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Euroopan unionin
turvapaikkapolitiikka ja laaja
turvallisuus — ulkoinen ulottuvuus

Johannes Lehtinen

Euroopan unionin
ulkoisissa toimissa
vastauksena
turvapaikanhakijoiden
kasvaneeseen madrdan
painottuvat ensisijaisesti
kumppanuudet EU:n
ulkopuolisten maiden
kanssa ja unionin
ulkorajojen valvonta. Laajan
turvallisuuden nako-
kulmasta erityisesti
kolmansien maiden kanssa
solmittaviin kumppa-
nuuksiin kytkeytyy
ihmisoikeuksiin, oikeu-
dellisiin kysymyksiin ja
poliittisiin riippuvuus-
suhteisiin liittyvid riskeja.

* EU on pyrkinyt vastaamaan turvapaikanhakijoiden
kasvaneeseen maaraan solmimalla kumppa-
nuuksia kolmansien maiden kanssa. Naista tarkein
on EU:n ja Turkin vilinen julkilausuma.

* EU on vahvistanut sotilas- ja
rajavalvontaoperaatioitaan. Tavoitteena on
ihmissalakuljettajien toiminnan torjunta ja
aiempaa tehokkaampi rajavalvonta.

* EU on suunnannut rahoitusta kolmansille maille
Lahi-idassa ja Afrikassa puuttuakseen
turvapaikanhakijoiden lahdon juurisyihin.

* Uutena toimenpiteena EU:n jasenmaat ovat
keskustelleet alueellisten maihinnousupisteiden
perustamisesta EU:n ulkopuolelle seka uusien
keskusten perustamisesta EU:n alueelle.

hallituksille mahdollisuuden esittdd konkreet-

EU:n ja Turkin julkilausuma :
tisia tuloksia tilanteen hallitsemiseksi.

EUmn ja Turkin maaliskuussa 2016 antamaa
julkilausumaa on pidetty avaintekijand, joka
madrittdd niitd toimia, joilla vastataan turva-
paikanhakijoiden kasvaneeseen maaraan.'
Julkilausuma on keskeinen osa EU:n ulkoista
vastausta tilanteeseen. Julkilausuman anta-
minen tarjosi julkistusajankohtanaan sisdpo-
liittisen paineen alla toimiville jasenmaiden

Julkilausuman mukaan 20.3.2016 alkaen
kaikki uudet Turkista Kreikkaan jdrjestdyty-
méttomasti saapuvat henkil6t, jotka eivét ole
hakeneet turvapaikkaa tai joiden hakemus on
todettu perusteettomaksi, voidaan palauttaa
Turkkiin. Vastavuoroisesti jokaista Kreikasta
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Turkkiin palautettua syyrialaista kohti yksi
syyrialainen uudelleensijoitetaan Turkista EU:n
alueelle ottaen huomioon YK:n kriteerit muita
heikomman aseman méd&drittamiseksi.
Enimmilldén palautuksia voidaan tehda 72 000.
Lisdksi Turkki on sitoutunut estim&dn uusien
tulovdylien muodostumisen EU:n alueelle.
Vastineena EU on luvannut Turkille, ettd EU:n ja
Turkin viélistd viisumivapautta edistetddn, mikali
maa tdyttdd vaadittavat kriteerit. Vastineeksi on
tarjottu myos Turkin ja EU:n vilisen tulliliiton
edistamistoimia, Turkin EU-jdsenyysneuvot-
telujen etenemisen vauhdittamista sekd talou-
dellista tukea turvapaikanhakijoiden vastaan-
ottamiseen.’

Siitd, millaisia vaikutuksia julkilausumalla on
EU:n alueelle pyrkivien henkiloiden maardan, ei
ole varmuutta. Kreikkaan saapuvien ihmisten
méadrd oli laskussa jo ennen lausuman julkis-
tamista. Joidenkin arvioiden mukaan julkilau-
suman on katsottu vahentdneen tulijoiden maaraa
merkittavésti. Toisaalta on arvioitu, ettd tulijoiden
laskenut méara voi liittyd myos Lansi-Balkanin
reitin sulkeutumiseen sekd uutisointiin Kreikan
huonoista vastaanotto-olosuhteista.’

Joissakin arvioissa julkilausuman on myds
katsottu pelastaneen ihmishenkid. Egeanmerelld
hukkuneiden méaara laski yli 90 prosenttia
vuodesta 2015 vuoteen 2016.” Kokonaisuudessaan
Vilimeren ylittaneiden maara laski vuonna 2016
ldhes kolmannekseen vuoden 2015 tasosta. Toi-
saalta vuonna 2015 YK:n pakolaisviranomaisen
UNCHR:n mukaan Vilimerelld kuoli tai katosi
3 771 ihmistd ja vuonna 2016 mddrd kasvoi yli
5 000:een tulijoiden laskeneesta kokonaismaa-
rastd huolimatta.’

EU:n ja Turkin vilinen julkilausuma on saanut
osakseen runsaasti kritiikkid. Monet ihmisoikeus-
jdrjestot ja tutkijat ovat esittdneet, ettd Turkki ei
huolehdi turvapaikanhakijoiden oikeuksista riit-
tdvédssd madrin ja ettd Turkin ei voida itsessddn-
kddn katsoa olevan turvallinen maa. On my®os
katsottu, ettd julkilausuma jattda Kreikassa ennen
julkilausumaa olleiden henkildiden aseman liian
véhdiselle huomiolle ja ettd uudelleensijoitukset
ovat edenneet hitaammin kuin on suunniteltu.
Julkilausuma altistaa EU:n Turkin poliittiselle
painostukselle. Lisdksi julkilausuman oikeus-
perustaa on pidetty epdselvana.

Julkilausuman on katsottu olevan ongel-
mallinen suhteessa turvapaikanhakijoiden
oikeuksiin, koska ei ole selvdd, tdayttavatko
turvapaikanhakijoiden vastaanotto-olosuhteet
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Turkissa kansainviliset vaatimukset.” Thmis-
oikeusjdrjestot ovat myos raportoineet turk-
kilaisten viranomaisten syyllistyneen ihmisoi-
keusloukkauksiin turvapaikanhakijoita kohtaan.
Human Rights Watch raportoi kevailla 2016
turkkilaisten rajavartioiden ampuneen syyri-
alaisia turvapaikanhakijoita ndiden pyrkiessd
Turkkiin.” Amnesty International puolestaan on
raportoinut Turkin panneen toimeen joukko-
palautuksia Syyriaan."” Myos Turkin méaéritte-
leminen turvalliseksi maaksi on saanut osakseen
kritiikkia maan heikon ihmisoikeustilanteen ja
varsinkin vuoden 2016 vallankaappausyrityksen
jalkeen."

Julkilausumaa on kritisoitu myos, koska sen ei
ole katsottu huomioivan Kreikkaan ennen julki-
lausumaa saapuneiden henkildiden tilannetta
riittdvissd mddrin. Alkuvuodesta 2017 Amnesty
International raportoi, ettd Kreikan saarilla
olevissa keskuksissa oli jumissa noin 15 000
ihmista.” Lisdksi julkilausumaan kytkeytyviit
uudelleensijoitukset ovat edenneet suunniteltua
hitaammin. Toukokuuhun 2018 mennessda EU:n
jasenmaihin oli uudelleensijoitettu 13 313 henkea
julkilausuman mukaisin perustein.”

On my®os arvioitu, ettd julkilausuman seurauk-
sena Turkin mahdollisuudet painostaa EU:ta
poliittisesti kasvavat. Turkki voi halutessaan
uhata, ettd se sallii turvapaikanhakijoiden padsyn
EU:n alueelle. Esimakua téllaisesta painostuk-
sesta saatiin alkuvuodesta 2017 osana Alanko-
maiden ja Turkin vilistd diplomaattista kiistaa,
jolloin Alankomaiden hallitus rajoitti Turkin
perustuslakia koskevaan kansanédédnestykseen liit-
tyvdd kampanjointia maassa. Vastauksena Turkin
EU-ministeri viittasi mahdolliseen tarpeeseen
tarkastella uudelleen EU:n ja Turkin julkilausu-
maa.” Rakentamalla keskeisen osan turvapaikka-
politiikkkaansa Turkin tarjoaman ehdollisen avun
varaan EU on oma-aloitteisesti rajoittanut omaa
ulkopoliittista toimintavapauttaan. Toimiva sisdi-
nen turvapaikkajdrjestelméd estdisi tdllaisten
riippuvuussuhteiden syntymisen.

EU:n ja Turkin vilisen julkilausuman oikeu-
dellinen asema on epéselvé, koska julkilausuma ei
kuulu varsinaisesti EU-oikeuden piiriin. Kyseessa
ei ole EU:n ja Turkin vilinen kansainvilisen
sopimus vaan Turkinja EU:njasenmaiden vilinen
julistus. Julkilausumaa ei ole solmittu tavan-
omaisen lainsdddéantojarjestyksen mukaisesti,
eikd se ole EU:n tuomioistuimen toimivallan
piirissd. Tamé&n on katsottu vaarantavan niiden
turvapaikanhakijoiden oikeudellisen aseman,
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joihinjulkilausumaa sovelletaan."”

Ongelmistaan huolimatta julkilausuma on
muodostanut mallin, jonka mukaisesti samankal-
taisia jarjestelyjd pyritddn toteuttamaan muiden
kolmansien maiden kanssa.”” Laajan turvallisuu-
den ndkokulmasta julkilausuman yhteydessa
esiin nousseet ongelmat tulisi huomioida seka jo
olemassa olevien ettd mahdollisten tulevien
jarjestelyjen toteuttamisessa. Jos vastuu Euroopan
unioniin pyrkivistd turvapaikanhakijoista ulkois-
tetaan kolmansille maille, saattaa seurauksena
olla huomattavia poliittisia, taloudellisia ja oikeu-
dellisia ongelmia.

Toimet rajavalvonnan kehittamiseksi ja
ihmissalakuljetuksen estamiseksi

Osana ulkorajojensa valvontaa ja ihmissala-
kuljetuksen vastaista toimintaa EU on sekd aloit-
tanut ja vahvistanut sotilas- ja rajavalvontaope-
raatioita Véalimerelld ettd perustanut Euroopan
raja- ja merivartioviraston. Kesalld 2015 EU kdyn-
nisti Vidlimerella EUNAVFORMED-operaation,
joka tunnetaan my®ds nimelld Sophia. Operaation
ensisijaisina tavoitteina on torjua ihmissala-
kuljetusta ja pelastaa ihmishenkid. Operaatiossa
pyritaan ihmissalakuljetuksen torjuntaan tunnis-
tamalla, ottamalla haltuun ja tuhoamalla ihmis-
salakuljetuksessa kdytettdvdd kalustoa, ennen
kaikkea salakuljettajien kayttamia aluksia. Ope-
raation mandaattia on sittemmin laajennettu
kattamaan my®s muun muassa Libyan rannikko-
vartioston koulutustehtavia."”

Operaatio on tukenut pelastustoimintaa
Vilimerelld, ja sen voidaan katsoa pelastaneen
ihmishenkid. Toisaalta esimerkiksi Ison-Britan-
nian parlamentin yldhuone on raporteissaan
todennut, ettd operaatio ei ole saavuttanut
varsinaista tavoitettaan eli onnistunut torjumaan
ihmissalakuljetusta tehokkaasti. Raporttien
mukaan merioperaatio ei sovellu ihmissalakul-
jetuksen torjuntaan. Sen sijaan operaatio on
saattanut vilillisesti jopa lisdtd hukkumis-
kuolemia, kun salakuljettajat ovat ottaneet
kayttoon operaatiossa tuhottujen alusten tilalle
entistd huonokuntoisempia ja vaarallisempia
aluksia.” Amnesty International on kritisoinut
Sophia-operaation puitteissa Libyan rannikko-
vartioston kanssa tehtdvdd yhteistyotd. Jarjeston
mukaan vaarana on, ettd Libyan rannikko-
vartiosto ei huomioi ihmisoikeuksia ja ettd se
saattaa palauttaa Vilimeren yli pyrkivid siirto-
laisia ja turvapaikanhakijoita keskuksiin, joissa
olosuhteet ovat erittdin huonot.”

Sophia-operaation ohella EU on vahvistanut
kahta Frontexin alaisuudessa toimivaa raja-
valvontaoperaatiota. Kreikan rannikolla toimii
operaatio Poseidon ja Italian rannikolla operaatio
Themis.” Molemmilla operaatiolla on useita eri
tehtdvid, joihin kuuluu muun muassa raja-
valvontaa, pelastustoimintaa sekd ihmissala-
kuljetuksen ja huumekaupan vastaisia toimia.”

Erds EU:n keskeisistd toimista pitkdn aikavalin
rajavalvonnan kehittamisessd on ollut EU:n raja-
ja merivartioviraston perustaminen. Kaytannossa
kyseessd on jo olemassa olevan Frontex-viraston
resurssien ja toimivaltuuksien laajentaminen.
Virastosta kdytetddn edelleen nimitystd Frontex.
Komissio on pitanyt tdtd uutta virastoa merkit-
tdivand askeleena EU:n rajavalvonnan kehit-
tdmisessa.”

Uuden viraston toiminnassa on useita eroavai-
suuksia suhteessa Frontexin aiempaan toimin-
taan. Viraston kdyttoon asetetaan 1 500 rajavar-
tijan ja muun henkiloston muodostama reservi,
jota voidaan tarvittaessa kayttdd jasenmaiden
tukemiseen. Virasto tekee niin sanottuja haavoit-
tuvuusarvioita EU:n jdsenmaissa ja esittdd talta
pohjalta arvioita siitd, ovatko jasenmaiden viran-
omaisresurssit, kalusto, infrastruktuuri ja osaa-
minen riittdvalld tasolla. Virastolla on oikeus
puuttua jasenmaan rajavalvontaan tilanteessa,
jossa jdsenmaa on kyvyton tai haluton toimimaan
omien rajojensa turvaamiseksi. EU on vahvistanut
uuden viraston asemaa turvapaikanhakijoiden
palauttamisprosessissa. Virasto tuo myos yhteen
EU:n meriturvallisuusviraston (EMSA) ja EU:n
kalastusvalvontaviraston (EFCA).”

EU-rahastot ja alueelliset
maihinnousupisteet

EU pyrkii vaikuttamaan myos turvapaikan-
hakijoiden ldhdon juurisyihin. Tama tarkoittaa
sekd humanitaarista ettd kehitysapua turvapai-
kanhakijoiden ldhtoalueille. EU:lla on kdytossdan
useita alueellisia rahastoja, joilla tuetaan t&ta
toimintaa. Rahastoihin lukeutuvat muun muassa
Syyrian alueellinen rahasto, Afrikan hitdrahasto
sekd Békoun rahasto Keski-Afrikan tasavallalle.
Kesdkuussa 2018 Eurooppa-neuvosto keskus-
teli mahdollisuudesta perustaa EU:n ulkopuoli-
siin maihin niin sanottuja alueellisia maihinnou-
supisteitd, joihin Euroopan unionin alueelle
pyrkivid merestd pelastettuja henkiloitd voitaisiin
palauttaa. Tamédn ohella myos EU:n alueelle
esitettiin perustettavaksi keskuksia, joihin
pelastettuja henkil6itd voitaisiin sijoittaa.
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Kysymys EU:n ulkopuolisia maihinnou-
supisteitd koskevan aloitteen etenemisestd on
toistaiseksi avoin. Esitystd koskevissa analyy-
seissd on kuitenkin huomautettu, ettd EU:n
ulkopuolelle perustettavien keskusten toimintaan
saattaa liittyd merkittdvid ongelmia. Ongelmat
koskevat muun muassa keskusten oikeudellista
asemaa ja ihmisoikeuksien toteutumista keskuk-

. 24
sissa.

Yhteenveto

EU:n turvapaikkapolitiikassaan toteuttamien
ulkoisten toimenpiteiden painopiste on turvapai-
kanhakijoiden saapumisen rajoittamisessa EU:mn
alueelle ja turvapaikanhakijoiden liikkeelle-

lahdon juurisyihin vaikuttamisessa. Samalla EU
pyrkii vahvistamaan ulkorajojensa valvontaa.
Laajan turvallisuuden ndkokulmasta on kes-
keistd, ettd politiikkatoimissa huomioidaan ensin-
nédkin niiden vaikutus turvapaikanhakijoiden
ihmisoikeuksiin. EU:n tulee samalla varoa
asettamasta itseddn alttiiksi kolmansien maiden
poliittiselle painostukselle. Turvapaikkapolitii-
kassa ratkaisujen hakeminen ulkoisten kumppa-
nuuksien avulla sisdltda riskejda molemmilta osin.
Riskien véalttamiseksi EU:n tulisi jatkossa kehittaa
omaa turvapaikkajédrjestelmddnsd toimivaksi
kokonaisuudeksi, jossa ihmisoikeudet huomioi-
daan tdysiméaardisesti.
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