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turvapaikkapolitiikka ja laaja
turvallisuus
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Sisdinen ulottuvuus

EU:n sisdiset toimet turvapaikkapolitiikassa
sisdltdavat nelja keskeistd kokonaisuutta.
Ensinndkin EU on vastannut turvapaikan-
hakijoiden kasvaneeseen mddrdan perus-
tamalla Kreikkaan ja Italiaan turvapaikan-
hakijoiden kasittelykeskuksia eli niin sanottuja
hotspotteja (englanniksi hotspots). Toiseksi
EU:ssa on pyritty jakamaan turvapaikan-
hakijoita jasenmaiden kesken EU:n sisdisin
siirroin. Tamén ohella suojelun tarpeessa olevia
henkilditd on uudelleensijoitettu EU:n
jasenmaihin kolmansista maista. Kolmanneksi
EU:ssa on maddritelty yhteisid kriteerejd niin
sanotuille turvallisille alkuperdamaille. Neljan-
neksi EU:ssa on pyritty uudistamaan unionin
turvapaikkajdrjestelmdd kokonaisuudessaan,
jotta se vastaisi uuden turvapaikkapoliittisen
tilanteen vaatimuksia pitkalld aikavalilla.

Hotspot-jirjestelma

Keskeinen osa EU:n vastausta turvapaikan-
hakijoiden kasvaneeseen mdadrdan ovat
Kreikkaan ja Italiaan perustetut késittely-
keskukset eli niin sanotut hotspotit. Ndiden
keskusten tarkoituksena on tukea EU:n
ulkorajavaltioita. Vuonna 2015 aiemmasta
huomattavasti kasvanut turvapaikanhaki-
joiden mddra johti Italian ja erityisesti Kreikan
kansallisen turvapaikkajdrjestelmén ylikuor-
mittumiseen. Maiden viranomaiset eivit

kyenneet kisittelemddn turvapaikanhakijoiden
hakemuksia riittdvalld tarkkuudella eivatka
tarjoamaan tulijoille asianmukaisia vastaan-
otto-olosuhteita.

Perustettuihin keskuksiin sijoitettiin asian-
tuntijaryhmid, joilla on viisi p&ddasiallista
tehtdvaad. Ensinnédkin ryhmat auttoivat késitte-
lykeskusten perustamisessa. Toiseksi ne avusti-
vat EU:n sisdisissd turvapaikanhakijoiden
siirroissa. Kolmanneksi ne avustivat kielteisen
turvapaikkapédidtoksen saaneiden henkildiden
palautuksissa. Neljanneksi ryhmat tukivat
EU:n rajavalvontaa, ja viidenneksi ne auttoivat
kasittelykeskuksen isdntdmaata vastaanotto-
kapasiteetin vahvistamisessa.'

Kasittelykeskuksissa toimivat turvapaikka-
politiikan kannalta keskeiset EU-virastot eli
raja- ja merivartiovirasto Frontex, EU:n
turvapaikka-asioiden tukivirasto EASO,
Euroopan poliisivirasto Europol ja Euroopan
oikeudellisen yhteistyon yksikkoé Eurojust.
Virastojen tehtdvand on tukea kansallisia
viranomaisia eri tehtdvissd aina turvapaikan-
hakijoiden hakemusten kasittelystd palautus-
ten toteuttamiseen ja ihmissalakuljettajien
toiminnan estdmiseen. Isdntdmaat vastaavat
keskusten tarvittavasta infrastruktuurista, ja
EU tukee keskuksia rahallisesti.

Euroopan parlamentin teettiman tutki-
muksen mukaan keskusten perustaminen ja
saattaminen toimintakuntoon on alun vaikeuk-
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sien ja viivastysten jdlkeen nopeuttanut turva-
paikanhakijoiden rekisterdintia™’. Tastd ndko-
kulmasta keskusten voidaan katsoa auttaneen
turvapaikkapolitiikan hallitussa toteuttamisessa.

Toisaalta keskusten kédytdnnon toimintaa on
kritisoitu erityisesti ihmisoikeusjdrjestojen
taholta’. Keskusten toimintaa ohjaavaa lainsda-
ddntdd on pidetty epdselvdnd, ja turvapaikan-
hakijoiden ohjeistaminen heiddn oikeuksistaan on
ollut osittain riittiméatonta™.

Vastaanotto-olosuhteet keskuksissa ovat usein
puutteellisia. Ongelmia aiheuttavat muun
muassa puutteellinen terveydenhuolto, huonot
majoitusolosuhteet ja heikko ravitsemustilanne.
Keskuksissa on ilmennyt eri turvapaikan-
hakijaryhmien sekd viranomaisten ja turvapai-
kanhakijoiden vélisid yhteenottoja. Erityisesti
haavoittuvat ryhmdt, kuten sairaat, vammaiset ja
alaikdiset ovat vaikeassa asemassa nédissd
olosuhteissa. Lisdksi turvapaikanhakijoihin on
kohdistunut suoria vaarinkdytoksida viran-
omaisten taholta, muun muassa liian pitkien
piddtysten muodossa.” Keskuksissa on Kirsitty
viranomaisresurssien puutteesta, minkd on
katsottu vaikeuttavan keskuksille asetettujen
tavoitteiden saavuttamista’.

Laajan turvallisuuden ndkokulmasta keskuk-
set ovat vahvistaneet EU:n kyky4 hallita ja valvoa
turvapaikanhakijoiden saapumista unionin
alueelle. Tilld tavoin keskukset ovat vahvistaneet
turvallisuutta nimenomaan valvonnan ndko-
kulmasta. Toisaalta keskusten toiminnassa
ilmenevdt turvapaikanhakijoiden oikeusturvaan
ja vastaanotto-olosuhteisiin liittyvat puutteet
korostavat tarvetta panostaa turvallisuuteen
yksittdisten turvapaikanhakijoiden oikeuksien ja
hyvinvoinnin takaamiseksi.

Sisdiset siirrot ja uudelleensijoittaminen

Erds keskeisimmistd ja eniten poliittisia
ristiriitoja herédttdneistd EU:n toimenpiteista
turvapaikkapolitiikan saralla koskee turvapai-
kanhakijoiden sisdisid siirtoja EU:n jasenmaiden
vdlilld. EU:n sisdisten siirtojen lisdksi EU on
uudelleensijoittanut suojelun tarpeessa olevia
henkil6itd jasenmaihinsa EU:n ulkopuolisista
maista. Heindkuussa 2015 EU:n jasenmaat tekivit
pddtoksen siirtdad 40 000 henked Kreikasta ja
Italiasta muihin EU-maihin sekéd sijoittaa
uudelleen 22 000 henked EU:n ulkopuolelta EU:n
jasenmaihin. Syyskuussa 2015 jasenmaat
paattivat siirtdd vield 120 000 turvapaikanhakijaa
Kreikasta ja Italiasta muihin EU-maihin.’ Siséisten
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siirtojen toimeenpano eteni aluksi hitaasti. Lisdksi
eri jdsenmaat ovat osallistuneet sisdisiin siirtoihin
hyvin eri tavoin. Osa jdsenmaista, kuten Malta,
Suomi ja Luxemburg, osallistui sisdisiin siirtoihin
aktiivisesti ja pani toimeen edellytetyt sisdiset
siirrot tdysin tai ldhes tdysin. Vastaavasti osa
jdsenmaista, muun muassa Unkari ja Puola, ei ole
osallistunut sisdisiin siirtoihin lainkaan."

Taulukko |. EU:n sisdiset siirrot
(7/2015-5/201 8)II
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Italiasta:

Kreikasta:

EU:n jasenmaat voidaan jaotella neljaan
ryhmédédn sen perusteella, miten turvapaikan-
hakijoiden kasvanut mé&adrd vaikuttaa niihin.
Ensimmadisen ryhmdn muodostavat EU:n ulko-
rajavaltiot, kuten Italia ja Kreikka, joiden kautta
turvapaikanhakijat pyrkivat Euroopan unionin
alueelle. Toiseen ryhméén kuuluvat kauttakulku-
maat, kuten Unkari, joiden kautta turvapaikan-
hakijat pyrkivdt varsinaiseen kohdemaahansa.
Kolmannen ryhmdn muodostavat turvapaikan-
hakijoiden varsinaisena pdamaddrand olevat
kohdemaat, kuten Saksa ja Ruotsi. Neljannen
ryhmdn muodostavat ne EU-maat, joista ei
juurikaan pyritd hakemaan turvapaikkaa.”

Paatokset turvapaikanhakijoiden sisdisista
siirroista jakavat EU:n jisenmaita vahvasti.
Erimielisyyttd selittdd osaltaan turvapaikan-
hakijoiden epatasainen jakautuminen EU:n eri
jasenmaihin. Unkariin, Ruotsiin, Itdvaltaan,
Suomeen ja Saksaan saapui vuonna 2015 suurin
madrd turvapaikanhakijoita suhteessa maiden
vdestoon. Saksa ja Ruotsi ovat kannattaneet EU-
tasolla yhteisid ja pakollisia turvapaikanhakija-
kiintioitd. Jasenmaiden viélilld on kuitenkin hyvin
erilaisia ndkemyksid siitd, miten turvapaikan-
hakijoita tulee kohdella. Esimerkiksi Ruotsilla on
pitkédt perinteet turvapaikanhakijoiden vastaan-
ottamisessa. Vastaavasti varsinkin Ité- ja Keski-
Euroopan Visegrad-maat (Puola, Unkari, TSekki
ja Slovakia) ovat vastustaneet pakollista vastuun-
jakoa.”

Vuonna 2015 sovittujen kriisitoimenpiteiden
ohella Euroopan komissio on esittdnyt uutta,
pidempiaikaista ja pakollista vastuunjako-
mekanismia EU:n siséllda. Uusi asetus korvaisi
EU:n turvapaikkapolitiikan kannalta keskeisen
Dublinin asetuksen, jonka mukaan turvapaikan-
hakijan hakemus tulee kisitelld siind EU:n
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jdsenmaassa, johon hidn ensimmadisend saapuu.
Komission ehdotukset pakollisesta vastuunjaosta
ovat kohdanneet vastarintaa erityisesti Visegrad-
maiden taholta. Pakollisen vastuunjaon sijaan
EU:ssa onkin siirrytty keskustelemaan niin
sanotusta “joustavasta solidaarisuudesta”. Perus-
ajatus on, ettd ne jasenmaat, jotka eivat ole
valmiita vastaanottamaan turvapaikanhakijoita,
tukisivat turvapaikanhakijoita vastaanottavia
valtioita rahallisesti tai muilla keinoin."

Laajan turvallisuuden nidkokulmasta turva-
paikanhakijoiden sisdiset siirrot voivat helpottaa
sekd turvapaikanhakijoiden vastaanottajamaiden
ettd turvapaikanhakijoiden asemaa. Ihmisoikeus-
jarjestot ovat kuitenkin kiinnittdneet erityista
huomiota siihen, ettd sisdisistd siirroista pddtet-
tdessd turvapaikanhakijan henkilokohtaiset
toiveet, perhesiteet ja eldimaintilanne tulisi
huomioida mahdollisimman hyvin®. Sisdisten
siirtojen toteuttamisessa on myo6s syyta
huomioida, ettd kaikissa EU:n jasenmaissa
turvapaikanhakijoiden vastaanotto-olosuhteet
eividt ole asianmukaiset. Toisaalta samalla
argumentilla voidaan myos perustella sisdisid
siirtoja EU:n alueella. Mikili jonkin jiésenmaan
turvapaikkajdrjestelmé ei hakijoiden madran
vuoksi kykene tarjoamaan asianmukaisia
vastaanotto-olosuhteita, tilannetta voidaan
helpottaa sisdisin siirroin.

Sisdisten siirtojen ohella myo6s suojelua
tarvitsevien henkiltiden uudelleensijoittaminen
EU:n ulkopuolelta kuuluu EU:n keinovali-
koimaan hallita saapumista EU:n alueelle.
Komissio on antanut heindkuussa 2016 esityksen
uudesta uudelleensijoittamisasetuksesta, joka
maédrittelee uudelleensijoittamisen kriteereja.
Syyskuussa 2017 Euroopan komissio aloitti uuden
uudelleensijoitusjdrjestelyn, jonka tavoitteena on
sijoittaa uudelleen 50 000 henkild vuoden 2019
loppuun mennessa.”

Uudelleensijoittamista voidaan pitdd terve-
tulleena kehityskulkuna, joka mahdollistaa
Euroopan unionille laajemman vastuunkannon
maailman pakolaistilanteesta. Kriitikot ovat
kuitenkin esittdneet huolensa siitd, ettd uudel-
leensijoittamissopimusten tekeminen kolmansien
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maiden kanssa saattaa asettaa EU:n riippu-
vaiseksi kolmansien maiden kanssa tehtdvéasta
yhteistyostd. Taméd tarkoittaa sitd, ettd haavoit-
tuvassa asemassa olevia henkil6itd voidaan
kayttdd poliittisen painostuksen vilineend.
Téllainen tilanne vaarantaa samalla turvapaikan-
hakijoiden perusoikeudet”.

Turvalliset alkuperamaat

Syyskuussa 2015 Euroopan komissio antoi
esityksen turvallisten alkuperdmaiden mdarit-
telemiseksi. Tavoitteena oli yhtendistdd EU:n eri
jasenmaiden kdytdntojd turvapaikan myonta-
misen ja palautusten suhteen. Aloitteen taustalla
oli se, ettd eri jisenmaat tulkitsivat eri tavoin
turvapaikanhakijoiden ldhtdolosuhteita ja ldhto-
maiden turvallisuutta. Alkuperédisessd asetukses-
sa turvallisiksi ldhtomaiksi katsottiin seitsemén
valtiota: Albania, Bosniaja Hertsegovina, Kosovo,
Makedonia, Montenegro, Serbia ja Turkki.

Nékemykset asetuksen vaikutuksista vaihtele-
vat. Euroopan perusoikeusvirasto on todennut,
ettd asetus saattaisi tukea turvapaikanhakijoiden
perusoikeuksien toteutumista vapauttamalla
voimavaroja muiden kuin turvallisiksi katsotuista
ldhtomaista tulevien turvapaikanhakijoiden
hakemusten kasittelyyn. Vastaavasti YK:n
pakolaisviranomainen UNHCR katsoo, ettd
asetus voi auttaa turvapaikanhakijoiden hake-
musten kasittelyssa. UNHCR kuitenkin korostaa,
ettd asetus ei saa vaarantaa turvapaikka-
hakemusten kattavaa ja yksilollistd kasittelya.
Useat ihmisoikeusjdrjestot, muun muassa
Amnesty International, ovat katsoneet, etta
asetuksen merkittdvin ongelma on nimenomaan
turvapaikkahakemusten yksilollisen kasittelyn ja
tdmdn myota turvapaikanhakijoiden henkilo-
kohtaisen oikeusturvan vaarantuminen.”

Keskeinen osa useiden ihmisoikeusjarjestsjen
kritiikkid on, ettd mitdan maata ei ldhtokohtaisesti
voida madritelld turvalliseksi, vaan ldhtomaan
turvallisuus voi vaihdella huomattavasti
turvapaikanhakijan henkilokohtaisesta tilan-
teesta riippuen. Esimerkiksi vuonna 2014 yli 5 000
Turkin kansalaista haki EU:sta turvapaikkaa ja se

EU:n uudelleensijoituspaités vuodelta 201 5:

yli 19 000 henkiloa

EU:n ja Turkin valinen sopimus* (alkaen 3/2016):

yli 12 000 henkilod

*Sopimuksen mukaan uudelleensijoittaminen koskee vain syyrialaisia
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myonnettiin heistd 23,1 prosentille”. Erityisesti
Turkin kohdalla maan maééritteleminen turval-
liseksi alkuperdmaaksi on ongelmallista, kun
otetaan huomioon maan heikko ihmisoikeus-
tilanne ja vuoden 2016 vallankaappausyrityksen
jalkeen kasvanut turvapaikanhakijoiden maara®.

Kohti uutta EU:n
turvapaikkajarjestelmaa

Keskeinen tekija vuonna 2015 puhjenneen
kriisin synnyssd oli se, ettd EU:lta puuttui
yhtendinen ja toimiva turvapaikkajdrjestelma.
Turvapaikanhakijoiden mé&&drdn kasvu toi
nédkyviin jarjestelmdn puutteet, jotka liittyvét
erityisesti yhteiseen vastuunkantoon, keski-
ndiseen solidaarisuuteen ja yhtendisiin menet-
telyihin. Euroopan komissio on vuodesta 2015
lahtien esittdanyt useita eri keinoja, joiden avulla
EU:n turvapaikkajdrjestelmdd pyritdan kehit-
tamadn.

Téarkeimpid aloitteita on yhteensd seitseman
kappaletta®”. Eniten ndkyvyyttd osakseen on
saanut niin sanottu ”“uusi Dublinin asetus”
uudesta turvapaikkajdrjestelméastda. Tama asetus
madrittdd vastuun jakautumista suhteessa
turvapaikanhakijoiden hakemusten kisittelyyn ja
heiddn mahdollisiin siirtoihinsa EU:n sis&lla.
Neuvottelut asetuksesta ovat olleet jannitteiset, ja
ne ovat edelleen kesken. Lisdksi komissio on
vuoden 2016 aikana antanut esitykset turva-
paikanhakijoiden hakemusten késittelyd koske-
vasta menettelyasetuksesta, heiddn asemaansa
koskevasta mddrittelyasetuksesta, asetuksesta
Euroopan unionin turvapaikkavirastosta,
asetuksesta turvapaikanhakijoiden rekistertintiin
liittyvasta Eurodac-rekisteristd ja uudelleen-
sijoittamisasetuksesta. Ndiden asetusten ohella
komissio on esittdnyt jisenmaille vastaanotto-
olosuhteita maarittdvaa vastaanottodirektiivia. Jo
aikaisemmin EU:n jasenmaat ovat pddsseet
sopimukseen muun muassa Euroopan raja- ja
rannikkovartiostosta.”

Namad aloitteet kertovat Euroopan komission
pyrkimyksistd tehdda EU:n turvapaikkajarjestel-
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maéstd aiempaa keskitetympi ja sitovampi. Useat
aikaisemmin direktiivin muodossa toteutetut
sddnnokset on nyt annettu asetuksina, mika
tarkoittaa, ettd jasenmaiden tulee panna nama
sdddokset voimaan sellaisinaan. Direktiivien
toimeenpanoon kuuluvaa kansallista liikkuma-
varaa on siis rajoitettu.”

Yhteenveto

EU:n turvapaikkapolitiikka on turvapaikan-
hakijoiden mé&drdn kasvettua vuonna 2015
kattanut varsin laajan kirjon erilaisia politiikka-
toimia. Suurin este yhteisen turvapaikka-
politiikan tielld ovat jasenmaiden viliset ja niiden
sisdiset poliittiset ristiriidat. Useimmiten saavu-
tetut neuvotteluratkaisut ovat pienimman yhtei-
sen nimittdjan mukaisia, mikd kdytannossa
tarkoittaa, ettd usein saavutetut ratkaisut enem-
minkin kaventavat kuin vahvistavat turvapaikan-
hakijoiden oikeuksia.

Komission esityksissd on pyritty huomioimaan
turvapaikanhakijoiden oikeuksia, mutta tama
ndkokulma on useimmiten alisteinen turvapai-
kanhakijoiden valvontaan ja heiddn liikkumi-
sensa rajoittamiseen keskittyville ratkaisuille.
Turvallisuus on ymmarretty kapeasti viranomais-
valvontana ja kontrollina. Turvapaikanhakijoiden
yksilollinen ja inhimillinen turvallisuus on jaanyt
toissijaiseksi. Turvallisuuden eri ulottuvuuksien
kattavampi huomioiminen mahdollistaisi halli-
tun turvapaikkapolitiikan toteuttamisen tavalla,
joka samalla tukisi turvapaikanhakijoiden
ihmisoikeuksia nykyista tdysipainoisemmin.
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