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Amnesty International on maailman suurin ihmisoikeusjarjestd, jonka toiminta perustuu yksittaisten ihmisten
tuelle. Tukijoita on 10 miljoonaa, 150 maassa eri puolilla maailmaa. Amnesty on poliittisesti ja uskonnollisesti
sitoutumaton. Amnesty tyOskentelee kansainvalisesti ja Suomessa muun muassa pakolaisten ja

turvapaikanhakijoiden oikeuksien edistamiseksi.

Amnesty Internationalin Suomen osasto kiittdd mahdollisuudesta lausua otsikon asiassa ja lausuu
kunnioittavasti seuraavaa.

1. Esityksen pdaasiallinen sisalto

Hallitus on antanut esityksen, jolla muutettaisiin rajavartiolakia. Rajanylityspaikan véliaikaisen sulkemisen lisdksi
rajavartiolakiin lisdttdisiin nimenomainen sadntely rajanylitysliikenteen rajoittamisesta, jos sulkeminen tai
rajoittaminen on valttamatonta vakavan yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai
kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi. Lisaksi valtioneuvosto voisi paattda kansainvalisen suojelun
hakemisen keskittamisestd Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan, jos se on
valttdmatonta lyhyessa ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden maarasta tai vieraan
valtion vaikutuksesta tapahtuvasta maahantulosta yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai

kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi.

Rajavartiolakiin lisattaisiin myos tdydentdvat sddnnokset esteiden rakentamisesta rajavyohykkeelle sekd uusi
saantely velvollisuudesta luovuttaa lyhytaikaisesti tdytta korvausta vastaan Rajavartiolaitokselle sen
kiireellisessa yksittdisessa tehtdvassa valttdmatontd omaisuutta seka suorittaa lyhytaikaisesti valttamattomia

palveluja Rajavartiolaitokselle kdyvan hinnan mukaista korvausta vastaan.

Tavoitteena on tehda rajavartiolakiin kiireellisimmiksi katsotut muutokset muun muassa muuttoliiketta
hyvaksikdyttavaan hybridivaikuttamiseen varautumiseksi. Esityksen tavoitteena on vahvistaa rajaturvallisuutta
parantamalla Rajavartiolaitoksen mahdollisuuksia varautua ja vastata normaaliolojen hairittilanteisiin seka

parantaa Rajavartiolaitoksen varautumista myos poikkeusoloihin.

Kuten esityksessa todetaan, ehdotetut lakimuutokset ovat merkityksellisia useiden perus- ja ihmisoikeuksien
kannalta. Muutosehdotuksilla on vahva kytkds niin perustuslakiin, kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin kuin
EU-oikeuteen. Nyt suunnitteilla oleviin lakimuutoksiin liittyy vakavia ihmisoikeusloukkausten riskeja liittyen

erityisesti turvapaikanhakijoiden oikeuksiin.
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Rajavartiolain ehdotetut uudistukset heikentdvat perustavanlaatuista oikeutta turvapaikanhakuun ja altistavat
samalla my6s palautuskiellon ja joukkokarkotuskiellon loukkauksille. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) on
antanut useita ratkaisuja edelld mainittujen oikeuksien loukkaamiseen liittyen ja se tutkii uusia valituksia
paraikaa. Lisaksi ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa ristiriidassa oleva lainsaddanto heikentda oikeusvarmuutta ja
oikeusvaltioperiaatteen yllapitamista.

Mahdollinen hybridivaikuttamisen tilanne ei vdhenna tai poista Suomen ihmisoikeusvelvoitteiden merkitysta.
Kansainvalistd suojelua hakevien oikeudet eivat voi olla riippuvaisia siitd, ovatko he mahdollisesti
"vdlikappaleina” tallaisessa tilanteessa. Tilanteessa hakijoiden haavoittuva asema korostuu entisestaan ja taman
tulisi ndkya perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arvioinnissa. Perus- ja ihmisoikeuksien tosiasiallisen turvaamisen

on oltava lainsdadantduudistusten reunaehto.

Amnesty katsoo, ettd ehdotukset tulee hylatd. Kyseisilla ehdotuksilla on suuri riski vakaville
ihmisoikeusloukkauksille. Mikali ehdotukset vieddaan eteenpdin, tulee niitda vahintdan tasmentaa ja varmistaa,

etta turvapaikanhakijoiden oikeudet toteutuvat tosiasiallisesti eika palautuskieltoa loukata.

2. Rajanylityspaikan viliaikainen sulkeminen, rajanylitysliikenteen rajoittaminen ja kansainvilisen

suojelun hakemisen keskittdminen

Ehdotuksessa esitetdan rajanylitysliikenteen rajoittamista joko sulkemalla raja kokonaan tai rajoittamalla
rajanylitysliikennettd ilman, ettd rajanylityspaikka suljetaan kokonaan. Sulkemisen on oltava valttaméatonta
vakavan yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan

torjumiseksi.

Lisaksi ehdotetaan, ettd valtioneuvoston paatoksesta voidaan keskittdad kansainvalisen suojelun hakeminen
Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan, jos se on valttamatonta lyhyessa ajassa
tapahtuvasta poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden maarastd tai vieraan valtion vaikutuksesta
tapahtuvasta maahantulosta yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle
aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi. Sisdministeri® paattaa tarvittavista valittdmista toimenpiteista, kunnes
valtioneuvosto ratkaisee asian. Perustelujen mukaan valtioneuvosto voisi pdattdad keskittamisesta erillisena
asiana tai yhdistettyna rajanylityspaikan sulkemista tai rajanylitysliikenteen rajoittamista koskevan ehdotuksen

kanssa.

Edellda mainituilla toimenpiteilld ei saa estdd Suomen kansalaiselle kuuluvaa oikeutta saapua maahan tai jokaisen
oikeutta lahted maasta eikd loukata vapaata liikkuvuutta koskevan Euroopan unionin lainsddd@nndn piiriin

kuuluvien henkiléiden oikeuksia eika kenenkaan oikeutta kansainvalisen suojelun saamiseen.

Perusteluissa mainitaan, ettd rajanylitysmahdollisuuksien kokonaisuus tulee rajoituksia tehdessd ottaa
huomioon. Rajanylityspaikkoja suljettaessa, rajanylitysliikennettad rajoitettaessa tai kansainvidlisen suojelun
hakemista keskitettdessd on turvattava tosiasiallinen mahdollisuus momentissa mainittujen oikeuksien

kdytannon toteuttamiselle.

2.1. Turvapaikkahakemuksen ottaminen kasittelyyn, jos henkil6 ei saavukaan avoinna olevan

rajanylityspaikan kautta

Esityksessa todetaan, ettd kansainvdlisen suojelun keskittamista koskevilla toimilla ei poikettaisi oikeudesta
hakea turvapaikkaa, vaan tarkoitus olisi ohjata henkil6itd kayttdmaan Suomen valtakunnanrajalla tdhan
tarkoitukseen avoinna olevia rajanylityspaikkoja. Rajavartioviranomaiset toimeenpanisivat paatéksen neuvoin,



kaskyin ja kehotuksin. Jos kuitenkin keskittdmisestd ja mahdollisista maastorajalla olevista fyysisista esteista
huolimatta ulkomaalainen saapuu Suomen alueelle ja ilmoittaa paikalla olevalle viranomaiselle halunsa hakea

Suomesta kansainvalista suojelua, hdnen asiansa on otettava kasittelyyn.

Perustelujen mukaan sdantely ei mahdollistaisi kansainvalistda suojelua koskevan hakemuksen kasittelematta
jattamistd, jos henkild on esittdnyt hakemuksen Suomen viranomaiselle Suomen rajalla, alueella tai
kauttakulkualueella. Henkil6d ei esimerkiksi voida suoraan maardta palaamaan takaisin ldahtdvaltioonsa ja

saapumaan uudelleen Suomeen tdhan tarkoitukseen avoinna olevan rajanylityspaikan kautta.

Sisdministerion luonnoksessa viitattiin ulkomaalaisen saapumiseen Suomen alueelle ilman nimenomaista
mainintaa siitd, ettd henkild voi jattda Suomen rajalla turvapaikkahakemuksen ja luonnoksessa jai epaselvaksi,
miten viranomaisen tulisi suhtautua raja-alueella tehtyyn ilmoitukseen kansainvalisen suojelun hakemisesta, jos
hakemukset on keskitetty toiselle rajanylityspisteelle. Amnesty pitdd kannatettavana hallituksen esitykseen

tehtyd tdsmennysta siitd, ettd hakemus on otettava vastaan.

Ulkomaalaislain 94 §:n mukaan turvapaikkamenettelyssa kasitellddn Suomen rajalla tai alueella viranomaiselle
esitetty hakemus, jonka perusteena on tarve saada kansainvalistd suojelua. Ldhtokohtaisesti kansainvalista
suojelua hakeva henkil6 on Suomen perustuslain ndkokulmasta raja-alueella oleskellessaan Suomen
viranomaisen lainkdyttovallanpiirissd ja myods unionin turvapaikkamenettelyd koskevat sdaannokset tulevat

sovellettavaksi siita alkaen, kun henkild on saapunut rajalle.

Ihmisoikeuksien turvaamisen ja oikeusvarmuuden kannalta on keskeistd, ettd sdadannokset ovat riittdvan
yksiselitteisid ja kansainvalisen ja EU-oikeuden mukaisia siind, milloin ulkomaalainen on saapunut Suomen
lainkayttovallan piiriin siten, etta turvapaikkahakemus on otettava kasittelyyn. Kyse on kansainvalista suojelua
hakevan henkilon oikeusturvasta, silld turvapaikkahakemuksen asianmukaisen vireille saattamisen laiminlyonti

voi johtaa peruuttamattomiin oikeudenmenetyksiin. Toisaalta kyse on my6s virkavastuun kohdentumisesta.

Amnesty katsoo, ettd viranomaiset eivat voi olla vastaanottamatta kansainvalisen suojelun hakemuksia henkilén
tullessa raja-asemalle, vaikka kyseinen raja-asema ei kuuluisi keskittdmisen piiriin, mikali turvapaikanhakija
joutuisi lilkkkumaan keskittamisen piiriin kuuluvalle raja-asemalle kohtuuttomissa oloissa esimerkiksi hakijaa
uhkaavan vaaran (kuten viranomaisten tai muiden tahojen hakijaan kohdistaman vainon tai muiden
ihmisoikeusloukkausten uhan vaara) takia, matkan pituuden tai vaikeuden takia, hakijan henkilékohtaisista
ominaisuuksista tai olosuhteista johtuvista seikoista tai muusta syysti.! Muutoin tosiasiallinen oikeus

turvapaikanhakuun ei toteudu ja palautuskiellon loukkaus tulee arvioitavaksi.

Hallituksen esityksessa todetaan, etta sdaantelylla ei loukattaisi palautuskieltoa tai joukkokarkotuksen kieltoa ja
ettd sadntelyllda myos turvataan erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden oikeus saada Suomesta
kansainvalista suojelua riippumatta siitd, mitd kautta he Suomen alueelle saapuvat. Esityksessa jaa kuitenkin
epaselvaksi, mitd tarkoitetaan silld, ettd turvapaikanhakijat ohjataan toiselle rajanylityspisteelle neuvoin,
kdskyin ja kehotuksin, vaikka toisaalta todetaan, ettd saantely ei mahdollistaisi kansainvalistd suojelua
koskevan hakemuksen kasittelematta jattamista, jos henkild on esittdanyt hakemuksen Suomen

viranomaiselle Suomen rajalla, alueella tai kauttakulkualueella.

1 Katso viranomaisten taholta tulevista ihmisoikeusloukkauksista esimerkiksi turvapaikanhakijoiden tilanne
Puolan ja Valko-Venéjan rajalla: https://www.amnesty.fi/uudet-todisteet-turvapaikanhakijoiden-
kaltoinkohteluista-puolan-ja-valko-venajan-rajalla-paljastavat-valtioiden-
tekopyhyyden/?post_date=20220412142502
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Lisaksi epaselvaksi jaa, miten tosiasiassa turvataan oikeus turvapaikanhakuun, jos rajanylityspaikka on kokonaan
suljettu. Kuten edelld on todettu, turvapaikanhakijalla ei valttamatta ole henkilokohtaisten ominaisuuksiensa tai
muiden olosuhteiden takia mahdollista siirtya avoinna olevalle rajanylityspaikalle, joka saattaa olla hankalien

matkojen paassa.

2.2. Tosiasiallinen ja tehokas paasy turvapaikkamenettelyyn

Esityksen perusteluissa todetaan, etta rajanylityspaikkoja suljettaessa, rajanylitysliikennetta rajoitettaessa tai
kansainvélisen  suojelun  hakemista  keskitettdessd on  turvattava tosiasiallinen  mahdollisuus
turvapaikanhakuoikeuden  kdytdnndon toteutumiselle.  on turvattava tosiasiallinen  mahdollisuus
turvapaikanhakuoikeuden kaytdnnén toteuttamiselle. Aiemmassa sisdministerion luonnoksessa todettiin
nimenomaisesti, ettd tosiasiallinen ja tehokas pddsy turvapaikkamenettelyyn edellyttdd, etta tdhdn
tarkoitukseen avoinna olevia rajanylityspaikkoja on riittdvd maara, jotta oikeus hakea turvapaikkaa voi

kdytannossa toteutua.

Nyt esityksen perusteluissa todetaan, ettd kansainvidlisen suojelun hakemisen keskittdminen vain yhdelle
rajanylityspisteelle voisi mahdollisesti rikkoa kansalliseen ja kansainvaliseen oikeuteen kuuluvaa oikeutta hakea
turvapaikkaa ja erityisesti palautuskieltoa, mikali hakijoiden aito ja tehokas kansainvélisen suojelun hakeminen
ei toteutuisi. Kuitenkin esityksessa on pidetty kiinni siitd, ettd olisi mahdollista keskittda kansainvalisen suojelun
hakeminen vain yhteen rajanylityspaikkaan.Lisdksi epdselvyyttd aiheuttaa se, ettd perusteluissa puhutaan
edelleen monin paikoin rajanylityspaikoista, vaikka itse lakiteksti mahdollistaisi kansainvdlisen suojelun

hakemisen keskittdmisen jopa yhteen paikkaan.

Tapauksessa vuodelta 2020 N.D. ja N.T. v. Espanja, Euroopan ihmisoikeustuomioistuin totesi, ettd Espanja ei
ollut loukannut joukkokarkotuksen kieltoa, koska Melillassa oli rajantarkastuspiste 13 km:n pituisella rajalla,
jossa saattoi paivasaikaan hakea turvapaikka. Lisadksi EIT kiinnitti huomiota siihen, etta lisdksi kolmansien maiden
kansalaisilla oli ainakin jonkinlainen mahdollisuus saada humanitaarisia viisumeja lahimmasta Espanjan
konsulaatista.? Tastd EIT:n ratkaisusta ei voi vetdi siti johtopaatdsts, ettd yksi rajatarkastuspiste Suomen ja
Vendjan noin 1300 kilometrid pitkalla olisi riittdva. On syytd myds mainita, etta rajanylityspaikan auki pitdminen
esimerkiksi Ruotsin vastaisella rajalla ei ole riittdvaa itarajan yli tulevien turvapaikanhakijoiden oikeuksien

turvaamiseen.

Euroopan neuvoston ihmisoikeusvaltuutettu toteaa kirjeessdaan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimelle, etta
kuten tuomioistuimen oikeuskdytdannostakin on todettavissa, pelkdstdan niin sanotusti “paperilla” olevan
mahdollisuuden olemassaolo turvapaikkahakemuksen jattamisesta rajalla ei ole riittdva sen toteamiseksi, etta
hakijat aidosti ja tehokkaasti voisivat paistd maahan hakemaan kansainvilistd suojelua.? Esimerkiksi yksin
tulleilla lapsilla ja lapsiperheilld, vanhuksilla, vammaisilla, muutoin haavoittuvassa asemassa olevilla voi olla
vaikeuksia liilkkua auki olevalle rajapisteelle, mikali [ahin rajanylityspaikka on heilta suljettu. Silloin tosiasiallinen
oikeus turvapaikanhakuun ei toteudu. Henkilokohtaisten ominaisuuksien lisaksi myds sddolosuhteet ja saatavilla

olevat kulkuyhteydet voivat merkittavasti vaikeuttaa matkustamista.

2 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin N.D. ja N.T. v.

Espanja: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-201353%22.

3 Third party intervention by the Council of Europe Commissioner for Human

Rights under Article 36, paragraph 3, of the European Convention on Human Rights R.A.

and others v. Poland (no. 42120/21): https://rm.coe.int/third-party-intervention-before-the-european-court-
of-human-rights-in-/1680a5527a.
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Turvapaikkamenettelyssd on aina varmistettava tosiasiallinen mahdollisuus jattda kansainvalisen suojelun
hakemus, hakemusten rekisterdinti, oikeus neuvontaan ja oikeusapuun, laadukas puhuttelu, perusteellinen ja
yksiléllinen asian kasittely, johon liittyy haavoittuvan aseman tunnistaminen sekd oikeus tehokkaisiin
oikeussuojakeinoihin. Ottaen lisdksi huomioon mahdollisuuden rajamenettelyn kdyttéénottoon, oikeuksien
toteutumisen varmistaminen on erityisen vaativaa, mikali kansainvdlisen suojelun hakeminen keskitetadn

ainoastaan yhteen rajanylityspaikkaan, minka ehdotus nykyisellddan myds mahdollistaa.

Rajaliikennettd rajoitettaessa sekd kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamisessd tulee turvata
turvapaikanhakijoiden oikeudet sekd tehokas pddsy turvapaikkamenettelyyn my6s tosiasiallisesti
saavutettavissa olevin rajanylityspaikoin. Amnesty korostaa, etta vain yksi tai harva rajanylityspaikka, johon

turvapaikanhaku olisi keskitetty, ei ole riittdva Suomen kokoisen valtion ulkorajalla.

2.3 Muiden ihmisoikeusloukkausten vaara

Palautuskielto

Palautuskielto sisaltyy useisiin Suomea sitoviin kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Se sisaltyy eksplisiittisesti
pakolaisten oikeusasemaa koskevaan yleissopimukseen (33 artikla), kidutuksen vastaiseen yleissopimukseen (3
artikla), Euroopan Unionin perusoikeuskirjaan (19 artikla) seka vakiintuneen tulkintakdytdannon myo6ta kansalais-
ja poliittisia oikeuksia koskevaan yleissopimukseen ja oikeuskdaytannon perusteella myds Euroopan

ihmisoikeussopimukseen (EIS).

Palautuskielto on kirjattu myos perustuslakiin. Ulkomaalaista ei perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan saa
karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos hanta taman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu
ihmisarvoa loukkaava kohtelu. Palautuskielto kattaa kaikki sellaiset tilanteet, joissa Suomen viranomaiset
siirtdvat ulkomaalaisen toiseen valtioon. Kiellettyd on myds henkilon kuljettaminen Suomesta sellaiseen
maahan, josta tdma voisi joutua luovutetuksi edelleen kolmanteen maahan ja tdméan seurauksena mahdollisesti

kuolemanrangaistuksen tai kidutuksen uhriksi.

Euroopan wunionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 78 artiklan mukainen velvollisuus kunnioittaa
palautuskieltoa, pakolaissopimusta ja muita sopimuksia turvapaikkapolitiikassa patee kaikissa tilanteissa, myos
ehdotuksen kuvaamassa poikkeustilanteessa. Palautuskielto, syrjinnan kielto ja joukkokarkotusten kielto ovat

ehdottomia ihmisoikeusvelvoitteita, joita ei saa rajoittaa ja joista ei saa poiketa missdan olosuhteissa.

Palautuskielto on ehdoton, eika siitd voi poiketa edes sodan tai kansakunnan eldamaa uhkaavan yleisen hatétilan
aikana. EIT:n vakiintuneen oikeuskdytanndn mukaan joukoittainen maahantulo tai siirtolaisten ja
turvapaikanhakijoiden maaran huomattava kasvu ei vapauta valtiota Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3

artiklan (kidutuksen kielto) mukaisista velvoitteista, joihin palautuskielto kytkeytyy.

EIT:n ratkaisukdytannon perusteella valtiot eivat voi jattdaa kasittelematta rajallaan, alueellaan tai
kauttakulkualueellaan esitettya kansainvalistad suojelua koskevaa hakemusta ottamatta riskia palautuskiellon
(EIS 3 artikla) ja/tai ulkomaalaisen joukkokarkotuksen kiellon (EIS 4. lisdpoytékirjan 4 artikla) loukkaamisesta.
Padsyn epadaminen ja suora kddnnyttaminen rajalla ilman minkaanlaista arviota siitd, olisivatko kddannytettavat
vaarassa kotimaassaan vditteidensd mukaisesti, muodostaa 3 artiklan loukkauksen. Jos tosiasiallista

mahdollisuutta hakea turvapaikkaa ei ole turvattu, valtio voi syyllistya palautuskiellon loukkaukseen.

On syytda huomata, ettd palautuskiellon loukkaaminen voi tulla kyseeseen my6s Euroopan sisalla tehtadvissa
palautuksissa. Esimerkiksi tuomiossa M.S.S. v. Belgia ja Kreikka EIT katsoi vuonna 2011 Belgian syyllistyneen



palautuskiellon loukkaukseen palauttamalla turvapaikanhakijan Kreikkaan. Tuomiossa todettiin, ettd Kreikan
vastaanotto-olosuhteissa ja turvapaikkajarjestelmdssa on vakavia puutteita, joiden vuoksi palautettava voi
joutua Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 artiklan tarkoittaman epainhimillisen kohtelun kohteeksi.* Lisaksi
Korkein hallinto- oikeus on antamassaan ratkaisussa (KHO:2016:53) kieltanyt turvapaikanhakijoiden

palauttamisen Unkariin.®

Suomen perustuslain 1 § 3 momentissa sdaddetddn, etta Suomi osallistuu kansainvaliseen yhteisty6hén rauhan
ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi seka yhteiskunnan kehittdmiseksi ja ettd Suomi on Euroopan unionin jasen.
Perustuslain 22 &:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.
Perustuslakivaliokunta on aiemmin katsonut, etta edelld mainittujen sddnnoésten johdosta Suomen tulee pyrkia
huolehtimaan siita, etta palautuskiellon ehdottomuutta ei tehda suhteelliseksi tulkinnanvaraisilla saannoksilla,
jotka voivat kadytdnnossda mahdollistaa palautuskiellon ehdottomuudesta poikkeamisen sellaisissa
jasenvaltioissa, joiden valtiosdadntdinen sadntely tai sitd turvaavat oikeudelliset kdytannot eivat kykene

takaamaan kiellon asianmukaista soveltamista.®

Epdamalla padsyn rajalle rajaliikennetta rajoittamalla, rajanylityspisteita sulkemalla tai turvapaikkahakemusten
tekoa keskittamalld voidaan syyllistyd ehdottoman palautuskiellon loukkauksiin, mikéli tosiasiallinen

mahdollisuus turvapaikanhakuun tallgin estyy.

Joukkokarkotus

Euroopan unionin perusoikeuskirjan 19 artiklan mukaan joukkokarkotukset on kielletty. Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 4. lisdpoytadkirjan 4 artiklassa. Joukkokarkotuksella tarkoitetaan mitd tahansa
toimenpidettd, joka pakottaa joukon ulkomaalaisia [dhtemaan maasta ilman mahdollisuutta esittaa yksildlliset

ndkokohtansa karkotusta vastaan.

EIT on oikeuskdytdanndssdan ottanut kantaa naihin niin sanottuihin push back -tilanteisiin. Tapauksessa Hirsi
Jamaa ja muut v. ltalia EIT katsoi, ettd ihmisten kdannyttaminen kansainvalisillda merialueilla ilman
mahdollisuutta  jattd3  turvapaikkahakemusta on  joukkokarkotuskiellon  vastaista.”  Euroopan
ihmisoikeussopimuksen tehokas toteutuminen edellyttda, ettd valtiot mahdollistavat laillisia keinoja maahan

paisemiseksi valtion rajalle saapuneille.®

Tapauksessa N.D ja N.T. v. Espanja EIT arvioi ensimmaista kertaa joukkokarkotuksen kieltoa suhteessa maarajalla
tapahtuneeseen karkottamiseen. Ratkaisussa todettiin, ettd jos turvapaikanhakijat valitsevat ilman
hyvaksyttavaa syyta olla kayttamatta luvallisia keinoja maahan padsemiseksi ja pyrkivat ylittdmaan rajan muun
kuin virallisen rajanylityspisteen kautta kdyttaen hyvakseen suurta lukumaaraansa ja voimaa, EIT:n tulkinnan

4 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, M.S.S. v. Belgia ja

Kreikka: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%2230696/09%22],%22itemid%22:[%22001-
103050%22.

5 KHO:2016:53: https://www.kho.fi/fi/index/paatokset/vuosikirjapaatokset/1461070950098.html.

6 Perustuslakivaliokunnan lausunto Valtioneuvoston kirjelmista eduskunnalle Euroopan komission
ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi (maaritelmé&asetus), PeVL 20/2017
vp: https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_20+2017.aspx.

7 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, Hirsi Jamaa ja muut v.

Italia: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%2227765/09%22],%22itemid%22:[%22001-
109231%22.

8 Ks. esim. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin N.D. ja N.T. v.

Espanja: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-201353%22.
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mukaan maahanpdasy voidaan estda. Tama edellyttda kuitenkin, sitd ettd mahdollisuus jattaa kansainvalista

suojelua koskeva hakemus on tosiasiallisesti kdytettavissa siihen tarkoitetulla raja-asemalla.

Toisin sanoen arviointi siitd, mita tosiasiallinen mahdollisuus jattda kansainvalistd suojelua koskeva hakemus

tarkoittaa, on hyvin olennainen ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta.

Ratkaisua N.D ja N.T.v Espanja on myos kritisoitu muun muassa siitd, miten turvapaikanhakijoiden omaa
moitittavaa toimintaa on arvioitu. Esimerkiksi Puolan rajalla on raportoitu toistuvasti tilanteista, joissa Valko-
Venajan viranomaiset ovat antaneet heille vaara tietoa ja ohjanneet heitd tiettyihin paikkoihin ja pakottaneet

heidat ylittdmaan rajan uhkailemalla ja kayttamalla fyysista vikivaltaa.®

Lisdksi Euroopan neuvoston ihmisoikeusvaltuutettu on todennut, ettad tilanteessa, jossa henkilot ylittavat rajan
epasaannollista reittida pitkin ja heidat palautetaan valittomasti takaisin, pelkdstdan heiddan informoimisensa
siitd, ettd he voivat hakea maahanpddsya virallisella rajanylitysasemalla tai heiddn ohjaamisensa viralliselle
asemalle, ei vield takaa, ettd valtio noudattaa siten ihmisoikeusvelvoitteitaan, kuten palautuskiellon periaatetta

seki oikeusturvatakeita.*

Nyt ehdotettavaan sdantelyyn liittyy riski perus- ja ihmisoikeuksien loukkaamisesta. Esimerkit muista maista
osoittavat, etta turvapaikanhakuoikeuden rajoittamisesta seuraavat ihmisoikeusloukkaukset ovat todellinen
uhka. Kansainvaliset ihmisoikeusjarjestdt raportoivat ihmisoikeusloukkauksista EU:n ulkorajoilla valtioissa,
kuten Bulgariassa, Kroatiassa, Kyproksella, Kreikassa, Unkarissa ja Maltalla.!! Raporteissa on nostettu esille
vakivalta turvapaikanhakijoita kohtaan, laittomat push backit ja turvapaikanhakuoikeuden estaminen.
Frontex eli Euroopan raja- ja merivartiovirasto ei ole kyennyt turvaamaan ihmisoikeuksia, vaikka on todistetusti

ollut mielivaltaisista kddnnytyksista tietoinen ja on siten itsekin syyllistynyt ihmisoikeusloukkauksiin.

2.4 Kansainvilisen suojelun hakemisen keskittamisen edellytykset ja sadntelyn oikeasuhtaisuus

Esityksessa on tarkoitus vastata ennen kaikkea vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvaan muuttoliikkeen
valineellistamiseen. Ehdotettu kansainvalisen suojelun hakemisen keskittdminen soveltuu myds sellaiseen
laajamittaiseen maahantuloon, johon ei liity vieraan valtion aktiivisia toimia tai minkdan tahon pyrkimysta
kayttaa oikeuksia vaariin tarkoitusperiin. Tama jaa perusteluissa kuitenkin vahalle huomioinnille. Laajamittaista
maahantuloa ei ole maaritelty tarkemmin esimerkiksi sen osalta, kuinka monta henkea laajamittaisuudella

tarkoitettaisiin.

Saannosta olisi mahdollista soveltaa, jos kyse olisi poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden maarasta
lyhyessd ajassa, mikd aiheuttaisi uhan sddnndksessa tarkoitetuille eduille. Perusteluissa todetaan, etta
laajamittainen maahantulo voi aiheuttaa esimerkiksi vastaanottojarjestelman kapasiteetin ylittymisen tai

° Third party intervention by the Council of Europe Commissioner for Human

Rights under Article 36, paragraph 3, of the European Convention on Human Rights R.A.

and others v. Poland (no. 42120/21): https://rm.coe.int/third-party-intervention-before-the-european-court-
of-human-rights-in-/1680a5527a.

10 Third party intervention by the Council of Europe Commissioner for Human

Rights under Article 36, paragraph 3, of the European Convention on Human Rights R.A.

and others v. Poland (no. 42120/21): https://rm.coe.int/third-party-intervention-before-the-european-court-
of-human-rights-in-/1680a5527a.

11 Ks. esim. Human Rights Watch, Frontex Failing to Protect People at

EU Borders: https://www.hrw.org/news/2021/06/23/frontex-failing-protect-people-eu-borders ja Amnesty
International, Greece: Violence, Lies and

Pushbacks: https://www.amnesty.org/en/documents/eur25/4307/2021/en/.
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poliisin tai Rajavartiolaitoksen kiireellisten tehtavien hoitamatta jattdmisen tai tehtavien hoitamisen liiallisen
viivdstymisen maahantulon hallintaan sitoutuvien resurssien vuoksi, mikd puolestaan voi aiheuttaa vakavan

uhan yleisen jarjestyksen yllapitamiselle.

Perus- ja ihmisoikeuksien rajoitusten tulee olla valttamattomia hyvaksyttavaadn tavoitteeseen padsemiseksi seka
suhteellisuusperiaatteen mukaisia ja tayttda lain tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset. Resurssien

vahadisyys ei voi olla peruste rajoittaa ihmisoikeuksia. Mikali resurssit eivat ole riittavat, niitd pitaa lisata.

Esimerkiksi Puolan rajalle saapuneiden hakijoiden maara (marraskuun 2021 tietojen mukaan Valko-Venajan ja
Puolan rajalla on ollut noin 2000 henkilén ryhm&'?) ei ollut erityisen suuri, jos sitd verrataan Euroopassa
vuosittain kasiteltavien turvapaikkahakemusten maaraan. Puolalla, kuten kaikilla muillakin EU:n jasenvaltioilla,

tulee/tulisi olla valmiudet kasitelld kansainvilistad suojelua hakevien ihmisten hakemukset asianmukaisesti.

Suomen turvapaikkamenettelyssa on 1990-luvulta Idhtien pystytty kdsittelemaan huomattavasti suurempia
hakemusmaaria vuosittain. Esimerkiksi vuonna 2003 hakijoita oli 3221, vuonna 2004 heita oli 3861 ja vuonna
2005 heita oli 3574. Vuonna 2015 Suomesta haki turvapaikkaa yhteensa 32 477 ja vuonna 2016 yhteensa 5 647

henke3.t

Lisaksi Ukrainan kriisi on osoittanut, ettd huomattavasti suurempiakin maaria suojelun tarpeessa olevia ihmisia
on pystytty vastaanottamaan ja heiddn oleskelulupahakemuksensa kasittelemdan erittdin tehokkaasti ja
inhimillisesti. Nayttaakin siltd, ettad turvapaikanhakijoiden vastaanoton ongelmissa on kyse heikosta poliittisesta
tahtotilasta eikd niinkddn suurien madrien suojelun tarpeessa olevien ihmisten vastaanoton
mahdottomuudesta. Kaikkien kansainvalisen suojelun tarpeessa olevien oikeudet tulee taata ja vastaanotosta
huolehtia inhimilliselld ja kestavallad tavalla. Ensisijainen keino vastata hybridivaikuttamiseen tuleekin olla ndiden
valmiuksien vahvistaminen ja yllapitdminen esimerkiksi resurssoinnin keinoin, ei rajoja sulkemalla ja

turvapaikanhakuoikeutta rajoittamalla.

Perusteluissa todetaan lisdksi, ettd vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvan maahantulon ei kuitenkaan
tarvitsisi ehdotetun sdadannoksen mukaan olla laajamittaista, jotta valtioneuvosto voisi tehdd paatdksen
kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamisestd, vaan olennaista olisi arvio siitd, etta keskittdminen on
valttdmatonta vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvasta maahantulosta aiheutuvan vakavan uhan

torjumiseksi.

Esityksessa ei ole madritelty kuitenkaan tarkemmin, miten ei-laajamittainen maahantulo aiheuttaa uhkaa
yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle. Jaa epdselvaksi, mitd vakavalla uhalla
tassa kontekstissa oikeastaan tarkoitetaan, ja milla perustein uhka ja sen vakavuus maaritellaan ja arvioidaan.
Oikeuksien rajoittamisen perusteet jaavatkin todella epamaaraisiksi, eikd lainsdddannon tdasmallisyys- ja

tarkkarajaisuusvaatimus toteudu.

Erityisen huolestuttavaa on, ettd hallitus katsoo perustelluksi ottaa kayttoon osittain uudenlaisen tulkinnan
tarkkarajaisuuden ja tdsmallisyyden vaatimuksista, vaikka Suomi on sitoutunut noudattamaan kansainvalisia
ihmisoikeusvelvoitteitaan eika voi siten yksinaan luoda niille uusia rajoitustulkintoja. Esityksessa ei tata uutta
tulkintaa ole myo6skdan avattu. My6s rajoitusten suhteellisuutta on vaikea arvioida, kun uhka-arvio jaa niin

tasmentamattomaksi.

12 https://yle.fi/uutiset/3-12180959
13 Migri, Tilastot: https://tilastot.migri.fi/index.html#applications/23330/49?end=623.
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3. Rajaesteet

Henkilén voidaan katsoa saapuneen maahan paitsi silloin, kun hdn on fyysisesti rajojen sisdpuolella myds silloin,
kun hdn on tosiasiassa valtion tai sen toimijoiden tehokkaan ja tosiasiallisen kontrollin piirissd rajojen
ulkopuolella.’ Esimerkiksi tapauksessa Hirsi Jamaa & Others v. Italy EIT katsoi, ettd kun valtio kielsi avomerell
mahdollisia siirtolaisia ja turvapaikanhakijoita kuljettanutta laivaa saapumasta maihin, laivan matkustajat
tosiasiassa tulivat tuon toimen (maahantulon kieltdmisen) kautta valtion hallinnan alle.’> Matkustajat nauttivat

samanlaista oikeussuojaa kuin valtion alueelle saapuneet henkil6t.

Tapauksessa N.D. & N.T. v. Espanja EIT katsoi, ettd kun henkil6t olivat ylittdneet yhden kolmesta raja-aidasta, he
olivat valtion alueella ja oikeuksien piirissa. EIT my0s linjasi, ettd aidoilla ei saa muuttaa rajaa. Ratkaisussa myos
toisaalta todettiin, ettd Espanjan lainkayttovalta kyseisia henkil6itd kohtaan astui voimaan samalla hetkella, kun

sen poliisi kaytti tehokasta kontrolliaan heihin.'®

4. Muita huomioita

4.1 Vuosien 2015-2016 tilanne

Vuosina 2015-2016 Suomeen saapui poikkeuksellisen suuri maara turvapaikanhakijoita. Vaikka hakijoita oli
paljon, tilanne oli kaiken kaikkiaan eri puolilla Suomea rauhallinen eika tilanne uhannut Suomen kansallista

turvallisuutta.

Kuitenkin samaan aikaan hatdisella ”viestivalla lainsdadanndlld” hakijoiden oikeuksia ja mahdollisuuksia
suojelun saamiseksi ja perheenyhdistamiseen heikennettiin, valitusaikoja lyhennettiin ja kynnystd seka
laadukkaan oikeusavun saamiseksi, ettd asian saattamiseksi korkeimman hallinto-oikeuden kasiteltavaksi
nostettiin. Muutoksia perusteltin muun muassa silld, ettd Suomen ei haluta nayttdytyvan erityisen
houkuttelevana turvapaikanhakumaana. Voidaan todeta, ettd suurin osa uudistuksista oli perus- ja
ihmisoikeuksien vastaisia eikd muutoksia kyetty perustelemaan asianmukaisesti.’’

Turvapaikkamenettelyn ongelmista ndiden muutosten seurauksena on tehty useampia selvityksia, ja Suomi on
saanut myds kansainvalisiltd ihmisoikeuselimilti useita huomautuksia lainsdddannéstian. 8 Aikataulupaineet ja
lakimuutosten laadinnan laatuongelmat johtivat uusintahakemusten maaran kasvamiseen ja useiden hakijoiden

14 Moria Paz, The Legal Reconstruction of walls: N.D and N.T. v. Spain, 2017,2020. New York University Journal
of Legislation and Public Policy, Vol. 22, Issue 3 (2020), pp. 693-724.

15 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, Hirsi Jamaa ja muut

v. Italia: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno0%22:[%2227765/09%22],%22itemid%22:[%22001-
109231%22.

16 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin N.D. ja N.T. v.

Espanja: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-201353%22.

17 On syyta korostaa, ettd turvapaikanhakeminen on perus- ja ihmisoikeus ja siihen voidaan kohdistaa lakiin
perustuvia rajoituksia, mutta niiden on oltava valttamattomia tietyn hyvaksyttavan tavoitteen
saavuttamiseksi. Tallaisia ovat kansallinen turvallisuus, maan taloudellinen hyvinvointi, rikollisuuden
estaminen, terveyden tai moraalin suojaaminen tai muiden henkildiden oikeuksien ja vapauksien turvaaminen.
18 Ks. esim. Euroopan neuvoston rasismin ja suvaitsemattomuuden vastainen komitea, Suomea koskeva
raportti: CRI(2019)38, 10.9.2019: https://rm.coe.int/fifth-report-on-finland-finnish-translation-/1680972fa8 ja
YK:n ihmisoikeuskomitean suositukset Suomelle, CCPR/C/FIN/CO/7,

1.4.2021: https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CCPR/Shared%20Documents/FIN/CCPR_C_FIN_CO_7_44648_
E.pdf.
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prosessit kestivat huomattavan kauan. Turvapaikkamenettelyssd on edelleen kasittelyssd vuonna 2015

saapuneiden turvapaikanhakijoiden hakemuksia.

Lainsdadantouudistukset, joita ei kyetd perustelemaan asianmukaisesti ihmisoikeudet ja perusoikeudet
huomioon ottaen johtavat vddjaamattd perus- ja ihmisoikeusloukkauksiin. Poliittinen ”tahtotila” ei ole
oikeutettu eika laillinen peruste olla soveltamatta Suomea sitovia kansainvalisid ihmisoikeussopimuksia niiden

edellyttamalla tavalla.

Varautumisesta on pidettdvd huolta, niin ettd kapasiteettia on niin rajalla, Maahanmuuttovirastossa,
vastaanottojarjestelmdssa kuin oikeusavussa huolehtia oikeudenmukaisesta turvapaikkamenettelystd ja
inhimillisestd hakijoiden vastaanotosta. Kestdvassa ja uskottavassa turvapaikkajarjestelméassa lahtékohdan on

oltava hakijoiden perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen.

4.2 Kokonaisvaltainen arviointi

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan PeVL 16/2022 vp — U 15/2022 vp koskien valtioneuvoston
kirjelmaa eduskunnalle komission ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi
muuttoliikkeen valineellistamiseen vastaamiseksi kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd rajasdadannostoda
kehitetaan talla hetkelld useassa eri osassa. Perustuslakivaliokunta toteaa, ettd toisiinsa laheisesti
liittyvien EU-sadddsehdotusten osalta olisi syyta arvioida niiden kumulatiivisia vaikutuksia perus- ja
ihmisoikeuksiin. Perustuslakivaliokunta kehottaa hallitusta myos pyrkimaan vaikuttamaan siihen, etta
tallainen kokonaisarviointi suoritettaisiin myds EU:n toimesta.?

Amnesty huomauttaa, ettd tana kevadana on annettu useita kansallisia muutosehdotuksia, joilla on vaikutusta
turvapaikanhakijoiden oikeuksiin. Ndiden kumulatiivisia vaikutuksia tulee arvioida my6s yhdessa, ei vain jokaisen
yksittaisen hankkeen kontekstissa. Esimerkiksi nyt kasilld oleva rajavartiolain uudistus ja rajamenettelya koskeva

uudistus liittyvat kiintedasti toisiinsa.

4.3 Haavoittuvan aseman huomioimisesta

Esityksen perusteluissa todetaan, etta saantelylld ei vaarannettaisi haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden
asemaa ja ettd saantelyd voidaan pitda perus- ja ihmisoikeuksien ndakékulmasta oikeasuhtaisena, kun otetaan
huomioon sdantelyn taustalla olevat painavat yhteiskunnalliset intressit. Esityksessa ei ole kuitenkaan avattu
kunnolla sitd, miten haavoittuvassa asemassa olevien ihmisten oikeudet tosiasiassa toteutuvat ja miten esitys
heihin  vaikuttaa, eikd heihin kohdistuvalle korostuneelle ihmisoikeusloukkausten riskille ole
suhteellisuusarvioinnissa annettu riittavasti painoarvoa. Nain ollen ei voida tehda johtopdatosts, etteivat heidan
oikeutensa vaarantuisi. On pikemminkin oletettavaa, ettd esitys vaikuttaa heikentavasti juuri haavoittuvassa
asemassa olevien ihmisten asemaan, mikali heidan taytyy liikkkua mahdollisesti pitkidkin matkoja tietylle
rajanylityspaikalle. Esityksessa ei ole huomioitu, miten esimerkiksi rajanylityspaikan ollessa suljettuna raskaana
olevat naiset, pienet lapset, traumatisoituneet ihmiset, vammaiset ihmiset tai luku- ja kielitaidottomat ihmiset
saavat tiedon oikeasta rajanylityspaikasta, |0ytdvat sinne ja pystyvat sinne liikkkumaan mahdollisesti vaikeissa

olosuhteissa.

Amnesty katsoo, ettd esitys ei siten riittdvalla tavalla huomioi haavoittuvassa asemassa olevien ihmisten
oikeuksien toteutumista. On myds syytd muistaa, ettd turvapaikanhakijat ovat usein jo ldhtokohdaltaan

¥ valiokunnan lausunto PeVL 16/2022 vp— U 15/2022
vp, https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_16+2022.pdf.
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haavoittuvassa asemassa ja esimerkiksi yksin tulleet turvapaikanhakijalapset ovat erityisen haavoittuvassa
asemassa. Myds muuttoliiketta valineellistavdssa toiminnassa turvapaikanhakijat ovat yleensa haavoittuvassa
uhrin asemassa, vaikka hybridivaikuttamisessa kdytetadn myos muita ihmisryhmia, jotka eivat ole kansainvalisen

suojelun tarpeessa.

5. Lopuksi

Amnesty katsoo, ettd nyt esitetyt ehdotukset luovat vakavien ihmisoikeusloukkausten vaaran. Niilld loukataan
mahdollisesti muun muassa perustavanlaatuista oikeutta turvapaikanhakuun, ehdotonta palautuskieltoa ja
joukkokarkotuskieltoa. Turvapaikanhakuoikeuden tulee olla tosiasiallinen eikd mahdollisesti yksi tai harva

rajanylityspaikka, johon turvapaikanhaku olisi keskitetty, ole riittdva Suomen kokoisen valtion ulkorajalla.

Mydskadn vakavan uhan ja laajamittaisen maahantulon kasitteet eivat tayta lainsaadannon tarkkarajaisuus- ja
tasmallisyysvaatimuksia, eikd oikeuksien rajoitusten suhteellisuutta ole myodskdan riittdvasti arvioitu.
Vaikuttaakin siltd, ettd perus- ja ihmisoikeuksien rajoitukset eivat ole suhteellisia, etenkin kun otetaan huomioon
muun muassa haavoittuvassa asemassa olevat ihmiset. Lisdksi esimerkiksi laajamittaiseen maahantuloon tulee
varautua ensisijaisesti vastaanottojarjestelm&da sekd turvapaikkamenettelyd kehittamalld ja resursseja
lisdaamalld. Varautuminen ihmisoikeuksia heikentamalla ei ole hyvaksyttavaa. Valtion velvollisuus on noudattaa

sitd sitovia ihmisoikeusvelvoitteita seka edistaa niita.
Kun otetaan huomioon lisdksi se, ettd itdrajalta tulee Suomeen venildisid turvapaikanhakijoita, on
turvapaikanhakuoikeuden tosiasiallinen rajoittaminen, mihin ehdotetut muutokset johtaisivat, erittdin

ongelmallista. Vendjalla on jo pitkdan heikennetty ihmisoikeuksia ja kehitys on Ukrainan sodan alettua kiihtynyt.
Erityisesti ihmisoikeuspuolustajat ovat Venajalla vaarassa ja ehdotetut muutokset vaikeuttavat erityisesti heidan

paasyaan turvaan.

Amnesty katsookin, ettd ehdotuksia ei tule ottaa kdyttoon.

Kunnioittavasti

(Vi @&“&Wu’le,(
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Niina Laajapuro
Ihmisoikeustyon johtaja
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Kaisa Korhonen
Oikeudellinen asiantuntija



