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2000-luvulla kansainvalinen muuttoliikenne ja turvapaikkapolitiikka ovat muodostaneet keskei-
sia poliittisia ja oikeudellisia kysymyksia Euroopan unionissa. Geopoliittinen epavakaus ja pitkit-
tyneet konfliktit ovat lisdanneet kansainvalisen suojelun tarvetta Euroopassa, joka on osaltaan
kuormittanut EU:n yhteista turvapaikkajarjestelmaa. Kasvanut muuttoliike on lisdnnyt jannit-
teita jasenvaltioille toimia tehokkuustavoitteiden ja ihmisoikeustavoitteiden valilla, joka on sa-
maan aikaan paljastanut jarjestelmasta rakenteellisia ongelmia.

Tutkimus keskittyy tarkastelemaan palautuskiellon eli non-refoulement-periaatteen merkitysta
turvapaikkamenettelyssa hakijoiden oikeusturvan nakékulmasta. Palautuskielto muodostaa yh-
den pakolais- ja ihmisoikeuden keskeisimmista periaatteista, joka kieltdaa henkilon palauttami-
sen sellaiselle alueelle, jossa hanta uhkaa vaino tai epdinhimillinen kohtelu. Tutkimus tehdaan
oikeusdogmaattista metodia soveltaen, jonka avulla pyritdan analysoimaan, millaisia oikeudelli-
sia rajoja palautuskielto asettaa vastuuvaltion maarittdmiseen ja Dublin-siirtoihin seka EU-alu-
een sisalla etta kolmansien maiden valilla.

Tutkimus pyrkii selvittamaan turvapaikkajarjestelman tamanhetkisen tilan EU-oikeuden, kan-
sainvalisen pakolaisoikeuden ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen muodostaman oikeudellisten
velvoitteiden avulla. Tutkimus keskittyy selvittamaan, miten palautuskielto rajoittaa jasenvalti-
oita palautuksilta, jos vastaanottavan maan vastaanotto-olosuhteissa ilmenee joitain puutteita.
Tutkimuksen kannalta merkittdvaan asemaan nousee Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oi-
keuskaytanto, joka on vahvistanut palautuskiellon ehdotonta asemaa osana turvahakijoiden oi-
keusturvaa.

Tutkimus nostaa esiin myos turvapaikkajarjestelmaa kohdanneita haasteita, kuten eroavaisuuk-
sia suojelun tasossa tai vastuun epatasaista jakautumista. Ndihin ongelmiin Euroopan unioni on
pyrkinyt vastaamaan uuden muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen avulla. Tutkimus pyrkii arvi-
oimaan uudistuksen vaikutuksia palautuskiellon ja oikeusturvan toteutumisen kannalta.

Vaikka uudistuksilla pyritdaan tehostamaan muuttoliikkeiden hallintaa, jasenvaltioilla on edelleen
velvollisuus huolehtia perus- ja ihmisoikeuksien seka oikeusturvan tosiasiallisesta toteutumi-
sesta. Se edellyttaa, ettd menettelyissa turvataan jokaiselle hakijalle yksilollinen arviointi ja te-
hokkaat oikeussuojakeinot. Tutkimus osoittaa, etta palautuskiellolla on suuri rooli ihmisoikeuk-
sien toteutumisen kannalta, jonka merkitys korostuu erityisesti tehokkuustavoitteiden keskella.

AVAINSANAT: (maahanmuutto, turvapaikanhakija, palautuskielto, Dublin-jarjestelma, kan-
sainvélinen oikeus, ketjupalautus, turvapaikkamenettely, hallinta-asetus)
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta ja ajankohtaisuus

Kansainvdlinen muuttoliike ja turvapaikkapolitiikka ovat muodostaneet Euroopan uni-
onille keskeisia poliittisia seka oikeudellisia haasteita 2000-luvun aikana. Geopoliittinen
epavakaus ja humanitaariset kriisit ovat osaltaan lisdnneet kansainvalisen suojelun tar-
vetta ja kiihdyttdaneet kansainvalistd muuttoliikennetta. Pitkittyneet konfliktit ovat aset-
taneet Euroopan unionin yhteisen turvapaikkajarjestelman (CEAS) poikkeuksellisen ko-
van paineen alle ja synnyttanyt jannitteitd kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden ja

kansallisten poliittisten tavoitteiden valille.

Suomen tilanne poikkeaa kuitenkin monista muista EU-maista. Lahi-idan kriisi ei ole hei-
jastunut Suomeen samassa mittakaavassa kuin vaikka eteldisiin Euroopan maihin 1. Tur-
vapaikkahakemusten maara Suomessa on viime vuosina ollut laskussa. Kun vield vuonna
2023 turvapaikkahakemuksia on Maahanmuuttoviraston mukaan jatetty vajaat 5600 ha-
kemusta, vuonna 2024 turvapaikkahakemusten maara oli romahtanut ldhes puolella
(45 %), vain vajaaseen 3000 hakemukseen 2. Tam4 trendi heijastaa sek kansainvalisen
muuttoliikenteen vaihtelua, mutta my6ds Suomessa tiukentunutta turvapaikkapolitiikkaa

ja rajavalvontaa.

Hakemusten merkittava lasku Suomessa ei siis johdu ainoastaan muuttovirtojen vaihte-
lusta, vaan muutos osoittaa osaltaan myos talla hetkella tapahtuvaa poliittista muutosta.

Suomessa tata suunnanmuutosta ilmentdada muun muassa Petteri Orpon hallitusohjelma

! European Council, 2024.
2 Maahanmuuttovirasto, 2024 ja 2025.



(2024), jossa korostetaan erityisesti turvapaikkamenettelyiden tehokkuutta, kuten pa-
lautusten nopeuttamista ja turvapaikan mydntamisen edellytysten kiristamista 3. Oikeu-
dellisesta nakdkulmasta tama trendi on hyvin jannitteinen, silla hallinnolliset tehokkuus-
tavoitteet kohtaavat oikeudelliset velvoitteet. Naista velvoitteista palautuskielto on yksi
keskeisimmistd, jota pidetdaan kansainvadlisen oikeuden kulmakivena. Se sitoo kaikkia ja-
senvaltioita yleisesti, ja kieltdd henkilén palauttamisen sellaiselle alueelle, jossa hanta

uhkaa vaino tai muu vakava ihmisoikeusloukkaus * .

Maahanmuuton suhteen valtioilla on suvereniteetti, eli oikeus paattaa, keta saa tulla ja
pysya valtion alueella. Turvapaikkaoikeus muodostaa kuitenkin tahan merkittavan poik-
keuksen, silld kansainviliset sopimukset rajoittavat valtioiden itsemaaraamisoikeutta °.
Euroopan yhteinen turvapaikkajarjestelma perustuu EU-oikeudelliseen Dublin-asetuk-

seen, joka maarittaa turvapaikkahakemuksesta vastuussa olevan jasenvaltion ®.

Dublin-asetuksen toiminta nojaa vahvasti keskindisen luottamuksen periaatteeseen
(principle of mutual trust) eli jarjestelma on siis rakennettu ajatukselle, etta kaikki EU-
jasenvaltiot olisivat automaattisesti turvallisia ja hakijan oikeusturva toteutuisi samalla
tasolla riippumatta siitd, kasitellaankdé hanen hakemuksensa Suomessa vai toisessa EU-
maassa ’. Kdytanndssa periaate tarkoittaa sitéd, ettd kaikkien jasenvaltioiden oletetaan
noudattavan EU:n perusoikeuksia ja turvapaikkasdantelyd yhdenvertaisesti 8. Periaate
mahdollistaa EU:n yhteisen turvapaikkajadrjestelman toimivuuden ilman, etta jokaisen ja-
senvaltion on jatkuvasti valvottava muiden jasenvaltioiden oikeusjarjestelmien sisallol-

lista tasoa. Periaate on kuitenkin ongelmallinen, silla luottamus ei ole absoluuttinen. Sa-

3 Valtionneuvosto, 2024.

4 Allain, 2001. s. 533-534; s. 538.

5 EIT: Abubeker v. Itdvalta ja Italia (73874/11)

5 EPNAs (EU) N:o 604/2013 kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkilén johonkin j&-
senvaltioon jattdman kansainvélistd suojelua koskevan hakemuksen kdsittelystd vastuussa olevan jasen-
valtion maarittdmisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta 26.6.2013 (vastuunmadrittdmisasetus).
7 Walkila, 2011, s. 355.

8 EPNAs (EU) N:o 604/2013.



maan aikaan oikeuskdytdanto on osoittanut oletukset osittain virheellisiksi, silla kaikki ja-
senvaltiot eivat kykene takaamaan identtista oikeusturvaa ja ihmisarvon mukaista koh-

telua °.

Turvapaikkajarjestelman keskeiseksi haasteeksi onkin muodostunut hallinnollisen tehok-
kuuden ja yksil6llisen oikeusturvan vdlinen tasapaino. Jarjestelmdan normatiivinen ta-
voite tehokkuudesta ei saa muodostua kuitenkaan esteeksi palautuskiellon kaltaisille eh-
dottomille oikeusperiaatteille. Dublin-asetuksella tehtava palautus ei tarkoita automaat-
tisesti hakijan palautusta lahtémaahan, mutta palautuksella voi olla merkittavia vaiku-
tuksia hakijan tosiasialliseen mahdollisuuteen saada kansainvalista suojelua. Turvapai-
kanhakijoiden palautukset ovat herattaneetkin laajasti keskustelua mediassa seka poliit-

tisella kentalla.

Vaikka turvapaikkajdrjestelman tavoitteena on turvata kansainvalista suojelua tarvitse-
ville turvallisempi tulevaisuus, palautuskiellon kohdalla ilmenee suuri epdkohta. Talla
hetkella palautuskielto koskee turvapaikanhakijoita sekd jo pakolaisaseman saaneita,
mutta osa kielteisen turvapaikkapdatoksen saaneista henkildista jaa sopimuksen oikeus-

turvan ulkopuolelle °.

Nykyiselladn EU:n yhteinen turvapaikkajarjestelma karsii rakenteellisista ongelmista,
jotka vaikuttavat merkityksellisesti sen toimivuuteen ja uskottavuuteen 1. Jarjestelma
on kohdannut ankaraa kritiikkia niin tutkijoilta kuin ihmisoikeusjarjestdiltikin!?. Keskei-
simpid haasteita ovat hakemusten pitkat kasittelyajat, suojelun myodntamiskriteereiden
vaihtelu jasenmaiden valilla seka epatasainen vastuun jakautuminen, joka kohdistuu eri-

tyisesti rajavaltioihin 3. Nykyiset sdannét antavat jonkin verran harkintavaltaa ja tilaa

9 EIT tapaukset T.I. v. Yhdistynyt kuningaskunta (7.3.2000) ja M.S.S. v. Kreikka ja Belgia (21.1.2011).
10 Sormunen, 2022, s.522, Aer 2016, s. 240-241.

1 Sormunen, 2022, s. 523.

12 Amnesty International, 2025.

13 Sormunen, 2022, s. 519, Péntinen, 2015, s. 566.



erilaisille tulkinnoille, joka johtaa eroavaisuuksiin jasenvaltioiden valilla ja kannustaa tur-
vapaikanhakijoita toissijaiseen liikkuvuuteen 4. Tama kuormittaa jarjestelmaa entises-
tadn ja kyseenalaistaa sen toimivuutta sekd herattdaa kysymyksia yhdenvertaisuudesta,

ihmisoikeuksien toteutumisesta ja oikeusturvan riittavyydesta 1° .

Vastauksena ndihin haasteisiin Euroopan unioni on hyvaksynyt toukokuussa 2024 laajan
muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen (New Pact on Migration and Asylum). Uudistuk-
sen on tarkoitus tuoda mukanaan uuden hallinta-asetuksen, joka pyrkii luomaan uuden-
laisen solidaarisuusmekanismin ja yhtendistamaan rajamenettelyitd. Suomessa on par-
haillaan kdynnissa mittava lainsdadantohanke uudistusten tdytantédnpanemiseksi,

jonka on tarkoitus valmistua kesddn 2026 mennessa *°.

1.2 Tutkimusongelma ja rajaus

Tutkimuksen keskeisena tavoitteena on selvittdaa, miten palautuskielto ja sen soveltami-
nen vaikuttavat turvapaikanhakijoiden oikeusturvaan Dublin-menettelyssa, ja millaisia
rajoja palautuskielto asettaa turvapaikanhakijoiden siirroille. Tarkastelun ytimessa on
analysoida, miten Dublin-asetuksen mukainen vastuuvaltion maarittdminen ja asetuk-
sen nojalla tapahtuvat siirrot suhtautuvat palautuskieltoon ja ihmisoikeusvelvoitteisiin.
Pyrin tutkimuksella selvittdmaan tarkemmin, miten Suomessa kansallisella tasolla viran-
omaiskdytanndssa varmistetaan, ettei siirto toiseen jasenvaltioon johda palautuskiellon

loukkaukseen.

Tutkimuksen Iahtékohtana on turvapaikkajarjestelman tehokkuusvaatimusten ja yksilol-

lisen oikeusturvan jannite. Dublin-menettelyn tarkoituksena on selkeyttda ja tehostaa

14 Schmidt, 2023, s. 67.
5 HE 103/2022: Walkila, 2011, S. 356.
16 HE 143/2024.



vastuunjakoa jasenvaltioiden valilla loukkaamatta palautuskiellon periaatetta. Tama pe-
riaate on kuitenkin osoittautunut ristiriitaiseksi, joka tuo tutkimukseen mielenkiintoisen

[ahtokohdan.

Tutkimus pyrkii vastaamaan seuraaviin kysymyksiin:

1. Mika vaikutus palautuskiellolla on Dublin-siirroissa, joissa vastaanottavan jasen-
valtion olosuhteet vaarantavat ihmisoikeudet ja oikeusturvan?

2. Mihin haasteisiin tulevat uudistukset jarjestelman saantelyssa vaikuttavat ja mil-
lainen vaikutus uudistuksilla on palautuskieltoon?

3. Miten haavoittuvuuden arviointi toteutuu Suomen turvapaikkamenettelyssa?

Tutkimus on rajattu tarkastelemaan Suomen viranomaiskaytantéa osana EU-oikeudel-
lista viitekehysta. Tavoitteena on syventdaa ymmarrysta siitd, miten EU-oikeus ja kansalli-
nen soveltamiskdytantd ovat vaikutuksessa toisiinsa. Ajallisesti tutkimus sijoittuu mur-
rosvaiheeseen, silla nykyinen sadntely on korvautumassa toukokuussa 2024 hyvaksytylla
muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksellal’. Tutkimus pyrkii arvioimaan uudistuksen tuo-
mia ennakoituja vaikutuksia palautuskiellon soveltamiseen ja oikeusturvan toteutumi-

seen.

Dublin-asetuksen ja palautuskiellon soveltamiseen liittyy useita oikeusturvakysymyksia,
joista on tehty vain rajallisesti tutkimusta. Kansallisella tasolla jarjestelman tehostami-
seen tahtdavat lainsaddantéuudistukset vaikuttavat suoraan hakijoiden oikeussuojakei-
noihin, joka korostaa palautuskiellon oikeudellista merkitysta. Tutkimuksen kannalta on
tarkeda analysoida, miten tulevat muutokset sadntelyssa vaikuttavat oikeusturvan toteu-
tumiseen ja palautuskiellon arviointiin tilanteessa, jossa jarjestelman tehokkuusvaati-

mukset korostuvat entisestaan.

17 Euroopan komissio, 2024.
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Tutkimuksen tavoitteena on muodostaa jonkinlainen kokonaiskuva siitd, miten palautus-
kielto tosiasiallisesti ohjaa Dublin-menettelyjd, ja millaisia haasteita sen soveltamiseen
liittyy. Tuomioistuimetkaan eivat ole aina yksimielisia Dublin-siirtojen laillisuudesta, jo-
ten pyrin tunnistamaan syita siihen, miksi tuomioistuimet tulkitsevat palautuskieltoa eri
tavalla, ja mista eri tulkinnat johtuvat 8. Naiden lisaksi tutkimuksen tavoitteena on lisata

tietoa turvapaikkamenettelysta ja siihen liittyvista oikeudellisista velvoitteista yleisesti.

1.3 Tutkimusmenetelma ja aineisto

Tutkimus toteutetaan lainopillista eli oikeusdogmaattista tutkimusmenetelmaa sovel-
taen, joka on oikeustieteessa vakiintunut menetelma *°. Oikeusdogmaattinen tutkimus
pyrkii selvittdamaan, tulkitsemaan ja systematisoimaan voimassa olevan oikeuden (ius vi-
gens) sisallon. Tutkimusmenetelman valinta on perusteltua, silla se tukee tutkimuksen
tavoitteita jasentdad EU-oikeuden ja kansallisen lainsadadannén muodostamaa monita-
soista normikokonaisuutta seka selventaa palautuskiellon oikeudellista tulkintaa ja mer-

kitysta turvapaikkamenettelyssa 2.

Lainopillinen tutkimus pyrkii tuottamaan vastauksia tutkimuskysymyksiin nostamalla
esiin oikeusjarjestyksessa ilmenevia jannitteita ja esittamalla perusteltuja tulkintoja nor-
mien sisdlléstd 21, Tutkimuksen analyyttisyys rakentuu kahdesta perinteisesta oikeusdog-
maattisesta tehtdvasta eli tulkinnasta ja systematisoinnista 22. Tulkinnan avulla pyritdan
vastaamaan siihen, mita yksittdisella oikeusnormilla tarkoitetaan ja miten se asettuu
osaksi laajempaa oikeudellista sddantely-ymparistod. Systematisoinnin avulla pyrin jasen-
tamaan eri oikeuslahteita loogiseksi ja johdonmukaiseksi kokonaisuudeksi. Tama on eri-
tyisen olennaista Dublin-menettelyn kaltaisessa sadntely-ymparistdssa, jossa kansainva-

linen oikeus, Euroopan unionin oikeus ja kansallinen saantely limittyvat toisiinsa.

18 per, 2016, s. 234.

19 Miettinen, 2004, s. 8.

20 Hiyhi, 1997, s. 106.

21 Keindnen ja Vddninen, 2016, s. 252: Hirvonen, 2011, s. 21-22.
22 Miettinen, 2016, s.24.



11

Tutkimus hyodyntaa lainopilliselle tutkimukselle tyypillista aineistoa, eli voimassa olevaa
lainsdadantoa ja muita oikeuslahteita. Lainopillisessa tutkimuksessa kysymyksenasettelu
on hyvin tarkeaa, silla se auttaa jasentdmaan oikeusjarjestyksen sisaltda ja rakennetta
paremmin. Oikeudellinen viitekehys rakentuu kansainvalisista sopimuksista, kuten sopi-
muksesta pakolaisten oikeudellisesta asemasta (myohemmin Geneven pakolaissopimus)
23 ja Euroopan ihmisoikeussopimuksesta (EIS) 2*. Nama sopimukset asettavat palautus-

kiellolle ehdottomat seka valtioita sitovat reunaehdot.

Turvapaikkajarjestelméan kannalta olennaista on Dublin Ill -asetus (EU 604/2013) ja siihen
liittyva sekundaarilainsaadanto, kuten vastaanottodirektiivi (2013/33/EU, annettu 26
pdivand kesakuuta 2013) ja menettelydirektiivi (2013/32/EU, annettu 26 péivana
kesakuuta 2013). Huomioon otetaan myds EU:n perusoikeuskirja (2000/C 364/01), jolla

on perussopimusten veroinen oikeudellinen asema.

Kansallisella tasolla tutkimuksen keskitssa ovat Suomen perustuslaki (731/1999), ulko-
maalaislaki (301/2004) seka hallintolaki (434/2003), jotka maarittelevat oikeusturvan ja
hyvan hallinnon vahimmaisvaatimukset turvapaikkamenettelyssa kansallisella tasolla.
Kansallisen tason normien soveltamista tarkastellaan suhteessa EU-oikeudellisiin velvoit-
teisiin. My0s oikeuskaytanndlla on tutkimuksessa keskeinen erityisen asema. Euroopan
unionin tuomioistuimen (EUT) ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) ratkaisut
osoittavat ensisijaisesti Dublin-asetuksen ja palautuskiellon soveltamista jasenvaltioissa,

joten ovat tutkimuksen ja lopputulosten kannalta merkittdavassa asemassa.

Lainopillista analyysid taydennetdan viranomaisaineistojen avulla. Nadita ovat muun mu-
assa Maahanmuuttoviraston (Migri) soveltamisohjeet. Viranomaisohjeet ja raportit ovat

merkittavdssa roolissa siihen ndhden, ettda ne myds osoittavat sadntelyn toteutumista

23 pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus (SopS 77/1968) Tarkei lisdys sopimukseen v. 1967 tehty
pakolaisen oikeudellista asemaa koskeva poytakirja (SopS 78/1968).

24 Yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi Roomassa, 4.X1.1950. Yleissopimusta
on muutettu 14 lisapoytakirjalla (SopS 50 ja 51/2010) ja 15 lisapoytakirjalla (SopS 46/2021).
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kdytannossa. Lainopillinen tutkimus hyddyntda harvoin empiiristd aineistoa 2°. Myds-
kdaan tama tutkimus ei sisdlla varsinaista empiiristd osuutta, mutta oikeustapausten ja
viranomaisraporttien avulla havainnollistetaan saantelyn toteutumista kaytanndssa ja
tunnistetaan toistuvia oikeusturvaongelmia. Sisallollisesti tutkimus perustuu siis laajasti
eri lahteisiin ja oikeusnormeihin. Ndiden lisdksi tutkimusprosessissa on hydodynnetty te-

kodlya tutkimuksen rakenteen ja oikeakielisyyden tukena.

Tutkimuksessa huomioidaan myds parhaillaan kdynnissa oleva sadntelyuudistus. Touko-
kuussa 2024 hyvaksytty EU:n muuttoliike- ja turvapaikkasopimus ja siihen kuuluva uusi
hallinta-asetus (RAMM) muodostavat tarkean vertailukohteen tulevaisuudessa nykyisen

saantelyn arvioinnille.

%5 Miettinen, 2016, s. 146.
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2 Palautuskielto kansainvalisessa ja EU-oikeudessa

2.1 Palautuskiellon kasite ja oikeudellinen sisdlto

Palautuskielto (non-refoulement) muodostaa kansainvalisen pakolaisoikeuden ja ihmis-
oikeusjarjestelman ytimen 2°, joka kieltda henkilén palauttamisen sellaiselle alueelle,
jossa hanta uhkaa vaino, kidutus tai muu epainhimillinen kohtelu ?’. Palautuskiellon oi-
keudellinen sisdltd perustuu kahteen eri sopimukseen eli Geneven pakolaissopimuksen
33 artiklaan ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 artiklaan. Geneven pakolaissopimuk-

seen on kirjattu palautuskiellosta seuraavasti:

33 artikla

Karkoituksen ja palauttamisen kieltaminen

1) Sopimusvaltio ei tavalla tai toisella saa karkoittaa tai palauttaa
pakolaista sellaisten alueiden rajoille, jossa hdnen henkedan tai
vapauttaan uhataan rodun, uskonnon, kansalaisuuden ja tiettyyn
yhteiskunnalliseen ryhmadan kuulumisen tai poliittisen mielipiteen

vuoksi.

Geneven pakolaissopimus suojaa pakolaismaaritelman tayttamia henkil6ita, riippumatta
onko heidan pakolaisasemaansa tunnustettu muodollisesti 28. Pakolainen-kasitteell3 tar-
koitetaan henkil6d, joka on joutunut ldahtemaan omasta maasta jonkun painavan syyn,
kuten vainon vuoksi 2°. Vaino-kasitteena on hyvin perustavanlaatuinen osa pakolaisase-

man maadrittamista ja pakolaisaseman saavuttamiseksi on olennaista, etta vainoaminen

26 FRA 2020, s. 64.

27 Nykdnen 2012, s. 188-189.

28 Duffy, 2008, s. 373.

29 pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus (77/1968) annettu 28. heindkuuta 1951, 1.A.2 artikla.
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tapahtuu Geneven sopimuksen 1 artiklan mukaisesti: “perusteltua aihetta peldta joutu-
vansa vainotuksi rodun, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn yhteiskuntaluokkaan kuulu-

misen tai poliittisen mielipiteen johdosta.”

Pakolaisstatuksesta on myds maaritelty YK:n pakolaiskasikirjassa, jonka mukaan jokainen
pakolainen on alun perin ollut turvapaikanhakija 3°. Taten saannds suojaa siis pakolaisia
sekd turvapaikanhakijoita ennen heidan lopullista paatéstansa 3L, YK:n kidutussopimuk-
sen 3 artiklassa on mainittu, ettei mikdaan sopimusvaltio saa karkottaa, palauttaa tai luo-
vuttaa ketdaan henkiléa toiseen valtioon, jossa hanelld olisi vaara joutua kidutuksen koh-

teeksi 32 .

EIS 3 artikla kieltdaa kidutuksen seka epdinhimillisen ja halventavan kohtelun. Palautus-
kielto suojaa siis kaltoinkohteluta, mutta sisall6ltaan kaikenlainen kaltoinkohtelu ei kuulu
EIS 3 artiklan soveltamisalaan 33 . Kidutuksen kriteereihin vaadittu minimitaso on kuiten-
kin suhteellista ja siihen vaikuttaa kokonaisuudessaan kaikki olosuhteet, kuten kohtelun
kesto, fyysiset sekda psyykkiset vaikutukset, toteutustapa, asiayhteys sekda mahdollisesti
ikd, sukupuoli ja terveydentila 3* . Kidutus yhdistetdan yleensa tarkoitukselliseen, epain-
himilliseen kohteluun 3° . Olennaista EIS 3 artiklan kieltdm&ssd kohtelussa on juuri sen
tarkoituksenmukaisuus aiheuttaa toiselle karsimysta ja yksilon ihmisarvoa alentavaa tun-

netta 3¢ .

Toisin kuin pakolaissopimus, Euroopan ihmisoikeussopimuksen asettamasta suojasta

nauttii kaikki lainkdyttovallan piirissa olevat henkil6t, koska sadanndsta ei sovelleta vain

30 UNCHR, Handbook on Procedures and Criteria for determining Refugee status and Guidelines on Inter-
national Protection under the 1951 Convention and the 1967 Protocol Relating to the status of Refugees.
31 Grant 2011, s. 57.

32 SopS 59-60/1989 kidutuksen ja muun julman, epdinhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuk-
sen vastainen yleissopimus. Suomen osalta astunut voimaan 29.9.1989.

33 EIT tapaus Paposhvili v. Belgia (41738/10), 13.12.2016

34 EIT tapaukset Irlanti v. Yhdistynyt kuningaskunta (5310/71) 18.1.1978: EIT tapaus Soering v. Yhdistynyt
kuningas kunta (14038/88) 7.7.1989.

35 Reidy, 2003, s. 11.

36 EIT tapaus M.S.S. v. Belgia ja Kreikka (21.1.2011), 21.1.2011.
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vainon perusteisiin, vaan arviointi perustuu nimenomaan todelliseen riskiin joutua kiel-
letyn kohtelun kohteeksi, riippumatta kansalaisuudesta tai henkildén oikeudellisesta ase-
masta 3. Kidutuksen kiellon osalta palautuskieltoa voidaan siis pitaa jus cogens -normina
eli ehdottoman sitovana normina, joka on osa kansainvalista tapaoikeutta ja sitoo kaikkia
valtioita yleisesti 38, EIS 3 artikla on siis tdysin absoluuttinen ja pitd3 sisallddn myés epa-

suorat palautukset, eika siitd voida poiketa minink&an syihin vedoten 3°.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on ratkaisussaan Chalal v. Yhdistynyt kuningaskunta
ensimmaisen kerran vahvistanut, etta edes vakavat kansalliseen turvallisuuteen liittyvat
syyt eivat oikeuta valtiota palauttamaan henkilda valtioon, jossa olisi todellinen uhka EIS
3 artiklan vastaiselle kohtelulle °. Puolestaan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ta-
paus Saadi v. Italia on korostanut, etta turvallisuuteen liittyvat syyt eivat myodskaan lie-
venna valtioiden velvollisuutta selvittda perusteellisesti vastaanottavan valtion olosuh-

teita L.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen antama suoja eroaa selvasti Geneven sopimuksesta,

silla sopimus sallii joitakin poikkeuksia palautuskiellolle #2:

33 artikla

Karkoituksen ja palauttamisen kieltaminen

2) Ensimmaisessa kohdassa olevan maaraykseen ei kuitenkaan voi
vedota pakolainen, johon ndhden on perusteltua aihetta olettaa, etta
hdan on vaaraksi oleskelumaansa turvallisuudelle tai joka on
lainvoiman saaneella tuomiolla tuomittu erityisen torkedsta

rikoksesta ja on yhteiskunnalle vaarallinen sanotussa maassa.

37 Pirjola, 2002, s. 748.

38 Allain, 2001. s. 533-534.

39 Hakapas, 2010, s. 56.

40 EIT tapaus Chalal v. Yhdistynyt kuningaskunta (22414/93), 15.11.1996.
41 EIT tapaus Saadi v. Italia (37201/06), 28.2.2008.

2 Pirjola, 2002, s. 746.



16

Palautuskieltoon voidaan siis Geneven sopimuksen 33 artiklan 2 kohdan mukaan vedota,
jos henkil6 aiheuttaa merkittavan turvallisuusriskin yhteiskunnalle. Geneven pakolaisso-
pimus ei ole siis muodosta yhta vahvaa suojaa kuin EIS 3 artikla, joka osoittaa, etta sopi-

muksen mukainen palautuskielto ei ole mydskaan taysin ehdoton.

Ndiden saanndsten lisaksi palautuskielto on vahvistettu myds osana EU-oikeutta. Tama
kdy ilmi Euroopan unionin perusoikeuskirjan 19 artiklan 2 kohdassa, joka pitaa sisallaan
palautuskiellon keskeisen periaatteen, ettei ketdan saa palauttaa sellaiselle alueelle,

jossa hanta uhkaa jokin vakava vaara.

Kuten aikaisemmin mainitsin, palautuskiellon soveltaminen perustuu niin kutsutun to-
dellisen riskin eli real risk -arviointiin. Kdytanndssa se tarkoittaa, etta valtioilla on vastuu
selvittda perusteellisesti ja tapauskohtaisesti, onko palautettavalla henkil6lla olemassa
konkreettinen riski joutua kielletyn kohtelun kohteeksi vastaanottavassa valtiossa *3. Ar-
vioinnissa tulee huomioida seka vastaanottavan maan yleinen tilanne etta henkilén yk-
silolliset olosuhteet. Palauttavalla valtiolla on vastuu palautettavan henkilén perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumisesta #4. Laiminlyémalld turvapaikanhakijan yksiléllista arvi-
ointia valtio voi pahimmillaan rikkoa sopimusvelvoitteitaan, jos se luovuttaa henkilon

sellaiselle alueelle, jossa hédn joutuu kielletyn kohtelun kohteeksi #°.

Palautuskiellon oikeudellinen sitovuus ei myoskaan koske ainoastaan sitd, etta ketaan ei
saa palauttaa sellaiseen valtioon, jossa hanta uhkaa vakava vaara, vaan soveltamiseen
sisaltyy myos useita menettelyllisia velvoitteita. Valtioilla on velvollisuus jarjestaa turva-
paikanhakijoille sellainen menettely, jossa kaikki olennaiset riskit voidaan tunnistaa ja
arvioida ennen lopullista paatosta ja mahdollista palauttamista. EIS 13 artikla turvaa tur-
vapaikanhakijoiden oikeusturvaa tehokkailla oikeussuojakeinoilla, jotka yksinkertaisesti

pitdavat sisalldan valitusoikeuden, kuulemisen ja menettelyn tehokkuuden. Olennaista

43 HE 53/2024 vp.
44 per, 2016, s. 232: Walkila, 2011, s. 356.
4 EIT tapaus M.S.S. v. Belgia ja Kreikka (30696/09) 21.1.2011.
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saanndksen kannalta on se, ettd turvapaikanhakijalla tulee olla aidosti mahdollisuus

saada asiansa tutkittavaksi ja valitusmahdollisuus ei voi olla pelkkda muodollisuus.

Valtioilla on suvereniteetti eli korkein oikeudellinen valta paattaa valtion sisdisesta toi-
minnasta ¢, Maahanmuuton suhteen valtioilla on edelleen valtaa paattda maahantu-
losta tai maasta poistamisesta, vaikka valtioiden toimivaltaa ovat rajoittaneet sitovat
kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet 47. Nykypdaivan turvapaikkapolitiikka pyrkii turval-
listamiseen, jossa maahanmuutto nahdaan tietynlaisena uhkana kansalliselle turvalli-
suudelle. Turvallisuuspuheilla pyritadan perustelemaan poikkeuksellisia toimenpiteita ja
mahdollisia tiukennuksia. Oikeudellisesta ndkdkulmasta tallaisella politiikalla on kuiten-
kin reunaehdot, silla erityisesti jus cogens -luonteinen kidutuksen kielto muodostaa sel-
laisen minimitason, jota edes turvallisuuspoliittiset tavoitteet eivat voi syrjayttaa. Kan-
sainvaliset sopimukset ovat niin velvoittavia, ettd ne turvaavat perus- ja ihmisoikeuksien

ensisijaisuuden 8.

2.2 Suora ja epdsuora palauttaminen (ketjupalautus)

Palautuskiellon soveltamisala on todellisuudessa laajempi, kuin vain ne tilanteet, joissa
valtio palauttaa henkilén suoraan takaisin alkuperamaahansa. Palautuskielto ei rajoitu
vain “suoriin palautuksiin”, vaan oikeudellisesti periaate kattaa myos epdsuoran palaut-
tamisen (indirect refoulement) eli ketjupalautuksen %°. Ketjupalautuksella tarkoitetaan
tilannetta, jossa henkil® palautetaan muodollisesti turvalliseen valtioon, mutta josta ha-

net voidaan palauttaa uudelleen alueelle, jossa hanta uhkaa palautuskiellon vastainen

46 peVL 26/2024.

47 EIT tapaus Abubeker v. Itdvalta ja Italia (27.8.2013).

8 EIT tapaus Irlanti v. Yhdistynyt kuningaskunta (5310/71) 18.1.1978.

49 Ks. palautuskiellon ja perusoikeuksien suhteesta Dublin-jirjestelmissa Euroopan unionin perusoikeus-
kirja (2012/C 326/02), 4 art. ja 19 art. 2 mom.
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kohtelu °°. Ketjupalautuksissa jo ensimmainen siirto voi muodostaa palautuskiellon louk-
Jup

kauksen, mikali valtio ei ole tutkinut hakemusta riittdvan perusteellisesti °2.

Epdsuorien palautusten varalta Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on vakiinnuttanut oi-
keuskdaytanndssaan periaatteen, jossa palauttavalla valtiolla on vastuu arvioida ja enna-
koida seurauksia koko palautusketjun osalta. EIT on vahvistanut esimerkiksi oikeuskay-
tanndssaan, ettei Dublin-siirto poista jasenvaltion vastuuta ja velvollisuutta varmistaa
siirtomenettelyn laillisuutta ja epasuoran palautuksen riskeja. Kyseinen tapaus T.I. v. Yh-
distynyt kuningaskunta on osoittanut, ettd Dublin-jarjestelmdan ei voida luottaa auto-
maattisesti, vaan jdrjestelman turvallisuusolettama on myds kumottavissa. Turvalli-
suusolettama muodostaa siis Euroopan yhteisen turvapaikkajarjestelman keskeisen pe-
riaatteen eli jasenvaltioiden keskindisen luottamuksen siita, etta kaikki jasenvaltiot ovat
turvallisia kolmansien maiden kansalaisille ja noudattavat jarjestelman keskeisia sopi-
muksia. On kuitenkin ristiriitaista, etta Dublin jarjestelma perustuu periaatteeseen, joka
on kuitenkin myds kumottavissa asetuksen nojalla. Dublin-asetuksen 3 artiklan 2 kohdan
mukaan Dublin-siirrosta voidaan poiketa, jos vastaanottavan valtion systeemisista puut-

teista voidaan esittaa riittavia perusteita.

Tallaista jasenvaltioiden jatkuvan vastuun periaatetta ilmentaa erinomaisesti Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen tapaus M.S.S. v. Belgia ja Kreikka, jossa EIT vahvisti ensim-
maisen kerran EIS 3 artiklan rikkomuksen tilanteessa, jossa henkild palautettiin toiseen
Euroopan ihmisoikeussopimusvaltioon 2 . Belgia palautti turvapaikanhakijan Dublin-jar-
jestelman mukaisesti Kreikkaan, olettaen, etta toinen jasenvaltio olisi turvallinen ja kun-
nioittaisi hakijan ihmisoikeuksia. Afganistanilainen turvapaikanhakija oli saapunut EU-

alueelle Kreikan kautta, jossa han rekisterdityi ja antoi sormenjalkensa. Myéhemmin tur-

%0 Pirjola, 2002, s. 746.
SLEIT tapaus M.S.S. v. Belgia ja Kreikka (30696/09), 21.1.2011.
52 pellonpaa ym. 2011, s. 374.
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vapaikanhakija matkusti Belgiaan, josta haki uudelleen turvapaikkaa. Dublin-jarjestel-
man first arrival -rulen perusteella Belgia palautti turvapaikanhakijan takaisin Kreikkaan,

jonne turvapaikanhakija oli ensimmaisena saapunut.

EIT katsoi kuitenkin Belgian loukanneen palautuskieltoa, silla se palautti hakijan takaisin
Kreikkaan, jossa hakija altistui epdinhimilliselle kohtelulle ja jdi kodittomana odottamaan
paadtosta suojelusta. EIT tulkitsi, ettda Belgian olisi pitanyt selvittaa Kreikan puutteelliset
vastaanotto-olosuhteet sekd pitkittyneet kasittelyajat, eikd Belgia voinut ainoastaan

luottaa turvallisuusolettamaan °3.

Tama tapaus on ollut merkittava palautuskiellon osalta, koska se osoittanut oikeudelliset
perustelut sille, etta epasuora palautus on yhta lailla ihmisoikeusrikkomus, jos vastaan-
ottava valtio laiminly6 ihmisoikeusvelvoitteitaan >*. Ratkaisu murentaa oletuksen jasen-
valtioiden keskindisesta luottamuksesta ja siitd, etta kaikki EU-jasenvaltiot olisivat yhta
turvallisia tai ylipdatansa turvallisia. Tapaus korostaa samaan aikaan yksiléllisen arvioin-
nin merkitystd, ei vaan palautuksen vaan myds palautusketjujen ja seurausten osalta.
Palautuskieltoon liittyy olennaisesti yhteisvastuun velvollisuus eli palauttavan valtion on
aktiivisesti arvioitava, tarjoaako vastaanottava valtio turvapaikanhakijalle tosiasiallista ja

tehokasta suojaa °°.

Tapauksen merkitys korostuu keskindisen luottamuksen periaatteen rajoittamiseen sel-
laisissa tilanteissa, joissa voidaan esittdaa puutteellista ndyttoa vastaanottavan valtion jar-
jestelmasta. Jos jasenvaltio pystyy osoittamaan toisen valtion jarjestelmassa olevia puut-
teita, niin valtio ei voi tukeutua turvallisuusolettamaan, vaan valtion on tehtava tall6in
oma arvio tilanteesta. Keskindisen luottamuksen periaate ei siis vapauta viranomaisia
velvollisuudesta suorittaa yksilollista riskiarviota, jos kasittelyn aikana ilmenee

perusteltuja syita epailld vastaanottavan valtion ihmisoikeustilannetta. Talla tarkoitetaan

53 EIT tapaus M.S.S. v. Belgia ja Kreikka (21.1.2011).
54 Toivonen, 2017, s. 43 ja Pdntinen, 2015, s. 558.
55 EIT tapaus M.S.S. v. Belgia ja Kreikka (30696/09), 21.1.2011 ja Toivonen, 2017 s. 42.
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suvereenilauseketta, eli valtio voi joutua ottamaan hakemuksen myds itse kasittelyyn,
vaikka se ei normaalisti olisi kisittelystd vastuussa >°. Kyseinen tapaus on ollut myds ollut
merkittava siltd osin, ettd se on luonut perustaa jarjestelman puutteiden arvioinnille ja
kehittanyt jarjestelmaa entisestaan. Ratkaisun my6ta EU on kehittanyt sen oikeutta seka

vauhdittanut uudistuksia.

Kansallisessa oikeudessa ulkomaalaislain 147 § vahvistaa epdsuoran palautuskiellon pe-
riaatetta kieltamalla palauttamisen paitsi alueelle, jossa henkild uhkaa suoraan vaino tai
ihmisarvoa loukkaava kohtelu, mutta se kieltda myds palautuksen alueelle, josta hdnet
voitaisiin edelleen palauttaa tallaiselle alueelle. S3dnnds velvoittaa erityisesti viranomai-
sia, kuten Maahanmuuttovirastoa ja hallintotuomioistuimia tutkimaan tapaukset perus-

teellisesti ja arvioimaan mahdolliset jatkotoimenpiteet.

Riippumatta siitd, tapahtuuko palautus suoraan vai epasuorasti, palautuskiellon keskei-
nen sisalto ja absoluuttisuus pysyvat samana. On ratkaisevaa arvioida riskeja koko palau-
tusketjun ajalta. Palauttavalla valtiolla on kokonaisvaltainen vastuu ja velvollisuus enna-
koida palautuksesta aiheutuvia seurauksia, eikd vastuuta voi kiertaa siirtamalla henkiloa

toiseen valtioon pelkdn Dublin-jarjestelman nojalla >’.

2.3 Yksilollinen arviointi

Palautuskiellon tehokas toteutuminen edellyttaa tapausten huolellista ja yksilon olosuh-
teisiin perustuvaa arviointia. Kuten todettu, jasenvaltiot eivat voi luottaa jasenvaltioiden
vdliseen keskindiseen luottamukseen ja hallinnollisin jarjestelmiin, vaan tapaukset tulee

tutkia aina perusteellisesti 8.

56 Pdntinen, 2015, s. 557-558.
57 Toivonen, 2017, s. 77.
58 HE 53/2024.
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Palautuskiellon menettelylliset velvoitteet pohjautuvat Euroopan ihmisoikeussopimuk-
seen ja Euroopan unionin oikeuden saanndksiin seka niitd tdasmentdvaan Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen oikeuskaytdnt6on >° . EIS 13 artikla turvaa turvapaikanhaki-
joille oikeuden tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin. Kdytanndssa nama velvoitteet antavat
menettelyissa hakijalle mahdollisuuden valittaa paatoksesta ja saada hakemuksensa ka-
sitellyksi asianmukaisesti ennen sen taytantéonpanoa. Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen lisdksi tata turvaa tdydentda EU-oikeudessa vahvistettu Euroopan unionin perusoi-
keuskirjan 47 artikla, joka takaa oikeuden tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja puolueet-
tomaan tuomioistuimeen, silloin kun EU-oikeudessa turvattuja oikeuksia on loukattu.

Artikla edellyttaa myo6s oikeudenmukaista ja julkista oikeudenkdyntida kohtuullisessa
ajassa riippumattomassa tuomioistuimessa sekda mahdollisuuden oikeudelliseen neu-

vontaan, puolustukseen ja edustukseen my®és niille, joilla ei ole riittavid varoja ©°.

Palautustilanteissa keskeisen oikeudellisen kysymyksen muodostaa kutsuttu real risk -
kriteeri, jota sovelletaan EIS 3 artiklan yhteydessa. Maasta poistamisen l[ainmukaisuus on
rilppuvainen siitd, altistuuko henkild palautuksen seurauksena todelliselle riskille joutua
EIS 3 artiklan kieltiman kohtelun tai vainon kohteeksi ®2. Mahdollisen uhan ei tarvitse
olla taysin varma tai edes todennikdisin lopputulos, jotta se estaisi palautuksen ©2. Toi-
saalta pelkka teoreettinen mahdollisuus riskille ei yleensa riita kaltoin kohtelun perus-
teeksi. Padsdantoisesti, jos EIS 3 artiklan mukaisille riskeille on esitetty vahvoja perus-

teita, niin palautus tarkoittaisi sopimusvelvoitteiden rikkomista.

Turvapaikkapuhuttelussa hakijalla on mahdollisuus esittaa kattava ja johdonmukainen
selvitys hantad uhkaavista riskeistd. Kun alustava ndytto on esitetty, viranomaisilla on vel-

vollisuus selvittda mahdolliset riskit yksilollisesti, ja epaselvissa tilanteissa tarvittaessa

59 EIT tapaus Soering v. Yhdistynyt kuningas kunta (14038/88) 7.7.1989 ja EIT tapaus Hirsi Jamaa ym. v.
Italia (27765/09), 23.2.2012 ja EIT tapaus Tarakhel v. Sveitsi (29217/12), 4.11.2014.

80 Euroopan unionin perusoikeuskirja (2000/C 364/01) 47 artikla.

51 Aer, 2016, s. 243.

52 HE 166/2007.
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hankkia lisatietoa riskien poissulkemiseksi ®3. Epaselvyydet eivit saa johtaa palautuksiin
ilman riittavaa selvitysta. Hakijan puhuttelussa arvioidaan hakijan antamia selvityksia ja
kertomusten johdonmukaisuutta. Yksilén aiempi vakava kaltoinkohtelu on yleensa vahva
nayttd todellisesta riskista, mutta oikeuskdytanndssa on kuitenkin todettu, ettei kidutuk-
sen uhreilta voida edellyttaa taydellista johdonmukaisuutta traumaattisten kokemusten

vuoksi 4.

Todellisen riskin arvioinnissa ei huomioida ainoastaan hakijan esitettyja selvityksia, vaan
tapauksia tulee tutkia kokonaisvaltaisesti. Kohdemaan yleinen ihmisoikeustilanne ja muu
maatieto vaikuttavat siis myds arviointiin, mutta eivat voi pelkastaan vaikuttaa lopputu-
lokseen. Todellisten riskien arvioinnissa EIT on vahvistanut, ettei kohdemaan yleinen
epavakaus riita yksindan estamaan palautusta, ellei hakija pystyisi osoittamaan olevansa
erityisessd vaarassa °. Poikkeustapauksissa ddrimmaisen vakava vikivaltaisuus ja haa-
voittuvuus voi muodostaa riittavan esteen palautukselle, vaikka yksil6llisia erityispiirteita

ei olisi muuten osoitettavissa °.

Haavoittuvuus viittaa yleensa hakijan erityiseen suojeluntarpeeseen ja on keskeinen osa
yksil6llista arviointia. Turvapaikanhakijoita pidetdan yleisesti ottaen haavoittuvana ryh-
manad, mutta myos tietyt tekijat, kuten perhetilanne, traumatausta, terveydentila, lisaa-
vat suojeluntarvetta entisestdaan. Lapset nauttivat myds korostettua suojaa. EIT on rat-
kaisussaan Tarakhel v. Sveitsi ¢” edellyttanyt, etta lapsiperheen siirron yhteydessa on pa-
lauttavan valtion hankittava konkreettiset vakuudet asianmukaisista vastaanotto-olosuh-

teista. Mita haavoittuvaisempi asema, sita perusteellisempi riskinarviointi tulee olla.

3 EPNDir 2011/95/EU vaatimuksista kolmansien maiden kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkil&i-
den madrittelemiseksi kansainvalista suojelua saaviksi henkildiksi, pakolaisten ja henkildiden, jotka voivat
saada toissijaista suojelua, yhdenmukaiselle asemalle sekd myonnetyn suojelun siséllélle 13.12.2011
(maaritelmadirektiivi).

64 KHO: 2017:99.

85 EIT tapaus H.L.R. v. Ranska (24573/94), 29.4.1997.

56 EIT tapaus Sufi & Elmi v. Yhdistynyt kuningaskunta (28.6.2011).

57 EIT tapaus Tarakhel v. Sveitsi (29217/12), 4.11.2014.
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Vaikka turvapaikkapolitiikka pyrkii tehokkuuteen, kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet
pakottavat valtiot asettamaan yksil6llisten riskienarvioinnin ja haavoittuvuuden hallin-

nollisten saantdjen edelle.

2.4 Normien ja kdytannon vilinen ristiriita oikeuskdaytannossa

Normien ja kdytannon toteutumisen valinen ristiriita nakyy siina, etta valtioiden toiminta
ei aina vastaa normien asettamia vaatimuksia. Tuomioistuinten ratkaisukdytanndssa on
ollut viime vuosien aikana havaittavissa oikeuksien kaksijakoinen kehitys ja tietynlainen
paradoksi 8. Toisaalta yksilén oikeussuojaa pyritdan vahvistamaan, mutta samaan aikaan
palautuskiellon edellytyksia tiukennetaan ja tasmennetdan. Erityisesti EIT on uusim-
missa ratkaisuissaan suhtautunut aiempaa tiukemmin merella tapahtuviin niin kutsuttui-
hin ”"push back -toimiin”, joissa henkilé kadnnytetdan takaisin ilman mahdollisuutta jat-
taa turvapaikkahakemusta ja siten ilman yksil6llista arviointia. EIT on muun muassa ta-
pauksessaan Sharifi ja muut v. Italia ja Kreikka ®° maininnut tillaisista toimista. Tapauk-
sessa joukko afganistanilaisia turvapaikanhakijoita kadnnytettiin Italian satamassa takai-
sin Kreikkaan, josta joukko oli alun perin saapunut. EIT tulkitsi Italian rikkoneen henkildi-
den oikeuksia, silla turvapaikanhakijoilla ei ollut tosiasiallista mahdollisuutta hakea tur-

vapaikkaa Italiasta, ja Kreikassa heilla oli riski joutua ketjupalautusten kohteeksi.

Toisena erityisen tarkedana tapauksena voidaan pitaa Hirsi Jamaa ym. v. Italia, jossa Italia
palautti merelld pysdyttamidaan turvapaikanhakijoita takaisin ilman yksil6llista arviointia
70 Tapaus osoittaa erinomaisesti sen, ettd viranomaisten on tunnettava vastaanottavan
maan olosuhteet sekd varmistettava, ettei ketdadn palauteta vaaraan. Tarkea huomio ta-
pauksen kannalta on se, etta palautuskielto koskee yhta lailla tilanteita myos valtion ra-

jojen ulkopuolella, kuten kansainvilisilla vesilla, eikd se poista valtioiden velvollisuutta

68 Sormunen, 2022, s. 533.
59 EIT tapaus Sharifi ja muut v. Kreikka ja Italia (16643/09), 21.10.2014.
70 Hirsi Jamaa ym. v. Italia (27765/09), 23.2.2012.
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tutkia jokaista tapausta yksil6llisesti 7. Nykyisessa lainsdaddnndssa ei ole sellaista saa-
dant6a, joka turvaisi turvapaikanhakijoiden oikeutta hakea turvapaikkaa EU-aleen ulko-
puolelta. Vaatiakseen EIS antaman suojan mukaista kohtelua, hakijan tulee siis fyysisesti

saapua EIS:n sitoman valtion rajojen alueelle.

Kaytannon ongelmaksi tapauksissa muodostuu usein se, etta palautuskiellon soveltami-
nen edellyttaa todellisen riskin osoittamista. Turvapaikanhakijoiden taytyy osoittaa, etta
heill3 riski joutua kielletyn kohtelun kohteeksi ’2. Tima osaltaan kasvattaa turvapaikan-
hakijoiden taakkaa perustella riski yksil6llisesti, joka voi asettaa hakijat epatasa-arvoi-
seen asemaan, jos kaikilla ei ole samanlaisia lahtdkohtia esittdad omia perusteluja esimer-
kiksi kielimuurin takia. Tama vahvistaa normien ja kdaytannon valista ristiriitaa. Oikeus voi

olla vahva ja sitova, mutta sen todistaminen vaikeaa.

Oikeuskdytdanndssa on nahtavissa tiukempaa linjaa ja kriittisempaa suhtautumista ndihin
toimiin. Se ilmentaa hyvin yleisen linjan tiukentumista. Toisaalta palautuskiellon edelly-
tykset eivat enda vaadi akuuttia kuoleman vaaraa, vaan estamiseen riittaa kidutuksen
uhka tai terveydentilan nopea heikkeneminen. Valtioiden harkintamarginaali, eli se
kuinka paljon valtiot voivat itse paattaa, riippuu kuitenkin oikeuden luonteesta. Kuten
aiemmin mainittu EIS 3 artikla on ehdoton, eikd sen soveltamisessa ole harkintamargi-
naalia 73. Jos todellinen riski kiellettyyn kohteluun tayttyy, palauttaminen on yksinkertai-

sesti kielletty.

EIS 13 artikla edellyttaa tehokkaita oikeussuojakeinoja ja siten se on suoraan yhteydessa
paatoksen lopputulokseen. Artiklan mukaisten oikeussuojakeinojen tehokas toteutumi-
nen heijastuu palautuskiellon toteutumiseen ja korostaa tilanteita, joissa palautuskielto
on vaarassa jaada vain muodolliseksi. Oikeusturvan ytimessa on nimenomaan hakijan

oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin. Paatdksesta on oltava mahdollisuus valittaa

71 Bast, Wessels, Endres de Oliveira, 2024.
72 FRA, 2020, s. 151-163
73 Callewaert, 1998, s. 6-10.
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rilppumattomaan hallintotuomioistuimeen, jossa paatdksen laillisuus voidaan tarkistaa.
Oikeusturvan kannalta olennaista on se, onko valituksella tdytantdonpanon lykkaava vai-
kutus vai ei. Jos siirto suoritettaisiin ennen tuomioistuimen ratkaisua, palautuskiellon
vastainen kohtelu saattaisi toteutua peruuttamattomasti jo ennen laillisuusarvioinnin
valmistumista ’4. Tehokas oikeussuoja edellyttaa valituksella olevan lykkaava vaikutus,
silld ilman taytantéonpanokieltoa oikeusturva voi jaada vajaaksi, ja jos hakija on ehditty

jo poistaa maasta, paatdstd on vaikeampi muuttaa jalkeenpain 7>,

Vaikka tehokkaat oikeussuojakeinot on kirjattu lakiin, hakijat voivat kohdata suuriakin
haasteita esimerkiksi oikeusavun saamisessa, tai kielimuurin takia he eivat ymmarra va-
litusprosessia. On ristiriitaista ajatella, etta suojan toteutuminen riippuu siitd, kuinka hy-
vin yksild pystyy osoittamaan itseensa kohdistuvan todellisen riskin. Tama koituu haital-
liseksi erityisesti haavoittuvassa asemassa oleville, jotka eivat voi valttamatta osoittaa
kaikkea tarvittavaa naytt6a tilanteestaan’®. Oikeuskdytantd on edistanyt palautuskiellon
tehokkaampaa toteutumista, mutta tamanhetkinen jarjestelma ei edelleenkdan takaa

turvapaikanhakijoiden oikeusturvan toteutumista tosiasiallisesti.

74 EUT, asia C-63/15, Ghezelbash, EU:C:2016:409.
75 EPNAs (EU) N:o 604/2013, johdanto 19 kohta.
76 FRA, 2020, s. 151-163
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3 Palautuskielto turvapaikkajarjestelmassa

3.1 Vastuunjako ja jasenvaltioiden viliset erot toimeenpanossa

Palautuskielto muodostaa rakenteellisen haasteen koko EU:n turvapaikkajarjestelmalle,
silld sen kdytanndn toimeenpano vaihtelee jasenmaiden valilla. Jasenvaltioiden kyky so-
veltaa Dublin-asetusta ja kasitelld turvapaikkahakemuksia vaihtelee riippuen jasenval-
tion resursseista ja hallinnollisista valmiuksista, joka aiheuttaa oikeudellisia jannitteita
epatasaisesta vastuunjaosta ja tulkintaeroista, ja johtaa pahimmillaan ihmisoikeusvel-

voitteiden rikkomuksiin 77.

Dublin-asetuksen tarkoituksena on maarittaa se jasenvaltio, joka on vastuussa turvapaik-
kahakemuksen kasittelystd 8. Vastuunmadrittely perustuu useisiin kriteereihin, mutta
kdytanndssa suurin osa hakemuksista kasitellaan first arrival rulen -perusteella, eli siina
valtiossa, jonka rajan turvapaikanhakija ylittdad ensimmaisen kerran ’°. First arrival rulen
-perusteella Dublin-jarjestelma pyrkii tehokkaasti estamaan asylum shoppingin, jolla vii-
tataan turvapaikkamenettelyn vaarinkayttoon, jossa hakija jattaa useamman hakemuk-
sen eri maahan ja valitsemalla itselleen parhaimman vaihtoehdon 8°. Harvoissa tapauk-
sissa turvapaikanhakijat kuitenkaan jaavat ensimmaiseksi saapuneeseensa valtioon, ja
siten Dublin-jarjestelman perustein hakijat tulee palauttaa rajanylitysvaltioon turvapaik-
kahakemuksen kasittelyn ajaksi. Tassa nousee kuitenkin esiin haasteet ketjupalautuk-
sissa ja palautuskiellossa. Toisaalta first arrival rule -periaate lisda painetta erityisesti ra-

javaltioille.

77 Pdntinen, 2015, s. 566.

78 EPNAs (EU) N:o 604/2013 kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkilén johonkin ja-
senvaltioon jattdman kansainvélistd suojelua koskevan hakemuksen kdsittelystd vastuussa olevan jasen-
valtion maarittdmisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta 26.6.2013 (vastuunmadrittdmisasetus)
72 pgntinen 2015, 5.554.

80 European Commission, Migration and Home Affairs.
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Dublin-jarjestelma rakentuu pitkalti keskindisen luottamuksen periaatteelle ja oletuk-
selle, etta kaikki jasenvaltiot noudattavat turvapaikkamenettelya koskevia vahim-
maisstandardeja sekd palautuskieltoa. Olettamus on kuitenkin osin ongelmallinen, silla
keskindinen luottamus ei vastaa jasenvaltioiden tosiasiallisia olosuhteita 8. Oikeuskéay-
tanto on korostanut palauttavan valtion vastuuta turvapaikanhakijoiden ihmisoikeuksien
toteutumisessa, vaikka se olisi toinen valtio, joka loukkaisi ihmisoikeuksia. Oikeuskay-
tanté kulminoi palauttavan valtion vastuuta pitkalti sen mukaan, tietdadko tai pitdisiko
palauttavan valtio tuntea vastaanottavan valtion vastaanotto-olosuhteet 2. EIT on kui-
tenkin vahvistanut, etta pelkka Dublin-jarjestelmaan nojautuva turvallisuusolettama, ei

ole riittdva peruste, jos tarjolla on ajankohtaista maatietoa 83 .

EU-oikeuden muodostama normatiivinen kehys on muodollisesti yhtendinen, mutta silti
jasenvaltiot ja niiden toimeenpanevat tasot eroavat toisistaan merkittavasti. Rajavaltiot,
kuten Kreikka ja Italia, joihin turvapaikanhakijat saapuvat yleensa ensimmaisend, koke-
vat suurempaa painetta hakemusten maarassa 84. Taméa voi johtaa yleensa pitkiin kasit-
telyaikoihin, ja vastaanottojarjestelmien ylikuormittuneisuuteen. Vaikeissa olosuhteissa
myds palautuskiellon kdaytanndn toteutuminen voi helposti heikentya, vaikka muodolli-

nen oikeudellinen velvollisuus sailyy.

Jasenvaltioiden valiset erot eivat rajoitu pelkdstdaan resurssikysymyksiin vaan menette-
lylliset erot usein syventavat jasenvaltioiden valista eroa ja hajontaa, ja herattdaa kysy-
myksia oikeusturvan toteutumisesta. Oikeusturva on turvattu kolmella eri tasolla Euroo-
pan unionin perusoikeuskirjassa 47 artikla, EIS 6 artikla ja kansallisella tasolla, Suomen
tapauksessa perustuslaissa 21 §. Oikeusavun saatavuus, valitusmahdollisuudet ja niiden

tehokkuus, menettelykdytannot ja vaikuttavat suoraan yksildiden oikeusturvaan ja siihen,

81 EIT tapaus M.S.S. v. Belgia ja Kreikka (306969/09), 21.1.2011: EIT tapaus T.I. v. Yhdistynyt kuningaskunta
(43844/98), 7.3.2000.

82 Aer, 2016, s. 232.

8 EIT tapaus M.S.S. v. Belgia ja Kreikka (21.1.2011).

84 pdntinen, 2015, s. 565.
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miten tehokkaasti yksilo voi vedota palautuskieltoon ja valitusmahdollisuuksiin. On risti-
riitaista, etta vaikka normipohja on kaikille sama, sen taso voi vaihdella suuresti riippuen,

kasitellaanko hakemus Suomessa vai Kreikassa.

Palautuskiellon muodostama rakenteellinen ongelma ei johdu niinkdan normin tulkin-
nanvaraisuudesta tai epdselvyydestd, vaan ennemmin toimeenpanevan tason epaarvoi-
suudesta. Vaikka EU pyrkii yhtendistamaan turvapaikkajarjestelman saantelya, oikeudel-
lisen kehyksen harmonisointi ei kuitenkaan automaattisesti tarkoita, ettd jasenvaltioiden

kdytannot ovat yhdenmukaisia.

3.2 Turvapaikkaprosessi Suomessa

EU:n menettelydirektiivi sadtelee hakemusten kasittelya kdaytanndssa. Direktiivi pitaa si-
sallaan koko menettelyn hakemuksen jattdmisesta aina padatdkseen ja mahdolliseen
muutoksenhakuun asti &. Menettelydirektiivin 4 artiklan 1 kohdan mukaan jasenvaltioi-
den on nimettdava menettelyistd vastuussa oleva viranomainen, joka huolehtii asianmu-
kaisesta tutkinnasta direktiivin mukaisesti. Suomen turvapaikkaprosessista vastaa Maa-
hanmuuttovirasto, jonka toimintaa ohjaavat keskeisesti kansallinen lainsadadanto seka
Suomea sitovat kansainvaliset ja EU-oikeudelliset velvoitteet. Palautuskiellon periaate
on kirjattu suoraan Suomen perustuslain (731/ 1999) 9 § 4 momenttiin, jonka mukaan
ulkomaalaista ei saa karkottaa tai palauttaa sellaiseen maahan, jossa hanta uhkaa kuole-
manrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu. Sama periaate on sisally-
tetty myos Ulkomaalaislain (301/2004) 147 §:3an, joka konkretisoi palautuskiellon sovel-
tamista. Kyseiset pykalat ja sopimukset muodostavat Suomessa turvapaikkaprosessin

ytimen, jota ei voi sivuuttaa edes poikkeusoloissa °.

85 EPNDir 2013/32/EU kansainvilisen suojelun mydntamista tai poistamista koskevista yhteisistid menette-
lyistd 26.6.2013 (menettelydirektiivi).
8 HE 53/2024.
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Menettelydirektiivi turvaa hakijoille padsyn menettelyyn. Turvapaikkamenettely kdyn-
nistyy Suomessa poliisin tai rajavartiolaitoksen tekemalla rekisterdinnilla. Ulkomaalais-
lain (301/2004) 94 § mukaan menettelyssa kasitelladan Suomen rajalla tai alueella jatetty
hakemus, perusteena saada kansainvalista suojelua. Turvapaikanhakijan on jatettava ha-
kemus ulkomaalaislain 95 § mukaan viranomaiselle heti maahan saapumisen yhteydessa
viipymatta. Hakemus ja hakijan tiedot rekisterdidaan Eurodac-tietokantaan sormenjaljen
perusteella. Eurodac-tietokanta on keskeinen vdline jasenvaltioiden valisessa yhteis-
tyOssa ja tiedonvaihdossa, silla se estaa jarjestelman vaarinkdytdn tunnistamalla onko
turvapaikanhakija jattanyt hakemuksen jo toiseen jasenvaltioon 8. Viranomaisen tulee
rekisterdida hakemus kolmen tydpaivan kuluessa hakemuksen jattamisesta 88, Rekiste-
réinnin yhteydessa hakemuksen vastaanottanut viranomainen, eli poliisi tai rajavartio-
laitos, selvittaa hakijan henkildllisyyden ja kerdadvat samalla tietoja hakijan omaisista ja

perheenjasenista ulkomaalaislain 97 § mukaisesti.

Rekisterdintid seuraa turvapaikkapuhuttelu, joka on keskeinen vaihe menettelya. Ennen
virallista paatosta hakijalle on annettava mahdollisuus kuulemiseen 8. Turvapaikkapu-
huttelun sisallosta on saadetty ulkomaalaislain 97 §:ssd, jonka mukaan maahanmuutto-
viranomaisen on selvitettava hakijan perusteet mahdollisesta vainosta ja oikeuksien
loukkauksista tai niiden uhista. Ennen ulkomaalaislain uudistuksia turvapaikkahakemus-
ten kasittely on vield sisaltanyt poliisin suorittaman kuulustelun ja turvapaikkapuhutte-
lun Maahanmuuttovirastossa. Nama vaiheet on kuitenkin yhdistetty tehokkuustavoittei-
den my6ta ja nykydan turvapaikkapuhuttelu on yksivaiheinen ja se suoritetaan maahan-
muuttoviranomaisen kanssa, jossa hakijan suojelun tarve arvioidaan yksil6llisesti EU-oi-
keuden ja kansainvélisten velvoitteiden mukaisesti %°. Poikkeustapauksissa myos poliisi

tai suojelupoliisi voi suorittaa edelleen kuulustelun.

8 Moreno-Lax, 2012, s. 2.

88 EPNDir 2011/95/EU 6 artikla kohta 1.
8 EPNDir 2011/95/EU 14 artikla kohta 1.
%0 EU N:o 604/2013.
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Puhuttelussa hakijalla on lahtokohtaisesti velvollisuus osoittaa nadyttéa esittamistadan
vditteista ja uhista. Tapaukset, joissa taydellista ndyttda ei ole saatavilla, arviointi perus-
tuu hakijan kertomuksen uskottavuuteen ja kidytettavissd olevaan maatietoon °1. Maa-
tiedolla tarkoitetaan esimerkiksi kansainvalisilta jarjestdilta hankittua tasmallista ja ajan-
tasaista tietoa hakijoiden alkuperamaista ja vallitsevasta tilanteesta, jota voidaan hyo-
dyntd3 hakemusten kasittelyn ohessa 92. Epaselvit tilanteet ratkaistaan yleensa hakijan
eduksi, jos kertomusta voidaan pitdd uskottavana %3. Olennaista turvapaikkapuhutte-
lussa on kuitenkin tunnistaa hakijan haavoittuvuus ja kansainvalisen suojelun tarve ja
varmistaa, ettd hakemukset kasitelldan tapauskohtaisesti, objektiivisesti ja puolueetto-

masti 2%.

Tavallisessa menettelyssa paatos tulee tehda padsaantodisesti kuuden kuukauden kulu-
essa hakemuksen rekisterdinnista. Hakemus voidaan jattaa kokonaan tutkimatta tai sii-
hen voidaan soveltaa nopeutettua menettelyd, jos se tayttdaa ulkomaalaislain 103 § vaa-
timukset. Yleensa tallaisia syita ovat turvallinen [ahtémaa, vastuunmaarittamisasetuksen
mukainen kasittely toisessa jasenvaltiossa, uusintahakemukset tai ilmeisen perusteetto-
mat hakemukset. Ulkomaalaislakiin on kirjattu ilmeisen perusteettomista hakemuksista

seuraavasti:

101 § limeisen perusteeton hakemus

Hakemus voidaan hylata ilmeisen perusteettomana, jos:

1) perusteeksi ei ole esitetty 87 §:n 1 momentissa tai 88 §:n 1

momentissa mainittuja taikka muita sellaisia perusteita, jotka

liittyvat palautuskieltoihin, tai esitetyt vditteet ovat selvasti

epauskottavia;

31 UNCHR 2004,

92 EPNDir 2011/95/EU 10 artikla kohta 3b

93 UNCHR, 2015: Ulkomaalaislaki (301/2004) 98 §
%4 EPNDir 2011/95/EU 10 artikla kohta 3 a
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2) hakijan ilmeisenad tarkoituksena on kdyttaa vaarin
turvapaikkamenettelya:

a) antamalla hakemuksen ratkaisemisen kannalta keskeisista
seikoista tahallaan vaarid, harhaanjohtavia tai puutteellisia
tietoja;

b) esittamalla vadrennettyja asiakirjoja ilman hyvaksyttavaa
syyta;

c) vaikeuttamalla muulla vilpilliselld tavalla hakemuksensa
perusteiden selvittamista; tai

d) tekemilld hakemuksen maasta poistamismenettelyn
kaynnistyttya pitkittddkseen perusteetta maassa oleskeluaan;
taikka

3) hakija on saapunut turvallisesta turvapaikka- tai
alkuperamaasta, jonne hadnet voidaan palauttaa, ja
Ulkomaalaisvirasto ei painavasta syysta ole voinut ratkaista

hakemusta 104 §:ssa saadetyn ajan kuluessa.

Nopeutetusta menettelysta huolimatta hakemus on tutkittava asiallisesti ennen sen pe-

rusteettomuuden toteamista.

Suomessa menettelya ohjaa hallintolaki (434/2003), jonka mukaan hakemukset tulee ka-
sitelld ilman aiheetonta viivytysta (23 §). Joutuisuus on olennainen osa oikeusturvaa,
mutta luo jannitteen tehokkuusvaatimusten ja laadukkaan yksil6llisen arvioinnin valille
9, Liiallinen kiire voi heikent&a itse menettelyn laatua ja hakemusten perusteellista ka-

sittelyd, kun puolestaan pitkat kasittelyajat haastavat hakijoiden oikeusturvaa.

% Ks. lisaa hallintolain tavoitteista HE 72/2002 vp
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Haavoittuvuuden tunnistaminen on olennainen kysymys oikeusturvan toteutumisessa
turvapaikkamenettelyssd, jonka vahimmaisvaatimuksista on sdadadetty EU-tasolla vas-
taanottodirektiivissa (2013/33/EU), mutta my0Os kansallisella tasolla vastaanottolaissa
(746/2011, 6 §) seka ulkomaalaislaissa (301/2004, 6 §). EU:n turvapaikkamenettelya kos-
kevan direktiivin (2013/32/EU) 24 artikla velvoittaa maahanmuuttoviranomaista arvioi-
maan erityiset menettelylliset tarpeet koko menettelyn ajan. Myds oikeuskadytantd vah-

vistaa tulkinnassa otettavan huomioon eritysolosuhteet %,

Paatoksen kansainvalisen suojelun tarpeesta tekee maahanmuuttoviranomainen, joka
hyddyntdaa paatoksenteon yhteydessa Maahanmuuttoviraston omaa maatietopalvelua
(Country of Origin Information/ COI). Maatietopalvelun tarkoituksena on siis kerata ja
tuottaa ajantasaista tietoa lahtémaista, joista Suomeen saapuu kansainvalista suojelua
tarvitsevia henkil6itd 7. Lihtomaista hankitun tiedon tulee koskea maan yhteiskunnalli-
sia oloja, ihmisoikeuksien toteutumista seka lainsaadannon soveltamista ja toteutumista.
Maatietopalvelu hyddyntda tiedonkeruussa monipuolisesti eri lahteitd, kuten viran-
omaisraportteja ja kansalaisjarjestdjen selvityksia. Vaikka ensisijaisesti hyddynnetdan vi-
raston omaa maatietopalvelua, myds oikeuskdytanndssa vahvistettu aiempaa maatietoa

voidaan hyddyntaa palautuskiellon arvioinnissa.

Seka kansainvalinen, ettd kansallinen oikeuskdytdantd on osoittanut maatiedon laadun
ajankohtaisuuden ja monipuolisuuden olevan keskeisia tekijoita haavoittuvuuden arvi-
oinnissa, silla puutteellisen, vanhentuneen tai valikoivan tiedon kdyttaminen johtaa vir-

heelliseen arviontiin ja pahimmillaan palautuskiellon loukkaamiseen %,

% EIT tapaus N. v. Yhdistynyt kuningaskunta (226565/05), 27.5.2008.
%7 Maahanmuuttovirasto, 2025.
98 EIT tapaus Tarakhel v. Sveitsi (29217/12), 4.11.2014.
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3.3 Haavoittuvuuden havaitseminen ja lapsen etu

Vastaanottodirektiivin 21 artiklassa on tunnistettu erityisen haavoittuvat hakijaryhmat,
joita ovat alaikdiset, vammaiset, raskaana olevat naiset, yksinhuoltajat lapsineen, vaka-
vasti sairaat seka kidutuksen, raiskauksen tai muun vakavan vikivallan uhrit ®°. Direktiivi
velvoittaa viranomaisia tunnistamaan nama erityistarpeet ja huomioimaan ne itse me-

nettelyssa.

Erityisen haavoittuvassa asemassa olevina henkildina pidetaan alaikaisia turvapaikanha-
kijoita, jotka ovat yleisesti ottaen suurin yksittdinen haavoittuvassa asemassa oleva

100 Lasten asemaa koskevat velvoitteet perustuvat ensisijaisesti YK:n lasten oi-

ryhma
keuksien sopimukseen, jonka 3 artikla nostaa esiin lasta koskevissa toimissa ensisijaisesti
lapsen edun huomioimisen 1°1, Tama3 periaate velvoittaa siis viranomaisia arvioimaan las-
ten tilannetta kokonaisvaltaisesti turvapaikkamenettelyn eri vaiheissa ja siirtopaatdsten
yhteydessa. Arviointiin vaikuttaa olennaisesti lapsen ika, kehitystaso, terveydentila, per-

hesuhteet ja tausta 1°2.

[lman huoltajaa saapuneet alaikdiset lapset ovat yleensa erityisen haavoittuvassa ase-
massa ilman perheen normaalisti tarjoamaa suojelua ja tukea 9. Taman vuoksi lasten
oikeuksiin ja suojelun tarpeeseen tehtdvdssa arvioinnissa haavoittuvuus tulee tunnistaa
mahdollisimman nopeasti. Lapsen edulla viitataan hyvinvointiin, kuten turvalliseen

elinymparistéon ja huoltajien lasndoloon.

9 EPNDir 2013/33/EU kansainvilistid suojelua hakevien henkildiden vastaanottoa jasenvaltioissa koske-
vista vaatimuksista 26.6.2013 (vastaanottodirektiivi).

100 Hakalehti & Sovela, 2018, s. 408.

101 YK:n lasten oikeuksien sopimus (SopS 59-60/1991).

102 yK:n lapsen oikeuksien komitea yleiskommentti nro 6 (2005) liman huoltajaa olevien perheestdin
eroon joutuneiden lasten kohtelu kotimaansa ulkopuolella.

103 Toivonen, 2017, s. 85—86.
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YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentissa maaritelladn kansainvaliset standar-
dit valtioita velvoittavalle kohtelulle ilman huoltajaa ja perhetta oleville lapsille kotimaan
ulkopuolella. Nama ohjeistukset korostavat lasten erityista haavoittuvuutta ja valtioiden
velvollisuutta turvata lapsen oikeudet riippumatta maahanmuuttostatuksesta %4, llman
huoltajaa olevilla lapsilla tarkoitetaan alle 18-vuotiaita, jotka ovat ensinnakin erossa mo-
lemmista vanhemmistaan, eika lapsesta huolehdi ketddan muu vastuullinen aikuinen, ku-
ten sukulainen. Tama ohjeistus pitaa sisallaan kaikki taman maaritelman taytyttavat lap-

set, jotka ovat ylittaneet kansainvalisen rajan.

YK:n lasten oikeuksien komitean yleiskommentit muodostavat tarkean oikeudellisen vii-
tekehyksen valtioille my6s turvapaikka- ja kriisitilanteissa. Yleiskommentit tarkentavat
YK:n lasten oikeuksien soveltamista kdytanndssa ja erityisesti haavoittuvassa asemassa
olevien lasten osalta. Keskeisia periaatteita ovat lapsen edun ensisijaisuus (artikla 3), syr-
jinnan kielto (artikla 2), oikeus eldamaan ja kehitykseen (artikla 6) seka oikeus tulla kuul-
luksi (artikla 12) 1%. N&iden oikeuksien tosiasiallinen toteutuminen edellyttda jokaisen
lapsen yksilollisen tilanteen arviointia jokaisessa paatdksenteossa. Kuitenkin nama oi-
keudet korostuvat erityisesti turvapaikkamenettelyssd, jossa olosuhteet vaikuttavat rat-

kaisevasti lasten suojelun tarpeen arviointiin 106,

Turvapaikkamenettelyssa lapsen edun kannalta se tarkoittaa kdytannossa sitd, ettd heti
rekisterdinnin jalkeen lapselle on nimettdva huoltaja tai joku muu oikeudellinen edustaja
turvaamaan lapsen etua. Tassa samalla pyritdaan selvittdmaan perhesuhteet ja mahdolli-
suudet perheen jaljittamiseen. Lapsen edun periaate on vahvasti yhteydessa palautus-
kieltoon, eika lasta saa missdan tilanteessa palauttaa sellaiselle alueelle, jossa hanta uh-
kaa jokin vaara tai hdnen oikeutensa eivat toteudu. Arvioinnissa tulee kiinnittaa erityista

huomioita lapsen kehitykseen ja terveyteen liittyvissa seikoissa 1°7.

104 YK:n lasten komitean yleiskommentti nro 6, 2005.

105 Ks. tarkemmin lapsen oikeuksista YK:n lapsen oikeuksia koskeva yleissopimus (60/1991), annettu 20
paivana marraskuuta 1991.

106 yK:n lasten komitean yleiskommentti nro 6, 2005.

107 HE 53/2024.
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Perusoikeuksien turvaaminen on lasten kohdalla ensisijaisen tarkeaa koko oleskelun ajan.
Perusoikeudet, kuten oikeus asianmukaiseen asumiseen, koulutukseen ja terveyden-
huoltoon. Sdiléonottoa tulee valttaa, ja lapsen edun kannalta hanet tulisi sijoittaa per-
heymparistédn tai lastensuojelun piiriin %8, Pitkdn aikavalin tavoitteena on etsia lapsen
edun mukaisin, mutta kestava ratkaisu. Ensisijaisesti se tarkoittaa perheen jalleenyhdis-
tamistd, mikali sen katsotaan olevan lapsen edun mukaista. Taman jalkeen muita vaihto-
ehtoja voivat olla turvallinen paluu kotimaahan tai kotoutuminen vastaanottavaan valti-
oon. Kaikkien ratkaisujen tulee kuitenkin perustua huolelliseen ja yksilolliseen arviointiin,

mik& on lapsen edun kannalta paras vaihtoehto 19,

Perhesiteiden huomioon ottaminen on myos tarkea osa menettelya ja perustuu perhe-
elaman suojaan (EIS 8 artikla), joka turvaa jokaiselle oikeuden yksityis- ja perhe-elaman
kunnioittamiseen. Perheen yhtendisyyden periaatteella tarkoitetaan mahdollisuutta
oleskella samassa valtiossa perheenjdasenten kanssa. EU:n perheenyhdistamisdirektiivi
(2003/86/EY) ohjaa ottamaan huomioon perhesuhteet turvapaikkamenettelyssa ja valt-
tamaan perheiden tarpeetonta erottamista. Taten perheenjdsenet voivat saada oleske-
luluvan turvapaikan saaneen henkilon perusteella perhesuhteiden kautta. Ensisijaisena
kriteerind pidetaan lapsen etua ja perheen yhtenadisyytta, joiden tarkoituksena on suo-
jata hakijan perhe-eldmaa perustuslain (731/1999) 10 §:n ja EU:n perusoikeuskirjan 7

artiklan mukaisesti.

108 EPNDir 2013/33/EU artikla 11 ks. tarkemmin haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden ja erityisia
vastaanottotarpeita omaavien hakijoiden sailédnotosta.

109 yK:n lasten oikeuksien sopimus (SopS 59-60/1991) artikla 3: EPNDir 2013/33/EU artikla 23: Euroopan
unionin perusoikeuskirja (2000/C 364/0) artikla 24 kohta 2.
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3.4 Jarjestelman kritiikki: Tehokkuus vs. ihmisoikeusvelvoitteet

Eurooppalainen turvapaikka- ja palautusjarjestelma rakentuu kahden osittain ristiriitai-
sen tavoitteen varaan. Toisaalta jarjestelmdn tavoitteena on parantaa hallittavuutta ja
tehostaa menettelyitd, mutta samaan aikaan sen pitdisi turvata kansainviliset velvoit-
teet, kuten perus- ja ihmisoikeudet. Jannite esiintyy erityisesti palautuskiellon kohdalla
110 Kuten aiemmassa luvussa on todettu, palautuskielto on absoluuttinen, eika sitd voida
kiertaa tai syrjayttaa tehokkuus- tai poliittisin perustein. Siité huolimatta hallinnollinen
paine voi kdytannossa heikentda yksildllisen ja perusteellisen arvioinnin laatua 1. Hal-
linnollinen paine johtaa usein kompromisseihin myds muutoksenhakuvaiheessa yksilén
suojan kustannuksella. Nopeutetut menettelyt vaikuttavat hakijoiden mahdollisuuksiin
valmistella hakemusta huolellisesti ja esittdaa mahdollisia lisdaselvityksida. Tama siis osoit-
taa ilmiota, jossa oikeussuojakeinot ovat |ahinna muodollisuus, joiden tosiasiallinen te-

hokkuus voi heikentya resurssivajeen myota.

Turvapaikkajdrjestelmaa on kritisoitu myds sen monimutkaisesta ja byrokraattisesta ra-
kenteesta. Useat menettelyvaiheet, vastuunjako ja oikeudellisten valineiden yhteenso-
vittaminen tekee jarjestelmasta vaikeasti hahmotettavan kokonaisuuden, joka voi tuntua
etdiselta niin viranomaisille kuin turvapaikanhakijoille. Jasenvaltioiden menettelyissa ja
vastaanottavan valtion olosuhteissa on suuriakin eroja, joka heikentaa jarjestelman yh-
denmukaisuutta sekd ennakoitavuutta 12, Kdytanndssa se tarkoittaa sit3, ettd turvapai-
kanhakijan oikeuksien toteutuminen ja oikeudellinen asema voivat vaihdella merkitta-
vasti sen mukaan, missa jasenvaltiossa hakemus kasitellaan. Tama asettaa turvapaikka-
jarjestelmadn ja jdsenvaltioiden valisen luottamuksen kritiikin kohteeksi, silla koko pe-

rusta mille turvapaikkajarjestelma on rakennettu ei pida paikkaansa.

110 Sormunen, 2022, s. 515-517.
111 Mantyls, 2019, s. 8-15.
112 Sormunen, 2022, s. 514-520.
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Geneven sopimusta on myds osaltaan kritisoitu, koska se ottaa huonosti huomioon esim.
lapsiin tai sukupuoleen kohdistuvaa vainoa. Ndiden seikkojen parantamiseksi ei kuiten-
kaan tarvita sopimuksen uudelleenlaatimista. Yhteisten kansainvalisten tulkintasaanto-
jen soveltamisen avulla pystyttdisiin tulkitsemaan paremmin seka huomioimaan olosuh-
teet nykyisessd ymparistossa 60. Geneven sopimuksen 45 artikla kuitenkin mahdollistaisi
sopimuksen tarkistamisen ja uudelleenlaatimisen. Jokainen sopimusvaltio saa pyytaa

tarkistusta sopimukseen.

Nadihin epdkohtiin on pyritty vastaamaan uudistamalla koko turvapaikkajarjestelmaa.
Vuonna 2024 hyvaksyttiin uusi muuttoliike- ja turvapaikkasopimus eli niin kutsuttu pakti
(New Pact on Migration). Uudistuksen tavoitteena on lisdta ennakoitavuutta ja tasata
epatasaisesti jakautunutta vastuuta jasenvaltioiden valilla. Pakti pitaa sisalladn saannok-
sid uudistuneista tehostetuista rajamenettelyista seka solidaarisuusmekanismista, joka

jakaisi vastuuta tasaisemmin 113,

113 SM VN/27731/2024.
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4 EU:n uusi saantelykehys: Dublin-jarjestelmasta hallinta-ase-

tukseen

Euroopan unionin uusi muuttoliike- ja turvapaikkasopimus tuo mukanaan muutoksia ny-
kyiseen sadntelykehykseen. Aiempi Dublin-jarjestelma korvataan osittain turvapaikka- ja
muuttoliikeasioiden hallinta-asetuksella (RAMM). Tama uusi hallinta-asetus on keskei-
nen osa laajempaa lainsadadantéhanketta, jolla laitetaan EU-tasolla taytantdon useita eri

sddaddksia muun muassa seulontamenettelyn ja Eurodac-asetuksen uudistamiseen.

Vastauksena useisiin turvapaikkajarjestelmaa kohdanneisiin haasteisiin on kehitetty uusi
saantelykokonaisuus eli New Pact on Migration eli niin kutsuttu pakti. Paktin tavoitteena
on luoda tehokkaampi, mutta kestavampi jarjestelmd, joka pystyisi vastaamaan entista
nopeammin maailman muuttuviin tilanteisiin ja sen my6ta kasvaviin muuttoliike painei-
siin takaamalla perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen. EU-oikeudessa palautuskielto on
vahvasti kytkoksissa EU:n perusoikeuskirjan 18 ja 19 artikloihin, jonka varaan uusi saan-
telykehys pyrkii rakentumaan tehokkuustavoitteiden ymparilla. Euroopan unionin pe-

rusoikeuskirjan 19 artiklan 2 kohta vahvistaa palautuskiellon osaksi EU-oikeutta.

4.1 Turvapaikkajarjestelman uudistukset

Kokonaisuudessaan uudistusta leimaa siirtyma kohti entistd monitasoisempaa ja jousta-
vampaa saantelyjarjestelmaa. Tarkoituksena on myds lisata niin kutsuttujen soft law-
instrumenttien merkitysta perinteisen sitovan oikeuden rinnalla. Tallaisia soft law -inst-
rumentteja ovat muun muassa komissionn antamat suositukset ja ohjeistukset, seka EU-
tasolla laadittavat yhteiset listat turvallisista maista ja kolmansien maiden arvioinneista.

Kaytdannossa nailla instrumenteilla ei ole sitovaa oikeudellista asemaa, mutta niilla on
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epasuora oikeudellinen vaikutus 4. Yhdessd ndma vilineet pyrkivat ohjaamaan jasen-

valtioiden soveltamiskaytantéja kuitenkaan ilman oikeudellisesti velvoittavaa saantelya.

Turvapaikkamenettelyjen tehostaminen ilmenee kdaytanndssa pyrkimyksend nopeuttaa
sellaisten hakemusten kasittelyd, joissa suojelun tarvetta ei [ahtdkohtaisesti katsota ole-
van. Juuri ndissa tehokkuustavoitteissa pehmedn oikeuden merkitys korostuu, silla se
mahdollistaa nopeamman reagoinnin tilanteissa, joissa sitovan oikeuden (hard law)

muuttaminen on hidasta 11°

. Kehitys merkitsee osaltaan myds harkintavallan osittaista
siirtymista pois yksittdisilta viranomaisilta, koska menettelyt ovat sidottu entista vah-
vemmin EU-tason politiikka- ja arviointikehyksiin. Vaikka muutos edistda ja vahvistaa me-
nettelyjen yhdenmukaisuutta jasenvaltioiden valilld, se samaan aikaan kaventaa tapaus-

kohtaisen arvioinnin merkitysta.

Uudistukset keskittyvat erityisesti yhteisen turvapaikkajarjestelman vahvistamiseen. Eu-
roopan unionin pitkdn aikavalin tavoitteena on rakentaa “vapauden, turvallisuuden ja
oikeuden alue”, jossa turvapaikkajarjestelman kehittaminen on keskeinen osa 116, Aiem-
min jarjestelmaa ovat rasittaneet erilaiset ilmi6t, kuten toissijainen liikkuvuus, jossa tur-
vapaikanhakijat liikkuvat luvatta valtiosta toiseen, vaikka hakemus on jatetty jo toiseen

valtioon.

Uudessa paktissa solidaarisuus maaritellaan pakolliseksi, mutta joustavaksi yhteisvas-
tuuksi. Kaytanndssa tama tarkoittaa sitd, etta kaikkien jasenmaiden on osallistuttava yh-
teisen turvapaikkajarjestelman yllapitamiseen, mutta heidan asettama panos on jasen-
valtioiden harkintavallan varassa, eli maat voivat itse valita miten osallistuvat. Kaytan-
nossa solidaarisuus ja yhteisvastuu voi nakya taloudellisena tukena kuormittuneimmille

maille, operatiivisena apuna, turvapaikanhakijoiden siirtoina tai palautusjdrjestelyihin

114 Slominski & Trauner, 2021, s. 93-95.
115 Slominski & Trauner, 2021, s. 94.
116 Sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT) 67 artikla.
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osallistumisena. Solidaarisuusmekanismin tavoitteena on erityisesti tasata jasenvaltioi-

den valista kuormitusta ja tukea ulkorajavaltioita, kuten Italiaa ja Kreikkaa.

Solidaarisuus liittyy olennaisesti myds paktin muihin uudistuksiin, kuten kaikille unionin
ulkorajoille saapuville henkildille suoritettavaan pakolliseen seulontamenettelyyn. Seu-
lontamenettelyn kdyttéonoton avulla pyritddn tehostamaan ja vahvistamaan valtion ul-
korajojen hallintaa jo alkuvaiheessa 1'’. Seulonnan tarkoituksena on selvittda hakijan
henkil6llisyys, terveydentila ja mahdolliset turvallisuusriskit jo ennen virallisen turva-
paikkamenettelyn kdynnistymista. Uusi menettely pyrkii varmistamaan, etta hakemukset
ohjautuvat viipymatta oikeaan menettelyyn, riippuen turvapaikanhakijan tilanteesta.
Seulonnan tarkoituksena on myds tunnistaa sellaiset hakemukset, jotka voidaan kasitella
nopeutetussa menettelyssa 18, Tallaisia hakemuksia ovat ilmeisen perusteettomat hake-
mukset. Koska seulontamenettely lisda osaltaan hallinnollista ja operatiivista painetta ul-

korajavaltioille, niin solidaarisuusmekanismin avulla pyritaan tasoittamaan tata.

Pakti sisaltaa lisaksi saannodksia erityistilanteisiin, kuten kriisitilanteisiin tai vdlineelliste-
tyn maahanmuuton sadntelyyn. Valineellistetyssa maahanmuutossa vieras valtio pyrkii
kdyttdmaan muuttoliiketta poliittisena painostuskeinona toista valtiota vastaan. Motii-
vina on yleensa pyrkimys horjuttaa kohdemaan kansallista turvallisuutta ja suvereniteet-
tia 119, Tallaisissa tilanteissa maahanmuuttoa ei voida tarkastella pelkistdan normaalina
muuttoliikkeenad, vaan kriisitilanteet herattavat myos turvallisuuspoliittisen ulottuvuu-
den. Esimerkkina voidaan mainita Suomen itarajan tilanne vuosina 2023-2024, jolloin
Suomen itdiselle rajanylityspaikalle saapui Vendjan viranomaisten myo6tavaikutuksen

kautta satoja henkil6itéd ruuhkauttaen ja lopulta keskeyttden normaalin rajaliikenteen.

117 Ks. asetus seulontamenettelyn kdyttédnotosta (PE-CONS 20/24) EUROOPAN PARLAMENTIN JA NEU-
VOSTON ASETUS kolmansien maiden kansalaisia ulkorajoilla koskevan seulonnan kadyttéénotosta ja ase-
tusten (EY) N:o 767/2008, (EU) 2017/2226, (EU) 2018/1240 ja (EU) 2019/817 muuttamisesta.

118 Gesley, 2024, s. 11.

119 HE 18/2025 vp.
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IImio oli Suomelle merkittava siltd osin, ettd sen katsottiin vaikuttavan kansalliseen va-
kauteen ja paatoksentekoon, joka vaikutti kansalliseen turvallisuuteen ja poliittisiin va-

lintoihin 120,

Uuden paktin on tarkoitus antaa uudistustensa my6ta jasenvaltioille joustovaraa ja aikaa
hallita nopeasti muuttuvia tilanteita. Kdytanndssa uudistukset antavat jasenvaltioille laa-
jempaa harkintavaltaa poiketa tavanomaisista madraajoista ja pidentdaa hakemusten ka-

sittelyaikoja 2.

Rajamenettelyn laajentaminen ja kriisimenettely ovat siis yksi paktin merkittavimmista
muutoksista kdytanndssa. Kriisisddntelyn tavoitteena on mahdollistaa valtioille joustavaa
reagointia tilanteisiin, joissa olosuhteissa normaali turvapaikkajarjestelma ei kykene vas-
taamaan yleensa dkilliseen ja poikkeukselliseen paineeseen 22, Keskeinen osa kokonai-
suutta on nimenomaan valineellistetyn maahanmuuton saantely. Uudistukset pyrkivat
siis padsaantodisesti yhdenmukaistamaan menettelyd, nopeuttamaan kdsittelya hake-
musten osalta ja parantamaan rekisterdinti prosessia EU:n rajoilla. Keskeiseksi uudis-
tukseksi on noussut solidaarisuusmekanismin kehittaminen, jotta jasenvaltiot voivat ja-
kaa talla hetkella hyvinkin epatasaisesti jakautunutta kuormitusta keskenaan siirtojen tai

taloudellisten tukien muodossa.

Uusi hallinta-asetus sisaltaa pitkalti aiemman Dublin-jarjestelman tavoin saanndkset vas-
tuussa olevan jasenvaltion maarittamisperusteista ja itse menettelysta. Uudistuksen en-
sisijainen tavoite on kuitenkin selkeyttdaa vastuunmaarittamista ja lisata jarjestelman en-
nakoitavuutta ja tehokkuutta. Uudistukset korostavat samaan aikaan tehokkaampaa pa-

lautuspolitiikkaa niiden henkildiden osalta, joilla ei ole oikeutta jaada EU-alueelle.

120 HE 18/2025 vp.
121 Eyroopan neuvosto, 2024.
122 Gesley, 2024, s. 15-16.
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4.2 Turvapaikka-asioiden ja muuttoliikkeen hallinta-asetus oikeusturvan

perustana

RAMM eli Regulation on Asylum and Migration Management (suom. Turvapaikka-asioi-
den ja muuttoliikkeen hallinta-asetus) on keskeinen osa uutta sadntelykehysta ja tulisi
korvaamaan pitkalti tamanhetkisen Dublin-jarjestelman. Uudistetussa Dublin-jarjestel-
massa pyritadn vastaamaan sen rakanteellisiin ongelmiin kuten epdtasaiseen vastuunja-

koon ja toissijaiseen liikkkuvuuteen 123,

RAMM pitaa sisalladn uudistuksen kohteita eli tasapainoisempi vastuujako jasenvaltioi-
den valilla ja toissijaisen liikkuvuuden vahentaminen ja solidaarisuuden vahvistaminen.
Asetus sdilyttaa edelleen Iahtokohtanaan periaatteen first arrival rulesta. Periaate on ol-
lut keskeinen osa Dublin-jarjestelmad, muitta sita on kritisoitu paljon sen epatasaisesta
kuormittavuudesta. RAMM pyrkii nimenomaan vastaamaan tahdan ongelmaan solidaari-
suusmekanismia vahvistamalla, jota Dublin-jarjestelma ei kyennyt saavuttamaan. Oi-
keusturvan ndakoékulmasta hallinta-asetus sisdltaa merkittavia uudistuksia. Hakijoilla on
oikeus maksuttomaan oikeudelliseen neuvontaan, erityisesti hakemuksesta vastuussa

olevan jasenvaltion maarittamisessa, sekd muutoksenhaku- ja valitusoikeuteen 124,

Hallinta-asetus pyrkii turvaamaan hakijoiden oikeusturvaa oikeudellisen neuvonnan
myo6ta. Hallinta-asetuksen 17 artikla 4 kohdan mukaan hakijalla on my6s paasaantodisesti
oikeus oleskella sen jasenvaltion alueella (right to remain), jossa hakemus kasitellaan.
Tama oikeus turvaa ja parantaa hakijoiden oikeusturvaa, silla hakijoilla on mahdollisuus
osallistua itse menettelyyn seka kdyttaa eri oikeussuojakeinoja ennen maasta poista-

mista.

123 Ks. tarkemmin sddnnéksen tavoitteista kohdista 3-4 Regulation (EU) 2024/1351 of the European Parlia-
ment and of the Council on asylum and migration management, amending Regulations (EU) 2021/1147
and (EU) 2021/1060 and repealing Regulation (EU) No 604/2013.
124 Eyroopan unionin perusoikeuskirja (2000/C 364/01) 47 artikla.
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Oikeusturvan asema ndyttdytyy uudistusten myota kuitenkin jannitteisena. Vaikka toi-
saalta uusi saantely vahvistaa oikeussuojakeinoja, kuten tiedonsaantioikeus ja oikeutta
oikeudelliseen neuvontaan, se samaan aikaan voi kaventaa naiden oikeuksien tosiasial-
lista toteutumista, jos menettelyja nopeutetaan ja laajennetaan seka poikkeustapauk-

sissa kavennetaan.

RAMM heijastaa laajempaa kehityssuuntaa, jossa tehokkuus ja oikeusturvan jannite ko-
rostuu. Toisaalta uudistukset heijastavat jasenvaltioiden pyrkimysta yhdistaa eri intressit
ja kapasiteetit yhteiseksi saantelykehykseksi. Samaan aikaan kuitenkin jannite herattaa
kysymyksen, missa maarin menettelyiden yhdenmukaistaminen ja tehokkuustavoitteet

vaikuttavat hakijoiden yksil6llisten tilanteiden riittavaan arviointiin.

Uudistettuun saantelykehykseen kuuluu myds palautusmenettelyasetus, jonka tarkoi-
tuksena on tehostaa erityisesti kolmansien maiden palauttamista silloin kun oleskeluoi-
keutta ei ole mydnnetty. Asetus pyrkii osaltaan myds saavuttamaan uudistusten tavoit-
teita yhdenmukaistaa palautusmenettelyjd, nopeuttaa paatoksentekoa ja tehostaa pa-

lautusten taytantdénpanoa 1.

Keskeisena lahtokohtana sadntelylle on vapaaehtoisen paluun ensisijaisuus, joka heijas-
taa seka kansainvalisen oikeuden ja EU:n periaatteita suorittaa palautus ihmisarvoa kun-
nioittaen. Kaytanndssa kolmansien maiden kansalaisille on annettava mahdollisuus va-
paaehtoisesti poistua unionin alueelta enne pakkopalautustoimiin ryhtymista. Tallainen
|lahestymistapa pohjautuu palautusdirektiiviin ja edellyttaa inhimillisyyden seka suhteel-
lisuusperiaatteen huomioimista palautusmenettelyissa 126. Samaan aikaan se ilment33
EU-oikeuden pyrkimysta yhdistaa tehokas muuttoliikkeen hallinta ja perusoikeuksien tur-

vaaminen.

125 Eyroopan komissio ja neuvosto, 2024.
126 Eyroopan unionin perusoikeuskirja (2000/C 364/01) artiklat 1 ja 19.
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Myds palautusasetus pitda sisalladn tarkeita saannoksia oikeussuojakeinoista haavoittu-
vassa asemassa oleville henkildille. Tama osoittaa tavoitetta yllapitda vahimmaistasoa

oikeusturvan toteutumisessa, vaikka tehokkuustavoitteet lisdavat painettal?’.

Palauttamispolitiikan tehostaminen liittyy kuitenkin laajempaan kysymykseen koko tur-
vapaikkajarjestelman uskottavuudesta ja hyvaksyttavyydestd. Turvapaikkajarjestelmaa
on pitkaan kritisoitu kielteisten paatosten tehottomasta taytantdonpanosta. Tosin sa-

noen henkil6t, joilla ei ole oikeutta jaada unionin alueelle, kuitenkin jaavat.

Tama on heikentanyt jarjestelman legitimiteettia kahdella eri tasolla. Ensinndkin se on
horjuttanut jasenvaltioiden valista luottamusta, silla yhteisid sadntdja ei ole noudatettu
yhdenmukaisesti. Sen lisaksi ongelma on vaikuttanut laajemmin jarjestelman poliittiseen
ja yhteiskunnalliseen hyviksyttavyyteen!?®. Jos jarjestelma ei pysty tehokkaasti erotta-
maan kansainvalista suojelua tarvitsevia henkil6ita niista, joilla ei oikeutta ole, jarjestel-

man ja koko EU:n katsotaan epdonnistuvan tehtdvassaan 12,

Palautusmenettelystd annetun asetuksen taustalla on ajatus siitd, ettei jarjestelman toi-
mivuutta arvioida ainoastaan sen perusteella, kuinka tehokkaasti voidaan hakea suojelua,
vaan myos siitd, ettd jokainen hakemus vieddan loppuun asti eli myds kielteiset paatok-

set johtavat maasta poistumiseen johdonmukaisesti.

127 HE 114/2022 vp.
128 Sormunen, 2022, s. 528-529
123 Sormunen, 2022, s. 539
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4.3 Uudistusten vaikutus palautuskiellon toteutumiseen ja vastuunja-

koon

Keskeinen oikeudellinen kysymys seka EU-tason etta kansallisten turvapaikkauudistusten
yhteydessa liittyy nimenomaan palautuskiellon toteutumiseen menettelyjen nopeutta-
misen osalta. Uudistukset pyrkivat vastaamaan tehokkuustavoitteisiin nopeuttamalla
menettelyja rajalla tapahtuvien rajamenettelyiden avulla. Tahan liittyy oikeudellisia ris-
keja, silla nopeutetut menettelyt voivat heikentda arvioinnin laatua, jos yksilon tilannetta
ei ehdita selvittaa riittdvan perusteellisesti. Tama voi johtaa palautuskiellon loukkaami-
seen, eli tilanteeseen, jossa henkil6 palautetaan alueelle, missa hanen turvallisuutensa

on uhattuna.

Oikeudellista jannitettd korostaa tavoite tehostaa erityisesti kielteisten paatosten saa-
neiden henkildiden palauttamista takaisin lahtémaahan. Vaikka palautusten tehosta-
mista voi perustella hallinnollisilla perusteilla, samaan aikaan se asettaa palautuskiellon
valvonnalle korkeat vaatimukset. Viranomaisten tulee varmistua, ettei nopeutettu kasit-

tely johda puutteellisiin arviointeihin suojeluntarpeen arvioinnissa.

Kansallisella tasolla vastaavaa jannitetta ilmentaa hyvin hallituksen esitys, joka kasittelee
vilineellistetyn maahanmuuton torjumista®3. Lainsdadantéhankkeet ovat tuoneet esiin
tarpeen poikkeuksellisista toimivaltuuksista, joissa valtioiden annetaan yha laajemmin
rajoittaa maahantuloa ja hakemusten kasittelya. Kuitenkin poikkeusoloissa perusoikeuk-

sien ja palautuskiellon toteutuminen on turvattava®3!.

Koska uusi pakti ei ole viela tdysimaardisesti voimassa, sen vaikutuksista kdytanndssa on

vaikea vield arvioida lopullisesti. Kuitenkin monet jarjest6t, kuten Amnesty International

130 HE 53/2024 vp.
1312024/1351/EU.
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ja Human Rights Watch, ovat esittaneet huolensa uuden paktin toiminnasta. He ovat kri-
tisoineet erityisesti rajamenettelyitd ja nopeutettuja paatoksia'32. Huoli nousee erityi-

sesti siitd, etta turvapaikanhakijoiden oikeusturva heikkenee, silla nopeutetut paatdkset

lisaavat virheiden riskia.

132 Amnesty International, 2024.
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5 Johtopaatokset

Tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd, miten palautuskielto vaikuttaa turvapaikanhakijoi-
den oikeusturvaan turvapaikkamenettelyssa seka arvioida, millaisia rajoja palautuskielto
asettaa palautuksille ja Dublin-siirroille. Ensinndkin voidaan todeta, etta tutkimus osoit-
taa palautuskiellon olevan koko turvapaikkajarjestelman tarkein oikeudellinen suoja tur-
vapaikanhakijoille sen ehdottoman luonteen takia. Vaikka itsessadan tdma normi on sel-
ked ja ehdoton, kdaytanndssa palautuskiellon asettamat rajat eivat ole kuitenkaan yksise-
litteisid. Kaikesta huolimatta palautuskielto muodostaa niin kansainvalisesti kuin EU- ja
kansallisella tasolla sellaisen oikeudellisen rajan, joka maarittaa yksilolle vahimmaissuo-

jan jatkuvien tehokkuus- ja hallintatavoitteiden keskella.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytantd on osoittanut vahvasti sen, etta
jasenvaltioiden keskindisen luottamuksen periaate ei ole absoluuttinen ja se ei yksinaan
riitd turvaamaan turvapaikkajarjestelman oikeudellisuutta. Oikeuskdytanté on myos to-
dennut, ettd palautuskiellon soveltamisala on todellisuudessa laajempi. Soveltamisala
pitdd sisalladan myods ketjupalautukset ja ulottuu valtion rajojen ulkopuolelle, mika koros-
taa jasenvaltioiden laajaa vastuuta. Jasenvaltioilla on velvollisuus tehda itsendinen arvio,
onko hakijalla todellinen riski joutua Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 artiklassa kiel-
letyn kohtelun kohteeksi. Tutkimus on osoittanut, ettd palautuskielto asettaa koko jar-

jestelmalle oikeudellinen minimitason, jota ei voida edes tehokkuusperusteilla ylittaa.

Palautuskiellon soveltaminen on vahvasti kytkoksissa turvapaikanhakijan antamaan sel-
vitykseen hanta koskevasta todellisesta riskistd. Todellinen riski muodostaa siis arvioin-
nin kannalta keskeisen "kynnyksen”, jonka ylittaminen lopulta ratkaisee kansainvalisen
suojelun tason seka toteutumisen. Se, etta arviointi perustuu pitkalti turvapaikanhakijan
kykyyn esittaa ja perustella itsedan koskevaa uhkaa, voi asettaa turvapaikanhakijat eriar-
voiseen asemaan. Oikeusturvan toteutuminen ei niinkdan riipu ainoastaan oikeudelli-
sista normeista, vaan ennemmin yksilén ominaisuuksista ja kdytannén mahdollisuuksista

esittaa ja perustella oma tilanteensa viranomaisille. Tama vahvistaa entisestaan kasitysta
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siitd, ettd vaikka palautuskielto on luonteeltaan ehdoton ja sen sisdltd on selked, niin sen
kdytanndn toteutuminen ei ole. Palautuskiellon vaikutus riippuu padosin viranomaisten
arvioinnista, hakijan esittamasta ndytosta ja menettelyiden toimivuudesta. Ndin ollen
voidaan tulkita, ettd palautuskiellon ehdottomuus on osittain ndenndinen, vaikka silla

onkin vahva oikeudellinen asema.

Suomen viranomaiskdytdanndssa palautuskiellon huomioiminen on vakiintunut osaksi
turvapaikkamenettelyd. Suomessa menettelystd vastuussa oleva viranomainen eli Maa-
hanmuuttovirasto nojaa vahvasti viraston omaan maatietopalveluun ja aiempaan oi-
keuskaytantdéon soveltaessaan palautuskieltoa. Vahvasta tietopohjasta huolimatta on
olemassa riski, etta arviointi jaa pinnalliseksi ja yleisluonteiseksi, varsinkin kiireellisissa
menettelyissd, jos todellista riskia ei pystyta konkreettisesti esittdmaan. Tutkimus osoit-
taa erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden yksil6llisen arvioinnin merki-
tysta. Samaan aikaan tutkimus korostaa, ettd puutteet arvioinnissa voi johtaa myds mer-

kittaviin oikeusturvakysymyksiin, jos haavoittuvaa asemaa ei havaita ajoissa tai ollenkaan.

Tutkimuksen perusteella palautuskiellon soveltamiseen ja erilaisiin tulkintoihin ei ole
olemassa vain yhta ainoaa syytd, vaan taustalla vaikuttaa useita eri tekijoita, kuten tul-
kinalliset erot maatiedossa. Tama selittda osaltaan sitd, miksi tuomioistuinten tulkinnat

eivat ole mydskaan taysin yhtenevia.

Tutkimus on edennyt normatiivisesta tarkastelusta aina kdytanndn soveltamiseen asti.
Tama on tutkimuksen kannalta ollut hyvin olennainen osa, silla tutkimus osoittaa, etta
vaikka oikeudellisesti turvapaikkajarjestelman saantely on yksinkertaista, sen kdytanto
on osoittautunut haastavaksi. Ensimmainen paaluku keskittyi palautuskiellon oikeudelli-
seen asemaan osana kansainvalista oikeutta. Ensimmaisen paaluvun oikeudellisena lah-
tokohtana on EIS 3 artikla, joka korostaa palautuskiellon ehdottomuutta ja tarkastelee

myds todellisen riskin -kasitettd ja tasmentaa palautuskiellon vaatimuksia.
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Vaikka palautuskielto on ehdoton, sen soveltaminen edellyttda viranomaisilta tapaus-
kohtaista ja yksil6llista arviointia. Todellinen riski ja sen arviointi asettaa palautuskiellon
oikeudellisen sisallon kuitenkin osittain ristiriitaiseksi, silla arviointi osoittaa, ettei palau-

tuskielto ole kuitenkaan kdytanndssa aina ehdoton.

Tutkimuksen seuraava paaluku tarkastelee palautuskiellon soveltamista erityisesti turva-
paikkamenettelyssa ja arvioi palautuskiellon suhdetta jasenvaltioiden vastuunjakoon ja
keskindisen luottamuksen periaatteeseen. Toinen padluku nostaa tutkimuksen kannalta
esiin keskeisen oikeudellisen jannitteen eli hallinnollisten tehokkuustavoitteiden seka
palautuskiellon ehdottoman luonteen ja toisaalta yksilon oikeusturvan toteutumisen. Te-
hokkuustavoitteiden my6ta hakijoiden oikeusturva voi heiketd, silla menettelyissa teh-
daan nopeita paatoksia, joka voi johtaa siihen, ettd paatds ja mahdollinen siirto tehdaan
ilman riittavaa yksilollista arviointia. Puolestaan jos hakijoilla ei ole tehokkaita oikeusuo-

jakeinoja, se vaikuttaa suoranaisesti myds ihmis- ja perusoikeuksien toteutumiseen.

Kolmas ja viimeinen paaluku tarkastelee turvapaikkajarjestelman uudistuksia tehokkuus-
tavoitteiden ja oikeusturvan kannalta. Uudistettu saantelykehys pitaa sisallaan nopeutet-
tuja menettelyita ja hallinnollista painetta, joka yhdistettyna turvapaikanhakijoiden taak-
kaan esittda perusteluita, voi kdaytanndssa heikentaa oikeussuojakeinojen tehokkuutta,

vaikka ne tayttdisivatkin muodollisesti oikeudelliset vaatimukset.

Toisaalta uudistusten tavoitteena on lisata ennakoitavuutta ja yhtenevaisyytta, joka on
aiemmassa sadntelyssa muodostunut haasteeksi erityisesti hajanaisen oikeuskaytannon
vuoksi. Tehostaminen ja yhdenmukaistaminen edistavat jarjestelman hallittavuutta, ku-
ten seulontamenettelylla pyritadn, mutta samaan aikaan tehokkuus lisaa riskia yksilolli-

sen arvioinnin puutteellisuudelle.

Kokonaisuudessaan voidaan todeta, ettd turvapaikkajarjestelman toimivuus on riippu-

vainen sen tehokkuuden ja oikeusturvan yhteensovittamisen onnistumisesta. Palautus-
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kiellon periaate asettaa selkedt oikeudelliset rajat, mutta sen oikeudellinen sitovuus tu-
lee nakya silloin myds kdaytanndssa. Jos oikeussuojakeinot tai haavoittuvuuden havaitse-
minen on puutteellista, niin palautuskiellon oikeudellista voimaa ei voida pitdaa ehdotto-
mana. Jarjestelma on edelleen pitkalti riippuvainen viranomaisten tulkinnasta ja arvioin-

tikaytannosta, joka korostaa oikeusturvan toteutumisen merkitysta.

Keskeisend havaintona voidaan todeta, etta turvapaikkajarjestelma on jatkuvan paineen
alla, samalla kuin se tasapainottelee yksilon oikeusturvan ja hallinnollisten tehokkuusta-
voitteiden valilla. Turvapaikkajarjestelman haasteet eivat ole ainoastaan rakenteellisia ja
siten sen toimivuutta ei voida kokonaisuudessaan muuttaa. Turvapaikkajarjestelman
kompleksisuutta ei voida milloinkaan tdysin poistaa, mutta sen hallittavuuteen voidaan
vaikuttaa. Tata varten jatkuva kehitys ja sddntelyn parantaminen ovat ensisijaisia turva-
paikkajarjestelman kaltaisessa monitasoisessa saantely-ymparistdssa. Uudistukset pyrki-
vat vaikuttamaan epadkohtiin lisdaamalla jarjestelman johdonmukaisuutta ja ennakoita-
vuutta, mutta loppujen lopuksi jarjestelman onnistuminen ja toimivuus on arvioitavissa
vain kdytdannon kautta. Viime kadessa uudistukset parantavat jarjestelmaa juuri niin hy-

vin, kuin uudistukset on onnistuttu tuomaan kaytantoon.
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