:131 (25.8.2014)
Asiassa oli kysymys poissulkemislausekkeen so-
veltamisesta tilanteessa, jossa osallistuminen 
tekoihin ihmisyyttä vastaan on tapahtunut vir-
ka- tai peitetehtävissä toimittaessa. Maahan-
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muuttovirasto oli todennut Afganistanin kansalaisen 
olevan turvapaikan tarpeessa. Ulkomaalaislain 87 
§:n 2 momentin 1 ja 3 kohdan mukaan turvapaik-
ka jätetään kuitenkin myöntämättä ulkomaalaisel-
le, joka on tehnyt tai jonka on perusteltua aihetta 
epäillä tehneen rikoksen rauhaa vastaan, sotarikok-
sen tai rikoksen ihmiskuntaa vastaan. Maahanmuut-
tovirasto oli soveltanut asianosaisen kohdalla edel-
lä mainittua poissulkemislauseketta ja katsonut, et-
tei hänelle voida myöntää turvapaikkaa, koska hän 
oli syyllistynyt törkeään ei-poliittiseen rikokseen ko-
timaassaan. Hallinto-oikeus oli hylännyt Maahan-
muuttoviraston päätöksestä tehdyn valituksen. Kor-
kein hallinto-oikeus katsoi, että asianosaisen vastuu-
ta arvioitaessa merkitystä oli hänen työskentelyllään 
Afganistanin turvallisuuspalvelun vakoojana ja että 
tällaista toimintaa oli arvioitava rikoksia ihmisyyttä 
vastaan koskevan poissulkemislausekkeen valossa. 
Asianosainen oli tehtävässään soluttautunut terroris-
tijoukkoihin, saanut siellä ase- ja terroristikoulutuk-
sen sekä toiminut terroristijoukkojen komentajana. 
Korkein hallinto-oikeus katsoi, että poissulkemis-
lausekkeen soveltamisedellytyksiä arvioitaes-
sa ei ollut merkitystä sillä, että osallistuminen 
tekoihin ihmisyyttä vastaan oli ollut pakollista 
virka- tai peitetehtäviin osallistumisen vuoksi. 
Asiassa oli ollut perusteltua aihetta epäillä asianosai-
sen osallistuneen rikokseen ihmiskuntaa (ihmisyyttä) 
vastaan. Maahanmuuttoviraston ja hallinto-oikeuden 
päätösten lopputulosta ei muutettu.

KHO:2014:152 (20.10.2014)
Kyse oli asianosaisen kuulemisen tarpeellisuu-
desta tilanteessa, jossa hallintotuomioistuin 
käyttää päätöksessään uutta maatietoutta. 
Maahanmuuttovirasto oli hylännyt Venäjän federaa-
tion kansalaisten kansainvälistä suojelua ja oleske-
lulupaa koskevan hakemuksen sekä määrännyt hei-
dän käännytettäväksi kotimaahansa. Hallinto-oikeus 
oli hylännyt asianosaisten valituksen Maahanmuutto-
viraston päätöksestä. Hallinto-oikeus ei ollut varan-
nut asiamiehelle tämän pyytämää tilaisuutta lausua 
maatietoudesta, jota hallinto-oikeus käytti päätök-
sensä perusteluissa. Korkein hallinto-oikeus totesi, 
että hallintolainkäyttölain 34 §:n 1 momentin mu-
kaan viran puolesta hankitusta uudesta selvitykses-
tä tuli lähtökohtaisesti kuulla asianosaista. Arvioita-
essa tarpeellisuutta kuulla asianosaista hallinto-oi-
keuden käyttämästä maatietoudesta merkitystä oli 
kuitenkin sillä, koskiko hallinto-oikeuden hankkima 
maatietous välittömästi yksittäistä hakijaa. Toisek-

si oli otettava huomioon, missä määrin valituspe-
rusteet liittyivät käytetyn maatietouden luotet-
tavuuteen ja oliko maatieto samansisältöistä 
kuin Maahanmuuttoviraston asiassa esittämä 
selvitys. Olennaista muutoksenhakijoiden tilan-
teessa oli saadun tiedon sisällön samankaltai-
suus. Näin ollen menettelyvirheenä ei ollut pidettä-
vä sitä, ettei hallinto-oikeus ollut erikseen varannut 
muutoksenhakijoille tilaisuutta lausua päätöksensä 
perusteena käyttämästään maatietoudesta. Korkein 
hallinto-oikeus hylkäsi valituksen. 

MUU TURVAPAIKKA-ASIOITA KOSKEVA 
OIKEUSKÄYTÄNTÖ

HeHaO 06315/13/3106 (4.7.2014)
Helsingin hallinto-oikeus antoi ratkaisun asiassa, jo-
ka koski alaikäisen yksintulleen turvapaikanha-
kijan käännyttämistä hakemuksen käsittelystä 
vastuussa olevaan valtioon (ns. Dublin-menet-
tely). Maahanmuuttovirasto oli katsonut ratkaisus-
saan, että tilanteessa, jossa alaikäisen hakemus 
oli jo yhdessä valtiossa tutkittu ja asiasisällön 
osalta vastuunmäärittämisasetuksen tarkoitta-
malla tavalla hylätty, ei lapsen etu vaatinut si-
tä, että hakija pääsisi uudelleen turvapaikka-
menettelyyn toisessa valtiossa ja päätti kään-
nyttää hakijan asetuksen perusteella vastuus-
sa olevaan valtioon. Hallinto-oikeus hylkäsi Maa-
hanmuuttoviraston päätöksestä tehdyn valituksen. 
Maahanmuuttovirasto on tämän jälkeen noudatta-
nut samaa käytäntöä muissa vastaavanlaisissa ta-
pauksissa (2 kpl vuoden 2014 loppuun mennessä). 
Asetuksen 8 artiklan 4 kohtaa koskeva Unionin tuo-
mioistuimen tuomiota C-648/11 heijastava muuto-
sehdotus on parhaillaan käsiteltävänä neuvoston tur-
vapaikkatyöryhmässä.  
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91 Turun Sanomat, 28.10.2014, Syyrialaispakolaisille kuntapaikka muita nopeammin  
92 Sisäministeriö, tiedote 15.12.2014, Suomi jatkaa syyrialaispakolaisten vastaanottamista ensi vuoden pakolaiskiintiössä 
93 Valtioneuvosto, 9.2.2015, Vuoden 2015 lisätalousarvioesitys tukee kasvua, työllisyyttä ja investointeja

4.2. Kiintiöpakolaiset

Suomi vastaanottaa pakolaiskiintiössä YK:n pako-
laisasiain päävaltuutetun (UNHCR) pakolaisiksi kat-
somia henkilöitä tai muita kansainvälisen suojelun 
tarpeessa olevia ulkomaalaisia. UNHCR esittää uu-
delleensijoitettavaksi henkilöitä, jotka ovat lähteneet 
kotimaastaan tai pysyvästä asuinmaastaan toiseen 
maahan, johon he eivät kuitenkaan voi asettua asu-
maan pysyvästi. Suomen kiintiöpakolaispolitiikassa 
on painotettu erityisesti haavoittuvimpien ryhmien 
uudelleensijoittamista. Kiintiöstä on vuosittain va-
rattu kymmenesosa hätätapaukseksi luokiteltujen 
pakolaisten vastaanottamiseen, jolloin vastaanotto-
päätökset tehdään asiakirjojen pohjalta kiireellises-
sä menettelyssä. 

Suomessa eduskunta päättää vuosittain valtion ta-
lousarvion hyväksymisen yhteydessä, kuinka monta 
kiintiöpakolaista Suomi sitoutuu ottamaan. Vuodes-
ta 2001 alkaen Suomeen otettavien kiintiöpakolais-
ten määrä on ollut 750 henkilöä vuodessa.  Vuon-
na 2014 sovittiin 300 henkilön lisäkiintiöstä Syyrian 
kriisin vuoksi. Vuoden 2014 kokonaiskiintiö oli tällöin 
1 050 henkilöä. Kiintiö täyttyi lähes kokonaan: vuon-
na 2014 Suomeen valittiin 1 030 kiintiöpako-
laista. Todellisuudessa kuitenkin myös vuoden 2014 
kiintiön kautta Suomeen saapuu enemmän pakolai-
sia kuin valitut 1 030, koska joillekin valituille syn-
tyy lapsi ennen Suomeen saapumista. Siten 1 050 
henkilön kiintiö täyttyi lähes täydellisesti. 

Kiintiöpakolaisten kuntiin sijoittaminen on viime 
vuosina ollut ongelma heidän vastaanottamises-
saan. Kunnat päättävät pakolaisten vastaanotosta 
eikä kuntapaikkoja välttämättä löydy helposti kai-
kille valituille kiintiöpakolaisille. Lopputuloksena voi 
olla, että Suomeen jo valittu kiintiöpakolainen jou-
tuu odottamaan oleskelumaassa joitakin kuukausia 
tai jopa muutaman vuoden. Kaikille vuoden 2014 
kiintiössä valituille syyrialaispakolaisille kun-
tapaikka järjestyi kuitenkin nopeasti. Syyrian 
sota on ollut esillä tiedotusvälineissä. Se, että tä-
män ryhmän hätään on herätty, vaikuttikin varmas-
ti osaltaan kuntien innokkuuteen vastaanottaa juu-
ri syyrialaisia kiintiöpakolaisia.91 Kuntapaikkoja jär-
jestyi vuonna 2014 kuitenkin myös muille ryhmille, 
joista jotkut olivat odottaneet kuntapaikkaa jo pari 
vuotta. Yhtenä vaikuttimena kuntapaikkojen löyty-
miseen vuonna 2014 oli Työ- ja elinkeinoministeri-
ön Sylvia-hanke, jonka tarkoitus oli edesauttaa kiin-

tiöpakolaisten sekä muiden kansainvälistä suojelua 
saavien henkilöiden sijoittumista kuntiin. 

Työ- ja elinkeinoministeriön Sylvia-hanke tuki kun-
tia vuonna 2014 kiintiöpakolaisten sekä mui-
den kansainvälistä suojelua saavien henkilöi-
den sijoittamisessa kuntiin. Hankkeen toimikausi 
on 1.12.2013–31.5.2015 ja sen rahoitus tulee täy-
simääräisesti Euroopan Pakolaisrahastolta. Hank-
keessa kunnille on maksettu taloudellisia kannusti-
mia, järjestetty koulutusta kuntien kotouttamis- ja 
vastaanottotyötä tekeville, lisätty pakolaisuuteen 
liittyvää tietoa viestinnän avulla ja kehitetty hätäta-
pauksina tulevien kiintiöpakolaisten vastaanottoa. 
Työn tuloksena pakolaisten kuntapaikkoja on saatu 
edellisvuosia enemmän. Vuoden 2014 aikana noin 
20 uutta kuntaa teki sopimuksen pakolaisten vas-
taanotosta tai pakolaisia jo aiemmin vastaanottaneet 
kunnat korottivat kiintiötään vähintään 20 henkilöl-
lä. Yhteensä 1 167 kiintiöpakolaiselle saatiin sovittua 
kuntapaikka vuonna 2014. Kiintiöpakolaisia vastaan-
ottavia kuntia on Suomessa nyt noin 80. 

Joulukuussa 2014 tulevan vuoden pakolaiskiintiön 
määräksi päätettiin jälleen 750 henkilöä. Eduskun-
nan päätettyä kiintiön koon sisäministeriö teki kiin-
tiön kohdentamispäätöksen UNHCR:n esityksen pe-
rusteella. Sisäministeriö uutisoi 15.12.2014 Suomen 
jatkavan syyrialaispakolaisten vastaanottamista.92 
Vuoden 2015 pakolaiskiintiössä otetaan vastaan 350 
syyrialaista pakolaista, 150 kongolaista pakolaista 
eteläisestä Afrikasta ja 150 afganistanilaista pakolais-
ta Iranista. Lisäksi Suomi varautuu 100 hätätapauk-
sen vastaanottoon. Helmikuussa 2015 hallitus teki 
eduskunnalle lisätalousarvioesityksen. Esityksessä 
ehdotetaan kiintiön korottamista 300 henkilöl-
lä vuonna 2015. Siten vuoden 2015 kokonaiskiintiö 
tullee olemaan 1 050 henkilöä, kuten vuonna 2014.93 

Kiintiöpakolaisille perustettiin vuonna 2014 in-
ternet-sivusto (www.movingtofinland.fi). Suomeen 
valitut kiintiöpakolaiset voivat saada sivustolta tie-
toa Suomesta. Tarkoituksena on perehdyttää Suo-
meen valittuja kiintiöpakolaisia jo ennen heidän Suo-
meen saapumistaan. Sivustolla on hyödyllistä tietoa 
myös muille Suomeen aikoville maahanmuuttajille. 
Euroopan pakolaisrahasto rahoitti sivuston kehittä-
mistä. Sivuston kehittäminen oli jatkoa vuonna 2013 
aloitetulle kiintiöpakolaisten kotouttamishankkeelle.
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JULKINEN KESKUSTELU 
KIINTIÖPAKOLAISISTA

Kiintiöpakolaisten vastaanotosta uutisoitiin vuon-
na 2014 melko runsaasti. Monet paikalliset leh-
det kirjoittivat kuntiin saapuneista kiintiö-
pakolaisista ja heidän asettumisestaan uudelle 
paikkakunnalle.94 Erityistä huomiota näissä lehti-
jutuissa kiinnitettiin syyrialaisiin kiintiöpakolaisiin. 
Lehdissä uutisoitiin myös kunnissa järjestetyis-
tä tiedotustilaisuuksista, joissa kuntia kannustet-
tiin vastaanottamaan kiintiöpakolaisia.95	  
 
Suomen Pakolaisapu ehti kritisoida pakolaiskiinti-
ön pienentämistä takaisin edellisvuosien tasolle en-
nen kuin ehdotus vuoden 2015 lisäkiintiöstä oli teh-
ty.96 Vaihtoehtona kiintiön kasvattamiselle Pakolai-
sapu esitti muiden turvallisten reittien mahdol-
listamista, esimerkiksi humanitaaristen vii-
sumien järjestelmällistä myöntämistä.97 Myös 
muut järjestöt, kuten Suomen Punainen Risti ovat 
tehneet vastaavia ehdotuksia jo aiemmin. Ulkomi-
nisteriö arvioi, että Suomi on myöntänyt vuosittain 
muutamia humanitaarisia viisumeja. Suomessa val-
tiovalta on päättänyt, että pakolaispolitiikkaa har-
joitetaan lähinnä kiintiöiden kautta. Ulkoministeri-
ön passi- ja viisumiyksikön päällikkö Päivi Blinnikka 
totesi Yle Uutisille, ettei humanitaarinen viisumi ole 
niin yksinkertainen ratkaisu kuin järjestöt ovat an-
taneet ymmärtää: humanitaarisen viisumin myön-
täminen ei vielä takaa mitään. Henkilön saavuttua 
Suomeen humanitaarisen viisumin avulla ja haet-
tua turvapaikkaa hänen turvapaikkahakemuksensa 
arvioidaan ja ratkaistaan kuten kaikkien turvapai-
kanhakijoiden kohdalla. Vasta tällöin selviää, saako 
henkilö turvapaikan tai oleskeluluvan Suomeen.98 

 

94 Esim. Hufvudstadsbladet, 21.12.2014, Från kriget till lugnet i Ruukki; Savon Sanomat, 18.12.2014, Lisää syyrialaispakolaisia 
Kuopioon 
95 Keski-Pohjanmaa, 23.10.2014, Vetelissä tiedotettiin pakolaisista, ELY-keskus yrittää löytää uusia kuntapaikkoja 
kiintiöpakolaisille
96 Hufvudstadsbladet, 21.12.2014, ”Omriligt att sänka kvoten nu”
97 Kansan uutiset, 16.12.2014, Pakolaisten määrä kasvaa, Suomi auttaa vähemmän 
98 Yle uutiset, 20.6.2014, Järjestö: Humanitaarisesta viisumista apua pakolaisille
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4.3. Vastaanotto

Maahanmuuttovirasto ohjaa vastaanottokeskusten 
toimintaa. Vuonna 2014 vastaanoton piirissä 
oli keskimäärin 3 041 henkilöä. Vastaaonttojär-
jestelmää on sopeutettu hakijamääriä vastaavas-
ti. Vuoden 2014 aikana vähennettiin yhteensä 650 
paikkaa pienentämällä vastaanottokeskusten majoi-
tuskapasiteettia ja lakkauttamalla kokonaisia yksi-
köitä, koska vastaanottokeskusten käyttöasteet oli-
vat laskusuunnassa. Vuoden 2014 jälkipuolella uu-
sien turvapaikanhakijoiden määrä alkoi kuitenkin 
hiljalleen kasvaa ja vastaanottokeskusten käyttöas-
teet nousivat lähelle 90 %:a. Varsinkin transit-vas-
taanottokeskuksissa99 vapaiden paikkojen määrä su-
pistui liian pieneksi. Tämän johdosta jouduttiin pa-
lauttamaan aiemmin karsittuja majoituspaikkoja 
takaisin vastaanottokäyttöön. Vastaanottokeskus-
ten kapasiteettia lisättiin 270 paikalla, joista tran-
sit-paikkoja oli 130. Vastaanottokeskusten keski-
määräinen käyttöaste vuonna 2014 oli 83 %.100 

 

Ilman huoltajaa Suomeen saapuneet alaikäiset turva-
paikanhakijat majoittuvat erillisissä alaikäisyksiköis-
sä. Yksintulleiden alaikäisten määrä on pysynyt viime 
vuosina alhaisena ja myös alaikäisten vastaanot-
tojärjestelmää on sopeutettu hakijamääriä vas-
taavasti. Vuonna 2014 alaikäispaikkoja vähennettiin 
yhteensä 63. Punkalaitumen vastaanottokeskuksen 
alaikäistoiminta päättyi 1.2.2014 ja Siuntion alaikäi-
syksikön toiminta päättyi 1.5.2014. Lisäksi vuoden 
aikana supistettiin Oulun ja Espoon ryhmäkoteja sul-
kemalla kummastakin yksi 7-paikkainen osasto. Ala-
ikäisten turvapaikanhakijoiden määrä alkoi loppu-
vuotta kohden kasvaa hitaasti ja alaikäisyksiköiden 
käyttöasteet alkoivat nousta lähelle 100 %:a. Välil-
lä osa ryhmäkodeista toimi tilapäisesti ylipaikoilla. 
Tämän johdosta Mänttä-Vilppulan perheryhmäkodin 
kanssa tehtiin sopimus yksittäisten alaikäispaikkojen 
ostamisesta, mikäli yksikössä on vapaita paikkoja. 
Vuoden 2014 lopussa alaikäispaikkoja oli käytettä-
vissä yhteensä 77 ja lisäksi kaksi erillistä ostopalve-
lupaikkaa Mänttä-Vilppulan perheryhmäkodissa.101 

 
KEHITTÄMISTOIMIA

Kesällä 2014 päättyneen työ- ja elinkeinoministeri-
ön VIPRO II -hankkeen tavoitteena oli pakolaisten 
vastaanottoon liittyvän viranomaisyhteistyön kehit-
täminen. Euroopan pakolaisrahasto rahoitti hanket-
ta. Hankkeen päättyessä valmistui kaksi selvitystä. 

VERTTI-työryhmän selvitys koski kansainvä-
listä suojelua saaneiden muuttoa vastaanotto-
keskuksista kuntiin. Maahanmuuttovirasto vastaa 
turvapaikanhakijoiden vastaanottokeskusten ohjauk-
sesta. Kansainvälistä suojelua saavien kuntiin sijoit-
tamisesta puolestaan vastaa työ- ja elinkeinominis-
teriö yhdessä ELY-keskusten kanssa. Kuntaan muu-
tossa on käytössä kaksi mallia: tähän saakka ensi-
sijaisena pidetyn mallin mukaan ELY-keskus osoit-
taa kansainvälistä suojelua saaneelle kuntapaikan. 
Toisaalta kansainvälistä suojelua saanut henkilö voi 
muuttaa myös itsenäisesti vastaanottokeskukses-
ta kuntaan. Viime vuosina ELY-keskusten osoitta-
mia kuntapaikkoja ei ole ollut riittävästi tarjolla.102 

Itsenäisesti kuntaan muuttavien määrä onkin ny-
kyään suurempi kuin ELY-keskusten sijoittamien 
määrä: vuonna 2014 vastaanottokeskuksista kuntiin 
muutti itsenäisesti 1 267 henkilöä ja ELY-keskusten 
osoittamana 317 henkilöä.103 VERTTI-työryhmä esitti 
selvityksessä, että itsenäinen muutto vakiinnutetaan 
ohjatun ELY-keskus muuton rinnalle. Työryhmä pai-
notti myös viranomaisten yhteistyö- ja sopimuskäy-
täntöjen selkiyttämistä. 

Vipro II -hankkeen ALTTI-työryhmän selvitys 
keskittyi yksintulleiden alaikäisten turvapai-
kanhakijoiden vastaanottoprosessiin ja sen ke-
hittämiseen.104 Myös alaikäisten vastaanoton hal-
linto on jakautunut kahteen: turvapaikkaprosessin 
aikaisesta vastaanotosta vastaa Maahanmuuttovi-
rasto, kun taas oleskeluluvan saamisen jälkeen vas-
tuussa on työ- ja elinkeinoministeriö. Työryhmän 
antamien suositusten tarkoitus on yhtenäistää kah-
den hallinnon välisiä toimintatapoja ja selkeyttää ja 
lisätä viranomaisten yhteistyötä yksintulleiden ala-
ikäisten vastaanottojärjestelmän kehittämiseksi.105 

Vastaanottokeskusten työ- ja opintotoimintaa on ke-
hitetty yhteistyössä vastaanottokeskusten ja kan-
salaisjärjestöjen kanssa syksyllä 2014 alkanees-
sa hankkeessa. Maahanmuuttoviraston Mieli-
vok-hanke on rakentanut laadukkaita ryhmäin-
fopaketteja vastaanottokeskusten käyttöön ai-
heista, jotka tukevat etenkin turvapaikanhakijoiden 
hyvinvointia ja terveyttä ja lisäävät tietoisuutta suo-
malaisesta yhteiskunnasta ja lainsäädännöstä. Ryh-
mäinfot otetaan käyttöön vuoden 2015 aikana. 

99 Turvapaikkaa hakevat henkilöt sijoitetaan ensivaiheessa ns. transit-vastaanottokeskuksiin. Maahanmuuttoviraston suorittaman 
turvapaikkapuhuttelun jälkeen turvapaikanhakijat voidaan sijoittaa transit-keskuksista muihin vastaanottokeskuksiin odottamaan 
päätöstä turvapaikkahakemukseen.
100 Op. cit. Sisäministeriö, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014
101 Op. cit. Sisäministeriö, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014
102 Työ- ja elinkeinoministeriö, Kansainvälistä suojelua saavien muutto vastaanottokeskuksista kuntiin, Työ- ja elinkeinoministeriön 
julkaisuja, Konserni 26/2014
103  Op. cit. Sisäministeriö, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014
104 Työ- ja elinkeinoministeriö, Ilman huoltajaa tulleiden alaikäisten turvapaikanhakijoiden vastaanotto ja järjestelmän 
kehittämistarpeet, Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja, Konserni 29/2014
105 Aiheesta tarkemmin luvussa 4.4. Vastaanotto
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Yhtenä vastaanottotoiminnan strategisena tavoit-
teena on ollut muuttaa ns. odotusajan vastaan-
ottokeskusten106 toimintakonsepti laitostyyp-
pisestä toiminnasta hajautettuun asuntopoh-
jaiseen toimintamuotoon. Jatkossa laitosmaisia 
keskuksia olisivat enää alkuvaiheen transit-keskuk-
set Helsingissä, Turussa, Oulussa ja Lappeenran-
nassa. Tätä muutosta on viimeisten vuosien ai-
kana toteutettu niin, että varsinaisesti laitosmai-
sia odotusajan vastaanottokeskuksia ei enää ole.107 

4.4. Hallinnollisia muutoksia 
 
Suomessa harkitaan turvapaikkamenettelyn 
keskittämistä entistä enemmän Maahanmuut-
tovirastolle. Nykyisellään turvapaikkamenette-
lyn alkuvaihe eli hakemuksen vastaanottaminen ja 
henkilöllisyyden ja matkareitin selvittäminen kuu-
luu poliisille tai Rajavartiolaitokselle. Vuonna 2014 
poliisi otti vastaan yli 90 % turvapaikkahakemuk-
sista ja rajavartiolaitos puolestaan noin 10 % ha-
kemuksista.108 Hakemuksen vastaanottanut viran-
omainen suorittaa henkilöllisyyden ja matkareitin 
selvittämisen. Alkuvaiheen jälkeen turvapaikkaha-
kemuksen käsittely siirtyy poliisilta tai Rajavarti-
olaitokselta Maahanmuuttovirastolle, joka on vas-
tuussa turvapaikkaperusteiden selvittämisestä ja 
turvapaikkapäätöksen tekemisestä. Lopuksi vas-
tuu siirtyy jälleen poliisille, jonka tehtävä on antaa 
päätös tiedoksi asiakkaalle ja tarvittaessa huoleh-
tia maasta poistamisesta. Sisäministeriön poliisi-
osasto sekä maahanmuutto-osasto antoivat kesä-
kuussa 2013 toimeksiannon Poliisihallitukselle ja 
Maahanmuuttovirastolle selvittää turvapaikkapro-
sessin ensimmäisen vaiheen sekä turvapaikkapää-
töksen tiedoksiannon siirtämistä Maahanmuutto-
virastolle. Selvitystyötä varten asetettu työryhmä 
antoi elokuussa 2014 arviomuistion.109 Johtopää-
tösten mukaan toimivallan siirrolla olisi saavutetta-
vissa resurssisäästöjä. Nykytilassa turvapaikka- ja 
ulkomaalaislupa-asioilla ei ole selkeää prosessin-
omistajaa, jonka vastuulla olisi kokonaisuuden hal-
linta. Johtopäätösten mukaan turvapaikka-asioiden 
keskittäminen yhdelle taholle, joka on myös pää-
töksentekijä, lyhentäisi käsittelyaikoja ja siten vä-
hentäisi yhteiskunnalle kalliita vastaanottovuoro-
kausia. Työryhmän mukaan turvapaikkatutkinnan 
alkuvaiheen tehtävien siirtäminen poliisilta ja Raja-
vartiolaitokselta Maahanmuuttovirastolle on mah-
dollista. Turvapaikkapäätösten tiedoksiannon osal-
ta työryhmä esitti kuitenkin, että toimivalta säilyisi 
nykymallin mukaisesti poliisilla, sillä tiedoksiannot 
ovat tiiviisti sidoksissa maasta poistamispäätök-
siin. Sisäministeriö asetti helmikuussa 2015 hank-
keen, jossa valmistellaan esitystä tehtävien siirros-
ta. Näillä näkymin Maahanmuuttovirastolle oltaisiin 
siirtämässä joitakin osia turvapaikkamenettelyn al-
kuvaiheen tehtävistä, jotka nykyisellään kuuluvat 
poliisille ja Rajavartiolaitokselle. Vastaavan selvi-
tyksen kohteena on myös lupa-asioiden toimivallan 
jako (katso luku 3. Laillinen maahanmuutto).

106 Odotusajan vastaanottokeskuksilla tarkoitetaan keskuksia, joissa turvapaikanhakijat odottavat päätöstä 
turvapaikkahakemukselleen sen jälkeen, kun turvapaikkapuhuttelu on pidetty.
107 Op. cit. Sisäministeriö, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014 
108 Op. cit. Sisäministeriö, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014 
109 Op. cit. Poliisihallituksen julkaisusarja 5/2014, Arviomuistio ulkomaalaisasioiden siirrosta 



36 37

Vuosittainen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikkaa koskeva raportti – Suomi 2014 Vuosittainen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikkaa koskeva raportti – Suomi 2014

110 Aiheesta tarkemmin luvussa 4.1. Turvapaikanhakijat ja tehdyt päätökset
111 Lainmuutosta käsitelty yleisesti edellä luvussa 4.1. Turvapaikanhakijat ja tehdyt päätökset 
112 Sisäasiainministeriö, Maahanmuutto-osasto, Asettamispäätös 16.11.2011, Ulkomaalaisten säilöönottoa koskevien säännösten 
tarkistaminen 

5. Yksintulleet alaikäiset 
ja muut haavoittuvassa 
asemassa olevat

5.1. Yksintulleet alaikäiset

Suomeen saapuneiden yksintulleiden alaikäisten tur-
vapaikanhakijoiden määrä on laskenut suunnilleen 
aiemmalle tasolleen vuoden 2008 äkillisen nousun 
jälkeen, jolloin alaikäisten määrä kasvoi yllättäen 
edellisvuoden 96 hakijasta 706:een. Vuodesta 2011 
lähtien yksintulleita alaikäisiä on saapunut Suomeen 
hieman yli 150 vuosittain. Vuonna 2014 määrässä 
oli kuitenkin pientä kasvua: 196 ilman huoltajaa 
olevaa alaikäistä haki Suomesta turvapaikkaa 
vuonna 2014. Heistä noin 84 prosenttia oli poikia 
ja 16 prosenttia vastaavasti tyttöjä. Suurimmat läh-
tömaat olivat Somalia (48 alaikäistä hakijaa) ja Af-
ganistan (47 alaikäistä hakijaa). 

KEHITTÄMISTOIMET 

Vuonna 2014 toteutetut kehittämistoimet, jotka 
koskevat yksintulleita alaikäisiä turvapaikanhakijoi-
ta, olivat seurausta ennen kaikkea uudesta Dub-
lin-asetuksesta.110 

Lisäksi heinäkuussa 2014 voimaan tullut ulkomaa-
laislain muutos, joka koski uudelleenlaaditun mää-

Yksintulleet alaikäiset 
turvapaikanhakijat 2007–2014

 Lähde: Maahanmuuttovirasto

ritelmädirektiivin implementointia, aiheutti joitakin 
muutoksia yksintulleisiin alaikäisiin liittyen.111 Ulko-
maalaislain mukaan Maahanmuuttoviraston tulee 
lapsen edun toteutumiseksi jäljittää ilman huoltajaa 
olevan alaikäisen vanhemmat tai tosiasialliset huol-
tajat. Heinäkuun 2014 lainmuutoksella vahvistettiin 
entisestään pyrkimystä luoda uudelleen yhteys yk-
sintulleen alaikäisen ja hänen ulkomailla oleskelevan 
vanhempansa välille. Ulkomaalaislakia muutettiin 
vanhempien tai tosiasiallisten huoltajien jäljittämisen 
osalta siten, että kun aikaisemmin jäljittäminen on 
rajoittunut turvapaikanhakuvaiheeseen, lainmuutok-
sen myötä jäljittämistä tulee jatkaa tarvittaes-
sa vielä kansainvälisen suojelun päätöksen te-
kemisen jälkeenkin. Lainmuutoksen ei kuitenkaan 
odoteta tuovan merkittäviä muutoksia käytäntöihin. 
Tähänkin saakka jäljittäminen on Suomessa käynnis-
tetty kaikkien yksintulleiden alaikäisten kohdalla jo 
turvapaikanhakuvaiheessa, mikäli se on katsottu lap-
sen edun mukaiseksi ja käytännössä mahdolliseksi. 
Lisäksi jäljittämistä ei edelleenkään tule jatkaa koh-
tuuttoman kauan, vaan jatkamisesta päätetään yk-
sittäistapauksittain sen mukaan, arvioidaanko huol-
tajien tavoittaminen ylipäätään mahdolliseksi. Ylei-
sesti ottaen jäljittämisten suorittamista vuonna 
2014 vaikeutti jäljittämiskumppanin puuttumi-
nen Suomen aiemmin käyttämän jäljittämiskumppa-
nin lopetettua jäljittämiset joulukuussa 2013.

Kesällä 2014 valmistuneessa ALTTI-selvityksessä 
annettiin ehdotuksia yksintulleiden alaikäis-
ten turvapaikanhakijoiden vastaanottoproses-
sin kehittämiseksi (aihetta käsitelty luvussa 4.3. 
Vastaanotto).Turvapaikkaprosessin aikana alaikäi-
set majoittuvat yleensä alaikäisille tarkoitettuihin 
vastaanottokeskuksiin eli ryhmäkoteihin, joita hal-
linnoi Maahanmuuttovirasto. Oleskeluluvan saami-
sen jälkeen he siirtyvät perheryhmäkoteihin, joiden 
toiminnasta vastaa työ- ja elinkeinoministeriö. Kah-
tiajakautunut hallinto asettaa haasteita alaikäisyk-
siköiden valtakunnalliseen koordinointiin. Kun lapsi 
saa oleskeluluvan, saattaa hän joutua muuttamaan 
paikkakunnalta toiselle, koska ryhmäkodit ja perhe-
ryhmäkodit sijaitsevat eri puolilla Suomea. Selvityk-
sen johtopäätöksissä todetaan, että lapsen etuun pe-
rustuvan majoituksen jatkuvuuden takaaminen edel-
lyttää ryhmäkotien, perheryhmäkotien ja vastaan-
ottokeskusten sijoittumista toistensa läheisyyteen.

Sisäministeriössä on valmisteltu vuodesta 2011 läh-
tien ulkomaalaisten säilöönottoa koskevien säännös-
ten muuttamista.112 Säilöönoton säännösten tarkis-
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taminen liittyi hallitusohjelman linjauksiin yksintul-
leiden alaikäisten turvapaikanhakijoiden säilöön ot-
tamisen kieltämisestä ja säilöönoton vaihtoehtojen 
kehittämisestä. Sisäministeriössä valmisteltiin vuon-
na 2014 eduskunnalle hallituksen esitys ulkomaa-
laislain ja säilöönottolain muuttamiseksi. Syyskuus-
sa 2014 annetun hallituksen esityksen mukaan al-
le 15-vuotiaan ilman huoltajaa olevan alaikäi-
sen säilöönotto kielletään myös tilanteessa jossa 
hänen maasta poistamista koskeva päätös on tullut 
täytäntöönpanokelpoiseksi. Tätä vanhempien ilman 
huoltajaa maassa olevien lasten säilöönottoa maas-
ta poistamisen turvaamiseksi rajoitetaan ja alaikäis-
ten säilöönotto poliisin tiloissa kielletään.113 Esitys 
alaikäisten säilöönoton rajoittamisesta jakoi näke-
myksiä eduskunnassa. Esimerkiksi vihreiden mie-
lestä käsittelyssä oleva lakiesitys ei kiellä alaikäisten 
säilöönottoa riittävän kattavasti mahdollistaessaan 
edelleen yli 15-vuotiaiden säilöönoton.114 Esitys kui-
tenkin hyväksyttiin eduskunnassa äänestyspäätök-
sellä 14.3.2015. Äänestyksessä 162 kansanedusta-
jaa äänesti lainmuutoksen puolesta ja 23 lainmuu-
tosta vastaan. Tyhjiä ääniä annettiin 14 kappaletta.   

Hallitus totesi jo esitystä käsitellessään, että ta-
voitteena on myöhemmin poistaa esitykses-
sä asetettava 15 vuoden ikäraja, eli laajentaa 
säilöönottokielto koskemaan kaikkia maasta 
poistettavia yksintulleita alaikäisiä. Tähän liit-
tyen sisäministeriö teki kansainväliseen vertailuun 
perustuvan selvityksen vaihtoehdoista säilöönotol-
le. Kansainvälinen vertailu perustui suurelta osin 
Euroopan muuttoliikeverkoston syksyllä 2014 val-
mistuneeseen tutkimukseen Säilöönotto ja vaihto-
ehtoiset turvaamistoimet osana maahanmuuttopo-
litiikkaa.115 Sisäministeriön selvityksessä esitetään 
neljä mahdollista toimenpidettä turvaamistoimien 
kehittämiseksi: 1) nykyisten turvaamistoimien käy-
tön tehostaminen ja parempi tilastointi, 2) yhteistyö 
lastensuojeluviranomaisten kanssa, 3) asuinpaikka-
velvoitteet ja 4) sähköinen valvonta. Kaksi viimeis-
tä olisivat Suomessa uusia ja tarvitsevat riittävän 
valmistelun. Sisäministeriön 18.12.2014 antaman 
mediatiedotteen mukaan asian valmistelu jatkuu 
hallituksen asettamien tavoitteiden mukaisesti.116 

	 Järjestösektori kritisoi voimakkaasti sitä, et-
tei alaikäisten säilöönottoa kielletty kokonaan 
lainmuutoksessa. Esimerkiksi Amnesty Internatio-
nalin Suomen osasto totesi lakiesityksen olevan riit-
tämätön. Amnestyn Suomen osaston toiminnanjoh-
taja Frank Johansson totesi, että lakiesitys ei paran-
na säilöön otettujen oikeusturvaa ja lisäksi se pettää 

alkuperäisen lupauksen lasten säilöönoton lopetta-
misesta.117 Hallituksen ilmoitus tavoitteesta laajen-
taa säilöönottokielto koskemaan kaikkia yksintullei-
ta alaikäisiä ei riittänyt rauhoittamaan Amnestyn kri-
tiikkiä: Johansson totesi, että hallitus olisi voinut pi-
tää lupauksensa ja kieltää lasten säilöönoton jo ky-
seisessä esityksessä. 

113 HE 172/2014 vp. 
114 Keskipohjanmaa (STT), 2.10.2014, Kiistaa alaikäisten turvapaikanhakijoiden säilöönotosta
115 Euroopan muuttoliikeverkosto (EMN), The use of detention and alternatives to detention in the context of immigration 
policies, Synthesis Report for the EMN Focussed Study 2014
116 Sisäministeriö, tiedote 18.12.2014, Selvitys kartoittaa säilöönoton vaihtoehtoja
117 Amnesty International, 26.9.2014, Hallituksen lupaus yhä lunastamatta – lasten säilöönotto Suomessa jatkuu
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5.2. Muut haavoittuvassa 
asemassa olevat

Joutsenon vastaanottokeskuksen yhteyteen perus-
tettiin uusi 30-paikkainen säilöönottoyksikkö, jo-
ka erikoistuu haavoittuvien ryhmien majoitta-
miseen.118 Uudessa säilöönottoyksikössä on erillinen 
osasto perheille ja haavoittuvassa asemassa olevil-
le. Etenkin yksintulleiden alaikäisten säilöönottoa on 
kritisoitu Suomessa, mutta myös perheen mukana 
hakevien lasten säilöönotto on aiheuttanut kritiikkiä. 
Ennen uuden säilöönottoyksikön perustamista vuon-
na 2014 Suomessa oli vain yksi säilöönottoyksikkö, 
Helsingissä sijaitseva Metsälän säilöönottoyksikkö. 
Metsälän säilöönottoyksikköä on arvosteltu lapsi-
perheille ja muille haavoittuvassa asemassa oleville 
sopimattomaksi. 

Suomessa valmisteltiin uusi yhdenvertaisuuslain-
säädäntö. Hallitus antoi asiasta esityksen eduskun-
nalle 3.4.2014119 ja uusi yhdenvertaisuuslainsäädän-
tö tuli voimaan vuoden 2015 alussa. Uusi laki antaa 
aiempaa laajempaa suojaa syrjinnältä. Lakia sovel-
letaan julkisen toiminnan lisäksi yksityiseen toimin-
taan. Velvoite edistää yhdenvertaisuutta laajeni kos-
kemaan viranomaisten lisäksi koulutuksen järjestäjiä 
ja oppilaitoksia sekä työnantajia. Syrjityn oikeustur-
vaan tehtiin myös käytännön parannuksia. Aiemmin 
syrjityksi joutuneen mahdollisuudet saada esimer-
kiksi neuvoja ja oikeusapua olivat erilaiset sen mu-
kaan, mikä katsottiin syrjinnän perusteeksi. Myös 
viranomaisvalvonnassa oli eroja. Uuden lainsäädän-
nön mukaan suoja syrjinnältä on yhtäläinen riippu-
matta siitä, perustuuko syrjintä etniseen alkuperään, 
ikään, kansallisuuteen, kieleen, uskontoon, vakau-
mukseen, mielipiteeseen, terveydentilaan, vammai-
suuteen, seksuaaliseen suuntautumiseen tai muuhun 
henkilöön liittyvään syyhyn. Entinen vähemmistö-
valtuutettu muutettiin yhdenvertaisuusvaltuu-
tetuksi, jonka toimiala kattaa kaikki syrjintäperus-
teet sukupuolta ja sukupuoli-identiteettiä lukuun ot-
tamatta. Sukupuolisyrjinnän kiellosta ja sukupuolten 
tasa-arvosta säädetään edelleen tasa-arvolaista.120 
Yhdenvertaisuusvaltuutetun tehtävä siirtyi oikeus-
ministeriön hallinnonalalle.121 Myös etnisten suhtei-
den neuvottelukunta (ETNO) siirtyi sisäministeriös-
tä oikeusministeriön hallinnon alaisuuteen 1.1.2015.

118 Sisäministeriö, tiedote 26.9.2014, Ministeri Räsänen: Uusi säilöönottoyksikkö vähentää tarvetta sijoittaa säilöön otettuja 
poliisin tiloihin
119 HE 19/2014 vp  
120 Oikeusministeriö, tiedote 30.12.2014, Uusi yhdenvertaisuuslaki voimaan ensi vuoden alusta
121 Sisäministeriö, tiedote 29.12.2014, Vuodenvaihteen muutoksia sisäministeriön hallinnonalalla  
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6. Ihmiskaupan 
torjuminen 

TURVAPAIKKA- JA 
OLESKELULUPAMENETTELYSSÄ HAVAITUT 
VIITTEET IHMISKAUPASTA

Maahanmuuttoviraston havaitsemat viitteet ihmis-
kaupasta havaitaan yleensä henkilön hakiessa joko 
turvapaikkaa tai oleskelulupaa. Vuonna 2014 viitteitä 
ihmiskaupasta havaittiin yhteensä 59 turvapaikan- 
tai oleskeluluvanhakijan kohdalla.122 Suomessa ole-
valle ihmiskaupan uhrille voidaan tietyin edellytyk-
sin myöntää tilapäinen oleskelulupa ihmiskaupassa 
uhriutumisen perusteella. Vuonna 2014 ihmiskaupan 
uhrin oleskelulupia myönnettiin 23 kappaletta. Lisäk-
si 9 henkilölle, joiden kohdalla oli viitteitä ihmiskau-
pasta, myönnettiin oleskelulupa muilla perusteilla.

IHMISKAUPAN UHRIEN 
AUTTAMISJÄRJESTELMÄ 

Ihmiskaupan uhrien auttamisjärjestelmä toimii osa-
na Joutsenon vastaanottokeskusta. Auttamisjärjes-
telmä ylläpitää tilastoja auttamisjärjestelmään ha-
keutuneista ja järjestelmään otetuista henkilöistä.123 

Vuoden 2014 viimeisenä päivänä ihmiskaupan 
uhrien auttamisjärjestelmässä oli 85 henkilöä. 
Uusia asiakkaita auttamisjärjestelmään vuonna 2014 
otettiin 50. Auttamisjärjestelmän asiakkaat edustivat 
yhteensä 29 eri kansallisuutta. Yksittäisistä kansalli-
suuksista vahvimmin edustettuna oli Nigeria. Asiak-
kaista valtaosa, noin kolme neljännestä, oli naisia ja 
yksi neljännes miehiä. Suurimman osan auttamisjär-
jestelmän asiakkaista arvioitiin joutuneen seksuaali-
sen hyväksikäytön uhreiksi (53 % asiakkaista). Vuo-
den 2014 uusien asiakkuuksien kohdalla seksuaali-
seen hyväksikäyttöön uhriutuminen oli tätäkin ylei-
sempää (64 % vuonna 2014 järjestelmän piiriin tul-
leista asiakkaista). Seksuaalisessa hyväksikäytössä 
uhriutuminen oli yleensä tapahtunut ulkomailla. Seu-
raavaksi eniten oli työvoiman hyväksikäyttöön liit-
tyvän ihmiskaupan uhriksi joutuneita asiakkaita (38 
% asiakkaista). Heistä valtaosa oli uhriutunut Suo-
messa, tyypillisesti siivous- tai ravintola-alalla.124 

KEHITTÄMISTOIMIA

Joutsenon ja Oulun vastaanottokeskusten ihmis-
kaupan vastainen yhteistyöhanke HAPKE 2 
voitti kansallisen rikoksentorjuntakilpailun 
vuonna 2014.125 Hankkeen tavoitteena oli eten-
kin työvoiman hyväksikäyttöön liittyvän ihmiskau-
pan torjunta. Toiminta keskittyi vastaanottojärjes-
telmässä oleviin turvapaikanhakijoihin. Hankkeella 

Auttamisjärjestelmän uudet asiakkaat

 Lähde: Joutsenon vastaanottokeskus, auttamisjärjestelmä

Auttamisjärjestelmän asiakkaat 
uhriutumistyypin perusteella vuonna 
2014

 Lähde: Joutsenon vastaanottokeskus, auttamisjärjestelmä

122 Tilastointi perustuu Maahanmuuttoviraston ihmiskauppa-asiantuntijan tietoon tulleisiin tapauksiin eikä ole aukoton. 
Ihmiskauppaviitteillä ei tarkoiteta, että henkilö olisi todettu ihmiskaupan uhriksi. Ihmiskauppaviitteeksi lasketaan, jos 
viranomaisella heräsi epäilys, että tapaukseen saattaa liittyä ihmiskauppaa. 
123 Auttamisjärjestelmän tilastot koskevat ainoastaan auttamisjärjestelmän tietoon tulleita henkilöitä ja tapauksia. Koko 
ihmiskauppailmiön laajuus Suomessa on jonkin verran korkeampi, kuin mitä tilastot osoittavat.
124 Joutsenon vastaanottokeskus, 31.12.2014, Ihmiskaupan uhrien auttamisjärjestelmän tilannekatsaus 1.1.–31.12.2014
125 Oikeusministeriö, tiedote 17.9.2014, Rikoksentorjuntaneuvosto: Työperäisen ihmiskaupan torjuntahanke voitti kansallisen 
rikoksentorjuntakilpailun 2014 
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pyrittiin parantamaan palvelujärjestelmän mahdol-
lisuuksia ja kykyä ehkäistä ihmiskauppaa sekä tun-
nistaa ja auttaa ihmiskaupan uhreja. Hanke sisälsi 
useita osa-alueita: esimerkiksi Joutsenon vastaanot-
tokeskuksen hallinnoimalle ihmiskaupan uhrien aut-
tamisjärjestelmälle rakennettiin toimintakäsikirja, ih-
miskauppa.fi -sivustoa kehitettiin edelleen ja lähes 
kaikissa Suomen vastaanottokeskuksissa järjestet-
tiin ihmiskaupan vastaisia työpajoja. 

Sisäministeriön poliisiosastolle perustettiin ih-
miskauppakoordinaattorin tehtävä. Koordinaat-
tori aloitti tehtävässä 1.6.2014. Ihmiskauppakoordi-
naattorin tehtävänä on muun muassa yhteen sovittaa 
poikkihallinnollisia ihmiskaupan torjuntaan liittyviä 
asioita sekä osallistua kansainväliseen yhteistyöhön. 
Koordinaattori myös kehittää yhteistyötä viran-
omaisten ja kolmannen sektorin toimijoiden välillä.126 

Sisäministeriössä vuodesta 2012 lähtien käynnissä 
ollut ihmiskauppalakihanke eteni hallituksen 
esitysvaiheeseen. Valtioneuvosto antoi 27.11.2014 
eduskunnalle esityksen vastaanotosta annetun lain 
ja ulkomaalaislain muuttamisesta.127 Esityksen tar-
koituksena on kehittää ihmiskaupan uhrien autta-
misjärjestelmää. Pääosin kyse on nykykäytäntöjen 
tuomisesta lakiin. Muutoksilla auttamisjärjestelmäs-
tä tehdään läpinäkyvämpi ja selkeämpi kokonaisuus. 
Tarkoituksena on turvata uhrien yhdenvertainen 
kohtelu ja selkeyttää viranomaisten välistä työnja-
koa. Ehdotetusta laista kävisi entistä selkeämmin il-
mi muun muassa se, mitä auttamistoimilla käytän-
nössä tarkoitetaan ja millä edellytyksillä ihmiskau-
pan uhrien auttaminen voidaan aloittaa ja lopettaa. 
Auttamisjärjestelmään pääsisi jatkossakin matalalla 
kynnyksellä ilman, että ihmiskaupparikoksen tapah-
tumisesta olisi täyttä varmuutta. Hallituksen esitys 
täsmentää lainsäädännössä tällä hetkellä vallitsevaa 
epäselvyyttä siitä, voivatko auttamisjärjestelmään 
päästä myös ihmiskaupan uhrit, joilla on kotikunta 
Suomessa. Jatkossa laissa ilmaistaisiin selkeästi, et-
tä myös he ovat oikeutettuja apuun. Lakiin on lisäk-
si ehdotettu uutena asiana 1–3 kuukaudeksi annet-
tava toipumisaika. Vastedes myös laillisesti maassa 
oleskelevilla ihmiskaupan uhreilla olisi oikeus toipu-
misaikaan, jolloin esitutkintaviranomainen tai syyt-
täjä ei vielä ottaisi heihin yhteyttä ihmiskauppari-
koksen selvittämiseksi. Nykyisin tällainen mahdol-
lisuus on tarjolla vain luvatta maassa oleskeleville 
ulkomaalaisille, joille voidaan myöntää toipumisai-
kaa vastaava harkinta-aika ulkomaalaislain nojal-

126 Sisäministeriö, verkkouutinen 11.9.2014, Ihmiskaupan vastaista viranomaisyhteistyötä tehostettava 
127 HE 266/2014 vp; Sisäministeriö, tiedote 27.11.2014, Ihmiskaupan uhrien auttamisjärjestelmää kehitetään

la. Uhria autettaisiin heti, vaikka hän ei olisi valmis 
osallistumaan rikoksen selvittämiseen. Ihmiskaup-
palakihankkeen taustalla on hallitusohjelman linja-
us, jonka mukaan lainsäädäntöä tulee kehittää ih-
miskaupan torjumiseksi, uhrien suojelemiseksi ja oi-
keusturvan parantamiseksi. 27.11. annetun esityk-
sen tavoitteena on toteuttaa ne säädösmuutokset, 
jotka on todettu tällä hetkellä auttamisjärjestelmän 
käytännön työn ja sen jatkokehittämisen kannalta 
keskeisimmiksi. Mahdollinen laajempi auttamisjär-
jestelmän ja sitä koskevan lainsäädännön kehittä-
mistyö toteutetaan sen jälkeen, kun nyt esitettävien 
muutosten toimivuudesta on kertynyt kokemusta.

■ Seksuaalinen hyväksikäyttö
■ Työperäinen hyväksikäyttö
■ Muu hyväksikäyttö
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7. Maahanmuutto- ja 
kehityspolitiikka

Kehitystä tukeva politiikkajohdonmukaisuus pyrkii 
siihen, että eri politiikan alat toimivat johdonmukai-
sesti samaan suuntaan luoden edellytyksiä kehitys-
maiden kestävälle kehitykselle ja köyhyyden poista-
miselle. Nykyinen hallitusohjelma ja kehityspoliitti-
nen toimenpideohjelma (2012) määrittelevät muut-
toliikkeen yhdeksi johdonmukaisuustyön painopis-
tealueeksi. Myös Maahanmuuton tulevaisuus 2020 
-strategiassa todetaan maahanmuuttopolitiikan yh-
teys ulko- ja kehityspolitiikkaan ja peräänkuulute-
taan tietämyksen lisäämistä kyseisten politiikan alo-
jen vaikutuksista toisiinsa. Valtioneuvosto antoi tou-
kokuussa 2014 eduskunnalle selonteon kehityspoli-
tiikan vaikuttavuudesta ja johdonmukaisuudesta.128 

Eduskunta antoi selonteon perusteella kannanoton, 
jossa valtioneuvoston edellytetään ryhtymään toi-
menpiteisiin kehityspoliittisen johdonmukaisen vah-
vistamiseksi edelleen.129 Tämän seurauksena vuon-
na 2014 alettiin kehittää tiiviimpää muuttoliik-
keeseen ja kehitykseen liittyvää yhteistyötä 
ulkoasiainministeriön ja sisäministeriön sekä 
muiden relevanttien tahojen välillä. Yhteistyön 
kehittäminen tulee jatkumaan vuonna 2015. Esimer-
kiksi siirtolaisten rahalähetyksiin ja niiden suuntaa-
miseen kehitystä tukeviksi on kysymys, johon yh-
teistyössä tullaan kiinnittämään huomiota. 

Suomalaiset siirtolaistaustaiset kansalaisjärjestöt 
ovat aktiivisia kehitysyhteistyössä, erityisesti Suo-
men somalidiasporan järjestöt. Ulkoministeriö ra-
hoitti kansalaisjärjestöille tarkoitetuista kehitysyh-
teistyövaroista yhteensä 27 kansalaisjärjestöä ja nii-
den 27 hanketta Somaliassa vuonna 2014. Tuki oli 
yhteensä noin 3,8 miljoonaa euroa. Yli puolet tues-
ta kanavoitui maahanmuuttajataustaisten järjestöjen 
kautta. Yksi tärkeimmistä vuonna 2014 käynnissä ol-
leista hankkeista on terveysalan ammattilaisten 
koulutushanke, jonka tavoitteena on vahvistaa 
terveyssektoria Pohjois-Somaliassa kehittämäl-
lä sen henkilöresursseja. Somalian terveyspalvelut 
ovat romahtaneet lähes 20 vuotta jatkuneen sotimi-
sen ja hallinnon puutteen takia. Ammattitaitoises-
ta työvoimasta on pulaa eikä varoja ole ollut tarvit-
tavaan infrastruktuuriin ja välineistöön. Esimerkik-
si kätilöitä on todella vähän. Hanketta toteuttavat 
Suomen somalidiasporan terveysalan ammattilaiset, 

jotka matkustavat alueelle kouluttamaan paikallisia 
terveysalan työntekijöitä. Suomen somalidiasporassa 
on paljon terveysalan ammattilaisia, jotka ovat kou-
luttautuneet ammattiinsa Suomessa. Hankkeen ta-
voitteena on kouluttaa paikallisia alan ammattilaisia 
kouluttajiksi, jotka voivat jakaa tietojaan ja taitojaan 
koko alueelle myös hankkeen päättymisen jälkeen. 
Näin toiminnan kehitysvaikutus saadaan kestävälle 
pohjalle. Hankkeeseen pyritään valitsemaan nais-
puolisia terveysammattilaisia, jotka pystyvät autta-
maan naisten terveyden parantamisessa ja samal-
la tarjoamaan paikallisille naisille esimerkin naisten 
tuloksekkaasta toiminnasta yhteiskunnassa. Han-
ke on kahdenvälinen ja sitä toteuttaa kansainväli-
nen siirtolaisjärjestö IOM (International Organization 
for Migration). Hanke on kolmas ja viimeinen vaihe 
terveysosaajien koulutushanketta Somalimaassa ja 
Puntmaassa. Hanke toteutetaan 2014–2016. Hank-
keen kolmannessa vaiheessa keskitytään entistä voi-
mallisemmin tukemaan ja seuraamaan sitä, että an-
nettu koulutus on sisäistetty ja sitä pystytään toteut-
tamaan myös ulkopuolisten kouluttajien lähdettyä.

128 Valtioneuvoston selonteko kehityspolitiikan vaikuttavuudesta ja johdonmukaisuudesta, 8.5.2014, Kohti reilumpaa maailmaa 
ilman köyhyyttä 
129 Eduskunnan kirjelmä 26/2014 
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8. Sääntöjen vastainen 
maahanmuutto130

  
LUVATTOMASTI MAASSA TAVATUT 

Poliisin mukaan Suomessa tavattiin vuoden 2014 
aikana 2 933 laittomasti maassa oleskellut-
ta henkilöä. Lukumäärä on pienempi kuin edellis-
vuonna (2013: 3 368). Tilastointi perustuu tapauk-
siin, jotka on kirjattu tutkintanimikkeillä turvapaik-
katutkinta tai ulkomaalaisrikkomus. Turvapaikkatut-
kinnan osalta on huomioitu tapaukset, joissa henkilö 
on tavattu sisämaassa eikä hänellä ole maassa oles-
keluun oikeuttavaa matkustusasiakirjaa eikä hän ole 
EU-kansalainen. Ulkomaalaisrikkomuksista on huo-
mioitu tapaukset, joissa henkilö ei ole EU-kansalai-
nen. 

ULKOMAALAISVALVONNAN KEHITTÄMINEN

Sisäministeriössä valmisteltiin lainmuutos, jolla sel-
keytettiin ulkomaalaisvalvonnan periaatteita 
ja ulkomaalaisvalvontaa suorittavien toimival-
tuuksia. Lakihanke perustui laittoman maahantulon 
vastaiseen toimintaohjelmaan 2012–2015. Ulkomaa-
laislain turvaamistoimia käsittelevän luvun otsikkoa 
ehdotettiin muutettavaksi: Turvaamistoimet ja ulko-
maalaisvalvonta (aiemmin: Turvaamistoimet). Kysei-
seen lukuun ehdotettiin myös kahta uutta säännös-
tä. Toisessa ehdotetussa säännöksessä määritellään, 
mitä ulkomaalaisvalvonta on ja mitä periaatteita sen 
toteuttamisessa tulee noudattaa (suhteellisuusperi-
aate ja vähimmän haitan periaate). Samassa sään-
nöksessä todetaan myös, että valvontatoimenpide 
ei saa perustua henkilön todelliseen tai oletettuun 
etniseen alkuperään, vaan sen tulee perustua val-
vontaviranomaisen yleisiin tietoihin ja kokemukseen.

Lisäksi lakiin lisättiin poliisille ja Rajavartiolaitok-
selle oikeus suorittaa ulkomaalaisvalvontaa myös 
julkisrauhan piiriin kuuluvissa paikoissa, kuten ra-
vintoloissa, liiketiloissa ja rakennustyömailla. Uudis-
tuksen tavoite on parantaa viranomaisten mahdolli-
suutta torjua harmaata taloutta. Ulkomaalaisvalvon-
taa tehtäessä on mahdollista havainnoida myös viit-
teitä ihmiskaupasta ja muista vastaavista rikoksista. 

Lainmuutos vahvistettiin 6.3.2015 ja se tulee voi-
maan 1.5.2015.131

130 Termin englanninkielinen vastine on ’irregular migration’. Suomenkielinen käännös ’sääntöjen vastainen maahanmuutto’ 
perustuu EMN:n uusimpaan sanastoon (EMN Glossary, version 3.0). Aiemmissa suomenkielisissä EMN-raporteissa ja EMN 
sanaston versiossa 2.0 on käytetty Suomen lainsäädännössäkin käytettyä termiä ’laiton maahanmuutto’. Uusi käännös 
’sääntöjen vastainen maahanmuutto’ on tätä laajempi käsite ja vastaa siten paremmin englanninkielistä vastinettaan. 
131 HE 169/2014 
132 Erikoissairaanhoitolaki 1062/1989 3 § 2 mom. ja terveydenhuoltolaki 1326/2010 50 § 1 mom.  
133 Ilmo Keskimäki, Eeva Nykänen, Hannamaria Kuusio, Paperittomien terveyspalvelut Suomessa, Terveyden ja Hyvinvoinnin 
laitos (THL), Helsinki 2014

PAPERITTOMIEN TERVEYSPALVELUT

Suomessa keskusteltiin vuonna 2014 paperittomi-
en henkilöiden oikeudesta terveyspalveluihin. 
Paperittomilla henkilöillä tarkoitetaan maassa ilman 
oleskelulupaa oleskelevia kolmannen maan kansa-
laisia. Paperittomilla on Suomessa rajoitettu oikeus 
terveyspalveluihin ja he ovat siten haavoittuvassa 
asemassa. Luvattomasti maassa oleskelevien lisäk-
si paperittomien kaltaisessa asemassa ovat maassa 
luvallisesti oleskelevat henkilöt, joilla ei ole vakuut-
usturvaa sairauden tai sairaalahoidon varalle. Luval-
lisesti mutta ilman vakuutusturvaa maassa oleskele-
vat henkilöt voivat olla kolmannen maan kansalaisia, 
joiden oleskeluluvan edellytyksenä ollut vakuutustur-
va on päättynyt tai se ei ole kattava sekä tilapäisesti 
maassa oleskelevat EU-kansalaiset, joilla ei ole va-
kuutusturvaa. Nykyisen lainsäädännön mukaan jul-
kisen terveydenhuollon on aina annettava kiireellistä 
hoitoa kaikille sitä tarvitseville, riippumatta henkilön 
oleskelun luonteesta ja perusteesta.132 Tätä pidem-
mälle menevä oikeus saada julkisia terveyspalvelu-
ja riippuu henkilön oleskeluoikeuden perusteesta ja 
oleskelun luonteesta. Paperittomat henkilöt ovat tällä 
hetkellä oikeutettuja ainoastaan kiireelliseen sairaan-
hoitoon. Kunnat voivat kuitenkin päätöksellään tarjo-
ta myös laajempia terveydenhuoltopalveluita pape-
rittomille. Tällä hetkellä Helsingin kaupunki tarjoaa 
ainoana Suomessa julkisia terveydenhuollon palve-
luita paperittomille henkilöille. Paperittomien henki-
löiden asemaan Suomessa ovat kiinnittäneet huo-
miota muun muassa useat kansalaisjärjestöt, Suo-
men Lääkäriliitto sekä valtakunnallinen sosiaali- ja 
terveysalan eettinen neuvottelukunta ETENE. 

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL) teki Sosiaali- 
ja terveysministeriön pyynnöstä selvityksen pape-
rittomien terveyspalveluista Suomessa.133 Selvi-
tyksessä esitetään, että paperittomien oikeudet ter-
veyspalveluihin turvattaisiin nykyistä laajempina. 
Selvityksessä esitetään kolme vaihtoehtoista mal-
lia paperittomien terveyspalvelujen turvaamiseksi. 
Mallien mukaan paperittomille henkilöille tulisi tur-
vata 1) mahdollisuudet käyttää terveyspalveluita sa-
massa laajuudessa kuin henkilöt, joilla on kotikunta 
Suomessa, 2) laajuudeltaan samantasoiset palve-
lut kuin turvapaikanhakijoille tai 3) nykylainsäädän-
nön mukainen kiireellinen hoito sekä alle 18-vuo-
tiaiden lasten, raskaana olevien ja synnyttäneiden 
naisten hoito.
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Hallitus antoi 18.12.2014 eduskunnalle esityksen 
paperittomien terveyspalvelujen järjestämi-
sestä. Esityksen tavoitteena oli turvata riittävät ter-
veyspalvelut myös niille kolmansien maiden kansa-
laisille, joilla ei ole tai joille ei voida myöntää pitkä-
aikaista oleskelulupaa. Esityksen mukaan kuntien 
olisi järjestettävä välttämättömät terveyspalvelut 
luvattomasti Suomessa oleskeleville henkilöille. Oi-
keus terveyspalveluihin olisi lähes saman laajuinen 
kuin turvapaikanhakijoilla. Paperittomille pitäisi esi-
tyksen mukaan taata kiireellisen sairaanhoidon lisäk-
si esimerkiksi synnytyksen hoito sekä eräät pitkäai-
kaissairauksien hoidot. Hoidon välttämättömyyden 
arvioisi terveydenhuollon ammattilainen. Alaikäiset 
saisivat kaikki tarvittavat terveydenhuollon palvelut 
samoin perustein kuin alaikäiset, joilla on Suomessa 
kotikunta. Kunta voisi periä palveluista asiakasmak-
sun, joka saisi olla enintään palvelun tuottamisesta 
aiheutuvien kustannusten suuruinen. Maksukyvyt-
tömyys ei kuitenkaan saisi olla este palvelun saami-
selle, vaan valtio korvaisi kustannukset kunnille, jos 
niitä ei saataisi perittyä ihmisiltä itseltään.134

Kansalaisjärjestöt näkivät lakiesityksen aske-
leena oikeaan suuntaan, mutta kokivat sen yhä 
puutteelliseksi. Pakolaisneuvonta ry:n Paperitto-
mat-hankkeen projektikoordinaattori Meri Korni
loff piti ongelmallisena, että lakiesitys ei koskenut 
kaikkia haavoittuvia ryhmiä. EU-kansalaiset, joil-
la ei ole laajaa vakuutusturvaa, jäisivät uuden la-
kiesityksen ulkopuolelle. Lisäksi Korniloff piti huo-
nona sitä, että lakiesityksessä pyrittiin lähtökoh-
taisesti perimään asiakasmaksua kunnan terve-
ydenhuollon palveluita käyttäneeltä henkilöltä.135 

Perussuomalaiset puolestaan kritisoivat terveyspal-
velujen laajentamista paperittomille ja näkivät So-
siaali- ja terveysministeriön esityksen avaavan ter-
veydenhuoltoa liikaa maassa luvattomasti oleskele-
ville.136

Lakiesityksen käsittely päättyi eduskunnan täys-
istunnossa 9.3.2015 kansanedustaja Kari Rajamä-
en esitettyä esityksen jättämistä pöydälle. Kos-
ka eduskunta päätti valtiopäivänsä samalla viikolla 
14.3.2015, lakiesitystä ei ehditty käsitellä ja esitys 
raukesi. Kyseessä oli poikkeuksellinen tilanne, sillä 
sosiaalidemokraattista puoluetta edustava Rajamäki 
kaatoi lakiesityksen, jonka valmistellut ministeri oli 
hänen omasta puolueestaan ja lakiesityksen odotet-
tiin menevän läpi.137

TAISTELEMAAN LÄHTEVÄT JA PALAAVAT 

Taistelualueille matkustavat ääri-islamistit he-
rättivät Suomessa huolta vuonna 2014. Aihe nousi 
esille eri yhteyksissä useita kertoja vuoden mittaan. 
Suojelupoliisi arvioi tammikuussa, että osa Suomeen 
palaavista taistelijoista voi aiheuttaa turvallisuusu-
han Suomessa.138 Marraskuussa 2014 Suojelupoliisin 
päällikkö Antti Pelttari arvioi, että Syyriaan on lähte-
nyt Suomesta yli 50 henkilöä ja Syyriasta Suomeen 
palanneita on noin 20. Osa taistelualueille lähteneis-
tä pyrkii radikaali-islamistien kuten Isisin riveihin, 
osa avustustoimintaan. Lähtijöiden joukko on hyvin 
hajanainen. Suojelupoliisin mukaan enemmistö läh-
tijöistä on kuitenkin Suomen kansalaisia ja asunut 
käytännössä koko ikänsä Suomessa. Joukossa on 
myös sellaisia, joiden vanhemmat ovat etnisiä suo-
malaisia.139 Viranomaisten keinot puuttua sotamat-
kailuun ovat vähäisiä.

Yhtenä keinona terrorismin torjumiseksi poliisin oi-
keutta hyödyntää matkustajarekisteritietoja rikosten 
estämiseksi ja selvittämiseksi laajennettiin. Lakiesi-
tys lähti eduskunnan käsiteltäväksi 25.9. Lainmuutos 
vahvistettiin 23.1.2015 ja se tuli voimaan 27.1.2015. 
Tulli- ja rajaviranomaisilla oli jo ennestään vastaavat 
oikeudet. Suojelupoliisin mukaan muutos parantaa 
mahdollisuuksia tunnistaa henkilöitä, jotka matkus-
tavat taistelutarkoituksessa taistelualueille tai pa-
laavat sieltä. Myös poliisin mahdollisuudet torjua ul-
komailta johdettua omaisuusrikollisuutta paranevat 
lakimuutoksen myötä.140 

Lisäksi mahdollisena toimenpiteenä pohdittiin kan-
salaisuuden poistamista radikalisoituneilta henkilöil-
tä (aihetta käsitellään tarkemmin luvussa 3.6. Kan-
salaisuus). Sisäministeriössä selvitettiin myös mah-
dollisuutta laajentaa maahantulokielto koskemaan 
Suomesta poistuneita, ulkomailla oleskelevia hen-
kilöitä.141 Kyseiset aloitteet eivät kuitenkaan johta-
neet selvityksen lisäksi muihin toimenpiteisiin vuon-
na 2014.

134 HE 343/2014 vp; Sosiaali- ja terveysministeriö, Tiedote 310/2014 18.12.2014, Kunnille velvollisuus järjestää välttämättömät 
terveyspalvelut paperittomille; Lääkärilehti, 19.12.2014, Paperittomien oikeus terveyspalveluihin laajenee  
135 Turun sanomat, 19.12.2014, Kansalaisjärjestössä tyytymättömyyttä paperittomien terveyspalveluista 
136 Kansan uutiset, 6.11.2014, Perussuomalaiset ei hyväksy terveyspalveluita paperittomille 
137 Helsingin Sanomat, 10.3.2015, Sdp:n ryhmä sanoutuu irti Kari Rajamäen toiminnasta: ”Suojaus ja vartiointi petti”
138 Yle Uutiset, 10.1.2014, Syyriassa sotineita taistelijoita alkanut palata Suomeen – Supo seuraa tiiviisti
139  Yle Uutiset, 29.11.2014, Supon Pelttari: Syyriaan on lähtenyt yli 50 taistelijaa Suomesta
140 HE 168/2014 vp; Sisäministeriö, tiedote 25.9.2014, Sisäministeri Päivi Räsänen: Matkustajatietojen hyödyntäminen auttaa 
poliisia tunnistamaan taistelemaan lähteviä ja palaavia
141 Sisäministeriö, tiedote 23.10.2014, Sisäministeriö käynnistää uusia toimenpiteitä terrorismin uhan vähentämiseksi 
konfliktialueille matkustaneiden osalta



44 45

Vuosittainen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikkaa koskeva raportti – Suomi 2014 Vuosittainen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikkaa koskeva raportti – Suomi 2014

TERRORISMIRIKOSTEN KRIMINALISOINTI

Oikeusministeriön vuodesta 2012 käynnissä ollut la-
kihanke terrorismirikosten kriminalisoimiseksi 
eteni vuonna 2014. Hallitus antoi 3.4.2014 esityksen, 
jonka mukaan kouluttautuminen terrorismirikoksen 
tekemistä varten säädetään rangaistavaksi ja terro-
rismin rahoittamisen kriminalisointia laajennetaan. 
Tasavallan presidentti vahvisti lait 12.12.2014.142 

KARKOTTAMINEN

Vuonna 2014 Suomessa pantiin vireille 418 karko-
tusasiaa.143 258 henkilöä päätettiin karkottaa. Vi-
reille tulleiden karkotusasioiden ja tehtyjen karko-
tuspäätösten määrät ovat pysyneet suunnilleen sa-
moina vuodesta 2010 lähtien. Yleisin karkotusperus-
te vuonna 2014 oli se, ettei henkilölle voitu myöntää 
uutta määräaikaista oleskelulupaa tai aikaisempi lu-
pa oli peruutettu. Syynä luvan myöntämättä jättä-
miselle tai peruuttamiselle oli esimerkiksi maahantu-
losäännösten kiertäminen tai puuttuva toimeentulo. 
Karkotuksista 31 % oli rikosperusteisia.

142 Oikeusministeriö, 24.9.2012, päivitetty 22.12.2014, Terrorismirikoksia koskevien rikoslain säännösten tarkastelu 
143 Luku pitää sisällään sekä poliisin tekemät karkotusesitykset että Maahanmuuttoviraston käynnistämät karkotusprosessit.

Vireille tulleet karkotusasiat ja tehdyt päätökset 2008–2014

Lähde: Maahanmuuttovirasto
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9. Paluu
MAASTA POISTAMINEN

Maasta poistamispäätöksen täytäntöönpanolla tar-
koitetaan käytännössä käännytys- ja karkottamis-
päätösten saaneiden henkilöiden poistamista maasta. 
Poliisi suorittaa maasta poistamisen täytäntöönpa-
non. Maasta poistamisten täytäntöönpano oli teho-
kasta vuonna 2014, kuten aikaisempinakin vuosina. 
Vuonna 2014 maasta poistamispäätöksiä pantiin 
täytäntöön yhteensä 2 802.144

144  Poliisihallitus, Katsaus ulkomaalaisasioihin 2/2015
145 Op. cit. Sisäministeriö, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014 
146 Aiemmin vähemmistövaltuutettu, 1.1.2015 lähtien yhdenvertaisuusvaltuutettu
147 HE 134/2013 vp 
148 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/115/EY, annettu 16 päivänä joulukuuta 2008, jäsenvaltioissa sovellettavista 
yhteisistä vaatimuksista ja menettelyistä laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi  

Maasta poistamisten täytäntöönpanot

Lähde: Sisäministeriö, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden 
parantaminen vuonna 2014 ja Poliisihallitus, Katsaus 
ulkomaalaisasioihin 2/2015

2011 2012 2013 2014

2 252 2 440
2 928 2 802

Suomi on jo pitkään kuulunut EU-maiden tehok-
kaimpiin maasta poistamisen täytäntöönpanijoihin. 
Kaikkia maasta poistamispäätöksiä ei kuiten-
kaan pystytä panemaan täytäntöön. Osa maas-
ta poistettavista jää kateisiin joko Suomessa tai siir-
tyy toiseen EU-maahan, eikä poliisi sen vuoksi pysty 
poistamaan heitä maasta. Muita hidastavia tai maas-
ta poistamisen estäviä syitä ovat esimerkiksi mat-
kustusasiakirjan puute, joidenkin edustustojen yh-
teistyöhaluttomuus tai edustuston sijainti Suomen 
ulkopuolella sekä yhteistyöongelmat joidenkin kul-
jetusyhtiöiden ja kauttakulkumaiden kanssa. Kaik-
ki maat eivät myöskään suostu ottamaan omia kan-
salaisiaan takaisin eikä kaikkiin maihin voida panna 
täytäntöön päätöksiä kohdemaiden sisäisen turval-
lisuustilanteen takia. Vuoden 2014 haasteena olivat 
erityisesti Irakin, Afganistanin ja Somalian kansalai-
set, joita käytännön syistä ei pystytä poistamaan. 
Sisäministeriön johdolla on käynnissä neuvotteluita 
ns. haastavien palautusmaiden kanssa, jotka toteu-
tuessaan nopeuttaisivat maasta poistamispäätösten 
täytäntöönpanoa. Myös poliisi on omalla toiminnal-
laan pyrkinyt tehostamaan maasta poistamispäätös-
ten täytäntöönpanoa. Tätä tarkoitusta varten Helsin-

gin poliisilaitoksella toteutettiin EU:n paluurahaston 
osittain rahoittama hanke (POSID-hanke), jonka tar-
koituksena oli tehostaa maasta poistettaviksi mää-
rättyjen henkilöiden identifiointia ja matkustusasia-
kirjojen hankintaa. Hankkeessa kehitettiin suhteita 
kolmansien maiden lähetystöihin ja maahanpääsys-
tä vastaaviin viranomaisiin sekä Suomen ulkomail-
la sijaitseviin lähetystöihin palautusten mahdollista-
miseksi. Hanke päättyi 31.12.2014 ja vuoden 2015 
alusta toiminto vakiinnutettiin osaksi Helsingin po-
liisilaitoksen rakenteita.145

Yhdenvertaisuusvaltuutetulla146 on toimivalta val-
voa ulkomaalaisten maasta poistamisen täy-
täntöönpanoa. Valvontatehtävä lisättiin ulkomaa-
laislakiin ja vähemmistövaltuutetusta ja syrjintälau-
takunnasta annettuun lakiin 30.12.2013 ja lakimuu-
tos tuli voimaan 1.1.2014.147 Tehtävä perustuu EU:n 
paluudirektiiviin, jossa todetaan, että jäsenmaiden 
on säädettävä tehokkaasta järjestelmästä palautus-
ten valvomiseksi.148 Vuoden 2014 päättyessä yhden-
vertaisuusvaltuutetulla on vuoden verran kokemus-
ta maasta poistamisten valvonnasta. Vuonna 2014 
yhdenvertaisuusvaltuutettu osallistui yhdelle kau-
palliselle palautuslennolle ja yhdelle EU:n rajatur-
vallisuusvirasto Frontexin järjestämälle palautus-
lennolle. Lisäksi yhdenvertaisuusvaltuutettu seurasi 
useita noutoja säilöönottoyksiköstä. Osaa noudois-
ta seurattiin lentokoneeseen saakka. Jatkossa yh-
denvertaisuusvaltuutetun tavoitteena on osallistua 
vuosittain 4–6 palautusmatkalle kotimaahan saak-
ka. Lisäksi yhdenvertaisuusvaltuutettu on hallituksen 
esityksen mukaisesti perustamassa valvontatoimin-
nan tueksi laajapohjaisen seurantatyöryhmän, jos-
sa ovat edustettuina ainakin keskeiset viranomaiset 
sekä ulkomaalais- ja pakolaisasioiden parissa työs-
kentelevät järjestöt. Seurantatyöryhmä välittää tie-
toa eri toimijoiden välillä ja toimii yhdenvertaisuus-
valtuutetun tukena esimerkiksi valvontatoiminnan 
arviointiin ja kehittämiseen liittyvissä kysymyksissä.

VAPAAEHTOISEN PALUUN 
VAKIINNUTTAMINEN

Vapaaehtoisen paluun ohjelmien tavoitteena on tar-
jota kielteisen turvapaikkapäätöksen saaneille tai ha-
kemuksensa peruuttaneille henkilöille mahdollisuus 
palata vapaaehtoisesti kotimaahansa tai pysyvään 
asuinmaahansa. Vapaaehtoiseen paluuseen kannus-
tetaan korvaamalla matkakustannukset sekä tarjo-
amalla paluuavustus uudelleenintegraatiota varten. 
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            Lähde: IOM Helsinki, Vapaaehtoinenpaluu.fi

149 IOM Helsinki, Vapaaehtoinenpaluu.fi  
150 Op. cit. Sisäministeriö, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014
151 HE 170/2014 vp. Eduskunta hyväksyi esityksen 6.3.2015. Esitys odottaa tasavallan presidentin vahvistusta (tilanne 19.3.2015).
152 Sisäministeriö, tiedote 25.9.2014, Vapaaehtoisen paluun järjestelmää ehdotetaan vakiinnutettavaksi
153 Sisäministeriö, tiedote 25.9.2014, Sisäministeri Päivi Räsänen: Matkustajatietojen hyödyntäminen auttaa poliisia tunnistamaan 
taistelemaan lähteviä ja palaavia
154 Maailma.net, 7.10.2014, Pakolaisapu: Sisäministeriö ajamassa siirtolaisia maan alle
155 Aamulehti, 13.10.2014, Paperittomien määrä kasvaa 

Suomessa on ollut käynnissä vapaaehtoisen paluun 
ohjelmia vuodesta 2010 lähtien. Ohjelmiin on saatu 
rahoitusta EU:n paluurahastosta. Käytännön toteu-
tuksesta on vastannut Kansainvälinen siirtolaisuus-
järjestö IOM.149 Paluuavustus on maksettu joko kä-
teis- tai hyödyketukena. Käteistuen määrää on viime 
vuosina pienennetty ja hyödyketukena maksettavia 
summia on korotettu. Hyödykkeenä myönnettävän 
paluutuen määrää on haluttu lisätä, koska hyödy-
ketuen on katsottu tarjoavan vapaaehtoisesti pa-
laavalle henkilölle paremmat lähtökohdat kestävällä 
pohjalla tapahtuvaan uudelleenkotoutumiseen. Kä-
teisenä maksettavan paluutuen summat ovat paluu-
maasta riippuen aikuiselle palaajalle 200–1 000 eu-
roa ja lapselle 100–600 euroa. Hyödyketuki on kaik-
kiin maihin, joissa se on saatavilla, 1 500 euroa ai-
kuista palaajaa ja 750 euroa lasta kohden. Erityisissä 
tapauksissa paluutuen määristä on voitu poiketa.150

Joulukuussa 2012 sisäministeriössä käynnistettiin 
lainsäädäntöhanke, jonka tarkoituksena on vakiin-
nuttaa vapaaehtoisen paluun ohjelma. Hankkeen 
taustalla olivat hyvät kokemukset toteutetuista va-
paaehtoisen paluun ohjelmista sekä EU:n paluudirek-
tiivi, joka korostaa vapaaehtoista paluuta ensisijaise-
na paluun muotona. Hallitus antoi 25.9.2014 edus-
kunnalle esityksen vapaaehtoisen paluun vakiin-
nuttamisesta.151 Esityksen mukaan kielteisen turva-
paikkapäätöksen saaneelle ulkomaalaiselle voitaisiin 
korvata kohtuulliset muuttokustannukset sekä mak-
saa avustusta, mikäli hän poistuu maasta vapaaeh-
toisesti ja pysyväisluonteisesti. Esityksessä ehdote-
taan myös, että majoitus ja muut vastaanotto-
palvelut lakkaisivat kielteisen päätöksen saaneel-
ta ulkomaalaiselta, joka voisi palata kotimaahansa 
vapaaehtoisesti. 

Lisäksi samassa lakiesityksessä ehdotetaan tilapäisen 
oleskeluluvan myöntämisen ehtoja kiristettäväksi si-
ten, että tilapäistä oleskelulupaa ei jatkossa myönnet-
täisi maasta poistumisen estymisen vuoksi, jos vapaa-
ehtoinen paluu olisi tosiasiassa mahdollinen.152 Esitys 
korjaisi ulkomaalaislain 51 §:n epäkohdan. Tällä het-
kellä kielteisen turvapaikkapäätöksen saanut voi jois-
sakin tapauksissa päättää jäädä maahan. Näin toimiva 
henkilö saa ensin tilapäisen oleskeluluvan, joka johtaa 
pysyvään oleskeluun. Mainittu ongelmakohta on koske-
nut maita, jotka eivät vastaanota omia kansalaisiaan, 
elleivät nämä itse tahdo palata. Käytäntö on johtanut 
eri maista tulevien henkilöiden eriarvoiseen kohteluun, 
sillä tietyistä maista tulleet ovat voineet jäädä oleske-
lemaan Suomeen niin päättäessään, vaikka oleskelu-
luvan edellytykset eivät täyty. Sisäministeri Päivi Rä-
sänen totesi epäkohdan olleen omiaan myös nakerta-
maan turvapaikkaprosessin uskottavuutta.153 

Tilapäisen oleskeluluvan ehtojen kiristämistä 
on kuitenkin kritisoitu. Muutoksen pelätään lisäävän 
paperittomien määrää. Esimerkiksi vihreät vastustivat 
muutosta. Järjestösektorilta erityisesti Pakolaisapu on 
kritisoinut esitystä voimakkaasti.154 Myös hallitus on 
varautunut siihen, että lainmuutos voi johtaa tiettyi-
hin ongelmiin. Lakiesitykseen on tämän vuoksi kirjat-
tu lausuma, jonka mukaan esityksen vaikutuksia seu-
rataan tarkasti ja korjaustoimiin ryhdytään, jos lait-
tomasti maassa olevien määrä kasvaa merkittävästi. 
Erityistä huomiota kiinnitetään siihen, millaisia vaiku-
tuksia esityksellä on laittomasti maassa oleskelevien 
riskiin tulla hyväksikäytetyksi harmaassa taloudessa 
tai ihmiskaupassa. Lainvalmistelijat kuitenkin luotta-
vat siihen, että suuri osa kielteisen päätöksen saaneis-
ta lähtisi maasta vapaaehtoisesti matkalippuja ja kor-
vausta vastaan.155

Vapaaehtoisen paluun tilastot 2010-2014
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A total of 31,950 people migrated to Finland in 
2014 according to Statistics Finland. The num-
ber was at the same level as in the previous year 
(2013: 31,940 people). Of the people who mi-
grated to Finland, 43% were citizens of EU Mem-
ber States. Emigration from Finland was higher 
than in the previous year by 520 people: in 2014, 
a total of 14,410 people emigrated from Finland 
(2013: 13,890 people). Net immigration for 2014 
was 17,540, down 510 from the previous year. 
 
At the end of 2014, the population of Finland 
stood at 5,474,289. Population growth during the 
year was 23,020. Net immigration accounted 
for 76% of the population growth for the 

year. Natural population increase is slowing down, 
with the number of births in Finland declining 
for the fourth consecutive year, while the num-
ber of deaths increased from the previous year.1  

In 2014, the Finnish Immigration Service issued a 
first residence permit to 20,371 applicants. In ad-
dition, the Police issued 1,835 first residence per-
mits.2 The total number of first residence per-
mits issued to third-country nationals was 22,206.3  

The number of registrations of the right of residence 
for EU citizens and their family members amount-
ed to 11,145.

Source: Statistics Finland, Official Statistics of Finland (OSF): Population

1 Statistics Finland, Official Statistics of Finland: Preliminary population statistics 2014
2 First residence permits issued by the Police are residence permits issued to family members of Finnish citizens. Of the first 
residence permit applications submitted by family members of Finnish citizens, the Police decides on applications that are filed 
in Finland.
3 The figure includes first residence permits issued by the Finnish Immigration Service and the Police.
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4 The figure includes first residence permits issued on the grounds of family ties by the Finnish Immigration Service and the 
Police.
5 Other positive decisions resolved through the asylum procedure include, for instance, residence permits issued on 
compassionate grounds and in cases in which the alien cannot be removed from the country. The figure also includes individual 
residence permits issued on the grounds of family ties and employment and on other grounds.
6 The figures broken down by nationality only include first residence permits issued by the Finnish Immigration Service, which 
were applied for through the residence permit procedure. The reported figures do not include first residence permits issued 
through the Finnish Immigration Service’s asylum procedure or first residence permits issued by the Police.

Registrations of EU citizens and first residence permits issued to third-
country nationals by grounds for application in 2014

The above chart shows that EU citizens were the 
largest group among those that migrated to 
Finland in 2014. The most common grounds for 
immigration by third-country nationals were fami-
ly ties. A first residence permit on the grounds of 
family ties was issued to 8,609 persons.4 A further 
5,611 persons were issued a first residence permit 
on the grounds of studying, and 5,062 persons on 
the grounds of employment. A total of 1,346 posi-
tive residence permit decisions were made concern-
ing persons who entered Finland as asylum seek-
ers. Of this total, 993 people were issued a resi-
dence permit on the grounds of international pro-
tection, and 353 on other grounds.5 In addition, a 

Finnish residence permit was issued to 276 persons 
on the grounds of return migration. Residence per-
mits were issued on grounds other than those speci-
fied above to 272 people.  The numbers of residence 
permits issued on different grounds did not change 
much from the previous year. The only exception 
to this was returnees, with return migration to Fin-
land showing a clear decline. Russian nationals were 
issued the highest number of first residence per-
mits (3,179), followed by Indians (1,913), Chinese 
(1,507), Ukrainians (1,109) and Americans (877).6  
 
When an applicant already resides in Finland and ap-
plies for an extension to the right of residence, the 

Source: Finnish Immigration Service and Police

Source: Finnish Immigration Service
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One significant legislative development that con-
cerns immigration is the new Non-Discrimina-
tion Act that entered into force at the beginning 
of 2015.7 The legislation pertaining to the regis-
tration of a foreign national was also amended. As 
a result of a legislative amendment that entered 
into force on 1 March 2014, an immigrant can 
now obtain a personal identity code in con-

decision on the application is made by the Police. In 
2014, the Police issued 25,957 extensions to resi-
dence permits.

A total of 3,651 people applied for asylum in Fin-
land. The number of asylum seekers increased 
slightly from the previous year, when the num-
ber of asylum applications amounted to 3,238. 
However, the increase in the number of asylum 
seekers is very moderate in Finland compared to 
the situation in many other EU Member States: in 
the EU as a whole, the number of asylum seek-
ers increased by approximately 40% in 2014 com-
pared to the previous year. The EU Member States 
with the highest numbers of asylum seekers were 
Germany and Sweden. The chart below shows 
the trend in the number of asylum applications 
in Germany, Sweden and Finland in 2010–2014. 
 

7 This topic is discussed in Section 5.2 of this report. 
8 This topic is discussed in Section 3.5 of this report. 
9 This topic is discussed in Section 8 of this report.
10 This topic is discussed in Section 9 of this report.
11 This topic is discussed in Section 5.1 of this report.

junction with the issuance of a residence per-
mit. Having a personal identity code makes it eas-
ier to use the available services in Finnish society.8  

Among the legislative changes prepared in 2014, the 
most significant ones included proposed amend-
ments to legal provisions governing the moni-
toring of aliens. The legislative proposal is aimed 
at clarifying the principles concerning the monitoring 
of aliens and the jurisdiction of the authorities that 
carry out the monitoring.9 In 2014, a legislative pro-
posal was also made to consolidate the existing sys-
tem for voluntary return into a national prac-
tice. Finland has had voluntary return programmes 
in place since 2010. The aim of the voluntary return 
programmes is to give people whose asylum appli-
cations have been refused in Finland, or who have 
cancelled their asylum applications, the opportunity 
to return to their home countries or countries of per-
manent residence voluntarily. The same Government 
Bill also includes proposed restrictions to the con-
ditions for issuing a temporary residence per-
mit granted on the basis that the alien cannot 
be removed from the country. This permit would 
no longer be granted if voluntary return would, in 
fact, be possible.10 In addition, amendments we-
re proposed concerning legislative provisions 
on the detention of an alien. The legislative pro-
posal provides further specification of the criteria 
for detention and restricts the detention of minors.11  

No fundamental changes took place in the organi-
sation of tasks in the immigration administration in 
2014. However, preparations began regarding 
the transfer to the Finnish Immigration Ser-
vice of certain tasks currently assigned to the 
Police. At the request of the Ministry of the Inte-
rior, the National Police Board and the Finnish Im-
migration Service assessed the feasibility and im-
pacts of the transfer. The report was completed in 
August 2014. In February 2015, the Ministry of the 
Interior set up a project to prepare a proposal on 
the transfer of tasks. The tasks that would be tran-
sferred to the Finnish Immigration Service would li-
kely include issuing residence permit extensions 
and permanent residence permits, as well as the re-
gistration of EU citizens. These tasks are current-
ly the responsibility of the Police. Also transferred 
would be some of the tasks in the early stages of 
the asylum process, which are currently the respon-
sibility of the Police and the Finnish Border Guard.12   

Source: Eurostat (due to different calculation methods, there 
is a slight discrepancy between the Eurostat figures and 
those provided by the national immigration authorities)

Asylum applications 2010–2014 
Germany, Sweden and Finland

 Germany

 Sweden

 Finland

   2010	          2011	   2012	         2013 	 2014

48 590
53 345

77 650
126 995

202 815

31 940 29 710

43 945
54 365

81 325

3 675 2 975 3 115 3 220 3 625
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12 This topic is discussed in sections 3.8 and 4.4 of this report.
13 This topic is discussed in Section 5.2 of this report.

One organisational change that has been implement-
ed is the Ombudsman for Minorities becoming 
the Ombudsman for Equal Treatment and the 
office of the Ombudsman for Equal Treatment 
being transferred from the Ministry of the Interior’s 
branch of administration to the Ministry of Justice’s 
branch of administration as of 1 January 2015. The 
Advisory Board for Ethnic Relations (ETNO) was also 
transferred from the Ministry of the Interior to the 
Ministry of Justice on 1 January 2015.13
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1. Introduction
This is the Annual Policy Report 2014 of the Fin-
nish National Contact Point for the European Migra-
tion Network (EMN). The report gives insight into 
the most significant political and legislative deve-
lopments, as well as public debates in the area of 
migration and asylum. The reference period of this 
report is from 1 January 2014 to 31 December 2014. 

The National Contact Points for the European Migra-
tion Network produce annual reports on migration 
and asylum policy that describe the development 
of migration and asylum policy and present annual 
statistics.14 The reporting process has two stages. 
In the first stage of reporting, the National Contact 
Points collect monitoring information on immigrati-
on and asylum policy for the European Commission. 
The Commission uses the data in compiling an an-
nual immigration and asylum policy report for the EU 
as a whole. The Finnish National Contact Point col-
lected the monitoring information by allocating the 
responsibility for reporting to the relevant authori-
ties responsible for each area. The participants in the 
reporting included the Finnish Immigration Service, 
the Ministry of the Interior, the National Police Bo-
ard, the Headquarters of the Finnish Border Guard, 
the Ministry of Employment and the Economy, the 
Ministry of Education and Culture, and the Ministry 
for Foreign Affairs. The Finnish National Contact Point 
was responsible for collecting statistical information. 

This Annual Policy Report is the second part of the 
reporting. It is primarily aimed at the national au-
dience. It is the only document that reports compi-
led information on development trends in migrati-
on-related matters in Finland. The key findings of 
the first part of the reporting process are included 
in this report. In addition, the report describes pub-
lic debates on immigration in 2014 and presents key 
trends in immigration and asylum statistics. The Fin-
nish National Contact Point of the European Migrati-
on Network produced this report in accordance with 
the network’s general research guidelines. The Eu-
ropean Migration Network also publishes a separate 
statistical review, Key figures on immigration 2014.

The sources used in the study include various Inter-
net-based reports by authorities in the field of migra-
tion, studies, statements and press releases. Pen-
ding legislative projects have been monitored using 

the Government Project Register and Parliamentary 
documents. In 2014, the National Contact Point also 
participated in various seminars related to migration 
in Finland and in other EU Member States in order to 
network with various producers of immigration re-
search and to gather information on current projects. 

The terminology used in the study is based on the 
EMN Glossary published and maintained by the Eu-
ropean Migration Network.15 The structure and head-
ings of the study are based on a model jointly agreed 
on by the European Migration Network. The structur-
ing of this report by topic follows the structure used 
by the European Commission, which has also been 
adopted by the European Migration Network.

1.1. Structure of asylum and 
migration policy

The Finnish Government directs immigration pol-
icy and its administration following the targets set 
in the Government Programme and approved Gov-
ernment Resolutions. The Ministry of the Interi-
or, through the Migration Department, is in charge 
of immigration issues. Its tasks are preparing pol-
icy and legislation, supervising the activities of the 
Finnish Immigration Service and taking part in in-
ternational, EU and national cooperation in the field 
of immigration and asylum. The Office of the Coun-
cil of State is in charge of the co-ordination of EU is-
sues in general. In accordance with the Government 
Programme, the Ministry of the Interior pursues an 
active, comprehensive and consistent immigration 
policy that takes full account of labour needs, immi-
grants’ many different reasons for seeking entry, and 
Finland’s international responsibilities. Minister of the 
Interior Päivi Räsänen affirms the main focuses, lines 
of operation and targeted results of operations as el-
ements in the overall operational and financial plan 
for the administration of internal affairs. Appropria-
tions for the immigration administration are includ-
ed in the Ministry of the Interior’s budget proposal. 

The Ministry of the Interior is responsible for the 
formulation of immigration policy and for drafting le-
gislation on immigration. The Ministry of the Interi-
or represents Finland in migration-related issues in 
the European Union and in international cooperation.

14 The reporting duty is stipulated by Council Regulation 2008/381/EC, which was also the basis for 
establishing the European Migration Network.
15 EMN Glossary, version 3.0, accessed at (20 February 2015) http://www.emn.fi/raportit/emn_glossary 
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16 The Ombudsman for Minorities until 1 January 2015

The Finnish Immigration Service grants first res-
idence permits, processes applications for asylum, 
guides the operations of reception centres, decides 
on refusals of entry and deportation, and is in charge 
of naturalisation applications and the granting of 
alien’s passports.  The Finnish Immigration Service 
operates under the Ministry of the Interior.

The Police monitor compliance with the Aliens Act, 
accepts foreign nationals’ permit applications, estab-
lishes an asylum seeker’s identity and travel route, 
grants extensions to residence permits and accepts 
the registration of EU citizens. The Police also en-
force decisions on deportation and refusal of entry.

The Finnish Border Guard monitors entry into and 
departure from the country and carries out passport 
control. Together with the Police, the Border Guard 
establishes an asylum seeker’s identity and travel 
route. The Border Guard makes visa decisions at the 
border, if necessary.

The Ministry for Foreign Affairs is responsible for 
visa policy. Finnish missions abroad grant visas and 
accept citizenship declarations and residence per-
mit applications.

The Ministry of Employment and the Economy 
is responsible for directing integration matters. To-
gether with the Ministry of the Interior, it monitors 
the volume and structure of labour migration and de-
velops monitoring tools.

The immigration units of the Centres for Eco-
nomic Development, Transport and the Envi-
ronment handle tasks related to immigration, inte-
gration and good ethnic relations on a regional basis.

The Ministry of Education and Culture is tasked 
with the development of education provided to immi-
grants at different levels. The Ministry of Education 
and Culture’s field of operation also includes mat-
ters related to immigrants’ culture, sports activities, 
youth work and religion.

The Finnish National Board of Education is re-
sponsible for immigrants’ education issues and rec-
ognition of foreign degrees.

The Ministry of Social Affairs and Health is 
tasked with the promotion of immigrants’ health and 
well-being. Issues related to immigrants’ means of 
support fall within the responsibilities of the Ministry 
of Social Affairs and Health. It supports the integra-
tion of immigrants into Finnish society e.g. by devel-
oping social and health services so that the needs of 
immigrants are taken into account in them.

Municipalities provide basic municipal services to 
immigrants living permanently in the municipali-
ty, in the same manner as to other residents of the 
municipality. In addition, municipalities decide inde-
pendently on the reception of quota refugees and 
asylum seekers who have been granted a residence 
permit. Many municipalities have defined immi-
grant integration principles in their integration pro-
grammes.

The Ombudsman for Equal Treatment16 pro-
motes equal treatment and takes action to inter-
vene in cases of discrimination. The Ombudsman for 
Equal Treatment is also responsible for promoting the 
rights and position of foreign nationals. In addition, 
the Ombudsman for Equal Treatment has a special 
task of monitoring the enforcement of removal deci-
sions concerning foreign nationals and acting as the 
national rapporteur on trafficking in human beings.

Non-governmental organisations produce vari-
ous services, offer help and counselling to asylum 
seekers and contribute to integration activities. The 
immigration expertise of non-governmental organ-
isations is needed in the development of legislative 
drafting and immigration policy.

The entry into Finland, immigration and removal of 
foreign nationals is governed by the Finnish Aliens 
Act. Detention is governed by separate legislation,  
as is the Register of Aliens and its use. The reception 
of persons seeking asylum is governed by the Finnish 
Act on the Reception of Asylum Seekers. Integration 
services and integration support is governed by the 
Finnish Act on the Promotion of Immigrant Integra-
tion. The conditions for granting Finnish nationality 
are set out in the Finnish Nationality Act.
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The following are key acts and decrees 
concerning immigration:

•	 Aliens Act (301/2004)
•	 Nationality Act (359/2003)
•	 Government Decree on Nationality (799/2004)
•	 Act on the Register of Aliens (1270/1997)
•	 Act on the Promotion of Immigrant Integration 

(1386/2010)
•	 Act on the Finnish Immigration Service 

(156/1995)
•	 Government Decree on the Finnish Immigration 

Service (193/2002)
•	 Non-Discrimination Act (1325/2014)
•	 Act on the Ombudsman for Equal Treatment 

(1326/2014)
•	 Act on the Ombudsman for Minorities and the 

National Discrimination Tribunal (1327/2014)
•	 Ministry of the Interior decree on fees for 

services provided by the Finnish Immigration 
Service  (1022/2014)
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2. Overview of Asylum 
and Migration Policy 
Developments
Finland’s immigration policy is based on the current 
Government Programme and migration strategy. Pub-
lished in June 2013, the Future of Migration 2020 
Strategy sets out long-term principles for immi-
gration policy.17 The action plan prepared to com-
plement the strategy includes concrete measures that 
can be monitored and are aimed at achieving the ob-
jectives laid out in the strategy. The action plan was 
published in March 2014.18

The main principles of the Future of Migration 2020 
Strategy are as follows: 1. Finland is an open and safe 
country; 2. Everyone can find a role to play; and 3. Di-
versity is part of everyday life.

The first principle, “Finland is an open and safe 
country”, reflects the view that international mobili-
ty presents an opportunity for Finland. Concrete mea-
sures implemented in 2014 included enhancing com-
munications on Finland’s strengths to people aiming 
to work in Finland. Measures were also taken to im-
prove the opportunities of finding employment in Fin-
land for migrants who have completed academic quali-
fications in Finland. The first principle also includes Fin-
land’s responsibility as a member of the international 
community. In accordance with this principle, Finland’s 
refugee quota (750 people) was increased by 300 for 
2014. A corresponding additional quota has also been 
proposed for 2015.
     The second principle, “Everyone can find a role to 
play”, has a particular focus on the integration, edu-
cation, training, employment and social participation 
of migrants. In accordance with this principle, a Cen-
tre of Expertise in Integration was established under 
the Ministry of Employment and the Economy in 2014 
to support integration at the local level. Development 
efforts were also focused on areas such as the recog-
nition of qualifications obtained outside Finland. Dis-
crimination in working life was also focused on.

The third principle, “Diversity is part of everyday 
life”, is based on providing equal rights for all. The new 
Non-Discrimination Act, which entered into force at the 
beginning of 2015, serves to implement this principle.

In June 2012, the Finnish Government approved an 
Integration Programme that includes focus ar-

eas for integration for 2012–2015. The general ob-
jective of the Programme is to support the inclusion of 
immigrants in all sectors of society. Special focus areas 
include the promotion of employment among immi-
grants and support for immigrant children and young 
people as well as for families and women. 

The Finnish Parliament requires the Government to 
provide a report for each electoral period on aliens pol-
icy, migration policy and integration policy, as well as 
their effectiveness. Pursuant to this assignment, the 
Ministry of the Interior and the Ministry of Employment 
and the Economy published a report on migration 
and integration policy in February 2015: Maahan-
muuton ja kotouttamisen suunta 2011–2014.20 Due to 
its high workload in the late stages of the 2011–2015 
electoral period, the Parliament did not have time to 
discuss the report.  The published report includes the 
data collected for the purpose of drafting the report.

The European Parliament election was held in May 
2014. Migration was not a particularly promi-
nent theme in Finland’s European elections com-
pared to, for example, the 2011 parliamentary elec-
tions. Nevertheless, the theme of migration was al-
so discussed during the 2014 European election cam-
paign. Contrasts between candidates representing dif-
ferent parties were still apparent, but they were not 
as intense as previously. Topics that stimulated debate 
among citizens and candidates in the European elec-
tions included border control, the EU’s common asy-
lum policy and division of responsibilities, free mobil-
ity within the EU, and social benefits available to mi-
grants.21

No national parliamentary or presidential elections 
were held in Finland in 2014. However, the parliamen-
tary elections to be held in spring 2015 began to be 
reflected in public political dialogue late in the year. 
It appears unlikely that migration will be a par-
ticularly prominent theme in the parliamentary 
elections in spring 2015. The Finns Party, which pro-
filed itself as a migration-critical and EU-critical party 
in the 2011 parliamentary elections, has not highlight-
ed the theme of migration to the same extent it did in 
the run-up to the 2011 elections, with the exception of 
certain party members who are known for being criti-
cal of migration. The willingness of other political par-
ties to profile themselves in any way on migration is-
sues appears even less likely.

17 Ministry of the Interior: Future of Migration 2020 Strategy
18  Ministry of the Interior: Action Plan for the Future of Migration 2020 Strategy 
19 Ministry of Employment and the Economy: Government Integration Programme, Focus areas of the Government for 2012–2015
20 Ministry of the Interior and the Ministry of Employment and the Economy: Maahanmuuton ja kotouttamisen suunta 2011–2014, 
Ministry of the Interior publication 2/2015 
21 Matti Välimäki, 5 December 2014, PowerPoint presentation at an event jointly arranged by the European Parliament Information 
Office in Finland and EMN: “Faktat puhuvat?  Eurooppalainen maahanmuuttopolitiikka mediassa” 
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permit for an employed person is decided in a two-
step process: The Employment and Economic De-
velopment Office first makes a preliminary decision 
on the application. The preliminary decision by the 
Employment and Economic Development Office is an 
overall consideration that takes into account labour 
availability22 and an assessment of the conditions of 
employment as well as the employer’s and employ-
ee’s conditions. After the preliminary decision by the 
Employment and Economic Development Office, the 
final decision on the residence permit application is 
made by the Finnish Immigration Service, which de-
termines whether the general requirements for issu-
ing a residence permit are met.23

Other residence permits for gainful employment 
can be issued to applicants who will enter Finland to 
work in certain occupations specified in the Aliens 
Act. Such occupations can include working as a spe-
cialist or researcher.24 Applications for other resi-
dence permits for gainful employment are decided 
in a one-step process that does not include a pre-
liminary decision by an Employment and Economic 
Development Office.
 
In 2014, the Finnish Immigration Service issued a to-
tal of 5,829 decisions on first residence permit app-
lications on the grounds of employment, of which 
5,062 (87%) were positive and 767 (13%) negative. 

3. Legal Migration and 
Mobility
3.1. Labour migration

The majority of foreign labour enter Finland from the 
EU and EEA under the principle of free mobility, or 
with a visa or on a visa-exempt basis for the purpose 
of seasonal work, for example. As such, the majority 
of those who enter Finland for the purpose of work 
do not need to obtain a residence permit.

In 2014, a total of 6,050 applications were 
submitted for first residence permits on the 
grounds of employment. The corresponding fig-
ure in 2013 was 5,800, which means a year-on-year 
increase of approximately four per cent.

An employment-based residence permit for Finland 
can be obtained through two different procedures: 
an applicant can either apply for a residence permit 
for an employed person or other residence permit for 
gainful employment. The majority of the applicants 
for employment-based residence permits apply for a 
residence permit for an employed person. The appli-
cants for a residence permit for an employed person 
are primarily manual labourers, such as cleaners and 
construction workers. An application for a residence 

22 Determining the availability of labour refers to an assessment by the Employment and Economic Development Office of 
whether labour is available to fill a job opening in the home market (EU/EEA), which is given priority in recruitment. Centres for 
Economic Development, Transport and the Environment regularly determine which sectors have labour shortages.
23 First residence permit applications are decided by the Finnish Immigration Service. When the applicant is already in Finland 
and applies for a new fixed-term residence permit or a permanent residence permit, the decision on the application is made by 
the Police.
24 Full list of the occupations can be found from the Finnish Immigration Service website (accessed on 15.2.2015) www.migri.fi 

Source: Finnish Immigration Service

Employment-based first residence permit applications in 2014

Residence permits for an 
employed person

3 294

2 756Other residence permit for gainful 
employment
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25 Directive 2011/98/EC of the European Parliament and of the Council of 13 December 2011 on a single application 
procedure for a single permit for third-country nationals to reside and work in the territory of a Member State and on a 
common set of rights for third-country workers legally residing a Member State
26 Ministry of the Interior, Press release 30 December 2013: Ulkomaalaisten työntekoa koskevaa säätelyä selvennetään 27 
Council Directive 2014/66/EC of 15 May 2014 on the conditions of entry and residence of third-country nationals in the 
framework of an intra-corporate transfer
27 Council Directive 2014/66 of 15 May 2014 on the conditions of entry and residence of third-country nationals in the 
framework of  an intra-corporate transfer
28 Directive 2014/36/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 on the conditions of entry and 
stay of third-country nationals for the purpose of employment as seasonal workers 
29  Ministry of the Interior, press release 2 February 2015: Kausityöntekijöiden maahanpääsyn ehtoja yhdenmukaistetaan

Source: Finnish Immigration Service

Decisions on first residence permit 
applications on the grounds of 
employment

DEVELOPMENT MEASURES
 
The EU Single Permit Directive25 has been im-
plemented in Finland. The legislative changes en-
tered into force on 1 January 2014. The aim of the 
Directive is to simplify the application of an em-
ployment-based residence permit and the associat-
ed right to work by granting both in a single appli-
cation procedure. In Finland, the process was pur-
suant to the Directive in this regard even before its 
implementation. In the administrative sector of the 
Ministry of the Interior, however, a key change con-
cerned the processing time of applications for em-
ployment-based residence permits: the authorities 
must now make a decision on applications sub-
mitted by third-country nationals within four 
months of application. Other legislative changes 
were also made in conjunction with the implemen-
tation of the Directive: the Aliens Act provisions per-
taining to employment were simplified, and the Act 
was amended to include definitions of the different 
employment-based residence permits and the right 
to work. However, the requirements for issuing resi-
dence permits did not change in any way. The Direc-
tive also led to changes in legislation in social wel-
fare and health care, as holders of a single permit 

767

 Positive

 Negative

must be treated equally with the Member State cit-
izens in certain branches of social security. The Pri-
mary Health Care Act, the Act on Specialised Medical 
Care, the Child Allowances Act and the Child Home 
Care and Private Care Allowance Act were amended. 
In addition, legislative changes were implemented in 
the Ministry of the Environment’s branch of adminis-
tration concerning legislation on equal treatment in 
access to housing.26  

The implementation of the ICT Directive27 and 
the Seasonal Workers Directive28 is now start-
ing in the Ministry of the Interior. The Intra-corpo-
rate Transferees Directive, referred to as the ICT Di-
rective, applies to the transfer of persons employed 
by multinational corporations from outside the EU 
to the EU, and from one Member State to another, 
while remaining in the service of the same employ-
er. The right of movement pursuant to the Directive 
applies to corporations domiciled outside the EU that 
assign managers and experts employed by them to 
their units operating in the EU. In practice, the im-
plementation of the Directive means the right to use 
a permit issued by one Member State to also work 
in another Member State, or several Member States. 
The aim of the Directive is to particularly improve 
the opportunities for high-technology corporations 
to expand their operations within the EU. The Sea-
sonal Work Directive harmonises the conditions for 
entry for seasonal workers and improves their rights 
throughout the EU. Seasonal workers refer to work-
ers who permanently reside outside the EU and en-
ter the EU on a temporary and short-term basis to 
work in sectors in which labour demand fluctuates 
seasonally. Such sectors include agriculture and tour-
ism. The Directive only applies to workers who are in 
an employment relationship. This means that forest 
berry pickers, for instance, are not considered sea-
sonal workers. Each year, Finland receives approxi-
mately 10,000–12,000 seasonal workers as referred 
to in the Directive. The Directive is not expected to 
have an impact on the number of entrants.29

Labour migration is considered important for the ef-
fectiveness of the Finnish labour market as well as 
economic growth. The age structure of the migrant 
population is younger than that of the original pop-
ulation. As the large age groups are retiring from 
the Finnish labour market, migrants will have a sig-
nificant impact on the dependency ratio in the com-
ing decades.  The Future of Migration 2020 Strategy 

5 062
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states that, to succeed in a changing world, Finland 
needs to attract work-related migration of a kind that 
is active, systematic and targeted. According to the 
action plan that complements the strategy, commu-
nications on Finland’s openness, strengths and 
pull factors must be enhanced. In line with this 
objective, the Ministry of Employment and the Econ-
omy is about to appoint a coordination group to in-
crease the efficiency and coordination of the provi-
sion of information targeted at immigrants.

An ESF-funded labour migration development pro-
gramme, known as the MATTO support structure, 
was active until the end of 2014. The Workinfin-
land website, which is primarily targeted at job-
seekers, was introduced as part of the Matto sup-
port structure.30 The website is intended to be the 
primary channel for communications on Finland as 
a country to work in. The Ministry of Employment 
and the Economy also produced Work in Finland, 
a guide for employees and entrepreneurs inter-
ested in Finland.31

The action plan for the Future of Migration 2020 
strategy emphasises the significance of forecast-
ing future labour demand. According to the action 
plan, foresight data must be produced on labour de-
mand and supply as well as the need for foreign la-
bour in all strategic sectors.  Foresight data must be 
produced regularly and made publicly available on 
the Internet. Employment and Economic Develop-
ment Offices publish an occupational barometer three 
times per year to assess labour demand and supply 
as well as the balance between the two in different 
occupations and in the different regions of Finland.

The aim is to target international recruitment on 
sectors that have a shortage of labour. The so-
cial welfare and health care sector is the largest em-
ployer in Finland. In recent years, social and health-
care services have also suffered the most significant 
labour shortages, while many other sectors have had 
an oversupply of labour. According to the last occu-
pational barometer published in 2014, however, la-
bour shortages in the social and healthcare sector 
appear to be easing up. While in June 2014, there 
was a shortage of nurses throughout the country, the 
October barometer indicates that some regions even 
have an oversupply of nurses. Shortages are main-
ly seen in high-population regions such as Uusimaa 
and Southwest Finland. In spite of supply and de-

mand having become more balanced, the most re-
cent barometer’s list of occupations in which there is 
a shortage of labour still consists largely of occupa-
tions in the healthcare sector.32 Accordingly, efforts 
have been made to target international recruitment 
activities at occupations in the social and healthcare 
sector. In autumn 2014, the Ministry of Social Af-
fairs and Health set a working group to prepare rec-
ommendations on the ethical principles of interna-
tional recruitment. The Ministry of Employment and 
the Economy’s HYVÄ programme, aimed at develop-
ing the nursing and care service sector, continued in 
2014. Developing an international operating model 
pertaining to social and healthcare services is one of 
the measures under the HYVÄ programme. The pro-
gramme is currently preparing an information pack-
age for the workinfinland website on international re-
cruitment in the social and healthcare sector. In addi-
tion, social and health care assistant training target-
ed at immigrants residing in Finland started in spring 
2014 in the operating regions of more than ten Cen-
tres for Economic Development, Transport and the 
Environment. The feedback received from the Cen-
tres’ operating regions has been positive.33

In 2014, the Ministry of Employment and the Econo-
my surveyed discrimination and unequal treatment in 
working life. Published in December 2014, the study 
Monitoring Labour Discrimination in Finland created 
a monitoring model for labour discrimination. The 
study is a follow-up to the 2012 study Discriminati-
on in the Finnish Labour Market – An Overview and a 
Field Experiment on Recruitment, which recommend-
ed the systematic and consistent collection of data to 
facilitate longitudinal monitoring of labour discrimi-
nation.34 The grounds for discrimination assessed are 
based on the grounds for discrimination prohibited 
by Finnish law. They include the following: gender, 
age, ethnic or national origin, nationality, language, 
religion, belief, opinion, political activity, trade union 
activity, family ties, health, disability, sexual orienta-
tion and other personal grounds. The summary of the 
study states that ethnic or national origin was found 
to be one of the most common grounds for discrimi-
nation. According to the study, the data on discrimi-
nation in working life highlights the need for contin-
ued efforts to promote non-discrimination.35

Each year, more than 4,000 forest berry pickers en-
ter Finland, the majority of whom come from Thai-
land. The position of foreign berry pickers has been 

30 www.workinfinland.fi
31 Ministry of Employment and the Economy, TE services: Work in Finland: Guide for employees and entrepreneurs interested 
in Finland, Ministry of Employment and the Economy 11/2014 
32 Ministry of Employment and the Economy, Occupational barometer 17 October 2014 
33 Ministry of Employment and the Economy, press release 3 December 2014: Hoiva-avustajan koulutus maahanmuuttajille 
lähtenyt hyvin käyntiin
34 Liisa Larja, Johanna Warius, Liselott Sundbäck, Karmela Liebkind, Irja Kandolin, Inga Jasinskaja-Lahti, Discrimination in the 
Finnish Labour Market – An Overview and a Field Experiment on Recruitment, Publications of the Ministry of Employment, and 
the Economy, Employment and Entrepreneurship 16/2012
35 Marjut Pietiläinen and Miina Keski-Petäjä: “Monitoring Labour Discrimination in Finland”, Ministry of Employment and the 
Economy publications, Employment and Entrepreneurship, 53/2014
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36 Markku Wallin, 28 February 2014, “Ehdotuksia ulkomaalaisten metsämarjanpoimijoiden olosuhteisiin liittyvien epäkohtien 
korjaamiseksi” 
37 Ministry of Employment and the Economy, press release 18 February 2014: Metsämarjanpoiminnan aiesopimus parantaa alan 
toimintatapoja 
38 Katja Bloigu: Yrittäjänä Suomessa: Maahanmuuttajataustaisten yrittäjien kokemuksia, Helsinki, Magma, 2014 
39 European Migration Network (EMN), EMN focussed study 4/2014, Finnish national contribution, Admitting third-country 
nationals for business purposes 
40 Determining the availability of labour refers to an assessment by the Employment and Economic Development Office of 
whether labour is available to fill a job opening in the home market (EU/EEA), see footnote 22.

the subject of much debate in Finland. The work of 
forest berry pickers in Finland is currently not based 
on an employment relationship. Pickers who trav-
el to Finland from overseas pay the berry purchas-
ing company that organises the trip, or the coordi-
nator representing the company, a fee that typically 
amounts to approximately EUR 1,600. This sum in-
cludes travel costs, the visa, fees paid to the author-
ities, and the coordinator’s fees. Picking can fail from 
the foreign picker’s perspective for various reasons, 
in which case the trip can result in a personal finan-
cial loss. In 2013, dozens of pickers suffered eco-
nomic losses and, on the whole, the income earned 
by foreign berry pickers was relatively low. This led 
to problems that made the news in Finland. On 7 
October 2013, the Ministry of Employment and the 
Economy commissioned a report on the working 
conditions of foreign forest berry pickers. Rap-
porteur Markku Wallin’s report, Ehdotuksia ulkomaa-
laisten metsämarjanpoimijoiden olosuhteisiin liittyvi-
en epäkohtien korjaamiseksi, was completed in Feb-
ruary 2014.  In the report, Markku Wallin proposes 
that contracts of employment be established between 
pickers and the companies that buy berries, and that 
the work be subject to an employment relationship.36 
The Finnish Government did not make any initiatives 
during 2014 to make the work of berry pickers sub-
ject to an employment relationship. However, in De-
cember 2014, the Ministry of Employment and the 
Economy and the Ministry for Foreign Affairs signed 
a Memorandum of Understanding regarding forest 
berry picking with several companies in the berry in-
dustry. The Memorandum of Understanding is aimed 
at improving and harmonising operating methods in 
the industry.37

STUDIES ON LABOUR MIGRATION 
PUBLISHED IN 2014

In 2014, the think tank Magma published a report 
entitled Yrittäjänä Suomessa: Maahanmuuttajataus-
taisten yrittäjien kokemuksia.  In the report, Kat-
ja Bloigu, MA, states that migrant entrepreneurs 
are a forgotten resource in Finland. According to 
the report, both migrants and the national economy 
would benefit if becoming an entrepreneur was ma-
de easier. The majority of Finland’s migrant entrep-
reneurs come from the neighbouring countries, Rus-
sia, Sweden and Estonia. These are also the three 
largest countries of origin for immigrants to Finland. 
The fourth-largest migrant group in Finland is people 

from Somalia, but there are not many entrepreneurs 
among this group. The propensity for entrepreneu-
rial activity among people of African backgrounds is 
low throughout the Northern Hemisphere, which is 
partly due to their unequal position in the job mar-
ket. Without effective networks, it is difficult to start 
a business and achieve success as an entrepreneur. 
The extent of entrepreneurial activity is also influen-
ced by the society and learned values of the count-
ry of origin. Propensity for entrepreneurial activity 
is high particularly among people from the Middle 
East. The report proposes that migrants should be 
provided information on the Finnish job market and 
entrepreneurship starting at an early stage. At pre-
sent, an immigrant’s path to working life can take 
8–10 years from entry into the country. The longer 
they are in the margins of society, the more difficult 
it is for them to become entrepreneurs. Entrepre-
neurs feel that there is no encouragement in Finland 
for people to engage in entrepreneurial activity. The 
benefits offered by the welfare society astound ent-
repreneurs from foreign backgrounds. According to 
the report, it appears that there is a conflict between 
the welfare society and entrepreneurship. From this 
perspective, the high value migrants place on work 
presents a tremendous unused resource for the na-
tional economy. Migrants becoming entrepreneurs is 
often made more difficult by their lack of knowled-
ge about the practices and business culture of their 
new home country. For this reason, migrants need 
targeted support in the early stages of entrepreneur-
ship. Measures should also be aimed at supporting 
sustainable entrepreneurial activity, not merely star-
ting businesses.

In 2014, the European Migration Network produced 
a study on admitting third-country nationals  
for business purposes.39 According to the study, 
the Finnish migration system takes a practical ap-
proach to migration for business purposes. There 
are two options for entering the country: a visa for 
short-term residence or a residence permit for lon-
ger-term residence. The visa system is considered 
to be flexible and effective, and it is clearly a more 
common option for entering the country than a resi-
dence permit. The residence permit system, on the 
other hand, is considered complicated and inflexib-
le, which likely explains its lower popularity among 
people migrating to Finland for business purposes. 
Finland has several programmes that advertise the 
country as a good target for foreign investment. 

 European Migration Network (EMN), EMN focussed study 4/2014, Finnish national contribution, Admitting third-country nationals for 
business purposes
  Determining the availability of labour refers to an assessment by the Employment and Economic Development Office of whether labour is 
available to fill a job opening in the home market (EU/EEA), see footnote 22.
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However, these measures are not particularly ai-
med at marketing Finland to foreign entrepreneurs 
as a country to migrate to for business purposes. 

PUBLIC DIALOGUE ON LABOUR MIGRATION 

In 2014, Finland applied the practice of determining 
the availability of home market labour.40 Applying 
the practice of determining the availability of home 
market labour is stipulated by the Government Pro-
gramme. The practice has been considered import-
ant in circumstances of high unemployment, and it 
is seen as improving the employment opportunities 
of migrants who already reside in the country. How-
ever, many researchers and the business sec-
tor are critical of the practice of determining 
the availability of home market labour. For ex-
ample, Juhana Vartiainen, Director General of the 
Government Institute for Economic Research VATT, 
stated in November 2014 that the practice should 
be discontinued. Those who support the discontin-
uation of the practice of determining the availabili-
ty of home market labour suggest that the amount 
of work is not fixed. According to their view, discon-
tinuing the practice would increase the availability of 
labour, which would create new jobs. In addition, it 
would make it easier for international corporations 
to enter Finland. The supporters of the practice of 
determining home market labour availability include 
trade unions.41 Those in favour of the practice of de-
termining home market labour availability are of the 
opinion that Finnish citizens and other people who 
already reside in Finland should be employed before 
turning to foreign labour. According to Juhana Var-
tiainen and other opponents of the practice of de-
termining home market labour availability, however, 
unemployment is not the result of Finland having a 
surplus of labour force, but rather the result of an in-
efficient labour market.42 The issue was the topic of 
public debate in 2014, but the Government did not 
institute any new initiatives to discontinue the prac-
tice of determining home market labour availability.

SUPREME ADMINISTRATIVE COURT 
YEARBOOK DECISIONS ON LABOUR 
MIGRATION 
 
KHO:2014:62 AND KHO:2014:63 (17 APRIL 2014) 
The Supreme Administrative Court issued two de-
cisions on the same day concerning the refusal 
of a Turkish self-employed person’s residence 

permit application due to circumvention of the 
provisions on entry. Both of the Supreme Admin-
istrative Court’s decisions also concerned whether 
circumvention of the provisions on entry into or 
residence in the country, as referred to in Sec-
tion 36(2) of the Aliens Act, can be applied to 
Turkish nationals, taking into consideration the 
Association Agreement between the Republic of 
Turkey and the European Economic Communi-
ty, and the standstill clause in Article 41(1) of 
the Additional Protocol. The Finnish Immigration 
Service had refused the applications of two Turkish 
nationals for a residence permit for a self-employed 
person due to finding that they had circumvented the 
provisions on entry into or residence in the country 
as referred to in Section 36(2) of the Aliens Act. The 
Administrative Court had dismissed both of the ap-
peals. The appeals to the Supreme Administrative 
Court were based on the grounds that the Association 
Agreement between the Republic of Turkey and the 
European Economic Community, and the standstill 
clause in Article 41(1) of the Additional Protocol, pre-
cluded the application of Section 36(2) of the Aliens 
Act. Pursuant to the case law of the Court of Justice 
of the European Union, the standstill clause prevents 
Member States from introducing new restrictions on 
the freedom of establishment of a Turkish national 
in a Member State, or residence therein. The Associ-
ation Agreement and its Additional Protocol became 
binding on Finland on 1 January 1994. Section 21 of 
the Aliens Act in effect at the time contained provi-
sions on cancelling a residence permit on the grounds 
of providing false information or withholding infor-
mation. In the practice of applying the law, these 
grounds were also applied when considering the con-
ditions for issuing a residence permit. In both of its 
decisions, the Supreme Administrative Court 
found that the Association Agreement signed 
with Turkey, and the Additional Protocol, did 
not preclude the application of Section 36(2) of 
the Aliens Act, as a corresponding provision speci-
fying grounds for refusing a residence permit was al-
ready in force before the Association Agreement and 
the Additional Protocol became binding on Finland, 
and the restriction could therefore not be considered 
to have been newly introduced. The outcomes of the 
two separate decisions were different: for one of the 
appellants, the Supreme Administrative Court found 
that the case did involve circumvention of the provi-
sions on entry and residence, while the other appel-
lant’s case did not.  However, the relevant judgment 

41 SAK, Työvoiman maahanmuutto, online at www.sak.fi (accessed 6 February 2015) 
42 Kauppalehti, 25 November 2014: Työmarkkinat tarvitsevat maahanmuuttajia; Taloussanomat, 29 January 2015, Eva:  
Maahanmuuttajia tarvitaan tuplasti enemmän 
43 Detailed justifications of the decisions in both cases are available on the Supreme Administrative Court website (accessed 15 
February 2015): http://www.kho.fi/fi/index/paatoksia/vuosikirjapaatokset.html 
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in both decisions was that circumvention of the pro-
visions on entry and residence stipulated by Section 
36(2) of the Aliens Act could have been applied in 
both decisions without being precluded by the Asso-
ciation Agreement and the Additional Protocol.
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3.2. Family Reunification

In 2014, a total of 9,197 applications were submitt-
ed for first residence permits on the grounds of fa-
mily ties.44 This amount represents a small increase 
on the previous year, when the number of applica-
tions was 8,950.

In 2014, a total of 8,873 decisions were made by the 
Finnish Immigration Service on first residence per-
mit applications submitted on the grounds of fami-
ly ties. Of these decisions, 6,774 were positive and 
2,099 were negative. In addition, the Police made 
1,914 decisions on first residence permit applications 
submitted by family members of Finnish citizens.45 
Of these decisions, 1,835 were positive and 79 we-
re negative. The total number of positive decisions 
on residence permit applications on the grounds of 
family ties in Finland in 2014 was 8,609 (80%) and 
the total number of negative decisions was 2,178 
(20%). The table below shows first residence per-
mits issued on the grounds of family ties, broken do-
wn by sponsor.

The decisions on first residence permit applications 
filed on the grounds of family ties made by the Fin-
nish Immigration Service in 2014 included many filed 
by Somali nationals, after a backlog of family reunifi-
cation applications accumulated in 2009–2011. The 
backlog of residence permit applications ba-
sed on family ties filed by Somali nationals was 
resolved in 2014. The Finnish Immigration Service 
published a press release on the matter on 17 De-
cember 2014.47 The public dialogue in Finland regar-
ding residence permits issued on the grounds of fa-
mily ties often turns to family reunification for people 
who have been granted international protection. The 
reason for this phenomenon is the aforementioned 
substantial increase in family reunification applica-
tions filed by Somali nationals in 2009–2011. Ho-
wever, the number of residence permit applications 
on the grounds of family ties filed by Somali natio-
nals has declined significantly from the peak years. 
One reason for the decline in the number of applica-
tions is stricter family reunification practices imple-
mented via legislative amendments in 2010–2012.48 
In 2014, the year under review, the number of new 
family reunification applications filed by Somali na-
tionals was 378. 

First residence permits issued on the 
grounds of family ties, broken down  
by sponsor

1 835
4 526  

■ Family members of Finnish citizens  
(Finnish Immigration Service)
■ Family members of Finnish citizens (Police)
■ Family members of other foreign nationals
■ Family members of persons granted international protection

Source: Finnish Immigration Service49

First residence permit applications based 
on family ties filed by Somali nationals

2009	  2010	    2011	      2012	         2013        2014

378

2 267

3 986

1 886

544 527

Source: Finnish Immigration Service and Police46

44  The figure includes all residence permit applications on the grounds of family ties filed during the year, regardless of whether the decision 
on the application is the responsibility of the Finnish Immigration Service or the Police.
45 Of the first residence permit applications submitted by family members of Finnish citizens, the Police decides on applications that are filed 
in Finland.
46 Residence permits issued to family members of Finnish citizens are broken down by the authority that issued the permit: The Finnish 
Immigration Service (MIGRI) or the Police.
47 The Finnish Immigration Service, press release, 17 December 2014: Somalialaisten perhesidehakemusten ruuhka purettu
48 In 2010, the Aliens Act was amended to include a provision concerning foster children, aimed at ensuring that only de facto foster child 
relationships could be used as grounds for issuing a residence permit. In addition, after the legislative amendment entered into force 
on 1 August 2010, an applicant or sponsor who is a minor is required to be a minor on the date when the permit application is decided 
(previously: on the date when the application is filed). Amendments were also made to other provisions, such as that concerning the 
requirement for means of support. Pursuant to amendments that entered into force in 2012, family reunification applications must be filed in 
person at the nearest Finnish diplomatic mission and travel arrangements must be made and paid for by the applicant.
49 The figures for 2009–2013 have been adjusted with respect to the figures previously reported by the Finnish Immigration Service.

1 094  1 154
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50 See footnote 48.
51 Yle News, 22 July 2014: Enää harva turvapaikan saanut lapsi saa perheensä Suomeen; Uusi Suomi, 29 October 2014: 
Shokkiluku Ylellä: 99 % näistä Suomeen pyrkijöistä hylätään – ”Suuri häpeä”; Pelastakaa Lapset ry blog, 16 December 2014, 
Lapset rajalla
52 Jaana Anglé: Maahanmuuttajan puolisona Suomessa: Narratiivinen tutkimus kestävistä monikulttuurisista avioliitoista, Acta 
Universitatis Lapponiensis 272, Rovaniemi 2014

This figure can be compared to the largest group of 
applicants in this category, Russian nationals, with 
1,563 applications. For the first time during the 
monitoring period (2009–2014), Somalia was not 
among the top five countries of applicants for resi-
dence permits on the grounds of family ties, which 
were Russia (1,563), India (737), Thailand (521), 
China (409) and Iraq (403).

PUBLIC DIALOGUE ON FAMILY 
REUNIFICATION 

Finnish family reunification policy was criticised in 
2014. In particular, criticism revolved around 
family reunification for refugee children who 
have entered Finland without a guardian. The 
criticism began in 2010–2012 after the conditions for 
family reunification became stricter.50 In 2014, how-
ever, criticism revolved particularly around the low 
relative proportion of positive family reunification 
decisions, based on which the critics perceived that 
the policy has become even stricter, also in terms 
of decision-making practices. The criticisms primar-
ily highlighted decisions concerning the guardians 
of minors who have been granted international pro-
tection. Based on the previous years’ figures, the 
criticisms stated that as much as 99% of the fami-
ly reunification applications related to unaccompa-
nied refugee children are refused.51 This suggested 
relative proportion was indeed true for 2013: par-
ents or guardians of minors who have been granted 
international protection received one positive deci-
sion and 156 negative decisions. However, the pro-
portions of these decisions changed in 2014: guard-
ians of minors who have been granted international 
protection received 10 positive family reunification 
decisions (23%) and 33 negative decisions (77%).

The Finnish Immigration Service states that 
there is no single explanation for the variation in 
the number of negative and positive decisions from 
year to year. Variations in the proportions of posi-
tive and negative decisions on applications filed on 
the grounds of family ties do not indicate changes in 
the Finnish Immigration Service’s decision practices, 
but rather indicate that the profiles of the applicants 
were different. Examining the proportion of positive 
and negative decisions on applications filed on the 
grounds of family ties through the years reveals that 
the proportion of negative decisions was higher start-

ing from 2010–2011 and then decreased again to-
wards 2015. During this timeframe, decisions were 
made on a large number of family reunification ap-
plications filed by Somali nationals due to a backlog 
that had accumulated after a substantial increase in 
the number of applications. In these applications, 
the applicant profile was often such that the appli-
cations did not meet the requirements stipulated by 
the Aliens Act, as the persons for whom residence 
permits were applied were not family members, or 
verifying family ties was impossible.

STUDIES ON FAMILY REUNIFICATION 
PUBLISHED IN 2014

A dissertation by Jaana Anglé entitled Maahanmuut-
tajan puolisona Suomessa was published in a Uni-
versity of Lapland publication series. The dissertati-
on is a narrative research on long-lasting multi-
cultural marriages. Based on the summary of the 
research, it is important that a migrant finds mea-
ningful things to do in his or her new home country. 
Social relations and language skills also facilitate the 
adjustment process.52

SUPREME ADMINISTRATIVE COURT 
YEARBOOK DECISIONS ON FAMILY 
REUNIFICATION

KHO:2014:22 (6 February 2014)
The case involved the question of whether a fami-
ly reunification application can be refused so-
lely on the grounds that the applicant does not 
possess, and cannot acquire, a travel document 
accepted by Finland. The sponsor was a Finnish ci-
tizen. The Finnish Immigration Service had refused 
a Somali national’s residence permit application on 
the grounds of family ties due to the applicant not 
having presented a travel document accepted by the 
Finnish state. According to the decision of the Fin-
nish Immigration Service, no acceptable grounds had 
been presented in the case for deviating from the 
requirements concerning travel documents. The Ad-
ministrative Court had rejected the appeal filed con-
cerning the Finnish Immigration Service’s decision. 
The Supreme Administrative Court found that 
refusing a residence permit from the person in 
question solely on the grounds that the person 
does not possess, and cannot acquire from the 
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Somali state, a travel document that Finland 
would accept, restricted the Finnish citizen’s 
and the Finnish citizen’s family member’s right 
to family reunification to a greater extent than 
what was necessary. The Supreme Administrative 
Court approved the appeal and overturned the de-
cisions of the Finnish Immigration Service and the 
Administrative Court. The Supreme Administrative 
Court stated that the residence permit application 
filed by a family member of a Finnish citizen should 
not have been rejected solely on the grounds of the 
applicant not having a travel document.

KHO:2014:50 and KHO:2014:51 (19 March 2014)
The Supreme Administrative Court issued two deci-
sions on the same day concerning family reuni-
fication and deviation from the requirement for 
means of support. The Finnish Immigration Ser-
vice had refused both of the residence permit app-
lications filed on the grounds of family ties. In both 
cases, the applicant and the sponsor had only got 
married after the sponsor entered Finland. In such 
cases, pursuant to Section 114(4) and Section 39(1) 
of the Aliens Act, the requirement is that the app-
licant’s means of support are secure in the manner 
stipulated by Section 39(2) of the Aliens Act. The re-
quirement for means of support was not met in the 
case of either applicant. As a result, in the case of 
both applicants, the decision involved considering 
whether there were exceptionally weighty reasons 
for an exemption from the requirement for means of 
support, or if such an exemption was in the best in-
terest of a child. The Administrative Court had reje-
cted appeals filed concerning the Finnish Immigrati-
on Service’s decisions in both cases. The Supreme 
Administrative Court reached different conclu-
sions in the two decisions. In the case of one of 
the appellants, the Supreme Administrative Court 
found that the best interest of the child did not re-
quire an exemption from the requirement for means 
of support solely for the reason that refusing the re-
sidence permit could lead to the end of cohabitation 
between the child and the other parent. An exemp-
tion from the requirement for means of support ba-
sed on the best interest of the child would also re-
quire the presence of other individual facts or cir-
cumstances that have a concrete effect on the best 
interest of the child, and the case involved no such 
facts or circumstances. The Supreme Administrati-
ve Court dismissed the appeal. In the case of the 
other appellant, the Supreme Administrative Court 

found that the best interest of the child called for an 
exemption from the requirement for means of sup-
port.  One of the family’s children had been treated 
in Finland since birth for several illnesses, and was 
subject to continuous medical supervision in Finland. 
The Supreme Administrative Court found that, taking 
the report on the family’s circumstances into consi-
deration, there were no guarantees that the parents 
of the family would be able to obtain the care requi-
red by the child anywhere but in Finland. In addition, 
caring for the child required a great deal of resources 
from the sponsor. Under these exceptional circums-
tances, the Supreme Administrative Court found that 
weighty reasons related to the best interest of the 
child made it necessary for the applicant to be clo-
sely involved in the family’s life in Finland. The best 
interest of the child therefore justified an exempti-
on from the requirement for means of support. With 
the two different decisions, the Supreme Administra-
tive Court underlined the significance of conside-
ring the family’s unique situation in assessing 
whether an exemption from the requirement 
for means of support is justified.

KHO:2014:150 (13 October 2014)
The case concerned whether an oral hearing was 
necessary when an application on the grounds 
of family ties was refused due to a suspected 
marriage of convenience. The Finnish Immigration 
Service had refused a residence permit filed on the 
grounds of family ties due to finding that the mat-
ter involved a reasonable suspicion of a marriage of 
convenience entered into for the purpose of circum-
venting the provisions on entry into and residence in 
the country. In the appeal stage in the Administrative 
Court, the sponsor had requested an oral hearing to 
have the sponsor’s mother heard regarding the ve-
racity of the family ties, but an oral hearing had not 
been arranged. The Administrative Court had over-
turned the decision by the Finnish Immigration Ser-
vice and returned the matter to the Finnish Immigra-
tion Service for reprocessing. The Administrative 
Court had found that the application should not have 
been decided without an oral hearing to determine 
whether the conditions for a residence permit were 
met, because the Finnish Immigration Service suspe-
cted a marriage of convenience and the matter invol-
ved determining the applicant’s intention. The Supre-
me Administrative Court stated that, when applying 
the Aliens Act, the necessity of an oral hearing must 
be determined on the basis of the Aliens Act’s pro-
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visions pertaining to oral hearings (Sections 62 and 
64 of the Aliens Act) rather than the Administrative 
Judicial Procedure Act’s principles concerning oral 
hearings and related case law, as the Administra-
tive Court had done in its decision. When the case 
was considered on the basis of the provisions of the 
Aliens Act, the Finnish Immigration Service had not 
acted inappropriately by not granting an oral hearing 
to the persons in question. The Finnish Immigration 
Service was entitled to decide on the applicant’s re-
sidence permit application on the grounds of fami-
ly ties based on the written evidence provided, and 
the Administrative Court should not have overturn-
ed the Finnish Immigration Service’s decision on the 
grounds that it applied.

KHO:2014:162 (5 November 2014)
The case involved a decision on an application fi-
led on the grounds of family ties, in which the 
veracity and continuity of the family ties were 
considered, as well as the timing of the applica-
tion, the applicants’ ties to other family mem-
bers, and their cultural and social ties to their 
home country. A Thai national who has resided in 
Finland since 2002 had applied for a residence permit 
on the grounds of family ties for her twin daughters 
in 2011. The twins were born in 1998 and resided in 
Thailand. The Finnish Immigration Service had re-
fused the application on the grounds that the spon-
sor’s family ties with the twin daughters had been 
disconnected. Based on the information received in 
the matter, the sponsor lived in Thailand with her 
mother in 1998–2002, with the mother taking care 
of the twins while the sponsor worked in a different 
city. After moving to Finland, the sponsor had ma-
de visits to Thailand at approximately two-year in-
tervals, with the visits lasting about two months at a 
time. The sponsor remained the single parent to her 
daughters and had provided continuous financial sup-
port to them for their schooling and life in Thailand. 
When going to school, the twins occasionally lived on 
their own in a rental apartment, but otherwise, they 
lived with their grandmother who is in her 80s and, 
according to the twins, is closer to them than their 
mother is. One of the twins also stated that the spon-
sor’s sister was closer to her than her mother. Accor-
ding to the additional clarification submitted to the 
Supreme Administrative Court, the twins currently 
live with the sponsor’s sister and her family, as well 
as their grandmother, and go to a local school. The 
Supreme Administrative Court found that the spon-

sor’s ties to her twin daughters in Thailand had ne-
ver become completely disconnected. However, the 
length of time the sponsor resided in Finland before 
filing the application, the daughters’ long-term and 
close relationship with their relatives in Thailand, 
and their incomplete understanding of the circums-
tances of their mother’s life in Finland with her new 
family did not support the conclusion that the mot-
her and her daughters are to be considered family 
members as referred to in Section 37(1) of the Aliens 
Act. Furthermore, taking into account that the twins 
only spoke Thai and some English, and have recei-
ved their schooling in the Thai language and there-
fore have strong family, cultural, social and linguis-
tic ties to their home country, refusing the applicati-
on could not be considered to be against their best 
interest. The Supreme Administrative Court dismis-
sed the appeal.

KHO:2014:188 (23 December 2014)
The case concerned whether a spouse who was 
the sponsor of a family reunification applicati-
on had the right to appeal the decision to refu-
se the sponsor’s spouse’s application for a re-
sidence permit. The Helsinki Police Department had 
refused a residence permit filed on the grounds of 
family ties due to finding that the matter involved a 
reasonable suspicion of the applicant having entered 
a marriage of convenience with a Finnish national for 
the purpose of circumventing the provisions on ent-
ry into and residence in the country as referred to in 
Section 36(2) of the Aliens Act. The persons in ques-
tion appealed the Police Department’s decision to the 
Administrative Court. The Administrative Court had 
dismissed the applicant’s appeal and decided not to 
investigate the sponsor’s appeal. The Administrative 
Court had considered that the sponsor did not have 
the right of appeal in the matter as the sponsor was 
not the person to whom the decision was addressed 
pursuant to Section 6 of the Administrative Judicial 
Procedure Act. The Administrative Court had consi-
dered that the sponsor no longer has the right of ap-
peal in matters concerning family reunification after 
an amendment to Section 62 of the Aliens Act, which 
entered into force on 1 January 2012, eliminated the 
sponsor’s right of filing in application matters invol-
ving family reunification. The Supreme Administrati-
ve Court found that refusing the sponsor’s spouse’s 
residence permit application concerned the sponsor’s 
right or interest pursuant to Section 6(1) of the Ad-
ministrative Judicial Procedure Act. The Supreme Ad-
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ministrative Court found that restricting the right of 
appeal of the person in question would have required 
a separate legislative provision on the matter, and 
the amendment to Section 62 of the Aliens Act can-
not restrict a sponsor’s right of appeal. The Supre-
me Administrative Court found that the sponsor 
had the right of appeal regarding the decision 
to refuse the sponsor’s spouse’s application 
for a residence permit on the grounds of family 
ties. The Supreme Administrative Court overturned 
the Administrative Court’s decision to not investiga-
te the appeal, investigated the appeal immediately, 
and dismissed the appeal. The Supreme Administra-
tive Court dismissed the applicant’s appeal regarding 
the Administrative Court’s decision.



22 23

Annual Report on Migration and Asylum Policy – Finland 2014

3.3. Students

The number of foreign degree students in Finland 
has increased in the 2000s. In 2013, there we-
re nearly 20,000 foreign degree students studying 
at Finnish institutes of higher education, a figure 
three times as high as in the year 2000.53 The num-
ber of residence permit applications on the grounds 
of studying filed by foreign nationals has fluctuated 
between 5,000 and just over 6,000 applications per 
year in the 2010s. In 2014, 6,046 residence permit 
applications on the grounds of studying were filed. 
A total of 5,902 decisions were made on residence 
permit applications filed on the grounds of studying. 
Of these, 5,611 (95%) were positive and 291 (5%) 
were negative.

Decisions on students’ first residence 
permits 2010–2014

  
DEVELOPMENT MEASURES

Foreign degree students are perceived as an impor-
tant resource for the Finnish labour market. Howe-
ver, it has been considered problematic that a signi-
ficant proportion of foreign students do not remain 
in Finland to work after graduation. The Government 
addressed this problem in 2013 in its Structural Po-
licy Programme and in the Future of Migration 2020 
Strategy. In 2014, the Ministry of the Interior draft-
ed an amendment to the Aliens Act intended to ex-
tend the right of residence of foreign students 

in Finland after graduation and thereby improve 
their opportunities to remain in Finland for work. In 
the future, foreign students who complete their de-
grees can be issued a residence permit for the pur-
pose of seeking employment for one year instead of 
six months, as at present. The legislative amend-
ment was confirmed on 6 February 2015 and it will 
enter into force on 1 April 2015.54

PUBLIC DIALOGUE ON STUDENT 
MIGRATION

Public dialogue in Finland in 2014 addressed the 
potential implementation of tuition fees for fo-
reign students. At present, degree programmes in 
higher education institutes and the entrance exami-
nations related to the admission process are prima-
rily free of charge for both Finnish and international 
students. The Government Institute for Economic Re-
search VATT and the Centre for International Mobili-
ty (CIMO) produced a preliminary study of the eco-
nomic impacts of foreign students at higher educati-
on institutes in 2014.55 According to the preliminary 
study, the recruitment of foreign students to higher 
education institutes is a profitable practice from the 
perspective of public finance. However, an essential 
factor in this estimated profitability is that students 
remain in Finland after graduation and find emplo-
yment that matches their qualifications. The preli-
minary study did not express an unambiguous opi-
nion on whether tuition fees are necessary and use-
ful. However, the study estimated that tuition fees 
would have a substantial negative impact on the 
number of students, as there are many students in 
Finland who originate from outside the EU/EEA. The 
Ministry of Education and Culture drafted a Govern-
ment proposal on the amendment of the Universities 
Act and the Act on Universities of Applied Sciences. 
According to a draft completed in October 2014, the 
Universities Act and the Act on Universities of App-
lied Sciences would be amended to include provisions 
on tuition fees collected from students from outsi-
de the EU/EEA for foreign-language study program-
mes leading to a bachelor’s or master’s degree. The 
amount of the tuition fees would have been a mi-
nimum of EUR 4,000 per semester.56 The proposal 
was met with criticism from parties such as student 
organisations, although many parties that issued 
a statement on the draft bill were in favour of the 
proposal.57 The draft proposal on the introduction of 
tuition fees did not become a Government Bill. Ins-
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53 CIMO, Faktaa Express, No. 4A/2014, Mitä tiedämme ulkomaalaisten korkeakouluopiskelijoiden taloudellisista vaikutuksista?
54 HE 219/2014 vp 
55 Government Institute for Economic Research VATT: Esiselvitys ulkomaalaisten korkeakouluopiskelijoiden taloudellisista 
vaikutuksista, VATT Preliminary report 21/2014; Op. cit. CIMO Faktaa Express, No. 4A/2014
56 Hallituksen esitys eduskunnalle yliopistolain ja ammattikorkeakoululain muuttamisesta annetun hallituksen esityksen (HE /2014) 
täydentämisestä (DRAFT) 
57 Ministry of Education and Culture, 68/010/2014: Yhteenveto korkeakoulujen lukukausimaksuista annetuista lausunnoista; Ilkka, 
31 January 2014: ”Ei järkeä lukukausimaksussa”, Miksi samasta opista pitäisi maksaa, kysyy Samon hallituksen puheenjohtaja Heli 
Lahti 
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tead, in December 2014, the Ministry of Education 
and Culture submitted a proposed legislative amend-
ment to the Parliament for introducing an applicati-
on processing fee for foreign students. The propo-
sed application processing fee is EUR 100. The 
plan is to start collecting application processing fees 
for applications from the application period for the 
autumn semester in 2016.58

58 Ministry of Education and Culture, press release 4 December 2014: Euroopan ulkopuolella tutkinnon suorittaneille 
korkeakouluhakijoille otetaan käyttöön hakemuksen käsittelymaksu

59 Lähde: Maahanmuuttovirasto, www.migri.fi 
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3.4. Returnees

A residence permit to Finland was issued to 276 re-
turnees in 2014. Returnees refer to individuals who 
are immigrating to Finland on the grounds of either 
return migrationor their Finnish origin. Based on 
these grounds, the number of applications filed was 
298 in 2014. Remigration to Finland is clearly declin-
ing: the number of residence permits issued on the 
basis of remigration decreased by 30 per cent com-
pared to the previous year.

The reason for the declining number of returnees is 
the closing of the return migration queue of Ingri-
an Finns in 2011 and the approaching five-year time 
limit related to it. The return migration queue used 
in Russia was closed on 1 July 2011, after which ap-
plicants could no longer register for inclusion in the 
return migration queue. Those whoregistered before 
1 July 2011 can apply for a Finnish residence per-
mit on the grounds of being a returnee during a five-
year application period that ends on 1 July 2016.59

 

 

Residence permits issued to returnees 
2011–2014
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Source: Finnish Immigration Service

59 Source: Finnish Immigration Service, www.migri.fi



26 27

Annual Report on Migration and Asylum Policy – Finland 2014

60 Integration refers to measures taken by the authorities to support migrants in adapting to their new home country. The same 
term is also used to refer to this subject matter from the migrant’s perspective.
61 Source: Kotouttaminen.fi
62 Laura Ansala, Ulla Hämäläinen and Matti Sarvimäki: Integration or separation? Immigrant children and youth in Finland, 
Social Insurance Institution of Finland, Working papers 56/2014, Helsinki, 2014  

 
The operation of the ALPO support structure funded 
by the European Social Fund (ESF) concluded at the 
end of 2014. The ALPO support structure was in 
place at a national level since 2008 to support 
projects aimed at developing early-stage guid-
ance services for migrants. Developments made 
with the help of the support structure included a cus-
tomer visit register for migrant advisory service points 
(ALPO register). The ALPO register is a centralised da-
tabase for collecting information on customer visits to 
migrant advisory service points throughout the coun-
try. The register produces information for forecasting, 
monitoring and research.

The Kotona Suomessa (At Home in Finland) set 
of projects began at the start of 2015. Kotona 
Suomessa comprises two separate and mutually sup-
portive projects: Hyvä alku (Good Start) is aimed at 
developing services for the early stage of integration 
and integration training for migrants who are not in-
cluded in the services. Hyvä polku (Good Path) is 
aimed at developing the competence of the authori-
ties engaged in integration activities at the regional 
and local levels. Kotona Suomessa is coordinated by 
the Uusimaa Centre for Economic Development, Trans-
port and the Environment. 
 
STUDIES ON INTEGRATION PUBLISHED IN 
2014 

In 2014, the Social Insurance Institution of Finland 
published a study on the integration of immigrant 
children and youth in Finland.62 The integration of 
children and young people of immigrant backgrounds 
in Finnish society can be seen as a human issue and 
an issue related to equality between individuals. Chil-
dren and young people from immigrant backgrounds 
can also be seen as a significant economic opportuni-
ty that, as the Finnish population ages, offers a sig-
nificant potential labour resource, the utilisation of 
which is one of the key issues of the future. The con-
clusions of the study state that children and young 
people from immigrant backgrounds fared worse 
than the original population during the monitor-
ing period based on certain economic and social in-
dicators. However, an immigrant background does not 
appear to be the explanation for their lower degree of 
success. Instead, other background variables ex-
plain the majority of the differences. The differ-
ences between the original population and immigrants 

3.5. Integration60

The legislation pertaining to the registration of a for-
eign national was amended on 1 March 2014. The 
Finnish Immigration Service carried out a project 
called LuvallaHetu in 2014 to prepare public officials 
for these changes. The European Integration Fund 
participated in funding the project. As a result of the 
legislative amendment, as of 1 December 2014, for-
eign nationals have been able to request registration 
in the Population Information System in conjunction 
with applying for a first residence permit or a resi-
dence card. This means that an immigrant can now 
obtain a personal identity code in conjunction 
with the issuance of a residence permit. Having 
a personal identity code makes it easier to use the 
available services in Finnish society. It is also in the 
interest of the authorities to have a person’s identity 
tied to an unequivocal code right from the start. This 
eliminates problems that might arise from a change of 
name or different ways of spelling a name. The legis-
lative amendment applies to all residence permit ap-
plicants, including asylum seekers.

The Centre of Expertise in Integration began op-
erations on 21 March 2014. The Government Inte-
gration Programme for 2012–2015 stipulates that a 
Centre of Expertise in Integration will be established 
to enhance information guidance aimed at promoting 
integration. The Government decided on the matter in 
its discussion on spending limits in March 2013. The 
Centre of Expertise operates as part of the Employ-
ment and Entrepreneurship Department of the Minis-
try of Employment and the Economy. It is funded by 
the state budget. The task of the Centre of Expertise 
is particularly to develop and monitor information, sta-
tistics and research related to the integration of mi-
grants. For example, the Centre of Expertise regular-
ly conducts various studies related to integration. It 
also collects good practices outlined in various proj-
ects, develops them into models, and spreads them 
at a national level. The personnel of the Centre of Ex-
pertise include a Development Manager, a Specialist 
in Integration of Children, Young People and Families, 
a Communications Specialist and a Statistics Special-
ist. Activities in 2014 included recruiting, assessing 
regional and local expectations with regard to the op-
erations of the Centre, establishing a website (www.
kotouttaminen.fi), planning the operational logic of the 
Centre, promoting research and reporting activities, 
and launching a nationwide training tour.
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63 VATT Analysis 1-2014: Maahanmuuttajien integroituminen Suomeen, Government Institute for Economic Research, Helsinki, 
2014 
64 Martti Tuominen, Tuula Joroinen and Eija Laihinen: ”…Sanoi että näytän aivan ******* ja alkoi solvaamaan” 
Maahanmuuttajataustaisten nuorten turvattomuuskokemukset Helsingissä, City of Helsinki Urban Facts, Studies 2014:3
65  Krister Björklund: ”Haluun koulutusta, haluun työtä ja elämän Suomesta”: Yksintulleiden alaikäisten pakolaisten 
kotoutuminen Varsinais-Suomessa, Institute of Migration, Studies A48, Turku, 2014
    
 

City of Helsinki Urban Facts published a study by 
Martti Tuominen, Tuula Joroinen and Eija Laihinen on 
perceptions of insecurity among young people 
of immigrant backgrounds in Helsinki. The name 
of the study is ”…Sanoi että näytän aivan ******* 
ja alkoi solvaamaan”.64 The study is part of a series 
of surveys of perceptions of security published by 
City of Helsinki Urban Facts. The study focuses par-
ticularly on perceptions and experiences of insecuri-
ty among young Helsinki residents from immigrant 
backgrounds, their experiences of being victims of 
crimes, and their views on equality in the operations 
of the Police. The research question is whether an im-
migrant background influences the extent to which 
a young person perceives his or her daily environ-
ment as safe. One of the key findings of the study 
was that women perceive insecurity more frequently 
than men, and that among young people from immi-
grant backgrounds, gender plays an even larger role 
in perceived insecurity than among young people of 
the same age in the indigenous population. The study 
indicated that an immigrant background is clearly sig-
nificant with regard to perceived insecurity. A sense of 
insecurity, in turn, can narrow the individual’s phys-
ical and social circle of life and reduce his or her op-
erating capacity, perceived well-being and psycholog-
ical health. As such, perceived insecurity is likely to 
slow down the integration of immigrants.

The Institute of Migration published a study by Kris-
ter Björklund on the integration of asylum seek-
ers who enter Finland as unaccompanied minors 
entitled ”Haluun koulutusta, haluun työtä ja elämän 
Suomessa” – Yksintulleiden alaikäisten pakolaisten 
kotoutuminen Varsinais-Suomessa.65 The study was 
part of the Halaten project implemented jointly by the 
Turku University of Applied Sciences and the Insti-
tute of Migration. The term of the project was 1 June 
2013 – 31 December 2014. The European Refugee 
Fund participated in funding the project. The proj-
ect was aimed at supporting the integration of unac-
companied minors to Finnish society and developing 
the skills of the professionals who work with them in 
Southwest Finland. A further goal was to study the 
experiences of young people who have now reached 
adulthood and the services they received during the 
integration process, from entry into the country to 
being issued with a residence permit and moving to 
live on their own. Björklund’s study responded to this 
goal of the project.
 

 

are eliminated or substantially diminished when com-
paring the children of families with similar financial 
circumstances.

In June 2014, the Government Institute for Economic 
Research VATT published an analysis of the inte-
gration of immigrants in Finland.63 The analysis 
illustrates the economic and fiscal impacts of migra-
tion. Migration can improve the economic well-be-
ing of both migrants and the original population. This 
does not, however, happen automatically. It depends 
on how well migrants fare in the Finnish job mar-
ket. According to the analysis, good integration 
and training policy promotes the success of mi-
grants in working life and thereby benefits both 
migrants and the original population. The analysis 
states that comparing the impacts of specific socio-
political measures is generally challenging, as there 
are rarely two sufficiently similar groups available for 
analysis. One example mentioned in the analysis is 
integration plans: typical methods can easily indicate 
that the plans have a negative impact on the devel-
opment of a migrant’s income level. This incorrect 
interpretation is easily arrived at because comparing 
those who were given an integration plan with those 
who were not results in two groups whose back-
ground attributes are not comparable: those who 
were not prepared an integration plan had been able 
to find a job on their own. Taking this into account, 
it is not surprising that their subsequent income lev-
els were also higher than those of the migrants that 
were given an integration plan. However, the imple-
mentation of the Integration Act created a favour-
able opportunity for analysis by accident: the obli-
gation to receive an integration plan only applies to 
migrants entered in the population register on 1 May 
1997 or after that date. This meant that over 40% 
of the migrants entered in the population register in 
May 1997 were prepared an integration plan, when 
the corresponding figure for migrants who entered 
the country in the previous month was nine per cent. 
Comparing income levels in 2000–2009 between the 
migrants that entered the country in April and those 
who entered the country in May indicates that inte-
gration plans resulted in increased income for those 
who entered the country in May. The VATT’s analysis 
calls for consciously creating favourable oppor-
tunities for research when implementing pilot 
projects in the area of integration policy to bet-
ter evaluate their effectiveness.



28 29

Annual Report on Migration and Asylum Policy – Finland 2014

3.6. Citizenship

In 2014, a total of 8,499 persons acquired Fin-
nish citizenship. The number was slightly lower 
than in the previous year, when 9,292 persons ac-
quired citizenship. The number of negative citizen-
ship decisions in 2014 was 1,212. The most common 
reason for a negative citizenship decision was that 
the applicant did not meet the requirement concer-
ning language proficiency. A total of 15 persons lost 
their citizenship in 2014. The most common reasons 
for the loss of citizenship was the disproving of pa-
ternity and the provision of false information. The 
table below shows persons granted Finnish citizen-
ship by the five largest groups according to previous 
citizenship.

The number of citizenship applications was 11,424, 
showing a clear increase from the 2013 application 
volume (8,693). One possible reason for the increa-
se in the number of citizenship applications is the 
easier filing process: an electronic application form 
for citizenship applications has been available sin-
ce April 2013.

PUBLIC DIALOGUE ON CITIZENSHIP 
ISSUES

No legislative changes pertaining to obtaining or lo-
sing Finnish citizenship were implemented in 2014. 
Nevertheless, citizenship issues did feature to some 

66 Yle News, 21 August 2014: Presidentti Niinistö: Minä pyysin selvityksen kaksoiskansalaisuudesta 
67 Yle News, 22 August 2014: Stubb: Kaksoiskansalaisuuden ehtojen kiristämistä ei ole edes harkittu
68 Ministry of the Interior, Background note, 3 September 2014
69 Yle News, A-studio 3 October 2014, Näkökulma: Suomenvenäläinen, kenen joukossa seisot?

Citizenship applications by nationality, Top 5 groups in 2014

Russian Federation
2 322 Somalia

 1 898 Iraq
 1 136

Afghanistan
523

Estonia
426

extent in public and political dialogue. Dual citizen-
ship has been possible in Finland since 2003. In Au-
gust, Yle News reported that the Government had 
requested a report on the significance of dual 
citizenship.66 Public dialogue on the matter inclu-
ded conjecture that the request was due to the Go-
vernment planning to impose stricter conditions on 
dual citizenship after Russia became more active in 
monitoring its citizens abroad and their interest. Ho-
wever, Prime Minister Alexander Stubb responded 
to this speculation the next day by stating that the 
Government had not considered imposing stricter 
conditions on dual citizenship. According to the Pri-
me Minister, the intention was simply to assess the 
significance and overall effect of the relatively new 
practice of dual citizenship.67 Based on a background 
note prepared by the Ministry of the Interior on the 
subject, an estimated 60,000 people currently live 
in Finland and hold Finnish citizenship as well as the 
citizenship of another country.68 The subject was al-
so discussed in the A-Studio news programme on te-
levision later in the autumn.69 The dialogue did not 
lead to any concrete measures in 2014.

The citizenship of persons who left Finland for con-
flict areas was also the subject of public dialogue in 
Finland in autumn 2014. Finland surveyed other Eu-
ropean countries through the European Migration 
Network to determine whether some countries ha-
ve implemented, or prepared, legislative changes 
related to the citizenship of radicalised individuals. 
The question concerned whether citizenship could 

Source: Finnish Immigration Service
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70 Yle News, 7 October 2014: Raportti: Terroristit saavat pitää kansalaisuutensa useimmissa EU-maissa 
71 Yle News, 2 September 2014: Räsänen: Pikaradikalisoituminen on kasvussa – ekstremismin suitsimista pohditaan
72 Helsingin Sanomat, 12 September 2014, Vieraskynä, Teemu Sinkkonen: Kansalaisuuden peruminen ei tepsi terrorismiin

on had been received regarding the person’s date of 
birth and background, and other information recei-
ved regarding the person’s history was insufficient. 
As such, the person’s identity could not be con-
sidered to have been reliably established, even 
based on an overall consideration, in the manner 
stipulated by Section 6(1,2) of the Nationality Act.

be revoked for a person participating in radi-
cal activities.70 This is a difficult question from a 
legal standpoint, as international agreements stipu-
late that a person cannot be left entirely stateless. 
However, according to Päivi Räsänen, the Minister of 
the Interior, dual citizenship could in certain cases 
make it possible to revoke Finnish citizenship.71 Tee-
mu Sinkkonen, Senior Research Fellow at the Fin-
nish Institute of International Affairs, responded to 
the debate in the Helsingin Sanomat newspaper’s 
Vieraskynä column, providing reasons why revoking 
citizenship is not an effective method of preventing 
terrorism.72 The Finnish Government did not imple-
ment concrete measures in 2014 to amend legisla-
tion on citizenship with regard to radicalised indivi-
duals. Section 8, Irregular migration, describes other 
measures considered in 2014 to prevent radicalism.

SUPREME ADMINISTRATIVE COURT 
YEARBOOK DECISIONS ON CITIZENSHIP 
MATTERS

KHO:2014:105 (16 June 2014)
The case involved the question of when identity 
can be considered to be reliably established. 
The applicant for Finnish citizenship had entered 
Finland as an asylum seeker in 2004. The person 
in question had been previously registered in Gree-
ce and Norway. The applicant had reported incon-
sistent dates of birth to the Greek, Norwegian and 
Finnish authorities. The Finnish Immigration Service 
had not considered the applicant’s identity to be re-
liably established, as the passport issued in 2012 
by the Embassy of Afghanistan in Oslo, presented 
by the applicant, could not be considered reliable 
documentary evidence, and the applicant had used 
different personal identification data in Greece and 
Norway. The Finnish Immigration Service had not 
granted Finnish citizenship to the applicant becau-
se the applicant’s identity could not be considered 
to be reliably established. The Administrative Court 
had subsequently found the person’s documenta-
ry evidence reliable and judged that the person had 
provided evidence of name and date of birth to the 
extent that can be reasonably expected. The Admi-
nistrative Court found that the person’s identity had 
been reliably established. The Supreme Administra-
tive Court, however, agreed with the original deci-
sion of the Finnish Immigration Service that reliable 
documentary evidence had not been presented re-
garding the person’s identity. Conflicting informati-

  Yle News, 7 October 2014: Raportti: Terroristit saavat pitää kansalaisuutensa useimmissa EU-maissa
  Yle News, 2 September 2014: Räsänen: Pikaradikalisoituminen on kasvussa – ekstremismin suitsimista pohditaan
  Helsingin Sanomat, 12 September 2014, Vieraskynä, Teemu Sinkkonen: Kansalaisuuden peruminen ei tepsi terrorismiin
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3.7. Managing Migration and 
Mobility 

 
VISA POLICY

In 2014, Finland’s diplomatic missions abroad and 
the visa service centre in Kouvola processed a total 
of 1,204,948 visa applications. This represents 
a decrease of 23% from the previous year. A press 
release by the Ministry for Foreign Affairs states 
that the decrease in the number of visa applications 
was affected by unfavourable economic develop-
ment in Russia, particularly the decline in the num-
ber of tourists following the depreciation of the rou-
ble. Over 90% of all visa applications were still re-
ceived in Russia. Altogether 99% of all visa decisions 
were positive.

The number of visa applications grew steadily until 
2013. The milestone of one million applications per 
year was passed in 2010 and the current all-time 
high of over 1.56 million applications was record-
ed in 2013.73 

The European Commission submitted a proposal for 
the new Visa Code in April 2014.74 The new Visa 
Code is intended to shorten and simplify the visa ap-
plication process for persons seeking legal entry into 

the Schengen area, without compromising on border 
management. The proposal is currently being pro-
cessed at the Council’s Visa Working Party.
The new national visa guidelines of the Finnish 
Ministry for Foreign Affairs entered into force on 1 
March 2014 and replaced previous visa processing 
guidelines. Particularly, the instructions on granting 
visas for family members of Finnish citizens were de-
fined more clearly in the new guidelines. There were 
no amendments to visa legislation in 2014.

The VIS Visa Information System was implement-
ed in 2011. Biometric data—fingerprints and a digi-
tal facial photograph—on visa applicants is entered 
in the VIS system. The system has made the identi-
fication of visa holders and the prevention of identi-
ty theft easier. It also allows the Schengen countries 
to quickly and efficiently exchange information on 
short-term visas. The system was first introduced at 
diplomatic missions in North Africa. It has since been 
expanded to the Middle East, the Persian Gulf area, 
South America, Central Asia and Southeast Asia. In 
May 2014, the use of the VIS was expanded to 
diplomatic missions in North America (Mexico 
City, Los Angeles, New York City, Washington and 
Ottawa) and in September, to Southeast Europe 
(Pristina, Belgrade and Ankara).

In 2014, seven visa service centres were set up 
in Russia in the following locations: Ufa, Irkutsk, Vy-
borg, Veliky Novgorod, Vologda, Pskov and Kalinin-
grad. Finland has altogether 22 visa service centres 
in Russia.

In November 2014, visa services were outsour-
ced in Bangkok. At the end of 2014, visa outsour-
cing was used in three countries (Russia, Ukraine, 
Thailand).

THE SCHENGEN AREA 

The Aliens Act and certain related laws were amen-
ded to better correspond with the Schengen 
Borders Code. The legislative changes entered in-
to force on 1 January 2014.75 The key amendments 
were clarifications to the Aliens Act provisions con-
cerning the conditions on entry and removal to more 
clearly indicate when to apply the Schengen Borders 
Code and when to apply the Aliens Act. The Aliens 
Act was also amended to include the concept of re-
fusal of entry, which is a procedure defined in the 

73 Ministry for Foreign Affairs, press release 9/2015, 14 January 2015, The number of visas processed in 2014 decreased by 23 per cent 
compared to the previous year
74 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the Union Code on Visas (Visa Code) (recast), Brussels, 1 
April 2014, COM (2014) 164 final
75 Government Bill HE 134/2013 vp
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73 Ministry for Foreign Affairs, press release 9/2015, 14 January 2015, The number of visas processed in 2014 decreased by 23 per cent 
compared to the previous year
74 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the Union Code on Visas (Visa Code) (recast), Brussels, 1 
April 2014, COM (2014) 164 final
75 Government Bill HE 134/2013 vp

Schengen Borders Code for the prevention of ent-
ry at an external border. In conjunction with the le-
gislative amendments, the Ombudsman for Minori-
ties was assigned the task of supervising the enfor-
cement of removal.76

76 See Section 9, Return
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3.8. Administrative changes 

The Ministry of the Interior prepared a legislative 
amendment concerning alternative methods of 
receiving residence permit applications. The re-
form would make it possible to submit a residence 
permit application abroad to an external service pro-
vider or to the diplomatic mission of another Schen-
gen State. The objective of the Bill drafted in the Mi-
nistry of the Interior is to provide for alternatives to 
the existing system and to allow the implementati-
on of cooperative models in both receiving residen-
ce permit applications and serving related decisions. 
Similar cooperative models are already used with re-
gard to visa applications. The proposed amendments 
are aimed at securing the operating capacity of Fin-
nish diplomatic missions abroad and maintaining an 
effective level of service for residence permit app-
licants. The Government Bill was submitted to the 
Parliament on 4 December 2014. The Parliament ap-
proved the Government Bill on 12 March 2015. The 
legislative amendments are pending the President’s 
approval (as of 19 March 2015).77 

Finland is considering the transfer of certain du-
ties related to residence permits and citizen-
ship matters from the Police to the Finnish Im-
migration Service. The current principle in residen-
ce permit matters is that first residence permits are 
issued by the Finnish Immigration Service, and new 
fixed-term residence permits (permit extensions) 
and permanent residence permits are issued by the 
Police. In addition, the Police would issue a residence 
permit to a Finnish citizen’s family member who is in 
Finland and their child, as well as a family member 
and child of an EU citizen living in Finland who has 
registered his or her residence. The Police also carry 
out the registration of EU citizens. The role of the Po-
lice is already very small in citizenship matters: the 
Police only receive and check applications, verify the 
applicant’s identity, and collect the service fee. The 
Finnish Immigration Service carries out all of the ne-
cessary register checks and the process of deciding 
on applications. In June 2013, the Ministry of the In-
terior’s Police Department and Migration Department 
gave an assignment to the National Police Board and 
the Finnish Immigration Service to study the transfer 
of duties related to residence permits and citizenship 
matters from the Police to the Finnish Immigration 
Service.78 The working group set to assess the mat-
ter submitted its estimate memorandum in August 

2014. According to the conclusions, the transfer of 
authority would lead to savings in resources. Savin-
gs could be achieved through the development and 
automation of processes, procedures and informati-
on systems, which is not dependent on the division 
of jurisdiction between the Police and the Finnish Im-
migration Service as such, but the implementation 
of which is easier if the process as a whole is owned 
by a single party, which also sets the objectives for 
the process and makes decisions pertaining to it. In 
February 2015, the Ministry of the Interior set a pro-
ject to prepare a proposal on the transfer of tasks. 
The tasks that would be transferred to the Finnish 
Immigration Service would likely include issuing re-
sidence permit extensions and permanent residence 
permits, the registration of EU citizens, the receiving 
of citizenship applications, and the issuing of alien’s 
passports and refugee travel documents.79 A similar 
assessment is being carried out regarding the divi-
sion of authority in asylum matters (see Section 4. 
International Protection including Asylum).

77 Government Bill HE 295/2014 vp
78 National Police Board, National Police Board Publication series 5/2014, Arviomuistio ulkomaalaisasioiden siirrosta, Kuopio, 2014
79 Ministry of the Interior, Press release 6 February 2015: Ulkomaalaisten oleskeluun liittyvät lupa-asiat siirtymässä poliisilta 
Maahanmuuttovirastolle
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4. International 
Protection including 
Asylum

4.1. Asylum Seekers and 
Decisions

A total of 3,651 people applied for asylum in Fin-
land in 2014. The number of applicants increased 
slightly from the previous year. However, the num-
ber of asylum seekers in Finland is low compared to 
other EU Member States. In 2014, the total number 

of asylum seekers in the EU, Norway and Switzer-
land was 650,000.80 This represents a 40% increase 
from the previous year. As such, the approximate-
ly 13% increase in asylum seekers in Finland is ve-
ry moderate compared to the situation in many EU 
Member States.

The top countries of origin among asylum seekers 
in 2014 were largely the same as in previous years. 
Iraq, Somalia, Afghanistan and the Russian Federati-
on, which have been in the top 5 of countries of ori-
gin since 2007, were still in the top five. A new ent-
rant in the top countries of origin was Ukraine, 
with 302 asylum seekers entering Finland.

The clearly largest age group was young adults: 
more than half of the asylum seekers who entered 
Finland were aged 18–34 years. Approximately a 
quarter of all asylum seekers were minors. The ma-
jority of the minors who entered Finland were ac-
companied by their families.81 Some 70% of asy-
lum seekers were male and approximately 30% we-
re female.

A total of 3,706 decisions on asylum applica-
tions were made. International protection was 
granted to 993 persons, of whom 501 were granted 
asylum and the rest were granted other protection 
(humanitarian protection or subsidiary protection). 
In addition, 553 asylum seekers were issued a res-
idence permit on grounds other than international 
protection.82 A total of 1,346 positive residence 
permit decisions were made concerning asylum 

Asylum seekers 2010–2014

20112010 2012 2013 2014

4 
01

8

3 
08

8

3 
12

9

3 
23

8

3 
65

1

Iraq
826

Somalia
411

Ukraine
302

Afghanistan
205

Russian 
Federation

198

Asylum applications by nationality, Top 5 groups in 2014

Source: Finnish Immigration Service

77 Government Bill HE 295/2014 vp
78 National Police Board, National Police Board Publication series 5/2014, Arviomuistio ulkomaalaisasioiden siirrosta, Kuopio, 2014
79 Ministry of the Interior, Press release 6 February 2015: Ulkomaalaisten oleskeluun liittyvät lupa-asiat siirtymässä poliisilta 
Maahanmuuttovirastolle

80 European Asylum Support Office, EASO, Newsletter – January 2015
81 For more information on unaccompanied minors, see Section 5 
82 For example due to removal not being possible, on compassionate grounds, or due to employment or family ties
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seekers, which represents 36% of all decisions 
made. The number of negative decisions was 2,050 
(55%) and a total of 310 applications expired (8%). 
The figure for negative decisions includes decisions 
in which the application was not decided on in sub-
stance, with the applicant instead refused entry and 
returned, for example, to another EU Member State 
that applies the EC Regulation on determining the 
Member State responsible for examining an asylum 
application (Dublin decisions). Dublin decisions ac-
counted for 42% of all negative decisions.

The share of positive decisions of the total num-
ber of decisions was slightly lower than in the previ-
ous years: for example, in 2013, positive residence 
permit decisions accounted for 45% of all decisions 
made. The difference in the relative proportions of 
positive and negative decisions is attributable to a 
new group of applicants, Ukrainians, who entered 
Finland in significantly greater numbers than in pre-
vious years, and the decisions concerning whom 
were primarily negative. The Finnish Immigration 
Service determined that people from the crisis areas 
of Ukraine are entitled to humanitarian protection. 
However, in spite of the increasingly tense situation 
in the country, there are still safe areas in Ukraine, 
and as such, it was determined that seeking protec-
tion within the country (internal protection) is gener-
ally possible. However, the possibility of internal pro-
tection must be considered on a case-by-case basis 
on individual grounds. Accordingly, the de facto pos-
sibility of return was assessed separately for each ap-
plicant according to his or her individual situation.83  

DEVELOPMENT MEASURES

The recast Qualification Directive84 was imple-
mented in Finland by an amendment to the Aliens 
Act that entered into force on 1 July 2014. The ma-
jority of the changes to the Directive did not require 
amendments to the Finnish legislation. However, it 
was necessary to clarify the provisions in the Aliens 
Act concerning the reasons for persecution, offer-
ing protection, the possibility of internal protection 
and the withdrawal of refugee status and subsidiary 
protection status. In addition, the legislative amend-
ment strengthened efforts to reconnect unaccompa-
nied minors with their parents or guardians residing 
outside Finland.

In 2014, the Ministry of the Interior also prepared 
legislative amendments for the implementation of 

the recast Asylum Procedures Directive85 and 
Reception Conditions Directive86. The legislative 
amendments concerned the Aliens Act and the Act 
on the Reception of Persons Applying for Internation-
al Protection. The basic characteristics of the Finn-
ish asylum and reception system were already in line 
with the requirements stipulated by the directives to 
begin with. Nevertheless, amendments were made 
to the Aliens Act to improve the clarity and transpar-
ency of the asylum system and promote the equal 
treatment of applicants for international protection. 

The processing of subsequent applications and 
the procedures pertaining to non-refoulement, in 
particular, were clarified by the amendments. The 
amendments to the Act on the Reception of Persons 
Applying for International Protection specified the 
assessment of the special needs of vulnerable per-
sons, the accommodation of persons seeking inter-
national protection, and the provisions concerning 
the representative of an unaccompanied minor. The 
amendments to the Aliens Act were confirmed on 6 
March 2015 and the amendments to the Act on the 
Reception of Persons Applying for International Pro-
tection were confirmed on 6 February 2015. Both of 
the legislative amendments will enter into force on 
1 July 2015.

The new Dublin III Regulation87 became applica-
ble on 1 January 2014. The new Regulation required 
changes, for instance, to information exchange relat-
ed to the identification of family members, siblings 
and relatives of unaccompanied minors as well as to 
the assessment of the child’s best interests. Related 
to this, the Finnish Immigration Service launched the 
ERF-funded Dublin Information Exchange Cen-
tre project. In the project, a National Contact Point 
(Dublin Information Exchange Centre) was estab-
lished in the Dublin Section of the Finnish Immigra-
tion Service. The obligations of information exchange 
related to the Dublin III Regulation were organised 
into a centralised process for which the National Con-
tact Point is responsible. Preliminary standardised 
operating models were created for the identification 
of family ties, information exchange and the assess-
ment of the child’s best interests or dependence re-
lationship as well as for national acquisition of re-
lated information. The processes will be fine-tuned 
on the basis of practical experiences and exchange 
of best practices. In addition, in 2015, the Commis-
sion is likely to pass a delegated act related to the 
information exchange procedures. The act will be 

83 Helsingin Sanomat, 29 December 2014: Sadat ukrainalaiset hakeneet turvapaikkaa Suomesta
84 Directive 2011/95/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December 2011 on standards for the qualification of third-
country nationals or stateless persons as beneficiaries of international protection, for a uniform status for refugees or for persons eligible 
for subsidiary protection, and for the content of the protection granted (recast). Implemented in Finland by a legislative amendment, 
Government Bill HE 9/2014 vp.
85 Directive 2013/32/EU of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 on common procedures for granting and 
withdrawing international protection (recast). Implemented in Finland by a legislative amendment, Government Bill HE 218/2014 vp.
86 Directive 2013/33/EU of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 laying down standards for the reception of 
applicants for international protection (recast). Implemented in Finland by a legislative amendment, Government Bill HE 171/2014 vp. 
87 EC Regulation on determining the Member State responsible (for examining an asylum application) 604/2013, referred to as the Dublin 
III Regulation
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88 Government Bill HE 218/2014 vp
89 Ministry of the Interior, Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014, Ministry of the Interior publication 9/2015

taken into account once it is passed. Since 2014, 
the above-mentioned National Contact Point has al-
so been responsible for the standardised informa-
tion exchange with other Member States related to 
the transfer procedures, whereas previously the en-
tire transfer procedure with related notifications was 
conducted by the Police. 
    The new Regulation also requires the Member 
States to decree at the national level on the possibil-
ity of suspending the enforcement of a transfer 
decision. According to the Regulation, the person in 
question shall be able to request, within a reasonable 
period of time, the court to suspend the enforcement 
until the result of the appeal or re-hearing is known. 
Since 1 January 2014, a seven-day time limit for re-
questing the suspension has been applied in prac-
tice. After the seven-day time limit, the transfer de-
cision can be enforced, provided that no injunction 
against the enforcement has been petitioned for and 
there are no other impediments to the enforcement. 
A corresponding requirement to allow an applicant 
to remain in a Member State to wait for a decision 
on an application for an injunction against or post-
ponement of the enforcement of a transfer decision 
is also included in the recast Asylum Procedures Di-
rective. Accordingly, the legislative amendment to 
implement the recast Asylum Procedures Directive 
stipulates a seven-day time limit for applying for an 
injunction against or postponement of enforcement 
in situations in which the removal decision is en-
forceable before the court has ruled on the appeal 
on the matter.88 The legislative provision applies to 
both transfers to other Member States applying the 
Regulation (Dublin returns) and other decisions on 
the refusal of entry related to the dismissal of appli-
cations and the application of an accelerated proce-
dure. The amendments further stipulate that deci-
sions on the refusal of entry are not enforced before 
the application on the prevention or postponement of 
enforcement has been decided on. The decision must 
be made within seven days. The legislative amend-
ment will enter into force on 1 July 2015.
    The new Regulation also requires a personal in-
terview to be conducted in order to determine the 
Member State responsible. In Finland, a personal in-
terview has in practice been conducted at the same 
time as the Police or the border control authority has 
established the applicant’s identity, itinerary and en-
try into the country. This practice was confirmed by 
the aforementioned legislative amendment. 

The new Eurodac Regulation 603/2013 will 
be applied as of 20 July 2015. In the summer of 
2014, the Finnish Immigration Service started the 
preparations for the application of the Regulation.

The term of the project aimed at improving the 
effectiveness of the administration of immigra-
tion affairs ended at the turn of the year. The term 
of the project set by the Ministry of the Interior was 
1 December 2011 – 31 December 2014. The proj-
ect was based on the Government Programme, as 
expediting the processing of asylum applications is 
one of the key objectives stated by the Government 
Programme in the area of migration. The project in-
vestigated opportunities for improving the effective-
ness of decision-making on asylum applications. The 
quality of asylum decisions was also a point of focus 
in the project. With the conclusion of the project, the 
2014 annual report is also the project’s final report. 
The development measures have enabled a reduction 
in the average overall processing time of asylum ap-
plications in 2011–2014 of 93 days: from 263 days 
to 170 days. The report summarises the results by 
stating that the Finnish Immigration Service has ex-
pedited its asylum procedure, the asylum investiga-
tion process by the Police operates in an established 
manner, multi-party cooperation between the au-
thorities has improved, appeal processes have been 
speeded up, the reception system has been adapted, 
and the transfer of the persons concerned to munic-
ipalities has been expedited.89

Particular attention was paid to not only expedit-
ing the process, but also the quality of asylum deci-
sions. As part of the measures to improve effective-
ness, the Finnish Immigration Service developed the 
decision analysis process in asylum decisions and re-
structured decisions. A consistent decision analysis 
process and decision structure make the work of in-
dividual decision-makers faster and easier, while also 
ensuring that the quality of decisions is consistent. 
Those involved in making asylum decisions were al-
so provided training on various topics, particularly 
based on the training modules developed by the Eu-
ropean Asylum Support Office (EASO). As asylum in-
terviews are an integral part of the investigation of 
asylum applications, the employees concerned were 
also provided training on interviewing.
    The project aimed at improving the effectiveness 
of the administration of immigration affairs particu-
larly focused on improving cooperation between the 
authorities. The Finnish Immigration Service set a 

83 Helsingin Sanomat, 29 December 2014: Sadat ukrainalaiset hakeneet turvapaikkaa Suomesta
84 Directive 2011/95/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December 2011 on standards for the qualification of third-
country nationals or stateless persons as beneficiaries of international protection, for a uniform status for refugees or for persons eligible 
for subsidiary protection, and for the content of the protection granted (recast). Implemented in Finland by a legislative amendment, 
Government Bill HE 9/2014 vp.
85 Directive 2013/32/EU of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 on common procedures for granting and 
withdrawing international protection (recast). Implemented in Finland by a legislative amendment, Government Bill HE 218/2014 vp.
86 Directive 2013/33/EU of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 laying down standards for the reception of 
applicants for international protection (recast). Implemented in Finland by a legislative amendment, Government Bill HE 171/2014 vp. 
87 EC Regulation on determining the Member State responsible (for examining an asylum application) 604/2013, referred to as the Dublin 
III Regulation
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permanent cooperation group for operative co-
operation, which began its operations at the begin-
ning of 2014. The cooperation group includes repre-
sentation from the Finnish Immigration Service, the 
Police, the National Police Board, the Finnish Border 
Guard and reception centres. The purpose of the 
cooperation group is to plan, coordinate and imple-
ment practical cooperation related to asylum proce-
dures. The aim is to speed up the asylum process 
and thereby achieve savings in reception costs.90

On 17 September 2014, the Ministry of the Interi-
or made a decision to launch preliminary prepara-
tion with regard to general legal counselling pro-
vided to applicants of international protection. 
Pursuant to Section 95a of the Aliens Act, persons 
applying for international protection are informed of 
asylum procedures and of their rights and responsi-
bilities throughout the process. The police or border 
control authorities shall provide such information to 
the applicant upon receipt of the application. This in-
formation may also be provided by the Finnish Im-
migration Service or the reception centre as soon as 
possible after the application has been submitted. 
The preliminary preparation looks into whether there 
is a need for more specific legal provisions to gov-
ern general legal counselling provided to applicants 
of international protection. Alternative methods for 
arranging legal counselling are investigated as well.

SUPREME ADMINISTRATIVE COURT 
YEARBOOK DECISIONS ON ASYLUM 
MATTERS

KHO:2014:23 (7 February 2014)
The case involved the question of whether other 
grounds for a residence permit (a residence 
permit for an employed person) should be de-
cided on, in the absence of a separate applica-
tion, in conjunction with an asylum application. Pur-
suant to Section 94(3) of the Aliens Act, granting the 
right of residence is also investigated and decided 
on other emerging grounds in conjunction with the 
asylum procedure. According to the preamble of the 
Act (Government Bill HE 28/2003 vp) these emer-
ging grounds particularly refer to grounds for a re-
sidence permit related to international protection. 
Medical reasons and other factors that have a ma-
terial impact on the assessment of removal should 
also be investigated. The Finnish Immigration Ser-
vice had decided not to investigate an asylum see-

90 Op. cit. Ministry of the Interior: Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014

ker’s grounds for a residence permit for an emplo-
yed person in conjunction with the asylum procedu-
re and urged the applicant to file a separate applica-
tion for a residence permit for an employed person. 
The Administrative Court had overturned the Finnish 
Immigration Service’s decision, finding that the Fin-
nish Immigration Service should have investigated 
the employment-related grounds for a residence per-
mit in conjunction with the asylum application pur-
suant to Section 94(3) of the Aliens Act. Unlike the 
Administrative Court, the Supreme Administrative 
Court found that the grounds for an employed per-
son’s residence permit was not intended to be deci-
ded in conjunction with the asylum procedure. The 
case did not involve grounds for a residence permit 
related to a decision in an asylum case as referred to 
in Section 95(3) of the Aliens Act. The court deemed 
it appropriate that the Finnish Immigration Service 
had required the submission of a separate residence 
permit application on the grounds of employment 
and dismissed the residence permit case in 
question as part of the asylum procedure. Deci-
sions involving the rejection of an application for in-
ternational protection must also include a decision on 
the removal of the asylum seeker. The employment 
relationship that was formed while the asylum app-
lication was pending was not a factor that would ha-
ve a material impact on the overall consideration of 
refusal of entry. The Supreme Administrative Court 
overturned the Administrative Court’s decision, sta-
ting that the Finnish Immigration Service’s original 
decision should not be overturned.

KHO:2014:24 (7 February 2014)
The case involved a similar consideration as the 
previous decision KHO:2014:23 of whether other 
grounds for a residence permit should be de-
cided in conjunction with an asylum applicati-
on. Unlike the previous decision, which concerned 
a residence permit for an employed person, this de-
cision concerned a residence permit issued on the 
grounds of family ties. The Finnish Immigration Ser-
vice had decided not to investigate an asylum see-
ker’s grounds for a residence permit on the basis of 
family ties in conjunction with the asylum procedure 
and urged the applicant to file a separate applicati-
on for a residence permit on the basis of family ties. 
The Administrative Court had overturned the Finnish 
Immigration Service’s decision, finding that the Fin-
nish Immigration Service should have investigated 
the grounds for a residence permit on the basis of 
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family ties in conjunction with the asylum applica-
tion. Unlike the Administrative Court, the Supreme 
Administrative Court found that the grounds for 
a residence permit on the basis of family ties 
were not intended to be decided on in conjun-
ction with the asylum procedure. Instead, the 
Aliens Act stipulates that a residence permit on the 
basis of family ties should be applied for by a se-
parate residence permit application, with which the 
applicant can provide the evidence necessary to de-
cide on the application. To better assess the family 
ties, the Finnish Immigration Service could instruct 
the asylum seeker to file a separate residence per-
mit application on the basis of family ties. Decisions 
involving the rejection of an application for in-
ternational protection must nevertheless also 
include a decision on the removal of the asy-
lum seeker. Factors such as a the best interest of a 
child, the protection of family life and the alien’s ties 
to Finland are factors that are involved in the overall 
consideration of removal, which should be taken in-
to account in the decision on removal. The person in 
question had subsequently filed a separate residence 
permit application on the grounds of family ties. As 
such, and because the Finnish Immigration Service 
had not assessed the significance of the family ties 
in the overall consideration of refusal of entry, there 
were no grounds in the case to overturn the outco-
me of the Administrative Court’s decision. The mat-
ter was returned to the Finnish Immigration Service 
for a new decision.

KHO:2014:35 (18 February 2014)
The matter concerned the application of an exclu-
sion clause in the case of a foreign national 
suspected of committing an aggravated crime. 
In particular, the case concerned the ques-
tion of how strong a suspicion must be for the 
exclusion clause to apply. Pursuant to Section 
88a(2)(2) of the Aliens Act, an alien is not issued 
with a residence permit on the basis of subsidiary 
protection if there are reasonable grounds to suspe-
ct that he or she has committed an aggravated cri-
me. The Finnish Immigration Service had considered 
that the person in question, originally from southern 
Somalia, was in need of subsidiary protection due to 
the general security situation in the person’s home 
country. However, the Finnish Immigration Service 
had applied the exclusion clause pursuant to Section 
88(2)(2) of the Aliens Act and decided not to grant 
subsidiary protection status because the person in 

question was suspected of having committed an ag-
gravated crime in Finland. The premise on which the 
exclusion clause had been applied was the expression 
used in the Aliens Act provision in question, “reaso-
nable grounds to suspect”. This was considered to re-
fer to evidence that does not require a criminal sen-
tence, but exceeds the level of a mere assumption. 
The provision contained in the Aliens Act also requi-
res a stronger suspicion than the Criminal Investiga-
tions Act, according to which a criminal investigati-
on must be initiated when there is “reason to suspe-
ct” that a crime has been committed. In considering 
whether the requirement of “reasonable grounds to 
suspect” is met in a particular case in the preliminary 
investigation stage, or whether the requirement would 
be for the case to at least be transferred from the Po-
lice to the consideration of charges, the factors to ta-
ke into account include the individual circumstances 
of the case, such as the nature of the suspected cri-
me and the danger it causes to public order and se-
curity. The person in question appealed the Finnish 
Immigration Service’s decision to the Administrati-
ve Court, which dismissed the appeal. The person in 
question then appealed to the Supreme Administrati-
ve Court. The Supreme Administrative Court dismis-
sed the appeal. The expression used in the exclusion 
clause is “reasonable grounds to suspect”. The Supre-
me Administrative Court stated that the threshold for 
applying the clause is not that the person in question 
must have been sentenced for an aggravated crime, 
or guilty of an aggravated crime, or even prosecuted 
for one. As such, the threshold for applying the clau-
se has intentionally been set lower than these situa-
tions. The Supreme Administrative Court found that 
while the authorities initiating a preliminary in-
vestigation does not, as such, mean that the 
threshold for applying the exclusion clause is 
exceeded, the Finnish Immigration Service had 
reasonable grounds to suspect, under the spe-
cific circumstances of the case, that the person 
in question had committed an aggravated cri-
me in Finland. As such, applying the exclusion clau-
se in the case of the person in question was deemed 
appropriate in line with the Finnish Immigration Ser-
vice’s original decision.

KHO:2014:114 (26 June 2014)
The case concerned the significance of language 
analysis in a situation in which a person is con-
sidered to be from a place other than that indi-
cated by the person, and the person’s status of 
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protection in Finland being withdrawn on the-
se grounds. The Finnish Immigration Service had 
withdrawn the subsidiary protection status and re-
sidence permit granted to a Somali national and or-
dered that the person be deported to Somalia (So-
maliland). The reason for withdrawing the protection 
status and deporting the person was the result of a 
language analysis, according to which the person in 
question was actually from Somaliland, and not from 
southern Somalia as the person had indicated. As 
such, the person in question did not require subsidia-
ry protection. The Administrative Court had dismis-
sed the appeal filed concerning the Finnish Immigra-
tion Service’s decision. The person in question then 
appealed to the Supreme Administrative Court. The 
Supreme Administrative Court found that, in this ca-
se, there were reasonable grounds to believe that the 
person in question was from Somaliland rather than 
southern Somalia. According to the Supreme Admi-
nistrative Court’s decision, the factors in the matter 
included the result of a language analysis, the per-
son’s lack of familiarity with the person’s supposed 
home region, and conflicting statements regarding 
where the person in question had lived. As such, the 
person in question was considered to have knowing-
ly provided false information that had influenced the 
outcome of the decision. As there were no grounds 
in the case to grant the person international protec-
tion in relation to Somaliland, the subsidiary protec-
tion status granted to the person could be withdrawn 
and the person could be ordered to be deported to the 
person’s home country.

KHO:2014:117 (30 June 2014)
The case concerned the return of the person in 
question to a country whose citizenship the per-
son could obtain should the person want to pur-
sue it, but the person does not identify him/her-
self as a citizen of that state. The Finnish Immigra-
tion Service had refused the application for interna-
tional protection and a residence permit filed by an 
applicant of unknown nationality and decided to re-
turn the person to Morocco. The applicant was born 
in the West Sahara region, but had lived in a refugee 
camp in Algeria for almost all of the applicant’s life. 
The Administrative Court had dismissed the appeal fi-
led concerning the Finnish Immigration Service’s deci-
sion. The Supreme Administrative Court dismissed the 
application for leave to appeal with regard to interna-
tional protection, but granted leave to appeal with res-
pect to the case concerning the issuing of a residen-

ce permit on compassionate grounds. The person in 
question was not a citizen of any country. According 
to the person’s statements, the person had never set 
foot in Morocco, which occupies West Sahara, and had 
never had any dealings with the Moroccan authorities. 
The Supreme Administrative Court found that forcing 
the person in question to go to Morocco, a country the 
person has no ties to, and no desire to form any ties, 
would not be in line with the principles concerning the 
protection of human rights. The fact that the person 
in question could be granted Moroccan citizenship did 
not necessarily mean that the person could be requi-
red to accept it. Forcing a person to take the citizen-
ship of a given country against his or her will could be 
construed as an infringement against a person’s right 
to privacy, and it would be contrary to Section 22 of 
the Constitution of Finland, which states that the pub-
lic authorities shall guarantee the observance of ba-
sic rights and liberties and human rights. The Supre-
me Administrative Court overturned the decisions of 
the Finnish Immigration Service and the Administra-
tive Court and the matter was returned to the Finnish 
Immigration Service for re-processing.

KHO:2014:131 (25 August 2014)
The case concerned the application of the exclu-
sion clause in a situation in which participation 
in crimes against humanity occurred while ac-
ting in official duties or undercover work. The 
Finnish Immigration Service had found that the per-
son in question, an Afghan national, was in need of 
asylum. Pursuant to Section 87(2)(1,3) of the Aliens 
Act, however, an alien is not granted asylum if he or 
she has committed, or there are reasonable grounds 
to suspect that he or she has committed, a crime 
against peace, war crime or crime against humani-
ty. The Finnish Immigration Service had applied this 
exclusion clause in the case of the person in question 
and found that he could not be granted asylum due 
to having been guilty of an aggravated non-political 
crime in his home country. The Administrative Court 
had dismissed the appeal filed concerning the Finnish 
Immigration Service’s decision. The Supreme Admi-
nistrative Court found that, in assessing the respon-
sibility of the person in question, it was necessary to 
consider that he worked as a spy for the Afghan se-
curity service and that such activities should be as-
sessed in light of the exclusion clause concerning cri-
mes against humanity. In performing his duties, the 
person in question had infiltrated terrorist forces, re-
ceived training on weapons and terrorism, and served 
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as the commander of a terrorist unit. The Supreme 
Administrative Court found that in assessing the 
conditions for applying the exclusion clause it 
was not significant that participation in crimes 
against humanity was involuntary due to the 
person acting in official or undercover duties. 
In the case, there were reasonable grounds for sus-
pecting that the person in question had committ-
ed a crime against humanity. The decisions by the 
Finnish Immigration Service and the Administrative 
Court were not overturned.

KHO:2014:152 (20 October 2014)
The case concerned the necessity of hearing the 
person in question in a situation in which an 
administrative court applies new country in-
formation in its decision. The Finnish Immigrati-
on Service had refused Russian citizens’ applications 
for international protection and residence permits 
and ordered them to be returned to their country of 
origin. The Administrative Court had dismissed the 
appeal filed by the persons in question concerning 
the Finnish Immigration Service’s decision. The Ad-
ministrative Court had not given the appellant the 
requested opportunity to make a statement regar-
ding the country information that the Administrati-
ve Court applied in the justification for its decision. 
The Supreme Administrative Court found that, pur-
suant to Section 34(1) of the Administrative Judicial 
Procedure Act, the person in question should in ge-
neral be reserved an opportunity to comment on evi-
dence that may affect the resolution of the matter. 
However, in assessing the necessity of hearing the 
person in question on the country information used 
by the Administrative Court, it was relevant whether 
the country information obtained by the Administra-
tive Court concerned this individual appellant direct-
ly. Secondly, it was necessary to consider to what 
extent the grounds for the appeal were relat-
ed to the reliability of the country information 
used, and whether the country information was 
similar in content to the report presented by 
the Finnish Immigration Service regarding the 
matter. The similarity of the content of the in-
formation obtained was the relevant aspect in 
the appellants’ situation. As such, it was not con-
sidered an error of procedure that the Administrati-
ve Court had not reserved the appellants the oppor-
tunity to comment on the country information used 
in the justification of its decision. The Supreme Ad-
ministrative Court dismissed the appeal.

OTHER CASE LAW PERTAINING TO ASYLUM 
MATTERS 

HeHaO 06315/13/3106 (4 July 2014)
The Administrative Court of Helsinki gave a ruling 
in a case related to returning an unaccompanied 
minor asylum seeker to the State responsible 
for examining the application (Dublin procedure).  
In its decision, the Finnish Immigration Service had 
considered that the best interests of the child did 
not require that the applicant could re-access 
the asylum procedure in another State in a sit-
uation where a minor’s application had already 
been examined in one State and refused with 
regard to factual content, as referred to in the 
Dublin Regulation. The Administrative Court dis-
missed the appeal filed concerning the Finnish Im-
migration Service’s decision. After this, the Finnish 
Immigration Service has adhered to the same prac-
tice in other similar cases (two cases by the end of 
2014). A proposed amendment reflecting the Judg-
ment of the Court of Justice of the European Union 
C-648/11, related to Article 8, Paragraph 4 of the 
Regulation, is currently being discussed in the Coun-
cil’s asylum working group.
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4.2. Quota refugees

Under the refugee quota, Finland accepts persons 
whom the United Nations High Commissioner for Ref-
ugees (UNHCR) has designated as refugees or oth-
er foreign nationals who are in need of international 
protection. The UNHCR designates for resettlement 
persons who have left their home country or coun-
try of permanent residence for another country, in 
which they are unable to settle and reside on a per-
manent basis. The Finnish policy on quota refugees 
particularly emphasises the resettlement of vulnera-
ble groups. One tenth of the annual quota is reserved 
for the reception of refugees categorised as emer-
gencies, in which case reception decisions are made 
based on documentation in an expedited procedure.

In Finland, the Parliament decides annually, in con-
junction with approving the state budget, the num-
ber of quota refugees Finland commits to receiv-
ing. Since 2001, the number of quota refugees ac-
cepted in Finland has been 750 persons per year. In 
2014, an additional quota of 300 people was agreed 
on due to the crisis in Syria. The total quota in 2014 
was therefore 1,050 people. The quota was filled al-
most completely: in 2014, 1,030 quota refugees 
were selected in Finland. In reality, however, the 
2014 quota would see the entry into Finland of a 
larger number of refugees than the 1,030 select-
ed, as some of the selected refugees have children 
born into their families before entering Finland. This 
meant that the quota of 1,050 persons was almost 
fully met.

The placement of quota refugees in municipalities 
has been a problematic aspect of their reception in 
recent years. Municipalities decide on the reception 
of refugees, and places in municipalities may not be 
easily found for all of the selected quota refugees. 
The outcome may be that a quota refugee who has 
already been selected for admission to Finland has 
to wait in the country they reside in at the time for a 
period of several months, or even a few years. How-
ever, all of the Syrian refugees selected in the 
2014 quota were quickly found places in munic-
ipalities. The war in Syria has received substantial 
media coverage. The public awareness of the distress 
among this group is likely to have made municipali-
ties more eager to receive Syrian quota refugees in 
particular.91 Places in municipalities were, however, 
also arranged for other groups, some of which had 

waited for a place for as long as a couple of years. 
One factor in finding places for refugees in munici-
palities in 2014 was the Ministry of Employment and 
the Economy’s Sylvia project aimed to promote the 
placement in municipalities of quota refugees and 
other recipients of international protection. 

The Ministry of Employment and the Economy’s Syl-
via project supported municipalities in 2014 in 
the placement of quota refugees and other re-
cipients of international protection in munic-
ipalities. The term of the project is 1 December 
2013 – 31 May 2015 and it is fully financed by the 
European Refugee Fund. In the project, municipali-
ties have been paid financial incentives, training has 
been organised for municipal employees who work in 
the field of reception and integration, awareness of 
refugee-related matters has been improved by com-
munications, and the reception of quota refugees 
categorised as emergencies has been developed. 
These efforts have resulted in an increase in places 
for refugees in municipalities compared to the pre-
vious years. In 2014, approximately 20 new munici-
palities either signed an agreement on the reception 
of refugees or municipalities that had previously re-
ceived refugees raised their quota by 20 persons or 
more. An agreement on a place in a municipality was 
reached for 1,167 quota refugees in 2014. There are 
now approximately 80 municipalities receiving quota 
refugees in Finland.

In December 2014, it was decided that the refu-
gee quota for 2015 would again be 750 persons. Af-
ter the Parliament decided on the size of the quo-
ta, the Ministry of the Interior made a quota alloca-
tion decision based on a proposal by the UNHCR. On 
15 December 2014, the Ministry of the Interior an-
nounced that Finland will continue to receive Syrian 
refugees.92 The refugee quota for 2015 consists of 
350 Syrian refugees, 150 Congolese refugees from 
southern Africa and 150 Afghan refugees from Iran. 
In addition, Finland will prepare to receive 100 refu-
gees categorised as emergencies. In February 2015, 
the Government submitted a supplementary budget 
proposal to the Parliament. According to the propos-
al, the quota would be increased by 300 per-
sons in 2015. This means the total quota for 2015 
would be 1,050, the same as in 2014.93

An Internet website was established for quota 
refugees in 2014 (www.movingtofinland.fi). Quota 

91 Turun Sanomat, 28 October 2014: Syyrialaispakolaisille kuntapaikka muita nopeammin 
92 Ministry of the Interior, press release 15 December 2014: Suomi jatkaa syyrialaispakolaisten vastaanottamista ensi vuoden 
pakolaiskiintiössä
93 The Finnish Government, 9 February 2015: Vuoden 2015 lisätalousarvioesitys tukee kasvua, työllisyyttä ja investointeja 
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refugees selected for admission to Finland can obtain 
information on Finland from the website. The aim is 
to familiarise quota refugees selected for admission 
to Finland with the country before their arrival. The 
website also includes useful information for other mi-
grants planning to move to Finland. The European 
Refugee Fund provided funding for the development 
of the website. The development of the website was 
a continuation of a quota refugee integration proj-
ect launched in 2013.

PUBLIC DIALOGUE ON QUOTA REFUGEES

The reception of quota refugees was a topic that was 
featured in the news quite prominently in 2014. Ma-
ny local newspapers published articles on quo-
ta refugees placed in their municipalities and 
their settling into a new town.94 The media cover-
age paid special attention to Syrian quota refugees. 
Newspapers also published articles on information 
events organised in municipalities to encourage them 
to receive quota refugees.95

The Finnish Refugee Council criticised the decision to 
scale back the refugee quota to the previous year’s 
level before the proposal on the additional quota for 
2015 was made.96 As an alternative to increasing the 
quota, the Finnish Refugee Council proposed other 
safe routes, such as the systematic issuing of 
visas on humanitarian grounds.97 Other organi-
sations, such as the Finnish Red Cross, have made 
similar proposals earlier. The Ministry for Foreign Af-
fairs estimates that Finland has issued a few visas on 
humanitarian grounds per year. The state authori-
ties in Finland have decided that refugee policy is pri-
marily implemented through quotas. Päivi Blinnikka, 
head of the Unit for Passports and Visas at the Min-
istry for Foreign Affairs, told Yle News that a visa on 
humanitarian grounds is not as simple a solution as 
the non-governmental organisations have suggest-
ed: merely granting a visa on humanitarian grounds 
is not a guarantee of anything. After a person enters 
Finland on a visa on humanitarian grounds and ap-
plies for asylum, the person’s asylum application is 
considered and decided in the same manner as for 
all asylum seekers. Only then is it determined wheth-
er the person is granted asylum or issued a Finnish 
residence permit.98

94 E.g. Hufvudstadsbladet, 21 December 2014: Från kriget till lugnet i Ruukki; Savon Sanomat, 18 December 2014: Lisää 
syyrialaispakolaisia Kuopioon
95 Keski-Pohjanmaa, 23 October 2014: Vetelissä tiedotettiin pakolaisista, ELY-keskus yrittää löytää uusia kuntapaikkoja 
kiintiöpakolaisille 
96 Hufvudstadsbladet, 21 December 2014: ”Omriligt att sänka kvoten nu” 
97 Kansan uutiset, 16 December 2014: Pakolaisten määrä kasvaa, Suomi auttaa vähemmän 
98 Yle News, 20 June 2014: Järjestö: Humanitaarisesta viisumista apua pakolaisille
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4.3. Reception

The Finnish Immigration Service steers the opera-
tions of reception centres. In 2014, there were ap-
proximately 3,041 people included in reception 
activities. The reception system has been adjust-
ed according to the number of applicants. In 2014, 
the number of reception places was decreased by 
650 by reducing the accommodation capacity of re-
ception centres and closing down entire units due to 
the downward trend in the utilisation rate of recep-
tion centres. However, in the second half of 2014, 
the number of new asylum seekers began to grow 
gradually, and the utilisation rates of reception cen-
tres approached 90%. The amount of vacant places 
in transit reception centres,99 in particular, became 
too low. As a result, previously reduced accommo-
dation capacity needed to be returned to reception 
use. The capacity of reception centres was increased 
by 270, of which 130 were transit places. The aver-
age utilisation rate of the reception centres in 2014 
was 83%.100

Asylum seekers who enter Finland as unaccompa-
nied minors are accommodated in separate units 
for minors. The number of unaccompanied minors 
has remained low in recent years, and the recep-
tion system for minors has also been adjust-
ed according to the number of applicants. The 
number of reception places for minors was reduced 
by 63 in 2014. Reception activities for minors at the 
Punkalaidun reception centre were discontinued on 
1 February 2014, and the Siuntio special unit for mi-
nors was closed down on 1 May 2014. In addition, 
group homes in Oulu and Espoo were scaled down 
by closing one seven-bed accommodation unit in 
each. The number of asylum seekers who are mi-
nors began to slowly grow towards the end of the 
year, and the utilisation rates of special units for mi-
nors began to approach 100%. Some group homes 
operated at overcapacity at times. As a result, an 
agreement was concluded with the Mänttä-Vilppu-
la family group home on purchasing individual plac-
es for minors if the unit has vacant places. At the 
end of 2014, there were a total of 77 available plac-
es for minors, and two separately purchased plac-
es at the Mänttä-Vilppula family group home.101 

DEVELOPMENT MEASURES

The aim of the Ministry of Employment and the Econ-
omy’s VIPRO II project, completed in summer 2014, 
was to develop cooperation between the authorities 
with regard to the reception of refugees. The Euro-
pean Refugee Fund provided funding for the proj-
ect. Two reports were completed at the conclusion of 
the project. The VERTTI working group’s report 
concerned the relocation of recipients of inter-
national protection from reception centres to 
municipalities. The Finnish Immigration Service is 
responsible for the steering of reception centres for 
asylum seekers. The placement in municipalities of 
persons who have been granted international pro-
tection, however, is the responsibility of the Ministry 
of Employment and the Economy and the Centres 
for Economic Development, Transport and the En-
vironment. There are currently two operating mod-
els used for relocation to municipalities: under the 
model that has been prioritised thus far, the Centre 
for Economic Development, Transport and the Envi-
ronment assigns a place in a municipality for a per-
son who has been granted international protection. 
A person who has been granted international protec-
tion can also move independently from a reception 
centre to a municipality. In recent years, the number 
of places in municipalities allocated by Centres for 
Economic Development, Transport and the Environ-
ment has been insufficient.102 Accordingly, the num-
ber of persons with international protection status 
who relocate to municipalities independently is cur-
rently higher than the number of persons placed in 
municipalities by Centres for Economic Development, 
Transport and the Environment: in 2014, a total of 
1,267 persons relocated from reception centres to 
municipalities independently, and 317 were placed 
by Centres for Economic Development, Transport and 
the Environment.103 In its report, the VERTTI working 
group proposed that independent relocation should 
be established as a parallel practice alongside reloca-
tion handled by Centres for Economic Development, 
Transport and the Environment. The working group 
also emphasised the importance of clarifying cooper-
ation and contract practices between the authorities.

The Vipro II project’s ALTTI working group’s re-
port was focused on the reception process for 
asylum seekers entering the country as unac-
companied minors and how to develop it.104  The 
administration of the reception of minors is also di-

99 Asylum seekers are initially accommodated in transit reception centres. After an asylum interview conducted by the Finnish 
Immigration Service, asylum seekers can be transferred from transit centres to other reception centres to wait for a decision on their 
asylum application.
100  Op. cit. Ministry of the Interior: Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014
101  Op. cit. Ministry of the Interior: Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014 
102  Ministry of Employment and the Economy: Kansainvälistä suojelua saavien muutto vastaanottokeskuksista kuntiin, Ministry of 
Employment and the Economy publications, Konserni 26/2014
103  Op. cit. Ministry of the Interior: Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014 
104  Ministry of Employment and the Economy: Ilman huoltajaa tulleiden alaikäisten turvapaikanhakijoiden vastaanotto ja 
järjestelmän kehittämistarpeet, Ministry of Employment and the Economy publications, Konserni 29/2014
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vided between two branches: the Finnish Immigra-
tion Service is responsible for reception during the 
asylum process, while the Ministry of Employment 
and the Economy is responsible for reception after 
a residence permit has been issued. The aim of the 
working group’s recommendations is to harmon-
ise operating methods between two administrative 
branches and to clarify and increase cooperation be-
tween the authorities to develop the reception sys-
tem for unaccompanied minors.105

The employment and education activities of recep-
tion centres have been developed in cooperation 
with reception centres and non-governmental or-
ganisations in a project launched in autumn 2014. 
The Finnish Immigration Service’s Mielivok 
project has developed high-quality group in-
formation packages for use by reception cen-
tres on themes that particularly support the health 
and well-being of asylum seekers and increase their 
awareness of Finnish society and law. The use of 
the group information packages will begin in 2015.

One strategic aim of reception activities has been 
to change the operational concept of reception 
centres where applicants are accommodated 
for the duration of processing106 from institu-
tionalised activities to decentralised flat-based 
activities. In the future, the only institution-style 
centres would be the early stage transit centres in 
Helsinki, Turku, Oulu and Lappeenranta. This change 
has been implemented in recent years by eliminating 
institution-style reception centres where applicants 
are accommodated for the duration of processing.107

105 More information on this topic is provided in Section 4.4. Reception
106 Reception centres where applicants are accommodated for the duration of processing refer to centres in which asylum 
seekers wait for a decision on their asylum application after the asylum interview has been conducted.
107  Op. cit. Ministry of the Interior: Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014
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4.4. Administrative changes 

Finland is considering increasingly centralis-
ing the asylum procedure to the Finnish Im-
migration Service. At present, the early stages of 
the asylum process, meaning the receiving of the 
application and establishing the applicant’s identi-
ty and travel route, is the responsibility of the Po-
lice or the Finnish Border Guard. In 2014, the Police 
received more than 90% of all asylum applications, 
while the Finnish Border Guard received approxi-
mately 10% of all applications.108 The authority that 
receives the application is responsible for establish-
ing the applicant’s identity and travel route. After 
this early stage, the processing of the asylum appli-
cation is transferred from the Police or the Finnish 
Border Guard to the Finnish Immigration Service, 
which is responsible for considering the conditions 
for granting asylum and deciding on the asylum ap-
plication. The responsibility then shifts back to the 
Police, who notify the customer of the decision and, 
if necessary, enforce removal. The Ministry of the 
Interior’s Police Department and Migration Depart-
ment gave a joint assignment to the National Police 
Board and the Finnish Immigration Service in June 
2013 to study whether the first phase of the asylum 
process as well as the serving of decisions on asy-
lum could be transferred to the Finnish Immigration 
Service. The working group set to assess the mat-
ter submitted its estimate memorandum in August 
2014.109 According to the conclusions, the transfer 
of authority would lead to savings in resources. Cur-
rently, asylum and foreign-national permit matters 
do not have a clear process owner with overall re-
sponsibility. According to the conclusions, centralis-
ing asylum processes with a single party that also 
makes the decisions would shorten processing times 
and thereby reduce the amount of reception days, 
which are costly to society. According to the work-
ing group, transferring the early stage duties of asy-
lum investigations from the Police and Finnish Border 
Guard to the Finnish Immigration Service is feasible. 
With regard to the serving of asylum decisions, how-
ever, the working group proposed that the authori-
ty would remain with the Police, as at present, be-
cause the serving of decisions is closely tied to re-
moval decisions. In February 2015, the Ministry of 
the Interior set up a project to prepare a proposal 
on the transfer of tasks. The current plans would in-
volve transferring some of the early stage duties in 
the asylum procedure from the Police and the Finn-

ish Border Guard to the Finnish Immigration Service. 
A similar assessment is being carried out regarding 
the division of authority in permit matters (see Sec-
tion 3, Regular Migration).

108  Op. cit. Ministry of the Interior: Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014 

109  Op. cit. National Police Board: Arviomuistio ulkomaalaisasioiden siirrosta
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5. Unaccompanied  
Minors and Other 
Vulnerable Groups  

5.1. Unaccompanied Minors

The number of asylum seekers who enter Finland 
as unaccompanied minors has declined to approxi-
mately its previous level after a sudden increase in 
2008, when the number of minors surprisingly grew 
to 706, compared to 96 applicants in the previous 
year. Since 2011, the number of unaccompanied mi-
nors entering Finland has been slightly over 150 per 
year. In 2014, however, there was a slight increase 
in this number: 196 unaccompanied minors ap-
plied for asylum in Finland in 2014. Of this num-
ber, 84% were boys and 16% were girls. The largest 
countries of origin were Somalia (48 minors) and Af-
ghanistan (47 minors).

DEVELOPMENT MEASURES

The development measures implemented in 2014 
with regard to asylum seekers who enter Finland as 
unaccompanied minors were largely the consequence 
of the new Dublin Regulation.110

In addition, an amendment to the Aliens Act that en-
tered into force in July 2014 and concerns the imple-
mentation of the recast Qualification Directive led to 
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certain changes related to unaccompanied minors.111 
Pursuant to the Aliens Act, to realise the best inter-
est of the child, the Finnish Immigration Service is 
required to trace an unaccompanied minor’s par-
ents or some other person responsible for the actu-
al guardianship of the minor. The July 2014 legisla-
tive amendment further emphasised the aim of re-
connecting unaccompanied minors with their parents 
or guardians residing outside Finland. The Aliens Act 
was amended with regard to the tracing of parents 
or de facto guardians. Whereas tracing was previ-
ously restricted to the asylum application stage, af-
ter the amendment, tracing shall be continued 
even after the decision on international protec-
tion is made, if necessary. The legislative amend-
ment is not, however, expected to result in significant 
changes in practices. Even before the amendment, 
the tracing of parents or guardians was initiated for 
all unaccompanied minors in the asylum application 
stage in Finland, provided that this is considered to 
be in the best interest of the child and practically fea-
sible. Furthermore, even after the amendment, trac-
ing should not be continued for an unreasonably long 
time. Instead, the continuation of tracing should be 
considered based on whether reaching the unaccom-
panied minor’s guardians is assessed to be possible 
in the first place. In general, tracing in 2014 was 
complicated by the lack of a tracing partner af-
ter the partner that Finland used previously gave up 
tracing activities in December 2013.

Completed in summer 2014, the ALTTI report is-
sued proposals for developing the reception 
process for asylum seekers who enter the 
country as unaccompanied minors (the topic is 
discussed in Section 4.3. Reception). During the asy-
lum process, minors are generally accommodated 
in reception centres for minors, i.e. group homes, 
which are managed by the Finnish Immigration Ser-
vice. After being issued a residence permit, they are 
transferred to family group homes, the operations 
of which are the responsibility of the Ministry of Em-
ployment and the Economy. This division in admin-
istration presents challenges to the national coordi-
nation of special units for minors. When a child is is-
sued a residence permit, he or she may have to relo-
cate to a different municipality, as group homes and 
family group homes are located in different parts of 
Finland. The report’s conclusions state that ensur-
ing continuity in accommodation in the best inter-

110 More information on this topic is provided in Section 4.1. Asylum Seekers and Decisions 
111 The legislative amendment is discussed in general in Section 4.1.  Asylum Seekers and Decisions
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veillance. The latter two would be new measures in 
Finland and require sufficient preparation. According 
to a media release published by Ministry of the In-
terior on 18 December 2014, the preparation of the 
matter will continue in line with the goals set by the 
Government.116

     The NGO sector was vocal in its criticism of 
the fact that the detention of minors was not 
prohibited completely by the legislative amend-
ment. The Finnish section of Amnesty Internation-
al, for example, argued that the legislative proposal 
was inadequate. Frank Johansson, the Director of the 
Finnish section of Amnesty International, stated that 
the legislative proposal does not improve the legal 
protection of detainees and fails to fulfil the original 
promise of discontinuing the detention of minors.117 
The Government’s statement of the goal of extend-
ing the prohibition of detention to cover all unaccom-
panied minors failed to dampen Amnesty’s criticism: 
Johansson stated that the Government could have 
kept its promise and prohibited the detention of mi-
nors already in this legislative proposal. 

112 Ministry of the Interior, Migration Department, Appointment decision, 16 November 2011: Ulkomaalaisten säilöönottoa koskevien 
säännösten tarkistaminen
113 HE 172/2014 vp
114 Keskipohjanmaa (STT), 2 October 2014: Kiistaa alaikäisten turvapaikanhakijoiden säilöönotosta
115 European Migration Network (EMN): The use of detention and alternatives to detention in the context of immigration policies, 
Synthesis Report for the EMN Focussed Study 2014
116 Ministry of the Interior, media release, 18 December 2014: Selvitys kartoittaa säilöönoton vaihtoehtoja
117 Amnesty International, 26 September 2014: Hallituksen lupaus yhä lunastamatta – lasten säilöönotto Suomessa jatkuu

est of the child requires that group homes, fami-
ly group homes and reception centres are located 
close to each other.

Since 2011, the Ministry of the Interior has been pre-
paring amendments to the legal provisions concern-
ing the detention of foreign nationals.112 Reviewing 
the legal provisions on detention are related to the 
Government Programme’s stated objective of prohib-
iting the detention of unaccompanied minor asylum 
seekers and developing alternatives for detention. In 
2014, the Ministry of the Interior drafted a Govern-
ment Bill to the Parliament on the amendment of the 
Aliens Act and the Detention Act. According to the 
Government Bill submitted in September 2014, the 
detention of an unaccompanied minor under 
the age of 15 years will be prohibited, even in 
circumstances where there is an enforceable remov-
al decision concerning the minor. The detention of 
older unaccompanied minors for the purpose of en-
suring removal will be restricted, and the detention 
of minors on police premises will be prohibited.113 
The proposal to restrict the detention of minors was 
met with conflicting views in Parliament. The Greens, 
for example, indicated that the legislative proposal 
did not prohibit the detention of minors comprehen-
sively enough because it allows the detention of mi-
nors over 15 years of age.114 Nevertheless, the Gov-
ernment Bill was approved by Parliament in a vote 
held on 14 March 2015. A total of 162 Members of 
Parliament voted for the amendment and 23 voted 
against, with 14 abstaining from the vote. 

When discussing the bill, the Government stat-
ed that the goal is to subsequently remove the 
15-year age limit set by the amendment, which 
would extend the prohibition of detention to 
all unaccompanied minors subject to removal. 
In relation to this, the Ministry of the Interior pro-
duced a report on alternatives to detention based 
on an international comparison. The international 
comparison was largely based on the European Mi-
gration Network’s focussed study completed in au-
tumn 2014 entitled The Use of Detention and Alter-
natives to Detention in the Context of Immigration 
Policies.115 The Ministry of the Interior’s report pres-
ents four potential measures for developing inter-
im measures: 1) improving the effectiveness of the 
use of existing interim measures and collecting bet-
ter statistics on them, 2) cooperation with the child 
protection authorities, 3) obligations concerning re-
porting and place of residence, and 4) electronic sur-
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5.2. Other Vulnerable Groups

A new detention unit with capacity for 30 per-
sons specialising in accommodating vulnera-
ble groups was established in connection with the 
Joutseno reception centre.118 The new detention 
unit has a separate section for families and vulner-
able groups. The detention of unaccompanied mi-
nors in particular has been criticised in Finland, but 
the detention of minors who apply for asylum with 
their families has also received criticism. Before the 
new detention unit was established in 2014, there 
was only one detention unit in Finland, namely the 
Metsälä detention unit in Helsinki. The Metsälä de-
tention unit has been criticised for being unsuit-
able for families with children and other vulnera-
ble groups.

New non-discrimination legislation was prepared 
in Finland. The Government submitted its propos-
al to the Parliament on 3 April 2014119 and the new 
non-discrimination legislation entered into force at 
the beginning of 2015. The new legislation provides 
more extensive protection from discrimination. The 
Act applies to public activities as well as private ac-
tivities. In addition to authorities, the duty to pro-
mote equality and non-discrimination will apply to 
training and education organisers, educational insti-
tutions and employers. The legal protection of per-
sons who are discriminated against was also im-
proved in practical ways. Previously, the opportuni-
ties of a victim of discrimination to obtain advice and 
legal aid varied depending on what was considered 
to be the reason for discrimination. There were al-
so differences with regard to the monitoring activ-
ities of the authorities. Under the new legislation, 
protection from discrimination is equal regardless 
of whether discrimination is based on ethnic origin, 
age, nationality, language, religion, belief, opinion, 
health, disability, sexual orientation or other person-
al grounds. The former Ombudsman for Minori-
ties became the Ombudsman for Equal Treat-
ment, whose field of operation covers all grounds 
for discrimination with the exception of gender and 
sexual identity. The prohibition of gender discrimi-
nation and gender equality are still regulated by the 
Act on Equality.120

The position of the Ombudsman for Equal Treatment 
was transferred to the Ministry of Justice’s branch of 

administration.121 The Advisory Board for Ethnic Re-
lations (ETNO) was also transferred from the Minis-
try of the Interior to the Ministry of Justice on 1 Jan-
uary 2015.

118  Ministry of the Interior, press release 26 September 2014: Ministeri Räsänen: Uusi säilöönottoyksikkö vähentää tarvetta 
sijoittaa säilöön otettuja poliisin tiloihin
119 Government Bill HE 19/2014 vp
120 Ministry of Justice, press release 30 December 2014: Uusi yhdenvertaisuuslaki voimaan ensi vuoden alusta
121 Ministry of the Interior, press release 29 December 2014: Vuodenvaihteen muutoksia sisäministeriön hallinnonalalla 
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6. Actions Addressing 
Trafficking in Human 
Beings 
INDICATIONS OF TRAFFICKING IN HUMAN 
BEINGS DETECTED IN ASYLUM AND 
RESIDENCE PERMIT PROCEDURES

Indications of trafficking in human beings detected 
by the Finnish Immigration Service are typically de-
tected when a person applies for asylum or a resi-
dence permit. In 2014, the Finnish Immigration Ser-
vice detected signs of trafficking in human beings 
in the case of a total of 59 asylum seekers or resi-
dence permit applicants.122 A victim of trafficking in 
human beings that is currently in Finland can, un-
der certain conditions, be issued with a temporary 
residence permit on the grounds of being a victim of 
trafficking in human beings. In 2014, residence per-
mits for a victim of trafficking in human beings were 
issued to 23 persons. In addition, 9 persons whose 
circumstances involved indications of trafficking in 
human beings were issued a residence permit on 
other grounds.

NATIONAL ASSISTANCE SYSTEM FOR 
VICTIMS OF TRAFFICKING IN HUMAN 
BEINGS

The National Assistance System for Victims of Traf-
ficking in Human Beings operates as part of the Jout-
seno reception centre. The Assistance System main-
tains statistics on persons who have sought inclusion 
in the system and who have been admitted to the 
system.123 On the last day of 2014, the National 
Assistance System for Victims of Trafficking in 
Human Beings included 85 people. The number 
of new customers admitted to the Assistance Sys-
tem was 50 in 2014. The customers of the Assistance 
System represented a total of 29 different national-
ities. The country with the highest representation in 
the system was Nigeria. The majority of the custom-
ers, at approximately three quarters, were women, 
and one quarter were men. The majority of the cus-
tomers of the Assistance System were assessed to 
have been victims of sexual abuse (53% of the cus-
tomers). Among the new customers that were in-
cluded in the system in 2014, victimisation due to 
sexual abuse accounted for an even higher propor-

122 These statistics are based on cases that the Finnish Immigration Service’s expert in trafficking in human beings is aware of, and 
may not be complete. Indications of trafficking in human beings do not mean that the person in question has been confirmed to 
be a victim of trafficking in human beings. Indications of trafficking in human beings include an officer’s suspicion that a case may 
involve trafficking in human beings.
123 The statistics collected by the Assistance System only cover the persons and cases that the system has become aware of. The 
extent of the phenomenon of trafficking in human beings in Finland is somewhat higher than statistics would indicate.
124 Joutseno reception centre, 31 December 2014: Ihmiskaupan uhrien auttamisjärjestelmän tilannekatsaus 1.1.–31.12.2014

tion (64% of the new customers included in the sys-
tem in 2014). In the cases of sexual abuse, victimis-
ation has typically occurred outside Finland. The sec-
ond most common category was victim of trafficking 
in human beings involving work-related exploitation 
(38% of all customers). The majority of these peo-
ple were victimised in Finland, typically in the clean-
ing or restaurant industry.124

DEVELOPMENT MEASURES

The Joutseno and Oulu reception centres’ anti-traf-
ficking cooperation project, HAPKE 2, won a na-

New clients in the Assistance System

Source: Joutseno reception centre, Assistance System

Source: Joutseno reception centre, Assistance System
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tional crime prevention award in 2014.125 The 
project was particularly aimed at preventing traffick-
ing in human beings involving work-related exploita-
tion. The project’s activities were focused on asylum 
seekers included in the reception system. The proj-
ect was aimed at improving the service system’s ca-
pacity to prevent trafficking in human beings as well 
as identify and help victims of trafficking in human 
beings. The project encompassed several aspects: 
for instance, a handbook of operations was com-
piled for the National Assistance System for Victims 
of Trafficking in Human Beings administered by the 
Joutseno reception centre, the humantrafficking.fi 
website was developed further and anti-trafficking 
workshops were organised in nearly all Finnish re-
ception centres.

The position of anti-trafficking coordinator was 
established in the Ministry of the Interior’s Po-
lice Department. The coordinator began work on 1 
June 2014. The duties of the anti-trafficking coordi-
nator include the coordination of intersectoral tasks 
and issues related to the prevention of trafficking in 
human beings, as well as participation in internation-
al cooperation. The coordinator also develops coop-
eration between the authorities and third sector op-
erators.126

Since 2012, the Ministry of the Interior has had a 
project to draft legislation on trafficking in hu-
man beings, which reached the Government Bill 
stage in 2014. On 27 November 2014, the Govern-
ment submitted a proposal to the Parliament on the 
amendment of the Reception Act and Aliens Act.127 

The purpose of the proposal is to further develop the 
National Assistance System for Victims of Trafficking 
in Human Beings. For the most part, the proposed 
amendments involve codifying existing practices in-
to law. The amendments will make the assistance 
system clearer and more transparent. The aim is to 
ensure the equal treatment of victims and to clarify 
the division of responsibilities between the authori-
ties. The proposed legislative provisions would more 
clearly specify what is meant by assistance measures 
in practice, and under what conditions can the provi-
sion of assistance to victims of trafficking in human 
beings be initiated and later discontinued. The As-
sistance System would remain accessible with a low 
threshold, even in cases in which it is not fully cer-
tain whether an offence related to trafficking in hu-
man beings has actually occurred. The Government 

Bill clarifies the existing legislation with regard to the 
question of whether the Assistance System can be 
accessed by victims of trafficking in human beings 
who have a municipality of residence in Finland. The 
amended legal provisions would clearly state that 
such persons would also be entitled to assistance. A 
new provision included in the proposed amendments 
involves a recovery period of 1–3 months. Victims of 
trafficking in human beings residing legally in Fin-
land would also have the right to a recovery period, 
during which the authorities responsible for prelimi-
nary investigation, or the prosecutor, would not con-
tact them for the purpose of investigating the offence 
related to trafficking in human beings. This option is 
currently only available to irregular migrants in Fin-
land, who may be granted a reflection period simi-
lar to the proposed recovery period pursuant to the 
Aliens Act. Victims would receive immediate assis-
tance even if they are not ready to participate in in-
vestigating the crime. The legislative amendments 
concerning trafficking in human beings are related to 
the Government Programme’s stated aim of devel-
oping legislation to prevent trafficking in human be-
ings, protect victims, and improve legal protection. 
The Government Bill submitted on 27 November is 
aimed at implementing the legislative amendments 
that have been identified as being of key importance 
to the practical operation of the Assistance System 
and its further development. Any broader develop-
ment of the Assistance System and relevant legis-
lation will be implemented after evidence has been 
accumulated regarding the effectiveness of the mea-
sures proposed at this time.

125 Ministry of Justice, press release, 17 September 2014: Council for Crime Prevention: Työperäisen ihmiskaupan 
torjuntahanke voitti kansallisen rikoksentorjuntakilpailun 2014
126 Ministry of the Interior, Web news, 11 September 2014: Ihmiskaupan vastaista viranomaisyhteistyötä tehostettava
127 Government Bill HE 266/2014 vp; Ministry of the Interior, press release, 27 November 2014: Ihmiskaupan uhrien 
auttamisjärjestelmää kehitetään
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7. Migration and 
Development Policy

Policy coherence that supports development is aimed 
at having different branches operate in a coherent 
manner to pull in the same direction and create con-
ditions for the sustainable development of developing 
countries and the elimination of poverty. The current 
Government Programme and the Development Poli-
cy Programme (2012) highlight migration as one fo-
cus area in policy coherence. The Future of Migration 
2020 Strategy also points out the link between mi-
gration policy, foreign policy and development poli-
cy, and calls for achieving an increased understand-
ing of how these branches of policy affect each oth-
er. In May 2014, the Government submitted a report 
to the Parliament on the effectiveness and coherence 
of development policy.128

Based on the report, the Parliament issued a 
statement calling for the Government to take mea-
sures to further enhance coherence in development 
policy.129 As a result, the development of closer co-
operation in migration and development issues 
among the Ministry for Foreign Affairs, the Min-
istry of the Interior and other relevant parties 
started in 2014. The development of cooperation 
will continue in 2015. Migrants’ remittances and their 
targeting in order to support development are exam-
ples of questions that will be paid attention to within 
the framework of the cooperation.

Finnish migrant NGOs, especially the Finland-based 
Somali diaspora organisations, play an active role in 
development cooperation. Out of the development 
cooperation funds intended for NGOs, the Ministry 
for Foreign Affairs provided funding to a total of 27 
NGOs and 27 of their projects in Somalia in 2014. 
The total support amount was approximately EUR 
3.8 million. More than half of the support was chan-
nelled through immigrant organisations. One of the 
most significant projects underway in 2014 was the 
training project for health care professionals, 
aiming at strengthening the health sector in 
northern Somalia by developing the sector’s hu-
man resources. Health care services in Somalia have 
collapsed due to the nearly 20 years of war and lack 
of administration. There is a shortage of skilled la-
bour, and there have been no funds for necessary in-
frastructure and equipment. For instance, there are 

very few midwives. The project is carried out by the 
health care professionals of Finland-based Somali di-
aspora who travel to the region to train local health 
care employees. The Finland-based Somali diaspora 
contains many health care professionals who have 
gained their vocational qualifications in Finland. The 
objective of the project is to train local professionals 
to become trainers who can share their knowledge 
and skills to the entire region even after the project 
is finished, too. In this way, the developmental im-
pact of operations will be based on a solid founda-
tion. The aim is to select female health care profes-
sionals to participate in the project so that they can 
help to improve women’s health, and at the same 
time set an example for local women, showing how 
women can operate effectively in society. This bilat-
eral project is carried out by the International Orga-
nization for Migration (IOM). The project is the third 
and the final phase of the health care professional 
training project in Somaliland and Puntland. It is car-
ried out in 2014–2016. The third phase of the proj-
ect focuses more strongly on supporting and mon-
itoring the fact that the received training has been 
fully internalised and can be carried out even after 
the external trainers have left.

128 The Finnish Government, 8 May 2014: Report on the efficiency and coherence of development politics: Kohti reilumpaa 
maailmaa ilman köyhyyttä 
129 Parliament letter 26/2014
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8. Irregular Migration130 

PERSONS FOUND TO RESIDE IN THE 
COUNTRY IRREGULARLY

According to the Police, a total of 2,933 persons 
residing in the country illegally were found in 
2014. This figure is lower than in the previous year 
(2013: 3,368). The compilation of statistics is based 
on cases which the Police has recorded under the in-
vestigation category ‘asylum investigation’ or ‘viola-
tion of the Aliens Act’. In the investigation category 
‘asylum investigation’ the cases recorded are those 
in which a person has been found within the coun-
try without having a travel document that entitles 
the person to reside in the country, and the person 
is not an EU citizen. Of violations against the Aliens 
Act, the cases in which the person is not an EU citi-
zen have been taken into account.

THE DEVELOPMENT OF THE MONITORING 
OF ALIENS

The Ministry of the Interior drafted a legislative 
amendment to clarify the principles governing 
the monitoring of aliens and the jurisdiction of 
the authorities that carry out the monitoring 
of aliens. The legislative project was based on the 
Action Plan against Illegal Immigration 2012–2015. 
The title of the Aliens Act chapter concerning inter-
im measures was proposed to be changed to Inter-
im measures and the monitoring of aliens (previous-
ly: Interim measures). Two new provisions were al-
so proposed for inclusion in the chapter in question. 
One of the proposed new provisions defines what 
the monitoring of aliens is, and what principles shall 
be observed in its implementation (the principle of 
proportionality and the principle of least harm). The 
same proposed provision also states that monitor-
ing measures shall not be based on a person’s actu-
al or assumed ethnic origin. Instead, they must be 
based on the monitoring authority’s general informa-
tion and experience.
     The Act was also proposed to be amended to au-
thorise the Police and the Finnish Border Guard to 
carry out the monitoring of aliens also on premises 
subject to public peace, such as restaurants, busi-
ness premises and construction sites. The amend-
ment is aimed at improving the authorities’ capacity 
to prevent the grey economy. When conducting the 

monitoring of aliens, it is also possible to make ob-
servations related to indications of trafficking in hu-
man beings and other similar offences. 

The legislative amendment was confirmed on 
6 March 2015 and it will enter into force on 1 May 
2015.131

HEALTH CARE SERVICES FOR 
UNDOCUMENTED MIGRANTS

The right of undocumented migrants to access 
health care services was a topic of public discus-
sion in Finland in 2014. Undocumented migrants re-
fer to third-country nationals residing in the country 
without a residence permit. Undocumented migrants 
have a restricted right to access health care services 
in Finland, which puts them in a vulnerable position. 
Persons residing in the country legally who are not 
insured against illness or the costs of medical care 
are in a similar position as undocumented persons 
residing in the country irregularly. Persons residing 
in the country legally but without insurance may be 
third-country nationals whose insurance coverage, 
which is a condition for the issuing of a residence 
permit, has expired, or does not provide adequate 
coverage, as well as EU citizens temporarily residing 
in the country who are not covered by insurance. Un-
der existing Finnish law, public health care providers 
are required to always provide urgent medical care 
to anyone that needs it, regardless of the nature of 
and grounds for the person’s residence.132 The more 
extensive right to access public health care services 
depends on the grounds for the person’s right of res-
idence and the nature of residence. Undocumented 
migrants are currently only entitled to urgent medi-
cal care. However, municipalities may decide to pro-
vide more extensive health care services to undoc-
umented migrants. At present, the City of Helsinki 
is the only municipality in Finland that has stated to  
provide public health care services to undocument-
ed migrants. The status of undocumented migrants 
in Finland has been highlighted by a variety of par-
ties, including many non-governmental organisa-
tions, the Finnish Medical Association and the Na-
tional Advisory Board on Social Welfare and Health 
Care Ethics ETENE.

The National Institute for Health and Welfare pro-
duced a report on health care services for un-
documented migrants in Finland at the request 
of the Ministry of Social Affairs and Health.133 The 

130 The English term currently in use is ’irregular migration’. The Finnish translation ‘sääntöjen vastainen maahanmuutto’ is 
based on the latest version of the EMN Glossary (version 3.0). Previous Finnish-language EMN reports and version 2.0 of the 
EMN Glossary used the term ‘laiton maahanmuutto’ (literally ‘illegal migration’), which is also used in Finnish legislation. The 
new translation ‘sääntöjen vastainen maahanmuutto’ is a broader term and thereby better in line with its English counterpart. 
131 Government Bill 169/2014 vp 
132 Act on Specialised Medical Care 1062/1989, Section 3(2) and the Health Care Act 1326/2010, Section 50(1) 
133 Ilmo Keskimäki, Eeva Nykänen, Hannamaria Kuusio: Paperittomien terveyspalvelut Suomessa, National Institute for Health 
and Welfare, Helsinki 2014
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report proposes that the right of undocumented mi-
grants to access health care services should be more 
broadly ensured. The report presents three alterna-
tive models for ensuring health care services for un-
documented migrants. The proposed models suggest 
that undocumented migrants should be provided 1) 
the opportunity to access health care services to the 
same extent as persons who have a municipality of 
residence in Finland, 2) the same extent of services 
as asylum seekers, or 3) urgent medical care pursu-
ant to existing legislation as well as medical care for 
children under the age of 18, pregnant women, and 
women who have recently given birth. 

On 18 December 2014, the Government submitted 
a proposal to the Parliament on arranging health 
care services for undocumented migrants. The 
Government Bill was aimed at ensuring adequate 
health care services even to third-country nation-
als who do not have, or who cannot be issued with, 
a long-term residence permit. According to the pro-
posal, municipalities would be required to arrange 
for essential health care services for persons residing 
in Finland irregularly. Their right to health care ser-
vices would be almost the same in scope as that of 
asylum seekers. According to the proposal, undocu-
mented migrants should not only be assured of ur-
gent medical care, but also medical care related to 
childbirth, as well as medical care for certain long-
term illnesses. The question of whether care is con-
sidered essential would be determined by a health 
care professional. Minors would be able to access all 
required health care services under the same condi-
tions as minors who have a municipality of residence 
in Finland. The municipality could collect a client fee 
for the services, the amount of which would be no 
higher than the cost arising from producing the ser-
vice. The inability to pay could not, however, pre-
vent a person from receiving the service. The state 
would pay municipalities compensation for the costs 
if their collection from the recipient of the service is 
not possible.134

      Non-governmental organisations considered the 
legislative proposal to be a step in the right direc-
tion, but not sufficient. Meri Korniloff, coordinator of 
the Paperittomat project at the Refugee Advice Cen-
tre, stated that it is problematic that the legislative 
proposal did not apply to all vulnerable groups. EU 
citizens who do not have broad insurance coverage 
would be excluded by the new legislative proposal. 
Korniloff also criticised the fact that, according to the 

legislative proposal, the aim would generally be to 
collect client fees from the persons that use munici-
pal health care services.135 The Finns Party criticised 
the idea of extending health care services to undoc-
umented migrants and suggested that the proposal 
by the Ministry of Social Affairs and Health opened 
up the health care system too much to people who 
reside in the country irregularly.136

    The discussion of the legislative proposal ended 
at a plenary session of Parliament on 9 March 2015 
after Member of Parliament Kari Rajamäki moved to 
postpone the discussion of the proposalAs the Par-
liament concluded its parliamentary session in the 
same week, on 14 March 2015, there was no time to 
discuss the legislative proposal and the proposal be-
came void. This was an exceptional turn of events, 
as the legislative proposal was blocked by a mem-
ber of the Social Democrat Party, the same party as 
the Minister that drafted the proposal, and the pro-
posal was widely expected to pass.137

PERSONS TRAVELLING TO, AND COMING 
BACK FROM, CONFLICT AREAS

Islamic extremists travelling to conflict ar-
eas caused concern in Finland in 2014. The top-
ic came up in various contexts several times during 
the year. In January, the Finnish Security Intelligence 
Service suggested that some combatants that return 
to Finland may pose a security threat in Finland.138 In 
November 2014, Antti Pelttari, Director of the Finn-
ish Security Intelligence Service, estimated that over 
50 people had left Finland to go to Syria, and ap-
proximately 20 had returned from Syria to Finland. 
Some of those who travelled to conflict areas were 
aiming to join radical Islamist movements such as 
ISIS, while some sought to participate in providing 
support and assistance. The group is very diverse. 
However, according to the Finnish Security Intelli-
gence Service, the majority of those who travelled 
to conflict areas were Finnish citizens who have lived 
in Finland for practically their entire lives. The group 
also includes individuals whose parents are ethnic 
Finns.139 The authorities have limited means to ad-
dress war tourism.

As one method for preventing terrorism, the author-
ity of the Police to utilise passenger register data to 
prevent and investigate crimes was expanded. The 
legislative proposal was submitted to Parliament on 
25 September. The amendment was confirmed on 23 

134 Government Bill HE HE 343/2014 vp; Ministry of Social Affairs and Health, Press release 310/2014, 18 December 2014: 
Kunnille velvollisuus järjestää välttämättömät terveyspalvelut paperittomille; Lääkärilehti, 19 December 2014: Paperittomien 
oikeus terveyspalveluihin laajenee
135 Turun sanomat, 19 December 2014: Kansalaisjärjestössä tyytymättömyyttä paperittomien terveyspalveluista 
136 Kansan uutiset, 6 November 2014: Perussuomalaiset ei hyväksy terveyspalveluita paperittomille
137 Helsingin Sanomat, 10 March 2015: Sdp:n ryhmä sanoutuu irti Kari Rajamäen toiminnasta: ”Suojaus ja vartiointi petti”
138 Yle News, 10 January 2014: Syyriassa sotineita taistelijoita alkanut palata Suomeen – Supo seuraa tiiviisti
139 Yle News, 29 November 2014, Supon Pelttari: Syyriaan on lähtenyt yli 50 taistelijaa Suomesta
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January 2015 and entered into force on 27 January 
2015. Customs and border control officers already 
had corresponding rights. According to the Finnish 
Security Intelligence Service, the amendment im-
proves the capacity to identify persons who travel to 
conflict areas for the purpose of participating in com-
bat, or return from there. The capacity of the Police 
to prevent property crimes coordinated from abroad 
are also improved by the amendment.140

A potential additional measure that was considered 
was the revocation of citizenship from radicalised 
persons (this topic is discussed in more detail in Sec-
tion 3.6. Citizenship). The Ministry of the Interior al-
so studied the possibility of expanding an entry ban 
to apply to persons who have left Finland and reside 
abroad.141 These initiatives did not, however, lead to 
any further measures in 2014.

CRIMINALISATION OF TERRORIST 
OFFENCES

A legislative project underway at the Ministry of Jus-
tice since 2012 to criminalise terrorist offences 
moved forward in 2014. On 3 April 2014, the Gov-
ernment submitted a proposal according to which ob-
taining training for the purpose of carrying out a ter-
rorist offence is punishable, and the criminalisation 
of the funding of terrorism is expanded. The Presi-
dent signed the legislation on 12 December 2014.142

140 Government Bill HE 168/2014 vp; Ministry of the Interior, press release, 25 September 2014: Sisäministeri Päivi Räsänen: 
Matkustajatietojen hyödyntäminen auttaa poliisia tunnistamaan taistelemaan lähteviä ja palaavia 
141 Ministry of the Interior, press release 23 October 2014: Sisäministeriö käynnistää uusia toimenpiteitä terrorismin uhan 
vähentämiseksi konfliktialueille matkustaneiden osalta 
142 Ministry of Justice, 24 September 2012, updated 22 December 2014: Terrorismirikoksia koskevien rikoslain säännösten 
tarkastelu 
143 The figure includes both deportation proposals made by the Police and deportation processes initiated by the Finnish 
Immigration Service.
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In 2014, a total of 418 deportation cases were 
opened in Finland.143 The decision to deport was 
made concerning 258 persons. The amount of 
deportation cases opened and deportation decisions 
made have remained largely unchanged since 2010. 
The most common grounds for deportation in 2014 
were that a new temporary residence permit could 
not be issued for the person or the previous permit 
had been revoked. The reason for not issuing a per-
mit or for revoking it was, for example, circumven-
tion of the rules on entry or insufficient subsistence. 
Criminal grounds were the reason in 31% of the de-
portation cases.
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9. Return

REMOVAL

In practice, the enforcement of a removal decision 
refers to the removal from the country of persons 
subject to refusal of entry or deportation. The Police 
is responsible for the enforcement of removal. The 
enforcement of removal was effective in 2014, as in 
previous years. In 2014, a total of 2,802 removal 
decisions were enforced.144

ing with regard to return. If successful, the negoti-
ations will expedite the enforcement of removal de-
cisions. The Police has also taken measures aimed 
at improving the effectiveness of the enforcement 
of removal decisions. To this end, the Helsinki Police 
Department implemented a project partially funded 
by the EU Return Fund (POSID project), the aim of 
which was to increase the efficiency of identification 
of persons ordered to be removed from the country 
and the obtaining of travel documents. The project 
developed relationships with third countries’ diplo-
matic missions and authorities responsible for en-
try into the countries, as well as Finland’s diplomat-
ic missions abroad, to facilitate returns. The project 
ended on 31 December 2014 and from the beginning 
of 2015, the function has been established as part 
of the structure of the Helsinki Police Department.145

The Ombudsman for Equal Treatment146 has jurisdic-
tion to supervise the enforcement of the remov-
al of foreign nationals. This supervisory task was 
included in the Aliens Act and the Act on the Om-
budsman for Minorities and the National Discrimina-
tion Tribunal on 30 December 2013, and the legis-
lative amendments entered into force on 1 January 
2014.147 The task is based on the EU Return Direc-
tive, which states that Member States must imple-
ment regulations for an effective system to moni-
tor returns.148 At the end of 2014, the Ombudsman 
for Equal Treatment had one year of experience of 
supervising removal. In 2014, the Ombudsman for 
Equal Treatment participated in one commercial re-
turn flight and one return flight organised by Fron-
tex, the European border security agency. The Om-
budsman for Equal Treatment also supervised sev-
eral pick-ups from the detention units. Some of the 
pick-ups were supervised until the person in question 
boarded the aircraft. In the future, the Ombudsman 
for Equal Treatment intends to participate in 4–6 re-
turn journeys, all the way to their destinations, per 
year. In addition, the Ombudsman for Equal Treat-
ment is establishing, pursuant to a Government Bill, 
a broad-based working group on supervision to sup-
port the supervision activities. The working group will 
include representation by at least the key authori-
ties and non-governmental organisations that work 
on migrant and refugee matters. The working group 
on supervision will disseminate information between 
the various parties involved and support the Om-
budsman for Equal Treatment in issues such as the 
evaluation and development of supervision activities.

For a long time, Finland has been one of the most 
efficient EU Member States when it comes to the en-
forcement of removal. However, not all removal 
decisions can be enforced. Some persons sub-
ject to removal remain unaccounted for in Finland 
or move to another EU Member State, and conse-
quently the Police are unable to remove them from 
the country. Other factors delaying or obstructing 
the removal process include the lack of a travel doc-
ument, certain diplomatic missions’ unwillingness to 
cooperate, diplomatic missions located outside Fin-
land and problems in cooperation with certain car-
riers and countries of transit. Furthermore, not all 
countries agree to readmit their citizens, and for 
some countries, decisions cannot be enforced due to 
the internal security situation of the country of des-
tination. In 2014, challenges were faced particularly 
with regard to citizens of Iraq, Afghanistan and So-
malia, whose removal was not possible for practical 
reasons. Negotiations led by the Ministry of the In-
terior are underway with countries that are challeng-

Enforcement of removal

Source: Ministry of the Interior: Maahanmuuttohallinnon 
tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014 and the National 
Police Board: Katsaus ulkomaalaisasioihin 2/2015
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144 National Police Board: Katsaus ulkomaalaisasioihin 2/2015 
145 Op. cit. Ministry of the Interior: Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014
146 Previously the Ombudsman for Minorities, as of 1 January 2015 the Ombudsman for Equal Treatment
147 Government Bill HE 134/2013 vp 
148 Directive 2008/115/EC of the European Parliament and of the Council of 16 December 2008 on common standards and 
procedures in Member States for returning illegally staying third-country nationals
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CONSOLIDATING VOLUNTARY RETURN 
INTO A NATIONAL PRACTICE

The aim of the voluntary return programmes is to 
give people whose asylum applications have been re-
fused in Finland, or who have cancelled their asylum 
applications, the opportunity to return to their home 
countries or countries of permanent residence vol-
untarily. The incentives for voluntary return include 
compensation for travel costs and return aid for re-
integration.

Finland has had voluntary return programmes in 
place since 2010. The programmes have been 
co-funded by the EU Return Fund. The practical im-
plementation has been carried out by the Interna-
tional Organization for Migration, IOM.149 The return 
aid has been paid as in-cash allowances and in-kind 
assistance. The amount of in-cash allowances has 
been decreased in recent years, and the sums pay-
able as in-kind assistance have been increased. The 
amount of return aid granted in the form of in-kind 
assistance has been increased because in-kind assis-
tance has been seen as providing the voluntary re-
turnee a better starting point for sustainable reinte-
gration. The return aid in the form of in-cash allow-
ances is EUR 200–1,000 for an adult and 100–600 
for a child. The in-kind allowance for all countries for 
which it is available is EUR 1,500 for an adult and 
EUR 750 for a child. Deviations can be made to the 
amounts of return aid in special cases.150

In 2012, the Ministry of the Interior launched a leg-
islative project aimed at consolidating  the existing 
voluntary return system into a national practice. The 
background of the project involved the positive ex-
periences of the implemented voluntary return pro-
grammes, as well as the EU Return Directive, which 
highlights voluntary return as a primary form of re-
turn. On 25 September 2014, the Government sub-
mitted a Government Bill to the Parliament on con-
solidating voluntary return into a national prac-
tice.151 According to the Government Bill, a foreign 
national subject to a negative asylum decision could 
receive compensation for reasonable relocation costs 
as well as additional aid, provided that the person 
leaves the country voluntarily and permanently. The 
Government Bill also proposes that accommodation 
and other reception services would be discon-
tinued for a foreign national subject to a negative 
decision and who could return to his or her home 
country voluntarily.
     According to the same legislative proposal, there 
would be restrictions to the conditions for issuing 
a temporary residence permit granted on the ba-
sis that an alien cannot be removed from the coun-
try. This permit would no longer be granted if vol-
untary return would, in fact, be possible.152 The pro-
posal would rectify a problem associated with Sec-
tion 51 of the Aliens Act. Under current law, a per-
son subject to a negative asylum decision can, in 
some cases, decide to remain in the country. Such a 
person is first issued a temporary residence permit, 
which will lead to permanent residence. This prob-
lem has involved countries that will not receive their 
own citizens unless they themselves want to return. 

         Source: IOM Helsinki, Vapaaehtoinenpaluu.fi

Statistics on voluntary return 2010–2014

20112010

386

234

422

525 535

304 320 341

410

318

2012 2013 2014

■ Applications
■ Returns

149 IOM Helsinki, Vapaaehtoinenpaluu.fi
150 Op. cit. Ministry of the Interior: Maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantaminen vuonna 2014 
151 Government Bill HE 170/2014 vp. The Parliament approved the Government Bill on 6 March 2015. The legislative proposal 
is pending the President’s approval (as of 19 March 2015).
152 Ministry of the Interior, press release 25 September 2014: Vapaaehtoisen paluun järjestelmää ehdotetaan 
vakiinnutettavaksi
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The practice has led to unequal treatment for peo-
ple from different countries, as people from certain 
countries have been able to decide to remain in Fin-
land despite not meeting the requirements for a res-
idence permit. Minister of the Interior Päivi Räsänen 
has also stated that this problem erodes the credi-
bility of the asylum process.153

    Imposing stricter conditions on temporary 
residence permits has, however, been criti-
cised. The concern is that the change will lead to 
a larger number of undocumented migrants. The 
Green League, for example, opposed the change. 
Among the NGO sector, the Finnish Refugee Council 
in particular has expressed strong criticism regarding 
the proposal.154 The Government is also prepared for 
the eventuality that the legislative amendment will 
lead to certain problems. For this purpose, the Gov-
ernment Bill includes a provision stating that the ef-
fects of the Government Bill will be monitored closely 
and corrective action will be taken if the number of 
irregular migrants in Finland increases significantly. 
Particular attention will be paid to the effects of the 
Government Bill on the risk of irregular migrants in 
Finland becoming exploited in the grey economy or 
in trafficking in human beings. However, the parties 
responsible for drafting the bill are confident that a 
significant majority of those subject to a negative de-
cision will leave the country voluntarily in exchange 
for tickets and compensation.155

153 Ministry of the Interior, press release 25 September 2014: Sisäministeri Päivi Räsänen: Matkustajatietojen hyödyntäminen 
auttaa poliisia tunnistamaan taistelemaan lähteviä ja palaavia
154 Maailma.net, 7 October 2014: Pakolaisapu: Sisäministeriö ajamassa siirtolaisia maan alle
155 Aamulehti, 13 October 2014: Paperittomien määrä kasvaa
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