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Tiivistelmii: Eurcopan unioniin [dhialueelta ja sen ulkopuolelta kohdistunut
voimistuva maahanmuuttopaine on pysyvé ilmid. Muuttopaineiden voimistumiseen
vaikuttavat erityisesti hyvinvointierojen kérjistyminen, valtioiden sisaiset ja alueelliset
konfliktit, ihmisoikeusrikkomukset, ympéristdongelmat, kaupungistuminen seka
vaestonkasvu.

Maahanmuuttopaineiden voimistumiseen liittyvien ongelmien valtioiden rajat ylittdva
luonne ja vaikea hallittavuus ovat tehneet pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskevan
yhteistyon EU:n jasenmaiden vililld valttamattomaksi. Yhteistyon etenemisvauhti on
ollut hidasta; konkreettiset toimenpiteet ovat rajoittuneet lahinna turvapaikkakdytidnndn
vadrinkaytén ehliisemiseen. Yhteistyon ldhestymistapa on lahes yksinomaan
rajoittunut maahanmuuton kontrolliin ja valvontaan. Yhdentymisen syveneminen ja
jasenmaiden keskingisten rajakontrollien poistuminen yhdessa kokonaisvaltaisesti
maahanmuuttoa ja pakolaisuutia ennalta ehkiisevien toimenpiteiden tarpeiden
tiedostamisen kanssa ovat korostaneet aihepiiriin liittyvén taloudellisen ulottuvuuden
merkitysta.

Selvityksessi tarkastellaan EU-maiden pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskevan
yhteistyon kehitysti ja sen taloudellista ulottuvuutta erityisesti Suomen nékdkulmasta.
Tarkoitus on hahmottaa ja jasentid EU:n pakolais- ja maahanmuuttopolitiikan
kehittdmiseen liittyvia taloudeliisia nakdkohtia ja nostaa estin keskeisia kysymyksid ja
ongelmia.

Suomen kannalta katsottuna EU:n yhteisen pakolais- ja maahanmuuttopolitikan
kehittymisen taloudelliset vaikutukset liittyvét lahinna: 1) sisdrajakontrollin
poistumisesta mahdollisesti seuraavaan laittoman maahanmuuton lisddntymiseen ja
téman heijastumiseen "harmaan talouden" kasvuun; 2) muuttopaineiden sytden
syntymistd ennalta ehkdisevistd toimenpiteista atheutuviin kustannuksiin/hydtyyn; 3)
pakolaisten ja maahanmuuttajien vastaanottamiseen liittyvien kiintididen ja
kustannusten jakamista koskevien jarjestelyiden kehittdmiseen seké 4) pakolaisten ja
maahanmuuttajien integrointipolitiikasta atheutuviin kustannuksiin/hyotyyn.

Avainsanat: Pakolais- ja maahanmuuttopolititkka, EU-yhteistys, taloudelliset
vaikutukset, Suomt
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YHTEENVETO

1. MUUTTOPAINEEN VOIMISTUMINEN JA ONGELMIEN RATKAISEMISEN VAIKEUS

Lantiseen Eurooppaan kohdistuva muuttopaine tulee jatkossakin voimistumaan, Vaikka paine
kohdistuu epitasaisesti, voidaan lahes kaikkia EU/ETA-maita pitid de facto maahanmuuttomaina.

Muuttopaine kohdistuu voimakkaimmin “eteldstd", vilimeren alueelta, erityisesti Maghreb-maista
ja ldhi-idastd sekd toisaalta "iddstd", entisistdi kommunistisista valtioista, erityisesti entisen
Neuvostoliiton kisittdvaltd alueelta. Lisiksi muuttopainetta kohdistuu Euroopan lihialueiden
ulkopuolelta Afrikasta, latinalaisesta Amerikasta, Aasiasta, erityisesti eurooppalaisten valtioiden
entisistd siirtomatista.

Muuttopaineen voimistumiseen vaikuitavat erityisesti: 1) hyvinvointierojen kasvu kaventumisen
sijaan Euroopan ja keskeisten maastamuuttovaltioiden vililld; 2) poliittiset epdvakaisuudet,
ithmisoikeusrikkomukset, ympéristdongelmat jne. sekd 3) viestdnkasvu ja kaupungistuminen,

Maastamuuton kynnystd ovat madaltaneet: 1) (tieto)liikenneyhteyksien kehittyminen ja tietoisuuden
lisddntyminen; 2) Buroopassa jo sijaitsevien etnisten maahanmuuttajayhteisdjen méarillinen
lisdéntyminen ja koon kasvu sekd 3) oletukset (usein harhaluuloihin perustuvat) maahanpidsyn ja
elintason nostamisen mahdollisuuksista.

Mazhanmuutiopolitiikan asteittainen tiukentuminen aina 70-luvun puolivilistd alkaen on johtanut
rakenteellisiin muutoksiin ja uusien maalhanmuuton muotojen kehittymiscen:

1} turvapaikkakdytdnndn valrinkdytid on lisdfintynyt ja siitd on kehittynyt "normaalin”
maahanmuuton korvaava mekanismi; 2) etninen paluumuutto on merkittdvissd mirin lisddntynyt;
3) perheiden yhdistdmisen ja puolisoiden hankinnan kautta maahan muuttavien méird on kasvanut;
4) laittomasti maahan muutiavien sekd 5) korkeasti koulutettujen erityisosaajien ja asiantuntijoiden
osuus maahanmuuttajien kokonaismidréstd on lisdéntynyt.

Muuttopaineiden voimistumisen ehkiiseminen tai edes osittainen hallitseminen on osoittautunut
erittdin vaikeaksi. Maahanmuutto, jota ohjaavat sosiaalis-taloudelliset motitvit, on osa monimutkaista
Ja vaikeasti halliitavaa globaaliongelmien vyyhtii. Muuttopaineiden voimistumisen ehkiiseminen
edellyttdisi mm. kehitys- ja kdyhyysongelmien, viestonkasvun ja ympiristdongelmien ratkaisemista.
Pakolaisuutta aiheuttavien syiden syntymisen ehkiiseminen ei ole vallitsevassa kansainvilisessi
jarjestelmdssd mahdollista. Pakolaisuuden syntymisen ehkiisemisen pidikkeind vaikuttavat erityisesti
valtioiden suvereenisuuden kunnioittaminen ja pysyvin kansainvilisen yhteisén kollektiivisen
vikivaltakoneiston puuttuminen,

2. YHTEISTYON KEHITTYMINEN PAKOLAIS- JA MAAHANMUUTTOASIOISSA EU:ssa

Yhteistyé on edennyt pienin askelin. Yhteistydn kehittymistd ovat hidastuttaneet erityisesti pakolais-
ja maahanmuuttoasioihin liittyvdt voimakkaat valtion suvereenisuuden perinteet, tekniset ja
lainsdddannolliset  esteet,  erilaiset  maahanmuutto- ja  pakolaispoliittiset  konseptit,
maahanmuuttopaineen ja sithen liittyvien kustannusten epitasainen jakautuminen jisenmaiden kesken.

Yhteisty6n pdipaino on ollut turvapaikkakdytinnon koordinoinnissa ja vadrinkdyton ehkiisemisessi
johtuen turvapaikanhakijoiden mdirédn moninkertaistumisesta 80- ja 90-lukujen taitteessa.

Kontrolli/valvonta -ldhestymistapa on hallinnut  yhteistyGtd  tdysin  siitd  huolimatta, etti
maahanmuuton rajoittamiseen ja valvontaan liittyvit toimenpiteet muodostavat ainoastaan yhden
osan EU:n pakolais- ja maahanmuuttopoliittista tydohjelmaa. Taakanjaon kehittimisen aloittaminen
avaa padtd ndkokulman laajentamiseen yhteistydssa.

Maastrichtin  sopimus ei ole lunastanut sille asetettuja odotuksia, vaan on osoitfautunut
toimimattomaksi pakolais- ja maahanmuuttoasioiden kehittimisen osalta. Sopimuksen sisdltdma
toteamus ryhtymisestd noudattamaan yhteistd pakolais- ja maahanmuuttopolitiikkaa ei ole toteutunut.
Yhteistyon kangertelun keskeisid ongelmia ovat: 1) pddtoksenteon yksimielisyys-edellytys;

2} kolmannen pilarm pditdksentekotasojen lukumédrd (viisi kun I-pilarissa tasoja kolme); 3)
episelvyys pddtdsmuotojen sitovuudesta

sekd 4) pilarirakenteen epéselvyys (kaikkien kolmen pilarin toimintaan liittyy pakolais- ja
maahanmuuttoasioita koskeva ulottuvuus),



Hallitusten vilisessd konferenssissa 1996 kolmannella pilarilla ja yhteistyn kehittimiselld pakolais-

ja maahanmuuttoasioissa on keskeinen merkitys. Poliittinen paine muutoksiin on suuri siiti
huolimatta, ettd jisenmaiden infressit ja tavoitteet ovat ristiriitaisia. Todennikoisin tulos HVK:n
osalta on kompromissiratkaisu yhteistydn kehittimisen "kiihdyttdji- ja jarruttajavaltioiden" vililla,
Kompromissiratkaisun perusedellytyksend kuitenkin on kosmeettisia muutoksia syvillisempi,
todellinen paneutuminen yhteistyén foimimattomuuden keskeisiin ongelmiin. Jos kompromissi
saavutetaan, minkddnlaista dkkindistd muutosta yhteistydn kehittimiseen/syventimiseen tuskin
kuitenkaan on odotettavissa. Siind tapauksessa ettd kompromissipyrkimyksissi eponnistuttaisiin, on
yhieistydn kehittdmisen “kithdytutdjévaltioiden” mahdollista kehittfid ja laajentaa yhteistydtd
keskindisin toimenpitein (Maastrichtin sopimuksen K7-Artiklan mahdollistamana). Ns. Schengenin
jirjestelmiin asema yhteistyon perustana tulee vahvistumaan HVK:n tuloksista riippumatta.

Pakolais- ja maahanmuuttoasioihin liittyvat EU:n ulkoiset yhdessa unionin sisdisten paineiden kanssa
tulevat ennen pitkdd johtamaan tilanteeseen, jossa yhteistyon kehittdminen, syventiminen ja
laajentaminen todetaan vilttdmattomaksi. Tdma luo tilanteen, jossa pakolais- ja maahanmuuttoasioita
koskevan yhteistydn kiintedmpi sitominen osaksi EU:n kokonaispolitilkkaa - erityisesti aihepiiriin
littyvien monimuotoisten taloudellisten nikskoltien osalta -~ on vAlttimawdntd.

3. EU:n YHTEISTYON KEHITTYMISEN POLIITTIS-TALOUDELLINEN ULOTTUVUUS

Muuttopaineiden voimistumisesta ja liikkumista rajoittavien esteiden vihentymisesti huolimatta
yhteistytn kehiitimisen osalta et ole perusteltua olettaa Suomeen saapuvien kolmansien maiden
kansalaisten (EU:n/ETA:n ulkopuolelta saapuvien maahanmuuttajien ja pakolaisten) méirin
lisédntyviin siind médrin, ettd Gl olisi sanottavia taloudellisia vaikutuksia tyévoiman kysynnin ja
tarjonnan  viliseen suhteeseen, palkanmuodostukseen, inflaatioon tai sosiaaliturvaa koskeviin
kustannuksiin. Taloudellisilla vetotekijoilld saattaa olla merkitystd keskeisten talouskasvukeskusten,
erityisesti Saksan kohdalla. Suomen vetovoimaa vahentdvit kuitenkin mm: 1) syrjdinen ja pohjoinen
sijainti unionin periferiassa; 2) kulttuurinen ja kielellinen erilaisuus; 3) huono tydllisyystilanne ja 4)
Suomessa jo oleskelevien vierasperiisten etnisten ryhmien vihiinen mdéri ja pieni koko.

Mydskédin kolmannen maiden kansalaisten mahdolliset siirtymiset muihin jdsenmaihin tai ndiden
valhilld mitd todenndkdisimmin eivdt aiheuta merkittivid taloudellisia heijastumia Suomeen
(esimerkiksi alhaisempien tydvoimakustannusten vaikutukset keskindliseen kilpailukykyyn).

Liikkumisen vapauden lisddntyminen tekee laittoman maahanmuuton aikaisempaa helpommaksi.
Télld saattaa olla jonkin verran merkitystd laittoman maahanmuuttoon liittyvan rikollisuuden seki
laittoman tydvoiman kiywn lisddntymisen kautta "harmaan talouden” kasvuun,

Muuttopaineiden syiden ehkéisemistd koskeva yhteistydn kehittdmisesti saattaa atheutua huomattavia
kustannuksia. Tehokkaat, massamuuttopaineen syntymisti ennaltachkiisevit toimenpiteet edellyttavit
keordinoidusti kohdennettuja huomattavia taloudellisia resursseja,

Myos taakanjaon kehittdmiseen ja kolmannen maiden kansalaisten yhteiskuntaan sopeuttamiseen
littyy  merkittéviii taloudellisia ulotuvuuksia. Suomen osalta EU:n  taakanjakojirjestelman
kehiftdmiselld saattaa olla ensiarvoisen tirked merkitys. Suomen itdrajan takana on kymmenien
miljoonien massamuuttopotentiaali, jonka aktivoituminen edes murto-osaltaan aiheuttaisi Suomelle
huomattavia vaikeuksia niin turvallisuus- kuin kustannusnikdkulmasta tarkasteltuna.

4. TUTKIMUS- JA SELVITYSTARPEET JATKOSSA

Suomelta puuttuu selked  pakolais- ja  maahanmuuttopoliittinen  konsepti,  Politiikan
médrittelemdttdmyys on hejastunut yhteistyohon EU:ssa. Poliittisella tasolla méiritellyn selkein ja
kokonaisvaltaisen linjauksen puuttuminen on vaikeuttanut kansallisten intressien méérittelyd EU:n
vhteisen pakolais- ja maahanmuuttopolititkan kehittdmiseen liittyen. Yhteistyon kehittdmisti
koskeviin Suomen positioihin nidyttdd voimakkaimmin vaikuttaneen pyrkimys olla nukana yhteistydn
kehittdmisessd kuin omia tarpeita ja tavoitteita heijastavien intressien ajaminen.

Suomen keskeisimmit EU:n yhteistd pakolais- ja maahanmuuttopolitiikkaa koskevat taloudelliset ja
turvallisuusintressit liitty vt lihialueiden massamuuttopotentiaalin mobilisoitumisen ehkiisemisti seké
toteutuneen kriisin torjuntaa ja lieventimistd koskevien mekanismien kehittdmiseen. EU:n piirissi
tapahituvan yhteistyon merkityksen korostuessa Suomen on pystyttdvd médritteleméin tavoitteensa ja
pyrkid aktiivisesti ajamaan omia intressejdfin yhteistd pakolais- ja maahanmuuttopoliittista
kokonaisuutta kehitettiessd. Yhteistydn kehittimiseen liittyvin taloudellisen ulottuvuuden osalta
erityisesti seuraavat asiakokonaisuudet ovat keskeisessd asemassa ja edellyttivit selvittdmista/linjan



vetoa:

1) maahanmuuttoon liittyvét rakenteelliset muutokset; 2) taloudellisen hyddyn tavoittelu
maahanmuuttopolitiikalla; 3) EU:n taakanjako- ja ennaltaehkdisevidn jirjestelméin kehittiminen ja
tihéin liittyvi kustannus-hyoty -arviointi; 4) pakolaisten ja maahanmuuttajien integrointipolitiikka ja
siihen hittyvit kustannukset/hyodyt; 5) lahialuepoliittinen asetelma; 6) EU:n itlaajentumisen
vaikutukset ja 7) pakolais- ja maahanmuutioasioita késittelevin hallintokentiin selkeyttiminen.



SELVITYKSEN TAVOITTEET JA RAJAUS

Selvityksessd tarkastellaan EU-maiden pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskevan yhteistyén
kehittimistd ja sen taloudellista ulottuvuutta erityisesti Suomen nikokulmasta. Huomio kohdistetaan
aihepliriin liittyvien taustojen, keskeisen problematiikan ja erilaisten kehityskullumahdollisuuksien
esittdmiseen. Tavoitteena on hahmottaa ja jésentdd EU:n pakolais- ja maahanmuuttopolitiikan
kehittdmiseen hittyvid taloudellisia nikokohtia ja nostaa esiin keskeisid kysymyksid ja ongelmia
mahdollisen jatkotutkimuksen tarpeita silmélld pitden.’

Tarkastelun kohdistuttaessa kolmansien maiden kansalaisiin ei EU:n/ETA:n "sisdinen"” muuttovirta
(EU/ETA-kansalaisten siirtyminen valtiosta toiseen) kuulu selvityksen piiriin. Selvityksessd ei
myd&skddn syvennytd unionin mahdollisen laajentumisen vaikutuksiin; ldhtékohtana on yhieisen
pakolais- ja maahanmuuttopolitiikan kehittyminen unionin tdménhetkisen koostumuksen puitteissa.
Tarkastelun keskittyessd taloudellisen ulottuvuuden hahmottamiseen korostuu "valtiondkokulma"
vastaavasti "yksild-/thmisoikeusndkokulman" jifdessd vihemmille huomiolle.

' Belvityksessd ei syvennytd maahanmuuton talcoudellisia
kokonaisvaikutuksia koskeviin cosittain hyvinkin ristiriitaisiin
arvicihin. Vrt. mm. Coleman {(1992) ja {1994), Simon (1990) -a
Hietala (1992).



1 TAUSTAPROBLEMATIIKKA
1.1 LANSI-EUROOPPAAN KOHDISTUVIEN MUUTTOPAINEIDEN VOIMISTUMINEN

Linsi-Burooppaan, jolla tdssd yhteydessi tarkoitetaan EU- ja EFTA-maita, on 90-luvun
alkupuoliskolla kohdistunut enmenndkemattomin voimakas muuttopaine. Lansi-Eurooppa on pdjosin
alueen taloudellisesta vetovoimasta johtuen kiistAimattomasti muuttunut perinteisestd maastaruuton
alueesta maahanmuuton kohteeksi. Vierasperiisen vieston osuus on Léansi-Euroopassa tilld hetkelld
suurempi ja monimuotoisempi kuin koskaan aikaisemumin, Taloudellisista, poliittisista, sosiaalisista
Ja kulttuuritlisista syistd johtuen Linsi-Euroopan ulkopuolisista, ns. kolmansista maista kohdistuvaa
voimisiuvaa maahanmuuttovirtaa on pyritty patoamaan tiukentamalla jo entisestinkin rajoittavaa
maahanmuuttopolitiikkaa. Restriktiivisen politiilkan taustalla vaikuttavat taloudellisen kehityksen
epavarmuuden ja rakenteellisen massaty6ttomyyden lisiksi etnisen yhteniisyyden siilyttimiseen
kohdistuvat poliittiset ja yhteiskunnalliset paineet sekd pyrkimykset vilttidi kulttuurieroihin liittyvien

sosiaalisten jdnnitteiden kéirjistymisti,

Lansi-Eurooppaan suunfautuvan muuttopaineen voimistumista ei voida pitid ohimenevind ilmions’.
Térkein perustelu muuttopaineen pysyvyydelle pitkilld aikavalilli on arvioitu véestdnkasyun kehitys
Furoopan lahialueilla. Ei-eurooppalaisten vilimeren valtioiden vdestdn on arvioitu kasvavan 186
miljoonasta 321 miljoonaan, eli lihes kaksinkertaistuvan vuoteen 2020 mennessi®. Vastaavasti

lintisen Euroopan valtioiden syntyvyyden laskun on arvioitu jatkuvan®.

Viestonkasvua voitaneen pitdd erédfinlaisena “"taustaongelmana”, joka kérjistdd hyvinvoinnin
epétasaista jakautumista ja lisdd tyoitdmyyttd voimistaen siten maastamuuttopaineita. Sosiaalis-
taloudellisten ongelmien lisdksi muuttopaineiden kehittymiseen ovat vaikuttaneet pakolaisuuden
lisddntyminen erityisesti alueellisten konfliktien, sisillissotien, ihmisoikeusloukkausten seki
ympiristbongelmista aiheutuvien elinolosuhteiden heikkenemisen seurauksena.

Varsinaisten perussyiden’ lisiksi muuttopaineen voimistumiseen ovat vaikuttaneet maastamuuton
kynnyksen madaltumiseen vaikuttavat tekijat kuten tiedonvilityksen ja liikenneyhteyksien
kehittyminen (maailman kutistuminen), kaupungistuminen, entisten siirtomaiden poliittiset,
kultmwuriset ja historialliset yhteydet ldnsi-eurooppalaisiin emimaihin, sekd kohdemaissa jo
sijaitsevien etmisten "sillanpd8asemien” kasvu ja médrillinen lisdintyminen.

Kg. esim. Commission of the European Communities (1994},

Coleman (19%82), =s.33.
Garson & Puymoyen (1995).

"Roctcausesg" .,
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Yild mainittujen tekijéiden avulla on ainoastaan osittain mahdollista selitti muuttopaineen
mobilisaatiota kdytinndssd; ratkaisevin merkitys lihtopaitoksen kannalta on useimmiten yksiloHisilld
ja inhimillisilld veto-/tyontotekijoilld ja vastuksilla. Niiden keskeinen merkitys on omalta osaltaan
vaikeuttanut [&hinné taloudellisiin muuttujiin ja kehitystason eroihin pohjautuvien veto-/tydntotekiji
ja vastus -mallien soveltamista pyrittdessd arvioimaan muuttovirtojen kehittymistd. Sosiaalis-
taloudellisen maahanmuuton ennakointi on kiytdnndssd osoittautunut pakolaisvirtojen ennustamistakin
vaikeammaksi tehtdviksi’. Pitkdnaikavilin kehitysprosesseja tarkasteltaessa huomiota on kiinnitettivi
erityisesti massamuutioa/-pakoa laukaisevien tekijoiden (mobilisoituminen) erottamiseen ldhtemisen
perimméisistd syistd (maasta 1ihdon halukkuuden ja valmiuden kehittyminen),

Mista, mihin ja missi muodossa muuttopaine kohdistau?

Vaikka useimmat Linsi-Euroopan maat - toisin kuin esimerkiksi Yhdysvallat ja Kanada - eiviit katso
olevansa varsinaisia maahanmuufttomaita’, ovat lihes kaikki entiset maastamuuttomaat de facto
muuituneet nettomdédriisest! tarkasteltuna maahanmuuton kohdemaiksi®,

Merkittdvin osa Linsi-Euroopan muuttopaineesta kohdistuu toisaalta "etelistd", jolla tissi
yhteydessd kisitetddn Afrikka ja Aasia (entisen Neuvostoliiton kisittivid aluetta lukuun ottamatta)
sekd toisaalta "idastd" , kiisittden Itd-Euroopan entiset sosialistiset maat ja entisen Neuvostoliiton
késittdvan alueen.

Eteldisen ulottuvuuden kannalta keskeisid maita ovat Afrikan osalta erityisesti Maghreb-alue
(Marokko, Algeria ja Tunisia) ja Aasian osalta Turkki ja lihi-itd mutta myds Vietnam, Filippiinit,
Intia, Pakistan ja Bangladesh). Erityisesti pitkalld aikavalilld tarkasteltuna Turkin, Maghreb -maiden

* Ennustamisen epdonnistumisesta hyvan esimerkin tarjoaa

entisistd scsialistisista maista ldntiseen Burooppaan suuntautuneen
maahanmuuton ennusteiden ja toteutuneen kehityksen jyrkka
ristiriitaisuus; toteutunut maahanmuutto on tdhidn mennessd ollut
merkittédvasti ennakoitua vahdisempia.

" YK:n midritelmin mukaan maahanmuuttajana pidetddn henkilda,
joka on saapunut maahan tarkoituksenaan j348da vahint&an
kahdeksitoista kuukaudeksi. Maastamuuttajana vastaavasti pidetdédn
henkildd, joka on ollut poissa vahint&in kaksitoista kuukautta.
Maaritelmd sulkee siten ulkopuolelle sesonkisiirtotydliisyyden ja
rajan yvli tydssd kdynnin. Ks. Coleman (1992), s5.9.

* Lantisen BEurocpan maista ainoastaan Irlanti ja Portugal eivit
kuulu tahan joukkoon. 1980-luvun lopulta alkaen lantinen Eurcoppa on
nettomaaraisesti ottanut vastaan yli 2 miljoonaa maahanmuuttajaa,
jonka johdosta laillisesti EU:n alueella oleskelevien ulkomaalaisten
madra on noussut yli 15 miljoonaan. Yli puolet tistd mddristi (noin
8,5 miljoonaa) on perdisin Burcopan ulkopuolelta. EU:n
kokonaisvaestdstd noin 4,5 prosenttia on ulkomaalaisia (Muiden
jédsenmaiden alueella asuvat EU-kansalaiset mukaan lukien) Ks.
Coleman (1994} .
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sekd erdiden Afrikan ja Aasian valtioiden arvioidaan muodostuvan merkittivimmiksi Linsi-
Eurooppaan suuntautuvan muuttopaineen lihtomaiksi’.

"Iddstd", entisistd sosialistisista maista suuntautunut muuttopaine on 80- ja 90-luvun taitteen
pakolaisaaltoa lukuun ottamatta oflut huomattavasti ennakoitua vihdisempii. Kylmén sodan
pddttymistd seuranneen sosialististen maiden yhteiskuntajdrjestelmin romahtamisen arvioitiin
aiheuttavan voimakkaan maastamuuton aallon. Viime aikoina iddstd linteen suuntautuvassa
muuttovirran on voitu havaita voimistuvan, Minkdinlaisista massaliikkeistd ei ainakaan (issi

vaiheessa ole vield ollut kysymys."

Lyhyelld ja keskipitkdlld aikavililldi arvioituna Linsi-Eurooppaan suuntautuvan muuttopaineen
kohdentuminen ja siihen vaikuftavat keskeisimmit taustasyyt voidaan tiivistii seuraavasti:
yhteiskunnallisen kehityksen epévarmuus ja elintasoerojen kasvu voimistavat erityisesti Pohjois-
Afrikasta ja idlisestd Euroopasta muufa myds Vihiésti Aasiasta ja Lahi-Idisti kohdistuvia
muuttopaineita. Lisdksi monikansallisten "littovaltioiden" - entisten Neuvostoliiton ja Jugoslavian -
hajoamisprosessit sekd ndihin liittyvét jo olemassa olevatl sekii mahdollisesti puhkeavat etniset
konfliktit synnyttivéit ihmisvirtoja, jotka pidasiallisesti suuntautuvat lantiseen Eurooppaan'’.

Suunnan lisdksi muutoksia voidaan havaita muuttovirtojen muodossa. 70-luvun puolivilissi Linsi-
Euroopan maat lopettivat ulkomaalaisen tydvoiman aktiivisen houkuttelemisen ja ovat siitd lihtien
asteittain kiristineet maahanmuuttopoliittista linjaansa. Rajoittava maahanmuuttopolititkka on johtanut
maahanmuuttopaineen  uudelleen  kanavoitumiseen, joka on heijastunut  maahanmuuton
"erityisryhmien" kuten perheiden yhdistimiseen liittyvéin maahanmuuton (késittden myds "uusien”
puolisojen  maahantulon), etnisten paluumuuttajien, turvapaikanhakijoiden ja  laittomien
maahanmuuttajien mairédn huomattavaan lisddntymisend. Esimerkiksi suurin osa idésti (erityisesti
Vendjiltd) lanteen suuntaavista maahanmuuttajista on ollut "etnisid paluumuuttajia® (mm. Vendjin
saksansukuisia "aussiedlereitd”, Vendjin juutalaisia Israeliin, etnisid kreikkalaisia Krimiltd ja
Bulgariasta sekd Inkerin suomalaisia). Varsinaisen maahanmuuton ohella rajan-yli-tydssakéaynti seki
"pendeldinti” kahden maan valilid ovat merkittivissd médrin lisddntyneet.

Maahanmuuton rakenteellisiin muutoksiin liittyen merkille pantavaa on myds anumattitaitoisten
tyOntekijoiden maahanmuuton lisééntyminen suhteessa vihin koulutettuun tydvoiman osuuteen,
Tamén voidaan katsoa johtuvan ennen kaikkea kauppaa vapauttavien toimenpiteiden vaikutuksista
pddomien liikkuvuuteen. Suorien ulkomaisten investointien lisdédntyminen ja ylikansallisten yritysten

* Coleman {(1995).
¥ Ks. Coleman (1992).

" YK:n pakolaisjdrjestdédn UNHCR:n toukokuussa 1996 julkaiseman
entisen Neuvostoliiton alueen pakolaisuutta koskevan raportin mukaan

IVY-maigsga on meneillddn tdlld hetkelld kaiken kaikkeaan 164
alueellista kiistaa, joita ihmiset pakenevat.
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ckspansio sekd tydvoiman kysynndn ja tarjonnan kohtaamaitomuus ovat johtaneet korkeasti
koulutetun tydvoiman liikkuvuuden lisddntymiseen. "

Maahanmuuttovirtaa kokonaisuudessaan tarkasteltaessa (siirtolaisuus, pakolaisuus, palumuuttajat ja
arvioitu laiton maahanmuutto) on Saksa ollut viimeisen kymmenen vuoden aikana ylivoimaisesti
merkittdvin kohdemaa. Saksan aseman muodostumiseen ovat vaikuttaneet erityisesti sittemmin
tivkennettu  suurpiirteinen turvapaikkalainsdddidntd, perustuslakiin kirjattu  saksansukuisten
palunmuutto-oikeus, mittava laiton maahanmuutto sekd maahan aikaisemmin saapuneiden
vierastyOldisten perheiden yhdistdiminen. Saksan ohella suosittuja kohdemaita ovat olleet Itivalta,
Svettsi, Ranska, [so-Britannia, Hollanti, Belgia ja Ruotsi. Merkille pantavana seikkana voidaan pitdd
perinteisten Eteld-Euroopan maastamuuttomaiden, Fspanjan, Italian ja Kreikan muuttuminen
maahanmuuttornaiksi. Muutos heijastaa sekd suosituimpien kohdemaiden kuten Saksan, Ruotsin,
Ranskan ja Sveitsin maahanmuuttopolitiikan tiukentumista ettd eteldstd Lénsi-Eurooppaan

kohdistuvan muuttopaineen konkretisoitumista,
"Massaliikkeet" - haaste kansainviliselle yhteistydlle

Vaikka muuttovirtojen kehitystd tulevaisuudessa on prosessiin vaikuttavien tekijdiden runsauden,
vaikeaselkoisuuden ja monimutkaisen keskindisen vuorovaikutussuhteen johdosta vaikea ennustaa,
voidaan taloudellis-poliittisten ndkdkohtien perusteella, erityisesti kiihtyvin véestdnkasvun, poliittisen
epdvakaisuuden ja Kkérjistyvien talousongelmien johdosta olettaa Lansi-Eurooppaan kohdistuvien
maahanmuuttopaineiden edelleen voimistuvan”, Tulotasossa, varallisuuden jakautumisessa ja
tuotannossa vaikuttavat maantieteelliset epdsuhdat pitdvit ylld ja osin jopa kasvattavat tydvoiman

muuttopainetta.

Maahanmuuton lisddntyminen ja puuiteelliset hallintamekanismit ovat useissa Linsi-Euroopan maissa
johtaneet vaatimuksiin maahanmuufon jaddyttdmisestd kokonaan., Kiytdnnéssd mashanmuuton
tdydellinen pyséyttiminen ei kuitenkaan ole mahdollista eiké sitd yleisesti pidetd suotavanakaan;
hallittua maahanmuuttoa pidetdén tarpeellisena erityisesti taloudellisista mutta myds humanitaarisista,
kulttuurisista ja laajemmalti yhteiskunnallisista syistd johtuen'. Tyévoiman liikkuvuuden
lisddntymisen katsotaan muodostavan olennaisen osan alueellista ja maailmaniaajuista taloudellista
integraatiokehitystd, vaikkakin tydmarkkinoiden "globalisoitumisesta" puhumista voidaan pitii

ennenaikaisena',

* Asiantuntijoista, erityisosaajista ja johtohenkiléisti suurin
osa tulee Euroopan ulkopuolisista teollisuusmaista: Pohjois-
Amerikasta, Japanista ja Australiasta. Ks. Garson & Puymoyen {1995),

5.8-9.

¥ Ks. esim. Coleman (1994), s.7 ja Betdnkande av
Flyktlingspolitiska kommitten (1995}, =.12.

' Kg. esim. Commission of the European Communities {1994), s.1.

Yoyrt. Coleman (19%2), =.8.



Laajamittaisten ja vaikeasti hallittavien ihmisvirtojen, nk. massaliikkeiden mobilisoitumisen voidaan
katsoa muodostavan kansainvilisen turvallisuuden ja vakauden kannalta merkittivin pitkin aikavilin
katastrofiriskin'®. Maahanmuuttopaineiden voimistumiseen ja hallitsemattomaan kanavoitumiseen
liyvien taloudellis-, sosiaalis- ja turvallisuuspoliittisten ongelmien aikaisempaa selkedmpi
tiedostaminen on  keskeisesti  vaikuttanut aiheen nousuun ensisijaisen  tirkedksi
kysymyskokonaisuudeksi kansainvilisessd yhteistySkentdssd' . Laajamittainen pakolaisuus ja vaikeasti
hallittavat muuttovirrat mielletdankin titd nyky4 itsessdin uhkaksi rauhalle ja turvallisundelle, eiki
ainoastaan seuraukseksi ja oireeksi "vakavammista" turvallisuusongelmista kuten aseellisista
konflikteista ja ihmisoikeusloukkauksista®. Massaliikkeiden aileuttamien turvallisuusriskien
tiedostaminen ei fosin vield ole heijastunut riittiviin voimakkaasti valtioiden ulkopoliittisessa
tavoitteenasettelussa ja vastaavasti resurssien kohdentamisessa.

Integraatiokehityksen myotd erityisesti EU-maiden vilisten rajojen valvomnan heikentymisen
mahdollistama kolmansien maiden kansalaisten lisddntynyt liikkkuvuus ja toisaalta yksittdisten
valtioiden voimattomuus maahanmuuttopaineen edessd ovat johtaneet tilanteeseen, jossa
kansainvilisen yhteisty®n tiivistdminen on koettu vilttdmattomaksi. Maahanmuuttovirtojen kasvuun
vaikuttavien ongelmien globaalisuudesta johtuen niin ensi- kuin toissijaisetkin kohdemaat katsovat
kestdviin ratkaisuihin pyrkimisen edellyttdvin kiinteitd kansainviilisid yhteistydmuotoja.

Laman/taloudellisen taantuman korostama kéytettdvissd olevien resurssien rajallisuus yhdessi
pakolaisuuden kasvun ja muun maahannmuttopaineen voimistumisen kanssa on pakottanut
tarkistamaan voimavarojen kohdentamista. Pakolaisuuden osaita niukkojen voimavarojen kiyton
tehostaminen on johtanut nikemyksen voimistumiseen, jonka mukaan pakolaispolitiikan tavoitieena
tulee ensisijaisesti olla suojelun tarjoaminen mahdollisimman monelle sen tarpeessa olevalle®,
Turvapaikanhakijoiden ylldpidon aiheuttamat vuotuiset kustannukset ldntisissi teollisuusmaissa ovat
kymmenen kertaa suuremmat kuin YK:n pakolaisjirjestdn UNHCR:n maailman 27 miljoonan
pakolaisen avustamismenot” . Kdytinndssi mairarahojen kiyton tehostamisen on katsottu edellyttivin

¥ Kg. Hakovirta (1995), s.59.
' Kg. UNHCR {1995), =.14.
¥ Kz, UNHCR (1995) 2.22: Useigsa viimeaikailsissa kriiseissé

ihmisten "massgagiirrot" eivat ole olleet alincastaan sotilaallisten
konfliktien seuraus, vaan sotivien osapuclten tietentahtoinen

tavoite.

¥ Ks. Commission of the European Communities (1994), s.13 ja
Widgren (1987).

* Ks. esim. Bet&nkande av Flyktlingspolitiska kommiten (1995).

** Ks. UNHCR {1995) ja Rallas (199%6).
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pakolaisten suojelua ja avustamista mahdollisimman lihelld ndiden alkuperdisii asuinalueita®.
Vastaavasti maahanmuuttokiintididen kasvattamisen sijaan lihtdmaihin  kohdistetuilla mm.
kehitysapu- ja kauppapoliittisilla toimenpiteilli pyritdsn ehkiisemdin maastamuuttoa aiheuttavien
toimenpiteiden syntymisti™.

1.2 SHRTOLAISUUDEN JA PAKOLAISUUDEN VUOROVAIKUTUSSUHDE

Pakolaisuuden ja muun maahanmuuton kisitteleminen samassa yhteydessd on ongelmallista.
Maahanpéddsyn kontrollin katsotaan muodostavan olennaisen osan valtion suvereenisuutta. Jokaisella
valtiolla ja tdtd edustavalla hallituksella on kiytinnéllisesti katsoen rajoittamaton ja kiistimiton
oikeus piidistdd ulkomaalaisia alueellensa oman lainsdddanténsi ja harkintansa mukaan (vastaavasti
oikeus ulkomaalaisten karkottamiseen). TiAmid on mahdoliistanut valtion siidelld alueellensa
kohdistuvaa maahanmuuttoa sen itsekkdisiin - hyotyndkokohtiin - pédasiallisesti taloudellisiin -

perustuen.™

Humanitaarisiin syihin perustuva pakolaisten vastaanottaminen muodostaa poikkeuksen "muusta”,
valtioutilitarismia painottavasta maahanmuuttopolitiikasta. Kansainvilinen lainsdidinté ei sisilli
sopimusosapuolia sitovaa velvoitetta myontid wrvapaikka maahan pyrkiville”, mutta kansainvilisen
turvapaikkakdytdnndn perustan muodostava Geneven pakolaissopimus vuodelta 1951 ja sitd
tdydentavi New Yorkin lisdprotokolla vuodelta 1967 velvoittavat sopimusosapuolia olemaan
palauttamatta pakolaisia alueille, jossa néitd uhkaisi kidutus, hengenvaara tai epdinhimilliset

olosuhteet™.

* Tavoite on mm. kirjattu valtioneuvoston asettaman
maahanmuutto- ja pakolaispoliittisen toimikunnan vdlimietintddn
{1996}, =.6.

*  Useissa eri yhteyksissd on korostettu tarvetta kiinnittas
kansainvilisessd yhteistydssd entistd enemmdn huomiota ulko-,
turvallisuus-, kehitysapu- ja kauppapeolitiikan muodostamaan
kokonaisuuteen pyrittdessd tehostamaan pakolaisuutta ja vaikeasti
hallittavaa maastamuuttoa aiheuttavien syiden syntymisen ehkdisya.
Ks. esim. Commission of the European Communities (1994}, s.14,
Betankande av Flyktlingspolitiska Kommitten (1995), UNHCR {1995),
.16 ja Maahanmuutto- ja pakolaispoliittisen toimikunnan
vdlimietintd (1996), g.6.

" poikkeuksen mucdostavat ihmisten vapaata liikkuvuutta
saatelevat kansainvalisiin sopimuksiin gisaltyvat sitoumukset kuten
esimerkiksi Suomen osalta Pohjolsmaiden passivapaussopimus,
viisumivapaussopimukset, sopimus Burcopan Talousalueesta ja sopimus
Euroopan unionista.

*  Kansainvalisen oikeuden ndkékulmasta tarkasteltuna ei giten
edes pakolaisten osalta voida puhua sitovista velvoitteista tarjota
mazhanpédsy ja mahdollisuus olegkeluun valtion alueella. Ks. Inter-
governmental Consultations on Asylum, Refugee and Migration Policies
(1992}, 8.2-3.

* Ng. non-refoulement -periaate.



"Normaalin” maahanmuuttomekanismin ja pakolaisten vastaanoton lihtokohtia, favoitteita ja
kohdentamista koskevista selkeistd eroista sekid ndihin Hittyvistd lainsaadanngllisestd ja poliittis-
hallinnollisesta "epdsuhdasta” huolimatta voidaan molempia tarkastella osana yvhii ja samaa
kokonaisuutta. Inmisoikeusloukkausten, alueellisten konfliktien, sisillissotien jaympiéristokatastrofien
kytkeytyminen alikehittyneisyyteen ja maailmantalouden rakenteellisiin ongelmiin on ldhentinyt

pakolaisuuden ja siirtolaisuuden muotoja.

Pakolaisuuteen ja siirtolaisuuteen vaikuttavista osittain yhteisisti taustaongelmista sekd pakolaisuuden
syiden muutoksesta ja tihén lilttyvistd pakolaisuuden hallintajirjestelmien "peruskorjaustarpeesta”
huolimatta® nykyinen, monimutkainen kansainvilisiin sopimuksiin ja valtioiden omaan
lainsdddantdén perustuva monimutkainen turvapaikkajirjestelma puclustaa paikkaansa vainon
kohteeksi joutuneiden suojelemisessa. Muuttuneet olosuliteet ovat kuitenkin telneet yhi
vaikeammaksi erotella turvapaikan todellisessa tarpeessa olevat henkilét muista maahan pyrkijoista.

Maahanmuuttomekanismin viiristyminen

Selkeimmiin osoituksen pakolaisuuden ja muun maahanmuuton vuorovaikutussuhteen voimistumisesta
tarjoaa viimeisen kymmenen vuoden aikana voimakkaasti lisdintynyt turvapaikkakdytinnon
viirinkdyttd; muuttopaineen voimistuessa ja samanaikaisesti maahanmuuttopolitiikan tiukentuessa
entisestiddnon turvapaikkakiytdnndstd muodostunutsiirtolaisuutta korvaava maahanmuuttomekanismi.

Tarvapaikkakdytinnon védrinkayttd saavutti huippunsa kuluvan vuosikymmenen alussa. Y1 90
prosenttia 90-luvun alkupuoliskolla Linsi-Euroopassa kisitellyista turvapaikkahakemuksista sai
kielteisen péfitOksen. Kielteisissa turvapaikkapidioksissd katsottiin ensisijaisten motiivien olevan lihes
sddnnonmukaisesti sosiaalis-taloudellisia - eli normaalia siirtolaisuutta koskevia - eikii turvapaikan
saanmsen  edellyttiméfin vainon kohteeksi joutumisen perusteltuun pelkoon hittyvid. Erdissd
taloudellisesti houkuttelevissa ja samanaikaisesti sulteellisen viljad politiikkaa noudattaneissa maissa
(mm. Ruotsissa ja Ranskassa) turvapaikanhakijoiden madrd kasitti jopa yli 50 prosenttia
maahanmuuttovirrasta  kaiken  kaikkeaan®™.  Turvapaikkahakemusten ruuhkautuminen ja
kisittelyaikojen venyminen on mittavien taloudelfisten, hallinnollisten ja sosiaalisten ongelmien
ohella vaikeuttanut turvapaikan todellisessa tarpeessa olevien pakolaisten mahdollisuuksia padsti

furvaarn.

" Pakolaisuuden "perinteisten" syiden - vksildihin eri syistd
kohdistuva vainon - johdosta turvapaikkaa hakevien suhteellisen
madran kadntyminen laskuun ja vastaavasti keskeisiin
pakolaisregiimeihin sisdltymdttdmien pakolaisuuden syiden, kuten
erilaisten ageelligsten konfliktien, ndlanhidén, luonnonmullistusten,
ymparistdongelmien ja erityisesti sosiaalis-taloudellisen ahdingon
johdosta turvaa hakevien madrdn osuuden kasvu.

* Ks. Coleman (1992), s.16.
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1.3 ONGELMAN RATKAISEMISEN ONGELMALILISUUDESTA

Sekd pakolaisuuden ettd laajamittaisen, vaikeasti hallittavan muun maahanmuuttopaineen (jota
yksinkertaistaen voidaan kutsua massaliikkeiksi) esiintymisen syyt kytkeytyviit ns. globaaliongelmien
{mm. turvallisuusongelmat viesténkasvu, koyhyys- ja kehitysongelmat, ihmisoikeusrikkomukset,
ympiristdongelmat ja luonnonvarojen ehtyminen) monimutkaiseen ja -muotoiseen vyyhtiin®.

Kuitenkin etsittédessd ratkaisuja tai pyrittiessi edes osittaiseen ongelmien hallintaan eroaa pakolaisuus
monessa suhieessa muista massaliikkeistd. Vallitsevassa anarkistisessa ja valtion suvereenisuuteen
perustuvassa kansainvilisessd jérjestelmassé ei ole olemassa keinoja ehkiisti esim. jonkin valtion
sisdisestd konfliktista syntyvdd pakolaisuutta. Pakolaisongelmien syntymisen syihin puuttuvan
kansainvilisen hallintajérjestelmén kehittiminen edellyttiisi nykyiseen verrattuna huomattavasti
lagjempaa, tehokkaampaa ja sitovampaa ylikansallista padtoksentekoa. Tihdn muutokseen eivit
suvereenisuudestaan Kiinnipitidvit kansallisvaltiot ainakaan vield ole halunneet suostua™.

Pakolaisuuden syntymisen ehkdisyn vaikeuden liittyessd ylldmainittuun kansainvilisen Jérjestelmin
toiminnalliseen kehittymittdmyyteen, voidaan muun massaliikkeiden kehittymisen tirkeimpénd syyni
pitdd maailmantalouden rakenteellisia ongelmia. Maastamuuttopainetta aibeuttavien sosiaalis-
taloudellisten ongelmien ratkaiseminen on vahintddnkin yhtd vaikeaa kuin pakolaisuudenkin, joskin

eri syisti johtuen.

Vastaanottajamaan kannalta katsottuna pakolaisuus ja vastaavasti muu maahanmuuttopaine eroavat
kdytettdvissd olevan keinovalikoiman suhteen. Kuten aikaisemmin todettiin, velvoittaa YK:n
pakolaiskonventio valtioita tietyin edellytyksin pakolaisten vastaanottamiseen muun maahanmuuton
rajoittamisen keinojen ollessa periaatteessa rajattomat. Luonnollisesti maahanpéisyn rajoittaminen ei
poista maastamuuttopaineeseen liittyvid ongelmia edes vastaanottajamaan osalta. Tiukempi
maahanmuuttopolitiikka saattaa johtaa muuttopaineen kanavoitumiseen toisessa muodossa,
esimerkiksi laittoman maahanmuuton ja siihen kytkeytyvin rikollisuuden lisdéntymisens.

Linsi-Euroopassa  on  maahanmuutto-  ja  pakolaiskysymyksiin  liittyvien ongelmien
ratkaisupyrkimyksille viimeisen 50 vuoden aikana ollut tyypillistd keskittyminen yhteen asiaan

* Ks. Hakovirta (1995), s.6. TAltd osin, kuten myds edellisen
kappaleen huomiciden osalta onkin perusteltua tarkastella molempia
kontrolloimattomien ihmisvirtojen eri esiintymismuotoja osana yhté
ja samaa kokonaisuutta - saman kolikon eri puclina.

**  Ks. Hakovirta (2995), .56 ja UNHCR (1995), s.21-22.
Suvereenisuuden asettamia pidédkkeitd korostaa viimeaikainen kehitys,
jolie on ollut tunnusomaista pakolaisuuden torjumiseen tahtddvien
toimenpiteiden voimistuminen, asianomaisten toimijoiden kirjon
lisaantyminen (perinteisten kansainvadlisten avustusjidrjestdien ja
valtioiden toiminnan laajentuminen ké&sittdmdin erilaisia
kansalaisjdrijestdjsd ja sotilasliittoja), ongelmien ratkaisun
valttdmattdmyyden tiedostaminen ja pyrkimys uudenalaisten
ratkaisumallien ldéytamiseen.



10

kerrallaan. Laajan ongelmakokonaisuuden eri osa-alueiden kiinteisiin vuorovaikutussuhteisiin on
alettu kiinnittdd huomiota vasta aivan viime aikoina. Alueelle kohdistuvan maahanmuuttopaineen
huomattava voimistuminen on pakottanut problematiikan kokonaisvaltaiseen tarkasteluun ongelmien
ratkaisuun tai lieventémiseen tihtddvien toimenpiteiden suunnittelussa.

Maastamuuttopaineiden voimistumisen taustalla vaikuttavien ongelmien monimutkainen toisiinsa
kietoutuneisuus on jo heijastunut poliittisessa tavoitteenasettelussa. Esimerkiksi EU:n komission
chdotuksessa unionin toimintasuunnitelmaksi maahanmuutto- ja turvapaikkapolititkan kehittimiseksi
korostetaan erityyppisten muuttoliikkeiden perussyiden ratkaisemisen edeflyttivin toimenpiteitd
hyvin laajalla sektorilfa. Ehdotuksessa nostetaan esiin mm. ihmisoikeuspolititkan, humanitaarisen
avun, turvallisuuspolitiikan, demografisten toimintaperiaatteiden, kauppa- ja
kehitysyhteistydpolitiikan sekd I&htomaille suwunnattujen erilaisten vailito-ohjelmien keskeinen
merkitys pyrittdessd hallitsemaan muuttopaineiden kehitysti.”"

Muufttopaineiden  kehittymisen  johdosta  maahan-/maastamuutto  ulottuvuuden merkitys
kansainvilisessd talousyhteistydssé on korostunut. Esimerkiksi OECD-maiden keskuudessa katsotaan
kestdvaa kehitystd ja keskeisten lihtémaiden muutiopaineen hillitsemistd koskevien toimenpiteiden
tukevan toinen toistaan. Kaupan vapauttamiseen, alueelliseen integraatioon, ulkomaisten suorien
investointien  lisddmiseen sekd  sosiaalisen “infrastruktuurin'  kehittdmiseen  (erityisesti
terveydenhuollon ja koulutuksen osalta) liittyvid toimenpiteitd on ollut esilli. Muuttopaineen
vihentdmiseen téhtidvin taloudellisen avun ja yhteistyon keskeisend tavoitteena on luoda tyépaikkoja
sekd tehostaa hallinnollisten rakenteiden ja taloudellisten instituutioiden toimintaa.*

Tavoitteista ja ndiden saavuitamista koskevien menettelytapojen periaatetason sopimisesta huolimatta
konkreettiset, koordinoidut ja kattavat toimenpiteet ovat antaneet odotuttaa itsedéin. Suurimpana
syyné tdhin voidaan pitdd maakohtaisia ndkemyseroja erityisesti toimenpiteisti koituvien mittavien
kustannusten jakamisen osalta. Useilla keskeisilld kansainvilisilli yhteistydfoorumeilla ollaan
pystyity sopimaan kokonaisvaltaisen ldhestymistavan vilttimattdmyydestd maahanmuuttopaineiden
ja niihin liittyvien ongelmien Heventdmiseksi. Mikadn jarjestd tai yhteisd ei kuitenkaan ole pystynyt
toteuttamaan kdytdnndssi periaatetasolla sovittua toimenpideohjelmaa. Esimerkiksi EU:n piirissi
yhteistyon tehokasta tiytdntdonpanoa on kustannusten jakautumiseen liittyvien kysymysten ohella
hidastuttanut erityisesti periaatteellinen vastahakoisuus luopua kansallisesta piitdksentekovallasta
perinteisesti valtion sisdasioihin kuuluvaksi katsotun maahanmuutto- ja pakolaispolitiikan alalla.

* Commission of the European Communities (1994), =.41. Ks. myds
maahanmuutto-~ ja pakolaispeliittisen toimikunnan vadlimietintd
(19%6), .6,

* Ka. Garson & Puymoyen (1995), g.12.
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2 POLIITTINEN DYNAMIIKKA EU:ssa

2.1 YHTEISTYON KEHITYS: PIENIN ASKELIN KOHTI YHTEISTA PAKOLAIS- JA
MAAHANMUUTOPOLITIIKKAA

Lantiseen Eurooppaan suuntautuvan maahanmuuttopaineen voimistuminen 1980-luvun puolivilissi
kiynnisti  Euroopan  yhteisdssd  keskustelun  yhteistydn  aloittamisesta  turvapaikka- ja
maahanmuuttoasioihin  liittyen.  Keskustelun vauhdittajana  toimi erityisesti pakolaisuuden
moninkertaistuminen  ja  turvapaikkajérjestelmdn vidrinkiytén lisddntymisestdi aiheutuneet
taloudelliset, poliittiset ja sosiaaliset paineet. Tilanteen kehittyminen heijastui jisenvaltioissa
pakolaispoliittisen  linjan  tiukentumisena ja muutoksina turvapaikkakdytintdd koskevassa
Jainsdddinndssi”. Maahannuuitopaineen voimistumiseen liittyvien ongelmien "ylikansallisuudesta”
ja EY:n integraatiovauhdin nopeutumisesta johtuen (erityisesti jdsentenvilisten rajakontroflin
poistumisen osalta) ongelmakenttddn liittyvid kansallisia tolmenpiteitd pidettiin riittdmattomina.

EY:m jdsenten keskindisriippuvuutta pakolais- ja maahanmuuttoasioihin liittyen voimistivat
edellamainitiujen syiden lisiksi erityisesti yleisen ulkomaalaisvastaisuuden lisééintyminen, yhteisen
maahanmuuttopoliittisten tavoitteiden puuttuminen, turvapaikkakidytinnosti koituvien kustannusten
epétasainen kohdentuminen jisenmaiden kesken sekd laittoman maahammuuton ja sithen litttyvin
rikollisuuden lisddntyminen. Vastaavasti yhteistydn kehittdmistd ja toimenpiteiden koordinaatiota
vaikeuttivat (vaikeuttavat edelleen) pakolais- ja maahanmuuttoasioiden kuuluminen perinteisesti
tiiviisti ~ sisdpolitiikkaan, tekniset (mum. jdsenten yliipitdmien tilastointijirjestelmien ja
tietorekisteriverkkojen yhteensopimattomuus) ja lainsdddanndlliset esteet (prosedualiset, sisillolliset
ja rakenteelliset eroavaisuudet jésenmaiden lainsdddantdjen valilld) sekd erilaiset pakolais- ja
maahanmuuttopoliittiset konseptit ja roolit/perinteet muuton kohdemaina.

Yhteistyon perusta ja sille asetetut tavoitteet

Vuonna 1986 allekirjoitetun Valkoisen kirjan edellyttémi siirtyminen yhteismarkkina-alueeseen
31.12.1992 mennessd loi tilanteen, jossa jdsenvaltiot katsoivat pakolais- ja siirtolaiskysymyksii
kdsittelevien yhteistyodelinten perustamisen vilttdméttdmiksi. Jisenmaibin kuulumattomien, ns.
kolmannen maiden kansalaisten litkkumista koskeva yhteistyOkoneisto aseteftiin siirtolais- ja
pakolaisasioista vastaavien ministereiden alaisuuteen. Yhteistydmuotojen Kkehittimistd vauhditti
yhteisén ulkopuolelta -I&hinnd Keski- ja Itd-Buroopan maista - kohdistuvan muuttopaineen
voimistuminen, jonka ndkyvin ilmentymd oli turvapaikanhakijoiden méirin voimakas kasvu.

EU:n yhteistyd pakolais- ja maahanmuuttoasioissa perustuu toisaalta EU:n jdsenvaltioiden vilisten
"tavaroiden, henkildiden, palveluiden ja pddomien vapaata litkkumista rajoittavien sisiisten rajojen

* Esimerkiksi Saksassa ja Ranskassa muutettiin perustuslakia
turvapaikkakdytantdd koskevilta osin maahanmuuttoa sidtelevien
lakien ollessa hyvin rajeittavia jo aina 70-luvun puolividlisté
lahtien.
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poistamiseen” SEA-yhtendisasiakirjan 8a -artiklan mukaisesti, ja toisaalta vuonna 1989 solmimn
unionin ulkorajojen ylittimistd koskevaan sopimukseen™, Kumpikaan sopimuksista ei suoranaisesti
sisdlld pakolais-, turvapaikka- tai maahanmuuttoasioita koskevia kohtia, mutta sopimusten
syntymisen myOtd paine yhieisten toimintaperiaatteiden kehittdmiseksi kolmamnen maiden

kansalaisten maahanpédsyyn littyen kasvoi.

Kattavasta ja kokonaisvaltaisesta pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskevasta tyohjelmasta sovittiin
EY:n jisenmaiden vililldi ensimmiisti kertaa Furooppa neuvoston kokouksessa Maastrichtissa
joulukuussa 1991,  Tydohjelma heijasti  luonnollisesti Lansi-Eurooppaan  kohdistuvan
maahanmuuttopaineen voimistumista ja siihen liittyvien ongelmien kérjistymistd keskeisen huomion
kohdistuessa  turvapaikkakdytinnén harmonisointiin  ja sen vairinkdytén ehkiisemiseen.
Tydohjelmassa sovittiin sen sisdltimien tavoitteiden saavuttamisesta vuoden 1993 loppuun mennessi
- tdssa kuitenkaan onnistumatta. Mydskiin joulukuussa 1993 Brysselissd kokoontuneessa Eurooppa
neuvostossa padtettyd, ensisijaisen térkedksi katsottuja asioita siséltivdd toimintaohjelmaa ei olla
pantu tdytintodn. Puolitichen jiinyt ohjelma oli alkuperiisen aikataulun mukaan méidrd toteuttaa
vuoden 1994 loppuun mennessi.

Yhteistydn merkittdvistd kangertelusta ja asetettujen tavoitteiden toteutumatta jadmisesti huolimatta
edistystikin voidaan katsoa tapahtuneen. Kehitys on ollut pienten askelten politiikka; tunnusomaista
yhteistySile on ollut keskittyminen muutamaan erityiskysymykseen lihinni turvapaikkakdytdntGon
liittyen vastaavasti kokonaisvaltaisen ja nimenomaisesti maahanmuuttoasioita koskevan yhteistyon
ollessa ldhes olematonta. Pakolais- ja siirtolaisasioita koskevan yhteistyén kolme keskeisinti,
toisiinsa liheisesti kytkeytyvéd tavoitetta ovat:

1) muuttopaineisiin puuttuminen;

2) muuttovirtejen kontrollointi ja

3) integraatiopolititkan vahvistaminen laillisten maahanmuuttajien hyviiksi®.

Muodollisesti kaikkien kolmen tavoitteen saavuttaminen on katsottu yhti tirkeiksi, tapahtuneen
kehityksen valossa erityisesti konkreettisten toimenpiteiden osalta EU:n yhteisen pakolais- ja
maahanmuuttopolititkan tdrkeimmaéksi tavoitteeksi on kiistatta noussut muuttovirtojen rajoittaminen

ja hallitseminen™.

* Jalkimmdinen ei ole useiden kiistojen johdosta vieldk&an
astunut voimaan.

»* Report from the Ministers responsible for immigration to the
Eurcopean Council meeting in Maastricht on immigration and asylum
policy (1981).

* Ks. Commission of the European Communities (1994), s.11 dja
Report from the Ministers responsible for immigration to the
European Council meeting in Maastricht on immigration and asylum

policy (1991).

* Ks. Salmimies (1994), s.114.
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Kaytinndssi pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskeva yhteistyd koostuu unionin elinten toiminnan
lisdksi jasenvaltioiden vélisestd yhieistyGstd toiminnan painopisteen ollessa jalkimméisessi.
Jdsenvaltioiden hallitusten vilisen yhteistydn paitdksentekoinstrumentieja ovat pakolais- ja
maahanmuuttoastoita  koskevat paftokset, pdatoslauselmat johtopididkset ja  suositukset.
Hallitustenvilisen yhteistyén muotoja ovat lisiksi erilaiset kansainvilisoikeudellisen aseman omaavat
sopimukset, kuten ulkorajojen valvonnan yhteistyotd ja sisdrajojen kontrollin poistamista koskeva
ns. Schengenin sopimus™ ja turvapaikkahakemuksen kisittelemisen vastuun jakautumista koskeva ns.
Dublinin sopimus™.

Maastrichtin sopimus

Maastrichtin ~ sopimus  sisdlsi ensimmiistd kertaa maininnan yhteisesti pakolais- ja
maahanmuuttopolititkasta EU:n/EY:n priméérioikeuden tasolla. Sopimustekstin mukaan EU ryhtyy
noudattamaan yhteistd polititkkaa pakolais- ja maahanmuuttoon littyvissd asioissa. Sopimuksen
kolmas pilari késittdd sisd- ja oikeusasioita koskevan yhteistydn. Pilari sisdltdd yhdeksin erillistd osa-
aluetta, joista ensimmdéinen koskee pakolaispolitiikkaa ja turvapaikkakdytintéd ja kolmas
maahanmuuttopolititkkaa ja kolmansien maiden kansalaisia koskevaa politiikkaa. Myds sopimuksen
ensimmdisen (erityisesti viisumipolitiikkaa koskevalta osaltaan) ja toisen pilarin piiriin kuulavilla
asoilla on merkittdvid yhtymakohtia pakolais- ja maahanmuuttoasioihin.

Maastrichtin sopimuksen keskeisin muutos pakolais- ja maahanmuuttoasioiden osalta koskee
pdatoksenteon rakenteita. Sopimuksen lisdd unionin elinten - komission, parlamentin ja
tuomioistuimen - toimivaltaa ja mahdollistaa niiden aikaisempaa aktiivisemman osallistumisen sisi-
ja oikeusasioita koskevaan péditdksentekoon. Sopimus on vahvistanut muodollisesti komission
oikeuden tehdd jdsenvaltioiden rinnalla sisd- ja oikeusasioita koskevia aloitteita. Unionisopimus
vahvistaa my6s parlamentin osallistumismahdollisuuksia péitdksentekoon™. EU:n tuomioistuimen
osalta sopimuksessa on médritelty tuomioistuimen oikeus tulkita yhteiseen pakolaispolititkkaan ja
maahanmuuttopolitiikkaan liittyvien paatdsten sisdltod. Maastrichtin sopimus mahdollistaa hallitusten
viliselld yhteistydtasolla aikaisempaa sitovampien ja tehokkaampien instrumenttien - yhteistd kantaa
(joint position) ja yhteistd toimintaa (joint action) koskevien pédtésmuotojen soveltamisen®.
Sopimuksen pakolaisasioita koskeva julistusosa sisdltdd mahdollisuuden siirtdd paitintivaltaa

* Sopimusta soveltavat t&l1& hetkelld Alankomaat, Belgia,
Espanja, Luxemburg, Portugali, Ranska ja Saksa. Italia, It&valta ja
Kreikka ovat liittyneen sopimukseen, mutta eivit vield implementoi
sita. Pohjoismaat ovat tarkkailijajdsenid Suomi, Ruotsi, Norja ja
ITgslanti 1.5.1996 alkaen,

* Sopimuksen ovat ratifioineet kaikki EU:n jasenet Alankomaita
ja Irlantia lukuun ottamatta.

' Sopimuksen K.6 artiklan mukaan parlamenttia on informoitava
ja kuultava ennen pédtdkesentekoa sisd- ja cikeusasioihin liittyen.

! BEurcopan unionin scpimuksen K.3 artikla.
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jdsenmailta ja hallitusten viliseltd yhteistyotasolta unionille. Kompetenssin siirtdmisen edellyttamas
Jasenmaiden yksimielisyyttd ei kuitenkaan ole saavutettu.

Maastrichtin sopimus ei siten ole muuttanut yhteistyén keskeisti perustaa: yhteistyén painopiste on
séilynyt hallitusten viiliselld tasolla paitdsten yksimielisyyteen perustuen eikd EU:lla edelleenkiin
ole lainsdadintSkompetenssia pakolais- ja maahanmuuttoasioihin liittyen. Kahden yhteistydtason -
unionildhestymistavan ja hallitusten vélistd yhteisty6td koskevan ldhestymistavan - rinnakkainen
toiminta on vaikeuttanut johdonmukaista toimintaa yhteisen pakolais- ja maahanmuuttopolitiikan

kehittdmiseksi.
EU-sopimuksen toimeenpanon ongelmat ja hallitusten vilinen konferenssi 1996

Maastrichtin sopimuksen syntymisen herdttdmit odotukset yhteistyon kehitidmisesti pakolais- ja
maahanmuuttoasioissa ovat suurelta osin jddneet tdyttymdttd. Sopimuksen tarjoamia keinoja
yhteistyon tehostamiseksi - esimerkiksi juridisesti jisenmaita sitovien piitdksentekomuotojen
soveltamisen osalta - ei olla pystytty hyddyntdmadn; sopimuksen mukainen siirtyminen noudattamaan
yhteistd pakolais- ja maahanmuuttopolititkka el kiytinndssi ole toteutunut.

Yhteisty6n tahmeus on aiheuttanut arvostelua erityisesti komissiossa, joka on omassa Maastrichtin
sopimuksen toimintaa koskevassa raportissaan kritisoinut vahvasti kolmanteen pilariin kuuluvien
asioiden kaksitasoita paitoksentekojirjestelmid™. Komissio pitdd timénhetkistd kiytintéd hitaana ja
tehottomana jérjestelmind joka tuottaa vaikutuksiltaan episelvid ja tulkinnanvaraisia paatoksii.
Komission arvostelussa kuultaa selkedsti halu siirtdd painopistettd hallitusten vilisestd yhteistydstd
unionin toimielimille, erityisesti komissiolle itselleen.

Komission  lipindkyvistd itsekkdistd intresseistd” huolimatta sen  kaksitasoiseen
piitOksentekojirjestelmidin  kohdistamaa kritiikkii voidaan pifid perusteltuna. Maastrichtin
sopimukseen voimaantulon jilkeiset yhteistd pakolais- ja maahanmuuttopolitiikan kehittimisti
koskevat aloitteet ovat muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta ravenneet lihinnd paitoksenteon
yksimielisyysvaatimuksesta johtuen. Niistd asiakokonaisuuksista joista ollaan pystytiy piattimian,
on pddws-instrumentteina lahes poikkeuksetta kiytetty Maastrichtin sopimusta edeltivii, jdsenmaita
vihemimin sitovia péftoksentekomuotoja kuten péfitdslauselmia, johtopéitoksid ja suosituksia.

Huhtikuussa 1996 aloittaneen Maastrichtin sopimuksen toteuttarnista arvioivassa hallitusten vilisessi
konferenssissa kiésitellddn yhtend asiakokonaisuutena sopimuksen kolmatta pilaria koskevassa
yhteistydssd ilmenneitd ongelmia®. Pakolais- ja maahanmuuttoasioiden kuten muidenkin sisi- ja

? Ks. Salmimies (1995), &.30.

" Liittyen erityisesti komission ja neuvoston sihteeristédn
véliseen valtakamppailuun.

“* Ks. esim. Reflection Group’'s Report, (1995) £.16-18 ja
HVK:ssa kasiteltdvien aiheiden taustamuistiot (1996) 3,4, 1ja 5.
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oikeusasioita koskevan yhteistyon kehittdmisen keskeisimpid pidikkeitdi ovat piitdksenteon
yksimielisyysvaatimus ja kolmannen pilarin monimutkainen, viisiportainen piitéksentekorakenne®.
yhteistd kantaa ja toimintaa koskevien pididtésmuotojen juridista sitovuutta  koskevissa
epdselvyyksissd. Pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskeviin Maastrichtin sopimuksen tiytantéon
panossa ilmenneisiin ongelmiin palataan mydhemmaissi vaiheessa.

2.2 YHTEISET VS. JASENKOHTAISET INTRESSIT

[ntegraation syvenemisestd ja unionin alueelle kohdistuvan muuttopaineiden voimistumisesta johtuen
EUm jdsenvaltioilla on merkittivii yhteisid pakolais- ja maahanmuuttopoliittisia intresseji.
Kolmannen maiden kansalaisten liikkuvuutta unionin alueella lisdnneet sisdisten rajakontrollien
heikentyminen ja tiedon kulkeutumisen tehostuminen ovat korostaneet tarvetta kisitelld EU:ta yhtend
kokonaisuutena pakolais- ja maahanmuuttoasiothin liittyen. Yhteisten intressien tunnustamisesta
huolimatta mm. taloudelliset, geopoliittiset, historialliset ja sisdpoliittiset syyt ovat vaikuttaneet
Jasenvaltioiden erilaisten pakolais- ja maahanmuuttopoliittisten nédkkulmien ja lihestymistapojen

kehittymiseen.
"Kiirchtija- ja jarruttajavaltiot"

Jasenmaiden  viliset nidkemyserot ovat vaikeuttaneet yhteistyon  syventimiseen ja
kokonaisvaltaistamiseen tihtddvien toimenpiteiden toteuttamista. Yhteistyon "kiirehtijoind" esiintyneet
Schengenin sopimuksen alkuperiisjisenet Benelux-maat, Ranska ja Saksa, muodostavat pakolais-
ja maahanmuuttoasioita koskevan yhteistydn tiivistdmisen "kovan ytimen". Yhteistyon syventimisen
“jarruttajista” on voimakkaimmin esiintynyt Iso-Britannia, jonka varauksellisuus on liittyy keskeisesti
epdilyihin yhteisten rajojen valvonnan toimivuuteen kiytinndssi. Myds Irlanti (Iso-Britannian kantoja
myotdillen) ja Tanska ovat suhtautuneet keskiméariistd varauksellisemmin yhteistyon kehittimiseen®.

Maastrichtin sopimuksen kolmas pilari ja sen syntyhistoria heijastavat yhteisen nikemyksen puutetta
sisé- ja oikeusasioita koskevan yhteisty6n kehittdmisessd. Kolmannen pilarin muotoutumista voidaan
pitdd kompromissiratkaisuna, jonka tarkoituksena oli toimenpiteiden tehostaminen jo aikaisemmin
sovittujen tavoitteiden saavuttamiseksi ilman, ettd jdsenvaltiot olisivat joutuneet luopumaan veto-
oikeudestaan”. Kolmas pilari on kiytinndssi edesauttanut yhteistydn syventimistd Jjarruttamaan
pyrkivien jdsenmaiden toimintaa. Yhteistydn tilvistimistd ajavat jisemmaat ja komissio ovat
torminneet pyrkimyksissdin yksimielisyysperiaatteen asettamiin esteisiin. Erityisesti Iso-Britannia on

S Tydbryhmdtaso, K.4 -komitea, Pysyvien edustajien komitea
(COREPER), sigd- ja olkeusasiciden neuvosto sekd kansallisen tason
ratificinti. Vastaavasti I-pillarissa tasoja on vain kolme:
tydryhmidtasc, COREPER ja neuveosto. Ks. Lobkowicz (1996) .

*® Kg. Revigion of Maastricht (1895), =.44-47,

7 Ks. Lobkowizc (1996), £.345-345,
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toiminnallaan vaikeuttanut Maastrichtin sopimuksen artiklan K.3 tarjoamien yhteisten kantojen ja
yhteisten toimintojen soveltamista.

"Kiirehtija- ja jarruttaja-jasenten" nikemyserot pakolais- ja maahanmuuttopoliittisen yhteistyon
kehittdmisestd ovat tulleet voimakkaasti esille kolmannen pilarin "kommunitarisointia" (muuttamista
paatdksentekoa koskevalta rakenteeltaan vastaamaan I-pilarin rakennetta) koskevassa keskustelussa
vuoden 1996 hallitusten vilisen konferenssin valmisteluiden yhteydessi®.

Taloudelliset tekijit

Kappaleen alussa mainituista pakolais- ja maahanmuuttopoliittisiin infresseihin vaikuttavista ja siten
yhteistydhdn  asennoitumiseen heijastuvista tekijoistd Kkisitellddn tdssd  yhteydessd erikseen

taloudellista ulottuvuuita,

Taloudelliset tekijit ovar keskeisessd asemassa seki maahanmuuttopaineen syntymisen ehkiisemiseen
tahtddvissi toiminnassa ettd toteutuneeseen maahanmuuttoon ja pakolaisuuteen litityvien vilitiomien
ja vilillisten kustannusten/hyédyn muodossa®. Valmiudet huomattavia taloudellisia resursseja
edellyttivien toimenpiteiden kohdentamiseksi riippuvat luonnoltisesti ratkaisevasti S1itd, missd midrin
merkittdvi panostaminen katsotaan vilttimittomiksi omien intressien turvaamiseksi. Ongelmallisen
maahanmuuton kohdentumisen vaihdellessa huomattavasti unionin Jasenten vililld vaihtelee
luonnollisesti halukkuus ja tarve taloudellisiin uhrauksiin muuttopaineiden hillitsemiseksi, Vastaava
kustannus-hyoty -ajattelu pitee mm. laittomasta maahanmuutosta Ja sithen liittyvisti rikollisuudesta,
turvapaikkahakemusten kisittelystd, turvapaikanhakijoiden ja ndihin verrattavissa olevien henkildiden
oleskelusta ja integraatio-/sopeuttamistoimenpiteisti aiheutuviin kustannuksiin.

Konkreettisen esimerkin taloudellisia intresseji koskevien nidkemyserojen heijastumisesta jisenten
vilisen yhteistyon kehittiimiseen tarjoaa keskustelu valiaikaisen suojelun tarpeessa olevien
henkildiden tasapuolisemmasta vastaanottamisesta ja kustannusten Jakamisesta jdsenmaiden kesken.
Vastuun jakamista koskevassa keskustelun #iripditi ovat edustaneet Saksa ja Iso-Britannia.

“ntisen Jugoslavian alueelta kohdistuvan pakolaistulvan rasittamina Saksa on Itdvallan tukemana
painostanut muita jisenmaita hyviksyméin vastuunjakoa koskevat sisnnot viliaikaisen suojelun
tarpeessa olevien henkildiden vastaanottamiseen vastaisuudessa syntyvien kriisien yhteydessd™. Iso-

“ Kes. The Revision of Maastricht {1995) 4a Reflection Group’s
Report (1995).

¥ Talous- ja kehitysapu, ulkomaiset suorat sijoitukset ja
kauppapoliittiset toimenpiteet ovat avainasemassa pyrittiessa
ehkdisemdan muuttopaineen voimistumista.

*  Saksan taloudellisten intressien merkityksellisyyttd
kuvastaa sen alkuperdinen tavoite, jossa se pyrki yhdessd Tanskan
kanssa jakamaan jo vastaanotettuja entisen Jugoslavian alueelta
tulleita pakolaisia ja ndiden suojelusta aiheutuneita kustannuksia.
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Britannia on vastaavasti suhtautunut erittdin varauksellisesti Saksan ajamaa taakanjakoa koskevan
jarjestelmin kehittimiseen™. Iso-Britannia on perustellut taakan jakoa koskevaa nihkeyttidin
pakolaisten vastaanottamisen osalta vetoamalla UNHCR:n kantaan, jonka mukaan pakolaiset tulisi
mahdollisuuksien mukaan vastaanottaa mahdollisimman lihelld ldhtémaata.

Lihes kaksi vuotta kestineen kidenvddnnon jilkeen jisenmaat sopivat kesikuussa 1995
paatdslauselman muodossa yleisistd vastuun jaon periaatteista tilapdisen suojelun tarpeessa olevien
henkildiden osalta™. Konkreettisundeltaan hailyvin péitdslauselman valitseminen paédtdksenteon
instrumentiksi heijastaa yhteistydn tehottomuutta; péitoslauselman implementointi riippuu tiysin
jisenvaltiolden hyvistd tahdosta sitoutua yhteiseen pidtdkseen™. Periaatepitostd tismentiikseen
jésenvaltiot sopivat marraskuussa 1995 niistd olosulteista, joissa pdatdslauselman siséltdmar
toimenpiteet pannaan tdytdntdon. Vaikka marraskuinen yhteinen pidws onkin kesikuista
periaatepédtostd konkreettisempi, on instrumentin juridinen sitovuus episelvi.,

Tilapaisesti suojeltavien henkildiden vastuunjaosta sopimisen keskeisin merkitys timin selvityksen
kannalta ei ole niinkddn padtdosmuodon epdmadrdisyys ja kiytinnon toteutumisen kyseenalaisuus,
vaan se, cttd kyseiset paitokset luovat perustaa pakolais- ja maahanmuuttoasioista kertyvien kulujen
tasaamista ja jdsenkohtaisia kiintiditd koskevien ylhteistydmuotojen kehittimiselle. Poliittisten
valmiuksien kehittymisestd luonnollisesti riippuu, pystytdfinkd tulevaisuudessa vastuunjako ulottaa
kidsiitimddn furvapaikkakdytdnndstd ajbeutuviin kuluihin ja jopa yhteisesti sovittuihin pakolais- ja

maahanmuuttokiintidihin,

2.3 YHTEISTYO JA SEN KEHITTAMINEN LAHITULEVAISUUDESSA: KRITTTINEN
NAKOKULMA

Pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskevaan yhteistyohon ja sen kehittdmiseen EU:ssa kohdistuu
voimakkaita ristikkdispaineita. Aikaisemmissa [uvuissa viitattiin EU:n sisédisten rajojen valvonnan
asteittaiseen  poistumiseen ja toisaalta maahanmuuttopaineen voimistumiseen  liittyvien
monimuotoisten ongelmien kirjistymiseen unionin ldhialueilla ja globaalitasolla. Ensiksi mainittuun
"sisdiseen” ja jilkimmdiisen "ulkoiseen" ulottuvuuteen litttyvat vaikutukset lisddvit kumpikin

painetta yhteistydn kehittimiseksi ja syventidmiseksi.

Vastaavasti maahanmuuitopolitiikan perinteinen kytkeytyminen valtion suvereenisuuteen, seki mm.
taloudellisista, historiallisista, geo- ja sisdpoliittisista sekd kulttuurisista syistd johtuvien pakolais- ja

' Igo-Britannian vastustus johtuu pifasiallisesti siitd, ettei
se katego olevan vastalsuudessa pakolaisgten ensisiijainen kohdemaa
eikd taakanjaon kehittdminen siten ole erityisesti gen intresgien
mukaiata.

7 Kg. Salmimies (1998), s.30.

' Lobkowiczin alustus EU:n pakolais- ja maahanmuuttoasioita
kdgittelevissd seminaarissa 27.3.1996.
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maahanmuuttopoliittisten konseptien erilaisuus ovat toimineet yhteistydn kehittimisen pidikkeina.
Merkiitdvind yhteistydtd jarruttavana voimana toimii lisdksi pakolais- ja maahanmuuitoasioita kuten
muitakin sisd- ja oikeusasioita koskevan yhteistydn liittyminen sinéinsi asiayhteydestd irralliseen
unionin federalisoitumis-kehityksen vastustukseen.

Yhteisti piitoksentekoa koskevat rakenteelliset muutospaineet

Pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskevan yhteistyon kosmeettisia toimenpiteiti syvemmille
ulottuva todellinen kehittdminen edellyitdd paitoksenteon tehostamista ja selkeyttimisti. Yhteistyon
toimimattomuudelle luotiin pohjaa piddyttiessd kolmannen pilarin nykyiseen rakenteeseen useiden

kompromissien tuloksena.

Kiytant® on osoittanut, eitei kolmannen pilarin padtdksentekorakenne ole toimiva ratkaisu. Keskeisin
yhieistyon tehottomuutia aiheuttava syy on piitdksenteon yksimielisyysperiaate, jota sovelletaan
kaikissa paidtoksissd menettelyd koskevia kysymyksid lukuunottamatta. Yksimielisyysedellytys on
johtanut kdytinndssd tilanteeseen, jossa yhteisty6td koskevien pédtdsten sisiltéd médraytyy alimman
yhteisen nimittijin mukaan™. Jasenvaltioiden veto-oikeus on luonnollisesti toiminut niiden maiden
hyvéksi, jotka vastustavat/suhtautuvat varauksellisesti sisé- ja oikeusasioita koskevan yhteistyon
syventimiseen. Yhteistydn tehostamisen perusedellytys onkin ainakin osittainen siirtyminen
yhieisépditdsmenettelyyn, jolloin pdétkset tehdddn mairdenemmistdperiaatteella yksimielisyyden
sijasta. Yhteisopaitokseniekoon siirtyminen voidaan kiytinnéssé toteuttaa joko siirtimilld kolmannen
pilarin  asiakokonaisuuksia ensimméiiseen pilariin tai sisdllyttdmilld  kolmanteen pilariin

midridenemmistopiitdssiadoksia™.

Toinen pilarirakenteeseen liittyvd muutospaine liittyy pilarien keskindisten suhteiden selkeyttimiseen.
Kaikki kolme pilaria liittyvdt olennaisesti tavalla tai toisella yhteisen maahanmuutto- ja
pakolaispolititkan  kehittdmiseen. Muodollisesti kysymykset ovat jakautuneet pilarien kesken
seuraavasii: 1) pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskeva lainsdddinndllinen ja hallinnollinen
harmonisointi kuuluu kolmannen pilarin alaisuuteen; 2) maahanmuuttopaineiden syntymisen ehkisy
sekd pakolaisuutta synnyttivien kriisien torjunta ja pakolaisten avustaminen tapahtuu yhteistd ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaa koskevan toisen pilarin puitteissa ja 3) yhteisen viisumipolitiikan lisiksi
pakolais- ja maahanmuuttokysymyksilld on laaja kosketuspinta ensimmaéiseen pilariin.

KiaytdnnOssa pilarien yksiselitteistd eriyttdmistd ei voida pitdd tarkoituksenmukaisena; eri pilarien
puitteissa tehdyt padtdkset vaikuttavat puolin ja toisin, Pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskevan

% Rs. Lobkowicz (1996), s.357.

* HVK:n taustamuistiot (1996) 3 Ja 4.
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yhteisty6n kehittéiminen edellyttdd yhtaaltd pilarien keskindisten suhteiden selkeyttimisti® ja toisaalta
kokonaisvaltaista, kaikki kolme pilaria huomioon ottavaa ldhestymistapaa®.

Yhteisty6td koskevan paddtoksenteon tehokkuuden nidkokulmasta katsottuna muita keskeisii
rakenteellisiksi luokiteltavia ongelmia ovat Maastrichtin sopimuksen Artikla 3:n sisiltimien
pddtdsnormien, yhteisid kantoja (joint position), yhteisid toimintoja (joint action) ja yleissopimusten
juridisen sitovuuden epdméérdisyys,  viisi-portainen paitoksentekojirjestelmd™, tuomioistuimen
toimivallan médritielemétidmyys ja parlamentin piétoksentekoon osallistumisen episelvyys™.

Nikokulman Iaajentamista ja lihestymistavan tarkistamista koskevat muutospaineet

Padoksentekoon liittyvien institutionaalisiin, rakenteellisiin ja teknisiin ongelmiin puuttumista
voidaan pitdd yhteistyon kehittdmisen ennakkoehtona. Jos kyseiset yhteistyotd lamaannuttaneet
ongelmat voidaan edes osittain ratkaista, on vilttdmiontd laajentaa yhteistyén nikokulmaa
nykyisestd kapea-alaisesta, kiytdnndssd yksinomaan sisd- ja oikeusministerididen toimialaan
kuuluvasta maahanmuuton kontrollin ja siihen Hittyvin Jainsdaddnnén harmonisoinnin ja politiikan

koordinoinnin kisittivisti sektorisia.

Harmonisointitavoitteita  on  ldhestytty  lihes  yksinomaan  maahanmuuton  kontrollin
tehostamisndkOkulmasta  ottamatta huomioon kehityksen vaikutuksia ja yhteyksia EU:n
kokonaispolitiikan kannalta. Esimerkiksi EU:n alueelle kohdistuvan maahanmuuttopaineen
monmaisiin taloudellisiin aspekfeihin on tihin mennessid kiinnitetty ainoastaan marginaalisesti
huomiota. Pakolais- ja maahanmuuttopolitiikkaa koskevaa yhteistydti ei ole konkreettisten
toimenpiteiden osalta liitetty osaksi EU:n toiminnan taloudellista ulottuvuutta, vaikka
asiakokonaisuudella on huomattavaa taloudellista merkitysti®”. Tihdn mennessid toteutuneet
taloudellisten vaikutusten huomioon ottamiseen liittyvdt yhteistyon kehittimistoimenpiteet mm.
taakanjaon osalta ovat kokomaisuuden kannalta (erityisesti pakolais- ja maahanmuuttohallinnon

* Egimerkiksi K.1 Artiklassa wmainitun viittauksen -
"Jasenvaltiot pitavit unionin taveoitteiden, erityigesti henkildiden
vapaan liikkuvuuden, saavuttamiseksi seuraavia aloja vhteistid etua
koskevina asicina, tdwmdn kuitenkaan rajoittamatta Euroopan vhteisdn
toimivaltaa:" - osalta Euroopan yhteisdn, eli kavtidnndssi
ensimmdisen pilarin toimivallan mddrittely jétetddn avoimeksi.

"’ Kg. Eurocopan parlamentti, tdysistunto 18.-22.9.1995, s.54.

¥ RKs. luku 2.

* K.6 Artiklassa viitataan neuvoston ja komission olevan
velvollisia kuulemaan Eurocpan parlamenttia "...keskeilsistd
nidkékohdista. .. " nmddrittelemdttd mitd keskeisilla nédkdkohdilla tdssé
vhteydessd tarkoitetaan.

 Esimerkiksi laittoman tyédvoiman hyddyntimisen tai erilaisten
joustojen merkitys alhaisempien tuotantokustannusten (alhaisemmat
palkat) kautta EU-jdsenten keskindisen kilpailukyvyn kehittymiseen.
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kokonaiskustannuksiin, ty0voiman tarjontaan, palkanmuodostukseen ja sosiaaliturvaan liitty vt
vaikutukset huomioon ottaen) vihiarvoisia.

Yhteistyon kehittymisen tulevaisuuden niakymii

Pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskevien asioiden nouseminen yhteistydtasolle on Juonnollisesti
seurausta yhteisty6td vaativien tarpeiden tiedostamisesta. Yhteisistd menetielytavoista sopiminen
Jjoidenkin asioiden osalta on johtanut yhteistyétarpeiden syntymiseen asiakokonaisuuteen liittyvien
muiden kysymysten kohdalla. Kyseisen toimintamallin mukaisesti yhteistydssi saavutetut tulokset
Johtavat uusien yhteistydtarpeiden muodostumiseen. EU:n pakolais- ja maahanmuuttoa koskevan
yhteistydn kehittymiskulkumahdollisuuksia visioitaessa on perusteltua olettaa sekd taloudellisiin
seikkoihin ettd turvallisuuteen liittyvien kysymysten nousevan aikaisempaa voimakkaammin esiin®.
Esimerkkeind yhteisen kannan ja toimintaperiaatteen paineen voimistumisesta voidaan mainita
suhtautuminen [aittoman maahanmuuton lisddntymisesti seuraavaan "harmaan” tyévoiman kiyton
yleistymiseen ja sen taloudellisiin vaikutuksiin sekd toisaalta miiriaikaisen, kolmansien maiden
kansalaisista koostuvan "halpatyévoiman” (esim. sesonkitydldiset) kiyton oikeus ja periaatteet.

EU-maiden maahanmuutto- ja pakolaispoliittisen yhteistyon kehittymistd tarkasteltaessa silmiin
pistdvd piirre on turvapaikkakdytintod koskevan yhteistydn hallitseva asema kun vastaavasti muu
pakolaispolitiikkaa on jddnyt vihemmille huomiolle maahanmuuttoasioita koskevan yhteistyon ollessa
kiytdnnollisesti katsottuna olematonta, Vaikka myds Schengenin sopimuksessa  varsinaisesti
maahanmuuttoa koskevat kysymykset jadvit sopimuksen katteen ulkopuolelle, johtaa sisdisten
rajatarkastuksien poistamisesta seuraava kolmansien maiden kansalaisten liikkumavapaus® ja
vastaavasti sopimusosapuolten ulkorajojen valvontaa koskevien yhteisten velvoitteiden maidrittely
mitd todenndkdisimmin filanteeseen, jossa yhteisten maahanmuuttoasioita koskevien periaatteiden

médrittely katsotaan tarpeelliseksi.

Pakolais- ja maahammuuttoasioita koskevan yhteistydn kehittymistd Iyhyelldi ja keskipitkilld
tihtdimelld tarkasteltaessa keskeinen merkitys on hallitusten viliselli konferenssilla. HVK:n
mahdolliset wlokset kolmannen pilarin toiminnan tehostamisen osalta voidaan karkeasti arvioituna

jakaa kolmen erilaisen vaihtoehdon kesken,

 Liittyen erityisesti EU:n itd- ja etelirajavaltioiden
intresseihin ja tarpeisiin unioniin kohdistuvan maahanmuuttopaineen
voimistuessa. Taloudellisten seka kansainvalistd vakautta ja
turvallisuutta koskevien kysymysten voimakas esiin nougeminen
merkitsee pillarirakenteen osalta pakolais- ja maahanmuuttokysymysten
korogtumista I- ja II-pilareiden toimintaan liittyvéssé
pédatdkesenteossa.

¢ Schengen-maiden véAlisten rajakontrollien poistamisen
mahdollistaman henkildiden vapaan liikkuvuuden piiriin kuuluvat
kiytidnndssd myds kolmannen maiden kansalaiset . Kolmannen maiden
kansalaisten on REU-kansalaisista poiketen kuitenkin ilmoittauduttava
sen sopimusosapuolen viranomaisille, jonka alueelle he saapuvat. Ks.
Schengenin sopimuksen axrtikla 22.
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Ensimmaisen vaihtochdon toteutuessa kolmannen pilarin paitéksentekomekanismin osalta ei tehtiisi
merkittivid rakenteellisia muutoksia. Jdsenvaltiot eivit luopuisi merkittivissi midrin  veto-
oikeudestaan yhteistyon tehostamisen hyviksi, eikd K-artiklaan tehtdisi sanottavia tarkennuksia.
Toinen vaihtoehto kisittdisi pidinvastaisen tuloksen; paitdksen yhieisdpéitdsmenettelyn erittiin
laajasta soveltamisesta ja yksimielisyysperiaatteesta luopumisesta kolmannen pilarin alaisuuteen
kauluvissa asiothin. Kolmas ja todenniikdisin vaihtoehto on kompromissiratkaisu kahden
ensimmdiisen vaihtoehdon valilla.

Kahden ddrivaihtoehdon vilisen kompromissiratkaisun puolesta puluu laaja yhteisymmirrys siiti,
ettd pditdksenteon rakenteita koskevat muutokset ovat vilttdmattdmii, Vastaavasti sisd- ja
oikeusasioiden paétdksentekoon kohdistuvat kansallista itsemadrdamisoikeutta koskevat paineet ja
toisaalta Maastrichtin sopimuksen tarjoamien paitdksentekoinstrumenttien puutteellinen kiytinnon
toimivuuden kokeilu puoltavat yhteistydn perostan sidilytéimisti nykyisessd hallitusten valistd
yhteistydtd painottavassa toimintamailissa kolmannen pilarin toimintaa kehittamalld.”

Yhteistyon "kiihdyttdjd- ja jarruttajavaltioiden" vilisen kompromissiratkaisun syntymisen
edellytyksend on puuttuminen konkreettisin toimenpitein yhteisen piitdksenteon tehottomuuden
syihin®, Kompromissiratkaisun syntyminen ei kuitenkaan mitd  todennikéisimmin merkitse
yhteistydn kehittdmis- ja syventdmisvauhdin merkittividd nopeutumista nykyiseen verrattuna.

Ellei eri osapuolia tyydyttdvdd kompromissia saada aikaan, on todenndkoistd ettd jo talld hetkelld
vallitseva jakautuminen "kahden vauhdin yhteistydhoén" ns. kovan ytimen (ldhinnd Schengen-maat)
Ja vastaavasti ulkorenkaan osalta (ldhinnd Iso-Britannia ja Irlanti) tulee korostumaan: Yhieistyon
vauhdittamista ajavat jdsenilld on mahdollisuus Maastrichtin sopimuksen K.7 Artiklan mukaisesti
laajentaa  yhteisty6td keskindisin  toimenpitein  EU:n  muodollisen péitdksentekokoneiston

ulkopuolella.”

% Ks. Lobkowicz (1996), =.360-361.

" Arviot keskeisen "jarruttajavaltion", Iso-Britannian
kompromissihalukkuudesta yhtelstydn kehittdmistd koskien vaihtelevat
suuresti. EBEridilden arvioiden mukaan Iso-Britanniaan usealta eri
taholta kohdistuvan paineen voimistumisen (mm. ulkorajojen
vlittdmistd koskeva sopimus, yhtelstyd poliisiasioissa, Schengenin
JArjestelmén kehittyminen ja HVK) katsotaan ennemmin tai mydhemmin
pakottavan Iso-Britannian tarkistamaan kantaansa vhteistydn
kehittamisen suhteen. Vastaavastli Iso-Britannian hallituksen
maahanmauttoasiciden neuvcenantajan toimineen David Colemanin mukaan
Iso-Britannian kanta todenndkdisestd hallitusvastuun vaihtumisesta
huolimatta ei tule keskeisissd kysymyksissad, esim. jdsenvaltioilden
valisten rajatarkagtukszien peistamisen suhteen olennaisilta osiltaan
muuttumaan (Colemanin haastattelu 17.5.19%6) .

¢ Jakca "vauhdittajiin" ja "kiihdyttaiiin® ei tule pitai
vkagiselitteisend: Igo-Britannian voimakkaasta, vhteistyodn
syventdmistd vastustavasta esiintymisestd johtuen muut jdsenmaat
eivat ole olleet pakotettuja paljastamaan kantaansa yhteistydn
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Yhteistyon kolmen péditason - hallitusten vilisestd, unionin toimielinten tai Schengenin-jirjestelmin
piirissé tapahtuvasta - yhteen nivoutumisesta fai vastaavasti eriytymisestd on vield liian aikaisia
tehda johtopiditdksid. Jos kriteeriksi otetaan yhteistydn toimivuus ja padatdksenteon tehokkuus, on
Schengenin-jérjestelmd  osoittautunut  kdynnistysvaikeuksistaan huolimatta dynaamisimmaksi
yhteistydmuodoksi®. HVK:n epsonnistuminen kolmannen pilarin alaan kuuluvien asioiden yhteistyon
tehostamisen osalta luonnollisesti vahvistaisi Schengenin asemaa yhteistyon kelittimisen keskeisend
foorumina. Erdiden arvioiden mukaan yhteistyd tulee painottumaan Schengenin jirjestelmin
ympérille HVK:n pidtdksistd riippumatia.”

3. EU:n YHTEISEN PAKOLAIS- JA MAAHANMUUTTOPOLITIIKAN KEHITTAMISEN
POLIITTIS-TALOUDELLINEN ULOTTUVUUS

Téssd yhteydessd ei ole edellytyksid pyrkid esittimééin arvioita maahanmuutosta ja pakolaisuudesta
koituvista myOnteisistd ja kielteisistd taloudellisista vaikutuksista kokonaisuudessaan. Luvun
tarkoituksena on nostaa esiin EU:n yhteisen politiikan kehittimiseen littyvid taloudelliselta kannalta
keskeisid kysymyksid ja arvioida nididen merkitysti Suomen nikokulmasta tarkasteltuna.

Pyrittidessd kartoittamaan EU:n pakolais- ja maahanmuuttoasioita koskevan yhteistyén kehittimisen
taloudellista ulottuvuutta kaksi laajempaa kysymyskokonaisuutta voidaan erottaa toisistaan. Niisti
ensimmiinen kiisittdd kokonaisuudessaan taloudellisten resurssien kohdentamisen aihepiiriin liittyen
sisdltden mm. eriaisin toimenpitein tapahtuvan muuttopaineita aiheuttavien syiden vastaisen
taistelun, pakolaisuutia ja pakottavista syistd tapahtuvaa muuttoa aiheuttavien kriisien leventimisen
ja pakolaisten vastaanottamisen seké pakolaisten ja maahanmuuttajien yhteiskuntaan integroimisen.

syventamista koskevissa kysymykeissd; esimerkiksi Ranskan on
arvioitu suhtautuvan hyvinkin varauksellisesti
madrdenemmistopadtdsmenettelyn laaja-alaiseen gsoveltamiseen
pakolaisg- ja maahanmuuttcasioissa. Myds vhteistyén
"vauhdittajavaltioiden" ytimend pidettévat Saksa ja Alankomaat ovat
toimineet ristiriitaisesti vhteistydn tiivistdmisen suhteen.
Yhtaalta néamd ovat perdankuuluttaneet tarpeellisuutta siirtva
vhteisdpaatdsmenettelyyn ensimmdisen pilarin mallin mukaisesti Ja
ryhtya noudattamaan madrdenemmistopddtdkeid. Toisaalta kyseiset
jédsenmaat ovat kuitenkin vastustaneet toimenpiteiden edellyttémii
lisdyksié budjettiin. Lauri Hollwénin haastattelu 3.6.1996.

*® Schengenin toimivuudesta saatujen mydnteisten kokemusten
kannustamana HVK:n yhteydessd tullaan esittimidn sopimuksen
liittamistd osaksi EU:n virallista sdaddsjérjestelmdd. Schengenin
jarjestelmdn EU:n sdddosidrjestelmddn sulauttamisen vaikeutena on
kuitenkin Iso-Britannian ja Irlannin pysyttiytyminen sopimuksen
uikopuolella.

" Yhteistydén kehittdminen Schengenin j4rjestelmin pohjalta
vahvistaisi {ainakin lyhyell& tdhtdimelld) kontrolli- ija
valvontanakdkulman) asemaa pakolais- ja maahanmuuttoasioita
koskevassa yvhteistydssi.
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Toinen kysymyskokonaisuus kisittidd kolmannen maiden kansalaisten EU:n alueelle péddsyyn Hittyvan
ulottuvunden: kontrollista ja valvonnasta sekd vastaavasti Hikkuvuuden helpottamisesta seuraavat
vililliset ja vilittdmat taloudelliset vaikutukset.

Resurssien kohdentamisen osalta kehitys kulkee kohti koordinoinnin lisidmistd ja kustannusten
tasapuolisempaa jakoa. Joillakin osa-alueilla kuten kauppapoliitiisten toimenpiteiden, taloudellisen
(kehitys)avun ja pakolaiskriisien lieventimiseen kohdistuvan humanitaarisen avun kohdalla yhieistyo
on jo varsin pitkille vietyd. Vastaavasti alueilla kuten pakolaisten vastaanottamisesta sekd
yhteiskuntaan integroitumisesta koituvien taloudellisten kustannusten tasapuolisen jakamisen osalta
kehitys on vasta aluillaan. Varsin yleiselld tasolla voidaan arvioida yhteistyon kehittimiseen
kohdistuvien paineiden voimistuvan sekd taloudellisten resurssien médirin ettd laadullisen
tehostamisen tarpeen kasvaessa maahanmuuttopaineiden voimistumista koskevan kehityksen

seurauksena.

Toista kysymyskokonaisuutta - kolmannen maiden kansalaisten maahanpiisyn kontrolliin ja
litkkuvuuden helpottamiseen liittyvid taloudellisia vaikutuksia - voidaan niin yksittiisten jasenmaiden
kuin koko umoninkin kansantalouden nékokulmasta tarkasteltuna pitédd edellistikin avoimempana
vaikkakin joiltakin osin mahdollisesti kiinnostavampana kysymyksend. EU-maiden (tai vastaavasti
Schengen-maiden) vilisten rajakontroilien poistumisesta seuraava henkildiden vapaan liikkuminen
toteutuminen kiytinndssd myds kolmamnen maiden kansalaisten kohdalla kaventaa valtion
mahdollisuuksia séddelld maahantuloa ja tekee laittoman maahanmuuton aikaisempaa helpommaksi
(laillista maahammuuttoa koskevan péitdsvallan jifdessd vastedeskin valtiotasolle). Keskeinen
kysymys on luonnollisesti kuinka liikkumisvapauden ls#dntyminen vaikutiaa kiiytinnossi kolmannen
maiden kansalaisten siirtymiseen EU-alueella ja minkilaisia taloudellisia vaikutuksia t4mi atheuttaa
esimerkiksi palkanmuodostukseen, tydévoiman kysynndn ja tarjonnan vilisen suhteeseen,
sosiaaliturvaa koskeviin kustannuksiin seki inftaatioon.

Jos kolmansien maiden kansalaisten kdyttAytyminen noudattaa yleispiirteiltisin samanlaista mallia
kuin EU-maiden kansalaisten vapaa siirtyminen jisenmaasta toiseen, merkittivid vaikutuksia taskin
esiintyy. Niin kolmansista maista perdisin olevien siirtolaisten kuin pakolaistenkin voidaan kuitenkin
olettaa eroavan ainakin joidenkin litkkuvuuteen vaikuttavien tekijdiden osalta verrattuna EU-/ETA-
kansalaisiin. Ensinndkin, taloudelliset vetotekijit saattavat tietyin edellytyksin vaikuttaa kolmansien
maiden kansalaisten lilkkumiseen EU-alueella EU-kansalaisia voimakkaammin® johtuen mm. oman
etnisen  kulttuuriympéristén sdilyttimiseen liittyvien piddkkeiden ja vastusten puuttumisesta®.
Toiseksi, Schengenin sopimuksen mahdollistama kolmannen maiden kansalaisten liikkumisvapauden
laajeneminen ei ulotu maahanmuuttokysymyksiin - sopimus kattaa vapaan siirtymisen maahanmuuton

ollessa laitonta.

8 Yrt. Favio (1995) =.146-147.

“ Halu pysytelld kotimaassa riippumatta taloudellisten
olosuhteiden merkittdvidstakin heikentymisestd.
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Kolmansien maiden kansalaisten alitiutta hakeutna "ensimmdisestd" EU-maasta jonkin toisen
Jisenvaltion alueelle on hyvin vaikea arvioida. Taloudelliset vetotekijit saattavat aiheuttaa sisdisti
liikkuvuutta esimerkiksi tydvoiman kysyntddn ja sosiaaliturvan tasoon liittyen Saksan kaltaisten
houkuttelevien kohdemaiden osalta. Toisaalta erityisesti EU:n ldhialueilta saapuvat kolmannen maan
kansalaiset saattavat preferoida asettumista Jihimpand kotimaatansa sijaitsevaan valtioon (niin eteli-
kuin itd-ulottuvuudenkin osalta) taloudellisesti houkuttelevimpiin jisenmaihin siirtymisen sijaai.

3.1 YHTEISEN POLITHHKAN KEHITTYMISEN VAIKUTUKSET SUOMEN
NAKOKULMASTA TARKASTELTUNA

Suomessa argumentoitiin sekd ETA- ettd EU-jasenyytti edeltdvissd keskusteluissa jisenyyttd vastaan
ulkomaalaisten hikkuvuuden lisddntymisestd aiheutuvilla kielteisilld taloudellisilla vaikutuksilla.
Liikkuvuuden vapautumista koskevat tafoudelliset uhkakuvat liitfyivdt lihinnd pelkoon
maaomaisuuden siirtymisestd ulkomaalaiseen omistukseen sekd sosiaaliturvaa koskevien kustannusten
paisumisena ulkomaalaisten toimesta tapahtuvan viirinkiyton seurauksena. Kyseiset skenaariot eivit
ole toteutuneet.

Kolmansien maiden kansalaisten eroavaisuuteen EU-kansalaisiin nihden suhteessa taloudellisten
vetotekijoiden vaikutukseen viitattim edellisessd alaluvussa. Suomea tuskin voidaan pitds
taloudellisesta ndkokulmasta tarkasteltuna kovinkaan houkuttelevana kohteena verrattuna muthin EU-
mathin. Suurtyéttdmyys etenkin vihidn koulutettujen henkildiden kohdalla toimii tehokkaana
maahantulon pidikkeend jota ldnsi-eurooppalaista keskivertotasoa hieman parempi sosiaaliturva ei
missdin muodossa kompensoi. Maantieteellisesti syrjdinen ja pohjoinen sijainti suhteessa Euroopan
syddnalueisiin sekd kulttuurinen ja kielellinen erilaisuus eiviat myoskidiin erityisesti kannusta
siirtyméin muista EU-maista Suomeen. Myds etnisesti vierasperdisten ryhmien ("sillanpidasemien™)
vahdinen madrd ja pienet koot hillitsevdt omalta osaltaan Suomeen suuntautuvaa kolmansien maiden

kansalaisten muuttovirtaa.

Suomella voidaan kuitenkin tiettyjen kansalaisryhmien, erityisesti Suomen ldhialueilta [dhtoisin
olevien kolmansien maiden kansalaisten (Idhinnd Venijd ja Baltian maat) kohdalla olettaa olevan
Jonkinlaista vetovaikutusta. Kuten yild mainittiin, taloudellinen houkuttelevuus saattaa jiiddi
toisarvoiseksi kriteeriksi subteessa kotimaan ldheisyyden painottamiseen. Erityisesti Pietarin
talousaluetta ajatellen Suomi tarjoaa turvallisen ja ymparistéltaén puhtaan lihialueen. Tilld saattaa
jossain médrin olla vaikutusta Suomeen suunfautuvan laillisen ja laittoman maahanmuuton

kehitykseen.

pohjautuen voidaan perustellusti olettaa, ettel muuttopaineen yleisestd voimistumisesta ja EU-maiden
vilisen henkildiden vapaan liikkkuvuuden lisdéintymisestd huolimatta Suomeen saapuvien kolmansien
maiden kansalaisten mafrd lisddnny siind mifdrin, ettd kehitykselld olisi sanottavia vaikutuksia
tyovoiman kysynnén ja tarjonnan viliseen suhteeseen, palkanmuodostukseen, sosiaaliturvaa koskeviin
kustannuksiin tai inflaation tasoon. My&skdédn kolmansien maiden kansalaisten mahdolliset siirtymiset
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muihin jdsenmaihin tai ndiden valilli mitd todennikdisimmin eivit atheuta Suomeen ulottuvia
taloudellisia vaikutuksia. Esimerkiksi halpatydvoiman kautta saavutettavat tydvoimakustannussiistot
ja  kilpailukykyetu Suomeen nidhden edellyttdisivit mittavia joustoja, joihin nykyisen
tydllisyystilanteen ja minimipatkkatason osalta ei Suomen kannalta keskeisilli toimialoilla
kilpailevilla EU-mailla ole edellytyksii.

Taloudellisesta ndkokulmasta tarkasteltuna keskeisin liikkumisen vapauden lisddntymisen merkitys
lienee laittoman maahanmuuton vaikutuksilla rikollisuuden kasvun kautta. Laiton maahanmuutto ja
tdhén liittyva rikollisuus lisdisi laittoman tydvoiman kiytidd ja kasvattaisi erilaisine oheisilmidineen
harmaan talouden osuutta. Laittoman maahanmuuton ja siihen liittyvéin laittoman tydvoiman kiyton
lisddntymisen on tietyissd yhteyksissd katsottu stimuloivan kansantaloutta”. Lain ulkopuolella
toimivaa merkittavid tydvoimaosuuita ja yhteiskunnallisen alaluokan syntymisti wskin voidaan pitia
sosiaalisesta ja poliittisesta ndkékulmasta tavoiteltavana mahdollisesta lyhytaikaisesta taloudellisesta
piristysvaikutuksestaan huolimatta.

Kohdistettaessa tarkastelu "ensimmiiseen kysymyskokonaisuuteen", pakolais- ja
maahanmuutiokysymyksiin liittyvien taloudellisten resurssien kohdentamiseen/ yhieisen polititkan
kehittémisen vilittdmiin kustannuksiin, voidaan Suomelle koituvien kustannusten kasvua pitid
todenndkoisend. Tehokkaat, muuttopaineen syntymistd ennaltaehkiisevit toimenpiteet edellyttivit
huomattavia taloudellisia resursseja. Myds taakanjaon kehittdmisen ja kolmansien maiden
kansalaisten yhteiskuntaan sopeuttamisen osalta yhteistyon kehittdminen edellyttdsi taloudellisia

voimavaroja.

EU:n yhteistyd sekd massamuuttopaineiden syntymisen ennaltachkiisevissd toiminnassa etti
taakanjakojirjestelmén kehittimisessd saattaa osoittautua Suomen kannalta ensiarvoisen tirkeiksi
johtuen maamme geopoliiitisesta asemasta; Suomen itirajan takana on kymmenien miljoonien
massamuuitopotentiaali, jonka aktivoituminen edes murto-osaltaan aiheuttaisi Suomelle huomattavia
vaikeuksia niin furvallisuus- kuin kustannusndkokulmastakin tarkasteltuna.

4 SUOMEN PAKOLAIS- JA MAAHANMUUTTOPOLITIIKAN
TAVOITTEENASETTELUSTA JA JATKOTUTKIMUKSEN KOHDENTAMISESTA

Suomen asema maahanmuuton ja pakolaisuuden kohdemaan on ollut hyvin erilainen verrattuna
muihin pohjoismaihin ja useimpiin EU-maihin. Suomessa on suhteellisesti katsottuna vihiten
ulkomaalaisia muuhun Linsi-Eurooppaan verrattuna. Suomessa asuvien ulkomaalaisten midrin
osuutta suhteessa kokonaisviestdon kuvaava suhdeluku 1.4 prosenitia on lidntisen Euroopan pienin’.

" Ks. Simon {1992): Simonin tutkimuksessa painotetaan laittoman
tydvoiman kaytdn merkitystd Xalifornian talouskasvukehityksessd 70-
80 luwvuilla.

" Ks. Séderling (1996}, s.2.
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Suomeen saapuvien ulkomaalaisten, niin EU- kuin kolmansien maidenkin kansalaisten méirin
voidaan kuitenkin olettaa kasvavan ldhivuosien aikana. Kasvuun keskeisesti vaikuttavia eri tekijoiti
tarkasteltiin ensimmadisessd luvussa. Vaikka ulkomaalaisen vdestdon osuutta kuvaava suhdeluku on
lintisen Euroopan pienin, kasvaa ulkomaalaisen viestén osuus Suomessa nopeimmin kuin missiin
muussa lantisen Euroopan maassa. Edellisessd luvussa esttettyyn arvioon perustuen voidaan todeta,
ettei EU:n yhteisen pakolais- ja maahanmuuttokonseptin kehittyminen ei ole tissi suhteessa
ratkaisevassa asemassa’.

Suomen kansalliset, intressit EU:n yhteisen pakolais- ja maahanmuuttopolitiikan suhteen liittyvit
lahinnd  taloudellisiin, sosiaalisiin  ja turvallisuutta koskeviin kysymyksiin, mutta myds
ihmisoikeuksiin ja humanitaarisiin asioihin sekd fhialue- ja globaalipoliittisiin aspekteihin. EU-
jdsenyyttd  kestdneen ensimmdiisen 18 kuukauden aikana Suomen linja pakolais- ja
maahanmuuttokysymyksissé on ollut tarkkaileva, jopa passiivinen. Omalta osaltaan toimintaan EU:n
jasenend on luonnollisesti vaikuttanut yhteistydhon totuttelemisvaiheeseen liittyvi varovaisuus, joka
on heijastunut  esimerkiksi EU:n  hallitusten vélisen konferenssia koskevassa Suomen
neuvottelulidhtdokohtien méirittelyssa.

Suomen passiivisuutia voidaan seliitdd myds Maastrichtin kolmannen pilarin uutuudella ja sen
toiminnan tehottomuudella sekd toisen pilarin, yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kehittimiseen
liittyvien asioiden saamalla keskeiselli huomiolla. Toteutuneen kiyttdytymisen valossa Suomen
positiothin ndyttdd vaikuttaneen voimakkaimmin pyrkimys olla mukana yhteistydn kehittdmisen
ytimessd kuin pyrkimys ajaa aktiivisesti omia tarpeita ja tavoitteita heijastavia intressejd. Jos Suomen
toimintaa halutaan arvioida yhteistyon "vauhdittaja- ja jarruttajavaltio" -akselifla, voidaan Suomi
asettaa akselin puolivilin tienoille pikemminkin my&tijuoksija/mukana vedettivin kuin passiivisen

vastaan haraajan asemaan.

Y4 viitattujen tekijoiden ohella Suomen pidittyviisen linjan muodostumiseen on voimakkaasti
vaikuttanut selkedsti méairitellyn, yhiendisen ja eri osa-alueet kokonaisvaltaisesti huomioon ottavan
pakolais- ja maahanmuuttopoliittisen ohjelman puuttuminen”. Poliittisella tasolla médritellyn selkein

* Taakanjakoon liittyvd kiintidjdrjestelmdn kehittaminen toisi
mahdolligesti jonkin verran lisd& lahinnd suojelun tarpeessa olevia
henkilditd Suomeen, turvapaikanhakumenettelyn koordinointi
jasenmaiden valilléd vastaavasti saattaisi vdhentidd Suomessa
kasiteltavien turvapaikkahakemusten mddrad. Keskeisin merkitys
lieneekin pakolails- ja maahanmuuttokysymykeiin olennaisesti
vaikuttavalla ulkorajojen valvontaa ja sisdrajojen purkamista
kogkevalla vhteigtydlid ja sen wvaikutukset laittoman maahanmuuton

lisdantymiseen.

"  Kattavaa pakolais- ja maahanmuuttopoliittista ohjelmaa on
pyritty pohjustamaan pakolais- ja siirtolaisasiain neuvottelukunnan
(mietintd julkaistu maaliskuussa 1994) toimesta. Valtioneuvoston
elokuussa 1995 asettaman maahanmuutto- Ja pakolaispoliittisen
toimikunnan {vdlimietintd annettu huhtikuussa 1296} on madréd laatia
hallitukselle maahanmuutto- ja pakolaispoliittinen ohjelma
31.12.1996 mennesgd. Maahanmuutto- ja pakolaispeliittisen toimikunta
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linjauksen puuttuminen on vaikeuttanut kansallisten intressien médrittelyd suhteessa EU:n yhteisen
pakolais- ja maahanmuuttopolitiikan kehittymiseen™, Omien etujen ajaminen ja suhteuttaminen
muiden jdsenmaiden sekd EU:n toimielinten intresseibin® edellyttdisi yleisten linjausten lisiksi
konkreettista tavoitieiden asettelua ja kidytettivistd keinoista sopimista™, Poliittisen ohjelman puute
on lisdnnyt pakolais- ja maahanmuuttoasioita kiisittelevien eri hallinnon alojen itsendisti
toimintavapautta, johtanut aihepiirid kisittelevien viranomaisten toimintojen eriytymiseen ja
voimistanut sektoritarkastelu -lihestymistapaa kokonatsvaltaisen nakokulman kustannuksella”,

Suomen pakolais- ja maahanmuuttopolititkalle on viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana ollut
tunnusomaista ajautuminen tilanteesta toiseen ilman johdonmukaista toimintamallia™. Nopeasti
muuttuvat ofosuhteet erityisesti maahanmuuttopaineiden kehittymiseen Hittyen edellyttivit
alkaisempaa pitkdjénteisempéd ja suunnitelmallisempaa politiikkaa. EU:n piirissd tapahtuvan
yhteistyon merkityksen korostuessa Suomen on pystyttdva midrittelemadn tavoitteensa ja pyrkid
aktiivisesti ajamaan omia intressejddn yhteistd pakolais- ja maahanmuuttopoliittista kokonaisuutta
kehitettiessd. Suomen keskeisimmét EU:n yhteistd pakolais- ja maahanmuuttopolitiikkaa koskevat
taloudelliset ja turvallisuusintressit liittyvét ldhialueiden massamuuttopotentiaalin mobilisoitumisen
ehkdisemistd sekd toteutuneen Kkriisin torjuntaa ja lieventimistd koskevien mekanismien

kehiitdmiseen.

on maddraaikainen ja pakolais- ja siirtolaisasiain neuvottelukunta
pyayva tolmielin.

" Osittaisena poikkeuksena voidaan pit4d kapea-alaista
valvonta-, kontrolli- ja lupakysymyksiin liittyvad ulottuvuutta joka
on muodosgtunut huomattavan osan EU:n piirissd tehtdvisti
vhteistydstad. Taltdk&dn osin el kuitenkaan ole olemassa selkedi
peoliittista linjausta.

* Ks. Ulkoasiainministerid {1996), s.31.

" Maahanmuutto- ja pakolaispoliittisen toimikunnan
valimietinndssd (s.9) viitataan EU:n piirissd tapahtuvan pakolais-
ja maahanmuuttoasioita koskevan vhteisty®én tavoitteen asettelun
merkitykseen ainocasgtaan hyvin ylimalkaisesti: "Toimikunta pitas
tarkeand, ettd Suomi wddrittelee EU:n valmistelukoneiston puitteissa
omat tavoitteensa ja prioriteettinsa EU:n maahanmuutto- ja
pakolaispelitiikagsa. Huomiocon otettavia ndkdkohtia ovat
turvapaikkamenettelyn oikeudenmukaisuug ja tehokkuus."

" Koordinaation puutteellisuus ja eri viranomaisten
toimivaltasuhteisiin liittyvat ndkemyserot - erityisesti
sisdasiainministeridn hallitseva asema EU-asioiden valmistelussa -
nogtetaan esiin Maahanmuutto- ja pakolaispoliittisen toilmikunnan
valimietinndasé.

® Maahanmuuttopolitiikan osalta hyvédn esimerkin tarjoaa
inkerilaisten paluumuuton organisoinnigsa tehdyt virheet,
pakolaispolitiikan osalta pakolaisten hajasijoittamisen kdriistamat
integroitumigongelmat .
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4.1 KESKEISIA KYSYMYKSIA EU-YHTEISTYOTA KOSKEVIEN LINJAUSTEN JA
TAVOITTEIDEN MAARITTELYN KANNALTA

Alla  nostetaan joitakin erityisesti taloudellisesta nikokulmasta tarkasteltuna keskeisii
asiakokonaisuuksia ja yksittdisid kysymyksid esiin, jotka tulee ottaa huomioon Suomen pakolais- ja
maahammuuttopoliittisia tavoitteita médriteltiessd. Kysymykset liittyviit keskeisesti poliittiseen
tavoitteenasetteluun niin yleisen nékokulman kuin erityisesti EU:n piirissi tapahtuvankin yhteistyén

osalta.

1) Pakolais- ja maahanmuuttokysymyksiin ja lihialuepolitiikkaan littyvien laajojen taloudellisten
yhtymdkohtien selvittéminen ja jdsentdminen:

- Lihialueiden kanssa verkostumisesta ja ketjuuntumisesta seuraavien tarpeiden ja
kehitysmahdollisuuksien huomioon oftaminen erityisesti Pietarin osalta, josta muodostumassa koko
Vendjin taloudellinen keskus ja lansimaisen piddoman ensisijainen sijoituskohde.

- Subtautuminen maahanmuuton uusiin muotoihin kuten halvan, sesonkitydvoiman mutta myos
korkeasti koulutetun tilapéistydvoiman fai rajan yli tyossikiyvien (tydssd kdynti Suomessa mutta
asuminen rajan toisella puolella) hyddyntimiseen.

- Muuttopaineisiin - "epdsuorasti" vaikuttavien keinojen kuten erilaisten kauppapoliittisten
toimenpiteiden ja eri talousapumuotojen merkityksen mdérittely kokounaistavoitteiden kannalta,

2) Suhtawtuminen taakanjaon kehittimiseen EUssa:

-Pyrittdvi erilaisten skenaarioiden avulla mééritteleméin taakanjaon syventimisesti ja laajentamisesta
aiheutuvia mahdollisia etuja ja haittoja Suomen kannalta.

~ Kiintidkohtaisen vastaanottamisen ja muissa FU-maissa tapahtuvasta vastaanottamisesta aiheutuviin
kustannuksiin esallistumisen vilisen suhteen méaérittely.

- Erilaisten konfliktien hallintaa ja kriisien eskalointia koskevien toimenpiteiden merkitys.

3) Suhtautuminen selkedsti taloudellisen hyddyn tavoitteluun perustuvaan maahanmuuttopolitiikkaan:
- Erilaisten tydmarkkinoiden toimintaan ja demograafisiin tekijoihin liittyvien tarpeiden huomioon
ottaminen,

- Tiettyjen ryhmien/yksildiden suosituimmuuskohtelu esimerkiksi tydvoiman kysyntddn hittyvien
tekijoiden kuten etnisen alkuperin (kieleen ja kulttuuriin liittyvd osaaminen), koulutustason, ja
ammatin perusteelia.

- Suhtautuminen maahan pyrkivien "pisteyttdmiseen” koulutuksen ja ammatin perusteella™.

- Suhtautuminen "Business"-maahanmuuttoon, jolloin oleskelu- ja tydlupa mydnnetddn tietyn

piddomamidrin sijoittamista vastaan®.

" T4dhan mennessd Suomi ei ole "pisteyttinyt" maahan pyrkivia
koulutuksen ja ammatin perusteella kuten esimerkiksi Ruotsi on,

 Ezimerkiksi Kanadan noudattamassa kayvtanndssi "business -
maahanmuuttajat" sitoutuvat sijoilttamaan Kanadaan tietyn
padomamddran viideksi vuodeksi. Summalla tydllistet&dn kymmenen
tydtdntd. FEuroopagsa el vastaavaa kaytantdda ole olemassa, mm.
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- Tulevaisuuden tarpeiden tiedostaminen esimerkiksi hoivatydn ja nopeasti kasvavien teollisuuden
alojen osalta®.

4) Maahanmuuttokehitykseen liittyvien rakenteellisten muutosten huowmioon ottaminen.

- Perheiden yhdistdmistd puolisojen hankintaa koskevat toimintaperiaatteet.

- Vallitsevien kehitystrendien huomioon ottaminen mm. silti osin, ettd kasvava osuus tiettyjen
maahanmuuttomekanismien kautta maahan saapuvista ei merkitse lisdystd aktiiviseen/lailliseen
tydvoimaan.

- Turvapaikkajérjestelmdn tiukentumisesta aiheutuva trvapaikkahakemusten vihenemisen
mahdollinen osittainen "kompensoituminen” laittoman maahanmuuton lisdéntymisend erityisesti EU-
maiden vilisten rajojen valvonnan heikentymisen seurauksena.

- Laittoman maahanmuuton, ihmissalakuljetuksen, jirjestiytyneen rikollisuuden ja harmaan
tyovoiman kiytdn mahdollisesta lisdéintymisestd aiheutuvien taloudellisten vaikutusten huomioon

oftaminen™.

5) Maahanmuuttajien ja pakolaisten integraatio-/sopeuttamispolititkan perusteiden médrittely:

- Tavoitellaanko maahanmuuttajien ja pakolaisten osittaista assimilointia, vai pyritiinko aktiivisin
toimenpiteint ja resurssien kohdentamisen kautta mahdollisimman tehokkaaseen etnisyyden
sdilyttdmiseen.

- Kysymys tasavertaisesia kohtelusta pakolaisten ja muiden maahanmuuttajien valilla®.

- Tyollistimisnékokohdan painottaminen aikaisempaa voimakkaanunin pakolaisten henkisen pidoman
hyddyntdmisen ja alueelliseen sijoittamiseen liittyen,

- Btmisten ryhmien, eli enklaavien kokoon ja alueelliseen hajontaan liitiyvit seikat.
Maazhammuuttajayhteisdjen  johtajien ja "resurssihenkildiden” aseman huomicon ottaminen
integraatiotoimenpiteissi.

- Integraatio-ohjelmien kustannuksien jakamiseen (erityisesti kuntien ja valtion vililld) tehokkuuteen
Liitty vt kysymykset.

Ruotsissa asiasta on keskusteltu.

. T8114 hetkelld Suomessa on noin 20 elédkeldistd sataa henkilda
kohden. Vuonna 2020 suhde on noln 40 sataa henkild®d kohden.

**  Laittowan maahanmuuton lisdintywminen saattaa johtaa
vastaavanlaiseen huippuun kuin S0-luvun alussa turvapaikanhakijoiden
kohdalla, joskin hieman pienemmissd mittakaavassa. Vrt. USA:n ja
Meksikon wvidlisen maahanmuuton muotojen kehittyminen.

® Talla hetkelld pakolaiset ovat muihin maahanmuuttajiin ndhden
erityisasemassa yhteiskuntaan perehdyttidmistd ja orientoitumista
gekd kielikoulutusta koskevilta osin. Muiden maahanmuuttajien
tasavertainen kohtelu edellyttdisi huomattavasti lisdd resursseia.
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- Suhtautuminen EU-maiden alueelle saapuvien tai jo olevien kolmannen maiden kansalaisten
liikkumavapauden ja tyboikeuden kehittdmiseen sekd muihin tasavertaistamista koskeviin

aloitteisiin®.

6) Yksittdistapauksia painottavan ihmisoikeusndkokulman ja roisaalta tapauksien kokonaisméidirdid
painottavan valtiondkdkulman vilisen suhteen mddrittely.

- Kokonaisvaltainen tavoitteenasettelu ja toimenpiteiden hahmottaminen nididen tavoitteiden
saavuttamiseksi ei ole mahdollista ilman em. kahden eri aspektin vilisen suhteen maarittelyi.

- Periaatteellisen tason keskustelua ihmisoikeusnikdkulman ja valtiondkdkulman yhteensovittamisesta
ei olla kiivty poliittisella tasolla,

- Rajankiynti pakolaisuuden ja muun maahanmuuton valilld erityisesti midritelmien selkeyttimisti
ja tarkistamista sifmalld pitden.

7) Pakolais- ja maahanmuutioasioita kisittelevien hallintokentéin selkeyttiminen, viranomaisten
toimivaltasuhteiden tarkistaminen sekd toimintojen yhteensulauttaminen.

- Suunnitelmallinen ja kokonaisvaltaiseen tarkasteluun pyrkivd tavoitteenasettelu edellyttdd eri
ldhestymistapojen - 1) sisdisen turvallisuus-/kontrollindkdkulman; 2)  humanitaarisuus-
/ihmisoikeusnikokulman ja 3) talous-/tydveimapoliittisndkokuiman - yhteensulauttamista®,

- Hallintojarjestelman kehittdmistd on tarkasteltava poliittisella tasolla méiriteltyjen tavoittetden
toteuttamista koskevien tarpeiden valossa™,

4.2 SELVITYS- JA TUTKIMUSTARPEISTA

Y14 esiin tuotuja asiakokonaisuuksia ja yksittfiisid kysymyksid koskeva kantojen mddrittely ja
poliittiset linjaukset edellyttdvat selvitys- ja tutkimustyOtd erityisesti seuraaviin aiheisiin liittyen®:

* Suomi ei ole ottanut virallista kantaa EU-maissa asuvien
glirtolaisten etuja ajavan puolivirallisen aseman saaneen
Immigration Forumin vaatimuksiin kolmannen maiden kansalaisten
olkeuksien rinnastamiseen EU-kansalaisten oikeuksiin

¥ Talous-/tydvoimapoliittinen nakdékulma on jaidnyt taka-alalle
keskustelun painottuessa voimakkaasti kontrolli- ja
ihmigoikeusnékokulmien valiseen argumentointiin keskittyen té&ltakin
osin ldhinn& vhteen osa-alueeseen: turvapaikanhakijoihin.

* pPakolais- ja maahanmuuttoasicita koskevassa hallinnossa
vallitsevaa eril ndkdkulmien ja nditd painottavien viranomaisten
vastakkainasettelu el voida pitdd perussyynd vhtenidisen, eri
agpektit huomiocon ottavan politiikan puuttumiselle. Eri viranomaiset
ovat pystyneet pitaytymdan "itsekkdasti" omissa kannoissaan johtuen
padasiallisesti selkedn poliittisen ohjelman tai edes yleigemmin
linjauksen puutteesta.

8 guomeen kohdistuvan maahanmuuton talcoudellisia vaikutuksia on
tarkasteltu Kari Hietalan tydministeridn tilauvksesta tekemdssi
tutkimuksessa: Hietala (1%92). Ks. myds Pakolais- ja
giirtolaisasiain neuvottelukunnan maahanmuuttejaosto (1993), s.37.
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- Viestd- ja tyGvoimapoliittisesti tarkasteltuna maahanmuuton méirid ja laatua koskevien tarpeiden

selvittdminen, Maahanmuuton ja tydvoimapolitiikan vilisen toimintamekanismin selvittiminen, *

- Maahanmuuton kiihtymisen ennaltachkiiisyd tavoittelevien taloudellisten toimenpiteiden kuten
vapaakaupan edistimisen, suorien investointien, luotonannon ja avustusten kustannus-hydty -

arviointi®,
- EU:n taakanjakojérjestelmad ja sen kehittdmistd koskeva kustannus-hyoty -arviointi,
- Integraatio- ja sopeuttamispolititkan kustannus-hyéty -arviointi™.

- Laittoman maahanmuuton ja siihen liittyvien oheisilmididen (erityisesti laittoman tydvoiman kdyton
ja jarjestdytyneen rikollisuuden) kebitys ja kansantaloudellinen merkitys.

- Maastamuuttopiitdksen syntymiseen vaikuttavien syiden selvittiminen Suomen lihiatueilla.
Tekijoiden ja olosuhteiden selvittiminen, jotka johtavat maastamuuttopaineen mobilisoitumiseen

kiytinndssi erityisesti Vendjin osalta®.

* Maahanmuuttajien tydttdmyysaste Suomessa on kansainvalisesti
vertailtuna erittéin korkea. Yleensd maahanmuuttajien
tydttdmyysastetta pidetddn "normaalina" sen ollessa noin
kaksinkertainen kantaviestdédn verrattuna. Suomen tydttdmyysasteen
ollessa hieman alle 20 prosenttia tulisi luonnollisen/normaalin
tyottomyysasteen maahanmuuttajien osalta olla 35-40 prosenttia.
Suomessa se kuitenkin ylittdd 50 prosenttia. Joidenkin etnisten
ryhmien kchdalla tydttdmyysaste on jopa yli 90 prosenttia. Ks.
Pakolais- ja siirtclaisasiain neuvottelukunnan maahanmuuttojaosto
{1993), s.38-41.

* Valittomien kustannusten ohella vaikutukset tydmarkkinoihin
Suomessa. Esimerkiksi Suowmen eteldisille ja itdisille lahialueille
kohdennettavien ulkomaisten suorien investointien vaikutus tyén
tarjontaan - tydn siirtyminen Suomen rajojen ulkopuclelle. Pifoman
siirtymistd koskeva kehitys fa suomalalsten maastamuutto tyédn
perdan. "VapaakauppavyOhykkeiden” perustaminen raja-alueille.

¥ Hyodtyjen osalta mm. (kieli)koulutuksen ja maahanmuuttadien
henkisen pddoman hyddyntamisen merkitys yvhteiskunnasta
syrjaytymisen, tydttdmyyden ja sosiaalisten ongelmien kehittymisen
ennaltaehkiisgevidggd Loiminnassa.

7 Maastamuuttopddtéksen syntymiseen liittyvat tekijat ovat
keskeisessd asemassa pyrittiessd arvioimaan maahanmuuttovirtojen
kehittymista ja hallitsemattoman massamuuton toteutumisen riskejéd.
Kansainvalisessd siirtolaisuusjdrjestdssd IOM:sga, YK:n Eurcopan
talouskomissiossa ECE:ssa ja YK:n pakolaisjdriestdssd UNHCR:ss& (mm.
30.-31.5.1995 jarjestetty IVY-maiden véestdliikekonferenssi) on
tehty tatd koskevaa selvitystydtd. UNHCR:n arvioiden mukaan entisen
Neuvostoliiton alueella on yli yhdeksidn miljoonaa etnistd tai
ympdristdpakclaicgta.
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- Siirtymdvaiheen maiden (erityisesti Vendjin ja Baltian maiden) ja EU:n vilisen yhdentymisen -
joko EU:n iti-laajentumisen tai olemassaolevien sopimusjirjestelmien kehittimisen pohjalta -
mahdollisten Suomeen suuntautuvaa maahanmuuttoa koskevien vaikutusten selvittdminen®.

- Yleiseurooppalaisten véestonliikkeiden kehityksen seuraaminen ja mahdollisten Suomeen
heijastuvien vaikutusten arviointi”.

* Vaikka kyseisten maiden EU-jdsenyys ei toteutuigikaan
lahivuosien aikana, saatetaan henkildiden liikkumisen vapautta
lisétd erilaisin sopimusijdrijestelyin. Suomi saattaa olla ainakin
jossakin mddrin houkutteleva maahanmuuton kohdemaa l&heisen
sijaintinsa, turvallisuutensa, puhtaamman ymparisténsd ja korkeamman
elintasonsa vuoksi. Yhdentymiskehityksen erilaiset vaihtoehdot
luovat tarvetta erilaisia kehityskulkumahdollisuuksia tarkastelevien
skenaarioiden kehittdmiselle,

” Mazhanmuuttopaineiden kehittymiseen ja erityisesti
mobilisoitumiseen vaikuttavien tekijdiden runsauden johdosta
vksityiskohtaiselle arvicinnille ei ole olemassa kovinkaan vankkaa
tieteellistd pohjaa. Arvioitaessa kokonaiskehitystd EU-tasolla on
Saksgaan kohdistuva maahanmuutto keskeisessid asemassa; Saksa on
ottanut wvastaan noin 2/3 Linsi-Euroopan maahanmuuttajista. Saksan
tilanteen kehittyminen vaikuttaa merkittdvissd wiirin kokoe Eurcopan
mazhanmuuttotilanteeseen. Yleisend arviona voidaan esittdd, ettei
maahanmuuttajien ndkdékulmasta katsottuna Saksan houkuttelevuus
merkittavissd md&rin vdhene talouden epdvarmoista ylelsista
kehitysnakymistd, tydttdmyyden kasvusta ja sosiaaliturvaan
kohdistuvista leikkauksista huolimatta.
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