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1 Johdanto

1.1 Selvityksen tarkoitus

Kuva Euroopan unioniin kohdistuvan maahantulon hairitilanteista on muuttunut viime
vuosina. Aiemmin varautumisen laht6ajatuksena on ollut laajamittaisen maahantulon
tilanne, jossa taustalla on esimerkiksi sota, konflikti tai akillinen ymparistokatastrofi, joiden
vuoksi Suomeen pyrkisi suuri maara suojan tarpeessa olevia ihmisia. Viime vuosien tapah-
tumat ovat kuitenkin osoittaneet Euroopan unionin jasenmaille, ettad osa sen rajanaapu-
reista on ottanut muuttoliikkeiden ohjaamisen osaksi keinovalikoimaansa halutessaan
syysta tai toisesta painostaa unionia tai sen yksittdista jdsenmaata.

Maailmassa oli vuoden 2020 lopulla noin 82 miljoonaa konfliktien, vékivallan tai ihmisoi-
keusloukkausten vuoksi kotoaan lahtemaan joutunutta ihmista. Heidan maaransa on YK:n
pakolaisjarjeston (UNHCR) mukaan kaksinkertaistunut kymmenessa vuodessa, ja sen arvi-
oidaan kasvavan edelleen tulevina vuosina mm. ilmastonmuutoksen etenemisen vuoksi.
On oletettavaa, ettd Eurooppaan pyrkivia ihmisia on jatkossakin paljon, ja muuttoliiketta
on mahdollista valineellistad myds poliittiseen painostamiseen.

Muuttoliikkeen valineellistamiseen vastataan monin erityyppisin operatiivisin, oikeu-
dellisin, diplomaattisin ja taloudellisin keinoin. Toisaalta on tarve estaa tehokkaasti naa-
purivaltion toteuttamaa painostusta ja pyrkia tekemaan sen tavoitteet tyhjiksi. Toisaalta
on tarpeen noudattaa niité perustavanlaatuisia arvoja ja normeja, joille Suomi ja Euroo-
pan unioni on rakennettu. Ratkaisu poliittiseen painostukseen 16ytyy ensisijaisesti poliitti-
selta tasolta, ja se edellyttaa yhteistyota EU-tasolla seka jasenvaltioiden ja kolmansien mai-
den kanssa. Euroopan unioni on Suomen ulkosuhteiden tarkein viitekehys, vaikutuska-
nava ja turvallisuusyhteisd. EU:n ulkoista toimintakykyd, yhtendisyytta ja unionin globaa-
lia johtajuutta lujittamalla Suomi vahvistaa myds omaa turvallisuuttaan. Tarvitaan kuiten-
kin my6s selkeda lainsdadantod ja viranomaisille riittavat toimivaltuudet toimia ennalta
ehkaisevasti ja tehokkaasti hairidtilanteissa, jotka johtuvat muuttoliiketta valineellistavasta
hybridivaikuttamisesta.

Tassa selvityksessa arvioidaan hankkeen asettamispaatoksen mukaisesti sisaasiainhallin-
non lainsdaadantda ja sen muutostarpeita muuttoliiketta vélineellistavan hybridivaikutta-
misen nakokulmasta. Tarkastelun kohteena ovat etenkin ulkomaalaislaki (301/2004), laki
kansainvadlista suojelua hakevan vastaanotosta seka ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta
ja auttamisesta (746/2011, jéljempana vastaanottolaki) ja rajavartiolaki (578/2005). Lisdksi
selvityksessa arvioidaan viranomaisten valista virka-apua koskevaa saantelya. Tarkastelu
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on oikeudellista. Kansallisen lainsddadanndn arvioinnin perustaksi on pyritty kuvaamaan
aihetta koskeva kansainvalisoikeudellinen viitekehys. Selvitys ei kasittele kaytannon varau-
tumistoimintaa eika viranomaisten salassa pidettavia, varautumista koskevia teknisia tai
taktisia yksityiskohtia sisaltavia suunnitelmia tai toimenpiteita. Selvitysta valmisteltiin sisa-
ministerion 24.11.2021 asettamassa tyoryhmadssa, johon kuuluivat edustajat sisaministe-
rion maahanmuutto-, rajavartio- ja poliisiosastoilta, oikeusministeriosta, ulkoministeriosta,
puolustusministeriostd, Rajavartiolaitoksen esikunnasta seka valtioneuvoston kansliasta.

Selvityksessa tarkastellaan ainoastaan normaaliolojen lainsdadantoa, joten hybridivaikut-
tamiseen vastaaminen valmiuslain nojalla on rajattu selvityksen ulkopuolelle. Perustusla-
kivaliokunta on edellyttanyt, etta ensisijaisesti my0s kriisitilanteissa tarvittavista toimival-
tuuksista tulisi sadtaa normaaliolojen lainsdadanndssa. Valineellistetty tai laajamittainen
maahantulo voi aiheuttaa normaaliaikojen hairiétilanteen, jos viranomaisten kyky hoitaa
maahanmuuttoon ja laajamittaisen maahantulon hallintaan liittyvia tehtavia vaarantuu.
Normaalioloissa viranomaisten toimivaltuudet perustuvat normaaliolojen lainsaadantdon,
joten tarpeelliset toimivaltuudet on sisallytettava siihen. Poikkeusoloissa viranomaisille
annettavista poikkeavista toimivaltuuksista sdddetdaan valmiuslaissa.

Oikeusministerio on parhaillaan kdaynnistamassa hanketta valmiuslain uudistamiseksi.
Sisaministerio on esittanyt, etta uudistuksessa otettaisiin huomioon myds hybridivaikutta-
miseen vastaaminen seka laajamittaisen maahantulon tilanteen vaatimat toimet. Tassa sel-
vityksessa ei kasitella valmiuslain muutostarpeita.

1.2 Hybridivaikuttaminen

Hybridivaikuttamiselle ei ole olemassa vakiintunutta maaritelmaa. Valtioneuvoston ulko-
ja turvallisuuspoliittisessa selonteossa (VNS 4/2020 vp) todetaan, etta hybridivaikuttami-
sessa valtiollinen tai muu ulkoinen toimija pyrkii vaikuttamaan samanaikaisesti tai jatku-
mona, suunnitelmallisesti ja eri keinoja kdyttdaen kohteen haavoittuvuuksiin omien tavoit-
teidensa saavuttamiseksi. Keinovalikoima on laaja, ja siihen kuuluu muun muassa poliit-
tisia, diplomaattisia, taloudellisia ja sotilaallisia keinoja seka informaatio- ja kybervaikut-
tamista. Vaikuttaminen on vahingollista, ja sita pyritaan tekemaan niin, etta se on kiistet-
tavissa. Valtiotoimijat kdyttavat usein hybridivaikuttamisessa kolmansia toimijoita, kuten
ekstremistisia ja jarjestaytyneen rikollisuuden ryhmia. Hybridivaikuttamiseen voidaan
kayttdaa myds muuttoliikettd, pakolaisia tai hybridivaikuttamista toteuttavien maiden kan-
salaisia muissa maissa.

Valtioneuvoston puolustusselonteossa (VNS 8/2021 vp) uhkakokonaisuutta lahes-

tytdan sotilaallisesta ndakdkulmasta laaja-alaisena vaikuttamisena. Laaja-alainen vai-
kuttaminen on sotilaallisessa varautumisessa kaytettava uhkakuva. Se pitaa sisalldan
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hybridivaikuttamisen, mutta uhkakuvaan sisdltyy myos avoin sotilaallinen voimankaytto
osapuolten valilla. Laaja-alainen vaikuttaminen on suunnitelmallista, siina yhdistellaan eri
keinoja ja se on usein pitkdkestoista. Vaikuttamista voi olla vaikea tunnistaa, ja siind hyo-
dynnetdan yhteiskunnan haavoittuvuuksia jo normaalioloissa. Vaikuttaja pyrkii itselleen
edullisten olosuhteiden luomiseen ja omien paamaariensa edistamiseen kayttamalla kei-
noja, jotka soveltuvat parhaiten kuhunkin tilanteeseen.

1.3 Hybridivaikuttaminen maahantulijoita ohjaamalla

Tassa selvityksessa kasitelldaan nimenomaan muuttoliiketta valineellistavaan hybridivaikut-
tamiseen varautumista. Maahantulijoilla tarkoitetaan tassa selvityksessa turvapaikanhaki-
joita seka laittomasti maahan pyrkivia kolmannen maan kansalaisia.

Euroopan unionin komissio on 14.12.2021 antanut Schengenin rajasadannoston muutta-
mista koskevan ehdotuksen’, joka sisaltdad mm. muuttoliikkeen valineellistamisen maaritel-
man. Ehdotuksen mukaan vélineellistamisella tarkoitettaisiin tilannetta, jossa jokin kolmas
maa ohjaa unioniin laittomia muuttovirtoja kannustamalla aktiivisesti kolmansien maiden
kansalaisia siirtymdan unionin ulkorajoille tai helpottamalla sitd, joko omalta alueeltaan tai
sen kautta edelleen tallaisille ulkorajoille, silloin kun tallaiset toimet edustavat kolmannen
maan tavoitetta horjuttaa unionin tai jonkin jasenvaltion vakautta ja ovat omiaan vaaran-
tamaan keskeiset valtiolliset tehtavat, kuten sen alueellisen koskemattomuuden, yleisen
jarjestyksen yllapitamisen tai sen kansallisen turvallisuuden suojaamisen.

Turvapaikanhakijoiden ja laittomasti EU- ja Schengen-alueelle pyrkivien joukossa voi olla
monin eri motiivein tulevia ihmisid. Muuttoliikkeen valineellistdmiseen turvautuva vieras
valtio voi kdyttaa eri tulijaryhmia eri tavoin tavoitteidensa ajamiseen. Se voi esimerkiksi
aktiivisesti ohjata heita ulkorajalle tai vain sallia heidan toimintansa. Se voi painostaa tai
karkottaa alueellaan oleskelevia ulkomaalaisia, tai se voi kdyttaa laittoman maahantulon
jarjestamista harjoittavia organisaatioita ohjailemaan ulkomaalaisten reitteja tai vain sallia
organisaatioiden toiminnan alueellaan.

Muuttoliikkeen valineellistamisen vaikuttavuutta voidaan lisata yhdistamalla se muuhun
hybridivaikuttamiseen. Yksittdisen hybriditoimen vaikutus on mahdollista pitaa niin mata-
lana, ettd toiminta ei joko paljastu lainkaan tai ei ainakaan mahdollista vahvana vastakei-
nona toimivien toimivaltuuksien kdyttamista kohdevaltiossa. Muuttoliikkeen valineellista-
miseen voidaan yhdistaa esimerkiksi kybervaikuttamista, mutta pyrkia samalla valttamaan

1 Ehdotus Euroopan parlamentin asetus henkiliden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin saan-
nostosta annetun asetuksen (EU) 2016/399 muuttamisesta (COM(2021) 891 final).
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se, ettd kohdemaa voisi osoittaa toiminnan olevan esimerkiksi aluevalvonnan nakdkul-
masta vieraan valtion vihamielista toimintaa. Toimien yhteisvaikutukset voivat silti olla
merkittavia.

Muuttoliikkeen vdlineellistamiseen voi liittya poliittisen painostuksen ohella myds sotilaal-
listen paamaarien tavoittelua. On esimerkiksi mahdollista, ettd maahantulijoiden joukossa
voidaan pyrkia soluttamaan kohdemaan alueelle esimerkiksi tiedustelijoita, vieraan valtion
sotilaita tai tunnuksettomia sotilaallisia ryhmia. lImi6ta voidaan hyddyntaa tiedustelutar-
koituksiin tai silla voidaan sitoa kohdemaan turvallisuusviranomaisten resursseja tilanteen
hallintaan.

Tilanne voi uhata my6s yhteiskunnan henkista kriisinkestavyytta. Keskeisena kriisinkesta-
vyytta vahvistavana tekijana on vaestdn luottamus siihen, etta tilanne on viranomaisten
hallinnassa. Luottamusta voidaan koettaa murtaa ulkopuolelta sisallyttamalla operaatioon
myos informaatiovaikuttamista, jolla pyritdan jarjestelmallisesti vaikuttamaan yleiseen
mielipiteeseen, ihmisten kayttaytymiseen ja paatdksentekijoihin seka sita kautta yhteis-
kunnan toimintakykyyn. Vaikuttamisen keinoja ovat esimerkiksi vaarien tai harhaanjohta-
vien tietojen levittaminen ja painostaminen seka sindnsa oikean tiedon tarkoitushakuinen
kaytto. Kyse on strategisesta toiminnasta, jonka tavoitteena on saada kohde tekemaan
itselleen haitallisia paatoksia ja toimimaan omaa etuaan vastaan. Maahanmuuttoon liit-
tyvat keskustelut ovat otollinen kohde informaatiovaikuttamiselle, koska aihetta koskeva
keskustelu on valmiiksi polarisoitunutta. Informaatiovaikuttamiseen vastaaminen vaatii
kykya tunnistaa vaikuttamista ja tuottaa vastaamiseen tarvittavaa viestintaa.

Maahantulon laajuus, vieraan valtion toimet ja aktiivisuus seka tavoitteiden vakavuus ovat
kaytannon tilanteissa vaihdelleet. Esimerkiksi ulkorajojen yli Kreikkaan pyrkivien turvapai-
kanhakijoiden ja laittomasti maahan tulevien henkildiden maara on viime vuosina vaih-
dellut Turkin kiihdyttaessa tai rauhoittaessa maahantuloa omien poliittisten tavoitteidensa
mukaisesti. Talvella 2015-2016 Venajalta Norjaan ja Suomeen tulleiden maara oli Valime-
ren vastaavia tilanteita vahdisempi, mutta silti sen voidaan arvioida syntyneen vahintaan-
kin Vendjan viranomaisten sallimana.

Kesasta 2021 alkaen Valko-Vendjan vastaiselle Schengen-alueen ulkorajalle kohdistunut
maahantulo on niin ikdan aktiivinen vaikutusoperaatio, jossa Valko-Vendja on houkutel-
lut, tukenut ja ohjannut ulkomaalaisia pyrkimdaan maansa kautta Schengen-alueelle. Se
on myos varustanut tulijoita erilaisin voimankayttovalinein ja joitakin on lisaksi pakotettu
yrittdmaan tunkeutumista rajan yli Puolan puolelle. Valko-Vendjan toimintaan on liittynyt
muutakin hybridivaikuttamista.
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1.4 Varautuminen laajamittaiseen maahantuloon
ja muuttoliiketta hyvaksikayttavaan
hybridivaikuttamiseen

Kuten edelld on todettu, varautumisen lahtokohtana Suomessa on pitkalti ollut laajamit-
taisen maahantulon tilanne. Vaikka muuttoliiketta hyvaksikayttava hybridivaikuttaminen
ei edellyta maahantulijoiden suurta maaraa, se voi tuottaa myds laajamittaisen maahantu-
lon. Laajamittaisella maahantulolla tarkoitetaan tilannetta, jossa Suomeen tulee lyhyessa
ajassa paljon ulkomaalaisia, jotka hakevat kansainvalista suojelua tai joilla ei ole voimassa
olevaa oleskelulupaa. Laajamittaisen maahantulon tilanteelle ei ole tarkkarajaista maari-
telmaa, koska tilanne voi kdytanndssa edeta hyvin eri tavoin. Maahantulijoiden kokonais-
lukumaaran lisaksi olennaista on se, miten nopeasti tilanne kehittyy: hakijoita voi tulla
todella paljon hyvin lyhyessa ajassa tai kasvava paine voi pitkdaan jatkuessaan aiheuttaa
normaaliolojen hairidtilanteen. Ulkomaalaislain mukaan laajamittaisessa maahantulossa
tulijoita on mahdollista rekister6ida jarjestelykeskuksissa, jos tulijoiden maara on poikke-
uksellisesti niin suuri, ettei maahantuloedellytysten selvittaminen ja tulijoiden rekisterdinti
onnistu tavallisessa menettelyssa. Laajamittaisessa maahantulossa on kyseessa normaa-
liolojen hairidtilanne, jossa viranomaiset toimivat normaaliolojen lainsaadannon ja toi-
mivaltuuksiensa turvin, mutta yhteisty6ta tiivistetdan ja toimintaa mitoitetaan tilanteen
vaatimalla tavalla. Yhteinen tilannekuva ja tilanteen kehittymisen ennakoiminen tukevat
varautumista ja tilanteen hallintaa. Sekd ennakointia etta tilannekuvan laadintaa kehite-
tdan parhaillaan laajassa viranomaisyhteistydssa.

Varautumista laajamittaiseen maahantuloon on Suomessa edistetty voimakkaasti vuo-
den 2015 tilanteen pohjalta. Valmiussuunnitelmat ovat huomattavasti aiempaa kattavam-
pia ja laadukkaampia, ja niiden toimivuutta testataan harjoittelemalla saannéllisesti. Maa-
hanmuuttovirasto pystyy lisddmaan majoituspaikkoja nopeasti, ja on kehittanyt varau-
tumiseen liittyvaa yhteistyota myds kuntien ja kolmannen sektorin kanssa. Vuoden 2022
alussa tuli voimaan vastaanottolain muutos (HE 162/2021 vp), jonka myo6ta Maahanmuut-
tovirastolle keskitettiin vastuu valmiussuunnittelusta, joka koskee vastaanottopalveluiden
jarjestamista laajamittaisen maahantulon tilanteessa. Muutos parantaa varautumista suu-
riin maahantulijamaariin ja selkeyttaa viranomaisten tyonjakoa. Tietojdrjestelmia ja viran-
omaisyhteisty6ta Maahanmuuttoviraston, Rajavartiolaitoksen ja poliisin kesken on kehi-
tetty, jotta maahantulijat saadaan nopeasti rekisterdidyksi ja asian kasittely vireille. Raja-
vartiolainsaadantoa uudistettiin 1.4.2019 voimaan tulleilla lakimuutoksilla (HE 201/2017
vp). Muutoksilla kehitettiin Rajavartiolaitoksen tehtdvid ja toimivaltuuksia, jotta Rajavar-
tiolaitos voi varautua seka vastata nopeasti ja tehokkaasti turvallisuusymparistossa ilme-
neviin uhkiin seka itsendisesti etta yhteistydssa muiden toimivaltaisten viranomaisten
kanssa.
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Sisaministerio ohjaa laajamittaiseen maahantuloon varautumista seka johtaa toimintaa
laajamittaisen maahantulon tilanteessa. Ministeri vastaa hairidtilanteiden johtamisesta
oman ministeridonsa johdossa seka valtioneuvoston jaseneng, jos tilanne vaatii valtioneu-
voston toimenpiteitd ja paatoksentekoa. Ministerin tukena kriisijohtamisessa on ministe-
rion kansliapaallikko ja hallinnonalan virastojen johto. Hairiotilanteen edellyttamat paa-
tokset tekee valtioneuvoston yleisistunto, asianomainen ministerio tai muu toimivaltainen
viranomainen. Hairitilanteiden hallinnan yleisesta yhteensovittamisesta valtioneuvos-
tossa vastaa valtioneuvoston kanslia. Toimivaltainen ministerié vastaa ministerididen toi-
minnan yhteensovittamisesta vastuullaan olevien hairidtilanteiden osalta. Valtioneuvos-
ton tilannekeskus tuottaa analysoitua ja ajantasaista poikkihallinnollista tilannekuvaa, joka
tukee valtionjohdon strategispoliittista paatoksentekoa seka normaalioloissa etta erityi-
sesti hairidtilanteissa, joissa joudutaan nopeasti tekemdan hyvinkin laaja-alaisesti vaikutta-
via paatoksia.

Maahanmuuttovirasto vastaa maahantulijoiden vastaanoton jarjestamisestd ja lupahake-
musten kasittelysta seka niihin liittyvasta valmiussuunnittelusta. Maahanmuuttovirastolla
ja vastaanottotoiminnan palveluntuottajilla on valmius vastaanottojarjestelméan nope-
aan laajentamiseen ja lupahakemusten tehostettuun kasittelyyn. Maahanmuuttovirastolla
on valmius perustaa jarjestelykeskuksia maahantulijoiden rekisteréimista varten ja yllapi-
tda niita yhteistyossa poliisin kanssa, jos se ei ole maahantulijoiden suuresta maarasta joh-
tuen mahdollista normaalissa menettelyssa. Poliisi yllapitaa yleista jarjestysta ja turvalli-
suutta. Rajavartiolaitos yllapitda rajaturvallisuutta ja huolehtii maahantulijoiden hallin-
nasta rajalla. Laajamittaisen maahantulon tilanteessa hyddynnetdéan tarvittaessa Euroopan
unionin kautta saatavaa operatiivista ja taloudellista tukea. Tilanteen hallintaan osallistu-
vien viranomaisten, elinkeinoelaman ja jarjestéjen yhteistoiminta sovitetaan yhteen valta-
kunnallisten, alueellisten ja paikallisten yhteistoimintaryhmien ja tilanneorganisaatioiden
avulla.

Hybridivaikuttamiseen vastaaminen ja hybriditilanteen hallinta edellyttavat osin erilaista
toimintatapaa kuin laajamittainen maahantulo. Vakavimmissa muuttoliikkeen valineellis-
tédmisen tilanteissa kohdemaan on punnittava toimia, joilla turvataan yhteiskunta- ja oike-
usjarjestystd, kansallista turvallisuutta, alueellista koskemattomuutta, yleista jarjestysta ja
turvallisuutta tai kansanterveytta samalla, kun taytetaan velvoite tutkia kansainvalista suo-
jelua koskevat pyynnot. Esimerkiksi vieraan valtion varustaessa maahantulijajoukon aseilla
tai muilla voimankadyttévalineilla viranomaisten arvioitavaksi tulee yhteiskunnan turvalli-
suuden suojaamisen tarve suhteessa tulijoiden mahdollisuuteen tehda turvapaikkahake-
mus. Tama edellyttda kuitenkin sitd, etta turvapaikkahakemusten jattamismahdollisuus on
muutoin turvattu asianmukaisesti.
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1.5 Hankkeessa toteutettu kysely ja kuulemiset

Asettamispdatoksen tehtavanannon mukaisesti tdma selvitys on oikeudellinen selvitys,
jossa tarkastellaan lainsaadantoa ja sen muutostarpeita. Sen lisaksi, etta tydon pohjana hyo-
dynnettiin jo olemassa olevia selvityksig, tehtiin kansainvalista vertailua varten kysely, ja
kuultiin eri viranomaisten ja muiden tahojen ndkemyksia selvityksen aiheesta.

1.5.1 Eurooppalaista vertailua

Kyselyyn vastanneiden 15 valtion kansallinen lainsaadanto ei mahdollista
sitd, etta turvapaikkahakemusta ei otettaisi lainkaan vastaan tai etta
hakemusten maaraa rajoitettaisiin.

Alueellisia rajoituksia turvapaikan hakemiselle voidaan tehd3, ja muutama
valtio ilmoitti helpotuksista prosessuaalisiin vaatimuksiin laajamittaisen
maahantulon tilanteessa.

Selvitysta varten kerattiin tietoja muiden eurooppalaisten valtioiden varautumisesta
muuttoliiketta hyvaksikayttavaan hybridivaikuttamiseen. Vertailuun valittiin EU:n jasen-
valtiot, joilla on maarajallaan unionin ulkoraja. Vertailuun otettiin mukaan myos pohjois-
maiset verrokkimaat Ruotsi, Tanska ja Norja seka Itavalta, jonka maantieteellinen sijainti
on nk. Balkanin reitin jatkona. Lisdksi vertailuun valittiin Alankomaat ja Saksa. Tietoja kerat-
tiin lahettamalla kysely Suomen edustustoverkon kautta 17 valtiolle. Kyselyyn vastasi 15
valtiota.

Kyselylla haluttiin erityisesti selvittad, millaisia lainsaadanndéllisia ratkaisuja muut valtiot
ovat mahdollisesti jo hyvdksyneet muuttoliikettd hyvaksikayttavaan hybridivaikuttami-
seen varautumiseksi erityisesti turvapaikkahakemusten vastaanottamisen osalta. Samalla
kysyttiin, onko kyseessa oleva lainsdaadantoé normaaliolojen lainsaadantoa vai poikkeusolo-
jen lainsaddantoa, ja pyrittiin selvittdamaan paatoksentekomenettelya poikkeuslainsaadan-
non kayttdonoton osalta. Saadut vastaukset eivat olleet siind madrin yhteismitallisia, ettd
tosiasiallisen vertailun tekeminen olisi ollut mahdollista. Vastauksista voidaan kuitenkin
tehda seuraavat johtopaatokset.

Kyselyyn vastanneiden valtioiden kansallinen lainsaadanto ei nimenomaisesti mai-

nitse hybridivaikuttamista. Yksikdan valtioista ei kertonut saataneensa tai valmistele-
vansa erityista lainsaadantoa tai lainsaadantdmuutosta nimenomaan muuttoliiketta
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hyvaksikdyttavaan hybridivaikuttamiseen varautumiseksi. Yhdenkaan vastanneen valtion
kansallinen lainsaadanto ei mahdollista sita, ettd turvapaikkahakemuksia ei otettaisi lain-
kaan vastaan tai ettd vastaanotettavien turvapaikkahakemusten lukumaaraa rajoitettaisiin.
Alueellisia rajoituksia turvapaikkahakemusten jattamiselle voidaan tehdd. Muutama valtio
ilmoitti helpottaneensa tiettyja prosessuaalisia vaatimuksia laajamittaisen maahantulon
yhteydessa. Osalla valtioista on olemassa hatatilalainsaadantoa, joka mahdollistaa tiettyja
poikkeuksia ja jolla voidaan tietyin keinoin vastata laajamittaiseen maahantuloon ja muut-
toliikkeen hallintaan.

Seuraavaan on koottu poimintoja vastauksista.

Alankomaiden, Espanjan, Kroatian, Liettuan, Puolan, Ruotsin, Slovakian, Bulgarian ja Viron
kansallinen lainsdaadanto ei mahdollista turvapaikkahakemusten jattamisen rajoittamista
tiettyihin paikkoihin eikda mydskdan hakemusten lukumaaran rajoittamista.

Ruotsin ulkomaalaislainsaadanto ei sisalla erillisia maarayksia esimerkiksi laajamittaiseen
maahantuloon tai hybridivaikuttamiseen liittyen.

Tanska voi hyddyntda seuraavia ulkomaalaislaissa maariteltyja keinoja maahantulijoiden
hallitsemisessa: 1) bussi-, juna- ja laivaliikenneoperaattoreita koskeva liikenngintikielto;

2) automaattisen tuomioistuinkasittelyn keskeyttaminen; 3) liikennéitsijavastuu; ja 4) nk.
"hatajarru’, jonka aktivoimisen jalkeen poliisi voi rajalla kdannyttaa turvapaikkaa hakevan
ulkomaalaisen, joka pyrkii maahan EU:n vastuunmaarittamisasetusta (Dublin) soveltavasta
maasta. Hatdjarrun aktivoimisen edellytyksena on kriisitilanne, jossa vastuunmaarittamis-
asetuksen soveltaminen kdytanndssa on lakannut. Hatdjarrua ei ole Tanskassa viela kay-
tanndssa sovellettu.

Norja hyvaksyi marraskuussa 2015 ennatyksellisen nopeasti ja suurkardjien suurella tuella
lakimuutoksen pysdyttamaan Venajalta tulleet turvapaikanhakijat. Muutoksella rajoitettiin
oikeutta yksil6lliseen turvapaikkahakemuksen kasittelyyn, mikali henkil6 oli ennen Nor-
jaan tuloaan oleskellut turvallisessa maassa. Muutoksen myo6ta Vendja maariteltiin turvalli-
seksi maaksi.

Latvia, Liettua ja Puola ovat ryhtyneet erindisiin toimenpiteisiin vastauksena Valko-Vendjan
hybridivaikuttamiseen raja-alueilla.

Latvian hallitus julisti hatatilan 11.8.2021 neljassa kunnassa, joilla on raja Valko-Venajan
kanssa ja paatti muun muassa rajoittaa turvapaikan hakemista ndissa neljassa kunnassa.
Latvialla on toimintasuunnitelma koskien instituutioiden koordinoituja toimia liittyen
mahdolliseen turvapaikanhakijoiden joukoittaisen maahantulon tilanteisiin. Hatatila voi-
daan julistaa koskien sellaista uhkaa kansalliselle turvallisuudelle, joka liittyy katastrofiin,
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uhkaan tai sellaiseen vaaraan kriittiselle infrastruktuurille, jossa valtion turvallisuus, yhteis-
kunnan, ympdriston, taloudellisen toiminnan tai ihmisten terveys ja elama on merkitta-
vassa vaarassa.

Liettua on muuttanut ulkomaalaisten oikeusasemaa koskevaa lakia vastaamaan erilaisiin
tilanteisiin: sotatila, hatatila, hatatila koskien kolmansien maiden henkiléiden joukoittaista
maahantuloa tai hatdtapaus. Talla hetkella Liettuassa on voimassa hatatila koskien kol-
mansien maiden joukoittaista maahantuloa seka hatatila, joka liittyy raja-alueeseen.

Vallitsevan tilanteen vuoksi Puolassa on tehty erindisia muutoksia lainsaadantéon. Laki-
muutos valiaikaisesta rajaliikenteen lakkauttamisesta tietyilla rajanylityspaikoilla tuli voi-
maan 21.8.2021. Lisdksi 14.10.2021 tehtiin muutos lainsdadantdon lisaamalld uusi saa-
dos "paatods lahted Puolan alueelta”. Kyseisen lain perusteella kansainvalista suojelua kos-
keva hakemus voidaan jattaa kasittelematta, jos ulkomaalainen jattaa hakemuksen valitto-
masti Schengenin rajasdadanndstossa maaritellyn ulkorajan lainvastaisen ylityksen jdlkeen,
paitsi jos ulkomaalainen on tullut suoraan alueelta, jolla hanen elaméansa tai vapautensa
on vaarassa ja han esittaa uskottavat syyt laittomalle maahantulolle Puolan alueelle ja han
on jattanyt kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen valittdmasti rajanylityksen jal-
keen. Kuitenkaan kyseessa olevia saannoksia ei sovelleta tilanteessa, jossa ulkomaalainen
nimenomaisesti ilmaisee haluavansa jattaa turvapaikkahakemuksen. Siina tapauksessa
turvapaikkahakemus otetaan vastaan.

Unkarissa turvapaikkahakemusten maaran rajoittaminen ei ole lain mukaan mahdollista,
mutta turvapaikkahakemusten vastaanottopaikkojen maaran rajoittaminen on mahdol-
lista. Kesakuusta 2020 alkaen turvapaikkahakemuksen on voinut jattaa vain henkilokohtai-
sesti, ja sen jattamista varten tarvitaan aiekirje. Euroopan komissio on kdynnistanyt taman
menettelyn osalta rikkomusmenettelyn. Unkarilla ei ole lainsadadantda vastaamaan hybri-
divaikuttamiseen, mutta lainsdadanto sisaltaa joitakin saannoksia koskien joukoittaisen
maahantulon kriisia.

Itavallan ulkomaalaislainsaadanto ei mahdollista turvapaikkahakemusten maaran rajoitta-
mista. Kuitenkin sisdisen turvallisuuden suojaamiseen liittyvissa tilanteissa, sovelletaan eri-
tyisid sdannoksia koskien paikkoja, joissa turvapaikkahakemukset jatetdan. Kuitenkin myos
laajamittaisen maahantulon tapauksessa jokainen turvapaikkaprosessi hoidetaan yksitel-

len ja noudattaen kansallista ja eurooppalaista lainsdaadantoa seka kansainvalista oikeutta.

Saksan maahanmuutto- ja pakolaisviraston (BAMF) on mahdollista ohjata — yhteisymmar-
ryksessa osavaltion ylimman viranomaisen kanssa - turvapaikanhakija my&s johonkin
muuhun BAMF:n toimipisteeseen eli turvapaikkahakemuksen kasittelypaikkoja voidaan
rajata.
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Slovakian lainsadadantoé mahdollistaa pidemmat hakemusten kasittelyajat tapauksissa,
joissa suuri maara hakijoita jattaa hakemuksen samanaikaisesti.

Laajamittaisen maahantulon yhteydessa tiettyja prosessuaalisia vaatimuksia on helpotettu
muun muassa Virossa seka Kroatiassa, jossa lainsaadantd mahdollistaa ns. valiaikaisen suo-
jelun poikkeusmenettelyn esimerkiksi laajamittaisen maahantulon tilanteessa, jossa ei ole
mahdollista toteuttaa kansainvalisen suojelun edellyttamaa menettelya.

Hybridiuhkiin vastaamista kasitellaan Saksassa poikkihallinnollisesti ja sa@nndllisesti. Tar-
peen mukaan voidaan poikkihallinnollisessa paatoksenteossa ottaa kdayttoon olemassa
olevan lainsaadannon puitteissa myos lyhytaikaisia poikkeustoimenpiteitd. Saksan sisai-
selld turvapaikanhakijoiden taakanjakojarjestelmalla (EASY) maahan tulevat turvapaikan-
hakijat jaetaan osavaltioihin niiden verotulokertymaan ja asukaslukuun suhteutetun vuo-
sittain maariteltavan kiintion mukaisesti. Talla pyritdadn mm. valttamaan yksittaisten osa-
valtioiden ylikuormittuminen.

Bulgarialla on olemassa erityisia toimintasuunnitelmia koskien hatatilanteita Kreikan ja
Turkin rajalla. Suunnitelmat eivat ole osa lainsaddantoa.

Espanjalla ei ole erityisida muuttoliikettd koskevia poikkeustilasdddoksia. Tilanteessa, jossa
Espanjaan kohdistuisi laajamittaista maahantuloa hyddyntava vaikuttamisyritys, olisi kui-
tenkin mahdollista ottaa kayttdon jokin lainsaddantoon kirjatuista poikkeustiloista (hata-
tila, poikkeustila ja lahtokohtaisesti valtion sisdisen tai ulkopuolisen voimankdyton uhkaan
tarkoitettu tila).

1.5.2 Kuulemiset

Tyoryhma jarjesti suulliset kuulemiset kokouksissaan 10.12.2021, 20.12.2021 ja 20.1.2022.

Kuultavina olivat Maahanmuuttovirasto, Poliisihallitus, sisaministerion kansallisen turvalli-
suuden yksikko, suojelupoliisi, Puolustusvoimat, Turvallisuuskomitea, yhdenvertaisuusval-
tuutettu Kristina Stenman, oikeuskansleri Tuomas Pdysti ja Suomen Punainen Risti.

Kuulemisissa todettiin, etta hybridivaikuttaminen maahantulijoita ohjaamalla eroaa laaja-
mittaisen maahantulon tilanteesta, ja sen estaminen seka tilanteen hallinta edellyttaa siksi
erilaisia toimia. Muuttoliikkeen hyddyntaminen hybridivaikuttamisen keinona arvioitiin
olevan tehokas tapa valtion strategiseksi painostamiseksi. Seka laajamittainen maahan-
tulo ettd muuttoliikkeen hyédyntaminen hybridivaikuttamiseksi edellyttavat varautumi-
sen tehostamista.
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Kuulemisissa korostettiin perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaisesti, ettd julkisen vallan
kayton tulee perustua lakiin seka sitd, etta kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava
tarkoin lakia. Oikeusvaltiollisen toiminnan ja lainsdddannon laadun takaamiseksi on olen-
naista, etta kriisitilanteiden hoitamiseen tarvittava lainsdddantd on ennalta valmisteltu.
Kriisitilanteisessa olisi pysyttava toimimaan normaaliolojen lainsaadanndn ja toimivaltuuk-
sien pohjalta. Kynnys valmiuslain kdytt66n on korkea.

Kuulemisissa useat tahot toivat esiin, etta laajamittaisen maahantulon tilanteissa viran-
omaisilla on oltava mahdollisuus ohjata turvapaikkahakemusten jattamista viranomaisten
osoittamiin paikkoihin, kunhan turvapaikanhakijalle jaa tosiasiallinen mahdollisuus hakea
kansainvalista suojelua. Talta osin viitattiin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuo-
mion perusteluihin (N.D. ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja 8697/15). Jotkut kuultavat ehdottivat
myds, ettd mahdollisuutta kansainvalisen suojelun saamiseen olisi voitava rajoittaa ja jois-
sain tapauksissa hakemusten vastaanottaminen tulisi voida keskeyttaa kokonaan poikke-
ukselliseksi arvioiduissa tilanteissa, jossa maahantulon arvioidaan todennakdisesti vaaran-
tavan yhteiskunnan toimintakyvyn tai uhkaavan kansallista turvallisuutta. Tasta toivottiin
laintasoista sddntelya ja viitattiin muiden maiden lainsdadantoon. Toisaalta osa kuultavista
toi esiin palautuskiellon ehdottomuuden, josta ei voi poiketa missdaan olosuhteissa. Kuu-
lemisissa my0s viitattiin useisiin kansainvalisissa lainkaytto- ja tutkintaelimissa, erityisesti
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa, vireilla oleviin valitusasioihin, joissa on ldhivuo-
sina odotettavissa ratkaisuja. Kehittyvan oikeuskaytannon arvioitiin osaltaan selventdvan
toimia, joissa tulee huomioida seka kansallisen turvallisuuden suojeleminen etta kansain-
vdliset ihmisoikeusvelvoitteet.

Kuulemisissa painotettiin kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamista. Kan-
sainvalista suojelua koskevat hakemukset on tutkittava yksilollisesti ja huolellisesti. Jotkut
kuultavat korostivat myos turvapaikkajarjestelman tehokkuuden vaatimusta. Maahantuli-
joiden joukosta on pystyttava tunnistamaan viivytyksetta suojelun saamisen kriteerit tayt-
tavat henkilot. Ne, jotka eivat tayta kriteereitd ja saavat kielteisen paatoksen, on voitava
poistaa maasta tehokkaasti.

Kuultavista monet pitivat tarpeellisena selvittaa ns. rajamenettelya koskevan saate-

lyn kdyttoonoton mahdollisuutta Suomessa. Sen soveltamisala olisi pohdittava huolelli-
sesti. Todettiin, ettd rajamenettelyn kdytt66n ottamisen selvittdaminen on olennaista myos
Euroopan unionin toiminnasta annetun sopimuksen (SEUT) 78 artiklan 3 kohdan sovel-
tamisen kannalta, jossa saddetaan EU:n valiaikaista toimista laajamittaisen maahantulon
tilanteissa. Katsottiin, ettd jos jasenvaltio soveltaa rajamenettelysadannoksia, se olisi talta-
kin osin jo ottanut kayttdon kaikki unionin johdetun oikeuden mahdollistamat toimet laa-
jamittaisen maahantulon tilanteessa, mika antaisi valtiolle laajemman oikeutuksen hyo-
dyntad SEUT 78 artiklan 3 kohdan véliaikaisia keinoja. Rajamenettelyn osalta kuulemi-
sissa tuotiin esiin tarve estad maahantulijoiden edelleen lilkkkuminen Suomesta muualle
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Schengenin alueelle. Jotkut kuultavat pitivat olennaisena maahantulijoiden pitamista
viranomaiskontrollissa rajan tuntumassa. Toisaalta korostettiin, ettei Suomen lainsaddanto
mahdollista ns. massasailoonottoa.

Virka-apua koskevasta sadntelysta todettiin, etta sen on oltava joustavaa, ja viranomais-
ten vilisen tiedonvaihdon on oltava sujuvaa. Kuulemisissa nousi selvasti esille huoli viran-
omaisten resurssien riittavyydesta (poliisi, Rajavartiolaitos, Maahanmuuttovirasto ja
oikeuslaitos). Vastaanottokapasiteetin nopean laajentamisen katsottiin edellyttavan muu-
toksia useampaan lakiin.

Monessa kuulemisessa todettiin, ettda Suomessa hybridivaikuttamista ei ole maaritelty lain-
saadanndssa ja se olisi hyva tehda esimerkiksi valmiuslain uudistamisen yhteydessa. Toi-
saalta korostettiin sitd, etta kynnys on varsin korkealla sille, ettd pelkka maahantulo muo-
dostaisi silla tavoin kansakuntaa vakavasti uhkaavan tilanteen, ettd Suomen katsottaisiin
sen vuoksi olevan poikkeusoloissa.

Kuulemisessa nousi esille hybriditilanteisiin soveltuvan tehokkaan ja kattavan lainsdadan-

non sekd varautumista koskevan viranomaisharjoittelun merkitys ulkoisena, ennalta esta-
vana signaalina mahdollisesti hybridivaikuttamista Suomeen kohdistavalle taholle.
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2 Keskeiset perus- ja
ihmisoikeusvelvoitteet

2.1 VYleista

Perus- ja ihmisoikeudet ovat perustavanlaatuisia, kaikille ihmisille yhdenvertaisesti kuulu-
via oikeuksia. Perusoikeuksilla tarkoitetaan Suomen perustuslaissa tai EU-oikeudessa tur-
vattuja oikeuksia. Ihmisoikeuksilla puolestaan tarkoitetaan kansainvalisissa ihmisoikeusso-
pimuksissa turvattuja oikeuksia. Suomea sitovat kansainvalisoikeudelliset normit muodos-
tavat vahimmaistason kansallisten perusoikeuksien antamalle suojalle Suomessa. Perusoi-
keudet voivat siten antaa parempaa, mutta eivat huonompaa suojaa kuin vastaavat kan-
sainvalisesti suojatut ihmisoikeudet.

Perusoikeuksille on kansallisesti ominaista niiden perustuslaintasoisuudesta johtuva erityi-
nen pysyvyys ja oikeudellinen luonne. Julkisella vallalla on perustuslaissa saddetty velvol-
lisuus turvata perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen, ja tama velvollisuus kos-
kee niin lain saatdjaa kuin sen soveltajaakin. Perusoikeudet suojaavat paasaannon mukai-
sesti jokaista Suomen oikeudenkayttopiirissa olevaa ihmisyksiloa esimerkiksi henkilon
kansalaisuudesta riippumatta. Lisdksi perustuslain 6 § kieltda asettamasta ketdan eri ase-
maan kansalaisuuden perusteella ilman hyvaksyttavaa syyta. Eri asemaan asettaminen
kansalaisuuden perusteella ei ole julkisen vallan kdyt6ssa sallittua ilman, etta sen perus-
teista on sdadetty laissa. Perusoikeuksien piirissa kansalaisuudella on laissa sdddetysti mer-
kitysta perustuslain 9 §:n maahantulo-oikeuden ja 14 §:n vaalioikeuksien kannalta.

Perustuslain 9 §:n 1 momentin mukaan Suomen kansalaisella ja maassa laillisesti oles-
kelevalla ulkomaalaisella on vapaus liikkua maassa ja valita asuinpaikkansa. Pykalan 4
momentin mukaan ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella maassa saade-
taan lailla. Tama tarkoittaa sitd, ettd ulkomaalaisen maahantulo-oikeus tai sen rajoituk-
set eivat voi perustua lakia alemman tasoiseen normiin, esimerkiksi asetukseen, saati
viranomaisohijeisiin.

Perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai
palauttaa, jos hanta sen vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa
loukkaava menettely. Tama ns. palauttamiskielto on luonteeltaan ehdoton ja kattaa kaikki
sellaiset tosiasialliset tilanteet, joissa Suomen viranomaisten toimesta ulkomaalaista oltai-
siin siirtamadssa toiseen valtioon, ml. kddnnyttaminen.
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EU:n toiminta perustuu perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittamiseen. Euroopan ihmisoi-
keussopimuksessa taatut ja jasenvaltioiden yhteisessa valtiosaantoperinteesta johtuvat
perusoikeudet ovat yleisina oikeusperiaatteina osa EU-oikeutta. EU:n perusoikeuskirja on
EU:n keskeisin perusoikeusinstrumentti. Siihen on koottu yhteen EU-oikeudessa tunnus-
tettuja perusoikeuksia. Perusoikeuskirjalla on sama oikeudellinen arvo kuin EU:n perus-
sopimuksilla, eli se on osa EU:n primaarioikeutta. Perusoikeuskirjaa sovelletaan EU:n toi-
mielimiin, elimiin ja laitoksiin. EU-lainsdaddannon tulee olla perusoikeuskirjan mukaista.
EU-saadoksiin sisdltyy sadnndnmukaisesti kirjaus perusoikeuksien noudattamisesta seka
perusoikeuskirjassa tunnustettujen periaatteiden ottamisesta huomioon. Lisaksi perus-
oikeuskirjan madrdykset sitovat jasenvaltioita niiden soveltaessa EU-oikeutta, kuten EU:n
turvapaikkasaantelya.

2.2 Perusoikeuksien rajoittaminen

Perusoikeudet eivat yleensa ole siten ehdottomia, etteikd niitd voitaisi millaan edellytyk-
silld tai missaan laajuudessa rajoittaa tai niiden kayttda saannelld myds normaalioloissa.
Jotkut perusoikeussadannokset on kuitenkin edelld mainitusti muotoiltu tasmallisiksi ja
ehdottomiksi kielloiksi, eika niista voida poiketa tavallisella lailla. Tallaisia ehdottomia kiel-
toja ovat muun muassa syrjintakielto ja palauttamiskielto.

Niita perusoikeuksia, jotka eivat ole luonteeltaan ehdottomia, voidaan rajoittaa erdin edel-
lytyksin. Rajoituksen tulee tayttda seuraavat yleiset edellytykset: rajoituksesta tulee saataa
laissa, rajoitus tulee muotoilla tasmallisesti ja tarkkarajaisesti, rajoituksella tulee olla hyvak-
syttava peruste, sen tulee olla oikeasuhtainen, rajoitus ei saa kajota perusoikeuden ydina-
lueeseen, oikeusturvajdrjestelyiden tulee olla riittdvia ja Suomen kansainvalisid ihmisoike-
usvelvoitteita tulee noudattaa.

Kdytannossa arvioitaessa etukdteen lahtdkohtaista mahdollisuutta rajoittaa jotakin
oikeutta olennaista on kiinnittdad huomiota tavoitteen hyvaksyttavyyden ja oikeuden ydi-
nalueen koskemattomuuden lisdksi rajoituksen oikeasuhtaisuuteen. Rajoitus ei ole sal-
littu, jos kyseiseen hyvaksyttavaan tavoitteeseen voidaan paasta perusoikeuksia vahem-
man rajoittavin keinoin, eika rajoitus saa menna pidemmalle kuin on perusteltua ottaen
huomioon rajoituksen taustalla olevan intressin painavuus suhteessa rajoitettavaan
oikeushyvaan.

Lisaksi yksittdisia oikeuksia koskee erityisia perustuslaissa sdddettyja tarkempia vaatimuk-
sia. Esimerkiksi perustuslain 7 §:ssa sdadetaan siitd, etta vapautta ei saa riistaa mielival-
taisesti eika ilman laissa saddettya perustetta. Rajoitusten on myds aina oltava sopusoin-
nussa Suomea velvoittavan EU- ja kansainvdlisen oikeuden kanssa, eika oikeuden ydina-
lueeseen saa puuttua.
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Olennaista on tdssa asiayhteydessa huomata, etta yhteiskunnallisesti hyvaksyttava, eri-
tyisen painava intressi voi oikeuttaa tavanomaista pidemmalle menevia rajoituksia, jos
sitd lievemmat rajoitukset eivat ole riittavid. Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi pitdnyt
mahdollisena saataa tavallisella lailla oppilaitosten sulkemisesta, elinkeinonharjoittami-
seen kaytettyjen tilojen maaraaikaisesta sulkemisesta seka yleisten kokousten (ml. mielen-
osoitukset) kieltdmisesta, kun se on valttamatonta yleisvaarallisen tartuntataudin leviami-
sen estamiseksi eli vaeston terveyden turvaamiseksi.

My®s rajavartio-, pelastus- ja poliisilainsaadantoon sisaltyy varsin pitkalle menevia toi-
mivaltuuksia, jotka merkitsevat varsin olennaisiakin perusoikeuksien rajoituksia. Tavalli-
sella lailla on siis normaaliolojenkin osalta voitu saataa tilapdisluonteisia, varsin syvalle esi-
merkiksi omaisuuden suojaan, itsemaaradamisoikeuteen ja liikkumisvapauteen kohdistu-
via rajoituksia, kun rajoitus on ollut valttamaton erittdin painavan perusteen vuoksi, kuten
rajaturvallisuuden yllapitamiseksi, vaeston terveyden suojelemiseksi tai rikosten selvitta-
miseksi. Rajoitusten on kuitenkin aina taytettdva oikeasuhtaisuuden vaatimus.

EU:n perusoikeuskirjassa tunnustettujen oikeuksien ja vapauksien kayttdmistd voidaan
rajoittaa ainoastaan lailla seka kyseisten oikeuksien ja vapauksien keskeista sisaltoa kunni-
oittaen. Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti rajoituksia voidaan saataa ainoastaan, jos ne
ovat valttamattomia ja vastaavat tosiasiallisesti unionin tunnustamia yleisen edun mukai-
sia tavoitteita tai tarvetta suojella muiden henkildiden oikeuksia ja vapauksia.

2.3 Poikkeusolot

On selvag, etta jo normaaliolojen lainsadadantoon tulee sisaltya
riittavat toimivaltuudet viranomaisille laajamittaisen maahantulon ja
hybridivaikuttamisen tilanteiden hallitsemiseksi.

Silta osin kuin toimivaltuudet merkitsevat puuttumista perusoikeuksiin, tulee
puuttumisen olla luonteeltaan perusoikeuden rajoitus.

Syvemmin oikeuksiin puuttuvat perusoikeuspoikkeukset ovat mahdollisia
vain poikkeusoloissa.

Perustuslain 23 § mahdollistaa perusoikeusrajoituksia pidemmalle menevista perusoike-
uspoikkeuksista saatamisen poikkeusolojen aikana. Poikkeusten tulee olla valttamatto-
mid, ne voivat tulla sovellettavaksi vain tilapdisesti poikkeusolojen aikana, niiden tulee olla
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Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia ja poikkeuksista tai vahintaan
niiden perusteista tulee saataa lailla. Valttamattomyysvaatimuksesta seuraa, etta poikkeus-
olojen toimivaltuuksia voidaan kdyttaa vain, jos viranomaisten tavanomaiset toimivaltuu-
det eivat ole riittavia tilanteen hallitsemiseksi.

Poikkeusoloiksi maaritelladn perustuslain 23 §:ssd Suomeen kohdistuva aseellinen hyok-
kays samoin kuin muut kansakuntaa vakavasti uhkaavat, laissa maaritellyt poikkeusolot.
Perusoikeuksista poikkeaminen on mahdollista vain tdman legaalimaaritelman tayttavissa
tilanteissa. Poikkeusoloilla tarkoitetaan olennaisesti samaa kuin kansainvalisissa sopimuk-
sissa kaytetylla hatatilan kasitteelld.

Valmiuslaissa on sdannokset tietyistd poikkeusoloista, niita koskevista toimivaltuuksista ja
toimivaltuuksien kdyttéonottomenettelysta. Poikkeusolot madritelldan lain 3 §:ssa. Laa-
jamittaista maahantuloa ei ole maaritelty poikkeusoloksi eika varsinaisia sen hallitse-
miseen tarvittavia toimivaltuuksia ole sisallytetty valmiuslakiin. Tama oli lakia sdadetta-
essa tehty tietoinen valinta, silla valmiuslakia valmisteltaessa pidettiin perustellumpana
lahtokohtana sitd, ettd ulkomaalaislaissa ja kotouttamislaissa olevia séannoksia sovelle-
taan ja tarvittaessa muutetaan (HE 3/2008 vp, s. 26). Tama liittyy siihen yleiseen lahtokoh-
taan, jonka mukaan normaaliolojen erilaisiin hairiétilanteisiin tulee soveltaa tavanomaista
lainsaadantoa.

Valmiuslain poikkeusolomaaritelmassa ei ole nimenomaista mainintaa myoskaan hybridi-
vaikuttamisesta tai -uhasta, johon voisi yhtena ilmiona liittyd joukoittaista maahantuloa.
Jos joukoittainen maahantulo kuitenkin liittyy johonkin valmiuslaissa nimenomaisesti mai-
nittuun poikkeusoloon, voivat valmiuslain kyseiseen poikkeusoloon kytkeytyvat toimival-
tuudet tulla sovellettaviksi (HE 3/2008 vp, s. 26). Valmiuslain perusteluissa on todettu, etta
laajamittaisen maahantulon voisivat aiheuttaa esimerkiksi suuronnettomuus, luonnonka-
tastrofi tai aseellinen konflikti Suomen lahialueilla (HE 3/2008 vp, s. 23).

Perustuslain 23 § mahdollistaa myds muita kuin nykyisessa valmiuslaissa tunnistettuja
poikkeusoloja koskevan lainsddadannon sadatamisen ennakolta ja myos kriisin aikana. Poik-
keusolon tulee kuitenkin aina tayttaa se ehto, etta kriisin voidaan katsoa olevan "kansa-
kuntaa vakavasti uhkaava”. Poikkeusolojen toteamisen kynnys on siten varsin korkealla,
eika esimerkiksi vuosien 2015-2016 maahantulotilanteen voitane katsoa ylittdneen tuota
kynnysta. Jotta laajamittainen maahantulo tayttaisi perustuslain 23 §:ssa tarkoitetun poik-
keusolon, tulisi laajamittaisenkin maahantulon olla luonteeltaan poikkeuksellista ja esi-
merkiksi yhteiskunnan vakautta tai perustoimintoja olennaisella ja vakavalla tavalla uhkaa-
vaa. Vaikka poikkeusolot voidaan todeta ja toimivaltuudet ottaa kiiremenettelyssa kayt-
toon varsin nopeastikin, on selvaa, etta viranomaisilla tulee olla riittavat toimivaltuudet
laajamittaisen maahantulon tilanteiden hallitsemiseksi valittomasti tilanteen sita vaatiessa.
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Perustuslain 23 §:n nimenomaisen sddanndksen mukaan kansainvaliset ihmisoikeussopi-
mukset velvoittavat myds poikkeusolojen aikana. Esimerkiksi kansainvalisissa sopimuk-
sissa ja perustuslaissa turvattu palautuskiellon periaate on luonteeltaan ehdoton, eli siita
ei voida poiketa edes poikkeustilan vallitessa. Tasta kaytanndssa seuraa, ettd Suomen lain-
kayttdalueen piirissa olevaa turvapaikanhakijaa ei voida palauttaa, jos hanta palautuksen
vuoksi uhkaisi kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava menettely.

Hanke valmiuslain uudistamiseksi kdaynnistetaan vuoden 2022 alkuvaiheilla, ja sen yhtey-
dessa tullaan arvioimaan valmiuslain poikkeusolomaaritelmien ja -toimivaltuuksien
ajantasaisuus.

2.4 Kansainvaliseen suojeluun liittyvat
kansainvaliset sopimukset ja keskeiset perus- ja
ihmisoikeusvelvoitteet

2.4.1 Oikeudesta kansainvaliseen suojeluun

Jokaisella vainon kohteeksi joutuneella on oikeus hakea turvapaikkaa muissa
valtioissa.

Suomi ei voi kieltdytya vastaanottamasta turvapaikkahakemuksia ottamatta
riskia kansainvalisten sopimusvelvoitteiden loukkaamisesta.

Keskeisimmat kansainvaliseen suojeluun liittyvat kansainvaliset sopimukset ovat YK:n
puitteissa 1951 tehty pakolaisten oikeusasemaa koskeva Geneven yleissopimus (SopS
77/1968, jéljempana Geneven pakolaisyleissopimus), jota on taydennetty vuonna 1967
tehdylla lisapoytakirjalla pakolaisten oikeusasemasta, seka yleissopimus ihmisoikeuksien
ja perusvapauksien suojaamiseksi eli Euroopan ihmisoikeussopimus (SopS 18 ja 19/1990,
siihen mydhemmin tehtyine muutoksineen, jaljempana EIS). Kaikki Euroopan unionin
jasenvaltiot ovat ndiden sopimusten osapuolia. Turvapaikka-asioissa sovellettavaksi voi-
vat lisaksi tulla muun muassa kidutuksen ja muun julman, epdinhimillisen tai halventa-
van kohtelun tai rangaistuksen vastainen yleissopimus (SopS 59 ja 60/1989), kansalais-
oikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvalinen yleissopimus (SopS 7 ja 8/1976,
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jaljempana KP-sopimus), lapsen oikeuksien yleissopimus (SopS 59 ja 60/1991) sekd myds
muita YK:n tai Euroopan neuvoston keskeisia ihmisoikeussopimuksia.?

Kun valtio on sitoutunut ihmisoikeussopimukseen, sen sopimusmaaraykset ovat osapuolta
oikeudellisesti velvoittavia ja sopimus sitoo valtiota kansainvalisen oikeuden nojalla.
Varaumalla voidaan tietyin edellytyksin poiketa sopimusmadrayksen velvoittavuudesta.

Valtion tdysivaltaisuudesta on perinteisesti katsottu johtuvan, etta valtiolla ei ole velvoi-
tetta myontaa ulkomaalaisille maahantulo-oikeutta.?

Yksilon oikeus turvapaikkaan on kirjattu YK:n yleiskokouksen vuonna 1948 hyvaksymaan
yleismaailmalliseen ihmisoikeuksien julistukseen (14 artikla). Geneven yleissopimuksessa
tai ylla mainituissa keskeisissa kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa ei maarata yksilon
nimenomaisesta oikeudesta turvapaikkaan. My6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT)
on useaan otteeseen nimenomaisesti todennut, ettd EIS ei sisdlla oikeutta poliittiseen tur-
vapaikkaan.* Vaikka Euroopan unionin perusoikeuskirjan 18 artiklan otsikkona on "Oikeus
turvapaikkaan’, ei artiklan rakenteen ja sanamuodon perusteella oikeutta turvapaikkaan
kuitenkaan voida senkdan perusteella pitda subjektiivisena tai ehdottomana oikeutena.
Tallaista oikeutta ei my&skaan sisally Euroopan unionin perussopimuksiin tai niiden perus-
teella saddettyyn johdettuun eli sekundaarioikeuteen.

Geneven pakolaisyleissopimuksessa maaritellaan, kuka on pakolainen. Sopimusvelvoit-
teiden noudattaminen edellyttda, ettd pakolaiset pystytaan yksildimaan. Yleissopimus ei
sisdlla pakolaisaseman maarittamista koskevia maarayksia, vaan menettelyista saataminen
on jatetty sopimusvaltioiden toimivaltaan.®

2 YK:n ihmisoikeussopimuksista: kaikkinaisen naisten syrjinndn poistamista koskeva yleissopimus
(1979), yleissopimus vammaisten henkildiden oikeuksista (2006), kaikkinaisen rotusyrjinnan poista-
mista koskeva kansainvalinen yleissopimus (1965) ja taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuk-
sia koskeva kansainvalinen yleissopimus (1966). Euroopan neuvoston sopimuksista sovellettaviksi voi-
vat lisaksi tulla seuraavat: eurooppalainen yleissopimus kidutuksen, epdinhimillisen tai halventavan
kohtelun tai rangaistuksen estamiseksi (1984), lasten suojelemisesta seksuaalista riistoa ja seksuaa-
lista hyvaksikdyttoa vastaan tehty Euroopan neuvoston yleissopimus (2007), yleissopimus ihmiskau-
pan vastaisesta toiminnasta (2005) ja yleissopimus naisiin kohdistuvan vakivallan ja perhevakivallan
ehkaisemisestad ja torjumisesta (2011).

3 Ks.esim. Chahal v. Yhdistynyt kuningaskunta (22414/93).
4 Ks. esim. Saadi v. Italia (37201/06).

5 UNHCR Kasikirja pakolaisaseman madrittamisen menettelyista ja perusteista pakolaisten oikeudel-
lista asemaa koskevan vuoden 1951 yleissopimuksen ja vuoden 1967 poytdkirjan mukaisesti, k. 189.
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Yksilon oikeus hakea kansainvilista suojelua ja valtioiden velvollisuus ottaa vastaan ja tut-
kia kansainvalista suojelua koskevia hakemuksia on kehittynyt myds ihmisoikeussopimus-
ten ja erityisesti palautuskieltoperiaatteen tulkinnan kautta.

2.4.2 Palautuskiellon periaate

Palautuskielto on ehdoton, eika siita voi poiketa edes sodan tai kansakunnan
elamaa uhkaavan yleisen hatatilan aikana.

EIT:n oikeuskdytannon mukaan sopimusvaltiot eivat voi jattaa kasittelematta
rajallaan, alueellaan tai kauttakulkualueellaan esitettya kansainvalista
suojelua koskevaa hakemusta ottamatta riskia palautuskiellon rikkomisesta.

EIT:n vakiintuneen oikeuskaytannon mukaan joukoittainen maahantulo tai
siirtolaisten ja turvapaikanhakijoiden maaran huomattava kasvu ei vapauta
valtiota Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 artiklan (kidutuksen kielto)
mukaisista velvoitteista.

Palautuskielto (non-refoulement) tarkoittaa periaatetta, jonka mukaan ketdan ei saa palaut-
taa alueelle, jossa hanta uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus, vaino tai muu epdinhimilli-
nen tai ihmisarvoa loukkaava kohtelu. Palautuskielto on pakottava (jus cogens -luonteinen)
silloin, kun on perusteltuja syita olettaa, etta henkil® joutuisi esim. kidutuksen, ihmisyy-
teen kohdistuvien rikosten tai joukkotuhonnan kohteeksi tai orjuuteen.®

Palautuskielto on Geneven pakolaisyleissopimuksen kantava periaate. Se ilmaistaan sopi-
muksen 33 artiklassa, jonka mukaan pakolaista ei saa karkottaa tai palauttaa sellaisten
alueiden rajoille, jossa hanen henkedan tai vapauttaan uhataan rodun, uskonnon, kan-
salaisuuden ja tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhmaan kuulumisen tai poliittisen mielipi-
teen takia. Artiklan 2 kohta sisaltaa palautuskiellon rajoituksen, jonka mukaan siihen ei
voi vedota pakolainen, johon ndahden on perusteltua aihetta olettaa, ettda han on vaaraksi

6  Esimerkiksi YK:n pakolaisvaltuutettu, jonka tehtdva on seurata Geneven pakolaisyleissopimuksen
soveltamista, on tiedonannossaan kansainvalisestd suojelusta (Note on International Protection of 13
September 2001 (A/AC.96/951, § 16) todennut, ettei Geneven pakolaisyleissopimuksen palautuskiellon
periaatteessa ole joustovaraa. EIT on tuomiossaan asiassa Hirsi Jamaa ja muut v. Italia, (27765/09) vii-
tannut tahan tiedonantoon.
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oleskelumaansa turvallisuudelle tai joka on lainvoiman saaneella tuomiolla tuomittu eri-
tyisen torkedsta rikoksesta ja on yhteiskunnalle vaarallinen sanotussa maassa.

Euroopan ihmisoikeussopimus (EIS) ei sisalla nimenomaista maardysta palautuskiellosta,
mutta periaate on johdettu sopimuksesta EIT:n soveltamiskdytdanndssa. EIT:n vakiintuneen
oikeuskaytanndon mukaan ketdan ei saa luovuttaa tai karkottaa maahan, jossa haneen koh-
distuu riski Euroopan ihmisoikeussopimuksen 2 artiklan (oikeus eldmaan) tai 3 artiklan
(kidutuksen kielto) loukkaamisesta.”

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 artiklan mukainen kidutuksen seka epdinhimillisen
tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen kielto on ehdoton. Kiellon ehdottomuus on kir-
jattu Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15 artiklan 2 kohtaan, ja se on EIT:n oikeuskaytan-
non vahvistama. Kiellosta ei voida poiketa edes sodan tai kansakunnan eldmaa uhkaavan
yleisen hatatilan aikana. Sen osalta ei voida soveltaa valtion normaalia harkintamarginaa-
lia. Ehdoton kielto velvoittaa myds tilanteissa, joissa harkittaisiin jo mydnnetyn kansainva-
lisen suojeluaseman lakkauttamista (ulkomaalaislain (301/2004, jaljempana UlkL) 117 §) tai
peruuttamista (UIkL 118 §) tai harkittaessa poissulkemislausekkeiden soveltumista (UIkL
87 § 2 mom., 88 § 2 mom. ja 89 8§).

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 artiklan henkilllinen soveltamisala ja pakolai-

sen kasite kansainvdlisessa oikeudessa eivat siten ole joka suhteessa yhtenevaisia. EIS:n
antama suoja on sikali ehdottomampi, etta se ei Geneven pakolaisyleissopimuksen tavoin
salli poikkeamista palautuskiellosta kansallisen turvallisuuden nimissa tai silla perus-
teella, etta henkil6 on syyllistynyt tietynasteiseen rikokseen. Kansalaisoikeuksia ja poliit-
tisia oikeuksia koskevassa kansainvalisessa yleissopimuksessa ja kidutuksen vastaisessa
yleissopimuksessa on myds Geneven pakolaisyleissopimusta laajempi ja ehdottomampi
palautuskielto.

EIT:n ratkaisukdytannon perusteella valtiot eivat voi jattaa kdsittelematta rajallaan, alueel-
laan tai kauttakulkualueellaan esitettya kansainvalista suojelua koskevaa hakemusta otta-
matta riskia palautuskiellon (EIS 3 artikla) ja/tai ulkomaalaisen joukkokarkotuksen kiellon
(EIS 4. lisaptk. 4 artikla) loukkaamisesta. Turvapaikan hakemisen estaminen ja suora kdan-
nyttaminen rajalla ilman minkaanlaista arviota siitd, olisivatko kaannytettavat vaarassa
kotimaassaan vaitteidensa mukaisesti, muodostaa 3 artiklan loukkauksen.?

7  EIT:n tulkintakdytdnto on kehittynyt palauskieltoperiaatteen osalta moniulotteisesti kattamaan
varsin erilaisia yksil6llisia tilanteita. EIT on tulkinnut palautuskiellon periaatetta muun muassa palaut-
tamiseen liittyvan riskin osalta joutua epainhimillisen kohtelun uhriksi (esim. Soering v. Yhdistynyt
kuningaskunta, 14038/88) ja palautuskiellon ehdottomuuden osalta tapauksessa, jossa palautettavaan
kohdistui tosiasiallinen riski joutua kidutetuksi toisessa valtiossa (esim. Saadi v. Italia, 37201/06).

8 Ks.esim. M.A. jamuutv. Liettua, 59793/17, seka Sharifi ja muut v. Italia ja Kreikka 16643/09.
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EIT on viimeaikaisessa oikeuskadytanndssaan kiinnittanyt huomiota erityisesti Euroopan
ulkorajavaltioiden viime vuosina kohtaamiin vaikeuksiin siirtolaisten ja turvapaikanhaki-
joiden maaran voimakkaassa kasvussa. EIT:n vakiintuneen oikeuskdytannon mukaan kui-
tenkaan edes joukoittainen maahantulo tai siirtolaisten ja turvapaikanhakijoiden maaran
huomattava kasvu ei vapauta valtiota 3 artiklan mukaisista velvoitteista.’

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 78 artikla sisdltaa velvoitteen noudat-
taa palautuskiellon periaatetta, ja viittauksen siihen, etta unionin turvapaikkapolitiikan
on oltava Geneven pakolaisyleissopimuksen mukaista. Palautuskielto perustuu Geneven
pakolaisyleissopimuksen 33 artiklaan. Euroopan unionin perusoikeuskirjan 19 artikla kos-
kee suojaa palauttamis-, karkottamis- ja luovuttamistapauksissa.

Perusoikeuskirjan 19 artiklan 2 kohdan suojalla palauttamis-, karkottamis- ja luovuttamista-
pauksissa on laheinen liitynta perusoikeuskirjan 4 artiklan mukaiseen kidutuksen seka epdin-
himillisen tai halventavan rangaistuksen ja kohtelun kieltoon. Jalkimmaista artiklaa on tul-
kittava yhdenmukaisesti EIS 3 artiklaan sisdltyvan vastaavan kiellon kanssa. Edella todetuin
tavoin EIS 3 artikla on ehdoton. Naistd lahtokohdista seuraa, ettd myos perusoikeuskirjan
sisdltyva palauttamiskielto on ehdoton siind mielessa, ettei siita voi tehda poikkeuksia.

My6s Suomen perustuslain 9 §&:n 4 momentti sisaltad palautuskiellon, joka on niin ikdén
luonteeltaan ehdoton (esim. PeVL 6/2016 vp). Sen mukaan ulkomaalaista ei saa karkot-
taa, luovuttaa tai palauttaa, jos hanta taman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus
tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu. Sdannoksella on sen esitdiden mukaan asiallinen
kytkenta Geneven pakolaisyleissopimukseen (HE 309/1993 vp). Palauttamiskielto kattaa
kaikki sellaiset tosiasialliset tilanteet, joissa Suomen viranomaisten toimesta ulkomaalaista
oltaisiin siirtdmadssa toiseen valtioon, ml. kaannyttaminen. Kiellettyd on myos henkildn siir-
taminen Suomesta tai kuljettaminen Suomen alueen kautta sellaiseen maahan, josta tama
voisi joutua luovutetuksi edelleen kolmanteen maahan ja taman seurauksena esimerkiksi
kuolemanrangaistuksen tai kidutuksen uhriksi. Palautuskiellosta on myds nimenomainen
saannos ulkomaalaislaissa (147 §).

Ihmisoikeudet kuuluvat kaikille, kaikkialla ja kaikkina aikoina. Muuttoliiketta valineellista-
vassa toiminnassa turvapaikanhakijat ovat yleensa haavoittuvassa uhrin asemassa, usein
hybridivaikuttamisen valineita vailla suojelua. Hybridivaikuttamisessa kaytetadn myos
muita ihmisryhmia, jotka eivat ole kansainvalisen suojelun tarpeessa, kuten ekstremisti-
sid ja jarjestaytyneen rikollisuuden ryhmia. Talloin kaikille kuuluvia ihmisoikeuksia voidaan
pyrkia kdyttamaan vadriin tarkoitusperiin. Oikeuksien vadrinkdyttdminen on kiellettya.

9 Ks. esim. Khlaifia ja muut v. Italia (16483/12); M.S.S. v. Belgia ja Kreikka; seka Hirsi Jamaa ja muut v.
Italia.
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Euroopan ihmisoikeussopimuksen 17 artiklan tarkoituksena on estaa ryhmia ja yksiloita
saamasta yleissopimuksesta oikeutusta minkaanlaiseen toimintaan tai tekoon, jonka tar-
koituksena on yleissopimuksessa maarattyjen oikeuksien ja vapauksien tekeminen tyh-
jaksi. EIT on painottanut, ettd oikeuksien vaarinkdyton kielto voi tulla sovellettavaksi vain
erittdin poikkeuksellisissa tapauksissa (Paksas v. Liettua, 34932/04, § 87).

2.4.3 Joukkokarkotuksen kielto Euroopan ihmisoikeussopimuksessa

Ulkomaalaisten joukkokarkotukset on kielletty Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 4. poytakirjan 4 artiklassa.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen tehokas toteutuminen edellyttaa, etta
valtiot mahdollistavat laillisia keinoja maahan paasemiseksi valtion rajalle
saapuneille. Ndihin keinoihin kuuluu tosiasiallinen mahdollisuus jattaa
kansainvalista suojelua koskeva hakemus.

Jos turvapaikanhakijat valitsevat ilman hyvaksyttavaa syyta olla kayttamatta
luvallisia keinoja maahan paasemiseksi ja pyrkivat ylittamaan rajan

muun kuin virallisen rajanylityspisteen kautta kayttaen hyvakseen suurta
lukumaaraansa ja voimaa, EIT:n tulkinnan mukaan maahanpaasy voidaan
estda. Tama edellyttaa kuitenkin, etta mahdollisuus jattaa kansainvalista
suojelua koskeva hakemus on tosiasiallisesti kaytettavissa.

Vaikka EIT on viimeaikaisessa oikeuskaytanndssaan huomioinut Euroopan
valtioiden vaikean tilanteen maahantulijoiden hallinnoimisessa, se on
katsonut, etteivat nama seikat vapauta sopimusvaltioita velvoitteesta
kunnioittaa palautuskiellon periaatetta.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 4. poytakirjan 4 artiklan nojalla ulkomaalaisten jouk-
kokarkotukset on kielletty. Joukkokarkotuksella tarkoitetaan mita tahansa toimenpidetts,
joka pakottaa joukon ulkomaalaisia lahtemdan maasta ilman mahdollisuutta esittaa yksi-
[6lliset nakdkohtansa karkotusta vastaan.

EIT on oikeuskdytanndssaan ottanut kantaa ns. push back -tilanteisiin. Tapauksessa Hirsi
Jamaa ja muut v. Italia (27765/09) EIT katsoi, ettd ihmisten kddannyttaminen kansainvalisilla
merialueilla ilman mahdollisuutta jattaa turvapaikkahakemusta on 4. poytakirjan 4 artiklan
vastaista. Lisaksi tapauksessa todettiin loukatun EIS 3 ja 13 artiklaa (oikeus tehokkaaseen
oikeussuojakeinoon).
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EIT arvioi ensimmaista kertaa joukkokarkotuksen kieltoa suhteessa maarajalla tapahtunee-
seen karkottamiseen tapauksessa N.D. ja N.T. v. Espanja (8675/15 ja 8697/15), jossa suuri
maara siirtolaisia pyrki luvattomasti rajan yli Marokosta Espanjaan. Espanjan viranomaiset
kaannyttivat heidat valittomasti takaisin Marokkoon antamatta heille henkilkohtaisia kar-
kotuspaatoksia. EIT katsoi, ettei tapauksessa ollut loukattu EIS 13 artiklaa tai 4. poytakir-
jan 4 artiklaa. Tuomioistuin totesi, ettd sen vakiintuneen oikeuskdytannon mukaan joukko-
karkotuksen kieltoa ei katsota rikotun, jos karkotuspaatoksen puute johtuu karkotettavan
omasta moitittavasta menettelysta (culpable conduct).

EIT:n mukaan henkilon oma menettely (own conduct) on vaikuttava tekija, kun arvioi-
daan, onko sopimusvaltio loukannut joukkokarkotuksen kieltoa. Mikali karkottamispaa-
toksen puuttumisen voidaan katsoa johtuvan valittajan omasta toiminnasta, ei joukkokar-
kotuksen kiellon loukkaus tule kyseeseen. EIT:n mukaan timan periaatteen tulee patea
myds maarajan luvattomasti ylittaviin henkilGihin, jotka kayttaen hyvakseen suurta luku-
madrdansa ja voimakeinoja tahallisesti aiheuttavat vaikeasta hallittavan tilanteen ja vaa-
rantavat turvallisuutta. Tallaisessakin tilanteessa valtion tulee kuitenkin tarjota todellinen
ja tehokas keino alueelle padsemiseksi laillisesti. Mikali téllainen keino on ollut olemassa,
mutta valittaja ei ole kayttanyt sitd, tulee arvioitavaksi, oliko valittajalla sopimusvaltion
syyksi luettava, painava syy olla kayttamatta tata laillista keinoa.

EIT totesi tuomiossaan, ettd niiden sopimusvaltioiden osalta, joiden raja muodostaa myos
Schengen-alueen ulkorajan, Euroopan ihmisoikeussopimuksen oikeuksien tehokas toteu-
tuminen edellyttad, ettd valtiot mahdollistavat laillisia keinoja maahan paasemiseksi val-
tion rajalle saapuneille. EIT:n mukaan nadihin keinoihin kuuluu tosiasiallinen mahdolli-

suus jattaa kansainvalista suojelua koskeva hakemus. Tama vaatimus ei kuitenkaan EIT:n
mukaan tarkoita, etta valtiot eivat voisi tayttddkseen velvollisuutensa valvoa rajojaan edel-
lyttda, ettd kansainvalista suojelua koskevat hakemukset jatetaan virallisilla rajanylityspis-
teilla. EIT:n mukaan EIS:n maaraykset eivat esta sopimusvaltiota epdamasta maahanpaa-
sya myos potentiaalisilta turvapaikanhakijoilta, jotka ovat ilman hyvaksyttavaa syyta valin-
neet olla kayttamatta luvallisia keinoja maahan padsemiseksi ja pyrkineet ylittamaan rajan
muun kuin virallisen rajanylityspisteen kautta kdyttden hyvdkseen suurta lukumaaraansa
ja voimaa. Tama edellyttaa kuitenkin, etta mahdollisuus jattaa kansainvalista suojelua kos-
keva hakemus on tosiasiallisesti kaytettavissa.

Tuomiossaan EIT ei kyseenalaista kansainvalisessa yhteisossa vallitsevaa laajaa yksimieli-
syytta siitd, etta valtioilla on velvollisuus ja tarve suojella rajojaan EIS:ssa taattujen oikeuk-
sien ja erityisesti palauttamiskieltoperiaatteen edellyttamalla tavalla.

Espanjan hallitus vetosi vastineessaan joukkokarkotuksen kiellon osalta YK:n peruskirjan

51 artiklan mukaiseen valtion luonnolliseen oikeuteen puolustautua aseellista hydkka-
ystd vastaan tilanteessa, jossa suuri maara ulkomaalaisia pyrki Espanjan alueelle kdyttaen
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hyvakseen voimaa ja suurta lukumaaraansa. EIT totesi, ettd Espanja ei ollut ilmoittanut
asiasta turvallisuusneuvostolle YK:n peruskirjan 51 artiklan mukaisesti, eika EIT nahnyt
syyta jatkaa asian kasittelya nailta osin.

EIT:n tuomio asiassa N.D. ja N.T. v. Espanja on herattanyt keskustelua muun muassa liittyen
siind omaksuttuun “moitittavan menettelyn” malliin seka siihen oliko valittajien kaytossa
tosiasiallisesti laillisia keinoja maahan padsemiseksi tuomiossa esitetylld tavalla.”

Edelld mainituissa tuomioissa (Hirsi Jamaa ja muut v. Italia seka N.D. ja N.T. v. Espanja) EIT
painotti Euroopan valtioiden vaikeaa tilannetta maahantulijoiden hallinnoimisessa erityi-
sesti yhdistettyna alueen talouskriisiin, mutta toisti, etta nama seikat eivat vapauta sopi-
musvaltioita velvoitteesta kunnioittaa palautuskiellon periaatetta.

2.4.4 Perus- jaihmisoikeusvelvoitteet hatatilan aikana

2.4.4.1 Geneven pakolaisyleissopimuksesta poikkeaminen sodan aikana tai muissa
vakavissa poikkeuksellisissa olosuhteissa

Oikeuskirjallisuudessa esitetyn ndkemyksen mukaan Geneven pakolaisyleissopimus ei
sisalld yleista sopimusvelvoitteista poikkeamista koskevaa artiklaa." Sopimuksen 9 artik-
lan'2 voidaan kuitenkin katsoa tarjoavan mahdollisuuden poikkeamiseen sopimuksen vel-
voitteista. Artikla on sanamuodoltaan tulkinnanvarainen, ja sen tulkinnasta on esitetty
oikeuskirjallisuudessa useita erilaisia nakemyksia eika sita ole juuri koskaan sovellettu
kdytannossa.™

10 Strasbourg Observers (26.3.2020) N.D. and N.T. v. Spain: Defining Strasbourg’s Position on Push
Backs at Land Borders?
https://strasbourgobservers.com/2020/03/26/n-d-and-n-t-v-spain-defining-strasbourgs-position-on-
push-backs-at-land-borders/

11 Hathaway, James C; The Rights of Refugees under International Law (Cambridge University Press,
2005).

12 Geneven pakolaisyleissopimuksen 9 artikla tilapaisista toimenpiteista: “Mikddn tdmdn yleissopi-
muksen mddirdyksistd ei estd sopimusvaltioita sodan aikana tai muiden vakavien poikkeuksellisten olosuh-
teiden vallitessa ryhtymadistd tiettyyn henkilé6n ndhden viiliaikaisiin toimenpiteisiin, joita tdmd valtio pitéd
valtion turvallisuuden kannalta vélttdmdttémind odotettaessa selvitystd sanotun valtion toimesta, onko
asianomainen todella pakolainen ja onko hénen tapauksessaan toimenpiteiden jatkaminen valtion turval-
lisuuden kannalta vilttdmdtonta.”

13 Chetail, Vincent; Armed Conflict and Forced Migration: A Systemic Approach to International
Humanitarian Law, Refugee Law, and International Human Rights Law (The Oxford Handbook of Inter-
national Law in Armed Conflict, Mar 2014).
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Artiklan nojalla toteutettavien toimenpiteiden tulee kohdistua yksittaiseen henkil66n

ja olla perusteltuja valtion turvallisuuden kannalta.' Toimenpiteet tulevat kysymykseen
ainoastaan sodan tai muiden vakavien poikkeuksellisten olosuhteiden aikana, ja ne voivat
kohdistua henkil66n vain sina aikana, kun hanen pakolaisasemaansa selvitetdan.”

Artiklassa ei eritelld, mista yleissopimuksen vahvistamista oikeuksista sen nojalla voisi poi-
keta. Artiklan sanamuoto nadyttdisi viittaavan siihen, etta sen perusteella voi poiketa mista
tahansa yleissopimuksen maarayksesta. Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin esitetty nake-
myksid, joiden mukaan osasta yleissopimuksen maardyksista — kuten palautuskiellosta — ei
voisi poiketa talla perusteella.’

Hallituksen esityksessa Geneven pakolaisyleissopimukseen ja sen poytakirjaan tehtyjen
varaumien osittaisen peruuttamisen hyvaksymisesta ja laiksi pakolaisten oikeusasemaa
koskevasta yleissopimuksesta ja pakolaisten oikeusasemaa koskevasta poytdkirjasta (HE
32/2004 vp) 9 artiklaan liittyvaa lainsaddantoa on Suomessa katsottu sisaltyvan ulkomaa-
laislain 7 lukuun, joka koskee turvaamistoimia, kuten sdild6nottoa. Sen osalta on todettu,
ettd turvaamistoimia voidaan soveltaa myos 9 artiklassa tarkoitettujen poikkeuksellisten
olosuhteiden aikana.

Mikali 9 artiklan mukaista poikkeamista ei sovelleta, on yleissopimusta sovellettava koko-
naisuudessaan myds sodan aikana.'” Kansalliseen turvallisuuteen liittyvat nakokohdat on
kuitenkin huomioitu yleissopimuksen muissa artikloissa. Sopimuksen 28 artiklan mukaan
sopimusvaltiot voivat kieltaytya antamasta matkustusasiakirjoja pakolaiselle, mikali erit-
tain painavat kansalliseen turvallisuuteen ja yleiseen jarjestykseen perustuvat syyt niin
vaativat. Edelleen 32 artiklan 1 kohdan perusteella sopimusvaltiot voivat karkottaa pako-
laisen kansalliseen turvallisuuteen tai yleiseen jarjestykseen perustuvista syista seka poi-
keta menettelyllisista takeista (32 artiklan 2 kohta). Lisaksi luvussa 3 todetulla tavalla

14 Commentary on the Refugee Convention 1951 Articles 2-11, 13-37 Published by the Division of
International Protection of the United Nations High Commissioner for Refugees, 1997, s. 27. Oikeuskir-
jallisuudessa on my0s esitetty ndkemyksid, joiden mukaan 9 artikla soveltuisi joukoittaisen maahantu-
lon tilanteeseen. Tata ndkemysta ei kuitenkaan ole yleisesti hyvaksytty.

15 Oikeuskirjallisuudessa on myos esitetty ndkemyksia, joiden mukaan 9 artiklassa tarkoitettuja toi-
menpiteitd voitaisiin jatkaa pakolaisaseman maarittdmisen jalkeen niin kauan kuin ne ovat vélttdmat-
témia valtion turvallisuuden kannalta.

16 Edwards, Alice; Temporary Protection, Derogation and The 1951 Refugee Convention (Melbourne
Journal of International Law Vol 13), s. 34-40.

17 Chetail, Vincent; Armed Conflict and Forced Migration: A Systemic Approach to International
Humanitarian Law, Refugee Law, and International Human Rights Law (The Oxford Handbook of Inter-
national Law in Armed Conflict, Mar 2014) seka Jaquement, Stephane; The cross-fertilization of inter-
national humanitarian law and international refugee law (30-09-2001 Article, International Review of
the Red Cross, No. 843.)
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Geneven pakolaisyleissopimuksen 33 artiklan 2 kohdan mukaan palautuskiellon sovelta-
mista voidaan rajoittaa kansalliseen turvallisuuteen liittyvista syista.

2.4.4.2 Kansainvalisista ihmisoikeusvelvoitteista poikkeaminen tai niiden rajoittaminen
hatatilan aikana

Kansainvalisista ihmisoikeusvelvoitteista voidaan poikkeusoloissa poiketa (derogate) tai
niitd voidaan rajoittaa (restrict) sallitun puitteissa. Poikkeuksena ovat oikeudet, joista ei
voida poiketa missdan olosuhteissa (non-derogable rights). Ndihin oikeuksiin lukeutuvat
muun muassa oikeus eldmaan ja kidutuksen kielto.

Suomessa poikkeaminen ihmisoikeusvelvoitteista on valmiuslain 3 §:n viidessa poikkeus-
olotilanteessa rajattu vain vakavimpiin valtakunnan olemassaoloa uhkaaviin sotilaalli-

siin kriiseihin: (1) Suomeen kohdistuva aseellinen tai siihen vakavuudeltaan rinnastettava
hyokkays ja sen valiton jalkitila; tai (2) Suomeen kohdistuva huomattava aseellisen tai sii-
hen vakavuudeltaan rinnastettavan hyokkayksen uhka, jonka vaikutusten torjuminen vaa-
tii tdman lain mukaisten toimivaltuuksien valitonta kayttoon ottamista. Valmiuslain 3 §:ssa
olevien muiden poikkeusolojen osalta on toimittava ihmisoikeussopimuksiin sisaltyvan
jouston eli niin sanottujen hyvaksyttavien rajoitusten puitteissa tilapdisesti ja suhteelli-
suusperiaatetta noudattaen.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on valmiuslain osalta muistuttanut ihmisoikeusvel-
voitteiden noudattamisesta (PeVM 2/2020 vp) seuraavasti: “Lisdksi valiokunta kiinnittaa
huomiota valmiuslain 5 §:n sadanndkseen, jonka mukaan valmiuslakia sovellettaessa on

noudatettava Suomea sitovia kansainvalisia velvoitteita ja kansainvalisen oikeuden ylei-
sesti tunnustettuja saantoja.”

On kuitenkin olennaista ottaa huomioon, etta poikkeusolotkaan eivat oikeuta poikkea-
maan Suomea sitovista kansainvalisista sopimusvelvoitteista. Perustuslain 23 §:ssd saa-
detdan nimenomaisesti, etta sen nojalla saadettavien poikkeusten tulee olla Suomen
kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Tama tarkoittaa sitd, etta poikkeus-
olojen tai hatatilan kasilla ollessa kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa luetelluista
oikeuksista voidaan poiketa vain siina maarin ja silla tavoin, kuin kussakin sopimuksessa
maarataan.

EIS:n maarayksista poikkeaminen vaatii kansallisen hatatilan, joka uhkaa sopimusvaltion
organisoitua eldmaa (Lawless v. Irlanti, 332/57, § 28). Vastaavasti KP-sopimuksen maara-
yksista voidaan poiketa yleisen hatatilan aikana edellyttaen, ettd hatatilaa uhkaa kansa-
kunnan olemassaoloa ja on virallisesti sellaiseksi julistettu. Kansakunnan olemassaoloa
uhkaavan hatatilan tulee vaikuttaa sen koko vaestdon ja joko valtion alueeseen tai osaan
sen aluetta. Alueellisesti rajoittuneen hatatilan tulee kuitenkin olla sopimusvaltion oman
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alueen sisalla (Sakik ja muut v. Turkki, 23878-83/94, §§ 36-39). Hatatilan tulee uhata valtion
vdeston fyysista koskemattomuutta, poliittista itsendisyytta tai alueellista loukkaamatto-
muutta, tai valtiollisten rakenteiden toimintaa.

Hatatilan aikana voi poiketa sopimusten asettamista velvoitteista kuitenkin vain siina laa-
juudessa kuin tilanne valttamatta vaatii. Toimenpiteiden tulee olla poikkeuksellisia ja vali-
aikaisia ja suhteutettua vallitsevaan tilanteeseen ndhden. Suhteellisuusvaatimus liittyy niin
poikkeamisen kestoon, maantieteelliseen soveltamisalaan kuin hatatilan ja muiden tahan
liittyvien toimenpiteiden materiaaliseen laajuuteen. Poikkeamiselle on edellytykseng,

etta toimenpiteet eivat ole ristiriidassa valtion muiden kansainvalisen oikeuden mukais-
ten velvoitteiden kanssa. Talla viitataan erityisesti kansainvalisen humanitaarisen oikeuden
maarayksiin.

Poikkeuksena ovat EIS:n 15 artiklan 2 kappaleessa ja KP-sopimuksen 4 artiklan 2 kappa-
leessa luetellut oikeudet, joista ei voi poiketa missadn olosuhteissa (nhon-derogable rights).
Naihin oikeuksiin kuuluvat

e oikeus elamaan (EIS 2 artikla, KP 6 artikla), paitsi milloin kysymyksessa on lail-
lisista sotatoimista johtuva kuolema;

e kidutuksen kielto ja muun epainhimillisen tai halventavan kohtelun taikka
rangaistuksen kielto (EIS 3 artikla, KP 7 artikla);

e orjuuden, velkaorjuuden ja maaorjuuden kielto (EIS 4(1) artikla, KP 8 artikla);

e kielto vangita ainoastaan silla perusteella, etta henkilo ei kykene tayttamaéan
sopimusvelvoitetta (KP 11 artikla);

e oikeus olla tulematta syytetyksi rikoksesta, joka ei ollut tekohetkella rikos (EIS
7 artikla, KP 15 artikla);

e oikeus tulla tunnustetuksi kaikkialla henkiloksi oikeudellisessa mielessa (KP
16 artikla); ja

e oikeus ajatuksen, omantunnon ja uskonnon vapauteen (KP 18 artikla).

Lisaksi oikeus syrjimattomyyteen sisaltaa sellaisia elementteja tai ulottuvuuksia, joista ei
voida poiketa missdan olosuhteissa. Muita elementteja tai ulottuvuuksia, joista ei voida
poiketa edes hatatilan aikana, ovat:

® vapautensa menettaneiden inhimillinen kohtelu heidan ihmisarvoaan
kunnioittaen;

e panttivankien ottamisen, kaappausten ja aiheettomien vapauden menetys-
ten kielto;

e vahemmistdihin kuuluvien henkildiden suojelun tietyt elementit, jotka liitty-
vat kansainvilisen oikeuden kieltamaan joukkotuhontaan;
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e kansainvdlisen oikeuden vastaiset vaeston karkottamiset tai pakolla siirtami-
set; seka

e sellaisen sotapropagandan tai kansallisen, rodullisen tai uskonnollisen
vihan lietsonnan oikeuttaminen, joka yllyttaisi syrjintaan, vihollisuuksiin tai
vakivaltaan.

EIS 15 artikla on tarkoitettu sovellettavaksi vain hyvin poikkeuksellisesti. EIT on katsonut,
ettd valtion harkintamarginaali sen maarittelemiseksi, milloin "kansakunnan elama on
uhattuna’, on verraten laaja. Toisin kuin EIT, YK:n ihmisoikeuskomitea ei sovella valtion har-
kintamarginaalia sen maarittelemiseksi, milloin kansakunnan eldméa on uhattuna.

Jos sopimusvaltio paattda poiketa EIS:n ja KP-sopimuksen velvoitteista, sen on valittdmasti
ilmoitettava EN:n padsihteerin ja YK:n paasihteerin valityksella kaikille muille sopimusvalti-
oille poikkeamisesta. IImoituksessa tulee yksil6ida ne sopimusmaaraykset, joista hatatilan
takia on poikettu, sekd ilmoittaa ne syyt, jotka ovat aiheuttaneet ndma poikkeukset. Vas-
taavasti tulee tehda uusi ilmoitus samassa jdrjestyksessa sina pdivana, jona poikkeuksista
on luovuttu.

Perustuslain 23 § ei nimenomaisesti edellyta ilmoituksen antamista Yhdistyneiden kansa-
kuntien ja Euroopan neuvoston padsihteereille KP-sopimuksen ja Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen velvoitteista poikkeamisesta. Perusoikeuksiin tehtavien tilapdisten ja valtta-
mattomien poikkeuksien ilmoittamista ei mydskaan kasitella perustuslain muuttamisesta
annetussa hallituksen esityksessa (HE 60/2010 vp). Lahtokohtana kuitenkin on, ettd perus-
tuslain 23 §:n nojalla tehtavat tilapaiset ja valttamattomat poikkeukset kuuluvat vastaa-
valla tavalla ilmoitusvelvollisuuden piiriin kuin valmiuslainkin osalta silloin, kun kyse on
nimenomaan hatatilan aikana oikeuksista poikkeamisesta, eika sopimusvelvoitteisiin kuu-
luvasta rajoittamisesta.

Uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan (SopS 78 ja 80/2002) F-artiklan mukaan
oikeuksista poikkeamisesta sodan tai yleisen hatatilan aikana tulee vastaavasti ilmoittaa
Euroopan neuvoston paasihteerille. Sopimuspuoli ilmoittaa paasihteerille myds, kun naista
toimista on luovuttu ja kun sen hyvaksymia peruskirjan maardyksia sovelletaan jalleen
taysimaaraisesti.

36



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2022:20

2.4.5 Hallitsemattoman maahantulon tilanteista yleisen kansainvalisen
oikeuden kannalta

Valtion syyksi luettava teko tai laiminlyonti, joka rikkoo sen kansainvalista
velvoitetta, on oikeudenvastainen teko, josta aiheutuu kansainvalinen
vastuu.

Yksittaistapauksissa voi kuitenkin olla mahdollista, etta teon
oikeudenvastaisuus poistuu erityisten olosuhteiden kuten pakkotilan
(necessity) vuoksi.

Pakkotilaan voidaan vedota silloin, kun kansainvalisesta velvoitteesta
poikkeaminen on ainoa tapa, jolla valtio voi vakavan ja valittoman vaaran
uhatessa turvata olennaisen, oikeudellisesti suojatun edun (essential
interest).

Pakkotilaan ei voida lainkaan vedota silloin, kun kyse on pakottavista
kansainvalisen oikeuden normeista (jus cogens) tai kun kyseessa oleva
velvoite nimenomaisesti sulkee sen pois.

Jos hallitsematon maahantulo toisen valtion alueelta tapahtuu

sieltd ohjattuna, heraa kysymys asianomaisen valtion mahdollisesta
myotavaikutuksesta tai laiminlyonnista ja niihin liittyvasta kansainvalisesta
vastuusta. Jos toiminta on suunnattu vastaanottajavaltiota kohtaan
pyrkimyksessa painostaa sitd, voidaan puhua myds hybridivaikuttamisesta,
jossa voi tietyin ehdoin olla kyse epdystavallisesta tai jopa
oikeudenvastaisesta teosta.

Oikeudenvastaisen teon kohteeksi joutuneella valtiolla on oikeus vaatia,
ettd siitd vastuussa oleva valtio lopettaa hdirinnan ja hyvittaa mahdollisesti
aiheutuneet vahingot. Kohdevaltiolla voi olla oikeus my&s kansainvalisen
oikeuden sallimiin vastatoimiin. Vastatoimien on kohdistuttava vastuussa
olevaan valtioon eika niilla saa loukata tiettyja keskeisia normeja kuten
ihmisoikeuksien suojaa tai humanitaarisia velvoitteita.

Kieltaytyminen turvapaikkahakemusten vastaanottamisesta ei siten ole
kaytettavissa vastatoimena.
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2.4.5.1 Oikeudenvastaisuuden poistavat perusteet

Valtion syyksi luettava teko tai laiminlyonti, joka rikkoo valtion kansainvilista velvoitetta,
on oikeudenvastainen teko, josta aiheutuu kansainvalinen vastuu. Yksittdistapauksissa voi
kuitenkin olla mahdollista, etta teon oikeudenvastaisuus poistuu erityisten olosuhteiden
vuoksi. Valtiovastuusdaannoissa tunnustetut oikeudenvastaisuuden poistavat perusteet
mahdollistavat toisin sanoen sen, ettd valtio voi tietyissa darimmaisissa tilanteissa poiketa
kansainvalisista velvoitteistaan. Oikeudenvastaisuuden poistavat perusteet ovat vakiin-
tuneet tapaoikeudellisesti, ja ne on kodifioitu YK:n Kansainvalisen oikeuden toimikunnan
valtiovastuuartikloissa vuodelta 2001." Perusteet ovat kdytettavissa vain tietyin ehdoin
eika niita voi kayttaa kaikkien velvoitteiden suhteen.

Tunnustetuista oikeudenvastaisuuden poistavista perusteista ovat muistion aihepiirin kan-
nalta potentiaalisesti merkittdvia ylivoimainen este (force majeure),'® héatavarjelu (distress)?°
ja pakkotila (necessity).?’ Ylivoimainen este poistaa teon oikeudenvastaisuuden, jos kyse
on pakottavasta voimasta tai odottamattomasta tapahtumasta, johon valtio itse ei voi vai-
kuttaa, ja este tekee velvoitteen noudattamisen kdytanndssa mahdottomaksi (materially
impossible). Tama on harvinainen peruste, mutta oikeuskdytanndssa on hyvaksytty, etta
velvoitteen noudattaminen on kaytannossa mahdotonta esim. silloin, kun lentokone on
eksynyt myrskyn vuoksi reitiltdan toisen valtion ilmatilaan. Hatavarjeluun voidaan puo-
lestaan vedota poikkeuksellisissa tilanteissa, joissa velvoitteesta poikkeaminen on ainoa
perusteltavissa oleva keino ihmishengen pelastamiseksi.

Pakkotilaperuste on luonteeltaan jonkin verran yleisempi ja kdytettavissa uhkaavan vaa-
ran torjumiseksi. Perusteeseen voidaan vedota silloin, kun kansainvalisesta velvoitteesta
poikkeaminen on ainoa tapa, jolla valtio voi vakavan ja valittdman vaaran uhatessa tur-
vata olennaisen, oikeudellisesti suojatun edun (essential interest). Vaara voi olla toisen val-
tion, ei-valtiollisen toimijan tai vaikkapa luonnonilmion aiheuttama, eika sen tarvitse
materialisoitua valittdmasti, kunhan se on varma ja vaistdmaton.? Pakkotilaan on histo-
riallisesti vedottu valtion olemassaolon turvaamiseksi poikkeusoloissa ja sittemmin mm.

18 International Law Commission, Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts (2001) (ILC
ARSIWA) www.legal.un.org/ILC

19 Ibid., art. 23.
20 Ibid., art. 24.
21 Ibid., art. 25.

22 Gabcikovo-Nagymaros (Hungary v. Slovakia), Judgment, I.C.J. Reports 1997, p. 7 (Gabcikovo-Nagy-
maros), k. 54.
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ympadristokatastrofin estamiseksi* tai siviilivdeston suojelemiseksi.?* Oikeuskirjallisuudessa
on pohdittu sen soveltuvuutta esim. kyberhyokkayksen talouselamalle aiheuttamaan
vakavaan vahinkoon tai pandemiatilanteisiin.

Pakkotilaperustetta on tulkittu kansainvalisessa oikeuskaytanndssa rajoittavasti. Etenkin
vaatimus, etta velvoitteesta poikkeamisen on oltava ainoa tapa, jolla uhkaava vaara voi-
daan torjua, rajaa sen soveltamisalaa merkittavalla tavalla. Kansainvalisen oikeuden toimi-
kunta toteaa kommentaarissaan, ettei perusteeseen voida vedota vain siksi, etta lailliset
keinot olisivat kalliimpia tai vaikeampia toteuttaa. Peruste ei ole my&skaan kdytettavissa
silloin, kun on ndhtavissa, etta tilanne voidaan ratkaista kansanvalisen yhteistyon avulla.®
Kansainvalinen tuomioistuin kommentoi pakkotila-argumenttia mm. Gab¢ikovo-Nagy-
maros -tapauksessa, jossa se kiisti, ettda patohanketta koskevan valtiosopimuksen irtisa-
nominen olisi ollut Unkarille ainoa tapa estaa hankkeesta aiheutuvaa ymparistévahinkoa.
Israelin aitaa koskevassa neuvoa-antavassa lausunnossaan tuomioistuin katsoi, ettei aidan
rakentaminen ollut Israelille ainoa tapa torjua miehitetyiltd palestiinalaisalueilta tulevia
terrorihyokkayksia eika siten perusteltavissa pakkotila-argumentin avulla.

Pakkotilaan (tai muihin oikeudenvastaisuuden poistaviin perusteisiin) ei voida lainkaan
vedota silloin, kun kyse on pakottavista kansainvalisen oikeuden normeista (jus cogens).
Pakkotilaan ei voi vedota myoskaan silloin, kun kyseessa oleva velvoite nimenomaisesti
sulkee sen pois. Tama koskee esim. erdita kansainvalisen humanitaarisen oikeuden maa-
rayksia. Lisaksi on epdselvaa, missa maarin ihmisoikeussopimuksiin sisaltyvat poikkeuso-
loja koskevat maardykset, joiden puitteissa valtiot voivat sopimusten soveltamisessa ottaa
huomioon kansallisen turvallisuuden ndakdkohdat ja tarvittaessa keskeyttaa tiettyjen maa-
rdysten soveltamisen, estavat pakkotilaan vetoamisen.

Pakkotila-argumentin kaytto edellyttaa intressivertailua, silla velvoitteesta poikkeaminen
ei saa vaarantaa toisen valtion tai kansainvalisen yhteison olennaisia etuja. Pakkotila ei
ole mydskadn kaytettavissa vastuuvapausperusteena silloin, kun valtio on itse vaikuttanut
tilanteen syntymiseen.

Arvioitaessa pakkotila-argumentin soveltuvuutta hallitsemattoman maahantulon tilantee-
seen kaikki edella mainitut ehdot on otettava huomioon. Talta kannalta ei esimerkiksi ole
riittavaa, etta tilanne on akillinen ja uhkaa vakavasti valtion olennaisia, oikeudellisesti suo-
jattuja etuja, vaan turvapaikkamenettelysta luopumisen on oltava ainoa keino, jolla vaara

23 ILC ARSIWA, art. 25, kommentaari, k. 9; Gabcikovo-Nagymaros.

24 Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian Territory, Advisory Opi-
nion, 9 July 2004, 1.C.J. Reports 2004, p. 136, k. 140.

25 ILC, ARSIWA, art. 25, kommentaari, k. 15.
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voidaan torjua. Tassa yhteydessa voidaan todeta, etta valtiot ovat padsaantoisesti nou-
dattaneet turvapaikkahakemusmenettelya vaikeissakin tilanteissa. UNHCR:n selvityksen
mukaan rajan sulkemiseen massiivisten pakolaisaaltojen tilanteessa turvautuivat vuosina
1990-2010 lahinna sellaiset valtiot, joiden vastaanottokyky oli merkittavasti heikentynyt
(esim. Tansania, joka sulki Burundin-vastaisen rajansa 1995 otettuaan aikaisemmin vastaan
500 000 Ruandan pakolaista).?

Pakkotila-argumentin kayttoa hallitsemattoman maahanmuuton tilanteissa on pohdittu
oikeuskirjallisuudessa, mutta kdytannon esimerkkeja ei juurikaan ole, eikd argumentin
menestymismahdollisuutta ole arvioitu kansainvalisessa oikeuskdytanndssa turvapaikka-
hakemuksiin liittyen.

Samalla on otettava huomioon, etta yleinen valtiovastuusaannosto on luonteeltaan tois-
sijainen silloin, kun asiasta on saadetty primaarinormien tasolla. Turvapaikkahakemuksia
ja ihmisoikeuksia koskevat Suomea sitovat kansainviliset velvoitteet samoin kuin EU-lain-
saadantoon perustuvat yksityiskohtaiset sadnndkset ovat ensisijainen lahtékohta myos
poikkeustilanteessa.

2.4.5.2 Hybridivaikuttaminen

Jos hallitsematon maahantulo toisen valtion alueelta tapahtuu sielta ohjattuna, heraa
kysymys asianomaisen valtion mahdollisesta myotavaikutuksesta tai laiminlydnnista ja nii-
hin liittyvasta kansainvalisesta vastuusta. Mahdollinen kansainvélinen vastuu koskee ensi-
sijaisesti sovellettavissa olevien primaarinormien loukkauksia mutta sita voidaan tarkas-
tella myds yleisten valtiovastuunormien nakdkulmasta.

Silloin, kun ohjailtu maahantulo koskee henkilGitd, jotka eivat ole lahtomaan kansalaisia
tai asu sielld pysyvasti, kyse voi olla Euroopan ihmisoikeussopimuksen (ja useiden mui-
den sopimusten) kieltdmasta joukkokarkotuksesta. Tasta voi olla kyse siinakin tapauk-
sessa, ettd karkotuksesta ei olisi lahtovaltiossa tehty lakiin perustuvaa paatosta eika asian-
mukaisia menettelytapoja olisi noudatettu, jos valtio on esim. tukenut tai sallinut sel-
laisia yksityisten tahojen toimia, joiden tarkoituksena on saada kyseiset henkil6t pois-
tumaan maasta muuten kuin laillisten menettelyjen kautta. Riittdvaa on, etta henkilot

26 Muita esimerkkeja ovat Turkin ja Irakin raja 1991, Zairen ja Burundin raja 1994 ja 1996, Ruandan ja
Burundin raja 1996, Makedonian ja Kosovon raja 1999, Afganistanin rajat 2000 -2001, Tsadin ja Suda-
nin raja 2006, Jordanian ja Irakin raja 2006, Syyrian ja Iranin rajat Irakiin 2007, Malawin ja Tansanian raja
2007, Kenian ja Somalian raja 2007, Egyptin ja Gazan raja 2007, Kongon demokraattisen tasavallan ja
Sambian raja 2008 seka Saudi-Arabian ja Jemenin raja 2009. K. Long, No entry! A review of UNHCR's res-
ponse to border closures in situations of mass refugee influx, PDES/2010, 07 June 2010.
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on pakotettu poistumaan maasta syista, jotka valillisesti liittyvat valtion toimintaan tai
laiminlyonteihin.?”

Jos toiminta on suunnattu vastaanottajavaltiota kohtaan pyrkimyksessa painostaa sita,
voidaan puhua myds hybridivaikuttamisesta, jossa voi tietyin ehdoin olla kyse epdysta-
villisesta tai jopa oikeudenvastaisesta teosta. Epdystavalliseksi teon voi tehda esimerkiksi
sen yllattavyys, normaaleista menettelytavoista poikkeaminen, ja kohdevaltiolle aiheu-
tettu haitta. Epdystavallinen teko ei kuitenkaan ole kansainvalisen oikeuden kannalta
oikeudenvastainen.

Hybridivaikuttaminen voi rikkoa tapaoikeudellista toisen valtion sisdisiin asioihin puut-
tumisen kieltoa, mikali silla pyritddn pakottamaan kohdevaltiota asioissa, joiden suhteen
silla on suvereeni paatodsvalta. Jos kyse on yksinomaan sellaisen tilanteen aiheuttamisesta,
jossa kohdevaltio joutuu ottamaan vastaan ja kdsittelemaan suuren maaran turvapaik-
kahakemuksia, ilman muuta pakottamisen tarkoitusta, laittoman valiintulon edellytykset
eivat tayty.

Myds toimet, joiden tavoitteena on vaeston sisdisten ristiriitojen lietsominen ja epatasa-
painon luominen toisessa valtiossa voivat vakavimmissa tapauksissa ja kadytetyista kei-
noista riippuen olla laitonta sisdisiin asioihin puuttumista. Kansainvalisessa oikeuskaytan-
nossa laittomasta valiintulosta on todettu olevan kyse silloin, kun toisen valtion alueella
jarjestetdan, avustetaan, rahoitetaan tai yllytetdan aseellisia toimia.?®

Laittoman valiintulon kohteeksi joutuneella valtiolla on oikeus vaatia, etta siitd vastuussa
oleva valtio lopettaa hairinnan ja hyvittaa mahdollisesti aiheutuneet vahingot. Jos vas-
tuussa oleva valtio kieltaytyy tastd, kohdevaltiolla on oikeus my&s kansainvélisen oikeu-
den sallimiin vastatoimiin.?® Oikeudenvastaisen teon seuraukset rajoittuvat kuitenkin nai-
den kahden valtion vilisiin suhteisiin. Vastatoimien on kohdistuttava vastuussa olevaan
valtioon eika niilld saa loukata tiettyja keskeisia normeja kuten ihmisoikeuksien suojaa tai

27 International Law Commission, Draft Articles on the Expulsion of Aliens, artikla 10 (Disguised
Expulsion), k. 2: 2: “For the purposes of these draft articles, disguised expulsion means the forcible
departure of an alien from a State resulting indirectly from an action or omission attributable to the
State, including where the State supports or tolerates acts committed by its nationals or other persons,
intending to provoke the departure of aliens from its territory other than in accordance with the law.”

28 Military and Paramilitary Activities in and Against Nicaragua (Nicaragua v. United States of America),
Merits, Judgment of 27 June 1986, I.C.J. Reports 1986, p. 14, k. 247.

29 ILC, ARSIWA, art. 49-54.
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humanitaarisia velvoitteita.*® Kieltdytyminen turvapaikkahakemusten vastaanottamisesta
ei siten ole kdytettdvissa vastatoimena.

Syksylla 2021 EIT kirjasi useita Valko-Vendjan rajalla olleiden henkildiden tekemia ihmisoi-
keusvalituksia Puolaa ja my0s Liettuaa ja Latviaa vastaan. Useimmat valittajat vaittivat ole-
vansa Puolan puolella rajaa pyytdaen kansainvalista suojelua, oikeusapua sekd myds mate-
riaalista apua. Valittajat vetosivat EIS:n 2 artiklaan (oikeus eldamdan) ja 3 artiklaan (kidutuk-
sen kielto) pyytden, etta heita ei tydnnettaisi takaisin Valko-Vendjan puolelle. Osa valitta-
jista pyysi EIT:Ita véliaikaisia turvaamistoimenpiteita. EIT madrasi tuomioistuimen saanto-
jen saannon 39 mukaiset valiaikaiset turvaamistoimenpiteet 43 valituksen osalta.’

Osassa valiaikaismaaradyksista EIT pyysi vastaajavaltioita toimittamaan valittajille ruokaa,
vettd ja vaatteita, tarjoamaan riittavaa sairaanhoitoa ja, mikali mahdollista, my6s valiai-
kaista suojaa. Samalla EIT kuitenkin selvensi, etta valiaikaisen turvaamistoimenpiteen ei
tule ymmartaa edellyttdvan valittajien padstamista vastaajavaltioiden alueelle. Lisdksi
EIT totesi, etta valiaikaismadrayksen osalta on otettu huomioon se tosiseikka, etta EIS:n
osapuolilla on vakiintuneen kansainvalisen oikeuden ja my&s sopimusvelvoitteidensa
nojalla oikeus maarata ulkomaalaisten maahantulosta, maassa oleskelusta ja maasta
poistamisesta.

30 Vastatoimia on sadnnelty kansainvalisessa oikeudessa tarkkaan mm. siltd kannalta, ettd ne eivat
saa sisaltaa aseellista voimankdyttod, pakottavien normien, diplomaattisen koskemattomuuden tai
perustavanlaatuisten ihmisoikeuksien loukkauksia ym., ettd niiden on oltava suhteessa karsittyyn
vahinkoon, véliaikaisia ja tarkoitettuja ainoastaan palauttamaan vallinnut oikeustila. Lisaksi on joukko
prosessimaarayksia: vastatoimiin saa ryhtya vain oikeudenvastaisen tilanteen jatkuessa, niistd on ilmoi-
tettava kohdevaltiolle etukateen, eika niihin saa ryhtya lainkaan, jos meneilldan on kyseista riitaa kos-
keva ratkaisumenettely. Kdytanndssa vastatoimet voivat olla esim. yhteisista hankkeista vetaytymista
tai niiden jaadyttamista tai kahdenvaliseen sopimukseen perustuvien velvoitteiden tayttamatta jatta-
mista (ottaen kuitenkin huomioon sopimuksessa mahdollisesti maaratyt menettelyt ja valtiosopimus-
oikeuden yleiset maaraykset).

31 European Court of Human Rights (25.8.2021) Press release: Court indicates interim measures in
respect of Iraqi and Afghan nationals at Belarusian border with Latvia and Poland. ECHR 244 (2021)
https://hudoc.echr.coe.int/app/conversion/pdf/?library=ECHR&id=003-7100942-9612632&filena-
me=Interim%20measures%20Poland-Latvia-Belarus%20border.pdf
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2.4.6 Kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden valvonnasta

Varautumisessa muuttoliikettd hyvaksikdyttavaan hybridivaikuttamiseen
on ennakollisesti varmistettava, etta lainsdadanto on kaikilta osin
yhdenmukaista kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden, Suomen
perustuslain, kansallisen lainsaadannon ja myds Suomea velvoittavan
Euroopan unionin oikeuden kanssa.

Ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa ristiriidassa oleva lainsaadanto heikentaisi
oikeusvarmuutta ja oikeusvaltioperiaatteen yllapitamista.

Kansainvaliset ihmisoikeussopimukset velvoittavat myos poikkeusolojen
aikana ja niiden taytantdoonpanoa valvotaan niin riippumattomien
sopimusvalvontaelinten ja muiden ihmisoikeusmekanismien taholta kuin
my0s hallitustenvalisten ja parlamentaaristen elinten kautta.

Suomen kansainvalisida ihmisoikeusvelvoitteita ei voi kasitella tyhjiossa erillisena kokonai-
suutena Suomen perustuslaista, kansallisesta lainsdadannosta ja Euroopan unionin oikeu-
desta. Velvoite ihmisoikeuksien turvaamisesta on kirjattu suoraan perustuslakiin

(22 8). Suomessa valtiosopimusten ja muiden kansainvalisten velvoitteiden lainsaadannon
alaan kuuluvat maardykset saatetaan voimaan lailla. Voimaansaatettu valtiosopimus on
siten tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa sovellettavaa oikeutta ja se voi sisaltonsa
mukaan perustaa myds yksil6lle tai muulle oikeussubjektille oikeuksia tai velvollisuuksia
taikka vaikuttaa niihin. Ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa ristiriidassa oleva lainsdaadanto
heikentaisi oikeusvarmuutta ja oikeusvaltioperiaatteen yllapitamista.

Esimerkkina perustuslain perusoikeuksien yhdenmukaisuudesta Suomen kansainvalis-
ten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa on perustuslain 9 §:n 4 momentin sisaltama ehdo-
ton palautuskielto, jonka mukaan ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa,
jos hantd taman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava
kohtelu. Palautuskielto (non-refoulement) on Geneven pakolaisyleissopimuksen kantava
periaate. Oikeus hakea turvapaikkaa on kehittynyt myds ihmisoikeussopimusten tulkinnan
kautta, erityisesti johdettuna palautuskiellon periaatteesta. Jos Suomi kieltaytyisi vastaan-
ottamasta turvapaikkahakemuksia, se loukkaisi samalla kansainvalisten ihmisoikeusvel-
voitteiden ohella myds perustuslakiin sisdltyvaa palautuskiellon periaatetta.

Suomessa eduskunnan perustuslakivaliokunta arvioi ennalta lakiehdotusten perustus-

lainmukaisuuden seka suhteen kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Eduskunnan
perustuslakivaliokunnan mukaan lakiehdotuksen ristiriitaisuus Suomea velvoittavan
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kansainvalisen sopimuksen kanssa merkitsee aina kansainvalisen velvoitteen rikkomista
siita riijppumatta, missa saatamisjarjestyksessa asianomainen saannésehdotus on Suo-
messa kasitelty” (PeVL 12/1982 vp).

Lakien perustuslainmukaisuuden jalkikdteisvalvonta kuuluu puolestaan riippumattomille
tuomioistuimille. Perustuslain (106 §) mukaan tuomioistuimen on annettava etusija perus-
tuslain sdannokselle, jos lain sddnndksen soveltaminen olisi sen kasiteltdvana olevassa
asiassa ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa. Kansalliset tuomioistuimet ovat jo maa-
ranneet hyvitettavaksi perus- ja ihmisoikeuksien loukkauksia. Ndiden loukkausten hyvitta-
mista kasitelldan talla hetkelld oikeusministerion alaisuudessa julkisyhteison vahingonkor-
vausvastuuta kasittelevassa tyoryhmassa.

Kansainvalisten ihmisoikeussopimusten taytanté6npanoa valvovat riippumattomat sopi-
musvalvontaelimet normaalioloissa kuten myds hatatilan aikana. Vaikka Suomi toteaisi
hatatilan ja ilmoittaisi poikkeavansa EIS:n velvoitteista, olisi yksilo- ja valtiovalitusmenet-
tely EIT:lle edelleen kdytettdvissa. Vastaavasti poikkeaminen KP-sopimuksen velvoitteista
edellyttaisi raportointia KP-sopimuksen taytantdonpanosta YK:n ihmisoikeuskomitealle.
Myds KP-sopimuksen yksilo- ja valtiovalitusmenettely olisi edelleen kadytettavissa vaite-
tyista oikeuksien loukkauksista. Lisdaksi muut sopimusvalvontaelimet jatkaisivat sopimus-
velvoitteiden tdytantdonpanon valvontaa maaraaikaisraportoinnin ja soveltuvin osin myds
yksil6- ja valtiovalitusmenettelyn kautta.

Varauduttaessa muuttoliikettd hyvaksikdyttavaan hybridivaikuttamiseen ja arvioitaessa
lainsdaadanndn muutostarpeita tulee huolellisesti ja ennakollisesti varmistaa esitysten

ja toimenpiteiden yhdenmukaisuus Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden
kanssa. Kaikki Euroopan unionin jasenvaltiot ovat Euroopan ihmisoikeussopimuksen osa-
puolia ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen turvaamat ihmisoikeudet maaritellaan Lissa-
bonin sopimuksessa my6s EU-oikeuden yleisiksi periaatteiksi. Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen vastainen lainsaddanto tai viranomaismenettely voisi johtaa Suomea vastaan teh-
tyyn yksilovalitukseen (valittajana esim. turvapaikanhakija) ja/tai valtiovalitukseen (valitta-
jana esim. valtio, jonka alueelle Suomeen pyrkivat turvapaikanhakijat jadvat odottamaan).
Mikali asiassa todettaisiin Suomen loukanneen EIS:n maardyksia, Suomelle tulisi vel-

voite hyvittda oikeuden loukkaus kohtuullisella hyvityksella aineellisesta ja aineettomasta
vahingosta sekda oikeudenkayntikulut. Lisaksi EIT voisi edellyttdd myds muita toimenpiteita
loukkaukseen johtaneen tilan korjaamiseksi esimerkiksi edellyttamalla EIS:n kanssa ristirii-
dassa olevan lainsaddannén muuttamista. Tuomion taytantdéonpanoa seurattaisiin Euroo-
pan neuvoston ministerikomitean valvonnassa.

Euroopan neuvoston jasenvaltioiden perustuslain ja lainsaddannon seka viranomais-

toiminnan yhdenmukaisuutta eurooppalaisten ihmisoikeusstandardien kanssa valvon-
taan ja seurataan laajalti niin riippumattomien ihmisoikeusmekanismien kuin my&s
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hallitustenvalisten ja parlamentaaristen toimielinten kautta. Esimerkiksi kansainvélinen
demokratiaa oikeusteitse -komissio eli ns. Venetsian komissio voisi tarkastella muuttolii-
kettd hyvaksikayttavaa hybridivaikuttamista kasittelevaa lainsdadantoa ja antaa siita oike-
udellisen arvionsa tai Euroopan rasismin ja suvaitsemattomuuden vastainen komissio
(ECRI) voisi sisallyttaa em. lainsaddannon tarkastelun maavierailuunsa ja arvioonsa suo-
situksineen. Euroopan neuvoston ihmisoikeusvaltuutettu seuraa turvapaikanhakijoiden
tilannetta ja muuttoliikkeisiin liittyvia kysymyksia, ja han voi tehda myos sivuvaliintuloja
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa vireilla olevissa valitusasioissa. Ihmisoikeusvaltuu-
tettu on helmikuussa 2022 tehnyt sivuvaliintulon Valko-Venajan ja Puolan rajalla olleiden
turvapaikanhakijoiden tekemassa valitusasiassa.®> Myos Euroopan neuvoston paasihteeri,
ministerikomitea ja parlamentaarinen yleiskokous®® seuraavat muuttoliikkeiden valineel-
listdmista, siihen liittyvaa lainsaddannon kehittdmista ja viranomaistoimintaa antaen kan-
nanottoja asiassa.

Euroopan neuvoston muiden ihmisoikeussopimusten vastainen lainsaddanto tai viran-
omaistoiminta voisi johtaa jarjestokanteluun Euroopan sosiaalisten oikeuksien komite-
alle uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan loukkauksesta. Mikali loukkaus todettai-
siin, Euroopan neuvoston ministerikomitea seuraisi komitean paatoksen taytantéonpanoa.
Lisaksi se voisi johtaa suosituksiin ihmisoikeussopimusten maaraaikaisraportoinnin kautta
usealta muulta sopimusvalvontaelimelta. Sopimusvalvontaelimet kavisivat Suomessa arvi-
oimassa tilannetta. Suosituksia kasiteltdisiin ministerikomiteassa ja niiden taytantdéonpa-
noa seurattaisiin. Myds eurooppalaisen kidutuksen vastaisen yleissopimuksen taytantdéon-
panoa valvovan komitea (CPT) voisi tehdd maavierailuun Suomeen ja antaa suosituksia,
joiden taytantéonpanoa seurattaisiin.

YK:n keskeisten ihmisoikeussopimusten tdytantddnpanoa valvotaan maaraaikaisrapor-
toinnin kautta. Kdytanndssa kaikki sopimusvalvontaelimet kasittelevat muuttoliikkeisiin

ja turvapaikanhakijoihin liittyvia kysymyksia valvottavana olevan sopimuksensa
soveltamisalan kautta. Suositusten tdytantéonpanoa seurataan jatkuvassa vuoropuhelussa
komitean kanssa. Suomi on hyvaksynyt seitsemdn komitean osalta toimivallan ottaa vas-
taan ja kasitella yksilovalituksia ja valtiovalituksia. Valitusasiassa annetun ratkaisun taytan-
toonpanossa osapuolella on harkintamarginaalia tarkoituksenmukaisten toimenpiteiden
madrittelemiseksi. Suositukset eivat ole oikeudellisesti velvoittavia eika niiden taytantoon-
panon puutteista seuraa sanktioita. Suositusten tdytantdonpanoa seurataan jatkuvassa
vuoropuhelussa komitean kanssa.

32 Ihmisoikeusvaltuutetun sivuviliintulo asiassa R.A. ja muut v. Puola (42120/21), https://rm.coe.int/
third-party-intervention-before-the-european-court-of-human-rights-in-/1680a5527a

33 Katso esim. https://pace.coe.int/en/files/29493/html
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YK:n keskeisten ihmisoikeussopimusten sopimusvalvontaelimista viidelld komitealla on
toimivalta omasta aloitteestaan kaynnistaa tutkintamenettely (inquiry procedure) vaite-
tyistd vakavista ihmisoikeusloukkauksista ja rotusyrjinndn vastaisella komitealla aikaisen
varoituksen menettely (early warning) tai kiireellinen menettely (urgent procedure). Esi-
merkiksi hybridivaikuttamiseen liittyvat turvapaikanhakijoiden sdildonotot voisivat johtaa
YK:n kidutuksen vastaisen yleissopimuksen taytantéonpanoa valvovan alakomitean (SPT)
maavierailuun Suomeen ja suosituksiin, joiden taytantdéonpanoa seurattaisiin.

Muuttoliikkeisiin liittyvia kysymyksid, mukaan lukien niiden vélineellistamistd, seuraavat
myds YK:n ihmisoikeusneuvoston erityismekanismeihin kuuluvat erityisraportoijat, itse-
naiset asiantuntijat ja tydryhmat. Ne voivat pyytad maavierailua, esittaa kiireellisen vetoo-
muksen (urgent appeal) tai kantelun (communication). Erityismekanismit raportoivat suo-
raan YK:n ihmisoikeusneuvostolle. Pitkittyneet ihmisoikeustilanteet ja varsinkin ihmisoike-
ussopimusten loukkaukset nousevat nopeasti YK:n jasenvaltioiden antamiin suosituksiin
YK:n ihmisoikeusneuvoston yleismaailmallisessa madrdaikaistarkastelussa (UPR). Suositus-
ten taytantdOnpanoa seurataan aina seuraavalla valvontakierroksella.

Asdrimmaisessi tapauksessa tilanne voisi johtaa asian kasittelyyn YK:n ihmisoikeusneuvos-
ton suljetussa valitusmenettelyssa tai vetoomukseen YK:n pdasihteerille, ihmisoikeus-
valtuutetulle ja/tai pakolaisasioidenvaltuutetulle. Vdlimiesmenettelyyn tai Kansainvalisen
tuomioistuimen kdsittelyyn Suomi voisi pdatya, jos kyseessa olisi osapuolten valinen riita
sopimuksen tulkinnasta ja soveltamisesta.
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3 EU-oikeudelliset velvoitteet

3.1 Yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajarjestelman
oikeusperusta ja keskeiset saadokset

Yhteista eurooppalaista turvapaikkajarjestelmaa koskeva SEUT 78 artikla
kuuluu jaetun toimivallan alaan, mika tarkoittaa sita, etta EU:n antama
lainsdadanto rajoittaa jasenvaltioiden toimivaltaa saataa asiasta.

SEUT 78 artiklan mukaan unionin turvapaikkapolitiikan on oltava Geneven
pakolaisyleissopimuksen mukaista.

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) V osasto koskee vapauden, tur-
vallisuuden ja oikeuden aluetta, ja siihen kuluu muun muassa rajavalvontaa, turvapaikkaa
ja maahanmuuttoa koskevia maarayksia. Kyseinen alue kuuluu jaetun toimivallan alaan
(SEUT 4 artiklan 2 kohdan j alakohta), mika tarkoittaa sitd, etta EU:n toimenpiteet rajoitta-
vat jasenvaltioiden toimenpiteitd. Jaetun toimivallan alalla jasenvaltiot voivat kayttaa toi-
mivaltaansa silta osin kuin EU ei ole kdyttanyt omaansa. Silta osin kuin EU-saadoksessa
saddetaan jostain asiasta, kyseinen saantely sitoo jasenvaltioita. Vapauden, turvallisuuden
ja oikeuden alueella kunnioitetaan SEUT 67 artiklan 1 kohdan mukaan perusoikeuksia seka
jasenvaltioiden erilaisia oikeusjarjestelmia ja -perinteita.

Kyseiseen osastoon sisaltyvdssa 78 artiklassa maarataan yhteisesta eurooppalaisesta tur-
vapaikkajarjestelmasta. Artiklan mukaan unionin turvapaikkapolitiikan on oltava Geneven
pakolaisyleissopimuksen mukaista.

SEUT 78 artikla

1. Unioni kehittda turvapaikka-asioita seka toissijaista ja tilapaista suojelua koske-
van yhteisen politiikan, jonka tarkoituksena on antaa asianmukainen asema kai-
kille kansainvalista suojelua tarvitseville kolmansien maiden kansalaisille ja var-
mistaa palauttamiskiellon periaatteen noudattaminen. Tdman politiikan on
oltava pakolaisten oikeusasemasta 28 padivana heinakuuta 1951 tehdyn Geneven
yleissopimuksen ja 31 pdivana tammikuuta 1967 tehdyn poytakirjan sekd mui-
den asiaan liittyvien sopimusten mukaista.
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2. Edellad 1 kohdassa tarkoitettujen tavoitteiden saavuttamiseksi Euroopan parla-
mentti ja neuvosto saatavat tavallista lainsaatamisjarjestysta noudattaen toimen-
piteistd, jotka koskevat yhteistd eurooppalaista turvapaikkajarjestelmaa, johon
sisaltyvat:

a) koko unionissa voimassa oleva yhdenmukainen turvapaikka-asema kolman-
sien maiden kansalaisille;

b) yhdenmukainen toissijaisen suojelun asema kolmansien maiden kansalaisille,
jotka eivat saa turvapaikkaa unionissa mutta jotka tarvitsevat kansainvalista
suojelua;

¢) yhteinen jarjestelma tilapdisen suojelun antamiseksi kotimaastaan siirtymaan
joutuneille joukoittaisen maahantulon yhteydessa;

d) yhteiset menettelyt turvapaikkaa tai toissijaista suojelua koskevan yhdenmu-
kaisen aseman myontamisessa ja peruuttamisessa;

e) perusteet ja menettelyt turvapaikkaa tai toissijaista suojelua koskevan hake-
muksen kasittelystd vastuussa olevan jasenvaltion ratkaisemiseksi;

f) turvapaikkaa tai toissijaista suojelua hakevien vastaanotto-olosuhteita koske-
vat vaatimukset;

g) kumppanuus ja yhteistyo kolmansien maiden kanssa turvapaikkaa taikka
toissijaista tai tilapaista suojelua hakevien henkildiden maahantulon
hallinnoimiseksi.

3. Jos kolmansien maiden kansalaisten dkillinen joukoittainen maahantulo aiheut-
taa yhdessa tai useammassa jasenvaltiossa hatatilanteen, neuvosto voi komis-
sion ehdotuksesta hyvaksya viliaikaisia toimenpiteita kyseisen yhden tai useam-
man jasenvaltion hyvaksi. Neuvosto tekee ratkaisunsa Euroopan parlamenttia
kuultuaan.

Yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajarjestelman keskeiset sddnnokset ovat:

® menettelydirektiivi (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/32/
EU, kansainvalisen suojelun mydntamista tai poistamista koskevista yhteisista
menettelyista);
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e madritelmadirektiivi (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/95/
EU, vaatimuksista kolmansien maiden kansalaisten ja kansalaisuudettomien
henkildiden maarittelemiseksi kansainvalista suojelua saaviksi henkil6iksi,
pakolaisten ja henkildiden, jotka voivat saada toissijaista suojelua, yhdenmu-
kaiselle asemalle sekd mydnnetyn suojelun sisalllle);

e vastuunmaarittamis- eli Dublin-asetus (2013/604/EU, kolmannen maan kan-
salaisen tai kansalaisuudettoman henkilén johonkin jasenvaltioon jattaman
kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen kasittelysta vastuussa olevan
jasenvaltion maarittamisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta);

e vastaanottodirektiivi (2013/33/EU, kansainvalista suojelua hakevien henkil6i-
den vastaanottoa jasenvaltioissa koskevista vaatimuksista); ja

e EUAA-asetus (2021/2303/EU Euroopan unionin turvapaikkavirastosta ja ase-
tuksen (EU) N:0 439/2010 kumoamisesta).

3.2 Oikeus kansainvalisen suojelun hakemiseen

Unionin lainsadadannossa on asetettu jasenvaltioille velvoite ottaa vastaan
ja kasitella sen rajalla, alueella tai kauttakulkualueella tehty kansainvalista
suojelua koskeva hakemus. Velvoitteeseen ei ole saddetty joustoa tai jatetty
kansallista harkintavaltaa.

Vaikka jasenvaltioilla on velvollisuus valvoa unionin ulkorajoja, tallaisen
velvoitteen noudattaminen ei oikeuta sitd, ettd henkilon oikeutta tehda
turvapaikkahakemus ei kunnioiteta. Unionin oikeus estaa siis “push backin’,
jos henkild on padssyt rajalle, alueelle tai kauttakulkualueelle ja ilmoittaa
hakevansa turvapaikkaa.

Jos kolmansien maiden kansalaiset yrittavat tunkeutua joukolla maahan
ja kayttavat suhteettomia vakivaltaisia keinoja, jasenvaltio voi kuitenkin
toteuttaa tarvittavat kansallisen lainsadadantonsa mukaiset toimenpiteet
turvallisuuden ja yleisen jarjestyksen sdilyttamiseksi. Tilanteen hallinta voi
vaatia my06s rajanylityspaikan tilapdisen sulkemisen.

Peruslahtokohta turvapaikkamenettelyssa on, etta suojelua tarvitsevat henkilot on voitava
tunnustaa asianmukaisesti Geneven pakolaisyleissopimuksen 1 artiklassa tarkoitetuiksi
pakolaisiksi tai henkil6iksi, jotka voivat saada toissijaista suojelua. Tama tarkoittaa, etta
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jokaisella turvapaikanhakijalla on oltava tosiasiallinen padsy menettelyihin seka mahdol-
lisuus toimia yhteisty0ssa toimivaltaisten viranomaisten kanssa niin, etta han voi esittaa
tapaukseensa liittyvat tosiseikat. Hakijoille on myds taattava riittavat menettelya koskevat
takeet asiansa hoitamiseksi menettelyn kaikissa vaiheissa.**

Turvapaikan hakemisen ja hakemuksen kasittelyn kannalta olennaisin EU-sdddos on
menettelydirektiivi. Direktiivia sovelletaan kaikkiin jasenvaltioiden alueella, rajoilla, alueve-
silla tai kauttakulkualueilla tehtyihin kansainvalista suojelua koskeviin hakemuksiin ja kan-
sainvalisen suojelun poistamiseen. Menettelydirektiivin 7 artiklan mukaan jasenvaltioiden
on taattava jokaiselle kolmannen maan kansalaiselle tai kansalaisuudettomalle henkil6lle
oikeus tehda kansainvalista suojelua koskeva hakemus omissa nimissaan tai kolmannen
henkilon valityksella. EU:n vastuunmaarittamisasetuksen eli ns. Dublin-asetuksen mukaan
jasenvaltioiden on kasiteltava jokaisen kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudetto-
man henkildn minka tahansa jasenvaltion alueella, rajalla tai kauttakulkualueella tekema
kansainvalista suojelua koskeva hakemus. Turvapaikkahakemuksen kasittelee yksi ainoa
jasenvaltio, ja tama jasenvaltio on se, joka asetuksessa esitettyjen perusteiden mukaisesti
on vastuussa hakemuksen kasittelysta.

Unionin lainsdddanndssa on siten asetettu jasenvaltioille selkea velvoite kasitelld sen
rajalla, alueella tai kauttakulkualueella tehty* kansainvalista suojelua koskeva hakemus.
Tahan velvoitteeseen ei ole saddetty joustoa tai jatetty kansallista harkintavaltaa edes
tilanteissa, joissa suuri maara kolmansien maiden kansalaisia tai kansalaisuudettomia hen-
kiloita tekee samanaikaisesti kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen. Menettelydi-
rektiivi jattaa kuitenkin tietyin reunaehdoin kansallisessa laissa maariteltavaksi ne viran-
omaiset, 1) joille kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen voi tehdq eli joille tulija
voi ilmaista halunsa hakea turvapaikkaa, 2) joka rekisterdi hakemuksen ja 3) jolle hake-
muksen voi muodollisesti jdttdd. Jos henkild ilmaisee halustaan hakea suojelua jollekin
toiselle viranomaiselle, jasenvaltion tulee direktiivin mukaan kuitenkin huolehtia hake-
muksen rekisterdinnista. Talloin hakija ohjataan oikealle viranomaiselle, joka rekisteroi
hakemuksen.

Unionin tuomioistuin on Unkaria koskevassa rikkomusmenettelyssa selventanyt menet-
telydirektiivin tulkintaa liittyen henkilon oikeuteen tehda turvapaikkahakemus jasen-
valtiolle, saada se rekisterdidyksi ja muodollisesti jatetyksi toimivaltaisille viranomaisille.

34 Tama on myo6s nimenomaisesti todettu menettelydirektiivin johdantokappaleessa 25.

35 Menettelydirektiivissa tehddan ero hakemuksen tekemisen ja jattamisen valilla. Hakemuksen teke-
miselld tarkoitetaan sitd, kun henkil6 ilmaisee halunsa hakea kansainvalista suojelua. Hakemuksen jat-
tamiselld taas tarkoitetaan vaihetta, jolloin henkild jattda muodollisesti hakemuksensa sille viranomai-
selle, jolla on kansallisen lain mukaan toimivalta ottaa se vastaan. Suomessa hakemuksen tekeminen,
rekisterdinti ja jattaminen tapahtuvat yleensa samalla hetkella rajalla tai poliisilla.
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Tuomioistuin vahvistaa direktiivin sisdllon sen osalta, ettd jasenvaltiot voivat edellyttaa
hakemuksen jattamista henkilokohtaisesti ja/tai tata varten maarattyyn paikkaan, mutta
painottaa, ettd sama ei pade hakemuksen tekemiseen. Kuten direktiivin 6 artiklasta ilme-
nee, jokaisella kolmannen maan kansalaisella tai kansalaisuudettomalla henkil6lla on
oikeus tehda kansainvalista suojelua koskeva hakemus jollekin kyseisessa artiklassa tar-
koitetuista viranomaisista® ilmaisemalla yhdelle ndista halunsa saada kansainvalista suo-
jelua. Tuomioistuin myds korostaa, ettd hakemuksen tekeminen on olennainen vaihe kan-
sainvalisen suojelun mydntamismenettelyssa, koska se on edellytyksena sille, etta tosiasi-
allisesti kunnioitetaan hakijan oikeuksia saada kyseinen hakemus rekisterdidyksi ja muo-
dollisesti jatetyksi seka tutkituksi direktiivissa sadadetyissa maaraajoissa. Viime kadessa
talla varmistetaan tehokkaasti henkilon oikeus turvapaikkaan, sellaisena kuin se taataan
unionin perusoikeuskirjan 18 artiklassa. Tuomioistuin my0s toteaa, etta vaikka jasenval-
tioiden tulee Schengenin rajasdaanndston mukaisesti varmistua siitd, etta unionin ulkora-
jat ylitetaan laillisesti, ei tallaisen velvollisuuden noudattamisella voida kuitenkaan oikeut-
taa sitd, etta jasenvaltiot jattavat noudattamatta henkilon oikeutta tehda turvapaikkaha-
kemus ja saada se rekister6idyksi ja muodollisesti jatetyksi menettelydirektiivin 6 artiklan
mukaisesti.’”

Vaikka edelld mainittu tarkoittaakin sita, etta jasenvaltioilla ei ole juuri mahdollisuuksia
rajoittaa kansainvalistd suojelua koskevien hakemusten vastaanottoa rajallaan, alueellaan
tai kauttakulkualueellaan, se ei kuitenkaan tarkoita sita, etteiko jasenvaltiolla olisi oikeus ja
myds velvollisuus yllapitaa turvallisuutta ja yleista jarjestysta rajoillaan ja rajanylityspaikoil-
laan. Latvian, Liettuan ja Puolan hyvaksi ehdotetussa viliaikaisia hatatoimenpiteita koske-
vassa neuvoston paatosehdotuksen3® johdantokappaleessa 25 todetaan, etta "rajalla on
valtettdva vakivaltaa kaikin keinoin, seka asianomaisen jasenvaltion alueellisen koskemat-
tomuuden ja turvallisuuden suojaamisen yhteydessa ettd pyrittdessa varmistamaan sel-
laisten kolmansien maiden kansalaisten, mukaan lukien perheiden ja lasten, turvallisuus,
jotka odottavat rauhallisesti mahdollisuutta hakea turvapaikkaa unionista. Jos asianomais-
ten jasenvaltioiden ulkorajoilla tapahtuu vakivallantekoja, mukaan lukien tilanteessa, jossa
kolmansien maiden kansalaiset yrittavat tunkeutua joukolla maahan ja kdyttavat suhteet-
tomia vakivaltaisia keinoja, asianomaisten jasenvaltioiden olisi voitava toteuttaa tarvit-
tavat kansallisen lainsadadantonsa mukaiset toimenpiteet turvallisuuden ja yleisen jarjes-
tyksen sailyttamiseksi ja neuvoston paatoksen tehokkaan soveltamisen varmistamiseksi.”
Tilanteen hallinta saattaa vaatia jopa rajanylityspaikan tilapaisen sulkemisen tai muita

36 Menettelydirektiivin 6 artiklan mukaan poliisi, rajavartijat, maahanmuuttoviranomaiset seka sai-
I66nottoyksikdn henkildstd ovat sellaisia viranomaisia, jotka todenndkdisesti vastaanottavat kansain-
vélista suojelua koskevia hakemuksia.

37 (C-808/18, Euroopan komissio vastaan Unkarin tasavalta, 17.12.2020, kohdat 92, 96-100, 127
38 (COM(2021) 752 final), paatdksesta enemman selvityksen kappaleessa 3.4.2.
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akuutissa tilanteessa tarpeellisiksi arvioituja keinoja. Valittujen keinojen tulee kuitenkin
olla oikeassa suhteessa siihen, ettei paasya turvapaikkamenettelyyn rajoiteta liikaa. Tilan-
teen hallinnalla turvataan myds rauhallisin keinoin Suomeen turvapaikkaa hakemaan pyr-
kivien oikeus hakea suojelua ja saada sita tarvittaessa.

3.3 Menettelydirektiivin mahdollistama kansallinen
liilkkumavara

Kuten edelld olevasta voidaan todeta, Suomella ei EU-oikeuden mukaan ole juuri mahdol-
lisuuksia kansallisella lainsdddannollaan rajata oikeutta hakea kansainvalista suojelua tai
keskeyttda edes valiaikaisesti kaikkien kansainvdlista suojelua koskevien hakemusten vas-
taanottaminen rajoillaan, alueillaan ja kauttakulkualueillaan. N&in ollen muuttoliiketta vali-
neend kdyttavadn hybridivaikuttamiseen varautumista ja sdddosten tarkastelua tulee tur-
vapaikkamenettelyn osalta kohdistaa siihen, miten Suomen alueelle jo suuntautunutta
muuttoliikettd voidaan hallita tavalla, jolla samalla voidaan pitaa kiinni Suomen kansain-
valisista ja EU-velvoitteista. Turvapaikkamenettelyista sdadetaan siis EU:n menettelydirek-
tiivissa, joka on pantu taytantoon Suomessa hyvin laajasti. Velvoittavien saanndsten lisaksi
Suomi on siis ottanut lainsdadantd6nsa suuren osan myds harkinnanvaraa sisaltavista
saannoksista. Seuraavissa kappaleissa kdydaan lapi niita menettelydirektiivin mahdollista-
mia toimia, joilla voisi olla vaikutusta hybridivaikuttamisen seurauksena tehtyjen kansain-
valista suojelua koskevien hakemusten kasittelyssa ja joita Suomi ei ole ottanut osaksi kan-
sallista lainsaddantoaan.

3.3.1 Rajamenettely

Rajamenettely on turvapaikkamenettely, jossa ratkaistaan nopeasti
jasenvaltion ulkorajalla ne kansainvalista suojelua koskevat hakemukset,
joiden osalta todennakdisyys kansainvalisen suojelun saamiselle on
vahainen. Menettelya voidaan kayttaa vain niihin hakemuksiin, jotka voidaan
jattaa tutkimatta tai tutkia nopeutetussa menettelyssa.

Myds rajamenettelyssa suoritetaan hakemuksen yksilollinen, perusteellinen
ja oikeudenmukainen tutkinta menettelydirektiivissa saadetyn mukaisesti.
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Hakijan tulee pysya menettelyn ajan rajalla tai sen laheisyydessa. Hakija
on talldinkin fyysisesti Suomen alueella ja lainkayton piirissa. Tarvittaessa
kaytetdan turvaamistoimia sen varmistamiseksi, etta hakija pysyy hanelle
osoitetussa paikassa.

Rajamenettely antaisi uuden keinon kasitella turvapaikkahakemuksia
nopeassa menettelyssa padastamatta hakijoita maahan ja keinon estaa
hakijoiden edelleen liikkumista Suomesta muualle Eurooppaan.

Jotta rajamenettelysta olisi todellista hyotya, tulisi myos paluiden onnistua.
Tavoitteena on kokonaisuudessaan nopea muutaman viikon menettely
hakemuksen tekemisesta maasta poistamiseen.

Jasenvaltioilla on menettelydirektiivin 43 artiklan mukaan mahdollisuus saataa kansal-
lisesti menettelyistd, joita noudattaen jasenvaltiot voivat ratkaista tietyt paatokset sen
rajalla tai kauttakulkualueella. Tama niin kutsuttu rajamenettely on siis turvapaikkame-
nettelyn muoto, jossa ratkaistaan nopeasti jasenvaltion ulkorajalla tai kauttakulkualueella
tietyt hakemukset, joiden osalta todennakoisyys kansainvalisen suojelun saamiseen on
alhainen.

Rajamenettelya voidaan kayttaa, jos hakemus voidaan jattaa tutkimatta tai kasitella
nopeutetussa menettelyssa. Muissa tapauksissa hakemuksia ei menettelydirektiivin
mukaan voi kdsitella rajamenettelyssa. Kaikki hakemuksen tutkimatta jattamisesta ja
nopeutetusta menettelysta saadetty soveltuu myos rajamenettelyssa. Hakijalla ei siis paa-
sadntoisesti ole rajamenettelyssakaan oikeutta automaattisesti jaada jasenvaltioon odot-
tamaan mahdollisen valitusmenettelyn lopputulosta. Hanelld on kuitenkin oikeus hakea
tuomioistuimelta oikeutta jaada maahan odottamaan muutoksenhaun lopputulosta ja
oikeus jaada odottamaan, kunnes tuomioistuin on tehnyt paatdksen hdanen oikeudestaan
jaada odottamaan varsinaisen valitusmenettelyn lopputulosta.

Rajamenettelyn tarkoitus on, ettd hakijaa ei vield turvapaikkamenettelyn aikana paas-
tetd maahan. Hakijalle rajamenettely tarkoittaa siis ennen kaikkea sitd, etta hanta ei paas-
teta vapaasti liikkumaan valtion alueella. On huomioitava, etta kyseessa on tietylla tapaa
"oikeudellinen fiktio", koska tosiasiassa henkil® on ndissa tilanteissa fyysisesti kyseisen val-
tion alueella ja lainkdyton piirissa ja samalla my6s unionin oikeuden soveltamisalan pii-
rissd, mutta hanen ei viela katsota oleskelevan jasenvaltion alueella. Rajamenettely ei
kuitenkaan tarkoita systemaattista saildonottoa, vaan valtion on itse harkittava, miten
menettely jarjestetaan niin, etta hakijat pysyvat rajan laheisyydessa. Sailoonotto on yksi
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mahdollisuus, mutta sen tulee perustua yksilolliseen harkintaan ja paatokseen ja olla vii-
mesijaisin keino. Keinovalikoimassa voivat olla my&s muut turvaamistoimet. Vastaanot-
todirektiivissa on rajamenettelya koskien saddetty sdiloonotolle erillinen peruste, jonka
mukaan hakija voidaan ottaa sailoon, jotta menettelyn yhteydessa voidaan tehda paatos
hanen oikeudestaan tulla alueelle. Sdiloonoton osalta myos kaikki muu vastaanottodirek-
tiivissa sdddetty soveltuu rajamenettelyssakin, kuten sdiloon otetuille hakijoille mydnnet-
tavat takeet ja sdiloonotto-olosuhteet..

Kuten kaikissa turvapaikkamenettelyissd, myos rajamenettelyssa tulee suorittaa hakemuk-
sen perusteellinen ja oikeudenmukainen tutkinta noudattaen kaikkia menettelydirektiivin
perusperiaatteita ja takeita ja kunnioittaen hakijoiden oikeuksia tdysimaaradisesti. Rajame-
nettelyn kaytto ei siis muuta esimerkiksi sitd, etta hakija tulee puhutella ja turvapaikkape-
rusteet tutkia yhta perusteellisesti kuin muissakin turvapaikkamenettelyissa. Viranomai-
sille rajamenettely tarkoittaisi uutta velvoitetta ratkaista hakemuksia hyvin nopeasti, nel-
jan viikon maardajassa. Hakijalle olisi taattava normaalit oikeusturvatakeet, kuten hake-
musten yksilollinen kasittely, oikeudellisen avun saaminen, tulkkaus ja oikeus hakea muu-
tosta paatokseen. Erityisida menettelyllisia takeita tarvitsevien henkildiden (esim. henkisen,
fyysisen ja seksuaalisen vakivallan uhrit) ja ilman huoltajaa olevien alaikaisten kohdalla
rajamenettelya voidaan soveltaa vain rajoitetusti.

Menettelydirektiivissa saadetaan rajamenettelyn osalta erikseen muutoksenhausta, etta
hakijalla tulee olla kdaytdssaan tulkkaus- ja oikeusapupalvelut seka vahintaan viikko aikaa
valmistella tuomioistuimelle pyyntonsa jadada alueelle odottamaan muutoksenhaun
tulosta. Menettelydirektiivin edellyttama neljan viikon enimmaiskasittelyaika ei pida sisal-
[adn muutoksenhakuun kaytettavaa aikaa. Hakija saa myds odottaa paatosta pyyntdonsa
siitd, saako han jaada jasenvaltion alueelle odottamaan paatosta muutoksenhakuun. Jos
nama edellytykset eivat tayty, rajamenettelya ei voida soveltaa. Jos hakemusta ei saataisi
ratkaistua saddetyssa madraajassa, hakija paastettaisiin maahan ja hanen hakemuksensa
tutkintaa jatkettaisiin normaalissa turvapaikkamenettelyssa.

Viranomaisilta rajamenettelyn soveltaminen vaatisi riittavan maaran henkilostoéresurssia,
jotta hakemukset saataisiin kasiteltya vaaditussa neljan viikon madraajassa. Riittavaa resur-
sointia tarvittaisiin myos mahdollisten sdild6nottoa tai muita turvaamistoimia koskevien
paatodsten tekemiseen niin toimivaltaisessa viranomaisessa kuin myos kardjaoikeuksissa
ndiden paatosten vahvistamista varten. Viranomaisten tulisi lisaksi huolehtia riittavista ja
tarkoitukseen sopivista majoitustiloista ja muusta tarvittavasta infrastruktuurista rajalla tai
sen laheisyydessa.

Lahtokohtana rajamenettelyssa menettelydirektiivin mukaan on, ettda hakemus ratkais-

taan valtion rajalla tai kauttakulkualueella. Viranomaisilla olisi siis velvoite pitda hakijoita
nimenomaan rajalla tai kauttakulkualueella. Menettelydirektiivin mukaan hakijat voitaisiin
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poikkeuksellisesti majoittaa myds rajan tai kauttakulkualueen laheisyydessa sijaitseviin
tiloihin niissa tilanteissa, joissa maahan saapuu suuria maaria kolmansien maiden kansa-
laisia tai kansalaisuudettomia henkil6itd, jotka jattavat kansainvalista suojelua koskevat
hakemukset rajalla tai kauttakulkualueella. Neljan viikon kasittelyaikavelvoitteesta ei direk-
tiivin mukaan voida poiketa edes téllaisessa tilanteessa. Jos paatosta ei ole tehty neljan vii-
kon kuluessa, hakijan on annettava tulla kyseisen jasenvaltion alueelle. Neljan viikon maa-
rdaikaan komissio on ehdottanut nyt poikkeusta uusissa muuttoliikkeen vélineellistamista
seka kriisitilanteita koskevissa asetusehdotuksissa, joista neuvotellaan parhaillaan EU:ssa®.

Rajamenettely ei ole menettelydirektiivissa jasenvaltioille pakollinen. Sen on talla hetkella
ottanut osaksi kansallista lainsaadantéaan noin 15 jasenvaltiota. Koska direktiivin artikla
on hyvin valja, se jattaa paljon tilaa tulkinalle ja siksi jasenvaltioissa kaytdssa olevat menet-
telytkin eroavat toisistaan jonkin verran. Osassa jasenvaltioista rajamenettelyssa paate-
taan ainoastaan hakemuksen tutkimatta jattamisesta. Myds itse menettelyissa, esimerkiksi
madrdajoissa on eroavaisuuksia jasenvaltioiden valilla. Jotkut jasenvaltiot tulkitsevat myds
termeja "rajalla” ja "kauttakulkualueella” hyvin valjasti. Esimerkiksi Alankomaissa tutkitaan
kaikki rajamenettelyyn ohjautuvat hakemukset Idhelld Schipholin lentokenttaa sijaitse-
vassa Justitieel Complex Schiphol -keskuksessa, jossa myds majoitetaan hakijat. Keskuk-
seen siirretdadn myos muilla Alankomaiden ulkorajoilla hakemuksensa tehneet ja rajame-
nettelyyn ohjautuvat hakijat. Komissio ei ole aloittanut rikkomusmenettelyja téllaisista
ratkaisuista.

Suomi ei ole ottanut rajamenettelya kdyttoon, koska sen ei ole aiemmin katsottu tuo-

van juuri lisdarvoa turvapaikkamenettelyyn. Nyt asiaa on kuitenkin arvioitava uudelleen
nimenomaan sellaisten hdiridtilanteiden osalta, jotka johtuvat muuttoliiketta valineellista-
vasta hybridivaikuttamisesta. Rajamenettelylld saavutettava hyoty on erityisesti siind, etta
rajalla tai sen laheisyydessa pidettavan ja todennakoisesti kielteisen turvapaikkapdatok-
sen saavan hakijan ei ole mahdollista siirtya menettelyn aikana muualle Suomeen tai edel-
leen muualle Eurooppaan. EU-tasolla rajamenettelyd pidetaan yhtena vaikuttavimmista
keinoista estaa edelleen liikkumista jasenvaltiosta toiseen hakemuksen tutkinnan ollessa
kesken. Varsinainen hyoty rajamenettelysta saadaan kuitenkin vain siind tapauksessa, etta
myds paluut toimivat. Jos hakijaa ei saataisi palautettua kotimaahansa tai muuhun hanelle
turvalliseen maahan, paastettaisiin hanet vadistamatta maahan jossain vaiheessa, koska sai-
[6ssa pitdmista voidaan jatkaa vain laissa sdddettyjen aikojen puitteissa. Hybridivaikutta-
misen tilanteessa olisi hyvin todennakdista, etteivat palautukset onnistuisi ainakaan vai-
kuttamista yrittavaan valtioon.

39 Ehdotukset asetuksiksi muuttoliikkeeseen ja turvapaikanhakuun liittyvissa kriisi- ja force majeure
-tilanteisiin vastaamisesta (COM(2020) 613 final) seka turvapaikka-asioiden ja muuttoliikkeen hallin-
nasta (COM(2020)610) ja ehdotus asetukseksi muuttoliikkeen vilineellistdmiseen vastaamiseksi maa-
hanmuuton ja turvapaikka-asioiden alalla (COM(2021) 890 final).
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Koska hakijaa ei voi ohjata rajamenettelyyn enda sen jalkeen, kun hdnet on kerran paastetty
maahan, turvapaikkamenettelyn ensivaiheiden rooli korostuisi rajamenettelyn my&ta nykyi-
sestd. Hakemuksen rekisterdimisen ja jattamisen yhteydessa olisi saatava hakijalta enem-
man tietoa kuin talla hetkelld, jotta oikean menettelyn valitseminen olisi mahdollista. Maa-
hanmuuttovirastolla tulisi ndin ollen olla merkittava rooli myds menettelyn alkuvaiheissa.

3.3.2 Nopeutettu menettely ja hakemuksen tutkimatta jattaminen

Nopeutettu menettely tarkoittaa kdytanndssa hakijalle sita, etta hanella ei
ole automaattista oikeutta jaada jasenvaltioon odottamaan mahdollisen
valitusmenettelyn lopputulosta. Hanella on kuitenkin mahdollisuus pyytaa
tata oikeutta tuomioistuimelta.

Maahanmuuttovirastolle nopeutettu menettely tarkoittaa hakemuksen
kasittelya tavallista nopeammin. Hakemukset on kuitenkin tutkittava
yksil6llisesti, perusteellisesti ja oikeudenmukaisesti menettelydirektiivissa
saddetyn mukaisesti. Nopeutetun menettelyn perusteen olemassaolo ei
itsessaan tarkoita sitd, ettd hakemus voitaisiin hylata silla perusteella.

Menettelydirektiivin nopeutettu menettely on pantu Suomessa taytantoon
hyvin laajasti. Nopeutetun menettelyn kolme perustetta, joita ei ole
sisadllytetty ulkomaalaislakiin on aikanaan katsottu sellaisiksi, joilla ei ole
merkittavaa vaikutusta ainakaan hakemusten maaraa ajatellen.

Sellaisia tilanteita silmalla pitden, jossa muuttoliiketta kaytetaan
hybridivaikuttamisen valineena, saattaisi olla tarve lisata ulkomaalaislakiin
etenkin mahdollisuus kdyttaa nopeutettua menettelya myds niiden
hakijoiden kohdalla, joiden voidaan vakavista syista katsoa olevan vaaraksi
jasenvaltion kansalliselle turvallisuudelle tai yleiselle jarjestykselle.

Tietyissa tilanteissa voidaan katsoa, etta kansainvalista suojelua koskevalta
hakemukselta puuttuvat tutkittavaksi ottamisen edellytykset. Tama tarkoittaa
sitd, ettda hakemusta ei tarvitse tutkia aineellisesti eli viranomaiset eivat ole
velvollisia tutkimaan, voidaanko hakijaa pitaa henkilona, joka voi saada
kansainvalista suojelua.

Hakemuksen tutkimatta jattdminen on paasaantoisesti otettu
ulkomaalaislakiin menettelydirektiivin mukaisesti.
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Menettelydirektiivin 31 artiklan 8 kohdan mukaan jasenvaltiot voivat saatad, etta kan-
sainvalista suojelua koskevan hakemuksen perusteiden tutkintaa nopeutetaan tietyissa
tapauksissa.

Nopeutettua menettelya voidaan direktiivin mukaan kayttaa, jos

a) hakija on hakemusta tehdessdan ja asiaa esittdessaan tuonut esiin vain seikkoja,
joilla ei ole lainkaan merkitysta sen selvittamiseksi, voidaanko hédnta pitda maaritel-
madirektiivin nojalla kansainvalista suojelua saavana henkiléna

S

hakija tulee turvallisesta alkuperamaasta

¢) hakija on johtanut viranomaisia harhaan esittamalla vaaria tietoja tai asiakirjoja tai
jattamalla tahallaan ilmoittamatta olennaisia tietoja tai esittamatta henkildllisyyt-
taan ja/tai kansalaisuuttaan koskevia asiakirjoja, jotka olisivat saattaneet vaikuttaa
paatokseen kielteisesti

S

hakijan voidaan olettaa vilpillisessa tarkoituksessa tuhonneen tai kadottaneen
henkil®- tai matkustusasiakirjan, josta olisi ollut apua hdanen henkildllisyytensa tai
kansalaisuutensa selvittdmisessa

e) hakija on esittanyt selvdsti epdjohdonmukaisia ja ristiriitaisia, selvdsti vaaria tai
ilmeisen epatodenndkdisia tietoja, jotka ovat ristiriidassa riittavalla tavalla varmen-
nettujen alkuperdmaata koskevien tietojen kanssa, tehden nain vaitteensa selvasti
epduskottavaksi sen suhteen, voidaanko hanta pitad madritelmadirektiivin nojalla
kansainvalista suojelua saavana henkiléna

f) hakija on esittanyt mydhemman kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen,
jota ei voida jattaa tutkimatta

hakija tekee hakemuksen vain viivyttadkseen jo tehdyn tai valittémasti odotetta-

Q

vissa olevan paatoksen taytantdonpanoa tai estadkseen sen, mika merkitsisi hanen
poistamistaan maasta

=

hakija on tullut jasenvaltion alueelle tai jatkanut sielld oleskeluaan laittomasti ja
ilman hyvaa syyta joko ei ole ilmoittautunut viranomaisille tai ei ole tehnyt kan-
sainvalista suojelua koskevaa hakemusta mahdollisimman pian maahantuloonsa
liittyvat olosuhteet huomioon ottaen

i) hakija kieltdytyy noudattamasta velvoitetta suostua sormenjalkien ottamiseen
Eurodac-jarjestelman perustamisesta sormenjalkien vertailua varten tai

j) hakijan voidaan vakavista syista katsoa olevan vaaraksi jasenvaltion kansalliselle
turvallisuudelle tai yleiselle jarjestykselle taikka hakija on poistettu maasta pakko-
keinoin kansallisen lainsaddannon mukaisesti yleista turvallisuutta tai yleista jarjes-
tysta koskevista vakavista syista.
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Nopeutettu menettely ei kuulu jasenvaltioita velvoittaviin artikloihin menettelydirektii-
vissd, mutta sen osalta artiklassa mainittu luettelo on kuitenkin tyhjentava. Jasenvaltiot
eivat voi siis naiden lisaksi kansallisesti saatdaa muista perusteista, mutta kaikkia perusteita
ei ole sovellettava, vaikka nopeutettu menettely olisikin kdaytdssa. Menettelydirektiivin 32
artiklan mukaan jasenvaltiot voivat sellaisia perusteettomia hakemuksia koskevissa tilan-
teissa, joihin patee jokin nopeutetun menettelyn olosuhteista, katsoa kansallisen lainsaa-
dannon nojalla hakemuksen ilmeisen perusteettomaksi.

Maarittavalle viranomaiselle, eli Suomessa Maahanmuuttovirastolle, nopeutetun menette-
lyn kdyttaminen tarkoittaa sitd, etta hakemus on tutkittava ja paatos tehtava nopeammin
kuin ns. normaalimenettelyssa. Menettelydirektiivin mukaan jasenvaltioiden tulee aset-
taa paatoksen tekemiselle kohtuullinen maaraaika. Huomioitavaa nopeutetun menette-
lyn kdyttamisessa on se, etta maarittavan viranomaisen tulee tutkia hakemus kuten mika
tahansa hakemus ja todeta se perusteettomaksi. Sen jalkeen menettelyyn voidaan sovel-
taa nopeutetun menettelyn saannoksig, jos joku nopeutetun menettelyn peruste tayttyy.
Hakemusta ei siis voida koskaan hylata vain sen vuoksi, etta jokin nopeutetun menettelyn
peruste tayttyy tilanteessa.

Hakijan kannalta nopeutetun menettelyn kayttaminen tarkoittaa useimmiten kdytanndssa
sitd, ettd hanella ei ole automaattista oikeutta jaada jasenvaltioon odottamaan
mahdollisen valitusmenettelyn lopputulosta. Hanelld on kuitenkin oikeus hakea
tuomioistuimelta oikeutta jdada maahan odottamaan muutoksenhaun lopputulosta ja
oikeus jaada odottamaan, kunnes tuomioistuin on tehnyt paatdksen hanen oikeudestaan
jaada odottamaan varsinaisen valitusmenettelyn lopputulosta. Poikkeuksena tahan
direktiivissa mainitaan 31.8 artiklan h) kohta, joka koskee tilanteita, joissa henkil6 hakee
suojelua oleskeltuaan ensin laittomasti maassa jonkin aikaa.

Ulkomaalaislain 104 §:n mukaan kansainvalista suojelua koskeva hakemus voidaan rat-
kaista nopeutetussa menettelyssd, kun hakemus katsotaan ulkomaalaislain 101 §:n nojalla
ilmeisen perusteettomaksi. Hakemus voidaan katsoa ilmeisen perusteettomaksi vasta

sen jalkeen, kun se on katsottu perusteettomaksi eli hylatty. Hakemusta ei voida koskaan
hylata sen vuoksi, ettd jokin nopeutetun menettelyn peruste tayttyy sen kohdalla. Osa
ulkomaalaislain perusteista kdyttdaa nopeutettua menettelya liittyy hakemuksen sisaltoon,
mutta osa liittyy ainoastaan hakijan omaan toimintaan eika niilla ole liityntda hakemuk-
sen perusteisiin. Hakijoiden yhdenvertaisen kohtelun vuoksi hakijan omaan toimintaan
liittyvia perusteita tulee soveltaa kaikkiin hakijoihin kansalaisuudesta tai turvapaikkape-
rusteesta riippumatta. Turvapaikkapdatoksessa tulee erikseen perustella milla perusteilla
hakemus hylataan ja minka lainkohdan perusteella hakemus katsotaan ilmeisen perus-
teettomaksi. Kaytettdessa nopeutettua menettelyd Maahanmuuttoviraston on ratkaistava
hakemus viiden kuukauden kuluessa sen jattamisesta.
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Hakemus voidaan ulkomaalaislain perusteella katsoa ilmeisen perusteettomaksi, jos

e perusteeksi ei ole esitetty 87 §:n 1 momentissa tai 88 §&:n 1 momentissa mai-
nittuja taikka muita sellaisia perusteita, jotka liittyvat palautuskieltoihin, tai
esitetyt vditteet ovat selvasti epduskottavia;

e hakijan ilmeisena tarkoituksena on kayttaa vaarin turvapaikkamenettelya:

— antamalla hakemuksen ratkaisemisen kannalta keskeisista seikoista tahal-
laan vaaria, harhaanjohtavia tai puutteellisia tietoja

— esittamalla vadrennettyja asiakirjoja ilman hyvaksyttavaa syyta tai

— tekemdlld hakemuksensa vain viivyttadkseen tai estadkseen sellaisen jo
tehdyn tai valittomasti odotettavissa olevan paatoksen taytantéonpanoa,
joka merkitsisi hanen poistamistaan maasta tai

e hakija on saapunut turvallisesta alkuperamaasta, jonne hdnet voidaan
palauttaa.

Suomessa menettelydirektiivin mahdollistamat nopeutetun menettelyn tilanteet on
otettu ulkomaalaislakiin melko kattavasti. Menettelydirektiivin kansallisen taytantoon-
panon yhteydessa on yhdessa mm. Maahanmuuttoviraston ja poliisin kanssa selvitetty
perusteet, joilla on nahty olevan vaikutusta menettelyn tehokkuuden ja vaarinkaytén
vahentamisen nakodkulmasta ja paatetty ulkomaalaislakiin otettavista perusteita. Vaikutuk-
seltaan vain vahaiseksi arvioituja kohtia ei talloin katsottu tarpeelliseksi ottaa ulkomaalais-
lakiin. Nyt asiaa voidaan arvioida uudelleen erityisesti hybridivaikuttamisen ndkékulmasta.
Kohdat, joita ulkomaalaislakiin ei ole otettu:

h) hakija on tullut jasenvaltion alueelle tai jatkanut sielld oleskeluaan laittomasti ja
ilman hyvaa syyta joko ei ole ilmoittautunut viranomaisille tai ei ole tehnyt kan-
sainvalista suojelua koskevaa hakemusta mahdollisimman pian maahantuloonsa
liittyvat olosuhteet huomioon ottaen

i) hakija kieltdytyy noudattamasta velvoitetta suostua sormenjalkien ottamiseen
Eurodac-jarjestelman perustamisesta sormenjalkien vertailua varten tai

j) hakijan voidaan vakavista syistd katsoa olevan vaaraksi jasenvaltion kansalliselle
turvallisuudelle tai yleiselle jarjestykselle taikka hakija on poistettu maasta pakko-
keinoin kansallisen lainsaddannon mukaisesti yleista turvallisuutta tai yleista jarjes-
tysta koskevista vakavista syista.

Direktiivin 31 artiklan 8 kohdan h) alakohta koskee tilannetta, jossa henkil on tullut maa-
han laittomasti tai jatkaa oleskeluaan maassa laittomasti. Se koskisi Suomessa kaytannossa
tilanteita, joissa henkil6 tavataan maasta ulkomaalaisvalvonnan tai rikoksen selvittami-
sen yhteydessa tai muussa yhteydessa ja han hakee kansainvalista suojelua vasta tdssa vai-
heessa. Talloin on usein kyse turvapaikkamenettelyn vaarinkaytostd, kuten ulkomaalaislain
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101 &:n 2 kohdan johdantolauseessa kuvataan. Henkil6lld on ollut aikaa tehda kansain-
valista suojelua koskeva hakemus ulkomaalaislain 95 §:n mukaisesti maahan tullessa tai
mahdollisimman pian sen jalkeen, mutta han ei ole toiminut ndin vaan on valinnut luvat-
toman maassa oleskelun. Kyse ei olisi tilanteesta, jossa hakijan maahantuloa ei voida sel-
vittaa tai jossa henkilo on oleskellut maassa vain lyhyen ajan ennen hakemuksen teke-
mista. Nykytilassa lain ilmeisen perusteetonta hakemusta koskevat kohdat eivéat aina kata
kaikkia kyseisia tilanteita, jolloin hakemus ratkaistaan normaalissa turvapaikkamenette-
lyssd, mika pitkittaa henkilon maassa oleskelua perusteettomasti. Selvityksen kohteena
olevan hybridivaikuttamisen tilanteessa kohdan ottamisella ulkomaalaislakiin ei juurikaan
olisi vaikutusta.

Direktiivin 31 artiklan 8 kohdan i) alakohta koskee tilanteita, joissa hakija ei suostu hake-
musta rekisterditdessa antamaan sormenjalkitietojaan, jotta ne voitaisiin liittaa tarvit-
taviin rekistereihin. Eurodac-jarjestelman uudistamista koskevien neuvottelujen aikana
on todettu, ettd tallaisen tilanteen mahdollisuus olisi hyvin teoreettinen Suomessa. Kay-
tanndssa hakijan sormenjaljet on aina saatu otettua, vaikka tilanne olisikin pitkittynyt
ajallisesti.

Direktiivin 31 artiklan 8 kohdan j) alakohta koskee tilanteita, joissa henkil6 vakavista syista
vaarantaa jasenvaltion kansallista turvallisuutta tai yleista jarjestysta. Talla hetkelld kyseiset
seikat eivat ole peruste ratkaista hakemusta nopeutetussa menettelyssa, mika on johtanut
ajoittain tilanteeseen, ettei tallaisia henkil6ita voida kielteisen turvapaikkapaatoksen jal-
keen poistaa nopeasti maasta. Kyse voi olla esimerkiksi tilanteesta, jossa vakavasta rikok-
sesta, kuten huumausainerikoksesta tai henkeen ja terveyteen kohdistuneesta rikoksesta,
tuomittu hakee kansainvalista suojelua ennen vapautumistaan vankilasta. Lisays koskisi
direktiivin sanamuodon mukaan vain vakavia syit4, eika kyseeseen voisi tulla lieviin rikok-
siin syyllistyneet henkil6t. Vakavilla kansalliseen turvallisuuteen tai yleiseen jarjestykseen
liittyvilla syilla voitaisiin tarkoittaa myds tilanteita, joissa henkilé kuuluu esimerkiksi ter-
roristijarjestdon, ja joissa suojelupoliisi olisi antanut lausunnon koskien henkilén maassa
oleskelun vaikutuksesta kansalliseen turvallisuuteen. Nyt selvityksen alaisessa tilanteessa,
jossa muuttoliiketta kdytetdaan hybridivaikuttamisen valineend, kyseisen kohdan ottami-
sella nopeutetun menettelyn perusteeksi voisi olla merkitysta.

Vaikka kyseisten nopeuttamisperusteiden vaikutukset olisivat vahaiset, niille voisi olla
tarvetta ainakin satunnaisesti. Erityisesti viimeksi mainitulla kohdalla, joka koskee sellai-
sia hakijoita, joiden voidaan katsoa vakavista syista olevan vaaraksi jasenvaltion kansalli-
selle turvallisuudelle tai yleiselle jarjestykselle. Sen ottaminen ulkomaalaislakiin ei muo-
dostaisi merkittavaa lisdysta ilmeisen perusteettomien hakemusten maaraan, mutta kat-
taisi paremmin sellaiset tilanteet, joihin nykyisen ulkomaalaislain nopeutetun menette-
lyn perusteet eivat sovellu ja joissa henkildn nopeampi maasta poistaminen olisi perustel-
tua. Yhdessa rajamenettelyn kanssa vaikutus olisi suurempi. On huomioitava, etta lisaykset
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eivat muodostaisi uusia perusteita hyldta kansainvalista suojelua koskeva hakemus tai
mahdollistaisi hakemusten tutkimista sdannoksia oikoen. Kohtien kayttéonotto saattaisi
vaatia my06s laajempaa lakiteknistd uudelleentarkastelua nopeutetun menettelyn ja ilmei-
sen perusteettomuuden edellytysten osalta valitun logiikan osalta.

Menettelydirektiivin 33 artiklan mukaan jasenvaltiot voivat tietyissa tilanteissa katsoa, etta
kansainvalista suojelua koskevalta hakemukselta puuttuvat tutkittavaksi ottamisen edel-
lytykset. Tama tarkoittaa sitd, etta hakemusta ei tarvitse tutkia aineellisesti eli jasenvaltiot
eivat ole velvollisia tutkimaan, voidaanko hakijaa pitaa henkilona, joka voi saada kansain-
valista suojelua. Maarittava viranomainen, Suomessa Maahanmuuttovirasto, tekee kuiten-
kin aina kaikkien saadettyjen perusperiaatteiden ja takeiden mukaisesti alustavan arvion
siitd, onko hakemuksessa perusteita tutkinnan jatkamiselle. Jos perusteita on, hakemus
otetaan aineelliseen tutkintaan. Jos perusteita ei ole, hakemukseen voidaan tehda paatos
tutkimatta jattamisesta. Menettelydirektiivin luettelo tilanteista, joissa hakemus voidaan
jattaa tutkimatta, on tyhjentava, joten jasenvaltiot eivat voi sen lisaksi paattaa muista edel-
lytyksista, joiden tayttyessa hakemus voitaisiin jattaa tutkimatta.

Ulkomaalaislain 103 §:n mukaan kansainvalista suojelua koskeva hakemus voidaan jattaa
tutkimatta, jos

e hakija on saapunut sellaisesta turvallisesta turvapaikkamaasta, jonne hanet
voidaan palauttaa,

® hakija on saapunut sellaisesta turvallisesta kolmannesta maasta, jonne hanet
voidaan palauttaa,

® hakija voidaan lahettaa toiseen valtioon, joka on vastuunmaarittamisasetuk-
sen mukaan vastuussa turvapaikkahakemuksen kasittelystd,

® hakija on saanut kansainvalista suojelua toisessa Euroopan unionin jasenvalti-
0ssa, johon hdnet voidaan lahettaa tai

® hakija on tehnyt uusintahakemuksen, joka ei sisalla uusia asian ratkaisuun
vaikuttavia perusteita maahan jaamiselle.

Ulkomaalaislaki vastaa padsaantoisesti menettelydirektiivia talta osin.

Hakijan kannalta tutkimatta jattamisella on sama vaikutus kuin, jos hakemus kasitelldan
nopeutetussa menettelyssa: hanelld ei ole automaattista oikeutta jaada jasenvaltioon
odottamaan mahdollisen valitusmenettelyn lopputulosta. Hanelld on kuitenkin oikeus
hakea tuomioistuimelta oikeutta jdada maahan odottamaan muutoksenhaun lopputu-
losta ja oikeus jaada odottamaan, kunnes tuomioistuin on tehnyt paatoksen hanen oikeu-
destaan jadda odottamaan varsinaisen valitusmenettelyn lopputulosta.
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3.3.3 Kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen rekisterdiminen ja
jattaminen

EU-lainsddadannodssa tehdaan ero kansainvalista suojelua koskevan
hakemuksen tekemisen ja jattamisen valilla. Hakemuksen tekemisella
tarkoitetaan sita, kun henkild ilmaisee ensimmaisen kerran halunsa

hakea kansainvalista suojelua. Hakemuksen tekemisen jalkeen hakemus
rekisterdidaan. Hakemuksen jattamisella taas tarkoitetaan vaihetta, jolloin
henkilo jattad muodollisesti hakemuksensa sille viranomaiselle, jolla on
kansallisen lain mukaan toimivalta ottaa se vastaan.

Turvapaikkamenettelyn alkuvaiheiden eli hakemuksen rekisterdimisen ja
muodollisen jattamisen tehokas hoitaminen korostuu erityisesti tilanteessa,
jossa kansainvalista suojelua hakevia henkilita tulee samaan aikaan paljon.

Hakemukset tulee seuloa ja ohjata oikeaan menettelyyn mahdollisimman
nopeasti rekisterdimisen jalkeen. Kaikkea seulontaa ei voida tehda niilla
tiedoilla, joita nykyisin rekisteréinnin yhteydessa kirjataan ylos.

Talla hetkella Rajavartiolaitos ja poliisi ovat toimivaltaisia

rekister6imaan hakemuksen ja ottamaan sen muodollisesti vastaan.
Rekisterdintitoimivallan laajentaminen poliisin ja Rajavartiolaitoksen lisaksi
my6s Maahanmuuttovirastolle toisi joustavuutta tilanteisiin, joihin liittyy
paljon ennakoimattomuutta. Tama antaisi mahdollisuuden my®ds poliisille
ja Rajavartiolaitokselle keskittya ydintehtaviinsa eli yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden seka rajaturvallisuuden yllapitamiseen.

Kuten edelld todetaan, menettelydirektiivi ei rajoita kansallista harkintavaltaa sen suh-
teen, missa paikoissa kansainvalista suojelua koskeva hakemus voidaan muodollisesti jat-
taa. Direktiivi jattaa myos kansallisessa laissa maariteltavaksi ne viranomaiset, jotka rekiste-
roivat hakemuksen. Komissio on mm. Latvian, Liettuan ja Puolan hyvaksi ehdottamassaan
vdliaikaisia hdtatoimenpiteitd koskevassa neuvoston paatoksen selitysmuistiossa toden-
nut, etta jasenvaltioilla on jo nyt menettelydirektiivin mukaan mahdollisuus rekisterdida
turvapaikkahakemus ja antaa mahdollisuus sen muodolliseen jattamiseen ainoastaan tie-
tyissa rajan laheisyydessa sijaitsevissa rekisterdintipisteissa seka tata tarkoitusta varten
nimetyissa rajanylityspaikoissa.

Menettelydirektiivin mukaan kansainvalista suojelua koskeva hakemus tulee rekisteroida
kolmen tyopdivan kuluessa, jos se tehddicin (siis ilmaistaan ensimmaista kertaa halu hakea
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turvapaikkaa - kyse ei ole vield muodollisesta hakemuksen jattamisesta) sellaiselle viran-
omaiselle, joka on kansallisen lainsaadannon mukaan toimivaltainen rekisterdimaan tallai-
sen hakemuksen. Jos hakemus tehdaan muille viranomaisille, rekisteréinnin tulee tapah-
tua kuuden tyopaivan kuluessa. Mdaraajalle annetaan direktiivissa vield enemman jous-
toa sellaisissa tilanteissa, joissa suuri maara henkildita tekee samanaikaisesti kansainvalista
suojelua koskevan hakemuksen. Talloin voidaan erikseen lainsaddannossa saataa poikke-
uksellisesta 10 pdivan rekisterdintiajasta.

Ulkomaalaislain 94 §:n mukaan turvapaikkamenettelyssa kdsitelladn Suomen rajalla tai
alueella viranomaiselle esitetty hakemus, jonka perusteena on tarve saada kansainva-
lista suojelua. Ulkomaalaislain 95 §:n mukaan kansainvalista suojelua koskeva hakemus on
jatettdvd (kyseessa hakemuksen muodollinen jattaminen) poliisille tai rajatarkastusviran-
omaiselle, jonka on rekisterditava se viipymatta. Jos kansainvalista suojelua koskeva hake-
mus tehddaan Maahanmuuttovirastolle, vastaanottokeskuksen, sdildonottoyksikon tai Tul-
lin henkildstolle, hakija on ohjattava jattdmaan hakemus poliisille tai rajatarkastusviran-
omaiselle ja hakemus on rekisterditava kuuden arkipdivan kuluessa. Kdytannossa suurin
osa kansainvalista suojelua koskevista hakemuksista rekisteréidadan ja jatetddn Suomessa
samalla, kun hakemus tehdaan, koska yleisimmin kansainvalista suojelua haetaan Suo-
messa heti rajalle tullessa rajatarkastusviranomaiselta tai sisdmaassa poliisilta.

Menettelyn alkuvaiheiden hoitamista (hakemuksen tekeminen, rekisterdinti ja muodol-
linen jattaminen) samalla hetkelld, saman viranomaisen toimesta, on Suomessa pidetty
tehokkaana keinona saada rekisterditya hakijat ja hakemukset heti henkildiden ilmoittau-
tuessa ensimmaisen kerran viranomaiselle. Turvapaikanhakijan kannalta on pidetty tar-
kednd, etta asian saa helposti vireille ja ettda hakemuksen tekeminen on mahdollista kel-
lonajasta riippumatta. Poliisin ja Rajavartiolaitoksen toimipisteitd on enemman kuin Maa-
hanmuuttoviraston toimipisteita. Turvapaikkamenettelyllda on myos tarkeita liittymakoh-
tia poliisin ja Rajavartiolaitoksen ydintehtaviin, ja menettelyyn voi liittya esimerkiksi polii-
sivaltuuksien kdyttoa ja turvaamistoimien madrdaamistad, joita on luonteensa vuoksi pidetty
sopivan parhaiten poliisiviranomaisten tehtavaksi.

Poliisin ja Rajavartiolaitoksen tehtaviin kansainvalista suojelua koskevaa hakemusta vas-
taanottaessa on sovittu kuuluvan asian vireillepano UMA-jarjestelmassa, hakemusta ja
hakijaa koskevien perustietojen kirjaaminen tietojarjestelmiin seka henkilllisyysasiakir-
jojen tarkastaminen ja tarvittaessa niiden haltuunotto seka ensimmaisen asteen aitous-
arviointi. Hakijalle annetaan tdssa vaiheessa my®os kirjallisesti esitteiden muodossa tietoa
turvapaikkamenettelystd ja hdnen asemastaan ja oikeuksistaan siind. Perustietoina kirja-
taan hakijan nimi, syntymaaika ja -paikka, kansalaisuus, kotipaikka, didinkieli ja tulkkaus-
kieli seka hakijan esittama turvapaikkaperuste hyvin lyhyesti. Lisaksi hakijasta otetaan
ulkomaalaislain edellyttamat sormenjaljet UMA- ja Eurodac-rekistereihin seka ulkomaa-
laislain 131 &:n edellyttamat henkilotuntomerkit Retu-tuntomerkkirekisteriin seka tehdaan
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tarvittavat rekisterdinnit ja rekisteritarkistukset (Eurodac, AFIS, UMA, VIS). Varsinainen tur-
vapaikkatutkinta ja turvapaikkaperusteiden selvittaminen on Maahanmuuttoviraston
tehtava.

Erityisesti tilanteessa, jossa maahan saapuu samaan aikaan suuri maara kansainvalista suo-
jelua hakevia henkil6itd, korostuu alkuvaiheen tehokkuus ja hakemuksen ohjaaminen
oikeaan menettelyyn, ns. normaaliin turvapaikkamenettelyyn ja nopeutettuun menette-
lyyn. Lisaksi rajamenettelyn ollessa kdytdssa alkuvaiheen seulonnalla on tarkea rooli. Maa-
hanmuuttovirasto on viime vuosina edelleen kehittanyt tata hakemusten seulontaa ja suu-
rin osa hakemuksista ohjautuu automaattisesti UMA-jdrjestelmdssa oikeaan jonoon sen
perusteella, mitda hakemuksen rekisterdintivaiheessa rekisteriin merkitaan. Seulontaa on
kehitetty myos yhteistydssa poliisin kanssa. Kaikilta osin seulontaa ei ole kuitenkaan mah-
dollista tehda pelkastaan niiden tietojen perusteella, joita hakemuksen rekisterdinti- ja jat-
tamisvaiheessa poliisi ja Rajavartiolaitos selvittavat. Esimerkiksi osa nopeutetussa menet-
telyssa ratkaistavista hakemuksista saadaan selville vasta Maahanmuuttoviraston kuullessa
hakijaa ensimmaisen kerran.

Erityisesti laajamittaisen maahantulon tilanteissa voisi olla tehokasta, jos Maahanmuutto-
virasto hoitaisi hakemusten rekisteréimisen ja jattamisen vaiheet ja pystyisi ndin parem-
min ohjaamaan hakemukset oikeaan menettelyyn. Téma antaisi mahdollisuuden myos
poliisille ja Rajavartiolaitokselle keskittya niiden ydintehtaviin eli yleisen jarjestyksen ja tur-
vallisuuden seka rajaturvallisuuden yllapitamiseen. Tilanteen ollessa sellainen, etta valtio-
neuvoston paatokselld on paatetty perustaa jarjestelykeskus ja hoitaa hakemusten rekis-
terdinti sielld, ulkomaalaislaki mahdollistaa jo nyt rekisteréintien tekemisen myos Maahan-
muuttovirastolle*. Ulkomaalaislain kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen rekiste-
rointia koskevien sdannosten tarkastelu joustavuuden nakokulmasta voisi kuitenkin olla
tarkoituksenmukaista myos hybridivaikuttamisen tilanteita ajatellen. Tilanteiden ennakoi-
mattomuuden takia on kuitenkin huomioitava, etta poliisin ja Rajavartiolaitoksen sulkemi-
nen kokonaan pois hakemusten rekisterdinneista ei valttamatta edistaisi joustavuutta kay-
tannoissa. Olisi varmistuttava, etta lainsaadanto edesauttaa mahdollisimman joustavaa
kaytantoa.

40 Ulkomaalaislain 133 §:n 3 momentin mukaan poliisi tai rajatarkastusviranomainen taikka niiden
valvonnassa sisdasiainministerion tehtdvaan maaraama virkamies saa rekisterdinnin yhteydessa ottaa
maahantulijasta 131 §:n T momentissa tarkoitetut henkilétuntomerkit.
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3.4 Poikkeukselliset tilanteet EU-oikeudessa

Menettelydirektiivi ei sisalla saannoksia, joilla voitaisiin varsinaisesti poiketa
direktiivin velvoittavista saannoksista.

Akillisessa joukoittaisessa maahantulossa toteutettavia toimia koskevaa
SEUT 78(3) artiklaa on sovellettu vain kahdesti vuonna 2015. Komissio on
nyt ehdottanut toimia myos Latvian, Liettuan ja Puolan hyvaksi, mutta
ehdotuksen kasittely on toistaiseksi keskeytetty Puolan vastustettua sita.

On huomattava, etta toimien tavoitteena on ollut auttaa toimien kohteena
olevia jasenvaltioita selvidamaan velvollisuuksistaan. Valtioita ei ole
esimerkiksi vapautettu velvollisuudesta ottaa turvapaikkahakemuksia
vastaan.

SEUT 72 artiklan on katsottu periaatteessa mahdollistavan
EU-sekundaarilainsdadannosta poikkeamisen yleisen jarjestyksen ja sisdisen
turvallisuuden suojaamisen tarkoituksessa. Tata poikkeusmahdollisuutta on
unionin tuomioistuimen mukaan tulkittava suppeasti.

Jasenvaltion on pystyttava ndyttdmaan toteen se peruste, jonka nojalla
poikkeuksellinen tilanne aiheuttaisi SEUT 72 artiklassa mainitun uhan
yleiselle jarjestykselle tai sisaiselle turvallisuudelle. Arvio on aina tehtava
tilannekohtaisesti. Vakavan uhan olemassaoloa saattaisi olla vaikea perustella
yksistadn turvapaikanhakijoiden maaran kasvulla.

3.41 Menettelydirektiivin mahdollistama liikkumavara laajamittaisen
maahantulon tilanteessa

Menettelydirektiivi ei sisalla saannoksia, joilla voitaisiin varsinaisesti poiketa direktiivin vel-
voittavista sadannoksista. Ainut poikkeustilanne, jonka perusteella direktiivissa jatetdaan
jasenvaltioille jonkin verran lilkkkumavaraa, on se, jossa suuria maaria kolmansien maiden
kansalaisia tai kansalaisuudettomia henkildita hakee kansainvalista suojelua samanaikai-
sesti. Lilkkkumavara liittyy naissa tilanteissa hakemuksen rekisterdintia ja tutkintaa koske-
viin madraaikoihin ja tutkintaa suorittaviin viranomaisiin.

Menettelydirektiivin mukaan hakijoiden on annettava jadda jasenvaltioon yksinomaan
menettelya varten, kunnes maarittava viranomainen on tehnyt paatoksensa. Poikkeus
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tédhan padsaantdon voidaan tehda vain erikseen sdddetyissa uusintahakemustilanteissa
ja silloin, kun hakija luovutetaan esimerkiksi toiseen jasenvaltioon eurooppalaisesta pida-
tysmadrayksesta johtuvien velvoitteiden nojalla. Laajamittainen maahantulo tai muukaan
poikkeustilanne ei muodosta poikkeusta télle paasaannolle.

3.4.2 Mahdolliset valiaikaiset toimet akillisessa joukoittaisessa
maahantulossa - SEUT 78(3)

SEUT 78(3) on osa turvapaikka-asioita koskevaa yhteista politiikkaa ja samalla nimenomai-
nen oikeusperusta joukoittaisen maahantulon aiheuttamassa hatatilanteessa toimimiselle.

Jasenvaltioilla ei ole mahdollisuutta toimia yksin tahan artiklakohtaan vedoten, vaan
komissiolla on asiassa aloiteoikeus. Neuvosto hyvaksyy siina tarkoitetut toimenpiteet
komission ehdotuksesta ja parlamenttia kuultuaan. Kyseisessa kohdassa tarkoitetut valiai-
kaiset toimenpiteet ovat luonteeltaan poikkeuksellisia. Niita voidaan ottaa kayttoon vain
siind tapauksessa, ettd kolmansien maiden kansalaisten dkillinen joukoittainen maahan-
tulo aiheuttaa yhden tai useamman jasenvaltion turvapaikkajarjestelmalle ongelmia, joi-
den kiireellisyys ja vakavuus ylittavat tietyn kynnyksen. Hatatilaa ei artiklakohdassa erik-
seen madritelld. Neuvosto on tehnyt artiklakohdan nojalla kaksi paatosta*' vuonna 2015,
joiden tarkoituksena oli vahentaa Italiaan ja Kreikkaan kohdistuvaa huomattavaa turva-
paikanhakijapainetta erityisesti siirtamalla turvapaikanhakijoita muihin jasenvaltioihin.
Naissa paatoksissa hatatila perusteltiin tilastotietojen ja em. jasenvaltioiden turvapaikka-
jarjestelmien haavoittuvuudesta kdytettavissa olleiden tietojen pohjalta.

Unionin tuomioistuin totesi Slovakian ja Unkarin em. neuvoston paatoksia koskeneeseen
kumoamiskanteeseen antamassaan ratkaisussa selkedsti, ettd neuvostolle annetaan kysei-
sessa maardyksessa laaja harkintavalta, kun se valitsee toimenpiteitd, joita on mahdollista
toteuttaa, jotta yksittdiseen hatatilanteeseen ja sen mahdollisiin muutoksiin voidaan vas-
tata nopeasti ja tehokkaasti. Tuomioistuimen mukaan kyse on paaosin poliittisluonteisista
valinnoista ja monitahoisista arvioinneista, jotka on lisdksi tehtava lyhyessa ajassa.

Kohdan nojalla hyvaksytyilla valiaikaisilla toimenpiteilla voidaan Iahtokohtaisesti myos
poiketa lainsdadantotoimien saannoksistd, mutta tallaiset poikkeukset on rajattava seka
aineellisen etta ajallisen soveltamisalansa osalta siten, etta niilld vastataan valiaikaisen
valineen avulla nopeasti ja tehokkaasti vain tasmallisesti maaritettyyn kriisitilanteeseen.

41 Neuvoston paatos (EU) 2015/1601, jonka mukaan Italiasta ja Kreikasta siirretdaan toisiin jasenvalti-

oihin 40 000 kansainvalista suojelua hakevaa ja neuvoston paatds (EU) 2015/1523 ja neuvoston pdatos
(EU) 2015/1601, jonka mukaan Italiasta ja Kreikasta siirretdan 120 000 kansainvalistd suojelua hakevaa

henkilda.
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Unionin tuomioistuin kuitenkin korosti suhteellisuusperiaatteen edellyttavan, etta saan-
noksen tavoitteiden tulee olla toteutettavissa unionin toimielinten toimilla ja etta toimilla
ei yliteta sitd, mika on tarpeellista kyseisten tavoitteiden toteuttamiseksi. Silloin, kun on
mahdollista valita usean tarkoituksenmukaisen toimenpiteen valilld, on valittava vahiten
rajoittava, eivatka toimenpiteista aiheutuvat haitat saa olla liian suuria tavoiteltuihin paa-
maariin ndhden.*

Valko-Vendjan toimien aiheuttamaan akuuttiin tilanteeseen vastaamiseksi komissio antoi
1.12.2021 ehdotuksen neuvoston paatokseksi valiaikaisista hatatoimenpiteista Latvian,
Liettuan ja Puolan hyvaksi*®. Ehdotus on osa unionin yhteisten toimien kokonaisuutta, jolla
pyritaan vastaamaan Valko-Vendjan toimiin sen valineellistdessa muuttoliiketta poliittisiin
tarkoituksiin. Ehdotuksessa on kyse ns. sisdistd ulottuvuutta koskevista toimista erotuk-
sena toimista, jotka on suunnattu suoraan Valko-Vendjaa vastaan tai tehdaan yhteistydssa
muuttoliikkeen lahto- ja kauttakulkumaiden kanssa. Ehdotuksen tavoitteena on parantaa
Valko-Venajan toimien kohteeksi joutuneiden Latvian, Liettuan ja Puolan mahdollisuuk-
sia hallita alueelleen jo suuntautunutta muuttoliikettd. Ehdotuksella luotaisiin turvapaik-
ka-asioiden ja muuttoliikkeen hallintaa koskeva hatatilamenettely, jota sovellettaisiin hen-
kiloihin, jotka on tavattu Latvian, Liettuan tai Puolan Valko-Vendjan vastaisen rajan lahei-
syydestad luvattoman ulkorajan ylittamisen jalkeen ja henkil6ihin, jotka ovat ilmoittautu-
neet rajanylityspisteessa. Toimet olisivat tilapadisid, ja tavoitteena on vastata nyt kasilla ole-
vaan akuuttiin tilanteeseen naissa kolmessa unionin ulkorajavaltiossa. Ehdotuksen kasit-
tely on toistaiseksi keskeytetty Puolan vastustettua sita.

3.4.3 Yleinen jarjestys ja sisainen turvallisuus - SEUT 72 artikla

EU-oikeudessa tunnustetaan kansallisen turvallisuuden erityinen merkitys. Euroopan unio-
nista tehdyn sopimuksen (SEU) 4 artiklan 2 kohdan mukaan unioni kunnioittaa keskeisia
valtion tehtavid, erityisesti niitd, joiden tavoitteena on valtion alueellisen koskemattomuu-
den turvaaminen, yleisen jarjestyksen ylldpitaminen seka kansallisen turvallisuuden takaa-
minen. Erityisesti kansallinen turvallisuus sdilyy yksinomaan kunkin jasenvaltion vastuulla.
Maardys on luonteeltaan julistuksenomainen. Siita ei voida tehda yleista paatelmaa, jonka
mukaan kansalliseen turvallisuuteen liittyvat kysymykset jaisivat EU-oikeuden soveltami-
salan ulkopuolelle.

42 Yhdistetyt asiat C-643/15 ja 647/15 Slovakian tasavalta ja Unkari v. neuvosto 6.9.2017, kohdat 77,
78, 133, 206-209 oikeustapausviittauksin.

43 (COM(2021) 752 final)
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EU:n perussopimuksiin sisdltyy useita nimenomaisia poikkeusmaarayksia kansallisen tur-
vallisuuden suojaamiseksi. Vastaavia viittauksia on my6s EU:n lainsaddanndssa.

SEUT 72 artikla sisaltyy sopimuksen vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koske-
vaan V osastoon. Artiklalla on liitynta SEU 4 artiklan 2 kohtaan:

SEUT 72 artikla

Tama osasto ei vaikuta niihin velvollisuuksiin, joita jasenvaltioilla on yleisen jarjestyk-
sen yllapitamiseksi ja sisdisen turvallisuuden suojaamiseksi.

Artiklan on katsottu periaatteessa mahdollistavan EU-sekundaarilainsdadannoésta poik-
keamisen ja sita on tulkittava suppeasti, kuten yleensa poikkeusmaarayksia.** Jasenvaltion
olisi pystyttava nayttdamaan toteen se peruste, jonka nojalla laajamittainen maahantulo
aiheuttaisi SEUT 72 artiklassa mainitun uhan yleiselle jarjestykselle tai sisdiselle
turvallisuudelle. Arvio olisi aina tehtdva tilannekohtaisesti.

Vakavan uhan olemassaoloa saattaisi olla vaikea perustella yksistdan turvapaikanhaki-
joiden maaran kasvulla. Huomioiden Suomea sitovat kansainvaliset velvoitteet mukaan
lukien unionin yhteisen turvapaikkajérjestelman perustana oleva Geneven pakolaisyleis-
sopimus, SEUT 72 artiklan pohjalta annetut unionin sddannokset sekd unionin tuomiois-
tuimen ratkaisukdytanto, ndista ei ole haettavissa tukea johtopaatokselle, jonka mukaan
SEUT 72 artikla antaisi Suomelle tai muillekaan jasenvaltioille mahdollisuuden poiketa
velvoitteesta ottaa vastaan kansainvalista suojelua koskeva hakemus. Keskeista on myos
se, mika merkitys artiklan kasitteille "yleinen jarjestys” ja “sisdinen turvallisuus” on annet-
tava. Unionin tuomioistuin on tunnustanut, etta jasenvaltioilla on laajaa harkintaval-

taa kansalliseen turvallisuuteen liittyvien toimien osalta, mutta talldinkin jasenvaltioilla
on velvollisuus kunnioittaa EU:n perussopimuksia. Esimerkiksi arvioidessaan toimenpi-
teitd, joilla jasenvaltiot rajoittavat vapaata liikkuvuutta kansallisen turvallisuuden nojalla,
tuomioistuin on tunnustanut, ettd jasenvaltioiden kansallisten tarpeet voivat vaihdella
jasenvaltiosta ja aikakaudesta toiseen. Samalla tuomioistuin on kuitenkin korostanut,
etta rajoitusten tulee olla asianmukaisia ja tarpeellisia seka oikeassa suhteessa tavoitel-
tuun paamaaraan nahden. Yleisen jarjestyksen kasitteen on oikeuskaytanndssa kuitenkin
katsottu edellyttavan, ettd kyse on yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikutta-
vasta todellisesta, valittomasta ja riittavan vakavasta uhasta. Yleisen turvallisuuden osalta

44 Poikkeussad@nndsten suppeasta tulkinnasta ks. esimerkiksi yhdistetyt asiat Euroopan komissio vas-
taan Puolan tasavalta C-715/17, Euroopan komissio vastaan Unkarin tasavalta C-718/17 ja Euroopan
komissio vastaan T3ekin tasavalta C-719/17 (2.4.2020), k. 144 oikeustapausviitteineen. Puolan tasavalta
ja Unkari katsoivat, etta niilla oli 72 artiklan nojalla mahdollisuus jattda soveltamatta sisdisia siirtoja
koskeneita neuvoston paatoksia 2015/1523 ja 2015/1601 tai jompaakumpaa niista.
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merkityksellistd on puolestaan muun muassa se, onko olemassa valtion elinten tai sen jul-
kisten peruspalvelujen toimintaan tai vaeston eloonjaamiseen kohdistuva uhka, ulkosuh-
teiden tai kansojen rauhanomaisen rinnakkaiselon vakavan héiriintymisen vaara tai soti-
laallisiin etuihin kohdistuva uhka. Edellytysten tayttymista olisi arvioitava tapauskohtai-
sesti®®. Vaikka esimerkkitapaukset koskevat EU-kansalaisen oikeutta vapaaseen liikkuvuu-
teen ja sen rajoittamista, niista saadaan kasitteiden osalta johtoa myds muihin tilantei-
siin.* EU-oikeudesta voi myds seurata erilaisia tarkemmin maariteltyja ehtoja kansallisille
rajoitustoimille.

3.5 EU:ssa valmisteilla olevaa lainsaadantoa, jolla
voidaan varautua muuttoliikkeen kayttamiseen
hybridivaikuttamisen valineena

Euroopan komissio on vuosien 2020 ja 2021 aikana esittanyt uutta
lainsdadantoa muuttoliikkeen valineellistamiseen seka kriisi- ja force majeure
-tilanteisiin vastaamiseksi. Ehdotusten kasittely on edelleen kesken.

Komissio on lisaksi vuoden 2021 lopulla ehdottanut Schengenin
rajasaannoston muuttamista. Ehdotus sisaltad mm. maaritelman
muuttoliikkeen védlineellistamisesta seka toimet, joihin jdsenmaan tulisi
naissa tilanteissa ryhtya.

3.5.1 Komission ehdotus asetukseksi muuttoliikkeen
valineellistamiseen vastaamiseksi

Komissio antoi 14.12.2021 ehdotuksen Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi
muuttoliikkeen vélineellistamiseen vastaamiseksi maahanmuuton ja turvapaikka-asioiden
alalla (COM(2021) 890 final).

45 Aladzhov, C-434/10, 17.11.2011, k. 35 ja Tsakouridis, C-145/09, 23.11.2010, kohdat 43 ja 44 seka
Jipa, C-33/07 10.7.2008, kohta 23 oikeustapausviitteineen. Ks. myos julkisasiamies Sharpstonin ratkai-
suehdotus yhdistetyissa asioissa C-715/17, C-718/17 ja C-719/17, k. 197 ja 198 oikeustapausviitteineen.

46 Ks. ylla mainittu julkisasiamiehen ratkaisuehdotus k. 200: "Yleisesti ottaen vaikuttaa silt3, etta
perusvapauksista — etenkin henkildiden vapaasta liikkkuvuudesta — annettu unionin tuomioistuimen
nykyinen oikeuskdytdntd muodostaa kestavan perustan yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden kasittei-
den tarkasteluun kasiteltavissa asioissa.”
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Ehdotuksella luotaisiin pysyva oikeudellinen kehys muuttoliikkeen vélineellistamistilan-
teisiin vastaamiseksi. Asetus voisi tulla sovellettavaksi Schengenin rajasaannoston uudis-
tamista koskevassa ehdotuksessa maariteltadvassa muuttoliikkeen vélineellistamisen tilan-
teessa. Ehdotetuilla toimilla vastataan tilanteeseen, jossa henkil6t ovat jo ulkorajavaltioi-
den rajanylityspisteella tai alueella, jolloin he ovat ndiden valtioiden lainkdyttovallan pii-
rissd. Kyse on ns. sisdista ulottuvuutta koskevista toimista erotuksena toimista, jotka koh-
distuvat kolmanteen valtioon tai sielld oleviin henkildihin. Endotuksella ei poiketa oikeu-
desta hakea turvapaikkaa: komissio painottaa ehdotuksensa selitysmuistiossa, etta tama
oikeus on olemassa ja etta palautuskiellon periaatetta on kunnioitettava.

Ehdotus sisaltaad kdytanndssa samat toimet, jotka sisaltyvat komission Euroopan unionin
toiminnasta annetun sopimuksen (SEUT) 78 artiklan 3 kohdan nojalla antamaan ehdotuk-
seen neuvoston padtokseksi valiaikaisista hatatoimenpiteista Latvian, Liettuan ja Puolan
hyvaksi. Komission ehdotuksen keskeisin osa ovat poikkeukset tietyista saannoksista, jotka
sisdltyvat menettelyasetusta sekd vastaanottodirektiivin ja paluudirektiivin uudistamista
koskeviin komission ehdotuksiin. Toimet ovat seuraavat: 1) maardaikaa turvapaikkahake-
muksen rekisterdinnille voitaisiin pidentda kolmesta paivasta neljaan viikkoon; 2) rajame-
nettelyd voitaisiin soveltaa tietyin edellytyksin kaikkiin hakijoihin; 3) aineelliset vastaanot-
to-olosuhteet voitaisiin rajata perustarpeisiin, joilla tarkoitetaan ruokaa, vetta, vaatteita,
riittdvaa terveydenhoitoa ja tilapdistd majoitusta hakemuspaivasta lukien; seka 4) paluu-
menettelya voitaisiin helpottaa mahdollistamalla poikkeaminen EU-sadnndksista. Ehdo-
tuksessa kuvattua menettelya olisi siten kdytanndssa mahdollista soveltaa seka voimassa
olevan, etta tulevan sdantelyn puitteissa.

Ehdotuksen myo6ta mahdollisuus poiketa tietyista unionin turvapaikkamenettelyd, turva-
paikanhakijoiden vastaanottoa ja paluuta koskevista saadoksista tulisi osaksi pysyvaa jar-
jestelya muuttoliikkeen vélineellistamiseen vastaamiseksi. Toimien kayttoonotto edellyt-
taisi jdsenvaltion pyynt6a ja neuvoston taytantddnpanopadatosta. Poikkeuksia voisi sovel-
taa enintdan kuuden kuukauden ajan ja aikaa voitaisiin pidentda enintaan toisella kuuden
kuukauden jaksolla.

Jasenvaltioille annetaan mahdollisuus ottaa kdytt6on ehdotuksen mukaisia poikkeuksia,
mutta velvoitetta siihen ei ole. Tarkoituksena on madritelld jasenvaltioiden kaytdssa oleva
liikkumavara ja varmistaa, ettd menettely on unionin oikeuden ja samalla perusoikeuskir-
jassa lueteltujen oikeuksien mukaista. Kukin jasenvaltio voi paattaa, pyytaako se mahdolli-
suutta ottaa ehdotuksen mukaisia keinoja kayttoon ja arvioi osaltaan sen, mita tama kan-
sallisesti edellyttaa hakijoiden oikeuksien toteutumisen kannalta. Suomessa tdma merkit-
see velvoitetta tarkastella mahdollisesti kayttoon otettavia kansallisia toimia my6s perus-
tuslain edellytysten valossa. Merkityksellisia ovat perustuslain yhdenvertaisuutta koskeva
6 §, oikeutta elamaan seka henkilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen koskeva
7 §, liikkumisvapautta koskeva 9 §, sosiaaliturvaa koskeva 19 §, oikeusturvaa koskeva 21 §
ja perusoikeuksien toteutumista koskeva 22 §.
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3.5.2 Komission ehdotukset asetuksiksi kriisi ja force majeure

-tilanteisiin ja muuttoliikepaineen tilanteisiin vastaamiseksi
Komissio antoi syyskuussa 2020 ehdotukset asetuksiksi muuttoliikkeeseen ja turvapaikan-
hakuun liittyviin kriisi- ja force majeure -tilanteisiin vastaamisesta (COM(2020) 613 final)
seka turvapaikka-asioiden ja muuttoliikkeen hallinnasta (COM(2020)610) osana yhteisen
turvapaikkajarjestelman muuttamista koskevaa saadodskokonaisuutta. Kyseiset ehdotukset
eivat sisalla nimenomaisia saannoksia tai viittauksia muuttoliikkeen valineellistamistilan-
teeseen vastaamiseksi, vaan ne voivat tulla sovellettaviksi kahdessa erityyppisessa laaja-
mittaisen maahantulon tilanteessa: kriisi ja paine.

On kuitenkin huomattava, etta valineellistamistilanne voi tarkoittaa my0s laajamittaisen
maahantulon tilannetta. Jotta kyseessa olisi kriisi- tai painetilanne, asetusten mukaisten
toimien kayttoonotto edellyttaa myos sitd, etta tilanteella on myds asetuksessa maaritellyt
vaikutukset ko. valtion turvapaikka-, vastaanotto- ja paluujarjestelmalle ja EU:n yhteisen
turvapaikkajarjestelman toiminnalle (kriisitilanne) tai ko. valtion turvapaikka- ja vastaan-
ottojarjestelmalle (painetilanne). Ehdotuksessa kuvatuissa tilanteissa yhteisvastuun muo-
toina tulisivat kyseeseen sisdiset siirrot, paluun tukitoimet ja muut tukitoimet, kuten asian-
tuntija-apu. Kriisitilanteissa olisi mahdollisuus my0s poiketa tietyistd normaalitilanteessa
sovellettavista unionin turvapaikkamenettelya koskevista saannoksista.

Vaikka ei ole poissuljettua, etta valineellistamistilanne tayttaisi joko kriisi- tai painetilan-
teen madritelman, on se kuitenkin epatodennakoista. Painetilanne saattaisi esimerkiksi
tulla kyseeseen, jos valineellistamisen kohdevaltion tilanne on jo valmiiksi erittdin kuor-
mittunut ja suuri maara uusia hakijoita rasittaa sita entisestaan siten, etta tilanne edellyt-
taa madritelman mukaisesti valittomia toimia. Tukitoimien kayttéonotto edellyttaa kuiten-
kin aina komission arviota tilanteesta ja komission tdytantdonpanosaddosta. Oma kysy-
myksensa myds on, onko vdlineellistamistilanteissa tarvetta em. asetusten mukaisille
yhteisvastuutoimille.

3.5.3 Schengenin rajasaannoston muutosehdotus

Komissio antoi 14.12.2021 asetusehdotuksen Schengenin rajasadanndston muuttamisesta
(COM(2021) 891 final). Ehdotus sisaltaa maaritelman muuttoliikkeen valineellistamisesta
seka toimet, joihin jdsenmaan tulisi ndissa tilanteissa ryhtya. Komissio pyrkii uudella saan-
telylla selkeyttamaan jasenmaiden vastuuta ulkorajojen valvonnasta. Myds Euroopan raja-
ja merivartiovirastolle annettaisiin tehtdvia valineellistamistilanteisiin liittyen.

Komissio esittad, etta jasenmaan olisi mahdollista tilanteen niin vaatiessa rajoittaa raja-

nylityspaikkojen aukioloa tai tarvittaessa sulkea rajanylityspaikka. Tallaisiin toimiin tur-
vauduttaessa tulisi kuitenkin huomioida unionin kansalaisten alueelle paasyoikeus seka
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kansainvalisen suojelun hakemisen turvaaminen. Muuttoliikkeen vélineellistamistilan-
teissa jasenmaan tulisi tehostaa rajojen valvontaa ulkorajalla. Taman tulisi tapahtua lisaa-
malla resursseja ja teknista valineistoa rajalla. Euroopan raja- ja merivartiovirasto voisi
tehda valineellistamistilanteissa jasenmaata tai tiettya rajaosuutta koskien haavoittuvuus-
arvioinnin seka tehda sen perusteella suosituksia kyseiselle jasenmaalle.

Komission ehdotus sisdltdd myds muutoksia sisdrajavalvonnan palauttamista koskeviin
menettelyihin seka laajennuksia ja selvennyksia viranomaistoimiin, joita voidaan ottaa
kayttoon sisdrajavalvonnan sijaan.

3.6 Turvaamistoimet

Ulkomaalaislain mukaan turvaamistoimi voidaan kohdistaa ulkomaalaiseen
vain, jos turvaamistoimi on valttamaton ja oikeasuhtainen ulkomaalaisen
maahantulon tai maassa oleskelun edellytysten selvittamiseksi, tai

hanen maasta poistamistaan koskevan paatoksen valmistelemiseksi,
taytantoonpanon turvaamiseksi taikka muutoin maasta poistumisen
valvomiseksi.

Kansainvalista suojelua hakeneen henkilon sdilodnoton edellytyksista
saadetaan tyhjentavasti EU:n vastaanottodirektiivissa. Jasenvaltion
on siis saadettava edellytyksista direktiivin mukaisesti kansallisessa
lainsadadanndssa. EU:n paluudirektiivissa puolestaan saadetaan
paluumenettelyjen kohteena olevan kolmannen valtion kansalaisen
sdiloonoton edellytyksista.

Turvaamistoimia koskevan sadntelyn toimivuus tulisi varmistaa myos
laajamittaisen maahantulon ja hybridivaikuttamisen tilanteessa.
Sailoperusteiden osalta ulkomaalaislakiin ei ole mm. otettu suoraan
vastaanottodirektiivissa olevaa perustetta, joka mahdollistaa sdildénoton
myas yleisen jarjestyksen perusteella. Talle on aika ajoin arvioitu olevan
tarvetta erityisesti tilanteessa, jossa Suomessa olisi suuri maara hakijoita.
Tama vaatisi kuitenkin koko ulkomaalaislain turvaamistoimia koskevan
systematiikan laajempaa tarkastelua.
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Saannoksia on tarpeen arvioida myods muiden kuin sdildonottoa koskevien
turvaamistoimien osalta. Vastaanottodirektiivissa nimenomaisesti
edellytetaan jasenvaltioiden varmistavan, etta kansallisessa
lainsaadanndssa on sadnnokset myos sdildonoton vaihtoehdoista. Erityisesti
asumisvelvollisuutta koskevaa saantelya tulisi tarkastella myohemmassa
vaiheessa.

Rajamenettelyn osalta on olennaista, ettd turvaamistoimia ja

hakijoiden liikkumisen rajoittamista koskeva sadntely tukee menettelyn
toteuttamista menettelydirektiivin edellyttamalla tavalla ja samalla
tarvittaessa mahdollistaa joustavan siirtymisen turvapaikkamenettelysta
paluumenettelyyn.

3.6.1 Ulkomaalaislaki: turvaamistoimien yleiset edellytykset ja
sdiloonoton erityiset edellytykset

Ulkomaalaislain 117 a §:ssd saddetdan turvaamistoimien yleisista edellytyksistd. Kyseisen
pykaldn mukaan turvaamistoimen on oltava valttdmatonta ja oikeasuhtaista 1) ulkomaa-
laisen maahantulon tai maassa oleskelun edellytysten selvittamiseksi, tai 2) hanen maasta
poistamistaan koskevan paatdksen valmistelemiseksi, tdytantdonpanon turvaamiseksi
taikka muutoin maasta poistumisen valvomiseksi. Turvaamistoimi voidaan kohdistaa ulko-
maalaiseen vain, jos valttamattdmyys- ja oikeasuhtaisuusvaatimus seka jompikumpi ndista
turvaamistoimen maaradmisen yleisista edellytyksista tayttyy.

Ulkomaalaislain 118-121 a §:ssa puolestaan saddetaan niista turvaamistoimista, joita
edelld mainittujen yleisten edellytysten tayttyessa voidaan kayttaa. Turvaamistoimista
vahvin on ulkomaalaisen sailoon ottaminen, jonka edellytyksista sadadetaan 121 §:ssa. Sai-
[60notto on perustuslain 7 §:ssa tarkoitettu vapaudenmenetys. Muut voimassa olevan
ulkomaalaislain mukaiset turvaamistoimet eli ilmoittautumisvelvollisuus, velvollisuus luo-
vuttaa matkustusasiakirja tai matkalippu viranomaiselle, vakuuden asettaminen ja asumis-
velvollisuus ovat sdiléonottoa lievempid turvaamistoimia ja siten ensisijaisia turvaamistoi-
mia sailoonottoon nahden.

121 § S&il6on ottamisen edellytykset

Jos 118-120 §:ssa tarkoitetut turvaamistoimet eivat ole riittavia, ulkomaalainen voi-
daan yksil6llisen arvioinnin perusteella ottaa sailoon, jos:
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ulkomaalaisen henkilokohtaiset tai muut olot huomioon ottaen on perustel-
tua aihetta olettaa, etta ulkomaalainen piileskelisi, pakenisi tai muulla tavalla
vaikeuttaisi huomattavasti itseddn koskevaa paatoksentekoa tai maasta pois-
tamistaan koskevan paatoksen taytantoonpanoa;

sdiléonotto on tarpeellinen ulkomaalaisen henkil6llisyyden selvittamiseksi;

ulkomaalainen on syyllistynyt tai hanen epadillaan syyllistyneen rikokseen ja
sdiléonotto on tarpeellinen maastapoistamispdatoksen valmistelun tai tay-
tantéonpanon turvaamiseksi;

ulkomaalainen on sdilodnotettuna tehnyt uuden kansainvalista suojelua kos-
kevan hakemuksen Idhinnd maastapoistamispdatoksen taytantdénpanon vii-
vyttamiseksi tai hairitsemiseksi;

sdiloonotto perustuu vastuuvaltion madrittamisesta annetun neuvoston ase-
tuksen 28 artiklaan; taikka

ulkomaalaisen henkilokohtaiset ja muut olosuhteet huomioon ottaen
on perusteltua aihetta olettaa, ettd han muodostaa uhkan kansalliselle
turvallisuudelle.

Lapsen sail6on ottamisen edellytyksista saddetaan erikseen 122 §:ssa

3.6.2 Euroopan unionin lainsaadanto: vastaanottodirektiivin ja
paluudirektiivin turvaamistoimia koskeva saantely

Kansainvalista suojelua hakeneen henkilon sdilddnoton edellytyksistd sdadetaan vas-
taanottodirektiivin 8 artiklassa. Sen mukaan jasenvaltiot voivat tarpeen mukaan kunkin
tapauksen yksildllisen arvioinnin perusteella ottaa hakijan sdil66n, jos lievempia vaihtoeh-

toisia keinoja ei voida soveltaa tehokkaasti. Artiklassa myds edellytetaan, etta jasenvaltion

on saddettava sailoonoton edellytyksista kansallisessa lainsaadannoéssa. Direktiivin saan-

nds on tyhjentava, muista sdilddnoton perusteista ei voida kansallisesti saataa. Direktiivin

mukaan hakija voidaan ottaa sailoon ainoastaan (tiivistetysti)

a. jotta voidaan maarittaa tai varmentaa henkilon henkil6llisyys tai kansalaisuus;

b. jotta voidaan madrittda kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen perus-
teet, joita ei voitaisi saada ilman sdilddnottoa, erityisesti, jos on olemassa
vaara, etta hakija pakenee;

c. jotta menettelyn yhteydessd voidaan tehda paatos hakijan oikeudesta tulla

alueelle;
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d. jos hanet on otettu sdil66n palauttamismenettelyn yhteydessa ja on perustel-
tua uskoa, hakemus on tehty lahinna viivyttadkseen tai hairitdkseen palautta-
mispadtoksen taytantdonpanoa;

e. silloin kun se on tarpeen kansallisen turvallisuuden tai yleisen jarjestyksen
vuoksi;

f.  vastuuvaltion maarittamisesta annetun neuvoston asetuksen 28 artiklan
perusteella

Suomessa ei ole kdytdssa rajamenettelyd, minka johdosta ylla kuvattua c) alakohdan edel-
lytysta ei ole sisallytetty lakiin.

Ylla kuvattu e) alakohta mahdollistaisi sdildonoton kansallisen turvallisuuden tai yleisen
jarjestyksen vuoksi. Voimassa oleva ulkomaalaislain 121 §:n T momentin 6 kohta mahdol-
listaa sdilddnoton ainoastaan tilanteessa, jossa ulkomaalaisen henkilékohtaiset ja muut
olosuhteet huomioon ottaen on perusteltua aihetta olettaa, etta han muodostaa uhkan
kansalliselle turvallisuudelle. Pykdlan 3 kohta "ulkomaalainen on syyllistynyt tai hanen
epaillaan syyllistyneen rikokseen” puolestaan vastaisi hallituksen esityksen perustelujen
mukaan vastaanottodirektiivin yleinen jarjestys perustetta, mutta ollen sita selvasti tasmal-
lisempi ja tarkkarajaisempi. Kyseessa on perustelujen mukaan sdiléonottoperuste, jossa
yhtdalta nimenomaisesti katsotaan olevan peruste turvata maasta poistamisen toteutumi-
nen ja toisaalta turvata yleisen jarjestyksen sdilyminen ennen ulkomaalaisen poistamista
maasta. Perustelut saantelylle on esitetty hallituksen esityksessa HE 172/2014 vp (s. 18, 28
ja 29), asiassa on relevantti myos hallituksen esitystad koskeva perustuslakivaliokunnan lau-
sunto PeVL 45/2014 vp.

Vuosien 2015-2016 kokemukset osoittavat, ettd peruste sdilodnotolle myds yleisen jarjes-
tyksen perusteella saattaisi yksittdisessa tapauksessa olla valttamaton. Vastaanottokeskuk-
sissa oli vuosina 2015-2016 paljon organisoituja hairiétilanteita, joiden selvittamiseen jou-
duttiin varautumaan usean poliisipartion voimin. Valineellistamistilanteissa mahdollisuus
ottaa yleista jarjestysta vaarantava henkil6 talla perusteella sdil66n voi olla tarkeaa esimer-
kiksi tilanteessa, joissa Suomessa olisi suuri maara turvapaikanhakijoita, joiden joukossa
vaikuttajavaltio olisi lahettanyt turvapaikanhakijoina myds henkilGita, joilla ei ole suojelun
tarvetta ja joiden tarkoituksena on vain aiheuttaa hairioita yleiselle jarjestykselle niin vas-
taanottokeskuksissa kuin muutoin yhteiskunnassa.

Paluudirektiivissa 2008/115/EY puolestaan saddetddn paluumenettelyjen kohteena ole-
van kolmannen valtion kansalaisen sdilddnoton edellytyksista. Henkilo voidaan ottaa sai-
66N palauttamisen valmistelemiseksi ja/tai henkilon poistamiseksi maasta vain, jos muita
riittdvia mutta lievempia keinoja ei voida soveltaa tehokkaasti tietyssa tapauksessa, erityi-
sesti kun
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a. onolemassa pakenemisen vaara; tai

b. asianomainen kolmannen maan kansalainen vélttelee tai vaikeuttaa palautta-
misen valmisteluja tai maastapoistamista.

Paluudirektiivin sanamuoto on kdytanndssa muotoiltu ohjeelliseksi luetteloksi (kdytetaan
sanaa "erityisesti”). Komission antaman palauttamiskasikirjan mukaan ndma kaksi konk-
reettista tapausta kattavat kdytanndssa ilmenneet yleisimmat skenaariot, jotka oikeutta-
vat sdilédnoton palauttamisen valmistelemiseksi ja toteuttamiseksi. Palauttamiskasikir-
jassa myos nimenomaisesti todetaan, etta sdiléonottoa ei toteuteta yleiseen jarjestykseen
liittyvista syista: Sen mukaan paluudirektiiviin ei sisdlly sdailddnoton voimassa pitaminen
tai laajentaminen yleiseen jarjestykseen liittyvista syista, eivatka jasenvaltiot saa kayttaa
maahanmuuttoon liittyvaa sdilddnottoa maastapoistamista varten erdénlaisena lievana
vankeusrangaistuksena. Maastapoistamiseen liittyvan sailodnoton ensisijaisena tarkoi-
tuksena on varmistaa, etteivat palautettavat vaaranna palaamisvelvoitteen toteutumista
pakenemalla.

Paluudirektiivin 18 artiklassa annetaan jasenvaltioille mahdollisuus tilanteessa, jossa
palautettavien kolmansien maiden kansalaisten poikkeuksellisen suuri maara aiheuttaa
jasenvaltion sdiloonottolaitoksen tiloille tai sen hallinto- tai oikeusviranomaisen henki-
[6stolle odottamattoman suuria rasitteita, olla soveltamatta kolmea sailédnottoon liitty-
vaa sdannosta: i) velvoite viipymatta suorittaa sdiloonoton laillisuuden tutkinta, ii) velvoite
kayttaa sailoonotossa ainoastaan erityisia laitoksia ja iii) velvoite tarjota erillisia majoitusti-
loja perheille riittavan yksityisyyden takaamiseksi. Muista direktiivin sddnndksista ei voida
poiketa. Jos jasenvaltio haluaa mahdollisuuden soveltaa tata lauseketta, sen tulee saattaa
se asianmukaisesti ja etukateen osaksi kansallista lainsdaadantoaan.

Komissio antoi 12.9.2018 ehdotuksen paluudirektiivin uudistamiseksi (COM (2018) 634
final). Neuvosto on jo hyvaksynyt ehdotuksesta saavutetun osittaisen yleisndkemyksen
lukuun ottamatta rajamenettelya koskevaa saantelyd, joka siirrettiin sittemmin paktin
yhteydessa, syyskuussa 2020 annettuun menettelyasetuksen muutosehdotukseen. Euroo-
pan parlamentin kannanmuodostus direktiivistd on kesken, eikd kolmikantaneuvotteluja
ndin ollen ole aloitettu.

Komission ehdotukseen sisdltyy uusi sdilddnottoperuste, jonka mukaan kolmannen maan
kansalainen voidaan ottaa sailoon, kun han on vaaraksi yleiselle jarjestykselle, yleiselle tur-
vallisuudelle tai valtion turvallisuudelle. Vastaava peruste sisaltyy jo voimassaolevaan vas-
taanottodirektiiviin seka sita koskevaan muutosehdotukseen. Paluudirektiivin uudistuk-
sella my0s selkiytettaisiin pakenemisen vaaran olemassaolon maarittamista saatamalla
sita indikoivista seikoista nykyista yksityiskohtaisemmin.
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Ylla mainittujen direktiivien sailoonottoa koskeva saantely on sisallytetty ulkomaalaislain
turvaamistoimia koskevaan saantelyyn. Hallituksen esityksessa HE 172/2014 vp myds tas-
mennetdan, ettd kansallisessa sdantelyssa tarkoituksena on sdilyttda jo aiemmin voimassa
olevassa laissa omaksuttu rakenne, jonka mukaan sdil66n ottamisen edellytykset koske-
vat l[ahtokohtaisesti kaikkia ulkomaalaisia, vaikka erityisesti keskisessa ja eteldisessa Euroo-
passa kansainvalisen suojelun hakijoita ja muita ulkomaalaisia koskevat eri sddnnokset.
Hallituksen esityksessa todetaankin, etta Suomessa ei ole tarpeen saataa kahta erillista sai-
[66noton jdrjestelmaa, koska kaikille ulkomaalaisille on tarkoitus antaa periaatteessa yhta
hyvéa asema vapaudenriistotilanteissa (HE 172/2014 vp s. 27).

Harkittaessa sdiloonoton edellytyksia koskevan saantelyn taydentamista on huomattava,
ettd asiaa ei voi tarkastella yksinomaan vertaamalla vastaanottodirektiivin luetteloa ja

121 §:ssa saddettyja sadiloonoton erityisia edellytyksia. Voimassa olevan turvaamistoimi-
sadntelyn ldhtdkohtana on, etta toimet ovat valttamattomia 117 a §:ssa kuvattujen tavoit-
teiden toteutumiseksi. Esimerkiksi saildodnoton mahdollistaminen tavoitteena turvata
yleista jarjestysta vaatisi laajempaa tarkastelua koko turvaamistoimia koskevan ulkomaa-
laislain systematiikan osalta. Mahdollisessa jatkoty®ssa voidaan kuitenkin arvioida, onko
muutos mahdollista ja tarkoituksenmukaista toteuttaa lisadmalla yleinen jarjestys nykyi-
seen kehykseen, joka edellyttda ensin turvaamistoimien yleisten edellytysten tayttymista.

3.6.3 Muut turvaamistoimet ja turvapaikanhakijoiden mahdollisuus
liilkkua vapaasti jasenvaltioiden alueella

Edellad kuvattujen direktiivien maaraykset koskevat ainoastaan sdildonottoa. Ne eivat siten
rajoita jasenvaltioiden mahdollisuuksia sdaataa sdildonottoa lievemmista turvaamistoi-
mista. Vastaanottodirektiivissa myos nimenomaisesti edellytetdan jasenvaltioiden varmis-
tavan, etta kansallisessa lainsaddanndssa on sadnnodkset sdildonoton vaihtoehdoista, joita
ovat esimerkiksi saannollinen ilmoittautuminen viranomaisille, asianmukaisen rahavakuu-
den asettaminen tai velvollisuus pysytellda maaratyssa paikassa. Esimerkiksi asumisvelvolli-
suutta koskevassa hallituksen esityksessa HE 133/2016 vp kasitellaan myds tdman velvoit-
teen kaytettavyytta laajamittaisen maahantulon yhteydessa ja suhteessa rajamenettelyyn
(s.17-18).

Suomessa ei padsaantoisesti rajoiteta kansainvalista suojelua hakevan mahdollisuutta itse
valita sitd, majoittuuko han vastaanottokeskuksessa vai jarjestaakd han majoituksensa itse.
Poikkeuksen muodostavat turvaamistoimena maarattava asumisvelvoite ja sdiloon otta-
minen seka rekisterdintivaiheen lyhyt majoittuminen jarjestelykeskuksessa laajamittaisen
maahantulon tilanteessa. Kdytanndssa valtaosa hakijoista majoittuu vastaanottokeskuk-
sissa ainakin turvapaikkamenettelyn alkuvaiheessa.
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Asumisvelvollisuutta koskevassa hallituksen esityksessa HE 133/2016 vp todetaan, etta
asumisvelvollisuutta on pidettava perustuslain 9 §:n mukaisena liikkkumisvapauden rajoi-
tuksena. Sisaministeridssa on arvioitu, ettd asumisvelvollisuuden soveltaminen on kuiten-
kin jadnyt vahdiseksi erityisesti siksi, ettei silla katsota olevan tarpeeksi vaikutusta, jos tur-
vaamistoimen kohteena olevan henkilon riski paeta tai estda muuten palautus on kohon-
nut. Ulkomaalaislain 120 a §:n mukaisessa asumisvelvollisuudessa kansainvalista suojelua
hakenut ulkomaalainen voidaan maarata asumaan nimetyssa vastaanottokeskuksessa ja
ilmoittautumaan sielld yhdesta neljaan kertaa vuorokaudessa. Asumisvelvollisuuteen maa-
ratyn henkilon on siis asuttava ja paaasiassa oleskeltava nimetyssa vastaanottokeskuk-
sessa, mutta asumisvelvollisuus ei esta hanta poistumasta vastaanottokeskuksesta ja oles-
kelemasta sen ulkopuolella ilmoittautumiskertojen valisena aikana. Ulkomaalaislain 120 b
§:n mukaisessa lapsen asumisvelvollisuudessa asumisvelvollisuuteen maaratyn lapsen on
sen sijaan oleskeltava vastaanottokeskuksen alueella ja han tarvitsee erillisen luvan pois-
tua tilapaisesti vastaanottokeskuksen alueelta painavan henkil6kohtaisen syyn vuoksi.
Lapsen asumisvelvollisuuden maarddmiseen sovelletaan sdilodn ottamisesta paattami-
sestd ja tuomioistuinkasittelysta saddettyja menettelyja.

Asumisvelvollisuuden muuttaminen edella esitettya lapsen asumisvelvollisuutta vastaa-
vaksi voisi osaltaan vahentda tarvetta varsinaisille sdiloonottoyksikoille ja muutoksella
voisi olla synergiaetuja mahdollisen paluudirektiivin 18 artiklan mukaisissa tilanteissa,
joissa palautettavia ja viela turvapaikkaprosessissa olevia henkil6ita olisi paljon ja molem-
pien ndiden ryhmien liikkkumista olisi tarve rajoittaa. Tall6in asumisvelvollisuus muuttuisi
vaikutuksiltaan pitkalti sdiloon ottamisen kaltaiseksi ja saattaisi muuttua ainakin pitkaai-
kaisena toimena ongelmallisen syvalle kdyvaksi puuttumiseksi henkilon lilkkumisvapau-
teen, joka ldahestyy jo vapauden riistoa merkitykseltaan.

Jatkotydssa voisi arvioida asumisvelvollisuuden soveltamisen laajentamista koskemaan
myds muita kuin turvapaikanhakijataustaisia ulkomaalaisia. Tahan voisi olla tarvetta
paluuprosessin sujuvuuden varmistamiseksi myds tilanteissa, joissa maahan tulisi kansain-
valista suojelua hakevien ohella suuressa maarin sellaisia henkil6ita, jotka eivat tayta maa-
hantulon tai maassa oleskelun edellytyksia.

Vastaanottodirektiivissa saddetaan kansainvalista suojelua hakevan asuinpaikasta ja liik-
kumisvapaudesta. Direktiivin 7 artiklan paasaannén mukaan hakijat voivat liikkua jasen-
valtion koko alueella tai timan jasenvaltion heille osoittamalla alueella. Artiklan 2 kohdan
mukaan jasenvaltio voi kuitenkin paattaa hakijan asuinpaikasta yleisen edun, yleisen jar-
jestyksen tai tarvittaessa hanen kansainvalista suojelua koskevan hakemuksensa sujuvan
kasittelyn perusteella. Artiklan 3 kohdan nojalla jasenvaltio voi saataa siitd, etta aineellis-
ten vastaanottoetuuksien saamisen edellytyksena on kyseisessa asuinpaikassa asuminen.
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Turvaamistoimia koskevan sdantelyn toimivuus tulee varmistaa myds laajamittaisen maa-
hantulon tilanteessa. Jatkoty6ssa voisi tarkastella erityisesti asumisvelvollisuutta koskevaa
saantelya.

Jasenvaltioilla on menettelydirektiivin mukaan mahdollisuus saataa kansallisesti, etta
jasenvaltion rajalla tai kauttakulkualueella tehdyt turvapaikkahakemukset voidaan tie-
tyissa tapauksissa tutkia sisallollisesti ndissa paikoissa ja tehda niista paatds ennen, kun
hakijan maahantulosta on tehty paatds. Tassa niin kutsutussa rajamenettelyssa hakija
pidetaan rajalla tai kauttakulkualueilla ja pdatos tulee tehda neljan viikon kuluessa. Vaikka
henkil6 on nadissa tilanteissa fyysisesti jasenvaltion alueella ja on sen lainkdyttévallan pii-
rissa, menettelyn luonteeseen kuuluu, etta hanen ei vield katsota saapuneen jasenvaltion
alueelle. Menettelydirektiiviin myos sisdltyy nimenomainen sadnnos siitd, ettd hakijan on
annettava tulla kyseisen jasenvaltion alueelle, jos paatosta ei ole tehty direktiivin mukai-
sessa neljan viikkon maaraalassa. Talloin hanen hakemuksensa kasitellaan direktiivin mui-
den sdanndsten mukaisesti. Ndin ollen voidaan kysya, soveltuuko hakijaan esimerkiksi vas-
taanottodirektiivin 7 artiklan liikkumisvapautta koskeva saannos.

Ulkomaalaislain 40 §:n 3 momentin mukaan ulkomaalainen saa laillisesti oleskella maassa
hakemuksen kasittelyn ajan, kunnes asia on lainvoimaisesti ratkaistu tai on tehty taytan-
toonpanokelpoinen paatds ulkomaalaisen maasta poistamiseksi. Lain 41 §:n mukaan
maassa laillisesti oleskelevalla ulkomaalaisella on oikeus liilkkua maassa ja valita asuin-
paikkansa. Liikkumisvapaudesta sadadetaan myds perustuslain 9 §:n 1 momentissa, jonka
mukaan Suomen kansalaisella ja maassa laillisesti oleskelevalla ulkomaalaisella on puoles-
taan vapaus liilkkua maassa ja valita asuinpaikkansa. Taman pohjalta turvapaikanhakija lah-
tokohtaisesti nauttii perustuslain 9 §:n mukaisesta liikkumisvapaudesta. Koska hakijan ei
rajamenettelyssa katsota saapuneen jasenvaltion alueelle, voidaan kuitenkin kysya, ulot-
tuuko 40 ja 41 §:ssd sdaadetty myos naihin tilanteisiin.

Hallituksen esityksen HE 133/2016 vp perustuslakia koskevassa arvioinnissa viitataan myos
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) ratkaisukdytantoon, jonka mukaan vapau-
denmenetyksen ja liikkumisvapauden rajoituksen valisessa erossa on kyse toimenpiteen
voimakkuuden (“intensity”) arvioinnista. Arvioinnissa on otettava huomioon sen koh-

teen yksilolliset olosuhteet seka toimenpiteen luonne, kesto, vaikutukset ja toimeenpa-
non tapa (mm. Stanev v. Bulgaria, 36760/06, § 115). Tapauksessa llias ja Ahmed v. Unkari
(47287/15) EIT kasitteli ensimmaista kertaa turvapaikanhakijoiden pitamista kauttakul-
kualueella, joka sijaitsee kahden sopimusvaltion valisellda maarajalla. Valittajia pidettiin
Unkarin ja Serbian valisella rajalla R6szken kauttakulkuvydhykkeelld turvapaikkahakemus-
ten kasittelyyn kuluneen ajan eli 23 pdivaa. EIT katsoi, ettei kauttakulkualueella oleskelua
voitu pitaa EIS 5 artiklan tarkoittamana vapaudenriistona, vaikka valittajien padasy Unkariin
estettiin, heidan oli mahdollista poistua Serbian puolelle. Lisaksi valittajat olivat saapuneet
alueelle oma-aloitteisesti. EIT totesi tuomiossaan, etta arvioitaessa eroa lilkkkumisvapauden
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rajoituksen sekd vapaudenriiston valilla tulee [dhestymistavan olla "kdytannoéllinen ja rea-
listinen” ottaen huomioon nykyiset olosuhteet ja haasteet. Lisaksi tulee huomioida valti-
oiden oikeus valvoa rajojaan sekd estda maahantulosaanndsten kiertdminen. EIT otti huo-
mioon, ettd Unkarin rajalla oli kaynnissa tilanne, jossa alueelle pyrki suuri maara turvapai-
kanhakijoita ja siirtolaisia. EIT arvioi vapaudenriistoa neljan kriteerin perusteella: i) valitta-
jien yksilollinen tilanne ja heiddn valintansa; ii) soveltuva kansallinen lainsdadanto ja sen
tarkoitus; iii) ajallinen kesto ottaen huomioon erityisesti tarkoituksen ja valittajien naut-
tima menettelyllinen suoja; seka iv) valittajien kokemien tai heille asetettujen tosiasial-
listen rajoitusten laatu ja maara. EIT:n mukaan valittajat olivat saapuneet raja-alueelle
oma-aloitteisesti ja heilld oli realistinen mahdollisuus palata Serbiaan ilman suoraa uhkaa
heidan hengelleen tai terveydelleen, eika ndin ollen ollut tosiasiallisesti kyse 5 artiklassa
tarkoitetusta vapaudenriistosta.

Myds unionin tuomioistuin on arvioinut sita, milloin turvapaikanhakijoiden tai kolman-
sien maiden kansalaisten, joista on tehty palauttamispaatos, sijoittamisessa kauttakul-
kualueelle on tosiasiassa kyse vastaanottodirektiivissa ja paluudirektiivissa tarkoitetusta
sdildonotosta. Kyse oli Unkarin kdytdnndsta pitad em. henkiloitd Roszken kauttakulkuvyo-
hykkeelle Serbian ja Unkarin rajalla. Tuomioistuin katsoi asiassa olevan kyse em. direktii-
veissa tarkoitetusta sdildonotosta, koska kyseessa on suljettu ja rajattu alue, jossa kolman-
sien valtioiden kansalaisilla oli velvollisuus pysya ja jonka sisélla heidén lilkkkumistaan rajoi-
tetaan ja valvotaan. Heilla ei my&skaan ollut kdytanndssa mahdollisuutta poistua alueelta
laillisesti Unkarin alueelle tai kyseisessa tapauksessa esimerkiksi Serbiaan. Lisaksi poistu-
minen Serbiaan olisi merkinnyt sitd, etta kyseisessa tapauksessa valittajat olisivat menet-
taneet mahdollisuutensa saada Unkarista pakolaisasema. (yhdistetyt asiat C-924/19 PPU ja
C-925/19 PPU, k. 226-231)

Jos rajamenettely padatetdaan ottaa kansallisesti kdayttoon, olennaista on, ettda myds turvaa-
mistoimia ja hakijoiden liilkkumisen rajoittamista koskeva saantely tukee rajamenettelyn
toteuttamista menettelydirektiivin edellyttamalla tavalla ja samalla mahdollistaa jousta-
van siirtymisen turvapaikkamenettelysta paluumenettelyyn. Sdilédnoton tarvetta voidaan
vahentda (mahdollisen rajamenettelyn tilanteissa) myds teknisin ratkaisuin, esimerkiksi
suunnittelemalla kasittelya odottavien hakijoiden tilat niin, etta sielta maardysten vastai-
sesti pois pyrkivat voidaan havaita helposti.
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3.7 Muutoksenhaku

Kaikista kansainvalista suojelua koskevista paatoksista on oikeus hakea
muutosta tuomioistuimelta.

EU-lainsdadanto asettaa raamit myds muutoksenhakua koskevalle
kansalliselle saantelylle.

Muutoksenhakuaikaa tassa asiaryhmassa on viime vuosien aikana lyhennetty
ja palautettu taas vastaamaan oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun
lain mukaista 30 padivaa, koska muutoksenhakuajan lyhentamisella ei ole
katsottu olevan nopeuttavaa vaikutusta valitusten kokonaiskasittelyaikaan.

3.7.1 EU-oikeudellinen perusta

EU:n menettelydirektiivissa sdddetddn myds muutoksenhakumenettelyista. Direktiivin
mukaan pddsaanto on, etta jasenvaltioiden on varmistettava hakijoille oikeus tehokkaisiin
oikeussuojakeinoihin tuomioistuimessa muutoksen hakemiseksi kansainvalista suojelua
koskevaan paatokseen. Tehokkaiden oikeussuojakeinojen on sisallettava seka tosiseikko-
jen etta oikeudellisten seikkojen ex nunc -tutkiminen kaikilta osin ainakin muutoksenhaku-
menettelyissd ensimmaisessa oikeusasteessa.

Valituksen tekemiselle annettavan maaraajan tulee menettelydirektiivin mukaan olla
kohtuullinen ja sellainen, ettei se tee muutoksenhakuoikeuden kayttamista mahdotto-
maksi tai liilan vaikeaksi. Rajamenettelyn osalta voidaan saataa myds siina tehtyjen paa-
tosten uudelleentarkastelusta viran puolesta. Menettelydirektiivi mahdollistaa myds sen,
ettd jasenvaltiot voivat sdatda maardajasta, jonka kuluessa tuomioistuimen on tutkittava
valitus.

Paasaanto on, etta hakijoilla on oikeus jaada jasenvaltioon odottamaan tuomioistuimen
paatosta. Tasta padasaannosta voidaan kuitenkin saataa poikkeuksia tietyissa nopeutetun
menettelyn ja tutkimatta jattdmisen tapauksissa. Talldinkin hakijalla on oltava oikeus pyy-
taa erikseen tuomioistuimelta oikeutta jaada jasenvaltioon odottamaan varsinaiseen vali-
tukseen tehtdvaa paatosta.

My6s EU:n primdarioikeudessa tunnustetaan tehokkaan oikeussuojan merkitys, mukaan

lukien tarvittavat muutoksenhakukeinot ja oikeus puolueettomaan tuomioistuimeen (ks.
SEU 19 artikla ja EU:n perusoikeuskirjan 47 artikla).
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3.7.2 Oikeus hakea muutosta

Perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistui-
messa tai muussa viranomaisessa seka oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatos
tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi. Prosessuaali-
nen oikeusturva edellyttda oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin tuomioistuimessa.
Muutoksenhakuoikeus on keskeinen yksilon oikeusturvan toteuttamiskeino. Kansainva-
lista suojelua koskeva paatos tulee perustuslain 21 §:sta johtuvan velvoitteen vuoksi voida
saattaa tuomioistuimen kasiteltavaksi (PeVL 16/2000 vp, s. 4).

Ulkomaalaislain (301/2004) 13 luvussa on saannokset muutoksenhausta. Lain 190 §:n
mukaan lain nojalla tehtyihin mm. kansainvalista suojelua koskeviin paatdksiin saa hakea
muutosta hallinto-oikeudelta. Muutoksenhaussa sovelletaan oikeudenkaynnista hallinto-
asioissa annettua lakia (808/2019, HOL). Ulkomaalaislain 196 §:n mukaan hallinto-oikeu-
den paatokseen mm. kansainvalistad suojelua koskevassa asiassa saa hakea muutosta valit-
tamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus antaa luvan. Valituslu-
van myontamisen edellytykset ovat ulkomaalaislaissa hieman ankarammat kuin HOL:issa.

Padsaantoisesti pdatosta kaannyttamisesta ei saa kansainvalista suojelua koskevan asian
yhteydessa panna taytantdon, ennen kuin asia on lainvoimaisesti ratkaistu. Ulkomaalais-
lain 201 §:ssd on kuitenkin poikkeuksia lainvoimaisuuden edellytyksesta taytantédnpanon
yhteydessa kansainvalista suojelua koskevien nopeutettujen menettelyjen osalta.

Ulkomaalaislain mukaisissa valitusasioissa noudatetaan HOL:in mukaista 30 padivan valitus-
aikaa. 1.9.2016 voimaan tulleella muutoslailla 646/2016 ulkomaalaislakia muutettiin kui-
tenkin niin, etta valitusaika hallinto-oikeuteen lyhennettiin 21 paivdan ja korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen 14 paivaan.

Perustuslakivaliokunta totesi tasta muutoksesta lausunnossaan PeVL 24/2016 vp - HE
32/2016 vp, s. 4, muun ohessa seuraavaa: "Riittavan muutoksenhakuajan maarittely kuu-
luu sellaisiin oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeisiin, jotka perustuslain 21 §:n 2
momentin mukaan turvataan lailla. Muutoksenhakuajan riittavyys on edellytyksena myos
sille, etta jokaisella on mahdollisuus toteuttaa perustuslain 21 §:n 1 momentissa turvattu
oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pdatos tuomioistuimen kasitelta-
vaksi. Perustuslakivaliokunta kiinnittaa yleisella tasolla lisaksi huomiota siihen, etta perus-
ja ihmisoikeusherkassa saantely-yhteydessa lainvalmistelun yksinomaisena tavoitteena ei
tulisi olla vain kasittelyn nopeuttaminen ja tehostaminen. Perustuslain ndkékulmasta olen-
naisia ovat oikeusturvaan ja yleensa kasittelyn asianmukaisuuteen liittyvat nakokohdat,
etenkin kun huomioidaan, etta kyse on erityisen haavoittuvassa asemassa olevista ihmi-
sistd, joiden suhteen oikeusturvavaatimukset korostuvat.”
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Ulkomaalaislain mukaisiin valitusasioihin palautettiin kuitenkin 30 paivan maardaika

seka hallinto-oikeudessa etta korkeimmassa hallinto-oikeudessa 15.7.2021 voimaantul-
leella muutoslailla 737/2021, jolla muutoslailla 646/2016 saddetyt tavanomaista lyhyem-
paa valitusaikaa koskevat saannokset kumottiin. Asiaa koskevan hallituksen esityksen, HE
247/2020 vp, s. 7, mukaan asiaan liittyvissa useissa eri selvityksissa oli arvioitu, etta valitus-
aikojen lyhentamisen ei todettu tehostaneen tai nopeuttaneen valitusasioiden kasittelya.
Lyhyempien valitusaikojen oli arvioitu hankaloittaneen prosessia ja aiheuttaneen lisatyota,
koska valitukset olivat joissain tapauksissa laadultaan huonompia kuin aiemmin ja niita
piti tdydentaa aikaisempaa useammin.

Lakivaliokunta totesi mietinndssaan LaVM 11/2021 vp — HE 247/2020 vp, s. 6, ettd yhden-
vertaisuus- ja oikeusturvandakokohdat puoltavat sitd, ettd turvapaikkapdatosten valitusaika
on yhdenmukainen muiden asiaryhmien kanssa. Normaali valitusaika edistdaa myos vali-
tuksen laatimista ajoissa ja laadukkaasti. Muutoksen voidaan siten arvioida sujuvoittavan
asian tuomioistuinkdsittelya. Myos hallintovaliokunta arvioi lausunnossaan HaVL 19/2021
vp — HE 247/2020 vp, s. 4, ettd nykyista pidempi valitusaika parantaa mahdollisuuksia laa-
tia valitukset perusteellisemmin siten, ettei valitusten taydentamista tarvittaisi. Taman
arvioidaan sujuvoittavan asian kasittelya tuomioistuimessa ja saattavan turvapaikka-asiat
yhdenmukaiseen asemaan muihin asiaryhmiin verrattuna edellyttaen, etta tuomioistui-
milla on asianmukaiset resurssit valitusten kasittelyyn.

Tata taustaa vasten muutoksenhakuajan lyhentamiselld ei ole katsottu olevan nopeutta-
vaa vaikutusta valitusten kokonaiskdsittelyaikaan. Tuomioistuinten asianmukaisten resurs-
sien turvaamisella on olennaisempi merkitys valitusten kokonaiskasittelyaikaan kuin
muutoksenhakuaikojen lyhentamisella. Riittava muutoksenhakuaika on merkityksellista
oikeusturvan saatavuuden osalta myds silta kannalta, etta valittajalla olisi my0s tosiasialli-
nen mahdollisuus saada riittavasti tarvitsemaansa oikeusapua ja tulkkauspalveluja valituk-
sen tekemista varten.

3.8 Toimiva paluujarjestelma

Paluujarjestelman toimivuudella olisi merkittava vaikutus tilanteessa,

jossa maahan pyrkisi suuri maara ulkomaalaisia laittomasti tai
turvapaikanhakijoina. Paluita ja palauttamista koskevaa kdaytannon toimintaa
on kehitettava seka kansallisesti ettd EU-tasolla yhteistydssa kolmansien
maiden kanssa.
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Kansalliseen lainsaadantoon liittyen on tunnistettu tarve kehittaa paluun
tukijarjestelmaa. Taustalla ovat LAMA-ohjelman yhteydessa tehdyt
selvitykset, komission suositus laajentaa avustetun vapaaehtoisen paluun
ohjelman kohderyhmaa my6s muihin kuin turvapaikanhakijataustaisiin
henkil6ihin seka tarve mahdollistaa EU:n taholta saatavan tuen
tdysimaarainen hyédyntaminen.

3.8.1 Paluiden haasteet

Turvapaikkajdrjestelman toimivuus edellyttaa, ettad ne henkilot, jotka eivat ole oikeutet-
tuja kansainvaliseen suojeluun, pystytaan poistamaan maasta. Paluiden toimivuus olisi eri-
tyisen tarkeaa tilanteessa, jossa maahan saapuisi suuri maara henkilita laittomasti tai tur-
vapaikanhakijoita, jotka saisivat nopeasti kielteisen turvapaikkapaatdksen ja maastapois-
tamispaatoksen. Esimerkiksi rajamenettelyn toimivuuden kannalta on valttamatonts, etta
kielteisen paatoksen saaneet hakijat pystytadn nopeasti poistamaan maasta.

Talla hetkelld paluujarjestelman toimivuudessa on joitakin haasteita. EU-tasolla on arvi-
oitu, etta vain noin kolmasosa paluupdatoksen saaneista henkildista palaa kotimaahansa.
Vastaavaa kansallista tarkkaa arviota ei ole saatavilla, mutta myds Suomessa on ulkomaa-
laisia, jotka ovat saaneet maastapoistamispdatoksen, mutta heita ei pystyta poistamaan
maasta. Esimerkiksi vuonna 2015-2016 kansainvalista suojelua hakeneita, yha ilman oles-
kelulupaa Suomessa oleskelevia henkil6itd on maassa noin 3 000.

Keskeisin haaste on tiettyjen kolmansien maiden riittamaton yhteistyo palautuksissa.
Ulkomaan kansalaisen palauttaminen edellytta3, etta vastaanottava valtio, eli useimmiten
hdnen kotimaansa, suostuu ottamaan hanet vastaan. Lahes kaikki kolmannet maat ottavat
vastaan ne kansalaisensa, jotka palaavat vapaaehtoisesti, eli haasteet koskevat erityisesti
ei-vapaaehtoisia, viranomaistoimia edellyttavia palautuksia. Paluuyhteisty6ta haasteellis-
ten kolmansien maiden kanssa edistetadn seka kahdenvalisesti etta olemalla aktiivinen
paluuyhteisty6hon liittyvissa EU-tason keskusteluissa. Paluita voidaan edistdaa myds vapaa-
ehtoisen paluun jarjestelmaa kehittamalld ja tehokasta palautusten taytantdonpanoa
tukemalla. My6s turvapaikkamenettelyiden toimivuus, erityisesti kasittelyn kesto, liittyy
paluiden tehokkuuteen, ja paluujarjestelman kehittaminen onkin seka kansallisesti etta
EU-tasolla ndhtava osana laajempaa turvapaikka- ja maahanmuuttojarjestelman kehitta-
misen kokonaisuutta.
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3.8.2 Takaisinottovelvoite ja paluuyhteistyon edistaminen

Jokaisella valtiolla on velvollisuus ottaa vastaan omat kansalaisensa. Tama velvoite on kan-
sainvalisessa tapaoikeudessa tunnustettu ja huomioitu esimerkiksi kansainvalisessa ilmai-
lualan sopimuksessa (Chicagon sopimus) vuonna 1944, Takaisinottovelvoite on siis voi-
massa riippumatta siita, onko Suomella tai EU:lla tietyn kolmannen maan kanssa asiasta
erillistd sopimusta. Takaisinottosopimusten ensisijainen tarkoitus on sopia palauttavan ja
vastaanottavan valtion takaisinottoon liittyvista kaytannon prosesseista ja velvoitteista.
Takaisinottosopimuksilla ei sovita niista perusteista, joilla palauttava valtio tekee paatok-
sen palauttamisesta.

Palautukset onnistuvat sujuvammin, kun niista on sovittu joko oikeudellisesti sitovalla
takaisinottosopimuksella tai epavirallisemmalla jarjestelylla. Takaisinottovelvoite maini-
taan myos joissakin laajemmissa EU:n ja tietyn valtion tai alueen kanssa tekemissa yhteis-
tyota koskevissa sopimuksissa.

Suomi on palautusten osalta samojen haasteiden edessa kuin muutkin EU-maat.

Tarve tehostaa paluita ja edistda palautusyhteisty6td on tunnistettu EU-tasolla ja huo-
mioitu esimerkiksi Eurooppa-neuvoston pdatelmissa. EU-tason keskusteluihin osal-
listuminen on Suomen kannalta erittain tarkeaa, koska kdytannossa oikeudellisesti

sitovat takaisinottosopimukset neuvotellaan EU:n toimesta. Myos epavirallisempien
palautusyhteistyon jarjestelyiden osalta EU:n yhtendisyyden sdilyminen on tarkeda. Suomi
on ollut aktiivinen EU-tason keskusteluissa erityisesti Suomelle keskeisten maiden osalta.

Yksittdisten palautusten onnistumisessa keskeisessa roolissa ovat Suomen viranomaisten
toimivat yhteistyosuhteet palautusten kohdemaihin ja niiden edustustoihin. Paluuyhteis-
tyota edistetdaan jatkuvasti Suomen viranomaisten toimesta kdaymalla keskusteluja niiden
maiden kanssa, joiden kanssa yhteistydssa on haasteita.

3.8.3 Paluiden edistaminen paluun tukijarjestelmaa kehittamalla

Vapaaehtoinen paluu on aina ensisijainen vaihtoehto ja viranomaistoimiin ryhdytaan
vasta, jos henkild vastustaa maastapoistamista tai maastapoistamisen varmistamiselle

on muu peruste. Vapaaehtoista paluuta myos tuetaan avustuksella, jota voidaan nykyi-
sessa paluun tukijarjestelmassa myontaa kansainvalista suojelua hakeneelle kolmannen
maan kansalaiselle, tilapdista suojelua saaneelle ja ihmiskaupan uhrille, jolla ei ole kotikun-
talain mukaista kotipaikkaa Suomessa, seka oleskeluluvan ulkomaalaislain 51 &:n nojalla
saaneelle. Kaytannossa suurin tukea saava ryhma ovat turvapaikanhakijataustaiset palaa-
jat. Avustuksella pyritdan seka kannustamaan vapaaehtoiseen paluuseen etta tukemaan
palaajan kestdvaa uudelleenkotoutumista kotimaahansa.
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Nykyinen paluun tukijarjestelma vakiinnutettiin lainsaadanté6n vuonna 2015 tehdylla vas-
taanottolain muutoksella. Avustuksen mydntamisen edellytykset ja tuen suuruuteen vai-
kuttavat seikat on maaritetty vastaanottolaissa ja sisdministerion asetuksessa. Tuolloin
luotu jarjestelma perustuu kansallisesta budjetista maksettavaan avustetun vapaaehtoi-
sen paluun tukeen, jonka toimeenpanosta on vastannut paaasiassa IOM. EU:n raja- ja meri-
vartiovirasto (Frontex) toimivaltuudet ovat sittemmin laajentuneet kattamaan jasenvaltioi-
den tukemisen vapaaehtoisissa paluissa.

Paluun tukijarjestelmaa kehittamalla voitaisiin edistda palaajien kestavaa paluuta ja uudel-
leenkotoutumista. Nykyista jarjestelmaa voitaisiin yksinkertaistaa ja joustavoittaa ja tuen
kohderyhmaa paivittda niin, etta avustus kohdentuisi nykyista paremmin paluun kesta-
vyyden kannalta sitd eniten tarvitseville. Laittoman maassa oleskelun ja maahantulon tor-
juntaohjelman (LAMA-ohjelma) yhteydessa tunnistettiin tarve laajentaa avustetun vapaa-
ehtoisen paluun ohjelman kohderyhmaa paluun edesauttamiseksi ja paatettiin arvioida,
ketka uuteen kohderyhmaan kuuluisivat ja tehda tarvittavat muutokset lainsdadantoon.
My&s Euroopan komissio on suosittanut Schengen-evaluoinnin yhteydessa Suomea luo-
maan avustetun vapaaehtoisen paluun jarjestelman myos muille kuin turvapaikanhakija-
taustaisille palaajille. LAMA-ohjelmassa on sovittu myds uudelleenkotoutumisen keinojen,
kuten paluutukien, kansallisesta kehittamisesta.

Lisaksi voitaisiin mahdollistaa EU:n tarjoamien tukimuotojen taysimdardinen kaytto ja
taman myota saada aikaan taloudellisia saastoja. Frontex ottaa kesalla 2022 vastuulleen
paluu- ja uudelleenkotouttamisverkosto ERRIN:n tehtavat ja tdman uudistuksen osana
Frontex alkaa tarjota jasenvaltioille mahdollisuutta osoittaa vapaaehtoiset palaajat sen
yhteiseen uudelleenkotouttamistuen ohjelmaan. Ohjelma tarjoaa palaajille suoraan Fron-
texin budjetista maksettavaa vapaaehtoisen paluun avustusta, jota ei voida nykyisen lain-
saddannon puitteissa huomioida kansallisesta budjetista maksettavan avustuksen maa-
rassa. Myos EU:n turvapaikka-, maahanmuutto- ja kotouttamisrahaston (AMIF) merkitta-
vasti lisddntyneen rahoituksen entistd parempaa hyddyntamista voitaisiin edistaa tukijar-
jestelman oikeudellisen kehyksen paivityksella.
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4 Rajaturvallisuuden yllapitaminen

4.1 Rajanylitysliikenteen rajoittaminen

Rajavartiolaki sisaltdaa saannokset rajanylityspaikan valiaikaisesta
sulkemisesta seka rajavalvonnan valiaikaisesta palauttamisesta sisarajoille.

Rajanylityspaikan valiaikaisesta sulkemisesta paattaa valtioneuvosto.
Sisaministerio paattaa tarvittavista valittdmista toimenpiteista, kunnes
valtioneuvosto ratkaisee asian.

Rajavartiolaissa ei ole nimenomaista saantelya rajanylitysliikenteen
muunlaisesta rajoittamisesta eika siitd, mitd sadannoksia ja toimivaltuuksia
sovelletaan sisdrajavalvonnan aikana.

Rajavartiolain 16 §:ssa saadetaan rajanylityspaikan valiaikaisesta sulkemisesta. Rajanylitys-
paikalla tarkoitetaan Schengenin rajasaannoston® 2 artiklan 8 kohdan mukaan toimival-
taisten viranomaisten ulkorajojen ylitykseen hyvaksymaa ylityspaikkaa. Ulkorajoilla tarkoi-
tetaan Suomen ja EU- tai Schengen-alueeseen kuulumattoman valtion valisia rajoja. Raja-
vartiolain 16 §:n mukaan valtioneuvosto voi paattaa rajanylityspaikan sulkemisesta maa-
rdajaksi tai toistaiseksi, jos sulkeminen on valttamatonta vakavan yleiselle jarjestykselle,
kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi. Sisami-
nisteri¢ paattaa tarvittavista valittdmista toimenpiteistd, kunnes valtioneuvosto ratkaisee
asian. Jatkotydssa voi olla tarpeen arvioida tarkemmin erittdin kiireellisia tilanteita koske-
vaa padtoksentekomenettelya.

Rajavartiolain 16 §:ssa ei sdddeta nimenomaisesti rajanylitysliikenteen muunlaisesta
rajoittamisesta. Kuitenkin Suomen tasavallan hallituksen ja Venajan federaation hallituk-
sen valilla Suomen ja Vendjan valisen valtakunnanrajan ylityspaikoista tehdyn sopimuk-
sen (SopS 66/1994, rajanylityspaikkasopimus) 6 artiklan 2 kohdan mukaan kansainvalisten
rajanylityspaikkojen kautta kulkeva liilkenne voidaan pysdyttaa tai sitd voidaan rajoittaa

47 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/399 henkildiden liikkumista rajojen yli kos-
kevasta unionin saanndstosta.
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vakavista terveydellisistd syistd, yleiseen turvallisuuteen liittyvista syista tai luonnonmullis-
tusten johdosta. Covid-19-pandemian aikana vuosina 2020-2022 valtioneuvosto on paa-
toksillaan rajoittanut rajanylitysliikennetta ulkorajoilla myds ilman, etta rajanylityspaikkaa
olisi kokonaan suljettu. Tama on katsottu mahdolliseksi, koska rajanylitysliikenteen rajoit-
taminen on rajanylityspaikan sulkemista lievempi toimenpide. Rajavartiolain 16 §:n saan-
telya olisi kuitenkin tarkoituksenmukaista tarkistaa talta osin. Myos ylimmat laillisuusval-
vojat ovat katsoneet, ettd sadantelya olisi tarpeen tasmentaa“.

Pykalan 2 momentin mukaan rajanylityspaikan sulkemisella ei saa estdd Suomen kansa-
laiselle kuuluvaa oikeutta saapua maahan tai jokaisen oikeutta lahted maasta eika loukata
vapaata liikkuvuutta koskevan Euroopan unionin lainsaddannon piiriin kuuluvien henki-
I6iden oikeuksia eikd kenenkdan oikeutta kansainvélisen suojelun saamiseen. Pykdldssa tai
sen esitdissa ei nimenomaisesti todeta, riittddako edella mainittujen oikeuksien turvaami-
seksi se, etta Suomen ulkorajalla on ainoastaan tietty rajoitettu maara rajanylityspaikkoja,
joilla mainittuja oikeuksia voi kayttaa.

Suomen ja toisen EU- tai Schengen-valtion vilisilla rajoilla (siséraja) ei ole normaalitilan-
teessa rajavalvontaa eika rajanylityspaikkoja, vaan sisdrajat voi ylittaa kaikkialta ilman, etta
henkildihin heidan kansalaisuudestaan riippumatta kohdistetaan rajatarkastuksia. Schen-
genin rajasdannoston lll osaston 2 luvussa sadadetdan rajavalvonnan valiaikaisesta palaut-
tamisesta sisdrajoille jasenvaltion yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen koh-
distuvan vakavan uhan vuoksi. Rajavartiolain 15 §:ssa saadetaan sisarajavalvonnan palaut-
tamista koskevasta menettelystd Suomessa. Pykalan mukaan asiasta paattaa lahtokohtai-
sesti valtioneuvosto. Jos yleiseen jarjestykseen, sisdiseen turvallisuuteen tai kansantervey-
teen kohdistuva uhka kuitenkin edellyttaa asiassa valittomia toimia, sisaministerio paattaa
tarvittavista toimenpiteistd, kunnes valtioneuvosto ratkaisee asian. Padtoksentekoa kos-
keva menettely on katsottu padosin toimivaksi. Valtioneuvosto on tehnyt covid-19-pan-
demian aikana useita sisarajavalvontaa koskevia paatoksia, joissa on myds rajoitettu EU:n
vapaata liikkuvuutta. Tallaisesta ei kuitenkaan ole nimenomaista sadntelya rajavartiolaissa.
Laissa ei myoskadn saddeta siitd, mitka muut sddnnokset ja toimivaltuudet tulevat sovel-
lettaviksi sisdrajavalvonnan aikana. Rajavartiolaissa on useita sddanndoksid, joita sanamuo-
tonsa perusteella sovelletaan vain ulkorajoilla.

48 OKV/61/10/2020 ja EOAK/3257/2020
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4.2 Rajavyohyketta koskeva saantely

Rajavyohyke voidaan perustaa ulkorajalle. Rajavyohykkeelld oleskelu
on luvanvaraista. Rajavartiolaki sisdltaa saannokset, joiden mukaan
rajavyohykelupa voidaan tietyin edellytyksin peruuttaa, jos se on
valttamatonta rajajarjestyksen tai rajaturvallisuuden yllapitamiseksi.

Rajavartiolaki ei mahdollista estelaitteiden ja -rakennelmien rakentamista
muualle rajan laheisyyteen kuin raja-aukon reunaan.

Rajavartiolain 7 luku sisaltaa rajavyohyketta koskevat saannokset. Lain 49 §:n mukaan raja-
vyohyke voidaan perustaa ulkorajalle, jos se on valttamatonta rajajarjestyksen valvomi-
seksi ja rajaturvallisuuden yllapitamiseksi. Rajavydhyketta ei voida perustaa sisarajalle.

Rajavyohykkeelld oleskelu on luvanvaraista. Lain 52 §:n mukaan rajavydhykelupa anne-
taan, jos silhen on asumisesta, tydstd, ammatista, elinkeinosta, liiketoiminnasta tai harras-
tuksesta johtuva tai muutoin hyvaksyttava syy eika luvassa annetun oikeuden kayttami-
sestd ilmeisesti aiheudu vaaraa rajajarjestyksen tai rajaturvallisuuden yllapitamiselle.

Rajavartiolain 54 §:n 4 momentin mukaan Suomen turvallisuusympaéristdssa ilmenevéan
tarpeen sita edellyttaessa muun kuin rajavyohykkeelld asuvan tai siella elinkeinoa harjoit-
tavan henkilon rajavydhykelupa voidaan peruuttaa enintaan kuukaudeksi kerrallaan, jos se
on valttamatonta rajajarjestyksen tai rajaturvallisuuden yllapitamiseksi. Sdantelya voidaan
pykaldssa saadettyjen edellytysten tayttyessa soveltaa myos laajamittaisen maahantulon
tilanteissa ja siten ehkdista muuta tarpeetonta liilkkumista rajavyohykkeella.

Rajavartiolain 50 §:n mukaan maanomistaja tai maa-alueen haltija on rajavyohykkeella vel-
vollinen sallimaan valtion kustannuksella aidan rakentamisen Suomea sitovien kansain-
valisten sopimusten nojalla Suomen rajalle muodostetun raja-aukon reunaan (raja-aita).
Saannos ei mahdollista estelaitteiden tai -rakennelmien pystyttamista muualle rajan lahei-
syyteen kuin raja-aukon reunaan edes poikkeuksellisissa tilanteissa.
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4.3 Tekninen valvonta

Rajavartiolaitoksella on rajavartiolain mukaan oikeus tekniseen valvontaan
rajan laheisyydessa, Suomen merialueella seka rajanylityspaikalla ja sen
valittdmassa laheisyydessa. Oikeudesta tekniseen valvontaan saadetaan
lisaksi erdissa muissa laeissa. Toimivaltuus on kuitenkin asiallisesti ja
alueellisesti rajoitettu. Teknista valvontaa ei ole esimerkiksi mahdollista
suorittaa yleisesti rajaturvallisuuden yllapitamiseksi tai yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden yllapitamiseksi rajan ldheisyydessa.

Yhteiskunnan digitalisoituminen asettaa haasteita tekniselle valvonnalle,
mutta tarjoaa siihen myds uusia keinoja. Teknisen valvonnan

avulla on mahdollista kohdentaa viranomaisten henkiléresursseja
tarkoituksenmukaisiin kohteisiin seka ennalta ehkaista luvatonta toimintaa.

Rajavartiolain 29 §:n mukaan Rajavartiolaitoksella on oikeus rajavalvonnan toteuttami-
seksi kohdentaa teknistd valvontaa rajan laheisyydessa, Suomen merialueella seka raja-
nylityspaikalla ja sen valittdémassa ldheisyydessa muualle kuin rikoslain (39/1889) 24 luvun
11 §:ssa tarkoitettuun kotirauhan piiriin kuuluvaan alueeseen. My&s aluevalvontalaissa ja
merenkulun turvatoimilaissa (laki erdiden alusten ja niita palvelevien satamien turvatoi-
mista ja turvatoimien valvonnasta (485/2004)) saadetaan Rajavartiolaitoksen oikeudesta
tekniseen valvontaan. Saantely on asiallisesti ja alueellisesti rajoitettua. Teknista valvon-
taa ei ole esimerkiksi mahdollisuus suorittaa yleisesti rajajarjestyksen ja rajaturvallisuuden
yllapitamiseksi tai yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamiseksi rajanylityspaikoilla
tai muilla rajavartiolain 20 §:ssa tarkoitetuilla alueilla.

Yhteiskunnan digitalisoituminen asettaa haasteita tekniselle valvonnalle, mutta toisaalta
se tarjoaa siihen myds uusia keinoja. Teknisen valvonnan avulla on mahdollista kohden-
taa viranomaisten henkildresursseja sellaisiin tehtaviin, jotka vaativat nimenomaan ihmi-
sen toimenpiteita. Tekninen valvonta parantaa my&s varautumista kulloiseenkin tehtavaan
tilanteen vaatimalla varustuksella ja henkilostokokoonpanolla. Ennalta ilmoitettu tekninen
valvonta on myds omiaan ennalta ehkdisemaan erilaista luvatonta toimintaa seka tuke-
maan erilaisten tilanteiden jalkikateista selvittamista.

Rajavartiolain 29 §:n 3 momentin mukaan Rajavartiolaitos saa asettaa teknista laitteis-

toa teknista valvontaa varten rajavydhykkeella seka rajanylityspaikalla ja sen valittomassa
laheisyydessd ilman maa- tai vesialueen omistajan tai haltijan lupaa. Rajavyohykkeen ulko-
puolella teknista laitteistoa voidaan ilman maa- tai vesialueen omistajan tai haltijan lupaa
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asettaa vain tilapdisesti, enintdan kolmeksi kuukaudeksi. Sisarajoilla ei ole rajavydhyketta.
Voimassa olevan sadntelyn mukainen teknisen tilapdisen valvonnan ajallinen kesto ei vas-
taa sisdrajavalvonnan valiaikaisen palauttamisen enimmaiskestoa.

Merenkulun turvatoimilain 17 §:n 2 momentin mukaan Rajavartiolaitoksella on oikeus
saada sataman pitdjalta ja laivaisannalta kdyttoonsa kyseisessa laissa tarkoitettuun suoma-
laisen sataman turvatoimialueelle tai suomalaiseen alukseen sijoitetun jatkuvasti kuvaa
valittavan tai kuvaa tallentavan teknisen laitteen valvontamateriaali, jos laissa tarkoitettu
turvataso 1 tai 2 on asetettu. My6s muilla toimijoilla, kuten rajanylityspaikkana toimivan
lentoaseman, sataman tai rautatieaseman toiminnasta vastaavilla tahoilla, on kamera-
valvontalaitteita kdytdssaan. Laissa ei ole sddntelya Rajavartiolaitoksen oikeudesta saada
kayttoonsa tallaista valvontamateriaalia.

Teknisessa valvonnassa kertyvan kuvan ja danen kayttamisesta automaattiseen tunnista-
miseen saddetdan rajavartiolain 31 §:ssd ja teknisen valvonnan tietojen kasittelysta muu-
toin henkilotietojen kasittelysta Rajavartiolaitoksessa annetussa laissa (639/2019). Tekni-
sen valvonnan sadntelyn mahdollisen kehittamisen yhteydessa on varmistettava myos
taman saantelyn ajantasaisuus.

4.4 Radiotekninen valvonta

Erilaisten radioteknisten sahkdmagneettisia aaltoja lahettavien laitteiden
hyddyntaminen on merkittavasti lisadntynyt. Laitteita hyddynnetdaan myos
rajanylitysten yhteydessa.

Rajavartiolaitoksella ei ole radiotekniseen valvontaan liittyvia nimenomaisia
toimivaltuuksia.

Rajaturvallisuuden kannalta merkityksellisia ovat erilaiset kansalaisten kaytt6on tarkoi-
tetut ja langatonta tekniikkaa hyddyntéavat valvontajarjestelmat ja -kamerat, koiratut-

kat kameroineen ja etdyhteyksineen, miehittamattémat ilma-alukset ja alukset erilaisine
kameroineen ja teknologioineen sekd monipuolistuva esineiden internet erityyppisine
sensoreineen. Erilaisten radioteknisten laitteiden hyddyntaminen on merkittdvasti lisaan-
tynyt. Myos luvattomat rajanylittajat kayttavat tai kantavat mukanaan lahes poikkeuk-
setta erilaisia sshkdmagneettisia aaltoja lahettavia laitteita. He myds hyddyntavat erilai-
sia paatelaitteilla kdytettavia karttasovelluksia suunnistaessaan valtakunnan rajan yli ja
reittivalinnoissaan.
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Rajavartiolaitoksella ei ole nimenomaisia toimivaltuuksia, jotka mahdollistaisivat radio-
taajuisten sshkdmagneettisten aaltojen, radiolaitteiden tai muiden radiotaajuisia sahko-
magneettisia aaltoja tuottavien laitteiden paikantamisen, tunnistamisen ja seurannan seka
keratyn tiedon kdyttamisen. Radiotekniselld valvonnalla olisi lisdarvoa erityisesti rajojen
valvonnassa. Ennalta ilmoitettu radiotekninen valvonta olisi omiaan ennalta ehkdisemaan
luvatonta toimintaa. Teknologian merkitys turvallisuuden rakentamisessa korostuu laa-
joilla harvaan asutuilla alueilla.

Riittdava valvonnan taso olisi mahdollista saavuttaa valvomalla radiotaajuisia signaaleja
lahettavien laitteiden maaraa, lajia ja sijoittumista erikseen maariteltavilla rajan lahei-

silla alueilla ja erityisesti rajavydhykkeelld, jossa liikkkuminen on luvanvaraista. Teknologia
mahdollistaisi alueella asuvien ja pysyvasti tyoskentelevien, kotirauhan piiriin kuuluvien
seka muiden valvonnalta rajoitettujen alueiden rajaamisen valvonnan ulkopuolelle. Mah-
dollisuus hyddyntaa ulko- ja sisarajoilla ihmisten liikkkumista koskevia analyyseja valvon-
nan tukena antaisi nopeaa tilannekuvaa esimerkiksi rajanylityksista rajanylityspaikkojen
vdliseltd alueelta. Muodostuvan tilannekuvan avulla muuta valvontaa voitaisiin suunnata
mahdollisimman tehokkaasti. Radiotaajuuksiin perustuvan tilannekuvan rakentaminen ja
yllapito olisi nykyisiin teknisiin valvontajarjestelmiin néahden huomattavasti kustannuste-
hokkaampaa seka nopeammin siirrettavaa. Radiotekninen valvonta olisi my&s mahdollista
ulottaa nykyista teknisen valvonnan aluetta laajemmalle alueelle. Toimivaltuus mahdollis-
taisi Rajavartiolaitoksen henkilostévoimavarojen kohdentamisen sellaisiin toimenpiteisiin,
joissa vaaditaan ihmisen toimenpiteita.

Mahdollisen radioteknista valvontaa koskevan saantelyn tulisi sisaltdaa saannok-

set valvonnassa tarvittavien laitteiden sijoittamisesta seka valvonnasta ilmoitta-

misesta. Saantelyvaihtoehtojen arvioinnissa tulee kiinnittaa erityista huomiota
yksityisyyden suojaan ja muihin perusoikeuksiin liittyvien nakékulmien tunnistamiseen ja
tasapainoiseen huomioimiseen. Koska toimintaympadristén muutos on nopeaa, sdantelyn
tulisi olla teknologianeutraalia.

4.5 Liikenteen rajoittaminen

Rajavartiolaissa on saannokset vesiliikenteen tilapdisesta keskeyttamisesta
ja rajoittamisesta rajaturvallisuuden yllapitamiseksi valttamattomasta syysta.
Raideliikenteen osalta ei ole vastaavaa saantelya.

Rajavartiolain 38 b §:n mukaan sisaministerio voi enintdan seitsemaksi vuorokaudeksi
kerrallaan kieltaa vesiliikenteen tai rajoittaa sita rajoitetulla Suomen aluevesien osalla ja
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Saimaan kanavalla, jos se on rajaturvallisuuden yllapitamiseksi valttamatonta. Rajaturval-
lisuutta valittomasti vaarantavassa kiireellisessa tilanteessa paatoksen voi tehda sen alu-
eellisen rajavartioviranomaisen paallikko, jonka toimialuetta asia padosin koskee. Alueelli-
sen rajavartioviranomaisen pdallikon paatoksesta on viipymatta ilmoitettava sisaministe-
ridlle, joka voi paattaa vesiliikenteen keskeytyksen tai rajoituksen jatkamisesta tai lopetta-
misesta. Kiireellisessa tilanteessa paatoksenteko hallintoyksikon paallikon tasolla saattaa
viivastyttda operatiivisten tehtavien valitonta toimeenpanoa.

Laissa ei ole saannoksia raideliikenteen tilapaisesta kieltamisesta tai rajoittamisesta raja-
turvallisuuden yllapitamiseksi valttamattomasta syysta. Mahdollisuus myos raideliikenteen
rajoittamiseen tietyin edellytyksin vahvistaisi esimerkiksi hybridivaikuttamisen tilanteissa
Rajavartiolaitoksen henkilokunnan tydturvallisuutta, turvaisi Rajavartiolaitoksen tehtévien
toteuttamista ja pienentadisi tilanteesta ulkopuolisille aiheutuvaa vaaraa.

4.6 Maahantuloedellytysten selvittaminen

Henkilon maahantuloedellytykset arvioidaan rajatarkastuksessa.
Rajatarkastajat tekevat paatoksen joko maahan paastamisesta tai
maahantulon estamisesta.

Henkil6lla on velvollisuus olla Idasna maahantuloedellytyksia koskevassa
tutkinnassa enintaan 12 tuntia kerrallaan. Laissa ei ole saantelya

siita, milla keinoin henkil6 voidaan pitaa viranomaiskontrollissa, jos
maahantuloedellytysten selvittaminen kestaa yli 12 tuntia.

Schengenin rajasaanndston Il osastossa sdaddetaan ulkorajojen valvonnasta. Osasto sisal-
tda sddnnodkset muun muassa maahantuloedellytyksista seka rajanylittdjille tehtavista raja-
tarkastuksista. Rajatarkastajat arvioivat henkildiden maahantuloedellytykset heidan saa-
puessaan rajanylityspaikalle ja tekevat paatoksen joko maahan paastamisesta tai maa-
hantulon estamisesta. Kun rajavalvonta on valiaikaisesti palautettu sisarajoille, sovelletaan
sisdrajoilla Schengenin rajasaannoston 32 artiklan mukaan ulkorajavalvontaa koskevan Il
osaston asiaankuuluvia saanndksia soveltuvin osin.

Rajavartiolain 27 §:ssd sdaddetdan rajatapahtumaa seka maahantulo- ja maastalahtoedelly-
tyksia koskevasta tutkinnasta. Pykalan 2 momentin mukaan tutkittava henkilo on velvol-
linen olemaan tutkinnassa (esimerkiksi rajatarkastuksessa) enintdan 12 tuntia kerrallaan.
Tutkinta voi kokonaisuutena kestaa pidempaan kuin 12 tuntia. Laissa ei ole saantelya siita,
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milld keinoin henkil® voidaan pitda viranomaiskontrollissa pitkdkestoisessa tutkinnassa
tutkintatoimien vdlissa. Laajamittaisen maahantulon tilanteissa on mahdollista, etta henki-
I6n maahantulon edellytyksia ei ehdita selvittda 12 tunnin kuluessa.

4.7 Maahantulijoiden laitteisiin kohdistettava laite-
etsinta

Nykyaikaisessa yhteiskunnassa yha suurempi osa ihmisten mukanaan
kuljettamasta materiaalista ja asiakirjoista on pelkastaan sahkoisessa
muodossa.

lIman rikosepailya suoritettavasta laite-etsinndsta tarvittavien asiakirjojen
Ioytamiseksi ei ole saantelya. Laite-etsinnasta olisi merkittavaa hyotya seka
rajavalvonnan yhteydessa etta turvapaikkahakemuksen rekisteréinnin ja
kasittelyn yhteydessa.

Rajavartiolain 28 §:n mukaan rajavartiomiehelld on Schengenin rajasaanndstossa tarkoi-
tetun rajavalvonnan suorittamiseksi oikeus ilman rikosepdilya ottaa tilapdisesti haltuunsa
asiakirjoja ja tavaroita seka tarkastaa ja kohdistaa niihin etsinta Schengenin rajasaannos-
ton edellyttamassa laajuudessa. Nykyaikaisessa yhteiskunnassa yha suurempi osa ihmis-
ten mukanaan kuljettamasta materiaalista ja asiakirjoista on pelkdstaan sahkoisessa muo-
dossa. Laite-etsinnalla puututaan merkittavasti etsinnan kohteen yksityisyydensuojaan.
Taman vuoksi siind noudatettavista menettelyista ja sen edellytyksistd sdadetaan pakko-
keinolaissa (806/2011). Edella mainittua rajavartiolain sdadntelya ei siten voida sellaisenaan
soveltaa rajanylittdjan mukana olevaan sahkdiseen aineistoon, jos sen tarkastaminen edel-
lyttaa laite-etsintaa. Rajatarkastajalla ei ole ilman rajanylittdjan vapaaehtoisuutta juurikaan
keinoja tarkastaa esimerkiksi sitd, sisaltyyko rajanylittdjan mukana kulkevaan sahkoisessa
muodossa olevaan tietoon seikkoja, jotka osoittavat rajanylittajan esimerkiksi vaaranta-
van Suomen yleista jarjestysta ja turvallisuutta, kansanterveytta tai kansainvalisia suhteita.
Analogisen, paperilla olevan tiedon merkitys on asian selvittdmisen kannalta kaytannon
tasolla koko ajan vahaisempi.

Henkil6itd, jotka rikkovat maahan saapuessaan rajanylittamista koskevia saannoksia,
epadilldan lahtokohtaisesti valtionrajarikoksesta (rikoslain 17 luvun 7 §). Valtionrajarikok-
sen tutkinnan yhteydessa on mahdollista suorittaa pakkokeinolaissa saddetty laite-et-
sintd. Valtionrajarikoksesta ei kuitenkaan rikoslain mukaan tuomita ulkomaalaista, joka
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pakolaisuuden perusteella hakee turvapaikkaa Suomessa. Turvapaikanhakijaa koskevaa
rikostutkintaa ei siten Iahtokohtaisesti ole perusteltua jatkaa, eivatka rikostorjunnan toi-
mivaltuudet ole tall6in enda kaytettavissa. Nain ollen matkustusasiakirjansa tarkoituksella
havittaneen tai matkareittidaan salaamaan pyrkivan henkilon osalta ei voida saada selvi-
tysta mahdollisesta sahkoisesta aineistosta, vaikka rikostutkinnasta saatujen kokemusten
perusteella tietoa kdytanndssa olisikin usein saatavilla.

Tallaisessa tilanteessa kyse ei myoskaadn valttamatta ole enda rajavalvonnasta, etenkaan,
jos turvapaikkahakemuksen rekisterdinti tapahtuu muualla kuin rajanylityspaikalla tai raja-
alueella esimerkiksi laajamittaisen maahantulon vuoksi. Erityisesti muuttoliikkeen valineel-
listamistilanteissa on erityisen tarkeda saada selville, kuka tulija on ja milla perusteella han
on pyrkimdssa Suomeen. Turvapaikkahakemuksia vastaanottavilla ja kasittelevilld viran-
omaisilla on voimassa olevan lainsdddannon mukaan hyvin rajoitetut toimivaltuudet sel-
vittad kansainvalista suojelua hakevien henkildiden taustoja, jos henkildlla on esittda vain
vajavaiset tiedot henkil6llisyydestaan ja maahantulonsa perusteista.

Menettelydirektiivin 13 artiklan mukaan jasenvaltiot voivat saatda, etta toimivaltaiset
viranomaiset voivat tutkia hakijan ja hdnen mukanaan olevat tavarat. Myds EU:ssa kasit-
telyssa olevaan asetusehdotukseen kolmansien valtioiden kansalaisten seulonnasta ulko-
rajoilla* sisdltyy sadnnos, jonka mukaan jasenvaltiot voivat saataa tallaisista toimivaltuuk-
sista kansallisessa lainsaadanndssaan.

4.8 Humanitaarisen avun antaminen rajavyohykkeella

Humanitaarisen avun antaminen rajavyohykkeella on voimassa olevan
lainsdadannon nojalla mahdollista kaikissa tilanteissa.

Rajavartiolain 52 §:n mukaan rajavydhykkeelld oleskelu ja muu toiminta on luvanvaraista.
Pykalan 2 momentin mukaan rajavyohykelupa annetaan, jos sithen on asumisesta, tyosta,
ammatista, elinkeinosta, likketoiminnasta tai harrastuksesta johtuva tai muutoin hyvaksyt-
tava syy eika luvassa annetun oikeuden kdyttamisesta ilmeisesti aiheudu vaaraa rajajarjes-
tyksen tai rajaturvallisuuden yllapitamiselle. Tilanteessa, jossa henkil6ita saapuisi maahan

49 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi kolmansien maiden kansalaisia ulko-
rajoilla koskevan seulonnan kdyttdonotosta ja asetusten (EY) N:o 767/2008, (EU) 2017/2226, (EV)
2018/1240 ja (EU) 2019/817 muuttamisesta, COM(2020) 612
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my®os rajanylityspaikkojen ulkopuolelta, voi olla tarve humanitaarisen avun antamiseen
rajavyohykkeelld. Tama voidaan katsoa pykalassa tarkoitetuksi muutoin hyvaksyttavaksi
syyksi antaa rajavyohykelupa. Lain 60 §:n mukaan rajavyohykelupa voidaan kiireellisissa
tapauksissa antaa myos suullisesti.

4.9 Velvollisuus luovuttaa omaisuutta ja suorittaa
palveluja Rajavartiolaitoksen tehtavan suorittamiseksi

Poliisilaki ja pelastuslaki sisaltavat saannokset yksityisten tahojen
velvollisuudesta luovuttaa tietyin edellytyksin viranomaisen kayttéon
omaisuutta. Rajavartiolaitosta koskevassa lainsadadanndssa ei ole
meripelastuslakia lukuun ottamatta vastaavaa saantelya.

Velvollisuus luovuttaa Rajavartiolaitokselle taytta korvausta vastaan
omaisuutta tai suorittaa palveluja, jos se olisi valttamatonta, tukisi
Rajavartiolaitoksen lakisaateisten tehtavien suorittamista.

Rajavartiolaitosta koskevassa lainsddadannossa ei ole meripelastuslain (1145/2011) 11 §:3a
lukuun ottamatta saannoksia yksityisten henkildiden ja yhteisdjen velvollisuudesta luo-
vuttaa omaisuutta Rajavartiolaitoksen tehtavan suorittamiseksi. Poliisilain 9 luvun 3 §:n
mukaan jokainen on velvollinen paallystéon kuuluvan poliisimiehen maarayksesta avusta-
maan poliisia tietyissa tilanteissa. Pykdlan mukaan yksityisten henkildiden ja yhteiséjen on
paallystoon kuuluvan poliisimiehen maarayksesta annettava poliisin kayttoon taytta kor-
vausta vastaan kohtuullisessa maarin elintarvikkeita, viestintavalineitd, kuljetus- ja tyovali-
neita seka muita tarvittavia laitteita ja aineita. Vastaavan kaltainen saannds on pelastustoi-
men osalta pelastuslain (379/2011) 36 §:ssa.

Velvollisuus luovuttaa Rajavartiolaitokselle taytta korvausta vastaan omaisuutta tai suorit-

taa palveluja, jos se olisi valttamatonta, tukisi Rajavartiolaitoksen lakisdateisten tehtavien
suorittamista.

96



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2022:20

4.10 Yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitaminen
rajan laheisyydessa

Rajavartiolaitos huolehtii rajavartiolain mukaan yleisen jarjestyksen

ja turvallisuuden yllapitamisesta rajanylityspaikalla, toimitilassaan

ja hallinnassaan olevalla alueella silloin, kun poliisi on estynyt sita
tekemasta. Toimivaltuus puuttua hairidtilanteisiin olisi hyodyllinen myds
rajavyohykkeella esimerkiksi laajamittaisen maahantulon tilanteissa.

Rajavartiolain 20 §:n mukaan Rajavartiolaitos huolehtii yleisen jarjestyksen ja turvallisuu-
den yllapitamisesta rajanylityspaikalla, toimitilassaan ja hallinnassaan olevalla alueella
silloin, kun poliisi on estynyt sita tekemadsta. Tehtavaan liittyvista toimivaltuuksista saa-
detdan lain 32, 32 a ja 33 a §:ssd. Rajavartiolaissa on saanndkset myds yleisen jarjestyk-

sen ja turvallisuuden yllapitamisesta poliisin pyynnosta seka kiiretilanteissa myos itse-
ndisesti tietyin edellytyksin. Rajavyohyke ei suurilta osin kuulu rajavartiolain 20 §:ssa tar-
koitettuihin alueisiin. Toimivaltuus puuttua hairiétilanteisiin myds rajanylityspaikkojen
ulkopuolisilla rajaosuuksilla esimerkiksi laajamittaisen maahantulon tilanteissa olisi kuiten-
kin hyodyllinen.

411 Vakavat rajaturvallisuuden hairiotilanteet

Rajanylityspaikkojen valiaikaisella sulkemisella tai rajanylitysliikenteen
rajoittamisella (rajavartiolain 16 §) voidaan ohjata turvapaikanhakijoita
jattdmaan turvapaikkahakemus vain tietyilla rajanylityspaikoilla huomioiden
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdaytannon linjaukset.

Turvapaikanhakijoiden maahanpadsy voidaan estad, jos tilanne tayttaa
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytannén mukaiset
edellytykset siitd, etta turvapaikanhakijat valitsevat ilman hyvaksyttavaa
syyta olla kayttamatta luvallisia keinoja maahan paasemiseksi ja pyrkivat
ylittamaan rajan muun kuin virallisen rajanylityspisteen kautta kdyttaen
hyvékseen suurta lukumaaraansa ja voimaa.
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Jos toiminta tayttaa aluevalvontalain soveltamisedellytykset, viranomaisten
kaytettavissa ovat kaikki aluevalvontalaissa sadadetyt toimivaltuudet.
Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti toimenpiteiden on kuitenkin oltava
oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden.

Mahdollisiin lievempiin jarjestyshairidihin rajanylityspaikalla tai rajan
laheisyydessa voidaan puuttua viranomaisten voimassa olevin yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden toimivaltuuksin.

Kussakin tilanteessa on tehtava tapauskohtainen oikeudellinen arvio
soveltuvista toimivaltuuksista.

Edelld on kuvattu mahdollisuutta sulkea rajanylityspaikka valiaikaisesti tai rajoittaa raja-
nylitysliikennettd. Tallaisilla paatoksilla voidaan ohjata turvapaikanhakijoita jattamaan tur-
vapaikkahakemus vain tietyilla rajanylityspaikoilla. Laissa ei kuitenkaan ole nimenomaista
sadntelya siitd, etta Suomi voisi paattaa ottaa turvapaikkahakemuksia vastaan tilapaisesti
vain tietyissa paikoissa. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytannén mukaan
henkildiden maahantulo voidaan estd3, jos turvapaikanhakijat valitsevat ilman hyvaksyt-
tavaa syyta olla kayttamatta luvallisia keinoja maahan paasemiseksi ja pyrkivat ylittamaan
rajan muun kuin virallisen rajanylityspisteen kautta kayttaen hyvékseen suurta lukumaa-
raansa ja voimaa (N.D. ja N.T. v. Espanja 8675/15 ja 8697/15).

Hyvin vakavissa maahanmuuton valineellistdmisen tilanteissa voidaan joutua arvioimaan
Suomen oikeutta turvata Suomen yhteiskunta- ja oikeusjarjestys, kansallinen turvallisuus,
alueellinen koskemattomuus, yleinen jarjestys ja turvallisuus tai kansanterveys suhteessa
ihmisten oikeuteen hakea turvapaikkaa missa tahansa valtakunnan rajalla. Rajaturvallisuu-
den vaarantumisen voi aiheuttaa hybridivaikuttamisen tilanteessa monen tekijan kokonai-
suus, joista muuttoliikkeen vélineellistiminen on vain yksi. Oikeudellinen arvio on tehtdva
yksittdistapauksessa kasilla olevat seikat huomioiden.

Aluevalvontalaissa sadadetadan Suomen alueellisen koskemattomuuden valvonnasta ja tur-
vaamisesta. Alueellisen koskemattomuuden valvonnalla tarkoitetaan aluevalvontaviran-
omaisten toimintaa ensisijaisesti Suomen rajoilla aluerikkomusten ja alueloukkausten
ehkaisemiseksi, paljastamiseksi ja selvittamiseksi. Alueellisen koskemattomuuden turvaa-
misella tarkoitetaan aluevalvontaviranomaisten voima- tai muita toimenpiteita aluelouk-
kauksen estamiseksi tai torjumiseksi. Aluevalvontalaissa sdadetadn muun muassa soti-
laiden ja sotilasajoneuvojen seka valtionilma-alusten ja valtionalusten maahantulosta ja
maassaolosta. Aluevalvontalaki sisaltda my0ds saanndkset tunnuksettomasta sotilaallisesta
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ryhmasta, jolla tarkoitetaan sotilasosastoon rinnastettavaa, vieraan valtion lukuun, puo-
lesta tai suostumuksella toimivaa joukkoa, joka on sotilaallisesti jarjestaytynyt, varustettu
tai aseistettu ja jonka valtiollista alkuperaa ei voida tunnistaa.

Aluevalvontalain 6 luvussa sdaddetdaan aluevalvontaviranomaisten tehtavista ja toimival-
tuuksista. Aluevalvontaviranomaisia ovat sotilas-, rajavartio-, poliisi- ja tulliviranomaiset
seka niiden aluevalvontaan maaratyt virkamiehet. Liikenne- ja viestintavirasto toimii alue-
valvontaviranomaisena toimialallaan. Lain 25 §:n mukaan aluevalvontaviranomaisella on
aluevalvontalaissa sdadettya tehtdvaa suorittaessaan oikeus antaa huomautus ja tarvit-
taessa varoitus sille, joka rikkoo tai on vaarassa rikkoa lain tai sen nojalla annettuja saan-
noksia tai maarayksia. Lain 31-33 §:ssd sdadetaan voimakeinojen kadytosta ja niista varoit-
tamisesta. Aaritilanteissa kyse voi olla myds sotilaallisten voimakeinojen kdytdsta.

Lain 34 §:n mukaan Puolustusvoimien ja Rajavartiolaitoksen tehtdvana on ryhtya viivytyk-
settd kaikkiin tarvittaviin toimenpiteisiin valtakunnan turvallisuutta valittémasti ja vaka-
vasti vaarantavan vihamielisen toiminnan torjumiseksi. Tall6in on tarvittaessa kaytettava
sellaisia 33 §:ssa tarkoitettuja voimakeinoja (sotilaalliset voimakeinot), joita toiminnan vaa-
rallisuus ja muut tilanteen kokonaisarvosteluun vaikuttavat seikat huomioon ottaen voi-
daan pitaa puolustettavina. Toimenpiteeseen ryhtymisesta on viipymatta ilmoitettava
puolustusministeridlle. Vihamielisella toiminnalla tarkoitetaan muun muassa vieraan val-
tion tai tunnuksettoman sotilaallisen ryhman oikeudettomasti Suomen alueeseen kohdis-
tamaa tai Suomen alueella toimeenpanemaa aseellista sotilaallista toimintaa (2 momentin
1 kohta) ja vieraan valtion tai tunnuksettoman sotilaallisen ryhman aseistetun sota-aluk-
sen tai sotilasilma-aluksen taikka vieraan valtion tai tunnuksettoman sotilaallisen ryhmaén
sotilasajoneuvon tuloa Suomen alueelle aluevalvontaviranomaisen antamasta varoituk-
sesta huolimatta (2 momentin 2 kohta).

Kansainvalisessa oikeudessa on melko laajasti hyvaksytty, etta valtiolla on Yhdistyneiden
kansakuntien peruskirjan (SopS 1/1956) 51 artiklan nojalla puolustautumisoikeus my®s sil-
loin, kun valtio on joutunut ei-valtiollisen tunnuksettoman aseellisen ryhméan hyokkayk-
sen kohteeksi. Puolustautumisoikeuden kaytto edellyttas, ettd hydkkays mittasuhteiltaan
ja vaikutuksiltaan vastaa valtion asevoimien tekemaa hyokkaysta. Kansainvalisessa oikeu-
dessa on katsottu, ettd valtio on kansainvalisesti vastuussa hyokkaysteosta, jos sen ovat
toimeenpanneet 1) valtion asevoimat, vaikka vailla tunnuksiakin, tai 2) aseelliset ryhmat,
jotka a) toimivat valtion maarayksesta tai sen b) ohjauksessa ja valvonnassa tai joiden toi-
minnasta c) valtio ottaa vastuun itselleen. Tunnuksettomuudella ei ole mydskaan teon
oikeudenvastaisuutta poistavaa vaikutusta. Tunnusten puuttuminen voi kuitenkin vaikeut-
taa syyksiluettavuutta, jos hyokkaajaa ei tunnisteta eika mikdan valtio tunnusta toimintaa
omakseen.
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Alueloukkaukset ja niiden torjunta eivat padsaantdisesti muodosta Yhdistyneiden kansa-
kuntien peruskirjan 51 artiklan tarkoittamaa valtion puolustusoikeuden kdyttamista, vaan
kyse on normaalisti pienimuotoisemmasta reagoinnista kansainvalisen tapaoikeuden vas-
taiseen valtiosuvereniteetin loukkaukseen. Téllainen sotilaallinen voimankaytto voi kuiten-
kin laajentua varsinaiseksi aseelliseksi selkkaukseksi, jos se esimerkiksi ylittaa hyokkayska-
sitteen tunnusmerkiston.

Sodan oikeussaantojen eli aseellisissa selkkauksissa sovellettavan humanitaarisen oikeu-
den keskeisimpiin periaatteisiin kuuluu ns. erotteluperiaate (principle of distinction), jonka
mukaan siviilikohteet ja sotilaskohteet seka siviilit ja taistelijat on erotettava toisistaan.
Erotteluperiaatteen nojalla riittad, etta taistelijat voidaan erottaa siviileista ja muista suoje-
lua nauttivista henkil®ista. Siviilihenkil6illda on vuoden 1949 Geneven IV sopimuksen (SopS
7 ja 8/1955) ja tata tdydentavan vuoden 1977 | lisdpoytakirjan (SopS 81 ja 82/1980) nojalla
erityinen suojelu aseellisen valtioidenvalisen selkkauksen aikana, ellei siviilihenkild ryhdy
ottamaan valittdmasti osaa vihollisuuksiin. Taistelutoimiin ryhtynyt siviili menettaa toimin-
tansa seurauksena suojellun erityisasemansa ja on asevoiman kdyton sallittu kohde.

Vieraan valtion varustaessa suuren maahantulijajoukon aseilla tai muilla voimankayttéva-
lineilld tulee arvioitavaksi, tayttyyko tilanteessa aluevalvontalain vastaisen toiminnan tai
muun sellaisen kansallista turvallisuutta tai yleista jarjestysta ja turvallisuutta vaarantavan
toiminnan tunnusmerkistd, jonka perusteella yhteiskunnan turvallisuuden suojaamisen
intressia taytyy punnita suhteessa maahantulijan oikeuteen jattaa turvapaikkahakemus
kohtaamalleen rajavartiomiehelle tai poliisille missa tahansa, jos turvapaikkahakemusten
jattdminen on turvattu maaratyissa paikoissa asianmukaisesti. Kdytanndssa kynnys tilan-
teen arvioimiseksi aluevalvontalain soveltamisalaan kuuluvaksi tilanteeksi on kuitenkin
korkea.

Vastaavasti Suomella voi olla normaaliolojen hairiétilanteissa ennen poikkeusolojen totea-
mista ja valmiuslain soveltamisen aloittamista intressi estda turvapaikanhakijoiden virran
suuntautuminen alueille, jotka ovat esimerkiksi puolustusvalmiuden kannalta sensitiivisia
tai turvapaikanhakijoille vaarallisia. Taman tyyppisissa tapauksissa tulee arvioitavaksi, voi-
daanko turvapaikanhaku ohjata pois edelld mainitun tyyppisilta alueilta ja edellyttaa tur-
vapaikkahakemusten jattamista vain sellaisilla Rajavartiolaitoksen tai poliisin osoittamilla
paikoilla, joilla se on turvallista vallitsevissa tilanteissa toteuttaa. Mahdollisilla rajoituk-
silla ei kuitenkaan saa muodostaa tosiasiallista estetta hakea Suomesta turvapaikkaa, vaan
oikeus turvapaikan hakemiseen tulee turvata Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen rat-
kaisukaytannossa edellytetylla tavalla.
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Turvapaikkahakemusten vastaanoton rajoittamista vain tiettyihin pisteisiin voidaan
joutua arvioimaan my®os alueellisen koskemattomuuden turvaamisen tai puolus-
tusvalmiuden kohottamisen tilanteissa, joissa turvapaikkahakemusten vastaanot-
toon varatut Rajavartiolaitoksen resurssit on kohdennettava sotilaallisen maanpuo-
lustuksen tehtaviin. Lisaksi voi tulla arvioitavaksi, voidaanko turvapaikkahakemus-
ten vastaanottoa rajoittaa tietyilld alueilla maaraajaksi tilanteissa, joissa maahantu-
lon keskittaminen tapahtuvaksi vain maarattyjen rajanylityspaikkojen kautta on valt-
tamatonta turvapaikanhakijoiden hallitun vastaanoton turvaamiseksi ja tilanne voisi
muutoin vaarantaa vakavasti alueellisen koskemattomuuden, kansallisen turvalli-
suuden, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden, kansanterveyden tai maahantulijoi-
den hengen ja terveyden.
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5 Viranomaisten resurssit ja kyky vastata
tilanteeseen

5.1 Hallinnonalan omien henkiloresurssien riittavyyden
turvaaminen

5.1.1 Maahanmuuttoviraston resurssit

Maahanmuuttoviraston koko on vajaan vuosikymmenen aikana kasvanut noin 400 tyon-
tekijasta yli tuhanteen. Kasvu alkoi vuoden 2015 turvapaikanhakijoiden maaran nousun
myotd, ja vaikka turvapaikanhakijoiden maara onkin sittemmin ollut matala, viraston asia-
madrien kasvu on jatkunut jo vuosia tasaisesti kasvaneen tyévoiman ja opiskelijoiden
maahanmuuton vuoksi. Viraston kokoa ovat kasvattaneet myos oleskelulupiin liittyvien
tehtavien siirtdminen poliisilta Maahanmuuttovirastolle sekd Joutsenon, Oulun ja Helsin-
gin vastaanottokeskusten liittaminen osaksi virastoa.

Jos hybridivaikuttamiseen liittyy laajamittaista maahantuloa, on erittdin tarkeaa, etta
lupaprosessit saadaan vietya lapi sujuvasti ja nopeasti. Resurssien panostaminen hake-
musten kasittelyyn ja paatoksentekoon heti tilanteen alusta alkaen on aina edullisempaa
kuin jo syntyneiden ruuhkien purkaminen jalkikateen. Etenkin nopeutettu sekd mahdol-
linen rajamenettely edellyttavat merkittavaa ja oikea-aikaista resursointia. Laajamittaisen
maahantulon tilanteessa on siis ensisijaisen tarkeaa lisatalousarviomenettelyssa turvata
riittava lupakasittelijoiden maara.

Uuden henkildston rekrytointi ja koulutus vie vdistamatta aikaa. Maahanmuuttovirasto
on kuitenkin talla hetkelld paremmin varustautunut hairiétilanteisiin kuin ennen vuotta
2015: suurempi tyontekijamaara merkitsee myds suurempaa joustavuutta. Ennen uuden
henkil6ston tuomaa apua viraston on mahdollista kohdentaa henkildstéd tehtaviin, joissa
tarve kulloinkin on suurin. Tata helpottaa myds viraston pyrkimys vahvistaa henkilostonsa
moniosaajuutta.

Vastaanottotoiminnan resursseja kasitellaan luvussa 5.4.
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5.1.1.1 Mahdollisuus palkata sailoonottoyksikoihin myos muuta kuin virkasuhteista
henkildstoa

Sisdministerion maahanmuutto-osastolla valmistellaan parhaillaan muutosta lakiin sai-
66N otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja sdiloonottoyksikdsta. Ehdotetuilla muutok-
silla halutaan laajamittaisen maahantulon tilanteessa mahdollistaa sailéonottoyksikdissa
tilapaisesti myds muun kuin virkasuhteisen henkilston kdyttd avustamaan ohjaus- ja val-
vontatehtavissa. Nain myds sdiloonottokapasiteettia voitaisiin kasvattaa nykyista nopeam-
min, jos sille laajamittaisen maahantulon tilanteessa ilmenisi tarvetta. Kun maahan saapu-
vien ulkomaalaisten maara on yllattaen suuri, voi myos tarve ulkomaalaisten sdiléonotolle
lisaantya.

Vuosina 2015-2016 tapahtuneen laajamittaisen maahantulon tilanteessa ei ryhdytty kas-
vattamaan sdildonoton paikkoja, kun ihmisten majoittaminen ja vastaanottokeskusten
perustaminen oli keskeisin tehtava. Sailopaikkojen tilapdiseen kasvattamiseen ei ollut
varauduttu. Sdil6lakia aikanaan valmisteltaessa sdiléonottoyksikdn ohjaus- ja valvontateh-
tavien katsottiin sisaltavan merkittavaa julkisen vallan kayttoa ja saadettiin edellytys, etta
henkildston on oltava virkasuhteista. Talla haluttiin varmistaa, etta henkilosto toimii virka-
vastuulla. Ohjaus- ja valvontatehtdvien suorittamisen kannalta keskeista on virkavastuulla
toimimisen lisaksi henkiloston koulutus, asiantuntemus ja sopivuus tehtaviin. Tama voi-
daan varmistaa muutoinkin kuin edellytykselld henkil6ston virkasuhteisuudesta, eika vir-
kasuhteisuus sindnsa luo kelpoisuutta tehtaviin ilman sopivaa koulutusta. Jos tehtaviin
rekrytoitaisiin muuta kuin virkasuhteista henkil6st6a, laissa sadadetyt kelpoisuusvaatimuk-
set olisi otettava huomioon.

Maahanmuuttoviraston arvion mukaan laajamittaisen maahantulon tilanteessa virkamies-
ten normaali rekrytointiprosessi on liian hidas vastaamaan pikaisesti liséantyvaan sailoon-
oton tarpeeseen. Maahanmuuttovirastosta saadun arvion mukaan prosessi kestaa taval-
lisesti noin 3-4 kuukautta. Arvion mukaan sen jalkeen, kun maararahat ovat saatavissa
haku- ja nimittamismenettely turvallisuusselvityksineen voitaisiin vieda lapi nopeimmil-
laan kahdessa kuukaudessa. Laajamittainen maahantulo voi tapahtua nopeastikin. Jos
virkamiesten palkkaaminen kestaa useita kuukausia, sailoonoton kapasiteettia ei saada
nopeasti kasvatettua. Sikali kuin laajamittainen maahantulo kehittyy hitaasti, voidaan
maahantulijoiden maaran hiljalleen kasvaessa ryhtya valmistelemaan sdilopaikkojen lisaa-
mistad ja virkamiesten palkkaamista. Toisaalta paatettdessa virkasuhteisen henkildston tila-
paisesta kasvattamisesta on virkamiesten maaraa mitoitettaessa arvioitava poikkeukselli-
sen tilanteen pysyvyys ja sen arvioitu kesto.

Valmistelussa olevalla esitykselld ei ehdoteta muutettavaksi sdilddnoton perusteita tai
menettelyja koskevaa saantelya. Sailoonotolle tulee olla ulkomaalaislaissa saadetyt perus-
teet ja sdilodnotto tapahtuu ulkomaalaislaissa sdaddetyssa menettelyssa. Tarkoituksena
ei ole mydskaan ehdottaa laajennettavaksi sdiloon otettavien henkildjoukkoa. Kyse on
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pohjimmiltaan siitd, ettd jos maahan tulee esimerkiksi kymmenkertainen maara hakijoita,
on myo6s mahdollista, etta sailoonottoa tapahtuu suhteellisesti enemman. Toki laajamittai-
seen maahantuloon voi liittya ilmi6ita, joissa sdilddnoton perusteet tayttyvat herkemmin
kuin normaalitilanteessa. Tall6in pitdisi olla kdytettavissa asianmukaisia sdilddnoton tiloja
ja koulutettua henkilostoa asiakkaista huolehtimassa, eika sdiloonotto tapahtuisi esimer-
kiksi poliisivankilassa, jos sailoonottoyksikdt ovat tdynnd. Sdilédnoton perusteista sadde-
taan ulkomaalaislaissa. Silla onko sdiléonottoyksikodissa tilaa, ei ole oikeudellista merkitysta
sdildonottopadatoksen kannalta. Sen sijaan, jos sdiloon otettaville ei olisi lainkaan sijoitus-
paikkoja, se voisi kdytanndssa johtaa siihen, etta esityksia sdiloon ottamisesta ei tehtdisi.

Valmistelussa olevan lakimuutoksen tavoitteena on siis turvata sailéonottojarjestelman
toimintakykya normaaliajan hairictilanteessa ja vastata sdildonoton tarpeen mahdolliseen
lisdadantymiseen mahdollistamalla asiakaspaikkojen nopea ja hallittu tilapdinen lisédaminen
Maahanmuuttoviraston ohjauksessa.

Tavoitteena on varmistaa, etta sailoon otetut voidaan myds laajamittaisen maahantulon
tilanteessa sijoittaa tahan tarkoitukseen suunniteltuihin tiloihin ja yksikoihin, joissa sailoon
otetuista voidaan huolehtia vastaanottodirektiivin edellyttamalla tavalla ja joissa on toi-
mintaan soveltuva asianmukaisesti koulutettu henkil6sto.

Ensisijaisesti tulisi pyrkia lisdadmaan paikkoja jo olemassa oleviin valtion sailéonottoyksikoi-
hin, joissa luonteeltaan avustavia ja virkamiesten tehtavia taydentavia ohjaus- ja valvonta-
tehtavia voitaisiin hoitaa sopimuksiin perustuen muulla kuin virkasuhteisella henkildstolla.
Parhaassa tapauksessa olisi jo varauduttu tallaiseen mahdollisuuteen tekemalla aiesopi-
muksia yksityisten toimijoiden kanssa ja kouluttamalla soveltuvaa henkil6st6a ja teke-
malla turvallisuusselvitykset ennakkoon seka suunnittelemalla tarvittavia tiloja ja henkilos-
ton rekrytoinnin menettelyjd. Tama tarkoittaisi kdytannossa sitd, etta sdiloonottopaikkojen
lisays kuitenkin olisi maltillista, eika kyse olisi esimerkiksi asiakaspaikkojen moninkertais-
tamisesta. Hallituksen esitys on lausuntokierroksella 17.2.2022 asti ja se on tarkoitus antaa
eduskunnalle maaliskuussa 2022.

5.1.2 Rajavartiolaitoksen resurssit

Poikkeuksellisissa tilanteissa on tarkeaa voida hyodyntaa koko
Rajavartiolaitoksen henkiloresurssia operatiivisissa tehtdvissa ja varmistaa
kokeneiden rajavartijoiden tyopanoksen kohdentaminen vaativiin
rajaturvallisuustehtaviin.
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Selvitettavina asioina on noussut esiin mahdollisuus poiketa
rajavartiomiehelta vaadittavasta toisen kotimaisen kielen
kielitaitotasovaatimuksesta, mahdollisuus maarata Raja- ja
merivartiokoulussa opiskeleva kadetti suorittamaan muita tehtavia kuin
koulutukseen liittyvia tehtavia seka mahdollisuus saada reservildiset nykyista
joustavammin palvelukseen tilanteissa, joissa rajaturvallisuus on vakavasti
vaarantunut.

Rajavartiolaitoksesta annetun valtioneuvoston asetuksen (651/2005) 48 §:n 1 momen-
tissa saddetadn rajavartiomieheltd vaadittavasta koulutuksesta. Kielitaitoa koskevista kel-
poisuusvaatimuksista Rajavartiolaitoksessa saadetdan tarkemmin asetuksen 50 §:ssa.
Voimassa olevan sdaantelyn mukaan rajavartijan peruskurssin opiskelijoita ei voida maa-
rata edes poikkeuksellisissa tilanteissa maaraaikaisesti rajavartiomieheksi ilman 50 §:n 2
momentissa edellytettya toisen kotimaisen kielen kielitaitotasoa. Rajavartiomiehen toi-
mivaltuuskoulutuksen jo saaneiden opiskelijoiden nimittdmista lyhyehkoihin maaraaikai-
siin palvelussuhteisiin pidetdan Rajavartiolaitoksessa tarkedna keinona vahvistaa henkil6-
resursseja. Toimivaltuuksia koskevan oppimaaran hallitseva opiskelija on saanut jo kielitai-
toa koskevaa koulutusta, mutta kielitaitoa ei ole viela osoitettu opiskelijan valmistumiseksi
edellytetylla tavalla. Opiskelijoilta puuttuva tarvittavan kielitaidon osoittaminen muodos-
taa talla hetkelld esteen kyseisen resurssin tdysimaardisessa hyodyntamisessa. Pddosa Raja-
vartiolaitoksen hallintoyksikoista on yksikielisid viranomaisia, joissa edellytyksena on vain
toisen kielen tyydyttava ymmartamisen taito.

Rajavartiolaitoksen hallinnosta annetun lain (577/2005) 26 b §:n mukaan Rajavartiolai-
toksen esikunta voi maarata riittavan koulutuksen saaneen rajavartijan peruskurssin opis-
kelijan suorittamaan myds muita tehtavia kuin koulutukseen liittyvia harjoituksia, jos se
on tarpeen Rajavartiolaitoksen toimialaan kuuluvien vakavien erityistilanteiden hoitami-
seksi. Rajavartijan peruskurssin opiskelijan toimivaltuuksista tallaisessa tehtavassa sadde-
taan rajavartiolain 34 g §:ssd. Laissa ei ole sadntelya Raja- ja merivartiokoulussa opiskele-
van kadetin maaraamisesta vastaavanlaisiin tehtaviin. Téllaisella saantelylld olisi todenna-
koisesti vaikutusta myds Maanpuolustuskorkeakoulua koskeviin sdannoksiin. Esilla on ollut
kysymys, voisiko riittavan pitkalle opiskelleen kadetin nimittda Rajavartiolaitoksen maa-
rdaikaiseen virkaan ja maarata rajavartiomieheksi vastaavasti kuin rajavartijan peruskurs-
sin oppilaan. Tama voisi olla tarpeen Rajavartiolaitoksen toimialaan kuuluvien poikkeuk-
sellisten tilanteiden hoitamiseksi. Pitkdlle koulutetun sotatieteen kandidaatin koulutusoh-
jelman opiskelijaa olisi mahdollista kayttaa johtajaresurssien varmistamisessa. Tama ei kui-
tenkaan edellyta lainsaddannon muuttamista lukuun ottamatta edelld mainittua kielitaito-
vaatimuksesta poikkeamista.
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Esille on noussut myds tarve saada reservildiset nykyista joustavammin palvelukseen

my®ds tilanteissa, joissa rajaturvallisuus on vakavasti vaarantunut. Voimassa oleva asevel-
vollisuuslain (1438/2007) saantely koskee sotilaallisen valmiuden tai puolustusvalmiu-

den kohottamista (esim. 32 ja 82 §) tai reservilaisen maaraamista palvelukseen valmiuslain
(1552/2011) 3 §&:n 4 ja 5 kohdassa tarkoitetussa tilanteessa (79 §). Arvioinnissa olisi otettava
huomioon palveluksen kesto seka se, minkalaisiin tehtaviin asevelvollisia voitaisiin kayttaa.
Asevelvollisuuslain 78 §:n 1 momentin mukaan asevelvollisia ei voida kdyttaa vaarallisissa
tehtavissa. Mahdollinen tarkentava saantely olisi otettava asevelvollisuuslakiin.

5.1.3 Poliisin resurssit

Hybridivaikuttaminen voi aiheuttaa useita erilaisia poliisin toimenpiteita
edellyttavia tilanteita koko valtakunnan alueella.

Poliisi voi saada yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamiseen tukea
Rajavartiolaitokselta, mutta vakavissa hdiridtilanteissa Rajavartiolaitoksen
resurssit on paaasiallisesti kohdennettava rajaturvallisuuden yllapitamiseen
ja toimintaan rajan laheisyydessa. Poliisi ei voi saada yksityisilta toimijoilta
apua yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamiseen.

Poliisilla ei ole omaa henkildstoreservia kuten Rajavartiolaitoksella ja
Puolustusvoimilla.

Hybridivaikuttamisessa operaation tarkoituksena on aiheuttaa kohdevaltion viranomais-
koneistossa maksimaalista haittaa ja yhteiskunnan toimintahairiditd. Muuttoliiketta hyvak-
sikayttavassa hybridivaikuttamisessa voidaan pyrkia saamaan aikaan kohdevaltiossa sisai-
nen vastakkainasettelu maahantulijoiden ja heita vastustavien valilla. Tallaisesta toimin-
nasta on viitteitda muista Euroopan maista. Asia liittyy yleisemminkin polarisaatiokehityk-
seen ja sen hyvaksi kdyttamiseen tamankaltaisissa kehityskuluissa.

Mahdollisessa tilanteessa poliisi voisi joutua mellakantorjuntatyyppiseen tilanteeseen

eri ryhmien valille. Toisaalta kuviteltavissa on myds se, ettd iso maahantulijoiden joukko
taikka heihin vihamielisesti suhtautuvat ryhmittymat yksindan vastustavat poliisin toimen-
piteita tai muutoin aiheuttaa yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden vaarantumisen. Poliisille
mahdollisesti aiheutuvia toimintatarpeita ennakoitaessa ei voida etukateen tietad, minka
tyyppista toimintaa voidaan tdssa yhteydessa, jossa tarkoituksena olisi nimenomaan mah-
dollisimman suureen sekaannuksen aiheuttaminen, kohtaamaan.
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Poliisilaissa sdadetadn poliisin toimivaltuuksista mm. paikan ja alueen eristamiseen, vaki-
joukon hajottamiseen seka rikoksilta ja hairi6ilta suojaamiseen. Poliisin toimivaltuudet
koskevat koko valtakunnan aluetta. Rajavartiolaitoksella on rajavartiolaissa saadetyt toi-
mivaltuudet yksittdisessa tapauksessa suorittaa poliisin pyynnosta ja kiireellisessa tapauk-
sessa tarvittaessa ilman sita sellaisia kiireellisia yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden poliisi-
tehtavid, joiden suorittamista ei voida viivyttaa. Rajavartiolaitoksella on lisdksi toimivaltuu-
det yllapitaa yleista jarjestysta ja turvallisuutta rajanylityspaikalla, Rajavartiolaitoksen toi-
mitilassa ja Rajavartiolaitoksen hallinnassa olevalla alueella. Saadoksia taydentavasti Raja-
vartiolaitos voi antaa poliisille virka-apua.

Tilanteessa, jossa poliisi joutuu kdyttamaan mahdollisia voimatoimia yleisen jarjestyksen
ja turvallisuuden yllapitamiseksi, se voi kddntya kaytanndssa Rajavartiolaitoksen apuun.
Muuttoliiketta hyvaksikayttavassa hybridivaikuttamisessa ja muutoinkin laajamittaisen
maahantulon tilanteissa Rajavartiolaitoksen voimavarat on kuitenkin kohdennettava paa-
asiallisesti rajaturvallisuuden yllapitamiseen ja yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpi-
tamiseen rajan laheisyydessa. Samalla Rajavartiolaitoksen on toiminnassaan varauduttava
myos alueellisen koskemattomuuden turvaamiseen ja mahdollisiin sotilaallisen maanpuo-
lustuksen tehtaviin.

Poliisi ei voi saada perustuslain 124 &:n ja siitd johtuvan saantelyn nojalla apua ylei-
sen jarjestyksen ja turvallisuuden poliisitehtavissa yksityiselta palveluntuottajalta, kuten
vartiointiliikkeelta.

Poliisilla oli monia vuosia muodollisesti voimassa taydennyspoliisijarjestelma, joka oli kay-
tannodssa jarjestelma, jolle ei 16ytynyt sopivaa kayttotarkoitusta. Turvallisuusympariston
muutos on kuitenkin nostanut esiin keskustelun poliisin reservin tarpeesta ja resilienssin
yllapidosta.

Poliisin reservitilanteen korjaamiseksi sisaministeriossa kaynnistettiin hanke reservipo-
liisista annetun lain ja erdiden siihen liittyvien lakien saatamisesta. Hallituksen esitys (HE
137/2018 vp) valmistui syyskuussa 2018, ja lakien oli tarkoitus tulla voimaan 1.6.2019.
Eduskunnan perustuslakivaliokunta kuitenkin esitti lausunnossaan (PeVL 72/2018 vp) esi-
tyksesta useita huomautuksia, joiden huomioiminen asetettiin edellytykseksi lakiehdotus-
ten saatamiselle tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa. Siséministerio totesi eduskunnan
hallintovaliokunnalle antamassaan vastineessa, etta perustuslakivaliokunnan huomau-
tusten asianmukainen huomiointi olisi edellyttanyt niin perusteellista jatkovalmistelua,
ettei siihen aikataulullisista syista ollut mahdollisuutta. Hallituksen esitys raukesi ja jéi ndin
kasittelematta eduskunnassa.
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Mainittujen seikkojen vuoksi poliisin olisi todenndkdisesti pyrittava parjddmaan omine voi-
mavaroineen kuvatunlaisten turvallisuustilanteiden edellyttamista toimenpiteista. Tama
edellyttdaa toiminnan priorisoimista ja suuntaamista kulloisenkin tilanteen edellyttamalla
tavalla.

5.1.4 Maahanmuuttohallinnon prosesseihin kohdistuva
hybridivaikuttaminen

Hybridivaikuttamistilanteessa hallinnon prosesseihin voi kohdistua
samanaikaisesti paljon erilaisia tietopyynt6jd, kanteluita ja muita pyyntoja.

Voimassa olevassa laissa ei ole saantelya shikaaninomaisten tai
kohtuuttomien tietopyyntdjen varalle. Lain mukaan asiakirjapyynnén
tayttamisesta ei voida kieltaytya kohtuuttomuusperusteella tai resurssisyista.

Julkisuuslain ajantasaistamisen yhteydessa on tarkoitus arvioida keinoja ja
etsia ratkaisuja myos kohtuuttomien tietopyyntdjen hallintaan.

Viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain mukaan tietopyynt6 on kasiteltava
viivytyksettd, ja tieto julkisesta asiakirjasta on annettava mahdollisimman pian, kuitenkin
viimeistaan laissa sdadetyssa kahden viikon maaraajassa. Jos pyydettyja asiakirjoja on pal-
jon tai niihin sisaltyy salassa pidettdvia osia tai jos muu niihin rinnastettava syy aiheuttaa
sen, ettd asian kasittely ja ratkaisu vaativat erityistoimenpiteita tai muutoin tavanomaista
suuremman tydmaaran, voidaan madraaikaa pidentaa laissa saddetysta kahdesta viikosta
kuukauteen.

Viranomaiselle voidaan tehda myds sellaisia tietopyyntoja, joiden tarkoitus ei liity julki-
suusperiaatteeseen tai sen tarkoitukseen, ja joihin vastaaminen on hyvin tyolasta tai aari-
tilanteessa jopa mahdotonta. Viranomaisen tulee julkisen hallinnon tiedonhallinnasta
annetun lain mukaan jarjestaa asiakirja- ja tietohallintonsa siten, etta asiakirjojen julki-
suus on vaivatta toteutettavissa. Ongelma kuitenkin koskee erityisesti sellaisia viranomai-
sia, joiden asiakirjoihin tyypillisesti sisdltyy osittain salassa pidettavia tietoja. Talloin tiedon
antaminen edellyttada tyypillisesti kunkin annettavan asiakirjan tapauskohtaista tarkaste-
lua. Kohtuuton tietopyynto voi daritapauksessa jopa halvaannuttaa viranomaisen muuta
toimintaa.
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Voimassa olevassa laissa ei ole sddntelya shikaaninomaisten tai kohtuuttomien tietopyyn-
tojen varalle. Lain mukaan asiakirjapyynnon tayttamisesta ei voida kieltaytya kohtuutto-
muusperusteella tai resurssisyistd, vaan ainoa lainsdddannon tuntema jousto liittyy asiakir-
japyynnon toteuttamisaikaan, joka voi pidentya korkeintaan kuukauteen. My6s eduskun-
nan oikeusasiamies on nostanut asian esiin vuosikertomuksessaan vuodelta 2017, seka
pohtinut asiaan liittyvid ndkokohtia ratkaisussaan Dnro 5372/4/15.

Ratkaisuvaihtoehtoja pohdittaessa on otettava huomioon, etta perustuslain 12 §:n 2
momentin mukaan jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.
Taman vuoksi tiedonsaantioikeuteen kohdistuvia rajoituksia tulee arvioida perusoikeu-
den rajoituksina. Suomi on sitoutunut my&s Euroopan neuvoston asiakirjajulkisuutta kos-
kevaan yleissopimukseen, jonka mukaan pyynto saada tieto viranomaisen asiakirjasta voi-
daan evatd, jos pyyntd viranomaisen antamasta avusta huolimatta jaa niin epamaaraiseksi,
ettei viranomaisen asiakirjaa pystyta yksildimaan; tai jos pyynto on ilmeisen kohtuuton.

Oikeusministerio on asettanut tydryhman pohtimaan julkisuuslain ajantasaistamista. Tyo-
ryhman tyo jatkuu 30.6.2023 asti. Osana tyoryhman tyota arvioidaan myos lain menette-
lysadnnoksiin liittyvia kehittamistarpeita. Osana tata tarkastelua on tarkoitus arvioida kei-
noja ja etsia ratkaisuja my0ds kohtuuttomien tietopyyntojen hallintaan.

5.2 Hallintotuomioistuinten ja oikeusavun kapasiteetti

Laajamittainen maahantulo, johon kytkeytyy olennaisesti my6s turvapaikan
hakeminen, aiheuttaisi merkittavan haasteen paitsi hallintopaatoksia
tekeville viranomaisille, my6s tuomioistuimille ja julkiselle oikeusavulle.
Naita haasteita voidaan osaltaan arvioida vuosien 2015-2016
turvapaikanhakutilanteen perusteella.

5.2.1 Vuosien 2015-2016 tilanne ja sen aiheuttamat toimenpiteet

Vuonna 2014 kansainvalista suojelua haki Suomesta 3 651 ihmista ja vuonna 2015 haki-
joita oli 32 478. Hakijoiden maaran kasvu aiheutti suuria haasteita paatoksista tehtyja vali-
tuksia tuolloin yksinomaan ratkaisevalle Helsingin hallinto-oikeudelle ja asioita ylimpana
muutoksenhakuasteena kasittelevalle korkeimmalle hallinto-oikeudelle. My&s paine oike-
usavun resursseihin kasvoi moninkertaiseksi, silla kansainvalista suojelua hakevilla on
ulkomaalaislain ja oikeusapulain mukaisesti mahdollisuus hakea ja saada julkisin varoin
kustannettua oikeusapua.
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Taulukko 1. Hallinto-oikeuksiin saapuneet valitukset ja oikeusapupdatosten maarat

HAO KHO Myonteiset Kielteiset
oikeusapu- oikeusapu-

paatokset paatokset

2015 1174 383 8844 64
2016 10417 1090 15301 82
2017 5209 3305 4278 88
2018 5198 2913 3220 51
2019 2862 2245 2698 22
2020 3483 1531 2346 21
2021 1245 855 1522 24

Vuonna 2015 valmisteltiin lainmuutosten paketti tarkoituksena tehostaa muutoksenha-
kumenettelya turvapaikka-asioissa ja hillita kasittelyaikojen kasvua. Lakipaketti tuli voi-
maan 1.9.2016. Lainmuutoksilla muun muassa supistettiin tuomioistuinten toimivaltaisia
kokoonpanoja, lyhennettiin valitusaikoja (valitusajat palautettiin 30 paivaan v. 2021), prio-
risoitiin turvapaikkavalitusten kdsittelya sdatamalla asioiden kasittely kiireelliseksi, rajoitet-
tiin lisaselvitysten huomioimisen pakottavuutta, hyddynnettiin tietotekniikkaa ja tarkistet-
tiin korkeimman hallinto-oikeuden valituslupaperusteita.

Julkisen varoin annettavaan oikeusapuun tehtiin muutoksia: hallintovaiheessa oikeusapua
antaa julkinen oikeusavustaja, turvapaikkapuhutteluun sai oikeusapua vain erityisen pai-
navista syista (kumottiin 2021) ja avustajille sdaddettiin asiakohtainen palkkio (kumottiin
2021 ja palautettiin tuntiperusteiset palkkiot).

Helmikuun 2017 alussa voimaan tulleella lailla (16/2017) asioiden kasittely hajau-

tettiin Helsingin hallinto-oikeuden lisdksi I1td-Suomen, Pohjois-Suomen ja Turun
hallinto-oikeuksiin.
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Taulukko 2. Uusi ja poikkeuksellinen tilanne vaati nopeaa lisdrahoitusta tuomioistuimille ja oikeusavulle
ja tarvetta arvioitiin seuraavasti vuosille 2015-2018

(1000 €) kehys 13.4.2018 2015 2016 2017 2018
KHO 4400 2200 3090
Hallinto-oikeudet 150 7800 8520 10100
Hallinto-oikeudet HTV lisdys 3 50 145 158
Oikeusaputoimistot 2000 3447 3879
Yksityiset oikeusavustajat 5400 8800 6 000 3400
Oikeusaputoimisto HTV lisdys 7 27 43 43

Lisahenkiloston rekrytoiminen 2015-2016 oli haasteellista. Maahanmuuttovirasto, tuo-
mioistuimet ja oikeusaputoimistot kaikki tarvitsivat tydvoimaa ja joutuivat kilpailemaan
hakijoista. Henkilokuntaa palkattiin maaraaikaisiin virkoihin.

Vaikutukset ovat ulottuneet naihin paiviin asti ja edelleen kasiteltavien asioiden maa-

rat ovat suuria, vaikka uusia turvapaikanhakijoita on pandemian aikana viimeisen kahden
vuoden aikana tullut vdhan. Todenndkdisesti oikeusapua ja tuomioistuimia tyollistavat nyt
mm. uusintahakemukset.

5.2.2 Varautuminen poikkeuksellisiin tilanteisiin tulevaisuudessa

Edellad kuvatusta ndahdaan, etta hakijoiden maaran yllatyksellinen suuri kasvu aiheutti suu-
ren maaran toimenpiteita mm. lainsdadantoon, maararahoihin, toimitiloihin, rekrytoin-
tiin. Toimenpiteita jouduttiin tekemaan poikkeuksellisissa oloissa ja hyvin nopeasti. Lain-
saadanndn muutoksia on sittemmin arvioitu useammassa tutkimuksessa ja osa laki-
muutoksista on kumottu, koska on arvioitu, etta niiden vaikutus ei ole ollut tavoitteiden
mukainen.

Vuoden 2015 jalkeen tehdyt muutokset ovat nyt kdytossa ja télta osin tilanne on parempi
kuin 2015. Mahdollinen menettelydirektiivin mukaisen rajamenettelyn kdyttéénoton
yhteydessa tulisi arvioida myds muutoksenhaulle aiheutuvia mahdollisia lainsadadantotar-
peita. Rajamenettelyn kdytannon onnistumisen kannalta on valttamatonta huolehtia hal-
lintotuomioistuinten ja oikeusavun riittavasta resursoimisesta. Muilta osin aikaisemmin
tehdyt muutokset ja niiden arviointi ovat osaltaan varautumista tulevaan. Lisahenkils-
toa tarvittaisiin uudessa vastaavassa tilanteessa edelleen ja mahdollinen rajamenettely ja
lyhyet maaraajat tuovat erityiset haasteet rekrytoinnille. Niihin varautuminen ennakolta
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on vaikeaa. Nykyiselld henkil0stolla eivat tuomioistuimet tai oikeusaputoimistot pystyisi
hoitamaan suurempaa ja/tai akillista madran lisddantymista ilman kasittelyaikojen merkit-
tavaa pidentymista. Toisaalta taloudellisesta ndkokulmasta arvioiden ei voida yllapitaa sel-
laista henkilostomadra ns. normaalioloissa, mika tarvittaisiin poikkeuksellisissa oloissa.

Resurssitarvetta voi arvioida aikaisemman perusteella, mutta tilanne on jonkin verran
parempi, kun ulkomaalaisasioihin perehtyneita lakimiehia on aikaisempaa enemman tuo-
mioistuimissa ja oikeusaputoimistoissa. Mdaraaikaisen henkildston vahentaminen ja vir-
kojen vakinaistaminen antaisivat paremmat mahdollisuudet varautua poikkeustilanteisiin.
Osittain virkoja onkin jo vakinaistettu. Kansainvalisen suojelun asioihin kouluttamiseen
panostetaan jo nyt ja erilaiset yhteistyoverkostot on otettu kayttdon. Osaamisen paran-
taminen lisda laatua ja voi sujuvoittaa prosesseja. Oikeusministerio tarjoaa koulutusta nyt
my®os yksityisille avustajille kv. suojelua koskevissa asioissa.

5.2.3 Yksityisen sektorin oikeusapupalveluiden kaytto

Osaavien avustajien riittavyys ja monikayttoisyys ovat tarkeda varautumisen nakokul-
masta. Lakimuutoksella, jolla yksityisille avustajille palautettiin tuntiperusteiset palkkiot,
pyrittiin varmistamaan sitd, ettd ndma osaavat toimijat olisivat kdytettdvissa jatkossa.

Oikeusavun lisatarpeen osalta on jo varauduttu siihen, etta oikeusapupalveluja voidaan
ostaa yksityisilta toimijoilta tarvittaessa. Erityisesti rajamenettely tulisi merkitsemaan sitd,
etta oikeusapupalvelujen kohdentaminen tietylle alueelle tulee tarpeelliseksi siita huoli-
matta, etta sahkoisia palveluja kehitetdan ja kdytetaan entistd enemman.

5.3 Virka-apu Puolustusvoimilta

5.3.1 Virka-apu Rajavartiolaitokselle

Rajavartiolaitos voi saada tehtaviensa suorittamiseksi virka-apua muilta
viranomaisilta.

Puolustusvoimien virka-apu Rajavartiolaitokselle on rajattu
rajaturvallisuuden yllapitamiseen ja merenkulun turvatoimilaissa
Rajavartiolaitokselle saddettyjen tehtavien suorittamiseen. Rajavartiolaissa
ei ole tasmallisia saanndksia virka-avussa kaytettavista toimivaltuuksista ja
voimakeinoista.
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Rajavartiolaki sisaltaa saannokset palveluksessa olevan asevelvollisen ja
vapaaehtoista asepalvelusta suorittavan toimivaltuuksista Rajavartiolaitoksen
tukena. Saantelya voidaan soveltaa my6s Puolustusvoimien asevelvollisiin.

Rajavartiolain 78 §:ssa saadetaan Rajavartiolaitokselle annettavasta virka-avusta. Pykalan
mukaan viranomaisen on annettava Rajavartiolaitokselle kuuluvan tehtdvan suorittami-
seksi sellaista tarpeellista virka-apua, jonka antamiseen asianomainen viranomainen on
toimivaltainen. Rajavartiolaitokselle annettavasta avusta saadetaan myos poliisin, Tullin
ja Rajavartiolaitoksen yhteistoiminnasta annetussa laissa (687/2009). Sdantelyn katsotaan
talta osin olevan tarkoituksenmukaista ja ajantasaista.

Puolustusvoimien virka-avusta Rajavartiolaitokselle sddadetaan rajavartiolain 79 §:ssa.
Pykalan mukaan Rajavartiolaitoksella on oikeus saada Puolustusvoimilta virka-apuna raja-
turvallisuuden yllapitoon kotimaassa liittyvan tehtavan sekd merenkulun turvatoimilaissa
Rajavartiolaitokselle saddetyn tehtavan suorittamiseksi tarpeellista kalustoa, henkildstoa
ja erityisasiantuntemusta, jos virka-avun antaminen voi tapahtua vaarantamatta Puolus-
tusvoimille sdddettyjen muiden tehtavien suorittamista. Virka-apua ei voida antaa muiden
Rajavartiolaitoksen lakisaateisten tehtdvien suorittamiseksi.

Laissa ei ole tasmallisia sadnnoksia virka-avussa kaytettavista toimivaltuuksista ja voima-
keinoista. Pykdlan mukaan virka-apua antavalla on kuitenkin erittdin tarkedssa ja kiireelli-
sessa tehtdvassa oikeus rajavartiomiehen ohjauksessa kayttaa sellaisia tehtavan suoritta-
miseksi tarpeellisia voimakeinoja, joihin rajavartiomies hanet toimivaltansa nojalla valtuut-
taa ja joita tilanne huomioon ottaen voidaan pitaa puolustettavina.

Rajavartiolain 34 d §:ssa sadadetdan asevelvollisen ja vapaaehtoista asepalvelusta suoritta-
van toimivaltuuksista Rajavartiolaitoksen toiminnan tukena. Pykaldssa saddetyt toimival-
tuudet ovat kaytettavissa tilapdisesti, jos se on rajaturvallisuuden yllapitamiseen liittyvasta
perustellusta syysta tai Suomen turvallisuusymparistossa ilmenevan tarpeen vuoksi valt-
tamatonta. Asevelvolliset toimivat ndissa tilanteissa rajavartiomiehen valittdmassa ohjauk-
sessa ja valvonnassa. Sdantelyd voidaan soveltaa myds Puolustusvoimien asevelvollisiin.
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5.3.2 Virka-apu poliisille

Poliisi voi saada Puolustusvoimilta seka tavanomaista etta voimakeinojen
kayttoa sisaltavaa virka-apua. Eduskunnan kasiteltdvana on hallituksen esitys
virka-apulainsaannon ajantasaistamiseksi.

Poliisi voi saada Puolustusvoimilta puolustusvoimien virka-avusta poliisille annetun lain
(781/1980, jéljempana virka-apulaki) mukaan myds voimakeinojen kdyttoa sisaltavaa vir-
ka-apua. Virka-apulain 1 §:n 1 momentin 6 kohdan ja 6 §:n 2 momentin muodostaman
saantelyn on katsottu mahdollistavan myds aseellisen tai muiden voimakeinojen kaytta-
mista sisdltavan virka-avun antamisen 1 §:ssa tarkoitetuissa virka-aputehtavissa, joskin
nykyinen saantely ei talta osin ole erityisen selkeda. Virka-apulain mukaan poliisi voi saada
Puolustusvoimilta tavanomaista virka-apua esim. likkenteen ohjaamiseksi, mutta talldin
on otettava huomioon esim. Eduskunnan oikeusasiamiehen 15.11.2018 antama ratkaisu
5416/2/15 asevelvollisten kdyttamisestd apuna Tornion jdrjestelykeskuksen turvatarkas-
tuksissa vuonna 2015. Kaytanndssa erityisesti asevelvollisten kayttomahdollisuus kuvatun
kaltaisissa tilanteissa on hyvin rajoitettu. Asevelvollisten osallistumista virka-aputehtaviin
rajoittavat asevelvollisuuslain 78 §:n sdanndkset vaarallisten tehtavien rajaamisesta vir-
ka-avun ulkopuolelle.

Poliisi voi lisdksi saada Puolustusvoimilta voimakeinojen kayttda edellyttavaa virka-apua
rikoslain (39/1889) 34 a luvussa tarkoitettujen erdiden rikosten estamiseksi tai keskeytta-
miseksi. Lahtokohtaisesti tallaisesta virka-avusta ei kuitenkaan ole esilla olevassa tarkaste-
lussa kyse.

Eduskunnan kasiteltavana on hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Puolustusvoimien vir-
ka-avusta poliisille ja erdiksi muiksi virka-apua koskeviksi laeiksi (HE 106/2021 vp). Esityk-
sen tarkoituksena on selkeyttad ja ajantasaistaa virka-apua koskeva sddntely vastaamaan
nykyisen turvallisuusympariston muuttuneita vaatimuksia. Tavoitteena on parantaa polii-
sin kykya ennakolta varautua seka toisaalta valittdmasti puuttua uhkiin ja rikoksiin. Lakieh-
dotuksen keskeiset muutosehdotukset liittyvat varautumista, hyvin poikkeuksellisia tilan-
teita seka aseellista virka-apua koskevaan saantelyyn.

Ehdotetussa virka-apulaissa tasmennettaisiin niiden tehtavien alaa, joiden suorittamiseksi
poliisilla olisi oikeus saada Puolustusvoimien virka-apua ja myos selkeytettdisiin sadntelya
sen osalta, etta kaikkeen puolustusvoimien virka-apuun sisaltyisi mahdollisuus saanndsten
puitteissa voimakeinojen kayttoon. Virka-apua voidaan esityksen mukaan kayttaa yksit-
taisissa tilanteissa, joissa poliisin omat resurssit ovat riittdmattomat tai tehtavan suoritta-
minen edellyttdad Puolustusvoimien erityishenkildstda tai -valineistoa. Lakiehdotuksessa
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virka-avun antamisen enimmaiskestoa ei ole rajattu, vaan virka-apupdatoksen voimassa-
olo on sidottu virka-avun antamisen edellytysten olemassaoloon, joita poliisin on seurat-
tava. Edellytysten lakattua poliisin olisi viipymatta maarattava virka-avun antaminen kes-
keytettavaksi tai lopetettavaksi.

Poliisin oikeutta saada Puolustusvoimilta virka-apua rajoittaisi lakiehdotuksen mukaan
lisaksi se, etta virka-avun antaminen ei saa vaarantaa Puolustusvoimien ydintehtaviin kuu-
luvan sotilaallisen maanpuolustustehtavan suorittamista. Mahdollisen laajamittaisen maa-
hantulon hybridiuhkatilanteessa tulisi arvioitavaksi, onko virka-aputarpeessa kyse yksit-
taisesta poliisitehtavasta vai olisiko virka-apua mahdollista pyytda ja saada tilanteessa,
jonka ennakoitua, mahdollisesti pitkahkoa kestoa olisi todenndkdisesti vaikea arvioida. Vir-
ka-apuresurssin saamiseen saattaisi kdytannossa vaikuttaa myos Puolustusvoimien mah-
dollinen tarve tehostaa omaa valmiuttaan samaan aikaan.

Mainittujen lakiehdotusten tullessa hyvaksytyksi poliisin mahdollisuudet saada virka-apua
voisivat tietyin reunaehdoin parantua joiltain osin. Ehdotusten olennaisimmat parannuk-
set liittyvat kuitenkin tiettyihin yllattaviin ja vakavan rikollisuuden kiireellisiin uhkatilantei-
siin, jotka vakavasti vaarantavat suuren ihmismaaran henkea tai terveytta ja joiden esta-
minen ja keskeyttaminen vaatii sotilaan henkilokohtaista aseistusta tai rajaturvallisuusteh-
tévien suorittamiseksi hyvaksyttyd Rajavartiolaitoksen aseistusta voimakkaampien voima-
keinojen kayttoa. Edelld jo todetun mukaisesti tallaisesta virka-avusta ei kuitenkaan mita
ilmeisimmin olisi kyse laajamittaista maahantuloa koskevassa tarkastelussa.

5.4 Vastaanottopalvelujen riittavyyden varmistaminen

5.4.1 Vastaanottopalveluiden rajoittaminen laajamittaisen
maahantulon tilanteessa

Vastaanottopalveluiden sisaltoa on poikkeuksellisissa tilanteissa
EU-sadntelyn puolesta mahdollista rajoittaa nykyisesta. Jos Suomessa
nahdaan tarpeelliseksi mahdollistaa vastaanottopalveluiden sisallon
rajoittaminen muutenkin kuin jarjestelykeskusvaiheessa, on tarpeen muuttaa
vastaanottolakia.

Vastaanottopalveluiden tarjoamisesta ja sisallosta saddetaan EU:n vastaanottodirektiivissa.
Vastaanottodirektiivin mukaan jasenvaltioiden tulee tarjota kansainvalista suojelua hake-
ville aineelliset vastaanotto-olosuhteet, joihin kuuluvat majoitus, ruoka ja vaatetus joko
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luontoissuorituksina, rahallisena etuutena tai maksukuponkeina tai ndiden yhdistelmana,
seka paivittaisiin menoihin tarkoitettu raha. N&illa aineellisilla vastaanotto-olosuhteilla on
tarjottava hakijoille riittéva elintaso, jolla taataan heidan toimeentulonsa ja suojellaan hei-
dan fyysista terveyttdan ja mielenterveyttaan. Lisaksi direktiivissa edellytetdan, etta haki-
joiden alaikaisille lapsille ja alaikaisille hakijoille on annettava mahdollisuus kdyda koulua
vastaavin edellytyksin kuin jasenvaltion omilla kansalaisilla on.

Vastaanottodirektiivin mukaan jasenvaltiot voivat asianmukaisesti perustelluissa tapauk-
sissa poikkeuksellisesti vahvistaa aineellisille vastaanotto-olosuhteille direktiivista poikkea-
vat yksityiskohtaiset sdannét kohtuulliseksi ja mahdollisimman lyhyeksi ajaksi, jos tavalli-
sesti kaytettdvissa olevat majoitustilat ovat tilapdisesti tdynna. Tallaisten poikkeavien olo-
suhteidenkin on tdytettdva perustarpeet.

Vastaanottolain 13 §:n mukaiset vastaanottopalvelut ovat jonkin verran direktiivin edel-
lyttamia palveluita laajemmat. Niihin kuuluvat majoitus, vastaanotto- ja kdyttéraha, sosi-
aalipalvelut, terveydenhuoltopalvelut, tulkki- ja kdidnndspalvelut seka tyd- ja opintotoi-
minta. Vastaanottopalveluina voidaan jarjestaa my0s ateriat. Perusopetuksen ja esiope-
tuksen tarjoamisesta on Suomessa sadadetty perusopetuslaissa. Perusopetuslain mukaan
kunta on velvollinen jarjestamaan opetusta sen alueella asuville oppivelvollisuus- ja
esikouluikaisille.

Laajamittaisen maahantulon tilanteessa jarjestelykeskuksessa tarjottavat vastaanottopal-
velut ovat karsitummat. Vastaanottolain 12 §:n mukaan jarjestelykeskuksessa majoittu-
valle annetaan hyddykkeita valttamatonta toimeentuloa varten. Majoittuminen jarjestely-
keskuksessa on tarkoitettu lyhytaikaiseksi, sen kesto voisi hallituksen esityksen kirjauksen
mukaan olla muutamasta paivasta korkeintaan viikkoon. Hallituksen esityksen mukaan jar-
jestelykeskuksessa annettaisiin majoituksen lisaksi ruoka, vaatteet, peseytymisvalineet ja
muut valttamattomat hyodykkeet, mutta vastaanottorahaa ei maksettaisi.

Edella mainittu komission antama ehdotus asetukseksi muuttoliikkeen valineellistamiseen
vastaamiseksi*® antaisi mahdollisuuden poiketa tietyista turvapaikanhakijoiden vastaan-
ottoa koskevista saadoksista. Vastaanottodirektiivissa ei saddeta siitd, mita perustarpeilla
tarkoitetaan. Nyt annetussa ehdotuksessa komissio tasmentaa, etta tassa yhteydessa niilla
tarkoitettaisiin ruokaa, vettd, vaatteita, riittdvaa terveydenhuoltoa ja tilapdista majoitusta
hakemuspadivasta lukien. Lisaksi tdismennetaan, ettd aineellisten vastaanotto-olosuhtei-
den on oltava kaikilta osin ihmisarvoa kunnioittavia. Ehdotuksen mukaan jasenvaltiolla ei
olisi velvollisuutta ottaa siind kuvattuja toimia kdyttoon, vaan se voisi valineellistamistilan-
teessa harkintansa mukaan pyytda komissiolta tata mahdollisuutta.

50 (COM(2021) 890 final), edelld kappaleessa 3.5.1.
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Voimassa oleva vastaanottodirektiivi mahdollistaa jo vastaanottopalveluiden karsimisen
perustelluissa tapauksissa, ja komission antaman esityksen mukaan nain voisi toimia vali-
neellistdmistilanteissa. Oma vastaanottolakimme ei mahdollista tallaista muutoin kuin
siltd osin, kun hakijat ovat jarjestelykeskuksessa lyhyen aikaa juuri maahantulonsa jalkeen.
Sindnsa palveluiden rajoittaminen siten, etta vastaanottorahaa ei maksettaisi ei tuo eri-
tyistd saastoa tai hyotya vastaanottopalveluiden jarjestamisen kannalta. Vastaanottopal-
velut on taloudellisesti edullisempaa jarjestaa siten, etta hakijoille annetaan vastaanotto-
raha, jolla he itse hankkivat ja valmistavat ateriansa. Omista arkisista asioista huolehtimi-
nen tukee myos turvapaikanhakijoiden hyvinvointia.

5.4.2 Kunnat ja hyvinvointialueet vastaanottopalveluiden tuottajina

Vastaanottolain 8 §:n mukaan vastaanoton kdytannon toiminnan ohjaus, suunnittelu ja
valvonta kuuluu Maahanmuuttovirastolle. Vastaanottolain 12 §:n 2 momentin mukaan
Maahanmuuttovirasto vastaa varautumisesta kansainvalista suojelua hakevien tai tila-
paistd suojelua saavien vastaanoton jarjestamiseen laajamittaisen maahantulon tilan-
teessa. Maahanmuuttovirasto laatii valtakunnallisen valmiussuunnitelman laajamittaisen
maahantulon varalta sekd ohjaa muiden viranomaisten ja toimijoiden varautumista vas-
taanoton jarjestamiseen. Vastaanottokeskuksia yllapitavat Maahanmuuttoviraston liséksi
monet kunnat, jarjestot ja yritykset, joiden kanssa Maahanmuuttovirasto on tehnyt toimin-
nasta sopimuksen.

Valmiuslain periaatteen mukaista on, etta valmiudesta vastaa se taho, joka normaaliaikoi-
nakin hoitaa tehtavaa. Maahanmuuttovirastolla on suunnitelmat vastaanottokapasiteetin
laajentamiselle laajamittaisen maahantulon tilanteessa. Maahanmuuttovirasto on kuiten-
kin esittanyt, etta kuntia tulisi voida velvoittaa vastaanottokeskusten perustamiseen, jos
tulijoiden maara olisi niin suuri, etta Maahanmuuttoviraston valmius ei enda riittdisi tilan-
teen hoitamiseen.

Perustuslain 121 §:ssd sdddetyn mukaisesti Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon
tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon perusteista ja kun-
nille annettavista tehtavista saadetaan lailla. Kunnille ei voida siten saataa tehtavia asetuk-
sella. Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti korostanut, ettd kunnan tehtavista saadet-
taessd on huolehdittava kuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan.

Perustuslakivaliokunta katsoi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoi-
den vastaanotosta annetun lain muutosesitysta vuonna 2001 kasitellessaan, etta kunnille
voitiin laissa saataa velvollisuus perustaa ja yllapitaa tarpeellinen maara jarjestely- ja vas-
taanottokeskuksia (PeVL 18/2001 vp). Velvollisuus koski tuolloin varautumissuunnitelman
tehneita kuntia ja sellaisia valtioneuvoston asetuksella nimettavia kuntia, joihin maahan
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saapuneiden henkil6iden sijoittaminen on vallitsevat olosuhteet huomioon ottaen perus-
teltua. Tuolloin saddetty kuntien velvollisuus oli voimassa lain kumoutumiseen 1.9.2011
saakka.

Vastaanotosta laajamittaisen maahantulon yhteydessa saddettiin sittemmin kansainvalista
suojelua hakevan vastaanotosta seka ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta
annetun lain 12 §:ssd. Taman lain sadntely, joka sisalsi olennaisena elementtina valtioneu-
vostolle annetun valtuuden saataa asetuksella niista kunnista, joita sdantely koskee, osoit-
tautui kuitenkin sittemmin sisalloltdan epaselvaksi. Valtioneuvoston oikeuskansleri katsoi
tuolloin, etta kun asetuksenantovaltuudella puututaan perustuslain 121 §:ssa turvattuun
kunnalliseen itsehallintoon, on sdantelya tulkittava suppeasti. Ndin ollen valtioneuvosto
ei voinutkaan asetuksella velvoittaa kuntia keskusten perustamiseen, joten jarjestely- ja
vastaanottokeskusten perustaminen jdi kuntien vapaaehtoisuuden varaan.’' Vastaanotto-
lain 12 §:aa on sittemmin muutettu, eika laissa nykyaan saadeta kuntien velvollisuudesta
perustaa ja yllapitaa jarjestely- ja vastaanottokeskuksia.

Edellad todetun perusteella voitaneen edelleen katsoa, ettd kunnille voidaan kunnallisen
itsehallinnon estamatta saatda tehtavaksi jarjestely- ja vastaanottokeskusten perustami-
nen ja yllapitaminen. Tama edellyttaa kuitenkin, etta asiasta saddetaan riittavan tasmalli-
sesti ja tarkkarajaisesti eduskuntalaissa, ja ettd uudet tehtdvat otetaan huomioon ns. rahoi-
tusperiaatteen edellyttamalla tavalla. Vastaava paatelma koskenee hyvinvointialueita, joilla
on niin ikaan alueellaan itsehallinto.

Vastaanottokeskuksen perustamiseen ja yllapitamiseen tarvitaan toimintaan sopivia tiloja
seka henkilostod, enimmakseen sosiaali- ja terveysalan ammattilaisia. Meneilladn olevan
sote- ja pelastustoimen uudistuksen my6ta vastuu sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelas-
tustoimen jarjestamisesta siirtyy kunnilta hyvinvointialueille ensi vuoden alusta alkaen.
Jatkossa tulee tarkastella, minkalainen rooli kunnilla ja hyvinvointialuella voisi olla vas-
taanottopalveluiden jarjestamisessa tilanteessa, jossa Maahanmuuttoviraston omat resurs-
sit vastaanottotoiminnan jarjestamiseksi eivat enaa riita. Monet kunnat ovat toimineet
vuosia vastaanottopalvelujen tuottajina ja ovat tarkeita toimijoita sekd vastaanottotoi-
minnan kehittdjind etta valmiuden yllapitdjina. Kuntien toivotaan yllapitavan vastaanotto-
keskuksia jatkossakin. Kuntien lisaksi hyvinvointialueet tulee ottaa mukaan, kun Maahan-
muuttovirasto vahvistaa laajamittaiseen maahantuloon varautumisen alueellisia yhteistyo-
rakenteita. Valmiussuunnittelussa on jatkossa huomioitava hyvinvointialueiden rooli seka
alueellisina terveys- ja sosiaalipalveluiden tuottajana etta pelastuslaitoksia yllapitavina
tahoina.

51 Ks. tarkemmin HE 162/2021 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kansainvalistd suojelua hake-
van vastaanotosta seka ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta annetun lain 12 §:n muut-
tamisesta, s. 6.
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5.4.3 Muut vastaanoton jarjestamiseen liittyvat kysymykset

5.4.3.1 Vastaanottopalveluiden kilpailuttaminen

Suurin osa vastaanottokeskuksista on jonkin muun tahon kuin Maahanmuuttoviraston
yllapitamid. Vastaanottokeskuksia yllapitavat esimerkiksi kunnat, jarjestot ja yritykset.
Naissa tapauksissa Maahanmuuttovirasto ostaa toiminnan palveluntarjoajilta. Hankinta-
laki koskee myd&s vastaanottopalveluiden hankintaa. Hankintalain sdannokset ovat jaykkia,
mika korostuu eritysesti tilanteessa, jossa vastaanoton kapasiteettia on nopeasti kasvatet-
tava. Valmius laajentaa vastaanottotoimintaa nopeasti on perustunut tahan saakka vah-
vasti kumppanuuteen Suomen Punaisen ristin kanssa seka pitkaaikaiseen yhteistyohon
vastaanottokeskuksia ylldpitavien kuntien kanssa, jotka ovat olleet luotettavia, laadukkaita
ja kustannustehokkaita toimijoita. Punaisen ristin vahvuutena on my&s hyva koulutettujen
vapaaehtoisten verkosto. Erityisesti Punaisen Ristin tuottaman valmiuden hankkiminen
kaupallisilta tahoilta kilpailuttamisen kautta on vaikeaa ja niin kallista, ettei se kdytdannossa
ole mahdollista. Asian ratkaiseminen edellyttaa lisaselvitysta.

5.4.3.2 Terveydensuojelulaki

Terveydensuojelulain (763/1994) tarkoituksena on vdeston ja yksilon terveyden ylldpita-
minen ja edistaminen sekd ennalta ehkaistd, vahentda ja poistaa sellaisia elinymparistossa
esiintyvia tekijoita, jotka voivat aiheuttaa terveyshaittaa (terveydensuojelu). Terveyden-
suojelulain 13 § edellyttaa, ettd vastaanottokeskuksen toiminnanharjoittajan on tehtava
viimeistadn 30 vuorokautta ennen toiminnan aloittamista kirjallinen ilmoitus kunnan ter-
veydensuojeluviranomaiselle vastaanottokeskuksen toiminnan aloittamisesta. Sdannos
koskee monenlaisia majoitustoimintaan tarkoitettuja tiloja kuten hotelleja, lomakeskuksia
ja asuntoloita. Laki ei mahdollista ilmoitusajasta joustamista, vaikka tilanne olisi poikkeuk-
sellinen. Laajamittaisen maahantulon tilanteessa voi olla tarpeen perustaa uusia vastaan-
ottokeskuksia muutamien paivien tai viikkojen valmisteluajalla, jolloin keskuksen toimin-
nanharjoittaja paatyy rikkomaan terveydensuojelulakia talta osin. Terveydensuojelulakiin
olisi tarpeen kirjata joustamismahdollisuus ilmoittamisen maaraaikaan vastaanottokeskus-
toiminnan osalta, jos joustamiselle on painavat perusteet.
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5.4.3.3 Pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanottoa koskevan talousarvion
momentin 26.40.21 muuttaminen siirtomdararahasta arviomaararahaksi

Pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanottoon osoitetut maararahat muutettiin vuo-
den 2019 talousarviossa arviomadrarahasta kaksivuotiseksi siirtomaararahaksi. Maarara-
halajin muutos on heikentdnyt olennaisesti valmiutta hallita yllattavasti alkavaa laajamit-
taista maahantuloa. Valtion talousarviosta annetun lain (423/1988) mukaan siirtomadrara-
haa ei saa ylittaa, mutta arviomaararahan ylittamiseen voidaan antaa lupa, jos ylitys perus-
tuu lakisaateiseen, lakisdateista vastaavaan tai ennakoimattomaan muuhun vélttamatto-
maan tai vaikeasti arvioitavaan tarpeeseen. Laajamittaisen maahantulon tilanteessa vas-
taanottotoimintaa ei voida mukauttaa niin, etta turvapaikanhakijat jatettaisiin lainvastai-
sesti ilman suojaa ja tarvittavaa perusyllapitoa. Arviomaararahana budjetointi toisi jous-
tavuutta nykyiseen menettelyyn. Momentin vuosittainen maararahataso pystytaan pita-
maan maltillisena, mutta mikali turvapaikanhakijoiden maara akillisesti kasvaa, voidaan
siihen reagoida nopeasti.

5.5 Kansainvalisen avun vastaanottaminen EU:sta ja
kahdenvalisesti

5.5.1 Tuki EU:n virastoilta ja muilta mekanismeilta

EU:n virastoilta ja keskuksilta voidaan saada monipuolista henkil6sto- ja
kalustotukea.

Tukea voidaan saada EU:n turvapaikkavirastolta (EUAA), Euroopan raja- ja
merivartiovirastolta (Frontex), EU:n lainvalvontayhteistydvirastolta (Europol),
EU:n tiedusteluanalyysikeskukselta seka EU:n pelastuspalvelumekanismin
kautta. EU:lta on mahdollista saada myds rahallista tukea.

5.5.1.1 Euroopan turvapaikkavirasto EUAA

Tilanteessa, jossa jasenvaltion turvapaikka- tai vastaanottojarjestelmaan kohdistuu suh-
teeton paine esimerkiksi sen vuoksi, ettd maahan saapuu akillisesti suuri maara kansain-
valista suojelua hakevia kolmansien maiden kansalaisia, on mahdollista pyytaa ja saada
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operatiivista ja teknistd apua Euroopan unionin turvapaikkavirastolta (turvapaikkavirasto).
Turvapaikkavirasto perustettiin 15.12.2021 annetulla asetuksella>* (EUAA-asetus).

EUAA-asetuksessa sadadetdan jasenvaltioille tarjottavasta avusta, johon voi sisaltya myos
turvapaikka-asioiden tukiryhmien lahettaminen tukea tarvitsevaan jasenvaltioon. Turva-
paikka-asioiden tukiryhmien osalta EUAA-asetuksessa saddetdan raamit niille tehtaville,
joita tukiryhmien jasenet voivat jasenvaltiossa tehda. Tarkempi madrittely on jatetty kan-
sallisesti paatettavaksi ja operaation toimintasuunnitelmassa sovittavaksi. Sisaministerion
maahanmuutto-osastolla valmistellaan parhaillaan lakimuutoksia, joilla saddettdisiin tuki-
ryhmien jasenten toimivaltuuksista niilta osin kuin tehtavien voidaan katsoa olevan julki-
sen vallan kayttoa. Ulkomaalaislakiin lisattaisiin sadanndkset tukiryhmien jasenten valtuu-
desta avustaa Suomessa poliisia ja rajatarkastusviranomaisia kansainvalista suojelua kos-
kevan hakemuksen vastaanottamisessa ja rekisterdinnissa seka suorittaa turvapaikkatut-
kintaan liittyvia tehtdvid ja paatoksen tiedoksiannon Maahanmuuttoviraston virkamiehen
ohjauksessa ja valvonnassa. Jotta tukiryhmien jasenilla olisi tosiasiallinen mahdollisuus
suorittaa edelld mainittuja tehtavia, ehdotetaan myos Maahanmuuttovirastolle oikeutta
luovuttaa tukiryhmien jasenille salassapitosadanndsten estamatta valttamattomat henkil 6-
tiedot turvapaikkatutkinnan suorittamiseksi. Taman lisaksi Maahanmuuttovirasto voisi luo-
vuttaa turvapaikkavirastolle salassapitosadannosten estamatta valttamattomat henkilotie-
dot unionin sisalla tapahtuvien turvapaikanhakijoiden ja kansainvalista suojelua saavien
henkildiden sisdisissa siirroissa avustamiseksi.

EU-asetus itsessadn on jo suoraan Suomessa sovellettavaa lainsdadantoa eika vaadi tay-
tantdonpanoa. Suomen osalta on kuitenkin katsottu valttamattomaksi saataa lailla mm.
edelld mainituista tukiryhmien toimivaltuuksista, koska kyse on julkisen vallan kayttami-
sestd. Ehdotetut lakimuutokset ovat valttamattémia, jotta turvapaikkavirastolta saatavaa
tukea voidaan tarvittaessa hyddyntaa taysimaardisesti. Hallituksen esitys on lausuntokier-
roksella 17.2.2022 asti ja se on tarkoitus antaa eduskunnalle maaliskuussa 2022.

5.5.1.2 Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex

Euroopan raja- ja merivartiovirastoa (Frontex) koskeva EU-lainsaadant6® uudistettiin
vuonna 2019, ja sitd koskevat kansalliset lakimuutokset tulivat voimaan 1.1.2021 (HE
141/2020 vp). Jasenvaltio voi saada virastolta monipuolista henkildst6- ja kalustotu-
kea, joka yleensa toteutetaan ulkorajavalvontaan liittyvina yhteisoperaatioina ja nopeina

52 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/2303 Euroopan unionin turvapaikkaviras-
tosta ja asetuksen (EU) N:0 439/2010 kumoamisesta.

53 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896 eurooppalaisesta raja- ja merivartios-
tosta sekd asetusten (EU) N:o 1052/2013 ja (EU) 2016/1624 kumoamisesta.
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rajainterventioina seka palautusoperaatioina ja palautusinterventioina. Frontex tuottaa
my®s Eurosur-tilannekuvaa koko EU-alueelta ja tukee tarvittaessa tilanteen seurannan
tehostamista hyodyntamalld muun muassa Copernicus-satelliittipalveluita.

Frontexin laajat toimivaltuudet on huomioitu kansallisessa lainsaadanndssa, ja tuen vas-
tanottamista harjoitellaan kdytannoén operaatioissa. Hybridivaikuttamiseen liittyvissa tilan-
teissa tulee kuitenkin huomioida, etta Frontexin tuki rajautuu vain tavanomaiseen ulko-
rajavalvontaan. Frontex-tukea ei voida kadyttaa sisarajavalvontaan, ja operaatioihin liittyy
tiukka vaatimus perusoikeuksien taysimadrdisestd kunnioittamisesta, mika on huomioi-
tava toimenpiteiden suunnittelussa. Esimerkiksi Suomen EU-kansalaisille asettamat mat-
kustusrajoitukset voivat antaa perusteen Frontex-operaation keskeyttamiselle.

5.5.1.3 Europol

Euroopan unionin lainvalvontayhteistydviraston, Europolin tehtdvana on tukea ja tehos-
taa jasenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten toimintaa ja keskindista yhteisty6ta, jolla
ehkaistaan ja torjutaan kahta tai useampaa jasenvaltiota koskevaa vakavaa rikollisuutta,
terrorismia ja johonkin unionin politiikkaan kuuluvaa yhteista etua vahingoittavia rikolli-
suuden muotoja. Europolin toimivaltaan kuuluvat rikollisuuden muodot on lueteltu Euro-
pol-asetuksen ((EU) 2016/794) liitteessa .54

Muuttoliiketta hyvaksikayttavaan hybridivaikuttamisen tilanteessa Suomen on mahdol-
lista pyytda tukea Europolilta, silld kansallisen lainsdddanndn mukainen laittoman maa-
hanmuuton jarjestamiseen puuttuminen sisaltyy Europolin toimivaltuuksiin, vaikka taysin
vastaavaa termia ei Europol-asetuksen liite I:sta 16ydy. Toimien voidaan katsoa liittyvan jar-
jestaytyneen rikollisuuden ennaltaehkaisyyn, terrorismin torjuntaan seka ihmissalakulje-
tuksen ja mahdollisesti myds ihmiskaupan torjuntaan.

Europolin tuki tallaisessa tilanteessa voisi sisaltaa esimerkiksi muuttoliikkeen reittianalyy-
sid. Europol voi tukea myds maahantulijoiden taustojen selvittamisessa etenkin terroris-
min torjunnan nakdkulmasta. Vastaavaa toimintaa on tehty mm. Kreikan ja Italian hots-
poteissa. Europol yllapitda ns. guest officer -poolia, johon on kerédtty jasenvaltioista asian-
tuntijoita, joita voidaan ldhettda tunnistamaan mahdollisia terrorismista ja rikollisuudesta
epdiltyja henkil6itd maahantulijoiden joukosta.

54 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/794 Euroopan unionin lainvalvontayh-
teistyOvirastosta (Europol) sekd neuvoston paatdsten 2009/371/YOS, 2009/934/YOS, 2009/935/YOS,
2009/936/YOS ja 2009/968/YOS korvaamisesta ja kumoamisesta.
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5.5.1.4 EU INTCEN

EU INTCEN (European Union Intelligence and Situation Centre) on Euroopan unionin tie-
dusteluanalyysikeskus, jonka osana toimii hybridiuhkia arvioiva solu (Hybrid Fusion Cell).
EU INTCENin tehtaviin kuuluu tuottaa tiedusteluraportointia EU:n jasenmaiden tuotta-
masta tiedosta. Toiminta tapahtuu vapaaehtoiselta pohjalta. Suojelupoliisi toimii EU INT-
CENin vastuuviranomaisena. Sisaministerid edustaa valtioneuvostoa INTCEN HFC:n ohjaus-
ryhmadssa ja voi pyytaa tata kautta INTCENilta tiedustelutietoa maahantuloon liittyvadssa
hybridivaikuttamisen tilanteessa.

5.5.1.5 EU:n pelastuspalvelumekanismi

Mika tahansa valtio tai kansainvalinen jarjesto voi pyytda apua EU:n pelastuspalvelume-
kanismin kautta, kun maan omat voimavarat eivat riita vakavasta onnettomuus- tai hai-
rictilanteesta selviamiseen. Komission alainen eurooppalainen hataavun koordinaatio-
keskus (ERCC) koordinoi avunantoa. Apu perustuu jasenmaiden kansallisiin voimavaroi-
hin, ja se voi olla asiantuntija-, pelastusjoukkue- tai materiaaliapua. Esimerkiksi Liettua sai
vuonna 2021 materiaaliapuna jasenmailta maahantulijoiden majoitukseen tarvitsemaansa
materiaalia.

5.5.1.6 Rahallinen tuki Euroopan unionilta

EU:n sisdaasioiden rahastoihin sisaltyy hatdaapumekanismi. Komissio voi myontaa jasenval-
tiolle hatdaapuna rahallista tukea tilanteissa, jotka johtuvat esimerkiksi poikkeuksellisesta
muuttoliiketilanteesta, jossa jasenvaltioon saapuu suuria maaria kolmansien maiden kan-
salaisia. Rahoitusta voi kdyttaa siihen viranomaisty6hon, joka tilanteesta aiheutuu, eli esi-
merkiksi rajaturvallisuuden toimiin, vastaanottotoimiin ja kansainvalista suojelua koske-
vien hakemusten kasittelysta aiheutuviin kuluihin.

5.5.2 Avun vastaanottaminen suoraan toiselta valtiolta kahdenvalisesti

5.5.2.1 Rajavartiolaitosta koskeva lainsaadanto

Rajavartiolaissa ei ole saantelya rajaturvallisuusavun pyytamisesta suoraan
toiselta valtiolta kahdenvalisesti.

Rajavartiolain 15 d §:ssd saddetdan rajaturvallisuusavun pyytamisesta ja antamisesta.
Saantely koskee vain Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 42 artiklan 7 kohtaa
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(keskindisen avunannon lauseke) ja Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
(SEUT) 222 artiklaa (yhteisvastuulauseke). Laissa ei ole saannoksia rajaturvallisuusavun pyy-
tamisesta tai antamisesta kahdenvalisesti toisen valtion kanssa, eika tallaiseen apuun liit-
tyvista toimivaltuuksista ja virkamiesten oikeudellisesta asemasta.

Rajavartiolaitoksen toiminnan ndakokulmasta olisi tarkoituksenmukaista tarkastella myos
Prim-mekanismin kayttoa Rajavartiolaitoksen tukemiseksi rajaturvallisuuden yllapitami-
sessa. Tallainen tarve voisi olla esimerkiksi tilanteessa, jossa sisdrajavalvonta joudutaan
palauttamaan samalla kun viranomaisten resurssit sitoutuvat ulkorajojen valvontaan. Polii-
silain 9 luvun 9 a §:n mukaan Poliisihallitus paattaa yhteistyon kdynnistamisesta Suomen
alueella, ja lain esitdiden (HE 107/2016 vp) mukaan Rajavartiolaitos osallistuu yhteistyo-
hon vain rikostorjunnassa.

5.5.2.2 Poliisia koskeva lainsaadanto

Poliisia koskeva lainsaadantd mahdollistaa kansainvalisen avun
vastaanottamisen selvityksessa tarkastelluissa tilanteissa.

Poliisilain 9 luvun 9 a §:n mukaan Poliisihallitus paattaa ns. Priim-yhteistyon kdaynnistami-
sestd Suomen alueella. Yhteistydstd sdadetadan EU:n neuvoston ns. Priim-paatoksessa®. Jos
kuitenkin asialla on erityista merkitysta Suomen sisdisen turvallisuuden kannalta, paatok-
sen yhteistyon kdynnistdmisesta tekee sisaministerio. Priim-yhteisty6ta voi olla esimerkiksi
toisen EU:n jasenvaltion viranomaisten kanssa suoritettavat yhteiset partiot raja-alueilla,
yhteiset operaatiot suurten tapahtumien yhteydessa, yhteispartiointi yleisen jarjestyksen
ja turvallisuuden yllapitamiseksi seka rikosten torjumiseksi tai tieliikenneturvallisuuteen
liittyvat toimet.

Poliisilain 9 luvun 9 b §:ssd mahdollistetaan kansainvalinen yhteistyd poliisin toimialalla
tilanteissa, joihin ei ole olemassa voimassa olevaa kansallista tai EU-lainsdadadantoa tai kah-
den taikka monenvalista sopimusta. Pykalan mukaan sisaministerio voi tallaisissa tilan-
teissa pyytaa poliisin toimialaan kuuluvaa apua vieraalta valtiolta. Tuolloin kyse voisi olla
esimerkiksi yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamisestd, rikosten torjumisesta tai
tilanteista, joissa avun pyytaminen on perusteltua Suomen sisdiseen turvallisuuteen koh-
distuvan uhan vuoksi.

55 Neuvoston pddtds 2008/615/YOS rajatylittdvan yhteistydn tehostamisesta erityisesti terrorismin ja
rajatylittavan rikollisuuden torjumiseksi
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6 Johtopaatokset ja tyoryhman
ehdotukset

Selvityksessa on alustavasti arvioitu oikeudellisia mahdollisuuksia parantaa keinoja vastata
mahdolliseen Suomeen kohdistuvaan muuttoliiketta hyvaksikayttavaan hybridivaikutta-
miseen ensisijaisesti sisdasiainhallinnon lainsaadanndn nakdkulmasta. Perustuslaki, kan-
sainvaliset sopimukset ja EU-lainsdaddanto seka oikeuskdytanto asettavat kdytettavissa ole-
ville toimille reunaehdot. Poikkeusoloissa sovellettava lainsdaadanto on rajattu taman selvi-
tyksen ulkopuolelle. Kansallinen lainsaadanto, kansainvalinen oikeus ja EU-oikeus edellyt-
tavat, ettd turvapaikanhakijalle on annettava tosiasiallinen mahdollisuus jattaa turvapaik-
kahakemus. Lahtokohtaisesti kansainvalisen suojelun hakemista ja turvapaikkamenettelya
koskeva lainsadadanto soveltuu myos muuttuviin turvallisuustilanteisiin.

Hankkeen aikana selvitettiin EU:n ulkorajavaltioiden seka erdaiden muiden EU:n seka poh-
joismaisten verrokkimaiden hatatilalainsaantdd. Yhdenkaan kyselyyn vastanneen 17 val-
tion kansallinen lainsaadanto ei mahdollista sitd, etta turvapaikkahakemusta ei otettaisi
lainkaan vastaan tai ettda hakemusten maaraa rajoitettaisiin.

Suomi voi monin eri keinoin yllapitaa jarjestysta rajoillaan tai hallita alueelleen suuntautu-
vaa muuttoliiketta. Jos rajalla tapahtuu vakivallantekoja tai maahan yritetadn tunkeutua
joukolla tai vakivalloin, Suomen viranomaisilla on oikeus ja velvollisuus yllapitaa yleista jar-
jestysta ja turvallisuutta, eikd maahantuloa tarvitse sallia. Rajaliikennetta on mahdollista
rajoittaa ja rajanylityspaikkoja sulkea: tosiasiallinen mahdollisuus hakea turvapaikkaa ei
edellyta tiettyd maaraa avoimia rajanylityspisteita.

Akuutissa tilanteessa tehddan arvio siitd, milla tavalla juuri silloin tulkitaan velvollisuutta
turvata tosiasiallinen mahdollisuus turvapaikanhakuun. Kyse on operatiivisesta tarpeesta,
oikeudellisesta ja poliittisesta harkinnasta, joilla turvataan maksimaalinen liilkkumavara
nojaamalla Suomea sitoviin kansainvalisiin sopimuksiin, EU:n lainsdadantoon ja toimintaa
ohjaavaan oikeuskaytantoon.

Selvityksessa on arvioitu mahdollisuuksia parantaa turvapaikkamenettelya ja rajaturvalli-

suuden yllapitamista koskevaa lainsaadantoa muuttoliiketta hyvaksikdyttavaa hybridivai-
kuttamista silmalla pitaen.
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Voimassa oleva turvapaikkalainsaadanto perustuu EU-saadoksiin, jotka on Suomessa
pantu myos harkinnanvaraisilta osilta taytantoon melko kattavasti. Selvityksessa on kui-
tenkin esitetty joitakin sellaisia keinoja, joiden kaytt6on ottamisesta olisi todennakoisesti
hyotya hybridivaikuttamisesta johtuvan tilanteen hallinnassa.

Rajamenettelyn kayttoon ottamisella luotaisiin uusi keino kasitelld turvapaikkahakemuksia
hyvin nopeassa menettelyssa niin, etteivat hakijat voisi liilkkua vapaasti Suomen alueella
tai edelleen muihin EU-maihin. Voimassa olevan EU-sadantelyn mukaista rajamenette-

lya voitaisiin soveltaa vain hakemuksiin, joiden arvioidaan olevan todennédkdisesti perus-
teettomia. Sellaisia hakemuksia jatettdisiin mahdollisesti myos hybridivaikuttamisen tilan-
teissa. Rajamenettelyn kayttéon ottamisen yhteydessa olisi tarpeen tarkastella myos tur-
vaamistoimia koskevia séannoksia. Niiden tulisi tukea rajamenettelyn kdytt6a EU-saannos-
ten edellyttamalla tavalla mahdollistaen rajamenettelyn kohteena olevien hakijoiden pita-
misen rajalla tai sen lIdheisyydessa.

Rajamenettelyn ohella selvityksessa on tarkasteltu my&s EU-sdaddsten mukaista mahdol-
lisuutta nopeutetun menettelyn kayttoon. Sita koskevien, ulkomaalaislakiin jo otettujen
saannosten lisaksi hybridivaikuttamisen tilanteissa saattaisi olla hyotya mahdollisuudesta
kayttda nopeutettua menettelya myds, jos hakijan voidaan vakavista syista katsoa olevan
vaaraksi jasenvaltion kansalliselle turvallisuudelle tai yleiselle jarjestykselle. Ndiden tilan-
teiden varalta ja erityisesti rajamenettelyyn liitdannaisena kohdan lisddminen lakiin voisi
olla perusteltua.

Turvapaikkamenettelyyn liittyen tarkasteltiin my®s viranomaisten toimivallanjakoa hake-
musten rekisterdinnissa. Voimassa olevan ulkomaalaislain mukaan Rajavartiolaitos ja
poliisi rekisterdivat turvapaikkahakemuksen ja ottavat sen samalla muodollisesti vastaan.
Maahanmuuttovirastolle asia siirtyy vasta ndiden vaiheiden jalkeen. Jarjestelykeskusta
koskevien saanndsten mukaan sisaministerio voi kuitenkin jo talla hetkella maarata teh-
tavaan jonkin toisen organisaation virkamiehen, joka toimii tehtavdssa poliisin tai rajatar-
kastusviranomaisen valvonnassa. EU-lainsaadanto jattaa kansallisessa laissa maaritelta-
vaksi ne viranomaiset, jotka rekisterdivat hakemuksen ja joille se voidaan muodollisesti
jattaa. Erityisesti erilaisia hairiotilanteita silmalla pitden voisi olla perusteltua, etta rekis-
terdintitoimivaltaa laajennettaisiin myds Maahanmuuttovirastolle. Tama parantaisi kykya
seuloa hakemukset nopeutettuun ja jatkossa mahdollisesti myos rajamenettelyyn seka
antaisi lisaksi Rajavartiolaitokselle ja poliisille tarvittaessa mahdollisuuden keskittyd omiin
ydintehtaviinsa.

Tehdyssa selvityksessa on nostettu esiin tarve sdiloon ottamisen ja muiden turvaamistoi-
mien laajempaan tarkasteluun kuin vain rajamenettelya koskevalta osin. Turvaamistoimia
koskevan sadntelykokonaisuuden ja sita koskevan systematiikan arvioidaan kuitenkin vaa-
tivan merkittavaa lisdarviointia, joka tullaan tekemaan erikseen.
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Turvapaikanhakijoiden vastaanottotoimintaan ei liity valittdmia lainmuutostarpeita. Sel-
vityksessa tunnistettuihin lisdtarkastelua vaativiin kysymyksiin palataan myéhemmin siina
yhteydessa, kun selvitetdan yleisemmin tarvetta muuttaa vastaanottolakia.

Paluiden edistaminen on erittdin tarkeda turvapaikkajarjestelman uskottavuuden kannalta
ja etenkin mahdollisesti kdyttoon otettavan rajamenettelyn vaikuttavuuden varmistami-
seksi. Rajamenettelysta on kdytanndssa hyotya vain, jos myos palauttaminen onnistuu.
Paluita ja palauttamista koskevaa kdytannon toimintaa on kehitettava seka kansallisesti
ettd EU-tasolla yhteistydssa kolmansien maiden kanssa. Lainsdadanndn muutostarpeena
selvityksessa on nostettu esiin tarve edistaa paluun tukijarjestelmaa.

Rajavartiolaitoksella on voimassa olevan lainsdadannon perusteella kdytdssaan useita toi-
mivaltuuksia, joilla voidaan vastata myds muuttoliiketta hyvaksikayttavaan hybridivaikut-
tamiseen. Lainsaadannon edelleen kehittamista on kuitenkin tarkoituksenmukaista selvit-
taa. Keskeisina selvitettdvina kysymyksina on tunnistettu rajanylitysliikenteen rajoittamista
koskevan saantelyn taismentaminen, rajavyohyketta ja teknista valvontaa koskevan saan-
telyn kehittdminen, mahdollinen radioteknistd valvontaa koskeva uusi sdantely sekd mah-
dollisuus raideliikenteen rajoittamiseen rajaturvallisuuden yllapitamiseksi.

Tilanteeseen vastaamiseksi olisi tarkoituksenmukaista selvittda mahdollisuuksia tehostaa
henkildiden velvollisuutta olla lasna maahantuloedellytysten tutkinnan aikana seka mah-
dollisuutta suorittaa maahantulijoiden hallussa oleviin teknisiin laitteisiin laite-etsinta seka
rajavalvonnan etta turvapaikkahakemusten rekisterdinnin ja kasittelyn yhteydessa. Raja-
vartiolaitoksen toimintaedellytysten turvaamiseksi olisi tarkasteltava mahdollisuutta hyo-
dyntaa opiskelijoita ja reservildisia nykyista joustavammin Rajavartiolaitoksen tukena seka
yksityisten velvollisuutta luovuttaa Rajavartiolaitokselle lakisdateisten tehtavien suoritta-
miseksi valttamatonta valineistoa, kalustoa ja muuta omaisuutta tai suorittaa valttamatto-
mia palveluja.

Puolustusvoimien mahdollisuutta antaa Rajavartiolaitokselle virka-apua tulisi my0s tar-
kastella virka-avun ulottuvuuden ja siihen liittyvien toimivaltuuksien nakdkulmasta. Raja-
turvallisuuden yllapitamiseksi tulisi myos olla Frontex- ja muiden EU-mekanismien lisaksi
mahdollisuus pyytda apua myos kahdenvalisesti toiselta valtiolta. Sisdministeridssa on
kaynnissa esiselvityshanke, jonka tavoitteena on selvittda rajavartiolainsdddannon toimi-
vuutta ja valmistella tarvittavat sdiddosmuutokset, joilla varmistetaan sadadosten ajantasai-
suus muuttuvassa toimintaympadristdssa (SM049:00/2019). Kiireellisimmiksi havaittuja saa-
doésmuutostarpeita koskeva hallituksen esitys on tarkoitus antaa eduskunnalle syysistun-
tokaudella 2022.
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Tyoryhma esittaa, etta tassa selvityksessa esitetyt arviot sadddsmuutostarpeista tarkastel-
laan yksityiskohtaisesti toimivaltaisessa ministeriossa ja ryhdytdan viivytyksetta tarvittaviin
toimenpiteisiin muuttoliiketta valineellistavaan hybridivaikuttamiseen vastaamiseksi.

Jatkotoimien osalta toimivaltaisissa ministeridissa selvitetadan, miten ja missa laajuudessa
uusi sdantely vaikuttaisi tosiasiassa yksilon asemaan ja oikeuksiin, erityisesti kansainvalista
suojelua hakevien henkildiden oikeudelliseen asemaan, olosuhteisiin ja oikeusturvaan.
Saantelyn harkinnassa arvioidaan eri vaihtoehtoja ja niiden perus- ja ihmisoikeusoikeus-
vaikutuksia Suomen perustuslain, kansallisen lainsdaadannon, EU:n lainsdaddannon ja kan-
sainvdlisten ihmisoikeusvelvoitteiden asettamien oikeudellisten raamien puitteissa.

Johtopdaatoksendan tyoryhma katsoo, ettd ainakin seuraavia saddésmuutostarpeita tulee
tarkastella ja arvioida yksityiskohtaisesti.

Ulkomaalaislaki

e Rajamenettelyn kdyttdonottaminen muuttamalla turvapaikkamenettelya ja
turvaamistoimia koskevia saannoksia

e Nopeutetun turvapaikkamenettelyn perusteiden lisédminen niin, ettd nopeu-
tetussa menettelyssa on mahdollista tutkia myos sellaisen henkilon hakemus,
jonka voidaan vakavista syista katsoa olevan vaaraksi jasenvaltion kansalli-
selle turvallisuudelle tai yleiselle jarjestykselle

e Toimivallan laajentaminen niin, ettd my6s Maahanmuuttovirasto voi rekiste-
roida turvapaikkahakemuksen poliisin ja Rajavartiolaitoksen lisaksi

Vastaanottolaki

e  Paluun tukijarjestelman kehittaminen

Rajavartiolaki

e Rajanylitysliikenteen viliaikaista rajoittamista koskevan saantelyn seka sisa-
rajavalvonnan aikana sovellettaviksi tulevien saanndsten ja toimivaltuuksien
tasmentaminen

® RajavyOhyketta koskevan sdaantelyn kehittdaminen

e Teknistd valvontaa koskevan sadntelyn kehittaminen seka saantely radiotek-
nisesta valvonnasta
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Mahdollisuus rajoittaa tilapdisesti raideliikennetta rajaturvallisuuden
yllapitamiseksi

Tarvittava sdaantely, jotta henkil6 voidaan pitda viranomaiskontrollissa pitka-
kestoisessa maahantuloedellytysten tutkinnassa

Maahantulijoiden laitteisiin kohdistettava laite-etsinta seka rajavalvonnan
ettd turvapaikkahakemusten rekisterdinnin ja kasittelyn yhteydessa

Yksityisten tahojen velvollisuus luovuttaa Rajavartiolaitokselle sen lakisaatei-
sessd tehtavassa valttamatonta kalustoa, valineistdd ja muuta omaisuutta tai
suorittamaan valttamattdmia palveluja

Rajavartiolaitoksen henkildresurssien turvaaminen normaaliolojen
hairictilanteissa

Puolustusvoimien Rajavartiolaitokselle antamaa virka-apua koskevan saante-
lyn kehittaminen

Avun vastaanottaminen suoraan toiselta valtiolta kahdenvalisesti
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