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(EU:n turvapaikkamenettelydirektiivin mukaisen rajamenettelyn kdyttéonotto ja soveltaminen
Suomessa)

Amnesty International on maailman suurin ihmisoikeusjarjestd, jonka toiminta perustuu yksittdisten ihmisten
tuelle. Tukijoita on 10 miljoonaa, 150 maassa eri puolilla maailmaa. Amnesty on poliittisesti ja uskonnollisesti
sitoutumaton. Amnesty tydskentelee kansainvalisesti ja Suomessa muun muassa pakolaisten ja turvapaikanha-
kijoiden oikeuksien edistamiseksi.

Amnesty Internationalin Suomen osasto kiittdd mahdollisuudesta lausua otsikon asiassa ja lausuu kunnioitta-
vasti seuraavaa.

1. Sisaministerion ehdotus rajamenettelyjen kdyttéonotosta ja soveltamisesta

Sisaministerié on valmistellut luonnoksen hallituksen esitykseksi ulkomaalaislain muutoksista, joilla otettaisiin
Suomessa kayttoon EU:n turvapaikkamenettelydirektiivin (menettelydirektiivi) mukainen rajamenettely. Luon-
noksessa sanotaan, etta talla luotaisiin uusi keino kasitelld todennakoisesti perusteettomia turvapaikkahake-
muksia hyvin nopeassa menettelyssa ulkorajalla, kauttakulkualueella tai niiden Iaheisyydessa.

Turvapaikanhakijat, jotka joutuisivat rajamenettelyyn, eivat voisi liikkua vapaasti Suomen alueella tai edelleen
muihin EU-maihin, vaan heidan liikkkumisvapauttaan rajoitetaan. Turvapaikkapaatos tulisi tehda neljassa viikos-
sa, minka jalkeen maastapoistamismenettely olisi pyrittava aloittamaan 14 pdivan sisalla siitd, kun kdannytta-
mispadtos on tullut tdytantddnpanokelpoiseksi.

Valmistelun taustalla on hybridivaikuttamiseen varautumisesta tehty selvitys?, jossa yhtend mahdollisena kei-
nona esitettiin rajamenettelyn kdyttdonotto Suomessa. Tata tukivat luonnoksen mukaan myods Euroopan ko-
mission sdaadoésehdotukset muuttoliikkeen valineellistamiseen vastaamiseksi, silla rajamenettely ndhdaan ehdo-
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tuksissa yhtena keinona vastata valineellistamistilanteisiin seka hallita naissa tilanteissa maahan jo suuntautu-
nutta maahantuloa.

Valmistelun taustalla on myds komission antama maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan uudistamista koske-
va tiedoksianto, jossa tietyissa tilanteissa jasenvaltioille tulisi pakollinen rajamenettely osana turvapaikkame-
nettelyn ja paluumenettelyn tehostamistoimia.

Edelld mainittujen komission sadaddsehdotusten neuvottelut ovat edelleen kesken. Talla esitykselld on kuitenkin
tarkoitus ehdottaa sdantelyd, joka mahdollistaisi rajamenettelyn kayton kaikissa tilanteissa, mukaan lukien
laajamittaisen maahantulon seka valineellistamisen tilanteet. Toisaalta pelkkd menettelydirektiivin mukainen
rajamenettely on huomattavasti kapea-alaisempi, kuin vadlineellistamistilanteisiin tai maahanmuutto- ja turva-
paikkapolitiikan uudistukseen liittyvat ehdotettu rajamenettelyt.

Amnesty katsoo, ettei rajamenettelyja tule ottaa Suomessa kayttoon, koska niihin liittyy vakavia ihmisoikeus-
loukkausten riskejd. Ndista riskeista lisad seuraavissa kappaleissa.

1. Rajamenettelyyn kdytettava aika ja oikeusturvatakeet

Menettelydirektiivin mukaista rajamenettelyd voidaan kayttaa, mikali hakemus voidaan jattaa tutkimatta tai
kasitelld nopeutetussa menettelyssd. Rajamenettelyssad hallintovaiheen turvapaikkamenettely tapahtuu jasen-
valtion rajalla tai kauttakulkualueella. Kasittely tulee tehda kohtuullisessa ajassa ja ensiasteen pdatos neljassa
viikossa. Mikali neljan viikon aika ylittyisi, on hakijalle annettava paasy jasenvaltion alueelle ja tavallisen turva-
paikkamenettelyn piiriin.

Hakijalle kuuluvat rajamenettelyssa normaalit turvapaikanhakijalle kuuluvat oikeusturvatakeet. On kuitenkin
epaselvaa, miten esimerkiksi hakemuksen yksilollinen kasittely, oikeudellinen apu ja tulkkaus saadaan jarjestet-
tya tdysimaardisesti vain neljdssa viikossa. Kaikille turvapaikanhakijoille tulee antaa ensivaiheen oikeudellista
neuvontaa. Etenkin rajamenettelyssa tdma on tarkeda, koska menettelyn kesto on niin lyhyt, ettd hakijalla on
korostunut tarve saada heti alusta Iahtien kaikki tarvittavat tiedot omista oikeuksistaan turvapaikkaprosessissa.
Amnestyn tietojen mukaan ensivaiheen neuvonta on talla hetkelld 1ahinnda menettelytapaneuvontaa, joka on
jatetty vastaanottokeskusten vastuulle. Tama ei ole riittdvaa, silla hakijoiden on tarked saada neuvontaa myos
oikeudellisesta nakdkulmasta. Tuleekin ottaa harkittavaksi, miten oikeudellinen neuvonta ensivaiheessa jarjes-
tetddn paremmin. Paras vaihtoehto olisi, ettd ensivaiheen oikeudellista neuvontaa antaisi rijppumaton asian-
tuntijataho, kuten Pakolaisneuvonta, joka on antanut vastaavaa ensivaiheen neuvontaa aiemmin. Ensivaiheen
tehokas ja oikeusvarma oikeudellinen neuvonta on erityisen tarkead, mikali hakijamaarat kasvavat. Suppea,
suureksi osaksi videomateriaaliin perustuva menettelytapaneuvonta ei ole riittavaa.

Myos tulkkauksen jarjestaminen voi osoittautua vaikeaksi, kun kyse on tiukoista maardajoista. Etenkin, jos
hakijamaarat kasvavat, asiantuntevan tulkkauksen jarjestamisessa voi olla ongelmia. Tama nahtiin jo vuosien
2015-2016 aikana, kun hakijamaarat yllattaen kasvoivat. Tuolloin esimerkiksi tulkkauksen laadussa ja oikeelli-
suuden valvonnassa havaittiin monia ongelmia.?

Turvapaikkahakemuksen yksilollisen kasittelyn edellytyksen tayttaminen voi olla hyvin vaikeaa, mikali kasittely-
aika on vain nelja viikkoa. Ensinndkin asiantuntevan oikeudellisen avun saaminen voi olla hankalaa, kun avusta-
jan tulee pystya perehtymadn hakijan suojeluperusteisiin sekd maatietoon, havaitsemaan haavoittuvuus ja
luomaan luottamuksellinen suhde asiakkaan kanssa hyvin lyhyessa ajassa. Ylipddnsa avustajan |6ytaminen tiu-
koissa maardajoissa voi osoittautua haasteelliseksi, kuten myds avustajan pdaaseminen lyhyelld varoitusajalla
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itse turvapaikkapuhutteluun. Lisdksi rajamenettelyn tarkoituksena on esitysluonnoksen mukaan hallita rajalla
vilpillisia ja edellytysten puuttumisen vuoksi hylattavia turvapaikkahakemuksia. Tastd johtuen rajamenettelyi-
hin paatyviin turvapaikanhakijoihin saatetaan suhtautua jo lahtokohtaisesti kielteisesti ja oletusarvona on, ettei
heilld ole suojeluperusteita hakemuksensa tueksi. Onkin riski, ettd palautuskieltoa loukataan, mikali kiireisten
menettelyjen vuoksi suojeluperusteita ei tunnisteta ja oikeudellinen apukin jaa heikommaksi kuin tavallisessa
turvapaikkamenettelyssa.

My®os hakijan mahdollinen haavoittuva asema tulisi osata tunnistaa. Luonnoksessa ei ole arvioitu sitd, miten
haavoittuvan aseman tunnistaminen tiukoissa madrdajoissa onnistuu. Lisdksi hakemukset ottavat oletetusti
vastaan rajavartijat, joille kerrotun hakemusperusteen perusteella hakemukset valikoituvat rajamenettelyyn.
Vaikka Maahanmuuttovirasto onkin viime kddessa vastuussa rajamenettelyyn valikoitumisesta paattdmisesta,
rajavartijoiden rooli tdssd arviossa on merkittdava. Haavoittuvuuksien tunnistaminen vaatiikin erityistd koulutus-
ta ja lisdksi usein luottamuksellisen suhteen turvapaikanhakijaan. Onkin suuri riski, ettd haavoittuvuuksia jaa
tunnistamatta. My0os rajamenettelyyn suunnitellut etdyhteydelld tapahtuvat turvapaikkapuhuttelut lisaavat
haavoittuvuuksien tunnistamisen vaikeutta. Kun puhutteluja tehddan nopealla tahdilla ja lisdksi etdyhteyksin,
yhteys hakijaan jaad pakostakin etdisemmaksi kuin tavanomaisessa turvapaikkamenettelyssa.

2. Liikkumisvapauden rajoittaminen

Perustuslain 9 §:n mukaan Suomessa laillisesti oleskelevalla ulkomaalaisella on vapaus liikkua maassa ja valita
asuinpaikkansa. Rajamenettelyyn joutuvan turvapaikanhakijan liikkumisvapautta rajoitetaan voimakkaasti
siten, ettd hanen tulee pysya raja-alueella eikd han saa liikkua muualle Suomessa. Hanen pitdisi kdytanndssa
pysytelld hanelle osoitetussa vastaanottokeskuksessa ja hanella olisi oikeus poistua keskuksesta vain tilapaises-
ti painavan henkilokohtaisen syyn perusteella saatuaan siihen luvan vastaanottokeskuksen johtajalta, taman
kuultua Maahanmuuttovirastoa. Poistumislupa on siten tehty erittdin hankalaksi saada.

Rajamenettelyn kohdalla ajatellaan, ettd hakijat eivat vield ole laillisesti jasenvaltion alueella, vaikka ovatkin
sen lainkayttovallan piirissd. Tosiasiassa hakijat kuitenkin ovat jasenvaltion alueella saavuttuaan sen rajojen
sisdpuolelle tai jattdessaan turvapaikkahakemuksen rajalla. Kyseinen liikkkumisvapauden voimakas rajoittami-
nen loukkaa siten hakijoiden oikeuksia perustuslain vastaisesti.

Lisaksi luonnoksessa erotetaan toisistaan liikkkumisvapauden rajoitus ja sailéénotto siten, ettd rajamenettelyyn
joutuvien hakijoiden voimakasta lilkkkumisvapauden rajoitusta ei katsota sailédnotoksi vaan pelkaksi liikkkumisen
rajoittamiseksi. Hakijat joutuvat kuitenkin oleskelemaan heille osoitetun vastaanottokeskuksen alueella ilman
tosiasiallista mahdollisuutta liikkua keskuksen ulkopuolelle. Luonnoksessa esitetdan, etta “tahattomien alueelta
poistumisten valttamiseksi ja alueen rajojen ulottuvuuden tasmalliseksi osoittamiseksi voi osoittautua tarpeel-
liseksi aitaamalla tai muulla tavoin selkedsti merkitsemallda varmistaa vastaanottokeskuksen alueen tasmalliset
rajat.” Joutsenon vastaanottokeskus on arvioitu sopivaksi rajamenettelyyn joutuvien majoittamiseen. Luonnok-
sessa esitetddn, ettd Joutsenon keskusta ymparoivadn aitaan puhkaistaisiin kulkuaukot ja varustettaisiin ne
kulunvalvonnan sisaltavilla porteilla. Nain liikkumisvapauden rajoittamista ei katsottaisi sdilossa pitdmiseksi.

Tosiasiassa kyseessa on kuitenkin niin voimakkaasti lilkkkumisvapautta rajoittava toimenpide — aidattu vastaan-
ottokeskus, jonka kulkuaukkoja valvotaan kulunvalvonnan sisaltavilla porteilla ja, josta on mahdollisuus paasta
liikkumaan ulkopuolelle tilapaisesti vain painavasta henkilokohtaisesta syystd, mikali siihen saa luvan vastaan-
ottokeskuksen johtajalta — ettd kyse on tosiasiallisesti sadilédnotosta. Turvapaikanhakija maarataan oleskele-
maan rajamenettelyssa tietyssa rajatussa tilassa, jossa hanen tulee oleskella useiden viikkojen ajan ja jossa han
ei voi eldada normaalia eldamaa, vaan hdnen sosiaaliset suhteensa ja valinnanmahdollisuutensa muun muassa
paivittdisten hyoddykkeiden hankinnassa estyvat. Hakija siten eristetddan muusta vdestosta tiettyyn paikkaan.
Vaikka hakijalla on teoreettinen mahdollisuus saada tilapaisesti lupa paasta vastaanottokeskuksen ulkopuolelle,
on liikkumisvapauden rajoitus niin voimakas, ettd se vastaa lukittuun tilaan sulkemista. Tahan viittaa myos se,
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ettd jos hakija poistuisi ilman lupaa vastaanottokeskuksen alueelta, hanet otettaisiin sdiloon. Turvapaikanhaki-
joilla ei siten ole mitdan todellista mahdollisuutta poistua alueelta. Kyseiseen liikkumisvapauden rajoittamiseen
ei kuitenkaan oletettavasti kuulu valitusoikeutta eika rajoituksen suhteellisuuden ja valttamattémyyden arvi-
ointia viime kddessa tuomioistuimessa.

Amnesty katsoo, etteivdt ndin voimakkaat liikkkumisvapauden rajoitukset ole valttdmattémia ja suhteellisia,
vaan muita keinoja ehkaista liikkumista tulee ensisijaisesti harkita. Ndita keinoja voisivat olla esimerkiksi muut
ulkomaalaislain mukaiset turvaamistoimet, kuten ilmoittautumisvelvollisuus, vakuuden asettaminen ja asumis-
velvollisuus. Myds turvaamistoimien sekd mahdollisen sdilddnoton kaytosta informoiminen siten, ettd rajame-
nettelyyn joutuva ymmartdisi niitd kadytettavan, mikali han paattdisi ldhtead vastaanottokeskuksesta muualle
Suomeen, voisi olla harkittava ja yksinkertainen keino, jolloin liikkkumisvapauteen puututtaisiin vasta, mikali
hakija ei pysyisi omasta tahdostaan rajan laheisyydessa. Ylipdansa sailoonotto on viimesijainen keino ja sen
edellytysten tulee tayttya ennen kuin siihen voidaan ryhtya. Koska ehdotettu liikkumisvapauden rajoitus on niin
voimakas, ettd sen voidaan katsoa olevan tosiasiallisesti sdilddnottoa, ei siihen tulisi ryhtya kuin vasta viimeise-
na keinona.

3. Rajamenettelyn soveltaminen lapsiin

Esitysluonnoksessa pyydetddn lausunnonottajia ottamaan kantaa erityisesti rajamenettelyn soveltamiseen
ilman huoltajaa oleviin lapsiin. Amnesty katsoo, ettd rajamenettelya ei pitdisi soveltaa keneenkdan lapseen,
myoskadan perheensd kanssa tulleeseen. Tastd johtuisi, ettei rajamenettelyd voisi soveltaa perheisiin eika
my0oskaan ilman perhetta tulleisiin lapsiin.

Luonnoksessa sanotaan, ettd lapsen etuun sekd hdanen kehitykseensa ja terveyteensa liittyviin seikkoihin kiinni-
tetdan erityistd huomiota jarjestettdessd majoitus vastaanottokeskuksen alueella. Kuten edelld on mainittu,
rajamenettelyssa paatos tulee tehda neljdssa viikossa, mistd syysta oikeusturvan taso ei voi olla yhtdldinen
tavallisen turvapaikkamenettelyn kanssa ja palautuskiellon loukkauksen riski kasvaa. Lisdksi rajamenettelyyn
joutuvien liikkumisvapautta on aikomus rajoittaa niin voimakkaasti, ettd se on tosiasiassa sdilddnottoa. Lapsen
oikeuksien sopimuksen 3 artiklan mukaan kaikissa toimissa, jotka koskevat lapsia, on ensisijaisesti otettava
huomioon lapsen etu. Lapsen edun mukaisuuden tulee siis olla ensisijainen arviointiperuste kaikissa lapsia
koskevissa toimissa. Lapsen edun mukaista ei ole, ettd haneen sovelletaan rajamenettelya, jonka oikeusturva-
takeet ovat tavanomaista heikommat. Myoskaan mitkdan voimakkaat lilkkkumisvapauden rajoitukset eivat kos-
kaan ole lapsen edun mukaisia.

Luonnoksessa mainitaan, ettd perheensa kanssa tulleen lapsen sdil6on ottamisen tulisi olla valttamatonta esi-
merkiksi perheyhteyden sdilyttdmiseksi. Amnesty toteaa, ettd koska lapsen sdil6on ottaminen ei voi koskaan
olla lapsen edun mukaista, ei perheitad tule ottaa sdiloon, vaan perheille on 16ydyttdvda muu turvaamistoimi
sailéon oton sijaan.

Luonnoksessa mainitaan myoés, ettd yhtena vaihtoehtona esitystd valmisteltaessa pohdittiin ilman huoltajaa
tulleiden lasten rajaamista kokonaan pois rajamenettelyn piirista. Toisaalta mainitaan, ettd “mahdollinen vaa-
rinkayton riski voi nousta, jos rajamenettelyn voisi kdytanndssa valttaa alaikdiseksi esittaytymalla”. Kuten to-
dettu, lasta koskevissa toimissa tulee ensisijaisesti ottaa huomioon lapsen etu. Paatosta, jolla mahdollisiin vaa-
rinkaytoksiin perustuen saatettaisiin yksin tulleet lapset rajamenettelyn piiriin, ei ole tehty lapsen edun ensisi-
jaisuutta harkiten. Luonnoksessa ei ole myoskaan arvioitu, kuinka moni hakija on esiintynyt alaikaisena vilpilli-
sesti eli kuinka suuresta vaarinkdytoksen riskistd olisi kyse. Pelkkd mahdollinen vaarinkaytoksen riski ei ole
riittava syy tehda nain raikeasti lapsen edun vastaista paatosta rajamenettelyn soveltamisen alasta.

4. Muut huomiot



a. vaikuttavuusarvioinnin laajuudesta

Luonnoksessa on arvioitu rajamenettelyn soveltuvan normaalitilanteessa muutamiin kymmeniin hakijoihin
vuodessa. Tdman on ajateltu edellyttavan yhden vastaanottokeskuksen, tdssa tapauksessa Joutsenon, varus-
tamista rajamenettelyyn sopivaksi. Rajamenettelyn kayttdonoton ei arvioida esimerkiksi kasvattavan kustan-
nuksia, jotka koskisivat oikeusavun tarvetta, muutoksenhakutuomioistuimia tai sdilédnottoa. Maahanmuuttovi-
rasto on arvioinut voivansa sisaisilla jarjestelyilld pysya neljan vilkon maaraajassa paatoksenteossaan. Luonnok-
sessa todetaan, ettd laajamittaisen maahantulon tilannetta on mahdoton arvioida etukdteen muun muassa
kustannusten osalta.

Amnesty toteaa, ettad vaikuttavuusarvioinnissa tulisi ottaa huomioon niin sanotun normaalitilanteen lisdksi
myds suuremman maahantulon tilanteet, jotta pystytdan arvioimaan, kuinka rajamenettelyistda pystyttdisiin
selviytymaan tallaisissa tilanteissa, ilman ettd esimerkiksi oikeusturva vaarantuisi. Esimerkiksi vuosien 2015-
2016 tilanne, jolloin Suomeen tuli kymmenkertainen maara turvapaikanhakijoita edellisiin vuosiin verrattuna,
voisi toimia esimerkkinad laajemman maahantulon tilanteesta, jota vaikuttavuusarvioinnissa voitaisiin kayttaa.
Pelkdstddn niin sanotun normaalitilanteen mukaisen arvion perusteella ei ole mahdollista varautua siihen,
miten vastaanotto, turvapaikkamenettely ja oikeusturva toimivat ja kuinka esimerkiksi haavoittuvuudet saa-
daan tunnistettua, kun turvapaikanhakijoita tulee normaalitilanteeseen verrattuna huomattavasti enemman.

Lisaksi esimerkiksi Maahanmuuttoviraston arvio maaraajoissa pysymisesta pelkdstaan sisdisten jarjestelyjen
avulla kuulostaa eparealistiselta, varsinkin laajemman maahantulon tilanteessa. Amnestyn tietojen mukaan
Maahanmuuttovirastolla on jo nyt ollut vaikeuksia pysy4 sille asetetuissa maariajoissa.? Tama lisaa riskia sille,
ettd panostamalla rajamenettelyjen tiukkoihin méaaraaikoihin, ylittyvat maaraajat muissa turvapaikkapaatoksis-
sa. Maahanmuuttoviraston puhuttelut ja paatokset esimerkiksi tuomioistuinten virastolle palauttamissa turva-
paikka-asioissa ovat joskus kestdneet huomattavan pitkddn. Maahanmuuttoviraston resurssit pitdisi turvata
kestavalld tavalla, jotta mydskdan laajemman maahantulon tilanteessa uusia, kokemattomia tyontekijoita ei
tarvitse rekrytoida kiireessa.

b. vastaanottopalveluista

Luonnoksessa todetaan vastaanottopalveluiden kuuluvan yhtalaisesti myds hakijoille, joiden hakemus kasitel-
Iddn rajamenettelyssa. Jaa kuitenkin epdselvaksi, miten nelja viikkoa kestavdssa rajamenettelyssa taataan tur-
vapaikanhakijoiden sosiaali- ja terveyspalvelut seka esimerkiksi ty6- ja opintotoiminta. Lisaksi jaa epaselvaksi,
miten rajamenettelyyn joutuvien lasten koulunkdynti toteutetaan, etenkin kun rajamenettelyssa oleva turva-
paikanhakija ei saisi poistua vastaanottokeskuksen alueelta.

5. Lopuksi

Amnesty katsoo, ettd rajamenettelyd ei pida ottaa kdyttoon Suomessa. Mikali menettely kuitenkin paatetaan
ottaa kayttoon, esitysta tulee muokata huomattavasti ylla olevat ndkdkohdat huomioiden ja turvapaikanhaki-
joiden oikeuksien toteutuminen tulee varmistaa.

Amnesty katsoo my0s, ettd neuvotteluissa EU:n ehdotuksista liittyen uuteen maahanmuutto- ja turvapaikkapa-
kettiin seka valineellistamistilanteisiin vastaamiseen, ehdotetut rajamenettelyt tulee hylata. Rajamenettelyihin
liittyy olennaisia ihmisoikeusloukkausten riskeja, kuten liikkumisvapauden suhteeton rajoittaminen, lapsen
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edun huomiotta jattdminen seka oikeusturvan heikkous tiukoissa maaraajoissa, joka voi johtaa jopa ehdotto-
man palautuskiellon loukkauksiin. EU:n uusiin ehdotuksiin liittyy vield suurempia riskeja rajamenettelyyn koh-
distuen, kuten menettelyn kdyttaminen kaikkien turvapaikanhakijoiden osalta vdlineellistamistilanteissa seka
kansalaisuuteen perustuva valikoituminen menettelyyn uudessa maahanmuutto- ja turvapaikkapaketissa.
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