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Sisaministerido on pyytdanyt ulkoministerion lausuntoa luonnoksesta hallituksen esityk-
seksi laiksi vdliaikaisista toimenpiteista valineellistetyn maahantulon torjumiseksi
(VN/5349/2024-SM-3). Ulkoministerio toteaa asiantuntijalausuntonaan seuraavaa.

Asiantuntijalausunnossaan ulkoministerié arvioi luonnosta Suomen ulko- ja turvallisuus-
politiikan sekd Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden nakdkulmasta. Lausuntoajan
rajallisuudesta johtuen ulkoministerio keskittyy lausunnossaan esitysluonnoksen ihmi-
soikeusvelvoitteiden kannalta keskeisimpiin kohtiin.

Ulkoministerio pitda valttamattomana kestdvan ja tasapainoisen ratkaisun léytamistd va-
lineellistetyn maahantulon torjumiseen ja kansallisen turvallisuuden suojaamiseen. Vali-
neellistetty maahantulo on todellinen turvallisuusuhka, johon suvereenin valtion on kyet-
tdva vastaamaan. Ratkaisulla tulee samanaikaisesti estaa tehokkaasti ihmisid valineellis-
tava laiton toiminta ja mahdollistaa sujuva, laillinen rajanylitysliikenne. Ulkoministerid
toteaa, ettd myds yhteisesti hyvaksytyn kansainvalisen sadntopohjaisen jarjestyksen ylla-
pitdminen on Suomen valiton kansallinen turvallisuusintressi. Kaytettdvien keinojen tulee
olla Suomen perustuslain, Suomea velvoittavien kansainvélisten sopimusten ja EU-lain-
saadannon seka myos ohjaavan oikeuskdytannon asettamien reunaehtojen mukaisia.

Suomen ja Vendjan kahdenvaliset suhteet ovat muuttuneet perustavanlaatuisesti ja pit-
kdkestoisesti sen myotd, kun Vendjd helmikuussa 2022 kdynnisti laajamittaisen hyok-
kdyssodan Ukrainaa vastaan. Suomi on vastannut hydkkdyssotaan osana Euroopan unio-
nia. Hyokkayssodan vuoksi Euroopan unioni on asettanut Vendjda kohtaan hyvin laajasti
pakotteita. Euroopan unioni on antanut Ukrainalle laajasti taloudellista, sotilasmateriaa-
liin ja koulutukseen liittyvda seka poliittista tukea. Euroopan unioni syventaa ja laajentaa
Vendja-pakotteita seka jatkaa vahvaa tukea Ukrainalle hyokkayssodan jatkuessa edelleen.
Suomi on antanut vahvasti tukea Ukrainalle, mukaan lukien tukenut Ukrainan asevoimia
sotilasmateriaalilla ja koulutuksella. Turvallisuusympariston merkittdvan muutoksen
vuoksi Suomi haki kevdalld 2022 Nato-jasenyytta ja siitd tuli Naton jdsen seuraavana ke-
vaana 2023.
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Vendjd on reagoinut ldnsimaiden sitd vastaan asettamiin pakotteisiin ja Ukrainalle anta-
maan tukeen. Suomi on yksi 49 valtiosta, jotka Vendja on listannut “epdystavallisten val-
tioiden” listalleen. Vendjan reaktioiden tavoitteena on heikentdd lansimaiden yhtendi-
syyttd ja padtoksentekokykyd seka rajoittaa ja vahentda niiden antamaa tukea Ukrainalle.
Vendja on ilmoittanut reagoivansa myds Suomen Nato-jdsenyyteen. Venaja pyrkii vaikut-
tamaan Suomeen eri keinoilla, mukaan lukien niin sanotun hybridivaikuttamisen keino-
valikoiman kautta.

Vendja on kesdsta 2023 lahtien ohjannut Suomen rajan yli kolmannen maan kansalaisia,
joilla ei ole Suomen maahantulolle edellyttamia asiakirjoja, ja jotka ovat hakeneet Suo-
meen tultuaan turvapaikkaa. Vendjan viranomaisten rooli tilanteessa on ollut aktiivinen.
On selvad, ettd ilmid on Vendjan valtion ohjauksen tai vahintaankin mydtdvaikuttamisen
seurausta. Ilmidssa kyse on siitd, ettd Venaja pyrkii loukkaamaan Suomen suvereniteet-
tia ja vaarantamaan Suomen kansallista turvallisuutta, tavoitteenaan vaikuttaa Suomen
yhteiskuntaan ja poliittiseen paatéksentekoon.

Vendjan vaikuttamiskeinona kadyttamaan valineellistettyyn maahantuloon vastaamiseen ei
ole yksiselitteisen helppoa ratkaisua. Suomen itdrajalla havaittu ilmié on jatkumoa ke-
sastd 2021 lahtien Valko-Vendjan seka Latvian, Liettuan ja Puolan rajalla tapahtuneeseen
vdlineellistetyn maahantulon ilmigdn. Suomeen laittomasti ja hallitsemattomasti Vendjan
rajan yli saapuva suuri maara henkildita on uhka kansalliselle turvallisuudelle, johon on
tarpeen varautua. Toisaalta ilmiddn vastaamisen keinoihin liittyy jaljempana kuvattuja
periaatteellisesti merkittavid ihmisoikeuskysymyksid, jotka ovat itsessaan painavia, mutta
joita Vendja voi myos pyrkid kdyttdmaadn narratiivissaan pahantahtoisesti Suomea vas-
taan. Vendjan tavoitteena on heikentdd kansainvalisen oikeuden kunnioittamiseen perus-
tuvaa sadntdpohjaista jarjestelmad. Vendja itse toimii kansainvdlisten ihmisoikeusvel-
voitteiden vastaisesti rapauttaen kansainvalista ihmisoikeusjarjestelmaa. Suomeen koh-
distuva, kasilla oleva ilmio on uudenlainen. Kumppani- ja liittolaismaat odottavat Suo-
melta ilmidn torjuntaan tahtdavia ratkaisumalleja.

Esitysluonnoksen keskeisin ristiriita koskee ihmisoikeussopimuksissa turvattua palau-
tuskieltoa. Palautuskielto on ehdoton, eika siitd voida poiketa edes poikkeusoloissa. Ris-
tiriita johtuu lakiesityksessa keskeisesti siitd, ettd kaikkien maahantulijoiden osalta ei
ennen maasta poistamista tai maahan padsyn estamista tehda arviota maahantulon esta-
misen tai maasta poistamisen vaikutuksista. Esitysluonnos on ristiriidassa myos oikeus-
turvavaatimuksen kanssa.

Ulkoministerid katsoo, ettd hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettu Suomen perustus-
lain 73 §:ssa tarkoitetussa jarjestyksessa saddettdvaksi ehdotettu laki asettaisi voimaan
tulleessaan Suomen kansainvalisesti poikkeukselliseen asemaan.

Ihmisoikeussopimusten edellyttaman mukaisesti jokaisen maahanpyrkijan kohdalla tu-
lisi tehdd arvio maahantulon tai maasta poistamisen vaikutuksista. Jokaisella maahan-
pyrkijalla tulisi myos olla oikeussuojakeinokeinot kdytettdvissadn; asiassa tulisi tehda
padtos, joka voitaisiin saattaa uudelleen arvioitavaksi.

Ulkoministerid toteaa kuitenkin, ettd palauttamisen edellytyksena on, ettd Vendja ottaisi
kdannytettyja takaisin.

Ulkoministerido katsoo, ettd esityksessa pdapiirteissddan esiteltyja muita keinoja seka
mahdollisesti myds muitakin vaihtoehtoja ja erityisesti niiden vaikutuksia voitaisiin ta-
man hankkeen puitteissa selvittdd ja arvioida syvdllisemmin ja konkreettisemmin. Tama
olisi erityisen tarkeda, silla esityksessa ehdotetun lainsdadannon on todettu olevan risti-
riidassa Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa.

Vaihtoehdot ja niiden vaikutukset
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Ulkoministerio kiinnittdd huomiota hallituksen esitysluonnoksen vaihtoehtoja ja niiden
vaikutuksia koskevaan lukuun 5.1. Luvun mukaan siind esitelldan paapiirteissaan ennen
esityksen valmistelua koskevan hankkeen asettamista selvitettyja vaihtoehtoisia keinoja,
joiden avulla Suomi voisi torjua maahantuloa vilineellistamalld tapahtuvaa painosta-
mista ja hallita siihen liittyvia tilanteita nykyistd paremmin. Esitysluonnoksen mukaan
keinoista on apua tilanteen hallinnassa, mutta ne eivat ole yksindan riittdvia Suomeen
kohdistettavan painostamisen torjumiseksi.

Ulkoministerio katsoo, ettd esityksessa padpiirteissadn esiteltyja muita keinoja ja erityi-
sesti niiden vaikutuksia voitaisiin tdaman hankkeen puitteissa selvittdd ja arvioida syvalli-
semmin ja konkreettisemmin. Arvioinnissa tulisi erityisesti huomioida eri vaihtoehtojen
perus- ja ihmisoikeusvaikutukset verraten nditd vaikutuksia nyt ehdotetun sdantelyn vai-
kutuksiin. Ulkoministerid katsoo, ettd tdma olisi erityisen tarkeda tilanteessa, jossa esi-
tyksessa ehdotetun lainsdddanndn on todettu olevan ristiriidassa Suomen kansainvalisten
ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa. Lisaksi olisi hyddyllista, ettd hankkeessa pohdittaisiin
vaihtoehtoina mahdollisesti myds muitakin kuin ennen esityksen valmistelua koskevan
hankkeen asettamista selvitettyja vaihtoehtoja, esimerkiksi kaikkien Suomen ja Vendjan
valisen maarajan rajanylityspaikkojen sulkemista.

Erityisesti olisi hyddyllista arvioida eri keinojen yhtdaikaisen soveltamisen vaikutuksia.
Hankkeen asettamispaitoksessi (VN/5349/2024-SM-1) hankkeelle asetetun tavoitteen ja
tehtdvan perusteella edelld mainitulle lisdselvittamiselle ei olisi estettd. Paatoksen mu-
kaan hankkeen tavoitteena on selvittdd ja valmistella lakimuutokset, joiden avulla voi-
daan tehokkaasti torjua maahantulon valineellistamisen muodossa Suomeen kohdistetta-
vaa painostamista ja vahvistaa rajaturvallisuutta. Valmistelussa huomioidaan viran-
omaisten toimintamahdollisuudet myés maahantulon valineellistamisen vakavimmissa
tilanteissa.

Kansainvdliset ihmisoikeusvelvoitteet ja niiden valvonta

Ulkoministerio kiinnittdd huomiota kansainvalisid ihmisoikeusvelvoitteita koskevaan lu-
kuun 2.9, esitysluonnoksen vaikutuksia koskevassa luvussa olevaan ihmisoikeussopimus-
ten tdytantdédénpanon valvontaa koskevaan lukuun 4.2.5 seka esityksen taustaa koskevaan
lukuun 1.1 ja tarkentaa ndissa esitettya.

Esityksen taustaa koskevassa luvussa 1.1. todetaan muun ohella, ettd toistaiseksi ei ole
olemassa oikeudellisia instrumentteja, joiden avulla valtio pystyisi tehokkaasti torjumaan
taman tyyppistd vaikuttamista tdysivaltaisuuteensa ja kansalliseen turvallisuuteensa.
Edelleen kohdassa todetaan, ettd kansainvalisen oikeuden tasolla sopimuksiin ei sislly
elementteja, joiden avulla valtio voisi tehokkaasti torjua siihen vilineellistetyn maahan-
tulon muodossa kohdistettavaa painostamistoimintaa. Esityksen mukaan asiaan liittyvat
kansainvdliset sopimukset ovat perdisin ajalta, kun mikdan valtio ei ollut ryhtynyt omien
tavoitteidensa edistamiseksi vdarinkayttimaan kansainvdlisten sopimusten mukaan ih-
misille kuuluvaa oikeutta kansainvalisen suojelun hakemiseen.

Ulkoministerio korostaa, ettd kansainvaliset ihmisoikeussopimukset ovat erottamaton osa
toisen maailmansodan paattymisen ja YK:n perustamisen jalkeen kehittynyttd kansainva-
listd sadntOperustaista jarjestelmaad sekd monenkeskistd yhteisty6ta ja paatoksentekoa.
Monenvilisind valtiosopimuksina kansainvaliset ihmisoikeussopimukset on tehty suoje-
lemaan yksildita ja niissd on kyse yksiléiden oikeuksista. Toisen valtion valineellistdessa
turvapaikanhakijoita poliittisiin tarkoitusperiinsd on tarkeaa ylldpitdd ihmisoikeussopi-
musten antamaa suojaa ja samanaikaisesti pyrkia l6ytdmaan keinoja ja ldhestymistapoja
torjumaan valineellistdvadn valtion moitittavaa toimintaa.

Ulkoministerio korostaa lisdksi, ettd ihmisoikeussopimusten tulkinta kehittyy jatkuvasti
niiden soveltamiskdytdnnén myo6ta. Yhdistyneiden kansakuntien (YK) ja Euroopan neu-
voston (EN) keskeisten ihmisoikeussopimusten valvontaelimet soveltavat
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sopimusmaardyksia dynaamisella tulkinnalla tdman pdivan olosuhteisiin. Ihmisoikeusso-
pimusten maaraykset on laadittu yleiselld tasolla ja niitd on jo vuosikymmenien ajan so-
vellettu muuttuviin olosuhteisiin ja uusiin ihmisoikeuskysymyksiin, joita ei ole sopimuk-
sia laadittaessa voitu ennakoida tai tunnistaa, kuten esimerkiksi tietosuojaan liittyviin
kysymyksiin. Esimerkiksi maahantulon valineellistdmisen torjumisen osalta EIT:ssa on
vireilld useita Liettuaa, Latviaa ja Puolaa vastaan tehtyja valituksia liittyen Valko-Vena-
jalta maahan pyrkineisiin turvapaikanhakijoihin syksyllda 2021. EIT on antanut ndissa va-
litusasioissa useita valiaikaismaarayksia.

Ulkoministerio kiinnittaa huomiota siihen, ettd paaministeri Petteri Orpon hallituksen
ohjelmaan kirjatun mukaisesti Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan perustana ovat oi-
keusvaltioperiaate, ihmisoikeudet, tasa-arvo ja demokratia, ja hallitus toimii aktiivisena
osana saantdpohjaista kansainvalistd jarjestelmaa ja kansainvalisten suhteiden rakenta-
jana. Hallitusohjelman mukaan Suomi edistdd sadntépohjaista maailmanjarjestysta, ja
monenkeskisen kansainvdlisen oikeuden kunnioittaminen ja vahvistaminen on yksi Suo-
men kansainvalisten suhteiden kulmakivista. Myés muiden sitouttaminen saantépohjai-
seen jarjestykseen, demokratiaan ja ihmisoikeuksien edistimiseen nousee Suomen ulko-
ja turvallisuuspolitiikan painopisteeksi, ja muun muassa kehitysyhteistyd ehdollistetaan
kansainvdlisen saantdperusteisen jarjestyksen tukemiselle.

Myds valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittiseen selontekoon kirjatun mukaisesti Suomi
edistdd kansainvalisen oikeuden kunnioittamista, pyrkii vahvistamaan siihen tukeutuvaa,
kansainvalistd sadntoperustaista jarjestelmaa ja edistdd kansainvalisten ja eurooppalais-
ten ihmisoikeussopimusten madrdysten tdytantddénpanoa. Suomen ulko- ja turvallisuus-
polititkka on ihmisoikeusperustaista; toiminta perustuu ihmisoikeussopimuksissa maari-
teltyihin ihmisoikeuksiin. Suomi korostaa perus- ja ihmisoikeuksien merkitysta ja taytan-
téonpanoa lapileikkaavasti Euroopan unionin toiminnassa. YK:n ihmisoikeusneuvoston
jasenena Suomi puolustaa ja vahvistaa kansainvalista sdantdperustaista jarjestelmaa seka
monenkeskistd yhteistyota ja paatoksentekoa.

Seka hallitusohjelmassa ettd valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittisessa selonteossa myds
tunnistetaan uhka saantépohjaiselle jarjestelmalle. Hallitusohjelman mukaan sddntépe-
rusteisen maailmanjarjestyksen rapautuminen asettaa muun ohella haasteita Suomen
ulko- ja turvallisuuspolitiikalle. Ihmisoikeuspoliittisen selonteon mukaan sdantépohjai-
seen jarjestelmadan kohdistuu seka ulkoisia etta sisdisia muutospaineita, jotka osin luovat
uusia mahdollisuuksia ja osin uhkaavat perus- ja ihmisoikeuksien tdytantéénpanoa.

Edelld selostettujen poliittisten ohjaavien linjausten valossa ulkoministerid katsoo, etta
hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettu Suomen perustuslain 73 §:ssd tarkoitetussa jar-
jestyksessa sdadettavaksi ehdotettu laki asettaisi voimaan tulleessaan Suomen kansain-
valisesti poikkeukselliseen asemaan.

Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden taytantddnpanon valvonta on jatkuvaa.
Ulkoministerid kiinnittdd tdssa yhteydessa huomiota esityksen luvussa 4.2.5 todettuun.
Ihmisoikeussopimusten taytdntéonpanon valvontaa tehddan ensisijaisesti maardaikais-
raportoinnin ja niihin kuuluvien valvontavierailujen kautta ja myds yksildvalitusten ja nii-
hin annettujen ratkaisujen taytdntéonpanona ja mahdollisten lisaselvityspyyntdjen kaut-
ta. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) ja YK:n komiteat voivat myés antaa valiai-
kaismaarayksia yksilovalitusasiassa. Ulkoministerio kiinnittad huomioita siihen, ettd yk-
silovalitusasian tutkiminen EIT:ssa tai YK:n komiteoissa sekd valiaikaismaarayksen anta-
minen edellyttdd kuitenkin l3htékohtaisesti yksityishenkildn, kansalaisjarjeston tai esi-
merkiksi oikeushenkilén tekemaa valitusta.

Ulkoministerid kiinnittdd huomioita siihen, ettd sopimusvalvontaelinten valvonnan li-
saksi muun muassa useat YK:n ihmisoikeusneuvoston erityismekanismit, kuten erityisra-
portoijat voivat paitsi vetoomuksen saatuaan myds omasta aloitteestaan ottaa
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tarkasteltavakseen ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa ristiriitaista lainsdddantéa jo siind
vaiheessa, kun se on hallituksen esityksen asteella ja tehda kiireellisen vetoomuksen kes-
keyttdd tilapdisesti esityksen kasittely. Erityismekanismit raportoivat YK:n ihmisoikeus-
neuvostolle, jonka jasenend Suomi talla hetkelld on.

Taman lisaksi YK:n ihmisoikeusvaltuutettu ja pakolaisvaltuutettu voivat omasta aloittees-
taan pyytaa selvitysta lainsaadanndstd, joka ei ole yhdenmukaista ihmisoikeusvelvoittei-
den kanssa. Pakolaisvaltuutettu voi myds kdyda paikan paalld. Molemmat voivat antaa
julkilausuman tilanteesta. YK:n pakolaisjarjestd, UNHCR, on jo antanut julkilausuman il-
maissen huolensa itdrajan tdyssulun vaikutuksista oikeuteen hakea turvapaikkaa Suo-
mesta.

Myo6s Euroopan neuvoston paasihteeri ja ihmisoikeusvaltuutettu tai muuttoliikettd ja pa-
kolaisia kasitteleva padsihteerin erityisedustaja voivat pyytaa kiireellista selvitysta ja an-
taa julkilausuman. Ihmisoikeusvaltuutettu on pyytdnyt selvitystd Suomen aiemmista toi-
mista. My6s Euroopan turvallisuus- ja yhteistydjarjesto Etyj ja sen demokraattisten insti-
tuutioiden ja ihmisoikeuksien toimisto (ODIHR) seuraa pakolaisten ja turvapaikanhaki-
joihin oikeuksien toteutumista. ODIHR on jo reagoinut lahettdmallad kirjeen Suomen halli-
tukselle.

Lakiehdotus palautuskiellon toteutumisen kannalta
Palautuskiellon ehdottomuus

Ulkoministerid toteaa, ettd, kuten esitysluonnoksessa on todettu, keskeinen ristiriita la-
kiehdotuksessa koskee ihmisoikeussopimuksissa turvattua ehdotonta palautuskieltoa.

Kuten esitysluonnoksessa on todettu, lakiehdotusta arvioitaessa merkityksellisid ovat
useat Suomea sitovat ihmisoikeussopimukset; ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suo-
jaamiseksi tehdyn yleissopimuksen eli Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS 18 ja
19/1990; sellaisena kuin se on myéhemmin muutettuna SopS 71 ja 72/1994, SopS 85 ja
86/1998, SopS 8 ja 9/2005, SopS 6 ja 7/2005 seki SopS 50 ja 51/2010; jiljempani EIS)
2 (oikeus elamin) ja 3 (kidutuksen kielto) artiklaan perustuva palautuskielto sekd YK:n
kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen (SopS
7 ja 8/1976, jiljempiani KP-sopimus) 2 artiklaan ja 6 (oikeus elimiin) ja 7 artiklaan (ki-
dutuksen kielto) perustuva palautuskielto samoin kuin kidutuksen vastaisen yleissopi-
muksen 3 artiklaan sisaltyvd nimenomainen palautuskielto. Myds kaikkien henkildiden
suojelemiseksi tahdonvastaiselta katoamiselta tehty kansainvilinen yleissopimus (SopS
20 ja 21/2023) ja naisiin kohdistuvan vikivallan ja perhevikivallan ehkiisemisesti ja
torjumisesta tehty Euroopan neuvoston yleissopimus (Sops 52 ja 53/2015; jiljempana
Istanbulin sopimus) sisiltdvit nimenomaisen palautuskieltoa koskevan mairayksen.

Ulkoministerid korostaa, ettd edelld mainittuihin ihmisoikeussopimuksiin perustuvat pa-
lautuskiellot ovat ehdottomia. Niista ei voida poiketa edes poikkeusoloissa, kuten kansal-
lisen hatatilan aikana. Tdma perustuu sopimusten nimenomaisiin sopimusmaarayksiin.
Niihin ei siten mydskaan lahtokohtaisesti eikd edes hatatilan aikana sisadlly minkaanlaista
suhteellisuus- tai valttamattomyyselementtid. Ndin ollen tallaisten elementtien pohdinta
on lahtokohtaisesti merkityksetonta palautuskiellon kannalta eika siitd voida tallaisin pe-
rustein poiketa.

Ulkoministerid korostaa myds, ettd, kuten esitysluonnoksessa todetaan, EIT on ratkaisu-
kdytdnnossadn painottanut valtiosopimusoikeutta koskevan Wienin yleissopimuksen
(SopS 32 ja 33/1980) 27 artiklaa, jonka mukaan valtio ei voi vedota sisdisen oikeutensa
maardyksiin perusteena valtiosopimuksen tayttamatta jattamiselle (ks. muun muassa N.D.
ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja 8697715, kohdat 109 ja 190).



6(9)

Ulkoministerio kiinnittad tassa yhteydessa erityista huomiota siihen, ettd esitysluonnok-
sen mukaan silld pyrittdisiin turvaamaan Suomen mahdollisuuksia turvata tdysivaltai-
suuttaan ja kansallista turvallisuuttaan myds esityksessa madritellyissd poikkeukselli-
sissa tilanteissa. Esitysluonnoksen mukaan sen tavoite on valtiosddntdisesti perusteltu
taysivaltaisuuden ja kansallisen turvallisuuden takaamisen nikékulmasta (PeVL 16/2022
vp, s. 3).

Ulkoministerio toteaa kuitenkin, ettd kidutuksen ja muun epdinhimillisen tai halventavan
kohtelun tai rangaistuksen kielto on ehdoton riippumatta kyseessa olevan henkilon toi-
minnasta, eika siitd voida poiketa EIS 15 artiklan 2 kohdan mukaisesti edes silloin, kun on
kyseessd kansakunnan eldmada uhkaavasta hatdtilasta tai edes kaikkein vaikeimmissa
olosuhteissa, kuten esimerkiksi terrorismin ja jarjestdytyneen rikollisuuden torjunnasta
tai maahanmuuttajien ja turvapaikanhakijoiden mittavasta maahantulosta riippumatta
henkilén toiminnasta tai vditetyn rikoksen luonteesta (ks. esimerkiksi A. ja muut v. Yh-
distynyt Kuningaskunta (suuri jaosto), nro 3455/05, kohta 126). Toisin sanoen EIT:n va-
kiintuneen oikeuskaytannénkin mukaan kiellon ehdottomuus merkitsee sitd, etta kansal-
liseen turvallisuuteen liittyviin syihin ei voida koskaan vedota EIS:n 3 artiklan loukkaami-
sen perustelemiseksi.

EIT:n vakiintuneessa oikeuskaytinnossa EIS 3 artiklaan (kidutuksen kielto) liittyvissa ta-
pauksissa valtion harkintavalta on siis kansalliseen turvallisuuteen liittyvissad asioissa ni-
menomaisesti suljettu pois. EIT on vakiintuneessa oikeuskdytdnnéssdan katsonut, ettd
mikali on esitetty painavia perusteita uskoa, ettd henkild joutuisi toiseen valtioon karko-
tettaessa todelliseen vaaraan joutua EIS:n 3 artiklan vastaisen kohtelun kohteeksi, sopi-
musvaltion velvollisuus suojella hanta tallaiselta kohtelulta sdilyy myds karkottamisen
yhteydessa. Ndin ollen asianomaisen henkilon toiminta ei ole olennaista, vaikka toiminta
olisi ei-toivottavaa tai vaarallista. Ndin ollen EIS:n 3 artiklalla annettu suoja on laajempi
kuin pakolaisten oikeusasemaa koskevan Yhdistyneiden kansakuntien vuoden 1951 yleis-
sopimuksen 32 ja 33 artiklalla (Chahal v. Yhdistynyt kuningaskunta (suuri jaosto), nro.
22414/93, kohta 80), Auad v. Bulgaria, nro. 46390/10 ja Saadi v. Italia (suuri jaosto),
nro. 37201/06).

Palautuskiellon sisdll6std

Ulkoministerid korostaa, ettd ristiriita palautuskiellon kanssa johtuu lakiesityksessa kes-
keisesti siitd, ettd esityksen mukaan kaikkien maahantulijoiden osalta ei ennen maasta
poistamista tai maahan pddsyn estdmistd tehdd arviota maahantulon estdmisen tai
maasta poistamisen vaikutuksista.

Ulkoministerid kiinnittdd huomiota siihen, ettd, kuten esitysluonnoksessakin on todettu,
EIT:n oikeuskdytannon mukaan palautuskieltoon kuuluu olennaisesti se, ettd valtioilla on
velvoite arvioida palautettavaan henkiloon kohdistuva riski joutua 3 artiklan vastaisen
kohtelun uhriksi ennen maasta poistamista (Ilias ja Ahmed v. Unkari, nro 4728%#/15, kohta
163) ja tdman arvion on oltava perusteellinen (menettelyllinen ulottuvuus) (F.G. v. Ruotsi,
nro 43611/11, kohta 113).

Ulkoministerid korostaa, ettd EIT on katsonut, ettd jos vastaajavaltio on paattanyt kaan-
nyttdd hakijan, on sen arvioitava, olisiko henkilolld pdasy asianmukaiseen turvapaikka-
menettelyyn kauttakulkumaassa, joka tarjoaa tehokkaan suojan palautuskiellon osalta. EIT
on korostanut tdman arvion erityista tarkeytta tilanteissa, joissa kolmas/kauttakulkumaa
ei ole EIS:n osapuoli (M.A. ja muut v. Liettua, nro 59793/17, kohta 102). Mikali riittavia
takeita tasta ei ole, on vastaajavaltion myds sallittava turvapaikanhakijan oleskelu alu-
eellaan, kunnes hakemus on asianmukaisesti kisitelty (M.K. ja muut v. Puola, nrot
40503/17, 42902/17 ja 43643/1%, kohta 185; D.A. ja muut v. Puola, nro. 51246/17, kohta
59). Myos mikali valtio epiilee turvapaikanhakemuksen olevan perusteeton, on valtiolla
silti 3 artiklan mukainen velvoite joko suorittaa aineellinen turvapaikkatutkinta tai perus-
teellisesti arvioida, olisiko henkil6lld vastaanottajamaassa padsy asianmukaiseen
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turvapaikkamenettelyyn, jossa tarjotaan suoja palautuskiellon osalta (Ilias ja Ahmed v.
Un-kari, kohta 138). Myés tuoreessa, esitysluonnoksessakin viitatussa, tapauksessa EIT
on korostanut, ettd tdma asianmukaista arviota koskeva velvoite on myds, mikali henki-
l6n kdytdssa olisi toinen maahantulomahdollisuus (S.S. ja muut v. Unkari, nrot 56417/19
ja 44245/20, kohta 68).

Tallaista arviointia ei kuitenkaan voida taata, mikali esityksen mukaisella paatokselld ra-
jatulla osalla Suomen valtakunnanrajaa ei oteta vastaan kansainvalista suojelua koskevia
hakemuksia ja maahantulo estetdan, vaikka ehdotetussa lainsdadddanndssa ehdotonta pa-
lauttamiskieltoa pyritddnkin esityksessa kuvatuin tavoin kdytannon soveltamistilanteissa
noudattamaan. Tasta pyrkimyksesta huolimatta ei sellaisten henkildiden, joiden maahan
padsy estetddn, osalta valttamatta tule arvioiduksi ihmisoikeussopimusten edellyttamalla
tavalla maahantulon estdmisen vaikutukset henkilén ehdottomien oikeuksien turvaamaan
palautuskieltoon. Esitysluonnoksen mukaan arviointi on summaarista eikd varsinaista
hallintomenettelyd, eikd siind tehda paatdstd, josta voisi valittaa.

Mydskin silloin kun henkilé ohjattaisiin siirtymaan paikkaan, jossa kansainvalista suoje-
lua koskevia hakemuksia otetaan vastaan, viranomaisen olisi silti arvioitava hakijan
maasta poistamisen vaikutukset EIS 3 artiklassa turvattujen oikeuksien osalta (ks. muun
muassa S.S. ja muut v. Unkari, kohta 68). Esitykseen sisiltyvd ohjaaminen siirtymaan
paikkaan, jossa hakemuksia otetaan vastaan, ei sellaisenaan vield siten takaisi padsya ko.
arviointiin etenkin huomioiden, etta tdllainen paikka ei valttamatta ole lahelld, saati sa-
malla rajalla, vaan edellyttdisi esimerkiksi kulkemista toisten valtioiden kautta.

N&in ollen ehdotettu lainsdadanto ei kaikissa tilanteissa turvaa palautuskiellon toteutu-
mista. Palautuskielto on ehdoton, joten se ei salli mitdan poikkeamista tai rajoittamista.
Vaikka EIS 3 artiklan mukainen velvollisuus arvioida toteutuisikin joidenkin kohdalla, ei
silld ole merkitysta, jos se joidenkin henkildiden osalta ei toteudu. Jokaisen maahanpyr-
kijan kohdalla tulisi tallainen arviointi tehda joko Suomessa tai siind valtiossa, josta hen-
kil pyrkii Suomeen.

Edelld mainituin perustein myds se, etta arviointiin pdasylle asetetaan ehdotetussa lain-
saadannossa kynnys (henkilé on esittdnyt tai on tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella
toimivaltainen viranomainen voi riittdvdlld varmuudella arvioida), on ristiriidassa eh-
dottoman palautuskiellon kanssa.

Joka tapauksessa ulkoministerid toteaa tdssa yhteydessa, ettd EIT on oikeuskaytannos-
sadn katsonut, ettd EIS 2 ja 3 artiklan mukaiset velvoitteet pitdvat sisalladn, ettd viran-
omaisten on tehtdva arvio henkildén palautuksen mydta kohtaamasta riskista viran puo-
lesta, mikali turvapaikkahakemus perustuu tiedossa oleviin yleisiin riskeihin, ja tdma tieto
on vapaasti saatavilla lukuisista ldhteistd. Puolestaan, jos turvapaikkahakemus perustuu
vaitteisiin yksildllisesta riskista, jonka hakija kohtaisi ldhtdmaahansa palattuaan, turva-
paikanhakijan on itse vedottava tallaiseen riskiin ja ndytettdva se toteen. Kuitenkin, ot-
taen huomioon 2 ja 3 artiklassa turvattujen oikeuksien ehdottomuus ja turvapaikanhaki-
joiden usein kohtaama haavoittuvuus, viranomaisten on arvioitava myos yksiléllinen riski
viran puolesta, mikali tallainen riski tuodaan viranomaisten tietoon (F.G. v. Ruotsi, nro
43611/11, kohta 126-127).

Taman lisdksi lakiesityksen 5 § on ongelmallinen, silld, kuten esityksessakin on todettu,
esimerkiksi henkilén ikd, vammaisuus tai haavoittuva asema ei valttamatta ole paatelta-
vissd ulkoisten ominaisuuksien perusteella. Haavoittuva asema voi johtua esimerkiksi
siita, ettd naiseen kohdistuu alkuperamaassaan sukupuolensa perusteella vakivaltaa tai
hanelld on todellinen uhka tulla tapetuksi tai joutua vakivallan kohteeksi perheensa tai
yhteisdnsa jasenen taholta kulttuuristen, uskonnollisten tai perinteisten normien oletetun
rikkomisen vuoksi (ks. Euroopan unionin tuomioistuimen tuomio asiassa C-621/21).
Unionin tuomioistuin toteaa tuomiossaan, ettd ns. maaritelmadirektiivid (2011/95/EU)
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on tulkittava Istanbulin sopimusta noudattaen. Tassa yhteydessd ulkoministerio viittaa
myos Istanbulin sopimuksen 61 artiklan nimenomaiseen palautuskieltoon.

Oikeusturva

Ulkoministerio katsoo, ettd esitysluonnos on ristiriidassa myos oikeusturvavaatimuksen
kanssa.

Kuten esitysluonnoksen nykytilaa ja sen arviointia koskevassa 2 luvussa kansainvilisiin
ihmisoikeusvelvoitteisiin sisiltyvien tehokkaiden oikeussuojakeinojen (2.9.4.) osalta to-
detaan, oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin on turvattu EIS 13 artiklassa. Ulkomi-
nisterio toteaa, ettd myds EIS 2 ja 3 artiklassa seka 4. poytdkirjan 4 artiklassa on jo si-
saanrakennettuna vaatimus tehokkaista oikeussuojakeinoista. Oikeusturva on myds suo-
jattu muun muassa KP-sopimuksen 2 artiklassa.

Ulkoministerio korostaa, ettd, kuten esitysluonnoksessa on todettu, EIT:n oikeuskaytan-
nossa EIS 13 artiklan luettuna yhdessa 2 ja 3 artiklan kanssa on katsottu edellyttavan, etta
henkilolld on oltava tehokkaat oikeussuojakeinot kaytdssa ja ettd oikeussuojakeinolla on
lykkaava vaikutus silloin, kun henkild on esittdnyt perustellun vditteen siitd, ettd hdanen 2
ja/tai 3 artiklassa tarkoitettuja oikeuksiaan loukattaisiin maasta poistamisen seuraukse-
na. Tama edellyttda ehdottomasti sitd, ettd hanen vaitteensad, joiden mukaan on olemassa
painavia perusteita peldtd 2 ja/tai 3 artiklan vastaista kohtelua, tarkastellaan riippumat-
tomasti ja perusteellisesti (M.S.S. v. Belgia ja Kreikka, nro. 30696/09, kohta 293; M.K. ja
muut v. Puola, nrot 40503/17, 42902/17 ja 43643/17, kohdat 142-148 ja 212.-220). Koska
palautuskielto johdetaan 3 artiklasta ja on luonteeltaan ehdoton, tulisi EIT:n oikeuskay-
tannon nojalla henkilgilla olla my&s oikeussuojakeinot kdytdssaan.

EIT on 13 artiklan osalta edellyttdnyt, ettd myds tilanteissa, joissa henkild ei vaita, ettd on
olemassa vaara 2 ja/tai 3 artiklojen loukkaukselle, henkildlld on oltava tosiasiallinen
mahdollisuus riitauttaa pdatds niin, ettd hanen valituksensa tutkitaan riittdvan
perusteellisesti riippumattomassa ja puolueettomassa kansallisessa tuomioistuimessa
(Khlaifia ja muut v. Italia, nro 16483/12, kohta 279; Moustahi v. Ranska, nro. 9347/14,
kohta 156-164). Vaikka jasenvaltioille jatetdan tiettyd harkintavaltaa, 13 artiklan noudat-
taminen edellyttdd, ettd toimivaltainen elin tutkii valituksen sisallon asianmukaisesti
(M.S.S. v. Belgia ja Kreikka, nro 30696/09, kohta 387). Kyseisenlaisissa tilanteissa oi-
keussuojakeinoilla ei tarvitse kuitenkaan olla lykkdavaa vaikutusta (Khlaifia ja muut v.
Ttalia, nro 16483/12, kohta 281).

Myos EIS 4. poytakirjan 4 artiklassa turvatun joukkokarkotuksen kiellon osalta olennaista
on, ettd maahantulijoilla on oltava tosiasiallinen paasy laillista maahantuloa koskeviin
menettelyihin. EIT on oikeuskdytdnndssadn tdman osalta huomioinut muun muassa ra-
janylityspaikkojen sijainnin, turvapaikkahakemusten jattamista koskevat yksityiskohtai-
set saannot, tulkkien ja oikeusavun saatavuuden, jotta turvapaikanhakijoille voidaan tie-
dottaa heidan oikeuksistaan, sekda dokumentoinnin, joka osoittaa, ettd turvapaikkahake-
mukset on tosiasiallisesti tehty kyseisissa rajanylityspaikoissa (N.D. ja N.T. v. Espanja, 88
212-217; A.A. ja muut v. Pohjois-Makedonia, 55798/16 ja 4 muuta, 88 116-122; Shahzad
v. Unkari, 12625/17, 88 63-67 ja M.H. ja muut v. Kroatia, 15670/18 ja 43115/18, 8§
295-304). Lisdksi kielto edellyttd, ettd jokaisen hakijan kohdalla tehddin yksiléllinen
arvio suojan tarpeesta.

Esityksen mukaan yksilon oikeusturvan toteutuminen rakentuisi lakiehdotuksessa kah-
teen lihtékohtaan: 1) viranomaisen velvoite huolehtia, ett3d lain soveltamisesta on an-
nettu asianmukaiset ohjeet ja 2) yksittdinen virkamies huolehtii virkavastuulla saantelyn
soveltamisesta. Lisaksi ndama kaksi ulottuvuutta sisaltdisivat takeita siitd, ettd yksildiden
oikeusturva otettaisiin lain soveltamisessa huomioon. Esityksen mukaan (s. 54) kuiten-
kin ehdotetussa laissa sdddetyissa tilanteissa ulkomaalaisen maahantuloon ja maasta
poistamiseen ei sovellettaisi ulkomaalaislakia eikd sovellettavaksi siten tulisi esimerkiksi
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maahan padsyn epaamistd koskevaa paatoksentekoa, tulkkausta tai oikeusapua koskevat
saannokset. Esityksen mukaan kyse ei siten taltd osin olisi valituskelpoisesta hallinto-
padtoksesta, eika toimenpiteestd olisi mahdollisuutta hakea muutosta. Esityksessa tode-
taan myds (s. 70), ettd tillainen menettely ei olisi luonnehdittavissa niin kutsutuksi to-
siasialliseksi hallintotoiminnaksi, vaan kyse olisi erityisestd omanlaisestaan summaari-
sesta hallintomenettelystd, jossa viranomainen tekisi summaarista arviointia siita, tuli-
siko henkild ohjata turvapaikkamenettelyyn. Kyse ei olisi mydskdan normaalista hallinto-
menettelysta.

Esitysluonnoksen mukaan esitys rajoittaisi kuitenkin henkilon mahdollisuutta saattaa ky-
symys oikeuteen turvapaikasta kasiteltavaksi hallintomenettelyssa ja tuomioistuimessa,
joten esitys olisi ristiriidassa Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa. Ulkomi-
nisterio yhtyy arvioon.

Ulkoministerio kiinnittdd huomiota siihen, ettd ehdotetussa laissa suljetaan pois tavan-
omaiset maahantuloa koskevat oikeussuojakeinot eika siind ole esitetty muita oikeustur-
vaa suojaavia menettelyja. Ehdotettu laki olisi jo sellaisenaan ristiriidassa paitsi ehdotto-
man palautuskiellon kanssa myds EIS:n 13 artiklan kanssa riippumatta siitd, mihin hen-
kildiden maahan pyrkiminen perustuu. Merkitysta ei ndin ollen ole ihmisoikeusvelvoittei-
den kannalta silld, millaiseksi viranomaistoiminta lain perusteluissa luonnehditaan.
Olennaista on, onko henkilélla ollut oikeussuojakeinot kdytettavissa.

Ulkoministerid kiinnittdd tdssd yhteydessda huomiota siihen, ettd esitysluonnoksen mu-
kaan sadntelyn soveltamisessa tulisi kiinnittdd huomiota erityisesti siihen, ettd mahdol-
lisuus todelliseen ja tehokkaaseen maahantuloon ja sitd kautta myds turvapaikkamenet-
telyyn on olemassa muualla Suomessa, ja ettd tallda siten huomioitaisiin oikeusturvan
vaatimus turvaamalla tosiasiallinen ja tehokas pdasy turvapaikkamenettelyyn seka jouk-
kokarkottamisen kiellon noudattaminen. Ulkoministerié korostaa, ettd mahdollisuus to-
delliseen ja tehokkaaseen maahantuloon muualla Suomessa, ei sellaisenaan vield siten
takaisi oikeussuojakeinojen saatavuutta, etenkin huomioiden jo edelld mainitun mukai-
sesti, ettd tallainen paikka ei valttamatta ole lahelld, saati samalla rajalla, vaan edellyt-
tda esimerkiksi kulkemista toisten valtioiden kautta. Joka tapauksessa palautuskielto
edellyttdisi, ettd myos tallaisessa tapauksessa, missa henkilon kdytdssa olisi toinen maa-
hantulomahdollisuus, tulisi ensin arvio maahan paasyn epaamisen vaikutuksista tehda ja
henkilolld tulisi olla oikeussuojakeinot kdytettdvissa.

Kuten edelld on todettu, jo ldhtokohtaisesti henkildita jaa kokonaan yksiléllisen arvioin-
nin ulkopuolelle, eikd n&illa henkil6illd ole mahdollisuutta saattaa rajaviranomaisen paa-
tostd uudelleen arvioitavaksi. Taman lisdksi yksilollisten olosuhteiden arviointi rajalla ei
ole valttamatta kdytanndssa mahdollista, asiassa ei tehda hallinnollista paatosta eika sita
ole mahdollista saattaa uudelleen arvioitavaksi. Nain ollen epaselvaksi jad, miten oikeus-
suojakeinot voisivat toteutua lain soveltamisessa ottaen erityisesti huomioon palautus-
kiellon ehdottomuus.

Valtiosihteeri Jukka Salovaara

Oikeuspaallikko Kaija Suvanto
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