Liikenne- ja viestintdvaliokunta AM N ESTY

INTERNATIONAL

Al FI 12/2022

16.02.2022
AMNESTY INTERNATIONAL SUOMEN OSASTO
Hietaniemenkatu 7 A
00100 Helsinki
P: 09 8562 0600
E: amnesty@amnesty.fi
W: www.amnesty.fi

Amnestyn lausunto valtioneuvoston kirjelméastd eduskunnalle komission ehdotuksesta asetukseksi Eu-
roopan unionin alueelle suuntautuvan laittoman maahantulon yhteydessa ihmiskauppaa tai maahan-
muuttajien salakuljetusta helpottavien tai harjoittavien liikenteenharjoittajien vastaisista toimenpiteista
(COM (2021) 753 final)

Amnesty International on maailman suurin ihmisoikeusjarjestd, jonka toiminta perustuu yksittaisten
ihmisten tuelle. Tukijoita on yli 10 miljoonaa, 150 maassa eri puolilla maailmaa. Amnesty on
poliittisesti ja uskonnollisesti sitoutumaton. Amnestyn tehtdvana on tehda ihmisoikeudet tunnetuksi,
tutkia vakavia ihmisoikeusloukkauksia seka kampanjoida niitd vastaan kaikkialla maailmassa. Amnesty
on sekd Suomessa ettd kansainvalisesti seurannut pitkaan turvapaikkalainsdadannén ja -jarjestelman
kehitysta ja tydskentelee muun muuassa turvapaikanhakijoiden oikeuksien edistamiseksi.

Amnesty International Suomen osasto kiittdd mahdollisuudesta ottaa kantaa ja lausuu kunnioittavasti
seuraavaa:

1. Yleistd

Euroopan komissio on 23.11.2021 antanut asetusehdotuksen, jolla pyritdan rajoittamaan maa-, ilma-
ja vesiteitse toimivien liikenteenharjoittajien toimintaa tilanteissa, jossa ne helpottavat tai harjoittavat
ihmiskauppaa tai -salakuljetusta EU:n alueella. Kyse on toimista, joilla komissio pyrkii vastaamaan
Valko-Vendjan yrityksiin  kayttdad hyvakseen turvapaikanhakijoita ja siirtolaisia  poliittisiin
tarkoitusperiinsd EU:n ulkorajoilla. Asetusehdotus koskisi niiden liikenteenharjoittajien toiminnan
rajoittamista, jotka ovat tietoisia jarjestaytyneen rikollisryhman toiminnasta tai tarkoitusperasta
ihmiskauppaan ja salakuljettamiseen liittyen ja mahdollistavat tadman kulkuvalineensa avulla.
Komission mukaan ehdotetuilla toimenpiteilla ei olisi vaikutusta humanitaariseen toimintaan, silla ne
koskisivat kaupallisia liikenteenharjoittajia.

Tavoitteena lainsdadannoélla  olisi  keskeyttaa, rajoittaa ja ehkaistd salakuljetustoimintaa.
Toimenpiteiden, joilla tavoitteet pyritdan saavuttamaan, tulee olla tarpeellisia ja oikeasuhtaisia seka
ajallisesti rajoitettuja sekd ottaa huomioon kunkin tapauksen erityisolosuhteet, mutta silti riittavan
laajoja kohdentuakseen tehokkaasti kulloiseenkin toimintaan.

Amnesty katsoo, ettd ihmiskaupan estaminen ja ehkdiseminen on tarkea tavoite. Silla on kuitenkin
suuri merkitys, milla keinoilla tavoitteeseen pyritaan, silla niillda voi olla perus- ja ihmisoikeuksia
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huomattavasti rajoittavia vaikutuksia. Kyseinen asetusehdotus jattdaa auki monia kysymyksia eika
huomioi turvapaikanhakijoiden oikeuksia. Amnesty lausuu huomioistaan tarkemmin jaljempéana.

2. Ehdotuksen vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksiin

Ehdotuksen mukaan komissio voisi tarvittaessa antaa taytdntdonpanosaadoksia, joilla se voisi rajoittaa
tai estdd kaynnissa olevan kuljetustoiminnan laajentamisen, kieltda liikenteenharjoittajien ylilennot,
kauttakulun, satamien kayttdmisen sekd polttoaineen tankkaus- ja huoltopysédhdykset EU:n alueella.
Myds lilkenndintia tai kansainvalisen henkildliikenteen harjoittamista varten myénnettyja liikennelupia
tai toimilupia voitaisiin keskeyttdd. Toimia voitaisiin soveltaa enintddn vuoden ajan, mutta niita
voitaisiin tarvittaessa uusia.

Valtioneuvoston kirjelmassa todetaan, ettd komission taytantédnpanovaltaa koskevan valtuutuksen tulee
olla tasmallinen ja tarkkarajainen, mutta komission ehdotuksesta ei yksityiskohtaisesti selvia, milla
edellytyksilla komissio voisi taytantéonpanoasetuksia antaa. Valtioneuvosto katsookin, ettad
taytantédnpanovaltaa koskevien valtuutusten asianmukaisuutta ja tarkkarajaisuutta tulee tarkasti
arvioida neuvottelujen edetessa.

Valtioneuvoston  kirjelmasséa todetaan, ettei komissio ole sisallyttanyt esitykseen arviota
suhteellisuusperiaatteen  toteutumisesta.  Valtioneuvosto  pitda tarkeana, ettd ehdotuksen
suhteellisuusperiaatteenmukaisuutta arvioidaan neuvottelujen edetessd ja ettd asetuksesta tulisi
selkedsti ilmeta, miten ehdotetut toimenpiteet ovat todella tarpeen eivatkad ylitd sitd, mika on
valttamatonta tilanteeseen vastaamiseksi.

Valtioneuvoston kirjelméssa katsotaan myds, ettd komission ehdotukseen sisaltyva perusoikeusarviointi
on ylipdansa niukkaa, vaikka ehdotus on pyritty laatimaan siten ettd unionin perusoikeudet
huomioidaan. Komission ehdotus ei esimerkiksi sisalla erillistd vaikutustenarviointia. Ehdotuksessa
katsotaan toimenpiteilld olevan vaikutusta elinkeinovapauteen sekd ammatinharjoittamiseen ja
oikeuteen tehdd tydtd. Kuitenkaan elinkeinovapauden rajoittamisen hyvaksyttavyyttd ei ole
ehdotuksessa perusteltu kattavasti. Ehdotuksessa ei ole my6skdan arvioitu muiden EU:n
perusoikeuskirjassa turvattujen perusoikeuksien toteutumista.

Kirjelméassa todetaan, ettad vaikutukset perusoikeuksien toteutumiseen riippuvat keskeisesti komission
taytantddnpanosaadosten sisallostd ja komissio esittdad itselleen huomattavan laajaa ja avointa
harkintavaltaa sdaddsten sisaltéon liittyen. Taméan takia on mahdotonta arvioida yksityiskohtaistesti
ehdotuksen vaikutuksia perus- ja ihmisoikeuksiin. Valtioneuvosto arvioi kuitenkin ehdotuksen
vaikuttavan myo6s esimerkiksi liikkumis- ja oleskeluvapauteen. Lisaksi valtioneuvosto toteaa, ettd
ehdotukseen sisallytetty mahdollisuus evatd oikeus tankkaus- ja huoltopysahdyksiin unionin alueella
saattaisi vaikuttaa oikeuteen eldmaan ja turvallisuuteen, mikali hatatilanteita ei ehdotuksessa tai
taytantédnpanosaadoksissa riittavasti huomioida.

Valtioneuvosto katsoo, ettd oikeutta tyéhdn, ammatinharjoittamiseen ja palvelujen tarjoamiseen seka
liilkkumis- ja oleskeluvapautta ei ole riittavasti otettu huomioon, etenkddn kun keskeisista
menettelyllisistd kysymyksistd ei sdadetd yksityiskohtaisesti. Tastd johtuen liikenteenharjoittajan
oikeusturvan toteutumisesta on hankala varmistua. Valtioneuvosto katsoo, ettd asetuksen tulisi sisaltaa
riittavat takeet perusoikeuksien toteutumiselle ja ettd taytédntddnpanosaadoksissa tulisi tdsmentaa
niiden perusoikeuksien mukaisuus, kiinnittden huomiota erityisesti hyvaksyttavaan rajoitusperusteeseen
ja suhteellisuusperiaatteeseen.

Amnesty katsoo, ettd asetusehdotuksessa valittuihin keinoihin eli liikenteenharjoittajien toiminnan
rajoittamisiin liittyy riski perus- ja ihmisoikeuksien loukkauksista. Keinojen tulee olla oikeasuhtaisia ja
niiden tulee tosiasiassa olla vaikuttavia eli niilla tulee voida saavuttaa hyvaksyttédva tavoite. Keinojen
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tulee myods olla valttamattémia eli vahemman perus- ja ihmisoikeuksia rajoittavilla keinoilla ei olisi
mahdollista saavuttaa hyvaksyttdvaa tavoitetta. Liséksi perus- ja ihmisoikeuksia rajoittavan
lainsdadanndn pitad olla tasmallistd ja tarkkarajaista. Siksi onkin erityisen ongelmallista, ettei
asetusehdotuksessa ole perus- ja ihmisoikeusvaikutuksiin liittyvda arviointia suoritettu kuin hyvin
ylimalkaisesti ja vain elinkeinovapauden ja ammatinharjoittamisen osalta. Ehdotuksen vaikutukset
ulottuvat huomattavasti pidemmalle ja esimerkiksi turvapaikanhakijoiden oikeudet ja ndiden oikeuksien
loukkaukset on jatetty kokonaan huomioimatta.

Amnesty on yhta mieltad valtioneuvoston kanssa, ettd neuvotteluissa tulee kiinnittaa erityistd huomiota
hyvaksyttavaan rajoitusperusteeseen, suhteellisuusperiaatteeseen ja rajoitusten valttamattomyyteen
sekd lainsdadanndn tasmallisyyteen ja tarkkarajaisuuteen. Amnesty kuitenkin huomauttaa, ettd
asetuksen perus- ja ihmisoikeuksien vaikutusarvioinnissa tulee lisaksi huomioida turvapaikanhakijoihin
ja heidan oikeuksiinsa kohdistuvat vaikutukset, kuten asetuksen tosiasiallinen rajoittava vaikutus
oikeuteen hakea turvapaikkaa.

3. Suomen kanta

Valtioneuvoston kirjelmasséd todetaan, ettd Suomi tavoittelee kokonaisvaltaista |ahestymistapaa
hybridiuhkiin, mika edellyttdd EU:n ja sen jasenmaiden yhteisid vastatoimia. Valtioneuvosto kuitenkin
katsoo, ettd neuvotteluissa tulee huolellisesti arvioida, miten ehdotus vaikuttaisi liikenteeseen
kohdistuessaan Suomelle tarkeiden yhteistyd- ja kauppakumppanien toimintaan sekd miten ehdotus
vaikuttaisi Suomen elinkeinoelamaan.

Valtioneuvosto katsoo, ettd ehdotukseen sisédltyy monia oikeudellisia kysymyksia, joita tulee
neuvottelujen edetessd tarkentaa. Naitd ovat edellda esiin tuodut ongelmat komissiolle ehdotetun
toimivallan  siirron  laajuudesta  taytédntddnpanoasetuksiin  liittyen,  suhteellisuusperiaatteen
toteutumisesta seka perusoikeuksien turvaamisesta. Valtioneuvosto suhtautuu varauksellisesti siihen,
ettd saddntelyn keskeiset osat jaisivat taytantddnpanosdadosten varaan ja ettd komissiolle annettaisiin
laaja harkintavalta saant6jen sisalldsta. Valtioneuvosto katsookin, ettd neuvotteluissa pitéisi arvioida
huolellisesti rajoitustoimien saatamisestd taytantéénpanosdadosten sijaan perussaddoksessa eli
asetuksessa, jotta perusoikeuksien toteutumisesta voitaisiin varmistua.

Amnesty katsoo, ettd valtioneuvoston kirjelmassa on ansiokkaasti arvioitu komission asetusehdotusta
siltd kannalta, ettd sen perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi on puutteellista ja ettd komission
taytantédnpanosdaddkset vasta osoittaisivat, miten perus- ja ihmisoikeudet lopulta toteutuisivat.
Amnesty katsoo, ettd perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi tulee tehda itse asetusehdotuksessa ja
siita tulee myos tasmallisesti ilmeta, miten oikeuksia rajoitetaan.

Lisaksi ehdotukseen liittyy kysymys asetuksen oikeusperustasta. Vaikka asetusehdotuksen toimenpiteet
suoraan kohdistuvat liikenteenharjoittajiin, liittyvat ehdotuksen tavoitteet ihmiskaupan ja
ihmissalakuljetuksen ehkaisyyn seka liséksi laittoman maahantulon ehkaisyyn. Komissio on esittényt
asetuksen oikeusperustaksi liikennetta koskevan Euroopan unionin toiminnasta annetun sopimuksen 91
artiklan ja 100 artiklan 2 kohdan. Valtioneuvosto kuitenkin arvioi, ettd oikeusperustaksi voitaisiin ottaa
pikemminkin joko oikeus- ja sisdasioiden tai yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaa koskeva
oikeusperusta.

Amnesty katsoo, ettd koska toimenpiteet kohdistuvat valillisesti turvapaikanhakijoihin ja siirtolaisiin, ja
he ovat myds toimenpiteiden tosiasiallinen kohde ottaen huomioon sen, ettd ehdotuksella pyritaan
vaikuttamaan maahantuloon, tulee oikeusperustaan kiinnittdd tarkempaa huomiota neuvottelujen
edetessa ja varmistaa asianmukaisen oikeusperustan kayttd, jotta turvapaikanhakijoiden ja siirtolaisten
oikeudet tulevat kasittelyn keskioén.



4. Lopuksi

Amnesty katsoo, ettd valtioneuvoston kirjelmassé on ansiokkaasti huomioitu se, ettad
asetusehdotuksessa ei ole riittavalla tavalla kasitelty sen perus- ja ihmisoikeusvaikutuksia ja
taytantddnpanosaaddsten ongelmallisuutta, mikali niissd annetaan komissiolle laaja valta paattaa
toimenpiteistd, joiden sisaltéa ja rajoja ei tasmallisesti ja tarkkarajaisesti maaritelld itse asetuksessa.
Amnesty kuitenkin huomauttaa, etta kirjelmassa on perus- ja ihmisoikeuksien osalta keskitytty vain
elinkeinovapauteen ja ammatinharjoittamiseen liittyviin oikeuksiin eikd huomioitu milldan tavoin
turvapaikanhakijoiden oikeuksia. Asetusehdotuksen tavoitteena on ihmiskaupan ja -salakuljetuksen
estdminen ja erityisesti sen estdminen, etta siirtolaisia ja turvapaikanhakijoita kuljetetaan EU:n rajoille
poliittisia tarkoitusperid varten. Asetuksella pyritédan estdmaan tiettyjen ihmisryhmien maahantuloa
EU:n alueelle ja siksi onkin erityisen tarkeaa, ettéd asetusehdotuksen vaikutukset turvapaikanhakijoiden
ja siirtolaisten oikeuksiin arvioidaan.

Lisdksi Amnesty huomauttaa, ettei myoskdan EU:n perusoikeuskirjan 21 artiklan mukaista
syrjiinnankieltoa ole arvioitu asetusehdotuksessa eikd mydskdan valtioneuvoston kirjelmassa.
Asetusehdotus voi johtaa siihen, etta liikenteenharjoittajat valikoivat matkustajiaan kansalaisuuden tai
etnisyyden perusteella véalttyakseen mahdollisilta seuraamuksilta. Asetusta tulee siten neuvottelujen
edetessa arvioida myos syrjinnankiellon nakékulmasta.

Amnesty katsoo, ettd vaikka ihmiskaupan estaminen onkin tarked tavoite, luomalla tiukkoja,
kaytanndssa tiettyihin ihmisryhmiin — kuten turvapaikanhakijoihin — kohdistuvia esteitd EU:n rajoille
paasylle, estetdan kaytanndssa turvapaikanhakijoiden paasy EU:n rajoille olemassa olevia, turvallisia
lilkennevalineitd hyvaksikayttaden. Tama tosiasiallisesti rajoittaa oikeutta turvapaikanhakuun ja liséksi
kaantyy tavoitettaan vastaan, kun suojelun tarpeessa olevat ihmiset eivat paase tavanomaisia
liilkennevalineita kadyttaen Eurooppaan, vaan joutuvat turvautumaan epamaaraisiin, vaarallisiin reitteihin
paastakseen EU:n rajoille, juurikin salakuljettajien avustamina. Sallimalla ihmisten liikkua vapaammin
ja kayttdd olemassa olevia liikennevalineitd seka luomalla turvallisia vaylida — kuten pakolaiskiintion
nosto, tyoperaisten ja opiskelijan oleskelulupien mydéntamisten lisdédminen seka perheenyhdistamisten
helpottaminen konfliktialueilta tuleville ihmisille — paasta vakaisiin maihin, estetdan salakuljetusta ja
turvapaikanhakijoiden seka siirtolaisten kayttdmista poliittisiin tarkoitusperiin. Jokaisella on oikeus
hakea kansainvalistad suojelua oman maansa ulkopuolelta ja EU:n ja sen jasenmaiden eli myés Suomen
tulee varmistaa, ettei tata oikeutta loukata.

Asetusehdotuksen mukainen liikenteenharjoittajien toiminnan rajoittaminen ei véhenna tarvetta
turvapaikanhakijoiden liikkumiselle ja kansainvaliselle suojelulle, joten se ei mydskaan vahenna
salakuljetusta, vaan tekee siitd vain entistd vaarallisempaa ja nakymattémampaa, mikali Eurooppaan
pyrkiville ihmisille ei ole muita, turvallisempia reitteja tarjolla. Liikenteenharjoittajien toiminnan
rajoittamisessa vaarana on myds, ettd turvapaikanhakijoiden salakuljetus muuttuu entista kalliimmaksi
niille, jotka joutuvat siihen turvautumaan. Talldin my6s naiden ihmisten altistuminen ihmiskaupalle
kasvaa.

Amnesty toteaa lopuksi, ettd ehdotettu lainsdadantd on epatarkkaa ja jattaa tulkinnanvaraisiksi monia
asioita, kuten miten liikenteenharjoittajien tietoisuus asetuksen vastaisesta toiminnasta ja heidan
vastuunsa kaytanndéssa arvioidaan sekd miten humanitaariseen auttamiseen suhtaudutaan.
Ehdotuksessa mainitaan, ettei se vaikuta humanitaariseen toimintaan, koska ehdotus ei koske ei-
kaupallisia liikenteenharjoittajia. Kuitenkin esimerkiksi Valimerella meripelastuksia tekevat myds
kaupallista toimintaa harjoittavat alukset. Meripelastuksia tehneitd alusten kapteeneja on jo aiemmin
pantu syytteeseen pelastamiensa ihmisten tuomisesta Euroopan satamiin, vaikka kyse on
humanitaarisesta auttamisesta ja kansainvéliseen merioikeuteen kuuluu velvollisuus pelastaa
merihadassa oleva. Amnesty katsookin, etta neuvotteluissa tulee taata, ettei humanitaarista auttamista
kriminalisoida missaan olosuhteissa, vaikka sita tekisivat myds ammattimaiset liikenteenharjoittajat ja
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ettei ehdotus myodskaan tosiasiassa johda siihen, etteivat liikenteenharjoittajat uskalla ottaa kyytiinsa
hadassa olevia turvapaikanhakijoita ja siirtolaisia rangaistusten pelossa.

Kunnioittavasti
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Niina Laajapuro
Ihmisoikeustydn johtaja
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Kaisa Korhonen
Oikeudellinen asiantuntija



