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Suomen turvallisuusymparistdssa tapahtunut muutos on nostanut esiin uudentyyppisiin uhkakuviin
varautumisen. Keskeisend modernina turvallisuusuhkana nahdaan hybridivaikuttaminen, joka on toiseen
valtioon kohdistettu painostamispyrkimys. Siind sekoittuvat poliittiset, sotilaalliset, diplomaattiset, taloudelliset
ja teknologiset keinot, mika tekee ilmidsta vaikeasti tunnistettavan ja reagoitavan. Erityisena vaikuttamisen
muotona on tunnistettu muuttoliikkeen valineellistaminen, jolla tarkoitetaan kolmansien valtioiden kansalaisten
aktiivista ohjaamista Schengen-alueen ulkorajalle tarkoituksena kohdevaltion painostaminen tai horjuttaminen.
Kyse on laittomasta maahantulosta ja siten erityisesti rajaturvallisuudesta. Tunnistettu tarve varautua tahan
iimidon aikaansai rajaturvallisuuden yllapitamista saatavan rajavartiolain paivittamisen vuonna 2022, mutta
sen lisaksi hybridiuhkien tunnistamattomuus lainsdadannéssa motivoi myds valmiuslain ajantasaistamiseen.
Samaan aikaan rajavartiolain kanssa valmiuslain 3 §:n poikkeusoloperusteisiin lisattiin uusi kuudes kohta, joka
maarittdd perusteet hybridiuhkaperusteisille poikkeusoloille. Rajavartiolaissa uudistukset kohdistuivat
erityisesti lain 16 §:4an rajanylityspaikkojen valiaikaisesta sulkemisesta, rajanylitysliikenteen rajoittamisesta ja
kansainvalisen suojelun eli turvapaikan hakemisen keskittamisesta. Paivitetty pykala koki todellisen testin
marraskuussa 2023, kun Suomen itarajalla kiihtyi Venajan edistdma laittoman maahantulon ilmid.

Taman lainopillisen tutkielman padmaarana on analysoida rajavartio- ja valmiuslakien soveltamista
maahantuloa hyvaksikayttavassa hybridivaikuttamisen tilanteessa. Tutkimuskysymyksena on, miten lain-
saadanndlliset ja ilmidkohtaiset |ahtékohdat muovaavat rajavartio- ja valmiuslakien toimivaltuuksien
kayttddnottoa maahantuloa hyvaksikayttavassa hybridivaikuttamisen tilanteessa. Analyysia ohjaa erityisesti
valineellistetty maahantulo sen piirteiden ja tilanteen kehittymisen nakokulmista seka valtuuksiin sisaltyva
valttamattémyysperiaate. Tarkoituksena ei ole syvallisesti tarkastella esimerkiksi valmiuslain 4 §:ssa ilmaistuja
kayttoperiaatteita vaan esittda edellytyksia valittujen toimivaltuuksien kayttédnottoon. Lisaksi yleisella tasolla
arvioidaan toimivaltuuksien tarkoituksenmukaisuutta valineellistettyyn maahantuloon vastaamisessa.
Tutkielman tarkastelupinta on teoreettinen, mutta toisaalta marraskuussa 2023 konkretisoitunut valineellistetty
maahantulo tuo tutkielmaan konkretiaa. Taman vuoksi toisena tutkimuskysymyksena tarkastellaan, kuinka
oikeudelliset nadkemykset vertautuvat marraskuussa 2023 Suomen itérajan hairidtilanteessa tehtyihin
paatoksiin ja niiden perusteluihin.

Tutkielmassa tehdyistd havainnoista piirtyy kasitys olosuhteiden ja lainsdddanndsta tulevien 13hto-
kohtien ehdottomasta sidoksesta. Lainsdadanndllisesti selkein 1&htdkohta on valttdmattdémyysperiaate, jonka
lisdksi merkitystd on sdannoksiin sisdanrakennetuilla tilannekohtaisilla tarkoituksilla. Hallitseva edellytys on
rajaturvallisuuden yllapitdminen, jonka lisdksi syind esitetddn muun muassa yleinen jarjestys ja kansallinen
turvallisuus. Ensisijaisesti toimivaltuuksien kayttd on valineellistetyssd maahantulossa riippuvaista olosuhde-
sidonnaisesta tulkinnasta, jossa otetaan lainsdadannollisten lahtékohtien valossa huomioon maahantulon
voimakkuus, tilanteen kokonaiskehitys, rajanylityksen tapa sekd sen kohdentuminen rajanylityspaikkojen ja
maastorajojen valilla. Hybridivaikuttamisesta johtuen toimenpiteiden valinnassa painottuu aina jossain maarin
myds niiden tehokkuus. Lainopillisten ja reaalisten argumenttien valilla paaasiallinen eroavaisuus liittyy
rajavartiolain 16 §:n soveltamiseen koko itarajan sulkemiseksi. Lainvalmisteluaineistossa tama tulkinta
sijoitetaan osaksi vahintaan hairiétilanteen ja poikkeusolojen valimaastoa, ellei jalkimmaiseen yksinomaisesti.
Sen sijaan marraskuun 2023 paatokset osoittavat tulkinnan toiseksi, kun kahden ensiksi tehdyn paatdksen
tehottomuus ajoi kaikkien itdrajan rajanylityspisteiden sulkemiseen. Yhteenvetona voidaan siten todeta, etta
turvallisuusymparistdon perustavanlaatuinen muutos on yhdessa vaikeasti maariteltavien hybridiuhkien kanssa
korostanut adaptiivisia saannoksid. Tassd kontekstissa varautumiseen ja reagointiin tarkoitettujen
toimivaltuuksien kayttdperusteet nayttaisivat jossain maarin myontyvan turvallisuuskehikon ehtoihin.

Avainsanat: rajavartiolaki, valmiuslaki, valineellistetty maahantulo, hybridivaikuttaminen, hybridiuhat,
rajaturvallisuus, Rajavartiolaitos, poikkeusolot
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkielman tausta

Suomen turvallisuusympdristd on 2020-luvun aikana muuttunut perustavanlaatuisesti. Niin
Vendjan hyokkiys Ukrainaan helmikuussa 2022 kuin my6s vuosikymmenen alussa Suomeen
levinnyt covid-19-pandemia ovat vihenténeet turvallisuusympériston ennustettavuutta sekd
horjuttaneet yhteiskunnan turvallisuuden tunnetta ennenniikeméttomall tavalla'. Samalla nima
tapahtumat ovat johtaneet etsimdin reagointi- ja ratkaisuvaihtoehtoja tavanomaisen keino-
alueen ulkopuolelta. Siind, missd Suomessa otettiin pandemian takia ensimmadisen kerran
kayttoon moderni kriisilaki, valmiuslaki (1552/2011), Vendjan hyokkdys Ukrainaan ajoi
Suomen hakemaan Pohjois-Atlantin puolustusliitto Naton (eng. North Atlantic Treaty
Organization) jdsenyyttd. Laajemmin mainitut tapahtumat ovat asettaneet myos kansallisen
kriisisdéntelyn paineenalaiseksi, kun turvallisuustilanteen epdvarmuus ja uhkien moninaisuus

pakottavat tarkastelemaan toimivaltuuksien riittdvyyttd aiempaa monitahoisemmin.

Kriisilainsdédddnnon ydin muodostuu valmiuslaista ja sotilaallisiin kriiseihin tarkoitetusta
puolustustilalaista (1083/1991), joista voidaan kéyttdd yhteisesti nimitystd valmiuslain-
s#ddiantd®. Nimensd mukaisesti valmiuslaki mérittdd erilaisiin kriisitilanteisiin tarvittavista
toimivaltuuksista, niiden kadytostd sekd varautumisesta. Lain 1 §:ssd ilmaistuna sen funktiona
on poikkeusoloissa suojata vdestdd sekd turvata sen toimeentulo ja maan talouseldma, yllapitaa
oikeusjdrjestystd, perus- ja ihmisoikeuksia sekd turvata valtakunnan alueellinen
koskemattomuus ja itsendisyys. Tdhén funktioon sidotut poikkeusolot on médritelty lain 3 §:ssé.
Ne kattavat verraten laajan repertuaarin erilaisia yhteiskunnan toimintakykyyn vaikuttavia
uhkatilanteita aina aseellisesta hyokkayksestd suuronnettomuuteen ja tartuntatautiin. Vaikka
sota ndhdddn yhé edelleen vakavimmaksi yksittdiseksi uhaksi valtiota kohtaan, turvallisuus-
poliittisessa keskustelussa niiden oheen kansainvélisen turvallisuustilanteen heikkeneminen on

nostanut esiin myds perinteistd kisitystd monialaisempia turvallisuusuhkia.

' HE 94/2022 vp, s. 3. Esityksessi tuodaan ilmi turvallisuusympéristén yleisesti muuttuneen muun muassa
globaalien jénnitteiden takia, mutta muutosta voidaan tulkita laajemminkin kattaen esimerkiksi pandemian sen
vaikuttaessa laajasti yhteiskunnan kokemaan turvallisuudentunteeseen.

2 dine et al. 2011, s. 6. Kriisilainsdddinndn voidaan nihdi kuvaavan laajemmin viranomaisen erityisiin tilanteisiin
tarkoitettuja  toimivaltuuksia siséltdvdd lainsddddnt6d, mutta valmiuslainsddddntd termilld viitataan
nimenomaisesti valmius- ja puolustustilalakeihin. Téssé tutkielmassa ei késitelld puolustustilalakia.

1



Moderneina turvallisuusuhkina ndhddéin erityisesti erilaiset hybridivaikuttamisen tai -uhkien
muodot, joilla viitataan tyypillisimmin valtiollisen tai ei-valtiollisen toimijan toteuttamaan
useiden keinojen kautta tapahtuvaan kohteen haavoittuvuuksien manipulointiin omien
tavoitteiden ajamiseksi’. Laveahkon madrittelyn takia niiden ei ndhdid suoraviivaisesti
sisdltyvian valmiuslain perinteisiin poikkeusolomédritelmiin, mikd osaltaan aikaansai ilmion
ripedin identifioinnin uutena poikkeusoloperusteena vuonna 2022*. Valmiuslain 3 §:n viiteen jo
olemassa olevaan poikkeusoloperusteeseen lisdttiin tuolloin uusi kuudes kohta, jonka
tavoitteena on ’varmistaa viranomaisten mahdollisuudet vastata tehokkaasti ja oikeasuhtaisesti
vallitsevan yhteiskunnallisen tilanteen mukaisiin turvallisuusuhkiin”. Sd4dos tuli voimaan 15.

heinikuuta 2022.° Uuden perusteen mukaan poikkeusoloksi luetaan nykyiin myds sellainen

a) julkisen vallan péaatoksentekokykyyn;
b) rajaturvallisuuden tai yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitimiseen;
¢) valttiméttdmien sosiaali- ja terveydenhuollon tai pelastustoimen palvelujen saatavuuteen;

d) energian, veden, elintarvikkeiden, lddkkeiden tai muiden valttiméttomien hyddykkeiden
saatavuuteen,;

e) valttimattomien maksu- ja arvopaperipalvelujen saatavuuteen;
f) yhteiskunnallisesti kriittisten litkennejérjestelmien toimivuuteen; tai

g) edelld a—f alakohdassa lueteltuja toimintoja yllapitdvien tieto- ja viestintiteknisten palvelujen
tai tietojarjestelmien toimivuuteen

kohdistuva uhka, toiminta, tapahtuma tai ndiden yhteisvaikutus, jonka seurauksena yhteiskunnan
toimivuudelle vélttdmattomat toiminnot olennaisesti ja laajamittaisesti estyvét tai lamaantuvat tai
joka muulla ndihin vakavuudeltaan rinnastuvalla tavalla erityisen vakavasti ja olennaisesti
vaarantaa yhteiskunnan toimintakyky4 tai véeston elinmahdollisuuksia.

Kuten poikkeusoloperuste havainnollistaa, hybridiuhkia on vaikea lokeroida vain yhteen yksi-
selitteiseen kuvaukseen. Vaikka ne nykyédin tunnistetaan poikkeusoloina ja titen suoremmin
osaksi valmiuslain soveltamista, valtioneuvosto on useaan otteeseen todennut tillaisiin uhkiin

vastaamisen tapahtuvan ensisijaisesti viranomaisten normaalien toimivaltuuksien kautta,

3 Esim. Valtioneuvoston julkaisuja 2020:30, s. 14; HE 63/2022 vp, s. 4, 72; VNpp 2017, s. 96 ja Balcaen, Du Bois
& Buts 2022, s. 27. Hallituksen esityksessi tuodaan esiin termin hybridiuhka esiintyminen hybridivaikuttamisen
kanssa rinnakkain vastaten jossain méairin samaa tulkintaa. Téssé tutkielmassa hybridivaikuttamisen ja hybridi-
uhkien termejd kéytetddn selvyyden vuoksi toistensa synonyymeind. Kisitteiden tarkemmasta mdéérittelysti
luvussa 3.2.2.

4 HE 63/2022 vp, s. 33. Hybridiuhkien aiemmasta tunnistamisesta ks. esim. HE 201/2017 vp.

SHE 63/2022, s. 1 ja laki valmiuslain muuttamisesta (706/2022).

6 Esim. HE 201/2017 vp, s. 5; HE 63/2022 vp, s. 13 ja HE 94/2022 vp, s. 4.



Kasitys on puoltanut kehittimain niin kutsuttua normaaliolojen lainsddddntdd, jolla viitataan
viranomaisten lakisddteisen tehtdvdn hoitamiseen tarvittavia toimivaltuuksia méaérittdvain
lainsdddintoon’. Lainsdddintoon tehdyt péivitykset ovat turvallisuustilanne huomioiden
kohdistuneet kansallisiin turvallisuusviranomaisiin, erityisesti Rajavartiolaitokseen (RVL) ja
sen toimivaltaan®. Itse asiassa samaan aikaan valmiuslain péivityksen kanssa vahvasti uuteen
poikkeusoloperusteeseen ja tdten hybridiuhkiin varautumiseksi liittyen myds rajavartiolakia
(578/2005) ajantasaistettiin’. P#ivityksen tavoitteena oli vahvistaa RVL:n kykyd vastata
normaaliolojen héiridtilanteisiin'® kuin my®s varautumista poikkeusoloihin. Nimenomaisena
uhkailmiond nostettiin esiin laajamittainen maahantulo, jota viime vuosien tapahtumien
seurauksena voidaan nykyédn tulkita myos mahdollisena hybridivaikuttamisen muotona. Niin
rajavartiolain pdivitys linkittyy uuteen poikkeusoloméddritelmédn. Néikemyksen yhdeksi
katalysaattoriksi esitettiin Valko-Vendjédn kesilld 2021 aloittama aktiivinen vaikutusoperaatio

Latvian, Liettuan ja Puolan rajoilla.!!

[Imidstd voidaan puhua myds vélineellistetyn maahantulon kisitteelld, jolla Kansallisen riski-
arvion 2023 mukaan tarkoitetaan maahantulijoiden tietoista ohjaamista tarkoituksena valtion
poliittinen tai muu painostaminen'?. Miérittely nojaa pitkilti henkildiden liikkumista rajojen
yli koskevaa unionin sddnnOstostd késittdvin Euroopan parlamentin ja neuvoston (EU)

asetuksen 2016/399 (Schengenin rajasiinndstd!®) muutosta koskevaan Euroopan komission

7 Suomalaisessa oikeusjirjestelmissi ei ole olemassa erityisti lainsdéidintdd koskien poikkeusoloja lievempien
hiiridtilanteiden hallintaa, vaan téllaisissa tilanteissa tarvittavat viranomaisten toimivaltuudet sisiltyvét kuhunkin
viranomaisen lakisditeistd toimintaa sédtelevain lakiin. Ks. esim. Salminen 2020, s. 30 ja HE 63/2022 vp, s. 13.

8 HE 63/2022 vp, s. 26 ja Sundberg 11.5.2022, s. 2. Ajantasaistuksia on tehty my®ds poliisin ja Puolustusvoimien
valtuuksiin. Useiden niistd ndhddan olevan heijastus hybridivaikuttamisen kohonneesta ilmentymisesta.

° Rajavartiolain pdivitykset tulivat voimaan 15. heindkuuta 2022. Ks. laki rajavartiolain muuttamisesta (698/2022).
19 Yhteiskunnalliset tilanteet jaotellaan tyypillisesti tapahtuvaksi normaali- ja poikkeusolojen akselilla, jonka viliin
jaavaa aluetta kutsutaan (normaaliolojen) héiridtilanteeksi. On selkedd, ettd niin sanotut normaaliolot ovat yhteis-
kunnan pédasiallinen tila, jossa viranomaiset pystyvét turvaamaan yhteiskunnan elintdrkeét toiminnot (johtaminen,
kansainvilinen ja EU-toiminta, puolustuskyky, sisdinen turvallisuus, talous, infrastruktuuri ja huoltovarmuus,
véeston toimintakyky ja palvelut sekd henkinen kriisinkestédvyys) normaaleilla toimivaltuuksilla. Hairi6tilanteessa
jokin tapahtuma tai uhka riskeeraa ndmé toiminnot siten, ettd se vaatii viranomaisilta tavallista laajempaa tai
tiiviimpdd yhteistoimintaa. Héiridtilanteille on lisdksi olennaista olosuhteet, jossa valmiuslain soveltamisen
kynnys ei ole vield ylittynyt, mutta tehostettujen toimien hyddyntdminen on tarpeellista. Niitd ovat esimerkiksi
erilaiset luonnononnettomuudet ja terrorismi. Ks. Sanastokeskus TSK ry 2017, s. 17, 60 ja VNpp 2017, s. 93, 97.
"' HE 94/2022 vp, s. 1 ja 3-5. Aiemmin laajamittaisen maahantulon taustalle on katsottu esimerkiksi sota tai
ympéristokatastrofi — ei hybridivaikuttamista. Ks. my0s Sisdministerion julkaisuja 2022:20, s. 9.

12 Sisiministerion julkaisuja 2023:4, s. 42. Maahantulijoilla viitataan tissi yhteydessi kansainvilistd suojelua eli
turvapaikkaa hakeviin ihmisiin tai laittomasti maahan pyrkiviin kolmannen wvaltion kansalaisiin. Ks.
Sisdministerion julkaisuja 2022:20, s. 11.

13 Schengen-alueella tarkoitetaan Euroopan valtioista koostuvaa aluetta, jossa rajatarkastuksia ei niiden valtioiden
vilisen litkenteen vililld suoriteta. Jdsenvaltioiden vélisid rajoja nimitetdén sisdrajoiksi. Ulkorajat ovat sitd vastoin
jasenvaltioiden ja kolmansien valtioiden vélisid rajoja. Rajoilla ei viitata pelkdstdsn maa- tai vesirajoihin vaan
myos esimerkiksi lentoasemiin. Ks. Ulkoministerié n.d ja Schengenin rajasdanndston 2 artiklan kohdat 1-2.



ehdotukseen. Siind esitetdin muuttajien vilineellistdmisen mééritelmén sddtdmistd osaksi

sdannoston 2 artiklaa. Sen mukaan ilmioll4 tarkoitettaisiin tilannetta,

jossa jokin kolmas maa ohjaa unioniin laittomia muuttovirtoja kannustamalla aktiivisesti
kolmansien maiden kansalaisia siirtyméén unionin ulkorajoille tai helpottamalla sité, joko omalta
alueeltaan tai sen kautta edelleen téllaisille ulkorajoille, silloin kun téllaiset toimet edustavat
kolmannen maan tavoitetta horjuttaa unionin tai jonkin jisenvaltion vakautta ja ovat omiaan
vaarantamaan keskeiset valtiolliset tehtdvét, kuten sen alueellisen koskemattomuuden, yleisen
jarjestyksen ylldpitimisen tai sen kansallisen turvallisuuden suojaamisen. '

Samassa ehdotuksessa tuodaan liséksi esiin vilineellistimisen ilmentymisesta yllyttdmaélla tai
sujuvoittamalla kolmansien maiden kansalaisten laitonta matkustamista'>. Olosuhdetta voidaan
tarkastella myds laajamittaisen maahantulon termin avulla. Kansallisesti tdtd kuvataan
tilanteeksi, jossa Suomeen saapuu lyhyessd aikaikkunassa huomattava mééra kansainvilistd
suojelua hakevia taikka vailla ulkomaalaislaissa (301/2004) ja Schengenin rajasddnndstossi
sdddettyjd maahantuloedellytyksii saapuvia ihmistd!'®. Koska ongelmana vilineellistetyssi
maahantulossa ei ole /laillinen maahantulo, tilanteiden voidaan katsoa vastaavan toisiaan.
Ratkaiseva ero on kuitenkin ihmisten jirjestelméllinen ohjaaminen kohdevaltion rajoille. Siin4,
missd laajamittainen maahantulo merkitsee maahantulopolitiikan toimeenpanoa hankalassa
tilanteessa, vélineellistetyn maahantulon tavoitteena on yhteiskuntajérjestyksen ja kansallisen

turvallisuuden horjuttaminen. Kyse on siten ulkoisen toimijan aikaansaamasta ilmidsti.!’

Valmiuslain ja rajavartiolain samanaikainen voimaantulo merkitsee, ettei maahantuloa
hyvéksikdyttavaidn hybridivaikuttamiseen vastaaminen nojaudu pelkéstddn varsinaiseen kriisi-
olojen lakiin. Edelleen erilaiset rajaturvallisuuden kriisitilanteet pyritddn pitkalti ratkaisemaan
normaaliolojen lainsiiddnndlld, mihin valmiuslakiin sisdltyvdin normaalisuusperiaatteen'®

voidaan katsoa velvoittavan. Rajavartiolain pykilét ovat siten ensisijaiset, vaikka hybridiuhkien

14 COM(2021) 891 final, s. 35.

15 COM(2021) 891 final, s. 26. Laitonta maahantuloa ovat rikoslain (39/1889) 17 luvun 7 §:ssi mééritelty valtion-
rajarikos sekd Schengen-alueelle saapuminen ilman asianmukaisia maahantuloedellytyksid, joista kansallisesti
sdddetddn ulkomaalaislain 11 §:ssi.

16 Sisiministerion julkaisuja 2023:4, s. 41. Toinen tekiji maahantulijoiden méiréin ohella on tilanteen
kehittyminen: kansainvilistd suojelua hakevien méiran voimakas kasvu lyhyessid ajassa tai pitkdén jatkuva paine
rajoilla. Ks. HE 63/2022 vp, s. 25.

17 Leino-Sandberg 18.6.2022, s. 3; Ojanen 22.6.2022, kohta 14 ja HE 94/2022 vp, s. 4. Hallintovaliokunta on
liséksi huomauttanut, ettd vélineellistettyd maahantuloa voi toteuttaa myos muu kuin valtiollinen toimija. Sen
sijaan laajamittainen maahantulo voi olla seurausta esimerkiksi luonnonkatastrofin aiheuttamasta joukkomuutosta
taikka humanitaarisista syistd. Ks. HaVL 19/2022 vp, s. 9 ja Sisdministerion julkaisuja 2023:4, s. 41.

'8 Normaalisuusperiaatteella viitataan kahteen seikkaan. Ensisijaisesti se ilmentid valmiuslain 4.2 §:ssi ilmaistuna
lain kéyttod rajoittavaa periaatetta, jonka mukaan lain mukaisia toimivaltuuksia voidaan kayttda vain, jos tilanne
ei ole hallittavissa viranomaisten sddnnonmukaisin toimivaltuuksin. Toiseksi se tarkoittaa normaaliolojen lain-
sdaddannon kehittimisen olevan pédasiallinen keino kriisitilanteisiin varautumiseksi valmiuslain sijasta. Ks.
Oikeusministeri6 24.5.2022, s. 5-6 ja Oikeusministerié 14.6.2022, s. 2.



tunnistamisen ohella valmiuslakiin liséttiin uusi 17 a -luku koskemaan spesifimmin
rajaturvallisuuden sekd yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdmistd poikkeusoloissa
sekd erdisiin valmiuslain sddnnoksiin tehtiin Rajavartiolaitosta koskevia tdydennyksid. Ennen
titd paivitystd valmiuslailla ei kuitenkaan ollut mahdollista lisdtd RVL:n toimintakykya lisé-
toimivaltuuksien muodossa'®, mik asettaa siintelykokonaisuuden tulkinnallisesti episelviin
tilanteeseen. Lakeihin tehtyjen péivitysten samanaikainen voimaantulo, mutta erillinen
valmistelu, antaa aihetta tdssd uudessa sddntely-ympéristossd tarkastella niiden toimintaa
kokonaisuutena, silli toimivaltuuksien kokonaishahmottaminen on vilttdmaton tekija
epdvarmassa turvallisuusympéristossd operoimiseksi. Lisdksi marraskuussa 2023 alkanut
hybridivaikuttamisen tilanne Suomen itirajoilla®® antaa kontekstia suhteuttaa oikeudellisia

lahtokohtia toteutuneen realiteetin kanssa.

1.2 Aiempaa tutkimusta

Valmiuslainsdddianto on nykymuotoisena varsin tuore lainsdddantdkokonaisuus, kun voimassa-
oleva valmiuslaki on tullut voimaan 2010-luvun alussa ja puolustustilalaki 90-luvulla. Koska
kokonaisuutta ei ole sovellettu ennen covid-19-pandemiaa, ei sitd kohtaan ollut ennen tita
mydskdin erityistd kiinnostusta tutkimuskentédlld. Pandemian aiheuttama valmiuslain toimi-
valtuuksien kiyttoonotto on kuitenkin lisdnnyt aiheen relevanttiutta, mika nékyy tutkimusten
madrdn kasvussa. Tarkastelukulmaa tehdyissé tutkimuksissa on luonnollisesti haettu tartunta-
tautiperusteisista poikkeusoloista, minka lisdksi iso osa tehdyistd tutkimuksista keskittyy
tavalla tai toisella perusoikeuksiin esimerkiksi niihin kohdistuvien rajoitusten niikokulmasta.?!
Péaasddntoisesti kehyksend ndissd tutkimuksissa on ollut valmiuslaki ja puolustustilalaki on

kenties soveltamattomuutensa takia jaanyt vahemmaélle huomiolle.

Toisena painottuneena tutkimuskehyksend erityisesti ennen vuotta 2020 on ollut valmiuslain
poikkeuslakiluonne, jota on tarkasteltu myos valtiotasolla. Poikkeuslailla viitataan lakeihin,
jotka on sdéddetty perustuslainsdédtdmisjéirjestyksessd tehden Suomen perustuslakiin (731/1999,

PL) aineellisen poikkeuksen muuttamatta itse lain tekstii**. Valtioneuvoston kanslia julkaisi

Y HE 201/2017 vp, s. 6. Esityksessd mainitaan, ettei lisdtoimivaltuuksien antaminen valmiuslailla ole mahdollista,
mutta oikeustila on sittemmin muuttunut. Ks. HE 63/2022 vp.

20 Ks. esim. VN péétos SM/2023/4.

21 Esim. Aer 2021.

22 Hautamdiki 2008, s. 392.



vuonna 2018 selvityksen valmiuslain ja perustuslain 23 §:n%

suhteesta, jossa arvioitiin
valmiuslakiin siséltyvid ongelmia esimerkiksi lainsdddantovallan delegoinnin nékokulmasta.
Tarkastelussa kiinnitettiin huomiota poikkeusoloissa valtioneuvostolle kasautuvaan lain-
sdddantovaltaan eduskunnalle perustuslain 3.1 §:ssé sdéddetyn oikeuden kustannuksella. Vaikka
laki ei erillisen kdyttoonottoprosessinsa vuoksi sinénsa luo rajoituksia perusoikeuksiin, se antaa
valtioneuvostolle vallan poiketa niistd asetuksilla. Kdytdnnossd valmiuslain asetuksenanto-
valtuudet ovat paikoin laajemmat kuin mitd perustuslaki sallii.?* Samoja ongelmia on nostettu

alemmin esiin esimerkiksi perustuslakivaliokunnan lausunnossa hallituksen esityksesti

valmiuslaiksi (PeVL 6/2009 vp) seki laajemmin my0s oikeustieteellisesséd keskustelussa.

Tamén tutkielman toista puolta eli Rajavartiolaitosta ja hybridiuhkia on oikeudellisessa
kontekstissa tarkasteltu toistaiseksi vdhdn. Siind, missd suoranaisesti Rajavartiolaitokseen
keskittyvid tutkimuksia ilmestyy ldhinnd vain Maanpuolustuskorkeakoulun rajavartiolinjalta
keskittyen koulutuksen painopisteiden mukaisesti esimerkiksi johtamisen tai strategian
kysymyksiin, hybridiuhkien tunnistamattomuus lain tasolla merkitsee luonnollisesti niiden
vihadisti lainsdddiannollistd analysointia. Toisaalta nimenomaan oikeudellista tarkastelua laaja-
mittaisesta maahantulosta hybridiuhkana ovat tehneet Bachmann & Paphiti (2021), vaikka
heidén artikkelinsa késittelee aihetta enemménkin hybridisodankdynnin ndkdkulmasta. Myos
Rajavartiolaitoksen toimintakentin ja toimivaltuuksien tarkastelu on varsinkin tdmén
tutkielman kontekstissa jadnyt taka-alalle. Vaikka oikeusministerion teettdméssid selvityksessd
Viranomaisten toimivaltuudet héiridtilanteissa (2019) esitettiin Rajavartiolaitosta koskeva
saantely sithen tehtyine muutoksineen, rajaturvallisuuden hdiriot eivét saaneet selvityksessd
laajemmin huomiota®. Toisaalta RVL:n toimintakenttii perusoikeusniikdkulmasta on oikeus-

tieteellisessd Pro gradu -tydssdén tutkinut Hassinen (2015).

1.3 Tutkimustehtivi ja rajaus

Tédmidn tutkielman funktiona on tarkastella rajavartiolain ja valmiuslain jérjestelméd raja-
turvallisuuden ylldpitdmisessd, missd analyysin runkona toimii toisaalta mainittujen lakien

paivitykset hybridivaikuttamisen ndkokulmasta kuin myds niihin kaiken kaikkiaan sisdltyvien

B PL 23 §:ssé sdddetddn perusoikeuksista poikkeusoloissa. Sen mukaan perusoikeuksista voidaan sdétéd lailla tai
laissa erityisestd syystd sdddetyn ja soveltamisalaltaan tidsméllisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla
valtioneuvoston asetuksella valttdamattomia tilapéisid poikkeuksia laissa sdddettyjen poikkeusolojen aikana.

24 Heikkonen et al. 2018, s. 78.

2 Luoma 2019, s. 18 ja 20.



toimivaltuuksien kokonaisuus sekd timin oikeudellisen kehikon rinnastuminen

konkretisoituneen tilanteen kanssa. Tutkimuskysymyksina tdssé tutkielmassa ovat:

— Miten lainsdddannolliset ja ilmiosidonnaiset ldhtokohdat muovaavat rajavartio- ja
valmiuslakeihin sisdltyvien toimivaltuuksien kéyttoonottoa maahantuloa hyvéksi-

kayttavassd hybridivaikuttamisen tilanteessa?

— Kuinka oikeudelliset ndkemykset vertautuvat marraskuussa 2023 Suomen itirajan

héiriotilanteessa tehtyihin pdétoksiin ja niiden perusteluihin?

Tutkielman péaitavoitteena on luoda selkeyttd lakien soveltamiseen vilineellistetyn maahan-
tulon tilanteessa. Lahtokohtina tdssd analyysissa ovat toimivaltuuksien lainsdddannolliset
kiyttoperusteet, niiden kiytolle esitetyt tarkoitukset sekd tarkastelun toisena puolena tapaus-
esimerkin eli vélineellistetyn maahantulon piirteet ja tilanteen kehittyminen osana toimivaltuus-
valintaa. Tutkielman laajuus huomioon ottaen tarkoituksena ei ole syvillisesti analysoida
esimerkiksi valmiuslain kiyttoon liittyvii rajoitteita®s, poikkeusolojen kisilld oloa tai vertailla
eri toimenpiteitd keskendin, vaan havainnoida yleisesti ndkokulmia toimivaltuuksien kayttoon
tapaustilanteessa. Analyysid ohjaa vahvasti tapausesimerkki ilmiond, minkd vuoksi
kysymyksen pohjaksi on hahmotettava niin ilmi6té itsessdén kuin tilanteeseen soveltuvat toimi-
valtuudet kokonaisuudessaan. Tutkimuskysymyksen késittelyssd arvioidaan samalla my0s

nimettyjen valtuuksien tarkoituksenmukaisuutta hybridivaikuttamiseen vastaamiseksi.

Vilineellistettyd maahantuloa kasitellddn tutkielmassa yksinomaisena ilmioni, eikd sitd ole
tarkoitus laajentaa esimerkiksi sotilaalliseksi kriisiksi. Myds laajamittainen maahantulo on
jatetty tarkastelun ulkopuolelle, silld sitd on vaikea tarkoituksenmukaisesti kytked tutkielman
yhtend tarkastelupintana toimivaan uuteen poikkeusoloperusteeseen®’. Ilmidti kuitenkin
hyodynnetddn vilineellistetyn maahantulon maéadrittelyssd késitteiden olennaisilta osin

linkittyessd toisiinsa. Valmiuslain poikkeusoloperusteista tutkielma keskittyy lain 3 §n 6 b -

kohdan rajaturvallisuuden tai yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden ylldpitimisen poikkeus-

26 Valmiuslain 4 §:ssd sdddetdéin lain kiyttdd rajoittavista periaatteista, joita ovat vilttimittomyys-, oikea-
suhtaisuus- ja normaalisuusperiaatteet. Liséksi lain kdyttoonottoa rajoittaa sen erityinen kdyttdonottoprosessi, josta
saddetddn lain 6 §:ssd. Lakia késitellddn tarkemmin luvussa 3.1.

27 Vaikka valmiuslain sdétémistd koskevassa hallituksen esityksessd ilmaistaan laajamittaisen maahantulon
mahdollisesta aiheutumisesta esimerkiksi suuronnettomuuden tai Suomen ldhialueilla tapahtuvan aseellisen
konfliktin seurauksena, samalla todettiin, ettei ilmioon liittyvid toimivaltuuksia ole tarkoituksenmukaista sijoittaa
valmiuslakiin. My0s sisdministerid on todennut, ettd maahantulon ymmartdmista poikkeusolojen kontekstissa on
arvioitava verrattain korkean kayttoonottokynnyksen ndkdkulmasta, jossa tilanteen tulisi ”olennaisella ja vakavalla
tavalla” uhata esimerkiksi yhteiskunnan vakautta. Edelleen laajamittaista maahantuloa on tituleerattu normaali-
olojen héiridtilanteeksi, jossa toimitaan normaaliolojen lainsdédénnon keinovalikoimalla. Ks. HE 3/2008 vp, s. 26;
Sisdministerion julkaisuja 2022:20, s. 13, 20, 24 ja Sisdministerion julkaisuja 2019:5, s. 32.



olomiiritelmédn jéttden jalkimmaéisen vain toteamisen tasolle. Tutkielma syventyy Rajavartio-
laitoksen tehtéviin rajaturvallisuuden ylldpidossa, ja késittelyn ulkopuolelle on rajattu poliisille
kuuluvat yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden tehtidvét. Koska rajaturvallisuuden ylldpitamisen
perimmadisend funktiona on yleiseen jdrjestykseen ja turvallisuuteen sekd laajemmin
kansalliseen turvallisuuteen kohdistuvien uhkien ehkiiseminen®®, kokonaisuutta tarkastellaan
kuitenkin osana rajaturvallisuuden ylldpitdmisen toteuttamisen vaikutuksia. Tutkielmassa
huomioidaan siten Rajavartiolaitoksen osallistuminen yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden
ylldpitoon. Mainitut rajaukset muodostavat tutkielman viitekehyksen, joka mahdollistaa
saddoksistdi muodostuvan kokonaisuuden hahmottamisen sekd eri valtuuksien kaytto-

perusteiden havainnollistaminen valitussa tilanteessa.

Tutkielmassa on keskeistd huomioida sen tarkastelupinnan olevan véistimétti jossain miérin
hypoteettinen, silld rajaturvallisuuteen linkittyvid poikkeusoloja ei ole ensinndkdin ennen
sisdltynyt valmiuslakiin ja toisekseen niité ei ole koskaan sovellettu. Liséksi, koska kisittelyn
taustalla ei ole autenttista tilannetta, olosuhteiden ja sen vaikutusten analysointi tukeutuu
tulkintoihin ja yleisesti ilmioon konseptina. Vaikka ilmi¢ edustaa kansallisesti ja kansain-
vilisesti hyvéksyttyjd kisityksid, sen teoreettinen tarkastelu ei koskaan voi vastata todellista
tilannetta. Téstd huolimatta tutkielmaan pragmaattisempaa tarkastelua tuo syksylld 2023
alkanut héiridtilanne Suomen itérajalla. Toisen tutkimuskysymyksen funktiona ei ole puoltaa
tai kritisoida tehtyjd toimia vaan esittdd objektiivisia havaintoja teorian ja kdytdnnon vélilld law
in books v. law in practice —tyyppisesti. Analyysin tavoitteena on muodostaa ndkemys
ensimmadisen tutkimuskysymyksen tarkastelussa esiin nousseiden havaintojen mahdollisesta
johdonmukaisuudesta taikka epdkoherenttiudesta, kun ne rinnastetaan reaalisessa tilanteessa
esitettyihin lausuntoihin. Késittely pohjautuu kolmeen marraskuussa 2023 tehtyyn paitokseen
ja niiden perusteluihin®. Koska mainitussa tilanteessa ei ollut kyse valmiuslain poikkeus-
oloista, vertailu perustuu rajavartiolain sddnndksiin — eritoten lain 16 §:4dn rajanylityspaikan
valiaikaisesta sulkemisesta, rajanylitysliikenteen rajoittamisesta ja kansainvélisen suojelun

hakemisen keskittdmisesta.

28 Ks. rajavartiolain 2 §:n 6 kohta; HE 6/2005 vp, s. 56 ja SM muistio 9.3.2022, s. 23.

2 Rajaus on tehty ottaen huomioon piitdsten sisdltd. Marraskuussa tehdyt pédtdkset eroavat toisistaan
sisdllollisesti eli tehdyt rajoitukset ovat erilaisia, mutta esimerkiksi joulukuussa 2023 tehdyt paitokset ovat
luonteeltaan marraskuun péaatoksid vastaavia. Niiden ei siten voida katsoa tuovan tutkielmaan liséa vertailukohtaa.

Vrt. VN paitds SM/2023/15; VN paétos SM/2023/24 ja VN paitds SM/2023/27.



1.4 Metodologia, aineisto ja tutkielman rakenne

Tutkielma on jaoteltavissa valtiosddntdoikeuden alaan sen keskittyessd perustuslaissa kuvattuja
oikeushyvid pohjimmiltaan turvaavaan valmiuslakiin kuin myos valtiollista olemassaoloa
viime kidessd ylldpitdvddn rajavartiolakiin. Niin ikddn lakien sisdltdmien toimivaltuuksien
perusoikeuksiin puuttuva luonne sekd valmiuslain ongelmat suhteessa perustuslakiin kytkevit
tutkimuksen valtiosdéntooikeuden piiriin. Tutkielman metodologinen lahestymistapa on timén
liitdinndn vuoksi lainopillinen eli oikeusdogmaattinen. Jaakko Husa on véitdskirjassaan
todennut, ettd oikeusdogmatiikan priméadritavoitteena on muodostaa kdsitys voimassa olevan
oikeuden sis#llostd*®. Lainopin ulottuvuuksina nihdiin timin tehtivin tiyttimiseksi tulkinta
ja systematisointi, joista ensimmaéisen funktiona on muodostaa jollekin asialle merkityssisaltd
ja jalkimmdiisen tavoitteena luoda jdrjestelmillisyyttd epidloogiseen ja hajallaan olevaan

informaatioon’'

. Perinteisesti lainopin voidaan siis katsoa etsivdn vastausta esimerkiksi
kysymykseen, miten tiettyd sddnnostd tulisi tulkita ja soveltaa tietyssé tilanteessa. Tulkinta ja
systematisointi eivdt kuitenkaan toimi toisistaan erillddn, silld loogisen jéirjestelmin

rakentaminen vaatii aina my®s tulkintaa oikeusjirjestelmin osien keskinisistd suhteista?.

Tyypillisesti lainopin saavutus mielletddn normatiiviseksi eli tutkimuksen tuloksena ndhdéén
selked tulkintasuositus tiettyyn oikeudelliseen ongelmaan®®. Tissi tutkielmassa ongelmana on
uuden sddntely-ympiriston sisdltdmien toimivaltuuksien sovellettavuuden epédtarkkuus ja
vastauksena pyritdén luomaan suuntaviivoja yhtdéltd rajavartio- ja valmiuslakien kdytinnon
soveltamiseen sekd toisaalta lainopin avulla johdettujen argumenttien ilmentymiseen
kaytdnnossd. Tavoitteena on systematisoinnin kautta hahmottaa niin valmiuslain ja uuden
hybridiuhkiin kiinnittyvén poikkeusoloperusteen jarjestelmdd kuin myos Rajavartiolaitoksen
oikeudellista toimintakenttid maahantuloa hyvéksikdyttivdssd hybridivaikuttamisen
tilanteessa. Niin ikédn systematisoinnin keinoin identifioidaan tarkoituksenmukainen siéntely
rajavartio- ja valmiuslakien keinovalikoimasta huomioiden niihin sisdltyvét lainsdddannolliset
rajoitteet. Tamidn mahdollistaa siten tulkintojen tekemisen lakien kdytinnon soveltamisesta
sekd auttaa esittdmdidn ndkemyksi lainopillisten argumenttien ja poliittisessa paatoksenteossa

esiin nousseiden seikkojen vililla.

30 Husa 1995, s. 143.

31 Sajama 2016, s. 24-26.
32 Hirvonen 2011, s. 25.
3 Midittd 2016, s. 151.



Tutkielman aineisto koostuu aarniolaisittain erityisesti vahvasti ja heikosti velvoittavista
oikeuslihteistd*. Kiistatta rajavartio- ja valmiuslait muodostavat aineiston keskioén, mutta sen
ohella huomioidaan erityisesti lainvalmisteluaineisto, kuten hallituksen esitykset ja eri
valiokuntien asiakirjat asiantuntijalausuntoineen. Rajaturvallisuutta vaarantavien uhkien
tunnistamiseksi sekd laajemmin uuden hybridiuhkia koskevan poikkeusoloperusteen
hahmottamiseksi tutkimuksessa hyddynnetdin my0s muita viranomaismateriaaleja, kuten
erilaisia valtioneuvoston julkaisuja. Niin ikddn vélineellistetyn maahantulon analyysin
keskeisimmét ldhteet muodostuvat valtioneuvoston selonteoista kuin myos kansainvilisestd
viitekehyksestd. Teorian ja kdytdnnon vertailussa jalkimmaéisen aineisto koostuu kolmesta
valtioneuvoston marraskuussa 2023 tekemdistd pdatoksestd sekd ndihin liittyvistd sisi-
ministerion muistioista. Tapauksen hahmottamiseksi ja kokonaiskuvan saamiseksi on tarpeen

hyodyntidd myos asiasta l0ytyvad uutisointia. Lisdksi kirjallisuutta kdytetddn tulkintojen tukena.

Tutkielman rakenne ilmentdi siirtymistd yleisestd kohti erityistd sisdltden johdannon lisdksi
viisi padlukua. Toisessa padluvussa luodaan aluksi yleiskuvaus Rajavartiolaitoksen tehtévista,
jonka jélkeen esiin nostetaan tunnistettuja nykypdivin uhkaskenaarioita seké olennaisia raja-
turvallisuutta ylldpitavid toimivaltuuksia. Muiden uhkailmi6iden esittely auttaa hahmottamaan
vilineellistetyn maahantulon sijoittumista turvallisuusuhkien akselille ja arvioimaan sen
turvallisuuspoliittista merkitystd. Toimivaltuustarkastelussa painotutaan sellaiseen sdédntelyyn,
jonka voidaan katsoa edesauttavan vélineellistetyn maahantulon hallintaa. Esityksessé pyritddn
luomaan selked kuvaus toimivaltuuksien asteisuudesta ja kayttotarkoituksista eli nostamaan
esiin sddnnosten kiyttdd lainsdddannolliselld tasolla rajoittavat periaatteet sekd muut niiden
perusteluissa esitetyt kiyttosidonnaisuudet. Tutkielman kolmas luku kisittelee sekd valmius-
lainsdddédnndn ettd poikkeusolojen hahmottamista ja maédrittelyd. Uusi poikkeusoloperuste
nostetaan keskeisyytensd takia omaksi alaluvukseen, jossa tarkastellaan maééritelmén
sadtdmisperusteita sekd tarkemmin hybridiuhkien siséltod. Liséksi havainnoidaan valmiuslain
kayttoon liittyvid periaatteita sekd esitetdén keskeisimmait valmiuslakiin tehdyt muutokset ja
muu hybridivaikuttamisen kannalta olennainen sédédntely. Jalkimmadisen osalta kyse on

samanlaisesta lainsdddannollisten kdyttorajoitteiden analyysistd kuin rajavartiolain yhteydessé.

Tutkielman neljis péadluku pureutuu varsinaiseen tutkimuskysymykseen jisentéien rajavartio-

ja valmiuslain soveltamista muuttoliikettd hyviksikayttdvén hybridivaikuttamisen kontekstissa.

3% Jako vahvasti velvoittaviin (esim. laki ja muut sdidokset), heikosti velvoittaviin (esim. lainvalmisteluaineisto)
ja sallittuihin (esim. oikeuskirjallisuus) oikeuslédhteisiin sen mukaan, kuinka lakia soveltavan on noudatettava niitd
ratkaisutoiminnassaan. Ks. esim. Kolehmainen 2016, s. 116—117.
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Luvun funktiona on esittdé erilaisia huomioita lakien ja niihin siséltyvien toimivaltuuksien
kiytdinnon soveltamisesta. Tarkoituksena on ymmaértdd rajavartio- ja valmiuslait raja-
turvallisuutta yllapitdvédksi kokonaisuudeksi, jonka soveltaminen linkittyy automaattisesti
olosuhteisiin. Tdmén vuoksi luvussa hahmotetaan ensiksi valitun turvallisuusilmion sisdltoad
sekd sen yleisen médrittelyn ettd vakavuusasteisuuden kautta. Tarkastelun kehys muodostuu
hybridivaikuttamisen kattotermistd. Luvun péétavoitteena on nostaa esiin luvuissa kaksi ja
kolme esitetyt lainsdéddanndlliset rajoitteet eri toimivaltuuksien kaytolle ja yhdistdd ndmaé seikat
olosuhteista tuleviin vaateisiin. Kyse on siis olosuhdesidonnaisesta lainsdaddnnon tulkinnasta.
Esimerkkitilanteen hypoteettisen kontekstin sekd tutkielman laajuuden vuoksi analyysissa ei
ole aikomuksena luoda kaikenkattavaa ja yksityiskohtaista erittelyd. Muodostettujen yleisten
havaintojen valossa on viidennessd paidluvussa mahdollista vertailla lainopillisesti tuotettuja
argumentteja sisdministerion laatimien muistioiden perusteluihin. Keskeisend tavoitteena on
nostaa esiin mahdollisia eroja ja yhtildisyyksid nididen dimensioiden vililtd. Viimeisessi eli
kuudennessa paidluvussa kasataan vield yhteen tutkielmassa havaitut padtelmét ja nostetaan

esiin sddntelyyn mahdollisesti liittyvét ristiriidat.

Erddnd esiin nostettava seikkana on kdynnissd oleva valmiuslain kokonaisuudistus, johon
liittyvé hallituksen esitys on tarkoitus antaa eduskunnalle viimeistdin syksylld 2025%.
Uudistusty6 ei keskenerdisend luonnollisesti vaikuta tdmén tutkielman tuloksiin, mutta sitd
vastoin tutkielman tuloksilla voi olla merkitystd tarkasteltaessa lakien toimintaa hybridi-
vaikuttamisen kontekstissa. Oikeusministerid on valmiuslain piivitystd koskevassa asian-
tuntijalausunnossaan nimittdin todennut, ettd Rajavartiolaitoksen poikkeusoloja koskevien
toimivaltuuksien tarkempi analysointi on tarkoitus toteuttaa valmiuslain kokonaisuudistuksen
yhteydessi*®. Titen timi tutkielma voi — antaessaan niikemyksid lakien kiytinndn toimeen-
panosta — tuottaa tietoa kokonaisuudistuksen tueksi. Lisédksi teorian ja kdytdnnon vertailulla
voidaan tarjota ymmarrystd lainsddddannon tarkoituksen ja sen kdyton rajoitusten logiikasta

uudenlaisen turvallisuusympariston muodostamaan realiteettiin rinnastettuna.

35 Oikeusministerid n.d.
36 Oikeusministerid 8.6.2022, s. 10.

11



2 RAJATURVALLISUUDEN YLLAPITAMINEN JA UHKAKUVAT

2.1 Rajavartiolaitoksesta ja sen tehtivisti yleisesti

Rajavartiolaitoksen hallinnosta annetun lain (577/2005) 3.1 ja 6 §:n mukaan Rajavartiolaitos
on sotilaallisesti jarjestetty sisdministerion alaisuuteen kuuluva organisaatio. Tdman myd&ta sen
tehtavit sijoittuvat sisdisen turvallisuuden alueelle, mutta sotilaallisen jérjestyksensd seka
jaljempédnd kuvattujen maanpuolustuksellisten tehtidviensd takia RVL on myds Suomen
ulkoisen turvallisuusjirjestelmédn elementti. Rajavartiolaitoksella on siten yhteyksid niin
poliisiin kuin Puolustusvoimiin (PV), ja silld on tdmén linkittymisen takia “ainoana lain-
valvontaviranomaisena toimivalta ja osaaminen vastata sekd sisdisen ettd ulkoisen
turvallisuuden uhkiin”.*” Organisaatio on niin iké4n osa eurooppalaista raja- ja merivartiostoa,

jonka keskion muodostaa Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex>.

Rajavartiolaitoksen tehtdvét eritelldén rajavartiolain 3 §:ssi. Organisaation ydintehtdvéni on
rajaturvallisuuden ylldpitdminen, jota RVL suorittaa yhteistydssd muiden viranomaisten seké
yhteisdjen ja asukkaiden kanssa. Rajaturvallisuuden yllépitimiselle tarkoitetaan rajavartiolain

2 §:n 6 kohdan mukaan

kotimaassa ja ulkomailla suoritettavia toimenpiteitd, joilla pyritdfin estiméén valtakunnanrajan ja
ulkorajan ylittimisestd annettujen sdénnosten rikkominen ja rajat ylittdvéstd henkildliikenteestd
yleiselle jarjestykselle ja turvallisuudelle aiheutuvat uhat, torjumaan rajat ylittdvaa rikollisuutta
sekd varmistamaan rajanylityksen turvallisuus.

Toisin ilmaistuna kyse on rauhallisten olojen siilyttimisestd Suomen raja-alueilla®®, miti
toteutetaan rajatarkastusten sekd rajojen muun valvonnan kautta. Néilla tarkoitetaan rajanylitys-
paikoilla®® tehtyji tarkastuksia tarkoituksena varmistua henkildiden oikeudesta tulla ja lihted
valtakunnan alueelta sekd rajojen yleistd valvontaa ylityspaikkojen ulkopuolella tai niiden

ollessa suljettu padmidrdand estdd laiton rajanylitys. Molemmat maédrittelyt saavat siséltonsé

3THE 42/1998 vp, s. 43; Rajavartiolaitoksen strategia 2027, 2017, s. 5; HE 201/2017 vp, s. 5 ja HaVL 40/2016 vp,
s. 4.

38 Rajavartiolaitoksen strategia 2027, 2017, s. 5. Viraston tehtiviit ovat avustavia sen tukiessa EU- ja Schengen-
valtioita ulkorajojen valvonnassa. Ks. Euroopan unioni n.d.

3 HE 6/2005 vp, s. 15.

40 Itdrajan rajanylityspaikkoja ovat valtioneuvoston rajanylityspaikoista sekd rajatarkastustehtivien jakamisesta
antaman asetuksen (901/2006) mukaan Raja-Jooseppi, Salla, Kuusamo, Vartius, Niirala, Imatra, Nuijamaa,
Vainikkala (raideliikenne) ja Vaalimaa. Lisdksi ylityspisteitd ovat tietyt satamat ja lentoasemat.
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Euroopan vapaan litkkuvuuden alueen periaatteita ja kaytdntdjd séddtelevdn Schengenin

rajansdadannoston 2 artiklasta, tarkemmin sen 11 ja 12 kohdista.

Rajavalvonnan toiminnoilla toteutetaan rajaturvallisuuden ylldpitimisen ohella alueellisen
koskemattomuuden valvontaa ja turvaamista*!. Aluevalvontalain (755/2000) 23.1 §n
mukaisesti Rajavartiolaitos toimii aluevalvontaviranomaisena yhdessd sotilas-, poliisi- ja
tulliviranomaisten kanssa. Alueellisen koskemattomuuden valvonnasta voidaan puhua myos
maanpuolustuksen ensiasteisena toteuttamisena sen estdessd lopulta valtiollisen itsendisyyden
loukkaamisen. Muista RVL:n maanpuolustuksellisista tehtdvistd sdddetddn rajavartiolain 25
§:ssd. Vaikka sotilaallisen maanpuolustuksen péddvastuuviranomaisena toimii Puolustus-
voimat, RVL osallistuu tidhdn antamalla henkildstolleen ja palvelukseensa méaérityille
asevelvollisille tai vapaachtoista asepalvelusta suorittamaan otetuille naisille sotilaskoulutusta
sekd kehittdmalld puolustusvalmiutta yhdessd Puolustusvoimien kanssa. YhteistyOstd maan-
puolustuksellisissa tehtdvissd viestiin myos Rajavartiolaitoksen sotilaallinen jirjestys seké
mahdollisuus liittii rajajoukot*? tai niiden osia Puolustusvoimiin puolustusvalmiuden niin

vaatiessa. Téstd sdddetdédn niin ikdédn rajavartiolain 25 §:ssé, sen toisessa momentissa.

Rajavartiolaitoksen tehtdviin kuuluu edelld kuvattujen ulkoisten velvoitteiden lisdksi my0s
sisdisen turvallisuuden tehtivid*’. Niitd ovat rajavartiolain 3.2 §:n mukaisesti erikseen
madritellyt valvontatehtivit sekd toimenpiteet rikosten ennalta estdmiseksi, paljastamiseksi,
selvittimiseksi ja syyteharkintaan saattamiseksi yhteistydssd muiden viranomaisten kanssa.
Lisdksi organisaatio huolehtii rajavartiolain 20 §:n mukaisesti yleisestd jérjestyksestd ja
turvallisuudesta rajanylityspaikoilla, silloin kun poliisi on estynyt sitd tekeméstd. Kéytannossa
kyse on poliisille pddvastuuviranomaisena kuuluvista valtuuksista, joita RVL hoitaa poliisin
toimivaltaa tdydentdvdnd. Muita sisdisen turvallisuuden tehtévid ovat rajavartiolain 3.3 §:n
mukaan muut poliisi-, tulli-, etsintd-, pelastus- ja ensihoitotehtévit. Rajavartiolaitos on myos

meripelastuslaissa (1145/2001) sdddetyin tavoin johtava meripelastusviranomainen.

Rajavartiolaitos toimii rajavartiolain 4 §:n mukaisesti sielld, missd se on rajajérjestyksen tai

rajaturvallisuuden ylldpitdmiseksi, rajavalvonnan taikka sille sdddettyjen sotilaallisen maan-

41 HE 6/2005 vp, s. 15. Alueellisen koskemattomuuden valvonta ja turvaaminen merkitsevit aluevalvontalain 2
§n 2 ja 3 kohtien mukaan aluevalvontaviranomaisten toimintaa aluerikkomusten ja alueloukkausten
ehkidisemiseksi, paljastamiseksi ja selvittimiseksi sekd Puolustusvoimien ja muiden aluevalvontaviranomaisten
voima- tai muita toimenpiteité alueloukkausten estdmiseksi ja torjumiseksi.

42 Rajajoukoilla tarkoitetaan niiti rajavartiolaitoksen virkamiehii ja rajavartiolaitoksessa asevelvollisuuslain
(1438/2007) nojalla palvelemaan méaérattyja tai vapaachtoista asepalvelusta suorittavia henkildité, jotka voidaan
valtakunnan puolustusta tehostettaessa liittdd puolustusvoimiin. Ks. laki rajavartiolaitoksen hallinnosta 2 §.

43 HE 42/1998 vp, s. 26, 43 ja HE 6/2005 vp, s. 12, 45.
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puolustuksen tehtévien suorittamiseksi perusteltua, sekd merialueella ja Suomen talous-
vyohykkeelld. Rajavartiolaitoksen toimintakenttdd rajaa siten asiallisten perusteiden lisdksi
alueellinen kohdentuminen ja toimintakenttd keskittyy Schengen-alueen ulkorajana toimivalle
itirajalle sekd saaristoon ja Ahvenanmaalle**. RVL suorittaa kuitenkin Suomen, Ruotsin ja
Norjan rajoilla muita lakisditeisid tehtdvidin, vaikka Pohjoismaiden vélisen passivapauden ja
Schengen-alueen takia rajavalvonta onkin poistunut niiden valtioiden vililti**. Liséksi raja-
valvontaa toteutetaan myds merialueilla ja kansainvilisilld lentoasemilla. Toimintakentin
ulottuminen niin maalle, merelle kuin ilmaan edesauttaa erilaisten turvallisuusuhkien

hahmottamista*®.

2.2 Rajaturvallisuus — uhkailmiot ja toimivaltuudet

2.2.1 Rajaturvallisuuteen kohdistuvat uhat

Rajaturvallisuuden kisitteen méritelmii ei ole kirjattu lakitekstiin®’, mutta yll4 on selostettu
sen ylldpitdmisen madrittely. Kokonaisturvallisuuden sanasto toteaa rajaturvallisuuden

kuitenkin tilaksi,

jossa on minimoitu valtakunnanrajan ja Euroopan unionin ulkorajan ylittdmisestd annettujen
sddannodsten rikkominen ja rajat ylittdvastd henkiloliikenteestd yleiselle jérjestykselle ja
turvallisuudelle aiheutuvat uhkat seki tehty rajanylityksestid mahdollisimman turvallista.*®

Lisdksi silli on kansanterveyden ja alueellisen koskemattomuuden turvaamiseen seka
puolustusvalmiuden ylldpitimiseen liittyvé tavoite®. Kyse ei siten ole pelkistiin raja-
turvallisuuteen kohdistuvista uhista vaan myds rajojen yli tapahtuvaan henkildliikenteeseen
sisdltyvistd yleisen jdrjestyksen ja turvallisuuden riskeisti. Rajaturvallisuuden ylldpitiminen on
tehtdavialueena sellainen, jota toteutetaan tilanteesta riippumatta vuoden jokaisena pdivani. Se
muodostaa poliisin vastuualueelle kuuluvan yleisen jdrjestyksen ja turvallisuuden yllépitdmisen
tehtévin ja Puolustusvoimien maanpuolustuksen toteuttamisen ydintehtdvan kanssa turvallisen
yhteiskuntaeldmén perustan sekd sen jatkuvuuden varmistamisen. Tehtdvikentin merkitysta

korostaa sen toteutus esimerkiksi alueellista koskemattomuutta vaarantavan Kkriisin

4 HE 6/2005 vp, s. 13 ja SM muistio 9.3.2022, s. 23.

4 Ulkoministeri6 n.d.

46 SM muistio 9.3.2022, s. 24.

4THE 6/2005 vp, s. 56.

4 Sanastokeskus TSK ry 2017, s. 24. Ks. myds HE 6/2005 vp, s. 55-56.
4 VNS 1/2022 vp, s. 35 ja VNpp 2017, s. 19.

14



alkuvaiheessa ja vasta tilanteen kérjistyminen sotilaalliseksi voimankdytoksi tekee siitd
hyodyttémin.>® Lisiksi kokonaisuuden tirkeyttd alleviivaa sen sijoittuminen sisdisen ja

ulkoisen turvallisuuden valimaastoon.

Sisdministerion mukaan rajaturvallisuuden uhkailmiot ovat yleisesti moninaistuneet. Erityisesti
erilaiset hybridiuhat ovat korostuneessa asemassa kattaen laittoman maahantulon, rajat
ylittdvan rikollisuuden ja vieraistaistelijoiden kautta poliittis-sotilaallisen painostuksen seki
lopulta sotilaallisen voiman kdyton. Silmiinpistdvdd viime vuosina on ollut varsinkin maahan-
tuloon liittyvit riskitilanteet sekéi sen ilmentyminen hybridioperaationa.’! Samaan aikaan, kun
Suomeen tai laajemmin Schengen-alueelle saapuu turvapaikanhakijoita, samoihin ihmis-
virtoihin soluttautuvat myos rikollisilla, terroristisilla tai jopa sotilaallisilla tarkoitusperilld
litkkkuvat ihmiset. Voimakas rajanylitys lisdd Rajavartiolaitoksen tyomddrdd, mikd voi
pitkittyessdin aiheuttaa ongelmia resurssien riittdvyyden kautta organisaation mahdollisuuksiin
toteuttaa muita lakisdéteisid tehtdvidan. Oma lukunsa on toisen valtion toimeenpanemaan
painostamiseen liittyvit tilanteet, missi riskejd aiheuttaa jo vaikuttaminen yksiniin®. Lisiksi
laittomasti maassa oleskeleviin liittyy yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden siilyttdmisti
koskeva ulottuvuus siitdkin huolimatta, ettei muuttoliikettd itsessdén pitdisi ymmartda uhaksi
sisédiselle turvallisuudelle. Joka tapauksessa rajaturvallisuuteen liittyvét kriisit voivat vaikuttaa

Suomen kokonaisvaltaiseen turvallisuuteen — ei ainoastaan RVL:n toimialaan.>?

Vaikka Rajavartiolaitos toimii sekd sisdisen ettd ulkoisen turvallisuuden alueella, maailman-
poliittisesti merkittdvasti muuttuneen tilanteen takia rajaturvallisuuden uhkia tarkastellaan
nykypéivini lihtokohtaisesti ulkoisen turvallisuuden nikokulmasta®®. T#lloin uhkailmidt myds
puhkeavat valtion ulkopuolelta késin ja niin ikddn turvallisuustilanteen johdosta raja-
turvallisuuden uhkakuvien voidaan ndhdi tosiasiallisesti kehittyvin kdytdnndssd ainoastaan

Suomen itérajalla®. Kisitys pohjautuu ensisijaisesti sithen tosiseikkaan, ettei Schengen-alueen

S0 HaVM 5/2017 vp, s. 3 ja Tiimonen & Nikander 2016, s. 51. Vrt. Puolustusvoimiin, jonka rauhanaikaisia tehtivii
ovat varautuminen ja virka-aputehtévit, eiké aktuaalinen maanpuolustus. Ks. HaVL 40/2016 vp, s. 4.

5! Tiimonen & Nikander 2016, s. 49; HaVM 5/2017 vp, s. 6, 15 ja HaVL 14/2022 vp, s. 6.

52 Hybridivaikuttamisen riskeji tarkastellaan perusteellisemmin luvuissa 3.2.2. ja 4.1.

33 HaVM 16/2022 vp, s. 11; Schengenin rajasdanndston johtolause kohta 26; Sisdministerion julkaisuja 2023:4, s.
42 ja SM muistio 9.3.2022, s. 23. Lahteissa viitataan nimenomaisesti laajamittaisen tai vélineellistetyn maahan-
tulon aiheuttamiin vaikutuksiin.

34 VNS 1/2022, s. 35. Selonteossa todetaan toimintaympariston tulevan muuttumisen olevan taustasyyni ulkoisen
turvallisuuden suojaamista koskevien rajaturvallisuuden toimivaltuuksien kehittdmisessd. Kuitenkin jo
tapahtuneen turvallisuusympériston perustavanlaatuisen muutoksen vuoksi késityksen ei voida katsoa koskevan
endd pelkéstddn tulevaisuutta.

55 Sisdministerion julkaisuja 2023:4, s. 43. Asiakirjassa viitataan nimenomaisesti vilineellistetyn maahantulon
mahdolliseen toteutumiseen osana Vendjin suorittamaa poliittista painostusta maahantulijoita hyvéksikayttdmalla.
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takia valvontaa toteuteta Suomen, Ruotsin ja Norjan vililld, minkd lisdksi Vendjan aloittama
hyokkdyssota on todistanut valtion olevan valmis kéyttdmiin voimakeinoja naapurivaltiotaan

vastaan, miké tekee siitd aiempaa suuremman turvallisuusuhan.

Kuviossa 1 on visuaalisesti esitetty kuvaus edelld mainittujen uhkakuvien sijoittumisesta
rajaturvallisuuden — tai yleisemmin turvallisuuden — riskiasteikolle. Vasen akseli erottelee
uhkien tasoja tai vaikutuksia (raja)turvallisuuteen, jossa edetddn normaalitilanteesta kohti
aseellista hyokkéystd. Ala-akselilla ilmaistaan lisdksi ikddn kuin uhan asteisuutta, jossa
rikollisuus sekd laiton maahantulo on ensiaste ja Ukrainan sotaan 2022 rinnastettava tilanne
viimeinen. Kuvaus on siten progressiivisesti nouseva edeten vidhiten vaikuttavasta ilmiosta

kohti vakavampaa.

(Raja)turvallisuuden e ARA A
eskalaatio
b
} Ukrainan
Aseellinen sata 2022
hytkkays
Krimin
miehitys 2014
Painostus
Puala
2021
Terrorismia
Kohonnut Vierastaistelijoita
uhka Laajamittaista
Laitonta maahantuloa
Rikollisuutta /
Normaali
Laitonta maahantuloa

Kuvio 1. Rajaturvallisuuden eskalaatio.*®

56 Pitkdiniitty 2023, s. 3 ja 10.

Puola 2021 esimerkilld viitataan todenndkdisimmin kesédlld 2021 tapahtuneeseen vaikutusoperaatioon muun
muassa Puolan rajoilla, jossa Valko-Vendjii syytettiin siirtolaiskriisin kdynnistimisestd tarjoamalla pakolaisille
kuljetuksen maan padkaupungista Minskisté Puolan rajalle. Kaytdnnossa kyse on kuvion mukaisesti yhdenlaisesta
painostamisesta, kun toinen valtio tahallisesti luo painetta naapurivaltionsa rajalle turvapaikanhakijoita hyvaksi-
kayttdmalla. Ks. Roth 2021 ja Sisdministerion julkaisuja 2022:20, s. 12.

Painostuksen ja aseellisen hyokkédyksen rajamaastoon sijoittuvassa Krimin miehityksessd helmikuussa 2014
Vendjian tunnuksettomat erikoisjoukot — ns. “’vihreédt miehet” — valtasivat Ukrainalle kuuluvan Krimin niemimaan
ja ndenndisen ddnestyksen jdlkeen niemimaa liitettiin laittomasti osaksi Vendjad. Suomessa miehitys osaltaan
aikaansai aluevalvontalain muutokseen sallimaan voimakeinojen kdyton myos valtiollisesti tunnuksettomaan
sotilaalliseen toimijaan. Ks. Lahtinen 2019 ja HE 56/2017 vp.
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2.2.2  Rajaturvallisuuden ylldpitimistd tukevat toimivaltuudet vdlineellistetyn maahantulon

ndkokulmasta

Rajaturvallisuuden ylldpitdmisen moninaisuuden seké siihen kohdistuvien uhkien skaalan takia
tehtavikentdn hoitamiseksi laadittujen toimivaltuuksien kirjo on muodostunut kattavaksi
aloittaen yleisluontoisista toimivaltuuksista ja siirtyen rajavartiomiehelle sdddettyjen erityisten
valtuuksien kautta aina ministeridtason péitoksentekoa vaativiin toimiin asti®’. Huomion-
arvoista on ndiden toimivaltuuksien asteisuus: osaa voidaan kéyttdd yleisesti, joitain vain
erityisissi tilanteissa ja osa valtuuksista on suoraan rajavartioviranomaisen®® tai rajavartio-
miehen kdytettdvissd, mutta joihinkin tarvitaan valtionjohtotason p#étos. Luonnollisesti RVL:n
jokapdivéisten tehtdvien hoitoon tarvittavat toimivaltuudet ovat kiytettdvissd useimmiten ilman
mitddn erityistd padtostd. Téllaisia ovat esimerkiksi erilaiset yleisen jérjestyksen ja

turvallisuuden ylldpitimiseen keskittyvit valtuudet.

Vaikka yleistd jdrjestystd ja turvallisuutta koskevat pykidldt eivédt suoraan toteuta raja-
turvallisuuden ylldpitamisté, ne vilillisesti edesauttavat rajavalvonnan turvallista toteuttamista,
estédvit tilanteen eskaloitumista ja titd kautta tukevat kokonaisvaltaista rajaturvallisuutta. Ndita
valtuuksia ovat erityisesti rajavartiolain 20 §, jossa sdddetddn Rajavartiolaitoksen oikeudesta
huolehtia yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdmisestd rajanylityspaikalla, toimi-
tilassaan ja hallinnassaan olevalla alueella silloin, kun poliisi on estynyt sitd tekeméstd seka
tdhdn liittyvid toimivaltuuksia maarittdva 32 §. Lisdksi rajavartiomiehelld on 35 §:n mukaan
oikeus voimakeinojen kdyttoon. Ensin mainittua pykildd on perusteltu hiiridllisen toiminnan
mahdollisilla tavoitteilla haitata tai jopa estdd RVL:n kykyd toteuttaa rajaturvallisuuden
yllapitdmisen ydintehtdvdd ja lopulta maanpuolustuksellista tehtdvdd. Tamd voi pykélian
esitdiden mukaan altistaa vakaville yleistd turvallisuutta vaarantaville uhille esimerkiksi, jos
toiminnan seurauksena RVL:n valmiuden tehostaminen tai puolustusvalmiuden kohottaminen
estyisi. Pykdldd perustellaan myds valtakunnan yleiselld turvallisuudella, mitd sisdiseen
turvallisuuteen ja puolustuskykyyn kohdistuva uhka voisi vaarantaa. Samantyyppisid

argumentteja esitetddn luonnollisesti myos 32 §:n osalta, jossa tarkemmin sdddetdén rajavartio-

7 HE 63/2022 vp, s. 24. Esityksessi mainitaan useita normaaliolojen hiiridtilanteisiin tarkoitettuja toimi-
valtuuksia. Tdmén tutkielman ndkdkulmat ja rajaukset huomioiden téstd listauksesta on jéitetty ulkopuolelle raja-
vartiolain 29 § teknisestd valvonnasta, 38 a § michittdimattémén ilma-aluksen kulkuun puuttumisesta, 38 b § vesi-
litkenteen tilapdisestd keskeyttdmisestd ja rajoittamisesta sekd 54.4 § rajavyShykeluvan peruuttamisesta ja 57.2 §
rajavyOhykeilmoituksen edellyttdmisestd niiden véhdisen merkityksen vuoksi. Muiden esityksessd mainittujen
pykélien merkitystd vélineellistetyssd maahantulossa tarkastellaan erikseen.

58 Rajavartiolaitoksen hallinnosta annetun lain 4 §:n mukaan rajavartioviranomaisia ovat esimerkiksi alueelliset
raja- ja merivartiostot.
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miehen oikeudesta esimerkiksi ohjata, kieltdd tai rajoittaa litkkumista tai hajottaa vakijoukko,

mikili kokoontuminen vaarantaa yleistd jérjestysti ja turvallisuutta.>
Naiiden ohella 35 §:n 1 momentin mukaan

Rajavartiomiehelld on virkatehtévad suorittaessaan oikeus, jollei muualla laissa toisin sdédetd,
vastarinnan murtamiseksi, henkilén paikalta poistamiseksi, kiinniottamisen toimittamiseksi,
vapautensa menettdneen pakenemisen estdmiseksi, esteen poistamiseksi taikka valittoméasti
uhkaavan rikoksen tai muun vaarallisen teon tai tapahtuman estdmiseksi kayttdd sellaisia
tarpeellisia voimakeinoja, joita voidaan pitdéd puolustettavina. Rajavartiomiehen voimakeinojen
puolustettavuutta arvioitaessa on otettava huomioon virkatehtdvan tirkeys ja kiireellisyys,
vastarinnan vaarallisuus, kéytettdvissd olevat voimavarat sekd muut tilanteen kokonais-
arvosteluun vaikuttavat seikat. Jos voimakeinojen kdyttdminen on vélttimitontd, on niitd
kiytettdvi vain siind méérin ja sithen saakka, kun laissa sdddetyn virkatehtédvin® suorittamiseksi
valttaiméttd on tarpeen (lievimmaén keinon periaate).

Kéaytdnnossd voimakeinoja on mahdollista pykdldn mukaisesti kéyttdd vain yksittdisessd

realisoituneessa tilanteessa, jossa muita vaihtoehtoja ei ole.

Perustuslakivaliokunta on painottanut valtiolle kuuluvaa oikeutta péattda sekd ulkorajojensa
turvallisuudesta etti maahan saapuvista henkildistd®'. Kun ensimmiinen ilmentyy yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden toimivaltuuksien kautta, jdlkimmadistd toteutetaan raja-
tarkastuksilla seké ja rajojen muun valvonnan toimenpiteilld. Télldin ndihin liittyvat valtuudet
spesifioivat rajaturvallisuuden ylldpitdmisen ytimen. Tehtdvidkokonaisuutta méaarittaa
olennaisilta osin Schengenin rajasdénndsto, johon rajavartiolain 28 § rajavalvontaa koskevista
toimivaltuuksista pohjautuu. Pykélédn ensimméisessd momentissa on yhteensd 11 kohtaa, joissa
on ilmaistu oikeudesta ilman rikosepailyd muun muassa suorittaa Schengenin rajasddnnoston 8
artiklassa tdsmennetyt toimenpiteet henkildiden maahantuloedellytysten selvittdmiseksi seka
estdd valtakunnan alueelle pdésy sellaisilta kolmannen maan kansalaisilta, joilla ei ole siithen
oikeutta. Kyse on Rajavartiolaitoksen ydintehtdvin toteuttamiseen liittyvistd pdivittdisistd
toimenpiteistd. Rajatarkastusten ja rajojen valvonnan toimenpiteiden perimmadisend paa-

midrdnd on ehkdistd rajanylityslitkenteen kautta realisoituvat sisdisen turvallisuuden uhat.

Rajavartiolaitoksen asema turvallisuusviranomaisena tarkoittaa néiden arkipdivéisten toimien

ohella myds varautumista normaalista poikkeaviin tilanteisiin. Edelld kuvatuista toimi-

5 HE 201/2017 vp, s. 29-30 ja 32. Esim. viikijoukon hajottamista on perusteltu suuren vikijoukon hiiritsevin
toiminnan vaikutuksilla rajaturvallisuuden ylldpitimiseen ja sitd kautta muun muassa valmiuden kohottamiseen.
60 Virkatehtévilld viitataan muun muassa yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden ylldpitimiseen. Ks. HE 6/2005 vp,
s. 118.

1 PeVL 15/2022 vp, kohta 8 ja PeVL 16/2022 vp, kohta 7. Ks. myds M.N. ja muut v. Belgia 2020, kohta 124.
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valtuuksista astetta raskaammat valtuudet ovat rajavartiolain 39.3 § kiinteistdjen kéytto-
oikeudesta sekd 39 a § omaisuuden tilapdisestd luovutusvelvollisuudesta ja palveluiden
tilapéisestd suoritusvelvollisuudesta. Ndiden kédyttéd ei voida endd perustella tiysin tavan-
omaisten toimien tai tilanteiden yhteydessd, silli molempien soveltaminen on rajoitettu
koskemaan vain valttimatonti tarvetta muun muassa rajaturvallisuuden ylldpitdmiseen liittyvéan
syyn vuoksi. Pykilid ei siten ole mahdollista soveltaa ikd4n kuin varmuuden vuoksi vaan
tilanteen on edellytettdva kyseistd toimivaltuutta. Rajavartiolain 39.3 §:ssd sdddetddn Raja-
vartiolaitoksen oikeudesta tilapdisesti kdyttdd muita kuin pysyvéssd kdytossddn olevia
kiinteistdjd esimerkiksi rajaturvallisuuden ylldpitdmisen kannalta vélttimattomén syyn vuoksi.
Vilttimattomyyttd on perusteltu esimerkiksi laajamittaisen maahantulon tarpeilla tai muulla
vaativalla rajaturvallisuustilanteella, jossa RVL:n lisdjoukkoihin liittyvit syyt edellyttdisivit
kiinteistdjen tilapdistd kiyttdonottoa®?. Vaativana rajaturvallisuustilanteena voidaan kiistimétti

pitdd muuttoliikettd hyviaksikayttivaa painostamista jaljempana kisiteltyjen syiden vuoksi.

Rajavartiolain 39 a § sdéddettiin vuoden 2022 rajavartiolain pdivitysten yhteydessd uutena

saadoksend. Sen mukaan

Vihintdin kapteenin tai kapteeniluutnantin® arvoisella rajavartiomiehelld on oikeus, jos raja-
jarjestyksen ja rajaturvallisuuden ylldpitdmiseen, alueellisen koskemattomuuden valvontaan ja
turvaamiseen tai puolustusvalmiuden ylldpitimiseen ja kehittdmiseen liittyvin Rajavartio-
laitoksen kiireellisen yksittdisen tehtédvéan suorittaminen sitd valttimatta edellyttdd eika tilanteen
hallitseminen muutoin ole mahdollista:

1) madrdtd yksityishenkild, yksityinen elinkeinonharjoittaja tai yksityinen yhteisdé antamaan
lyhytaikaisesti, enintddn seitseméksi vuorokaudeksi kerrallaan, Rajavartiolaitoksen kayttéon
tehtdvén suorittamisessa tarvittavia kulkuneuvoja, tydkoneita ja muuta kalustoa, elintarvikkeita,
viesti- ja tietoliikenneyhteyksid ja -vélineitd sekd muita vélineitd ja tarvikkeita sekd poltto-,
voitelu- ja muita aineita;

2) maaratd tarvittavia palveluja tarjoava yksityinen elinkeinonharjoittaja tai yksityinen yhteiso
suorittamaan kdyvdn hinnan mukaista korvausta vastaan lyhytaikaisesti, enintddn seitsemén
vuorokautta kerrallaan, Rajavartiolaitokselle tehtdvén suorittamiseksi tarvittavia majoitus-,
kuljetus-, korjaamo-, huolto- ja rakentamispalveluja, tieto- ja viestintdteknisid palveluja tai muita
vastaavia palveluja.

Pykala kéyttod perustellaan hallituksen esityksesséd poikkeuksellisten tilanteiden kautta, mutta

sitd ei ole suoraan liitetty vilineellistettyyn taikka laajamittaiseen maahantuloon®. Myds

62 HE 201/2017 vp, s. 21. Pykilin pédtoksenteosta ks. puolustusvoimista annetun lain (551/2007) 14 §:n 34
momentit, joissa sdddetddn mm. kiinteiston kadyton sopimisesta sekéd paitdoksentekotasosta Puolustusvoimissa.

6 Voidaan puhua my®és yleisjohtajatasoisesta Rajavartiolaitoksen virkamiehesti. Ks. HE 94/2022 vp, 26.

64 Ks. HE 94/2022 vp, s. 9 ja 26-28.
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sdantelyn luonne vain yksittdiseen tehtdvién tarkoitettuna tekee siitd haasteellisen liitettdviksi
suoraan téllaiseen tilanteeseen, vaikka sanamuoto ei sen kéyttdd pois suljekaan. Pykald
kuitenkin vertautuu valmiuslain uuteen 122 a §:ddn (kuljetuspalvelun tarjoajan velvollisuus
suorittaa kuljetuksia), mikd voi ainakin késitteelld tasolla linkittdd sddnnoksen myds hybridi-
vaikuttamiseen. On kuitenkin huomioitava, ettd rajavartiolain sdddds on tiukasti sidottu
yksittdisen tehtdvén suorittamiseen, miké on selkein erottava tekija sen ja valmiuslain 122 a §:n
vililld.%® Oikeus ei siten ole yleispitevi. Koska toimivallassa on kyse velvoittavasta tilanteesta,

se on perusoikeuksien ndkokulmasta toissijainen toimenpide.

Kuvatut pykalét varmistavat rauhallisten rajaolojen sdilymisen yleistasoisten toimivaltuuksien
jatkona. Tdhédn indikoi niin vaatimus valttdmattomistd soveltamisesta kuin my0s niissa
edellytetty vdhintdédn yleisjohdon tasoinen paitoksenteko. Tami padtoksentekotaso muodostaa
toisen ldhtokohdan toimivaltuuksien luokittelulle, silld se osaltaan maarittdd sdéntelyn kaytto-
tarkoitusta. Siind, missé rajavartiomiehen tai yleisjohdon paitokselld kiytossé olevat valtuudet
ilmentévit tilanteeseen reagoimista matalalta toimeenpanotasolta hyvinkin joustavasti ja
nopeasti, padtoksentekotason korottaminen on viistimétta astetta hitaampi mekanismi. Tasté
voidaan johtaa késitys, mitd matalammalla tasolla pditds voidaan tehdd, sitd vihemmén
vakaviin tilanteisiin sdfnnds on tarkoitettu. Lisdksi pédédtosvalta viittaa sdédntelyn
asemoitumiseen erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien ndkokulmasta. Mainitut seikat ovat
selkedsti ndkyvissd rajavartiolain 15 ja 16 §:ssd, joissa sdddetddn sisdrajavalvonnan
palauttamisesta ja ulkorajavalvonnan tehostamisesta. Sdénndksid voidaan pitdd rajavartiolain
osalta voimakkaimpina reaktioina héiriotilanteisiin ennen kaikkea niiden kansainvilis-
oikeudellisten liittymiikohtien takia®®. Kuitenkin rajaturvallisuuden uhkakuvien lihtokohtainen

ilmentyminen Suomen itipuolella tekee 15 §:sti valitun tilanteen kontekstissa epiolennaisen®’.

65 HE 94/2022 vp, s. 27. Toimivaltuuden on kuitenkin katsottu osittain rinnastuvan valmiuslakiin sisiltyvéin
saantelyyn. Ks. Thanus 16.6.2022, s. 5.

615 § liittyy suoraan Schengenin rajasdanndstosti tuleviin periaatteisiin ja 16 §:114 on merkitystd palautuskiellon
ja joukkokarkotuskieltojen ndkokulmasta. Lisdksi molemmat puuttuvat perustuslain 9 §:ssé sdddettyyn liikkumis-
vapauteen. Rajavartiolain 16 §:n osalta asiaa késitellddn tarkemmin jéljempédnd, mutta pykildn ihmisoikeus-
kytkoksiéd on kisitelty esimerkiksi sitd koskevissa perusteluissa (HE 94/2022 vp).

7 Toisaalta 15 §:114 voi olla merkitysti hallittaessa tilannetta, jossa johonkin toiseen Euroopan valtioon suuntautuu
laajamittaista tai vélineellistettyd maahantuloa. Talloin maahantulo Suomeen tapahtuu sisdrajojen kautta
sekundéiriliikkeind ja kansallisen turvallisuuden suojaaminen voidaan toteuttaa ottamalla kdyttoon sisdraja-
tarkastukset. Ks. Sisdministerion julkaisuja 2023:4, s. 43.
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Rajavartiolain 16 §:44 voidaan pitdd rajaturvallisuuden ylldpitdmisessd normaaliolojen lain-
saddannon keinoin periaatteellisesti viimeisend toimena sen kohdistuessa vilineellistetyn

maahantulon ydinkoneistoon eli maahantulijoihin. Pykéldn 1-5 momenttien mukaan

Valtioneuvosto voi paittia rajanylityspaikan sulkemisesta tai rajanylitysliikenteen rajoittamisesta
méiérdajaksi tai toistaiseksi, jos sulkeminen tai rajoittaminen on vélttdimétonta vakavan yleiselle
jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle®® tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi.
Sisdministerid péadttdd kiireellisissé tilanteissa tarvittavista valittomistd toimenpiteistd, kunnes
valtioneuvosto ratkaisee asian. Sisdministerion on esiteltdvd tekeménsd padtds viipyméttd
valtioneuvoston yleisistunnolle.

Valtioneuvosto voi paittdd kansainvilisen suojelun hakemisen keskittdmisestdi Suomen
valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan, jos se on vélttdmatontd vakavan
yleiselle jérjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan
torjumiseksi, ja jos kyse on:

1) lyhyessé ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden méérasta; tai

2) tiedosta tai perustellusta epdilystd, ettd maahantulo on vieraan valtion tai muun toimijan
vaikutuksesta tapahtuvaa.

Jos valtioneuvosto on tehnyt 2 momentissa tarkoitetun paatoksen, kansainvilistd suojelua voi
hakea Suomen valtakunnanrajalla vain sellaisessa rajanylityspaikassa, johon kansainvilisen
suojelun hakeminen on keskitetty. Téstd voidaan yksittiisessd tapauksessa poiketa ottaen
huomioon lasten, vammaisten ja muiden erityisen haavoittuvassa asemassa olevien oikeudet.

Rajanylityspaikkoja ei saa sulkea, rajanylitysliitkennettd ei saa rajoittaa eikd kansainvilisen
suojelun hakemista saa keskittdd enempdd kuin mikd on vélttdmatontd vakavan yleiselle
jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi.
Pédtos on kumottava, kun se ei ole enéd valttiméaton mainitun uhan torjumiseksi. Siséministerion
on tiedotettava tassd pykéldssa tarkoitetusta paatoksesta riittdvassa laajuudessa.

Téssd pykélassé tarkoitetuilla toimenpiteilld ei saa estdd Suomen kansalaiselle kuuluvaa oikeutta
saapua maahan tai jokaisen oikeutta ldhted maasta eikd loukata vapaata liikkuvuutta koskevan
Euroopan unionin lainsdddidnnon piiriin kuuluvien henkil6iden oikeuksia eikd kenenkéin oikeutta
kansainvélisen suojelun saamiseen.

Rajavartiolain 16 § on vahvasti kansainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa kuvattuihin yksilén
oikeuksiin puuttuva sddnnos. Pykéldn viidennen momentin mukaisesti se linkittyy EU:n vapaan
litkkkuvuuden periaatteisiin sekd oikeuteen hakea kansainvilistd suojelua. Viimeksi mainittua
madrittdd eurooppalaisessa kontekstissa erityisesti ihmisoikeuksien ja perusvapauksien
suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen (SopS 18-19/1990, SopS 85-86/1998, Euroopan ihmis-

oikeussopimus, EIS) 4 lisdpdytikirjan 4 artikla, jossa sdddetddn ulkomaalaisten joukko-

8 Hallituksen esityksen mukaan tilli viitataan muun muassa jirjestiytyneen rikollisuuden tai #riliikkeiden
toiminnasta aiheutuvan vikivallan tai muiden torkeiden rikosten madrdn kasvuun, terroritekoihin taikka véesto-
ryhmien tai ndiden ja viranomaisten vélisiin jdnnitteisiin pohjautuviin mellakoihin. Ks. HE 94/2022 vp, s. 19.
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karkotusten kiellosta®®. TiAm4 tarkoittaa, ettei maasta saa poistaa ryhméii ilman sen jésenten
tilanteiden tapauskohtaista harkintaa ja arviointia. Artiklan voidaan katsoa soveltuvan myos
esimerkiksi tilanteeseen, jossa turvapaikanhakijaryhmi kiinnytetdin valtakunnan rajalta.’”®
Pohjimmiltaan joukkokarkotusten kielto perustuu EIS:n 3 artiklaan, jossa sdddettddn
kidutuksen ja muun epdinhimillisen tai halventavan kohtelun kielloista. Myds Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin (EIT) on oikeuskdytdnndssdin nostanut esiin ndiden kieltojen valisti
suhdetta, silld henkilon palauttaminen maahan, jossa tdtd uhkaa esimerkiksi kuoleman-

rangaistus, altistaa 3 artiklan loukkaamiselle’'.

Seké hallituksen esityksessd rajavartiolain muuttamisesta ettd titd koskevassa perustuslaki-
valiokunnan lausunnossa todetaan oikeuden hakea turvapaikkaa olevan kansainvilisessd
oikeudessa sdddetty varauksettomaksi oikeudeksi. Tama tarkoittaa, ettei siitd voida poiketa edes
yleisen hititilan eli poikkeusolojen aikana.”> Tapauksessaan N.D. ja N.T. v. Espanja (2020)
EIT on todennut, ettd Schengen-alueen periaatteitten takia ulkorajan ylittiminen ja turvapaikka-
hakemuksen jittiminen edellyttdd tosiasiallista pddsyd ndiden menettelyjen piiriin ulkovaltion
rajoilla. Koska Schengen-alueelle on mahdollista saapua vain virallisia rajanylityspaikkoja
pitkin, on néité ylityspaikkoja oltava riittdvd maird mainitun oikeuden toteuttamiseksi. Tdémén
takia turvapaikanhakuoikeutta ei voida kansallisesti evétd kokonaan, silld se tekee palautus-
kiellon loukkaamisen kautta EIS:n henkil6d vainolta ja epdinhimilliseltd kohtelulta suojaavat

artiklat tehottomiksi.”

Lyhyesti sanottuna Suomella on oikeus ja velvollisuus valvoa ulkorajojaan’*, mutta tosiallinen
mahdollisuus hakea turvapaikkaa on taattava myds poikkeusoloissa. Koska rajavartiolain 16 §
kuitenkin mahdollistaa timén oikeuden rajoittamisen, sddnnoksen kdyttdonotto on jannitteinen
kysymys. Téstd huolimatta sen voidaan néhdé tuovan vilineellistetyn maahantulon hallintaan

merkittivaid ctua, silld se estdd tidllaisessa tilanteessa turvaa hakevien ihmisten sekaan

% Tematiikasta sdddetéén niin ikdin Euroopan unionin perusoikeuskirjan 18 ja 19 artikloissa, joista ensimméisen
mukaan oikeus turvapaikkaan on taattu. Jalkimmaéinen artikla maarittdd joukkokarkotuksien ja palautuksen,
karkottamisen tai luovuttamisen olevan kielletty sellaiseen maahan, jossa henkildd uhkaa kuolemanrangaistus,
kidutus tai muu epdinhimillinen tai halventava rangaistus taikka kohtelu. Palautus- ja joukkokarkotusten kielto on
kansallisesti tunnustettu perustuslain 9 §:n 4 momentissa.

0 Pellonpdidi et al. 2018, s. 1106-1107.

"' Soering v. Yhdistynyt kuningaskunta 1989, kohdat 88 ja 91. Ks. myds N.D. ja N.T. v. Espanja 2020, kohta 188.
Kuitenkin 3 artiklan loukkaamisen toteutumista tilanteissa, joissa ulkomaalainen poistetaan maasta, pidetdédn
korkeana. Ks. Pellonpdd et al. 2018, s. 436.

2 HE 94/2022 vp, s. 33 ja PeVL 37/2022 vp, kohta 20. Kielto poiketa oikeudesta hakea kansainvilisti suojelua on
esitetty EIS:n 15 artiklan 2 kohdassa kieltona poiketa EIS:n 3 artiklasta.

3 N.D. ja N.T. v. Espanja 2020, kohdat 184 ja 209.

™ Esim. HE 94/2022 vp, s. 33.
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ujuttautuneiden jérjestdytyneen rikollisuuden ryhmittymien tai muiden rikollisilla tarkoitus-
perilld liikkkuvien pddsyd Suomen ja Euroopan alueelle. Lisdksi silld on mahdollista allokoida
ihmisvirta viranomaisten resurssien kannalta tarkoituksenmukaisesti.”” Kiytinnossd 16 § on
rajavartiolain viimeinen puskuri hillitsemédédn edellisessd luvussa esiin tuotujen maahantuloon
liittyvien turvallisuusriskien toteutuminen. Titd tulkintaa tukee my0Os sddntelyn ehkdiseva
tavoite estéi tilanteen eskaloituminen poikkeusoloiksi’®. Kuitenkin erityisesti pykilin toista
momenttia kansainvélisen suojelun hakemisen keskittdmisestd on pidetty soveltamiseltaan
hyvinkin &arimmadisend tilanteena, jonka kayttd olisi korkean kynnyksen takana siihen
sisiltyvin vilttimattomyyskriteerin seki sen taustalla olevan vakavan uhkatilanteen takia’’.

Samaa tulkintaa voidaan soveltaa myos pykdldan ensimméisen momentin valtuuksiin.

Kuvattujen toimivaltaa lisddvian sddntelyn ohella toinen merkittdvd sdantelykokonaisuus
hybridivaikuttamiseen vastaamisessa on voimavaroja eli resursseja tukevat valtuudet. Tulkinta
voidaan lopulta palauttaa valmiuslainsdddéntoon kuuluvaan normaalisuusperiaatteeseen, jonka
poikkihallinnollinen ulottuvuus velvoittaa ratkaisemaan yhden hallinnonalan ongelmat
ensisijaisesti toisen hallinnonalan resursseilla ennen valmiuslakia’®. Tamin vuoksi kuvattujen
toimien oheen on olennaista tarkastella myos Rajavartiolaitosta koskevia virka-apuun ja muihin
erityisesti henkiloresursseja lisddviin toimivaltuuksiin liittyvid sddnnoksid. Virka-avusta
sdddetddn rajavartiolain 78—79 pykalissd. Keskeisimpédnd voidaan kenties pitdd Puolustus-
voimien antamaa virka-apua viranomaisten omistaessa keskenddn samantyyppisid resursseja
sekd toisaalta 15 a §:ssd sdddettyd tukea Euroopan raja- ja merivartiovirastolta. Muiden
viranomaisten velvollisuudesta antaa RVL:lle sellaista tarpeellista virka-apua, jonka
antamiseen asianomainen viranomainen on toimivaltainen, sddnnellédén rajavartiolain 78 §:ssi,

joka toimii yleiseni siinnoksend.”

5 HE 94/2022 vp, s. 11 ja 33.

76 Esim. HE 94/2022 vp, s. 21.

77 ibid. Ulkorajojen valvonnan tehostamista on kuitenkin hyddynnetty covid-19-pandemian yhteydessi kevidilld
2020. Valtioneuvosto teki tuolloin pditdksen rajanylityspaikkojen viliaikaisesta sulkemista ja rajanylitys-
likkenteen rajoittamisesta. Huomionarvoista on kuitenkin, ettei jalkimmé&inen rajoitus ollut tuolloin teoriassa
mahdollista, silld pykélédn sanamuoto ei tilldin kdsittdnyt muuta kuin rajanylityspaikan sulkemisen médriajaksi tai
toistaiseksi. Sisdministerion muistiossa tuodaan kuitenkin esiin, ettd asiassa sovellettiin 16 §:n asiasiséltdisid
periaatteita. Ks. VN pédédtdés SM/2020/21; SM muistio 17.3.2020, s. 2 ja HE 94/2022 vp, s. 7.

"8 dine et al. 2011, s. 136.

" Lisiksi poliisin, Tullin ja Rajavartiolaitoksen yhteistoiminnasta annetussa laissa (687/2009) sdddetédan ndiden
organisaatioiden toiminnasta toisen viranomaisen puolesta tai apuna. Lain 8 § mukaan PTR-viranomaiset edistavét
tehtdviensd ja toimivaltuuksiensa puitteissa toistensa tehtdviin kuuluvia yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden,
tavaroiden maahantuonnin ja maastaviennin, henkildiden maahantulon ja maastaldhdon sekd ulkomaalaisten
maassaolon laillisuuden valvontaa.
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Puolustusvoimien antama virka-apu on ilmaistu 79 §:ssd. Sen ensimméiisen momentin mukaan
Rajavartiolaitoksella on oikeus saada PV:Itd virka-apuna muun muassa rajaturvallisuuden
ylldpitoon kotimaassa liittyvin tehtdvdn suorittamiseksi tarpeellista kalustoa, henkildstod ja
erityisasiantuntemusta, jos virka-avun antaminen ei vaaranna PV:lle sdddettyjen muiden
tehtévien suorittamista. Virka-apua ei ole rajattu mink&én yksittdisen tilanteen kautta, vaan se
on ulotettu kaikkiin RVL:n keskeiseen tehtivikenttiin sisiltyviin hiiriotilanteisiin®’. Séntelyi
on néin ollen mahdollista hyddyntdd adaptiivisesti, mutta toisaalta virka-apusdintelyyn liittyy
ndkokulma sen taustalla olevista tarpeista. Edellytys virka-avun pyytdmiseen voi nimittdin
syntyd tdysin erityyppisistd ldhtokohdista kuin edelld esitetyt erityistoimivaltuudet, joissa
kayttd on sidottu vélttimattomadn tarpeeseen kiytinnossd poikkeuksellisen tilanteen takia.
Toisin sanoen virka-apua ei ole tarkoitettu kéytettdviksi ainoastaan héiridtilanteissa vaan myos
esimerkiksi kaluston puute voi edellyttdd sen pyytdmistd. Tastd viestii myds 79 §:n kolmanteen
momenttiin sisillytetty virka-apua koskeva péitoksenteko, joka on paddsddntdisesti RVL:n

esikunnan tai kiireellisessé tilanteessa virka-apua tarvitsevan hallintoyksikon tehtava.

Puolustusvoimien lisdksi toinen keskeinen operatiivinen yhteistydelin on Euroopan raja- ja

merivartiovirasto Frontex. Rajavartiolain 15 a §:n 1 momentin mukaan

Valtioneuvoston yleisistunto paittdd eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta sekd asetusten
(EU) N:o 1052/2013 ja (EU) 2016/1624 kumoamisesta annetun Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetuksen (EU) 2019/1896, jéljempénd raja- ja merivartiostoasetus, 37 artiklan 2
kohdassa tarkoitetun nopean rajaintervention kdynnistdmistd koskevan pyynnon esittdmisesta
Euroopan raja- ja merivartiovirastolle. Jos yleiseen jirjestykseen, siséiseen turvallisuuteen tai
kansanterveyteen kohdistuva uhka kuitenkin vélttdmattd edellyttdd pyynnon kiireellistd
esittdmistd, sisdministeri voi esittdd pyynnon, kunnes valtioneuvoston yleisistunto ratkaisee asian.

Mainitussa raja- ja merivartioasetuksen kohdassa ilmaistaan Frontexin kéynnistimasté
nopeasta rajainterventiosta jasenvaltioon kohdistuvien erityisten ja suhteettomien haasteiden
vuoksi. Ndméd haasteet liittyvdt ennen kaikkea tilanteeseen, jossa ulkorajoille saapuu suuri
méiiri jisenvaltion alueelle ilman lupaa pyrkivid kolmansien maiden kansalaisia.’! Pykilii
pidetddn kansallisesti verrattain poikkeuksellisena toimenpiteend, jossa sen kayttod

punnittaisiin omien voimavarojen riittivyyteen®?. Niin ollen RVL:n resurssien puutteita

80 HE 201/2017 vp, s. 23.

81 Mainitun artiklan 4 kohdan mukaan interventioon voi kuulua esimerkiksi muuttoliikkeen hallintaa tavan-
omaisten rajatarkastustoimenpiteiden, kuten henkil6llisyyden selvittimisen, kautta. Lisdksi artiklan 1 kohta
madrittdd yhteisoperaatioiden kdynnistimisestd jdsenvaltion pyynnostd esimerkiksi teknisen ja operatiivisen
lisdavun antamiseksi, jotta jasenvaltio voi tayttdd ulkorajojen valvontaa koskevat velvoitteensa. Koska tédhén ei
kuitenkaan ole kansallisesti nimenomaista sddnndosta, sitd ei tarkastella tutkielmassa.

82 HE 219/2008 vp, s. 33.
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pyrittdisiin ensisijaisesti ratkaisemaan muiden hallinnonala-, viranomais- tai henkildsto-

resurssien avulla.

Toinen merkittdva henkiloresursseja lisddva sddntelykokonaisuus on asevelvollisten ja naisten
vapaachtoista asepalvelusta suorittavien kédyttd Rajavartiolaitoksen toiminnan tukena. Tésté
sdddetddn ensinnikin Rajavartiolaitoksen hallinnosta annetun lain 30 §:ssd ja tarkemmin
rajavartiolain 34 d §:ssd. Toimivaltuutta on mahdollista soveltaa tilapdisesti vain, mikili se on
rajaturvallisuuden ylldpitdmiseen liittyvén syyn tai muun Suomen turvallisuusympéristostd
ilmenevén tarpeen vuoksi vélttamatontd. Esimerkiksi laajat hdiridtilanteet, kuten laajamittainen
maahantulo, tai RVL:n sotilaallisen valmiuden kohottaminen voisivat laukaista tillaisen
valttdmattoman tarpeen. Varusmiehet toteuttaisivat tilanteessa yksinkertaisia rajavalvontaan
liittyvid tehtdvid, jotka on eritelty rajavartiolain 34 d §:ssd. Kdytdnnossd pykéld mahdollistaa
koulutettujen rajavartiomiesten vapautumisen muiden kriittisten tehtdvien hoitamiseen, mika
turvaa resurssien riittivyytti epitavallisissa tilanteissa.>® P#itoksen asepalvelusta suorittavien
kaytostd tekee rajavartiolain 34 e §:n mukaan toimialuetta koskevan alueellisen rajavartio-
viranomaisen paillikkod. Samalla tavalla toiminnan tukena voidaan hyddyntéa rajavartiolain 34
g §:n mukaisesti myds rajavartijan peruskurssin opiskelijoita. Tarkemmin rajavartiolaitoksen
hallinnosta annetun lain 26 b §:ssd sdddetddn rajavartijan peruskurssin opiskelijan
madrddmisestd suorittamaan muita kuin koulutukseen liittyvid tehtdvid, jos se on tarpeen

vakavien erityistilanteiden hoitamiseksi.?*

Kolmas erdénlainen sddntelykokonaisuus toimivaltaa ja resursseja lisddvien sddnndksien ohella
on rajavartiolain 50 § esteiden rakentamisesta. Pykildn ensimmaiisessd momentissa sdddetddn
maa- tai vesialueen omistajan tai haltijan velvollisuudesta sallia rajavyohykkeelld valtion
kustannuksella aidan tai muun esteen rakentamisen, jos se on vilttimatonté rajaturvallisuuden
ylldpitamiseksi. Hallituksen esityksen mukaan varsinaisen raja-aidan liséksi olisi mahdollista
rakentaa pysyvid tai tilapiisid esteitd esimerkiksi puomeista, hidastetoyssyistd, betoniporsaista
tai hiekka- ja lumivalleista. KdytdnnOssd esteet toimisivat tietynlaisena turvatoimenpiteend
varsinkin viélineellistetyn maahantulon tilanteessa, silld ne jarruttaisivat laittomasti maahan

tulevien rajanylitysti ja edesauttaisivat ndin heidén kiinnisaamistaan raja-alueella. Kiistimatta

8 HE 201/2017 vp, s. 38. Siintely koskee myds PV:n palveluksessa olevia varusmiehid virka-apusiintelyn
mukaisesti. Erdélla lailla samankaltaisesta tilanteesta oli kyse Uudenmaan liikkumisrajoituksissa, kun poliisi sai
virka-apuna PV:Itd varusmiehid valvomaan niitd rajoituksia, mikd turvasi poliisin resursseja muiden sen laki-
sadteisiin tehtdvien hoitoon. Ks. Sisdministerion julkaisuja 2022:20, s. 113; HaVM 16/2018 vp, s. 8 ja Puolustus-
voimien tiedote 2020.

8 Liséksi rajavartiolakiin on valmisteilla esitys koskien Raja- ja merivartiokoululla opiskelevien kadettien
hy6dyntédmistd normaaliolojen héiri6tilanteissa. Ks. Sisdministerio 2023.
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selkein esimerkki esteistd on itdrajalle rakenteilla oleva pysyva aita, mutta pykdld mahdollistaa

my®ds viliaikaisten esterakennelmien pystyttimisen muuallekin kuin raja-aukon reunaan.®

Yhteenvetona kuvatusta sddntelystd voidaan todeta rajaturvallisuuden yllépitdmistd tuettavan
eri asteisilla sddnnoksilld niin normiperiaatteiden, muiden lainsdddédnndllisten l1dhtokohtien
kuin esimerkiksi niiden perusoikeusulottuvuuksien suhteen. Ndméa dimensiot ohjaavat osaltaan
pykélien kéyttod tilanteen vaatimalla tavalla. Kolikon kdéntdpuolena on kuitenkin olosuhteiden
ennalta-arvaamattomuus. Vaikka esimerkiksi perusoikeusulottuvuuksista voidaan tehdé joitain
padtelmid toimivaltuuksien suhteesta toisiinsa, uhkien ominaisuudet ja piirteet tai ilmion
sijoittuminen, kertaantuminen taikka muut vastaavat tekijidt voivat odottamatta edellyttda
kayttdmadn valtuuksia ohi tidmédn rakennelman. Edelld kuvattu jdsentely ei titen ole
absoluuttinen. Periaatteessa rajavartiolain pykilid ei ole edes mielekidstd rinnastaa toisiinsa,
silld tarve erityyppisten toimivaltuuksien kéytolle voi ilmetd hyvinkin vaihtelevista olo-
suhteista. Toisin sanoen tilanne pitkélti maarittdd, miké toimi on tarpeellinen, olennainen tai
valttdmiton ja mikd ei. On joka tapauksessa huomattava kaikkien kuvattujen rajavartiolain
toimivaltuuksien olevan tarkoitettu organisaation tavanomaisen toiminnan liséksi nimenomaan
normaaliolojen hdiridtilanteisiin — my0s niiden vakaviin muotoihin — ei poikkeusoloihin.

Poikkeusoloja koskien sdéntelyn tirkein tavoite on varautuminen.

8 HE 94/2022 vp, s. 28-29. Raja-aukko kuvaa Suomen ja Venijin rajan vilisti kahdeksan tai kymmenen metrin
levyisté aluetta, joka on puoliksi kummankin valtion alueella.
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3 VALMIUSLAKI, POIKKEUSOLOT JA HYBRIDIUHAT

3.1 Valmiuslain tarkoitus, kiyttoonottomekanismi ja kiyttoperiaatteet

Valmiuslain tehtdvind on lain 1 §:n mukaan erikseen méiiritellyissd poikkeusoloissa suojata
viestod sekd turvata sen toimeentulo ja maan talouseldma, yllapitdd oikeusjérjestysta, perus- ja
ithmisoikeuksia sekd turvata valtakunnan alueellinen koskemattomuus ja itsendisyys. Kyse on
ennen kaikkea demokraattisten edellytysten, tehtdvien ja rakenteiden suojaamisen kautta
lopulta normaaliolojen lainsdddédnnon, sitd koskevien kriteerien seké yleisesti oikeusvaltiollisen
yhteiskunnan toimivuuden turvaamisesta. Toisin sanoen lyhytaikainen poikkeaminen joistain
demokratian tai perusoikeuksien periaatteista edistdd niiden perustavanlaatuisen olemuksen
ylldpitimisti pitkilld aikavililli mahdollistaen samalla paluun normaalioloihin.® Lailla lopulta
varmistetaan valtiosddnnon jatkuvuus sen ollessa tarkoitettu myos kaikista vakavimpiin
héiriétilanteisiin. Voidaan myds sanoa, ettd valmiuslain olemassaolon tarkoituksena on yhteis-

kunnan pitdminen normaalitilassa.

Valmiuslakia voidaan luonnehtia erdéinlaiseksi yleislaiksi sen pitdessd sisdllddn kaikkia
hallinnonaloja sivuavia tehtdvikenttid. Poikkeusoloissa kéytettdvissd olevat toimivaltuudet
sisdltyvit lain II osaan ja ne keskittyvit ensisijaisesti erilaisiin yhteiskunnan seka talouden
toimintoihin valvonnan ja siintelyn nikokulmasta®’. Laki sisiltii useita pykilid muun muassa
sadnnostelystd, tyovelvollisuudesta sekd vdestonsuojelusta, jotka puuttuvat huomattavallakin
tavalla yksilon perusoikeuksien toteutumiseen erityyppisten rajoitusten muodossa. Toimi-
valtuudet on sidottu poikkeusoloihin, mikd tarkoittaa niiden ennalta rajoitettua kéyttod
kattamaan joko yksi tai useampi poikkeusoloméairitelma. Kaikkia valmiuslain toimivaltuus-
pykélid ei siten voida kéyttdd kaikissa poikkeusoloissa eli ne eivdt ole télld tavoin yleisid.
Heikkonen et al. ovat tuoneet tihén liittyen liséksi esiin lain 3 §:n poikkeusoloperusteista 1-3

kohtien olevan primaarisia perusteita suhteessa pykilin 4 ja 5 kohtien poikkeusoloihin.®

Valmiuslain olemassaolo ei tarkoita sen suoraa sovellettavuutta vaan lakia leimaa toimi-

valtuuksien erillinen kiyttédnotto. Voidaan sanoa lain olevan muodollisesti voimassa®®, mutta

8 HE 63/2022 vp, s. 7; Heikkonen et al. 2018, s. 14 ja Aine et al. 2011, s. 4 Esimerkiksi joitain perusoikeuksia
rajoittamalla turvataan muiden perusoikeuksien toteutuminen. Ks. HE 3/2008 vp, s. 30 ja 99.

87 Heikkonen et al. 2018, s. 23.

8 Vanhala 2020, s. 505 ja Heikkonen et al. 2018, s. 23. Selvityksessi ei luonnollisesti ole otettu huomioon
hybridiuhkia.

8 Vanhala 2020, s. 505.
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valtuudet eivit ole vilittomaésti sovellettavissa. Kyse on erillisestd padtoksentekomenettelysta,
jossa erikseen maédritellyt toimivaltuudet sidddetddn sovellettavaksi. Kayttdonottomenettelya
voidaan kuvata moniportaiseksi tapahtumaketjuksi®’, jonka péiasiallisesta muodosta siidetiin
lain 6 §:ssd ja kiireellisestd menettelystd 7 §:ssd. Kiireellisyydesta riippumatta toimivaltuuksien
kayttoonotto vaatii taakseen poikkeusolojen toteamisen. Talld tarkoitetaan 6.1 §:n menettely-
tapaa, jossa valtioneuvosto yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa toteaa maassa
vallitsevan poikkeusolot. Poikkeusolojen arviointi tapahtuu siten ensisijaisesti poliittisessa
ympéristossd, vaikka jdljempédnd kasiteltaviat 4 §:n vialttiméttomyys- ja oikeasuhtaisuus-
periaatteet sekd lain funktio toimia viimesijaisena keinona rajoittavatkin poikkeusolojen

toteamista kevyin perustein’!.

Lihtokohtaisesti poikkeusolojen toteamisen funktiona on sallia poikkeuksellinen vastaus ohi
normaalitoimien®. T#lldin poikkeusolojen virallinen identifiointi aktivoi valmiuslain II osan
sdaanndsten soveltamisen, mikd toteutetaan 6.1 §:n mukaisesti valtioneuvoston antamilla
kayttoonottoasetuksilla. Kiyttdonottoasetus ei kuitenkaan nimensd mukaisesti tarkoita toimi-
valtuuksien soveltamista vaan ainoastaan oikeutta aloittaa niiden kiyttd. Kiyttéonotto-
asetuksella siten ilmaistaan, mitd valmiuslain pykélid aiotaan soveltaa ja timén perusteella
annettavilla erillisilld soveltamisasetuksilla méadritellddn sovellettavien pykélien tarkemmat
yksityiskohdat.”® Kiyttéonottoasetus voidaan antaa enintiiéin kuudeksi kuukaudeksi, mutta siti
voidaan 8 §:n perusteella jatkaa uudella maksimissaan kuusi kuukautta voimassa olevalla
asetuksella. Ajallinen rajoitus edustaa valmiuslain luonnetta toimia viliaikaisena toimen-
piteend, mitd varmistaa my0s lain 11 §. Pykédldn mukaan poikkeusolojen péddttyessa tai
soveltamisedellytysten lakatessa kdytossé olevista toimivaltuuksista on luovuttava kumoamalla
kayttoonotto- tai jatkamisasetus. Soveltamisedellytysten olemassaoloa on ndin ollen myds

seurattava jatkuvasti, jottei lain toimivaltuuksia kdytetd ilman perusteita.

Kayttoonotto-, soveltamis- ja jatkamisasetukset ovat eduskunnan tarkastusoikeuden alaisia.
Kéayttoonottoasetusten osalta menettely maédrittyy 6 §:n 3 momentissa, jossa ilmaistaan
asetusten saattamisesta valittomasti eduskunnan kisiteltdvéksi. Kéyttoonottoasetus raukeaa,
ellei sitd saateta eduskunnalle viikon kuluessa sen antamisesta, mikd estdd eduskunnan

tarkastusoikeudesta poikkeamisen. Koska ndméd asetukset eivit sisdlld yksityiskohtaista

9 dine et al. 2011, s. 138.

L PuVM 3/2010 vp, s. 4; Aine et al. 2011, s. 135 ja HE 63/2022 vp, s. 10, 36.

%2 Greene 2020, s. 9. Greenen mukaan poikkeusolojen tai hétitilan julistaminen yksindén on hyddytontd ilman sen
perusteella tapahtuvaa reagointia.

% Aine et al. 2011, s. 138 ja Rautiainen 13.3.2020.
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erittelyd kdyttoonotettavista toimivaltuuksista, valmiuslain 10 §:ssé on erikseen sdddetty edus-
kunnan oikeudesta tarkastaa myos yksittiiset soveltamisasetukset. Kyse on kuitenkin niin
sanotusta jilkitarkastusoikeudesta, silld soveltamisasetukset voidaan saattaa tdytint6on
vilittdmésti niiden antamisen jilkeen®*. Samantyyppinen tilanne on my®s lain 7 §:ssé esitetyssi
kiireellisessd kayttoonottomenettelyssd. Télloin lain II osan toimivaltuuksien soveltaminen
aloitetaan valittomaisti asetusten antamisen jdlkeen, mutta vain mikéli asetusten etukéteinen
saattaminen eduskunnan késiteltdvidksi vaarantaisi merkittdvésti lain tarkoituksen
saavuttamista. Menettely ei kuitenkaan poista eduskunnan roolia, vaan asetukset on pykaildn

toisen momentin mukaan edelleen vilittomasti saatettava sen kisittelyyn.

Valmiuslain kiyttoonotto ei ole varauksetonta. Valtioneuvoston ja eduskunnan paiatoksentekoa
toimivaltuuksien valinnassa sekd myos valittujen toimivaltuuksien aktuaalista kiyttdad ohjaavat

4 §:n kiyttdperiaatteet®

. Pykélidn ensimmadisessd momentissa sdddetddn valttdmittomyys- ja
oikeasuhtaisuusperiaatteista. Nami periaatteet on sidottu lain 1 §:n tarkoitukseen, mika
tarkoittaa valttdimattomyyttd lain tarkoituksen saavuttamiseksi ja oikeasuhtaisuutta toimi-
valtuuden kiyttdmiselld tavoiteltavaan padmiiriin nihden®®. Lisiksi pykilin toisen momentin
normaalisuusperiaate sallii valmiuslain erityistoimivaltuuksien kdyton vain, mikéli tilanne ei
ole hallittavissa viranomaisen sddnnonmukaisin toimivaltuuksin. Normaalisuusperiaate
ilmentdd vilttamittomyyden kanssa viimesijaisuutta ja kdyttoperiaatteet yhdessd suhteellisen
raskaan kayttoonottomekanismin ohella merkitsevdt valmiuslain korkeaa soveltamisen
kynnystd®’. Titd konkreettisesti ilmentdid lain aktivointi ainoastaan covid-19-pandemian
yhteydessd. Téten valmiuslaki edustaa suomalaisessa oikeusjdrjestelmésséd erityislaatuista
saantelymallia, silld sen mahdollistamat toimivaltuudet eivédt vélttimittd koskaan ole

tdysimédriisesti kiytossi’®. Lisiksi keskeistd on, ettei valmiuslain soveltaminen tarkoita

viranomaisten normaalien toimintakeinojen keskeyttimistd”. Toisin sanoen valmiuslaki ja

%% Rautiainen 13.3.2020.

% HE 3/2008 vp, s. 34.

% Perustuslakivaliokunnan mukaan eri toimivaltuuksien punninnassa ensisijaisena pdimiérinid on perus-
oikeuksien kunnioittaminen, jolloin oikeasuhtaisuusperiaatteen funktiona on rajoittaa valttiméttdmat toimenpiteet
sellaisiin, joilla saavutetaan valitut tavoitteet mahdollisimman pienin uhrauksin. Kyse on my6s vihdisimmén
haitan periaatteesta. Ks. esim. PeVM 9/2020 vp, s. 3 ja Aine et al. 2011, s. 137.

97 Aine et al. 2011, s. 6; Viljanen 19.5.2022, s. 8 ja Sisiministerion julkaisuja 2022:20, s. 19. Viimesijaisuuden
ohella kayttoperiaatteet edustavat valmiuslain viliaikaisuutta — tilanteen normaaliksi palauttaminen valmiuslailla
poistaa samalla vilttiméttomyyden sen soveltamiseen.

%8 Normaalioloissa lain roolina on méérittdd vain varautumisen ldhtokohdat. Varautumisvelvollisuudesta ja sen
johtamisesta sdddetédén valmiuslain 3 luvussa. Ks. Branders 2021, s. 21 ja Aine et al. 2011, s. 6.

% Turvallisuuskomitea 3/2021, s. 2.
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tavanomainen lainsdddéntd eivdt toimi erillisind toisistaan. Voidaan myds sanoa, ettd

valmiuslain asema on toimia normaaliolojen lainsddddnnon tukijana.

3.2 Valmiuslain 3 §:n poikkeusolot

3.2.1 Poikkeusolojen mddrittelystd

Poikkeusolot on vakiintunut termi suomalaisessa oikeusjirjestelméssi, mutta kansainvélisessa

kontekstissa tyypillisemmin viitataan hdtdtilan kisitteeseen ',

Termid kiytetddn sekd
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15 artiklassa ettd kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia
koskevan kansainvilisen yleissopimuksen (SopS 7-8/1976, KP-sopimus) 4 artiklassa.
Molemmissa sallitaan poikkeukset sopimusvelvoitteisiin yleisen, kansakunnan eliméai tai

olemassaoloa uhkaavan héititilan aikana. EIS:n 15 artiklan 1 kohdan mukaan

Sodan tai muun yleisen hitétilan aikana, joka uhkaa kansakunnan eldméi, korkeat sopimuspuolet
voivat ryhtyé toimiin, jotka merkitsevét poikkeamista niiden timén yleissopimuksen mukaisista
velvoitteista, siind laajuudessa kuin tilanne vélttdméttd vaatii edellyttden kuitenkin, etteivét
téillaiset toimet ole ristiriidassa valtion muiden kansainvélisen oikeuden mukaisten velvoitteiden
kanssa.

Hititilalle ei aseteta kansainvilisessd oikeudessa mitddn nimenomaisia tai tyhjentdvid uhka-
kuvamidrittelyitd, vaan sddnnokset on kuvatun mukaisesti jatetty hyvinkin avoimiksi. Silld ei
mydskdin tarkoiteta suoraan vakavuudeltaan sotatilaan verrattavaa eli sité ei tarvitse mééritella
sodan kautta!®!. Lihtokohtana ovat kuitenkin sellaiset olosuhteet, joissa edellytykset normaalin

yhteiskuntaeldmén jatkumiselle ovat vaarassa tai jo estyneet.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on tapauksessaan Lawless v. Irlanti (1961) tdydentinyt
kansakunnan elimdi uhkaavan yleisen hétdtilan késitteen tarkoittavan koko véestoon
kohdistuvaa poikkeuksellista kriisitilannetta, joka vaarantaa jérjestdytynyttd yhteiskunta-
elimid'??. Tulkinnassa lihdeti#n siten ensinniikin tilanteen tietynlaisesta odottamattomuudesta

ja toiseksi yhteiskuntaeldamédn kohdistuvien vaikutusten vakavuudesta. Lisdksi EIT on niin

100 perustuslaissa ilmaistu poikkeusolokésite kuitenkin ymmarretidin maédritelméltddn samaksi kuin

kansainvilisesti kiytetty “yleisen hététilan” kasite. Ks. HE 309/1993 vp, s. 75.

101 Vaikka kansainvilinen oikeus ei edellytd sodan tai siihen rinnastettavan kriisin késittdmistd jonkinlaisena
oletusskenaariona, ne n#hddan usein kuitenkin poikkeusolojen vakavuusarvioinnin ldhtokohdaksi. Myos
eurooppalaisessa kontekstissa sotilaallista kriisid on pidetty oletuksena, johon muut tilanteet voidaan rinnastaa,
vaikka sotaa itsessddn ei ole oikeuskdytdnnossa tulkittu. Ks. Heikkonen et al. 2018, s. 13, 30 ja European Court of
Human Rights 2022, kohta 8.

102 T awless v. Irlanti 1961, kohta 28.
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kutsutussa Kreikka-tapauksessaan (1969) vield entisestién tismentényt tulkintaa neljélla yleista
hititilaa koskevalla kriteerilld. Tuomioistuimen mukaan hitdtilan on oltava todellinen tai
valitdn, sen vaikutusten on ulotuttava koko yhteiskuntaan, jarjestiytyneen yhteiskuntaeldmén
jatkumisen on oltava vaarantunut seka kriisin tai uhan tdytyy olla poikkeuksellinen niin, etta
normaalit yleissopimuksen sallimat toimenpiteet tai rajoitukset ovat selvésti riittimattomét

yleisen jérjestyksen, turvallisuuden ja terveyden ylldpitimiseksi.'®

Vaikka kansainvéliset méddrittelyt hitdtilasta ovatkin sanamuodoltaan niukkoja, 1ahtokohtana
tilanteen tulkinnalle on joka tapauksessa normaaliolot. Poikkeuksen tekeminen ei nimittdin ole
mahdollista ilman siihen vertautuvaa normaalitilaa. Télloin kysymys ei vélttaméttd niinkdan
ole, mitd poikkeusoloilla tai hatdtilalla tarkoitetaan vaan enemmin, milld tavoin poikkeukset
tekevét eron normaaliin. EIT asetti Kreikka-tapauksessaan hététilan edellytykseksi verraten
vakavat vaikutukset koko yhteiskuntaan sekéd normaalien toimintojen riittiméttomyyden. Myos
oikeuskirjallisuudessa on lahdetty siitd kdsityksestd, ettd hatatilanteen on perustavanlaatuisesti
uhattava jonkin olemassaoloa, turvallisuutta tai koskemattomuutta. Tdlloin mitd tahansa
normaalista poikkeavaa tapahtumaa ei voida luokitella hititilaksi.!®* My®ds valmiuslain 4 §:n
kiyttoperiaatteet edellyttivit toimivaltuuksien kdyton takana olevilta olosuhteilta tietynlaista

aarimmaisyytta.

Vaikka EIT ei ole oikeuskdytinnOssddn vaatinut hétdtilan véliaikaisuutta, sitd kuvataan
kuitenkin useimmiten sellaiseksi odottamattomaksi uhaksi, joka on lyhytkestoinen ja vaatii
kiireellistd puuttumista'®. Termi ei siten viittaa pelkéstéin aktuaaliseen tilanteeseen vaan myds

kriisiin vastaamiseksi vaadittaviin poikkeuksellisiin toimenpiteisiin'%®

. Koska poikkeusolot tai
hétitila on normaaliin verrattuna jotain epitavallista, nithin vastaaminen vaatii my0s epéa-
tyypillisid toimia. Kéytdnnossd poikkeukselliset vastaukset tekevét eron virallisten tai
normaalien lakien toimiin joko keskeyttimalld, rikkomalla tai muuttamalla niitd kokonaan tai
osittain. Niin ollen hététila muodostaa oikeutuksen esimerkiksi virallisten lakien kieltimiin

toimenpiteisiin, kuten tavanomaisia perusoikeusrajoituksia laajemmalle meneviin valtuuksiin.

Toisekseen se voi mahdollistaa puuttumisen odottamattomaan tai normaaleilla toimilla

103 Tanska, Norja, Ruotsi ja Alankomaat v. Kreikka 1969, kohta 153. EIT on toisaalta vahvistanut, ettd myos tiettyé
aluetta koskeva kriisi voidaan tulkita hatitilaksi. Ks. Irlanti v. Yhdistynyt Kuningaskunta 1978, kohta 205.

194 Zuckerman 2006, s. 523 ja Greene 2020, s. 9. Pelkki poikkeusolojen toteaminen ei voi olla lisdtoimivaltuuksien
kéyton peruste, vaan “olosuhteiden pitdd vaatia erikoistoimenpiteitd.” Ks. Heikkonen et al. 2018, s. 33.

195 Buropean Court of Human Rights 2022, s. 7; Zuckerman 2006, s. 523 ja Gross 1998, s. 439-440. Kun
rinnastetaan héatdtilanne normaaliin, hitétila nayttdytyy véliaikaisena, kdytdnnossd lyhyen aikaa tapahtuvana
tilanteena eli tilapdisend poikkeuksena tavanomaiseen.

196 Greene 2020, s. 9.
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mahdottomaan tilanteeseen vastaamisen.!”” Myds Kokonaisturvallisuuden sanasto luonnehtii
poikkeusoloja olosuhteeksi, ”jossa on niin paljon tai niin vakavia uhkia, etti on tarpeen

2295108

mahdollistaa viranomaisten tavanomaisesta poikkeava toimivaltuuksien kaytt . Téssd

madritelmédssd yhdistyvit siten poikkeusolojen tai hatdtilan maarittelyn molemmat aspektit.

Poikkeusolot on kansainvilisoikeudellisesta doktriinista poiketen maédritelty suomalaisessa
oikeusjdrjestelmissd tyypiltddn nimenomaisiksi ilmaisuiksi. Suomen itsendisyyden aikana
poikkeusoloja on perinteisesti tulkittu sodan kautta, mutta nykyistd edeltivin valmiuslain
(1080/1991) sddtamisen yhteydessd sotilaallisen konfliktin oheen alettiin esittdd myds
muunlaisia kriisitilanteita. Valmiuslainsddddnnon yhtendistimistd ja uutta sdddosehdotusta
valmistelemaan perustetun komitean 1970-luvun lopulla laatiman mietinnén mukaan silloisen
valmiuslainsddddnnon keskeinen epikohta liittyi nimenomaan siirtymddn normaalioloista
sotatilaan. Poikkeusolokésityksen ei ndhty tuolloin kattavan endd vain sotaan rinnastettavia
tapahtumia vaan yhd enemméin my0s muita erityistoimia vaativia tilanteita, minka vuoksi
vuoden 1991 valmiuslakiin sisdllytettiin uudenlainen méérittely poikkeuksellisiksi oloiksi.
Tdmén valmistelun pohjana oli puolustusneuvoston 1970-luvulla hyvéiksymé kriisityyppi-

luokitus, jonka perimi on yhi nihtivissi osana nykyisti poikkeusolomairittelya.!%

Voimassa olevan valmiuslain 3 §:n mukaan poikkeusoloja ovat uusi hybridiuhkia koskeva

madritelma pois lukien

1) Suomeen kohdistuva aseellinen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettava hydkkays ja sen vélitén
jalkitila,
2) Suomeen kohdistuva huomattava aseellisen tai siithen vakavuudeltaan rinnastettavan

hyokkdyksen uhka, jonka vaikutusten torjuminen vaatii tdmén lain mukaisten toimivaltuuksien
valitonta kdyttoon ottamista;

3) vdeston toimeentuloon tai maan talouseldmén perusteisiin kohdistuva erityisen vakava
tapahtuma tai uhka, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle valttimattomét toiminnot
olennaisesti vaarantuvat;

4) erityisen vakava suuronnettomuus ja sen viliton jélkitila;

5) vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaava hyvin laajalle levinnyt
vaarallinen tartuntatauti.

107 Zuckerman 2006, s. 523.

198 Sanastokeskus TSK ry 2017, s. 61.

199 HE 248/1989 vp, s. 10, 12 ja Komiteanmietintd 2005:2, s. 15. Ks. myds Aine et al. 2011, s. 24-25.
Merkittdvimmat yhtendisyydet ovat aseellista hyokkaystd, taloudellista uhkaa ja suuronnettomuutta kisittavét
poikkeusoloryhmit. Nykyisen ja sitd edeltdvdn valmiuslain 2 §:n poikkeusolomaéirittelyt eivdt myoskddn ole
identtisid, mikd osoittaa méadrittelyn kehittymistd kansallisten ja kansainvélisten kdsitysmuutosten valossa.
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Hallituksen esityksessd vuoden 1991 valmiuslaiksi on todettu poikkeusololuettelon olevan
tyhjentiivi, jolloin sen keinotekoinen laajentaminen ei ole mahdollista!!’. Niikemysti ei ole
syyta tulkita toisin, silld myds perustuslain 23 §:n ilmaus "laissa sdédettyjen poikkeusolojen”
edellyttdd maéaérittelyjen ehdottomuutta. Valmiuslain kdyton ulottaminen néiden perusteiden
ulkopuolisiin tilanteisiin ei siis ole perustuslain kannalta mahdollista. Tdmé poikkeusolojen
laajentumattomuus synnytti yhdessd uudentyyppisten uhkakuvien kanssa haastavan kriisilain-

sdaddnnon toimintaympdriston, minkd vuoksi perusteita lahdettiin laajentamaan.

3.2.2 Hybridiuhat uutena poikkeusoloperusteena

Uuden poikkeusolomiiritelmén laveus hyvinkin erilaisine vaikuttamisen ilmentymineen
kertoo ennen kaikkea siitd, ettei varsinaiselle hybridivaikuttamisen késitteelle ole edes
kansainvilisesti olemassa yksiselitteistd méadritelmédd. Hybridivaikuttamisen termid kéytetdin
osaltaan synonyymind esimerkiksi laaja-alaisen vaikuttamisen, hybridisodankdynnin sekd
hybridiuhka kisitteiden kanssa, miki tekee sen maédrittelysti haastavaa.''! Lisiksi uhkien
muuttuva luonne on osaltaan rajoittanut mairitelmén muodostamista, silld kdsite on pyritty

12 Kisitteend hybridiuhka tai hybridivaikuttaminen

pitdimaan mahdollisimman adaptiivisena
viittaa siten useisiin toimintamuotoihin, joista téssd tutkielmassa esiintyvd muuttoliikkeen
hyviksikédyttdminen on vain yksi esimerkki. Tdmén vuoksi valmiuslain 3 §:n 6 kohta siséltaa
yhteensd seitsemén toisistaan eriteltyd olosuhdetta, jotka eivdt perustu tarkkoihin yksi-

selitteisiin tilanneméaérittelyihin.

Hallintovaliokunta on valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittista selontekoa koskevassa
lausunnossaan todennut hybridiuhkien méérittyvin niiden keinojen kautta, joita hybridi-
vaikuttamisessa kidytetddn. Talloin hybridivaikuttaminen nayttdisi olevan ikdin kuin katto-
termi, jonka kautta hybridiuhka késitteend méadrittyy ja tietty uhka saa merkityksensd siind
kéytettyjen vaikuttamisen keinojen kautta.'!®> Joka tapauksessa hybridivaikuttamista voidaan

kuvata valtiollisen tai muun ulkoisen toimijan toteuttamaksi, useiden keinojen avulla

10 HE 248/1989 vp, s. 12.

"IHE 63/2022 vp, s. 4-5 ja HaVM 16/2022 vp, s. 4. Sanotaan my®ds, ettd informaatiovaikuttaminen on yksi
hybridivaikuttamisen viline, ja ettei hybridivaikuttaminen ole kansainvilisen oikeuden mukaista sodankéyntia.
Ks. HaVM 5/2017 vp, s. 65 ja Lubinsk 2022, s. 47.

12 JOIN(2016) 18 final, s. 2 ja HaVL 40/2016 vp, s. 11.

3 HaVL 40/2016 vp, s. 11. Toisaalta myos termié hybridivaikuttaminen voidaan pitidi ongelmallisena, silld
hybridiuhkien vakavimpia toimintoja on vaikeaa nimetd pelkdstddn vaikuttamiseksi (vrt. kuvioon 1). Ks.
Tiilikainen 16.5.2022, s. 3.
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tapahtuvaksi toiminnaksi, jonka tavoitteena on hyddyntdd kohteen haavoittuvuuksia omien
tavoitteiden ajamiseen. Se on perinteisid sodankdynnin muotoja kevyempi ja siind yhdistyvét
poliittiset, sotilaalliset, diplomaattiset, taloudelliset ja teknologiset keinot.!'* Toiminnassa
voidaan siten hyodyntdd useita erilaisia keinoja samanaikaisesti. Koska se ei operoi tavan-
omaisen sodankdynnin alueella, se tyypillisesti himirtdd sodan ja rauhan vilistd jakolinjaa.
Hybridivaikuttamisella ei pyritd varsinaiseen aseelliseen hyokkéykseen tai ylipdétdan
tilanteeseen, mikd laukaisisi sotatilan julistamisen, aseellisen vastauksen taikka esimerkiksi
valmiuslain lisdtoimivaltuuksien kdyton. Lisdksi vaikuttamisessa ei aina ole kyse yksittdisestd

toimesta, vaan toimintaa saatetaan toteuttaa jopa vuosia.''

Rajapinnalla toimimisen takia hybridivaikuttamiselle tunnusomaista on myos laillisten ja
laittomien seki tavallisten ja epdtavallisen keinojen yhteen nivominen. Tdma tekee ilmidsti
adrimmdisen monitahoisen ja tdten vaikeasti tunnistettavan etenkin sen alkuvaiheessa. Entista
haastavampaa tilanteesta tekee toiminnan toteuttajan pyrkimys héivyttdd tai kiistda
vaikuttamisen olemassaolo taikka oma osallisuutensa siihen.!'® Hybridiuhkien tunnistamisen
ohella toiminnan piilottaminen yhdessd keinovalikoiman moninaisuuden kanssa vaikeuttaa
myds nithin reagoimista. Toisin sanoen keinojen monipuolisuuden hdivyttiessd toiminnan
olemassaoloa uhkien identifioinnista tulee haastavaa, miki aiheuttaa samalla ongelmia my0s
attribuution muodostamisessa. Kdytdnnossd toiminnan osoittaminen nimenomaan hybridi-
vaikuttamiseksi ei ole ongelmatonta, eikd se varsinaisen sotilaallisen toiminnan ulkopuolella
mahdollista tdysimittaista aseellista vastausta. Liséksi erityisesti valtiollisten toimijoiden
hyodyntdmaét kolmannet toimijat, kuten jarjestdytynyt rikollisuus, pakolaisuus tai muuttoliike

tekevit uhkien tunnistamisesta ja niihin reagoimisesta yhi vaikeampaa.'!”

Valmiuslain 3 §:n kuudennen kohdan sddtdmisen yhtend katalysaattorina voidaan ndhda
Venijian hyokkdys Ukrainaan, mutta jo vuonna 2017 eduskunnan puolustusvaliokunta nosti
asian esiin valtioneuvoston puolustusselontekoa koskevassa mietinndssddn. Valiokunta totesi

tuolloin, ettd valmiuslain uudistamiseen kiinnittyvd selvitystyd on tdrkedd kéynnistdd

114 Egim. HaVL 40/2016 vp, s. 11-12; Valtioneuvoston julkaisuja 2020:30, s. 14 ja Sisiministerién julkaisuja
2023:4, s. 25. Hybridivaikuttamista voidaan tietyilld ehdoilla tituleerata myos epdystavéllisend tai oikeuden-
vastaisena toimena. Ks. tisté lisdd Sisdministerion julkaisuja 2020:20, s. 41—42.

5 Balcaen, Du Bois & Buts 2022, s. 27; JOIN(2016) 18 final, s. 2; Monaghan 2019, s. 87; PuVL 5/2022 vp, s. 5
ja Sisdministerion julkaisuja 2023:4, s. 25.

116 Esim. Sisédministerion julkaisuja 2023:4, s. 25, 27; HaVM 5/2017 vp, s. 62; HE 63/2022 vp, s. 4 ja
Valtioneuvoston julkaisuja 2020:30, s. 14.

7 Hybrid CoE n.d.; HE 63/2022 vp, s. 4; Valtioneuvoston julkaisuja 2020:30, s. 14 ja HaVM 16/2022 vp, s. 4.
On jopa sanottu, ettd hybridiuhkien yksi ratkaiseva piirre on niiden kyky pysyd havaitsemis-, syy- ja kosto-
kynnyksen alapuolella. Ks. Balcaen, Du Bois & Buts 2022, s. 28.
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mahdollisimman pian ja siind tulisi erityisesti ottaa huomioon erilaisten hybridiuhkien
sisillyttiminen lakiin.!'"® Ongelmana perinteisissd poikkeusoloméiritelmissi on niiden
tulkinnallinen suoraviivaisuus sekd jo mainittu laajentumattomuus. Koska hybridiuhkien
yksinkertainen méérittely on haastavaa, niiden sisdllyttiminen osaksi esimerkiksi aseellista
hyokkaystd on epétyydyttava ratkaisu. Toisin sanoen hybridiuhkia ei ole mahdollista ongelmitta
sijoittaa valmiuslaissa jo oleviin poikkeusoloperusteisiin.'!” Toisena nikokulmana on liséksi
valmiuslain soveltamisen kynnys. Hybridiuhkien epdmaiiriisyys ja monialaisuus voi merkité
sitd, ettei valmiuslaki ole missddn vaiheessa vilttdmaton — toisin sanoen lain kdyttoonoton
kynnys ei ylity. Lisédksi perinteisissd poikkeusoloperusteissa valmiuslain kdyttoonottoa ei voida
arvioida uhkien kokonaisvaikutuksien perspektiivistd'?’. Niami seikat yhdessid perustavan-
laatuisesti muuttuneen turvallisuustilanteen kanssa ajoivat poikkeusolomééritelmien

laajentamiseen uudella kuudennella kohdalla.

Valmiuslakiin lisétyissd hybridiuhissa on muita poikkeusoloja enemmain méérittely kiinnittynyt
kriisin ominaisuuksiin ja vaikutuksiin, eiki niink#4n suoraan médrittelyn suoraviivaisuuteen'!.
Tilanteen alkuperd ei siis ole poikkeusoloarvioinnin ldhtokohta vaan yhteiskunnan toiminta-

122 Tamén

kykyyn tai vieston elinmahdollisuuksiin kohdistuvien seurausten vakavuus
tutkielman kannalta merkityksellinen poikkeusoloperuste on 3 §:n 6 b -kohta, jossa sdddetidn
sellaisesta rajaturvallisuuden ylldpitimiseen kohdistuvasta uhasta, toiminnasta, tapahtumasta
tai ndiden yhteisvaikutuksesta, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle vélttdméttomét
toiminnot olennaisesti ja laajamittaisesti estyvét tai lamaantuvat tai joka muulla niihin

vakavuudeltaan rinnastuvalla tavalla erityisen vakavasti ja olennaisesti vaarantaa yhteiskunnan

toimintakyky# tai videston elinmahdollisuuksia'?®. Hallituksen esityksen mukaan kyseinen

18 PyVM 4/2017 vp, s. 22. Myds Turvallisuuskomitean sihteeriston samana vuonna valmiushenkildstolle
teettdmassé kyselysséd nousi esiin poikkeusolomiéritelmien laajentaminen huomioimaan niin sanotut hybridiuhat
nykyistdi monialaisemmin. Vastauksissa esitettiin my0s harkittavaksi rajaturvallisuuden “vakavavan
vaarantumisen” olosuhteen siséllyttimistd osaksi poikkeusoloja. Ks. Turvallisuuskomitea 3/2021, s. 9-10.

19 HE 63/2022 vp, s. 33, 72 ja Sundberg 11.5.2022, s. 2. Toisaalta perinteiset poikkeusoloméiritelmit jossain
médrin pitdvat sisdlldin myds erilaisia hybridivaikuttamisen tilanteita, mutta niiden ei kuitenkaan katsottu télta
osin olevan tarpeeksi laajoja huomioimaan ndma uhat.

120 HE 63/2022 vp, s. 60.

121 Alkuperiinen ehdotus uudeksi poikkeusoloksi oli siddettyd huomattavasti laveampi. Mééritelmissi ei eritelty
uhkan tai tapahtuman kohdistumisesta yhtd tdsmdllisesti erillisilld kohdilla vaan ehdotus pohjautui esimerkiksi
monitulkintaiseen “kriittisen infrastruktuurin® késitteeseen. Tétd pidettiin perustuslain 23 § huomioon ottaen
kestamattomana ratkaisuna, jonka vuoksi esitystd tdsmennettiin. Ks. esim. PeVL 29/2022 vp, kohdat 16 ja 40.
Toisaalta 3 §:n 3 kohdan talousperusteista poikkeusolomééritelmii voidaan pitda tillaisena vaikutusperusteisena,
jossa ei ole tiettyd tismennettivissd olevaa tapahtuma madrittiméassi poikkeusoloa. Ks. esim. Turvallisuuskomitea
3/2021,s. 11.

122 HE 63/2022 vp, s. 43.

123 Kohdassa siédetéiin yhtilailla yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdmiseen kohdistuvasta uhasta, mutta
se on tutkielman rajaukset huomioon ottaen jatetty téssd yhteydesséd ulkopuolelle.
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poikkeusolo voisi olla seurausta esimerkiksi maahantuloa tai muuttoliikettd hyvaksikayttavasta
hybridivaikuttamisesta, jolla voi olla tarkoitus vikivaltaisen litkehdinnén tai silld uhkaamisen
kautta synnyttdd valtionsisédistd epdvakautta. TAma voi niin ikddn johtaa muihin sisdisen
turvallisuuden ongelmiin, kuten levottomuuksiin. Yleisesti rajaturvallisuuden vaarantumisen
sisdllyttdmistd 3 §:44n pidettiin valttdiméttomind, jotta voitaisiin reagoida laajamittaista
maahantuloa  vaikuttamistarkoituksessa  hyviksikdyttiviin  tilanteeseen.'”*  Titen

valineellistetty maahantulo sidotaan poikkeusoloissa nimenomaan laajamittaisuuden alaan.

3.3 Rajaturvallisuutta tukevat toimivaltuudet valmiuslaista

Samaan aikaan poikkeusolomédritelmén laajentamisen kanssa valmiuslakiin liséttiin uusi raja-
turvallisuuden sekd yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdmistd koskeva 17 a -luku.
Luku sisdltdd kolme pykildd, joissa sdddetdén kuljetuspalvelun tarjoajan velvollisuudesta
suorittaa kuljetuksia (122 a §), velvollisuudesta luovuttaa rakennuksia ja huoneistoja (122 b §)
sekd litkkumis- ja oleskelurajoitukset yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden ylldpitimiseksi (122
¢ §). Naéistd rajaturvallisuutta suoraan tukevana voidaan ndhdd vain ensimmdinen, jonka

mukaan

Liikenteen palveluista annetussa laissa (320/2017) tarkoitettu kuljetuspalvelun tarjoajaon 3 §:n 6
kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa velvollinen suorittamaan rajaturvallisuuden tai yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden yllépitdmiseksi valttiméattomia kuljetuksia. Liikenne- ja viestinti-
ministerid maarda kuljetusten suorittamisesta poliisin, Rajavartiolaitoksen tai Maahanmuutto-
viraston esityksesta.

Pykaldssd on kyse velvoittavasta tilanteesta, jolloin se on kuljetuspalvelujen vapaaehtoiseen
jarjestimiseen verrattuna aina toissijaista. Jilkimmainen merkitsee joko palvelujen ostamista
ulkopuoliselta toimijalta tai niiden hankkimista viranomaisen omin resurssein. Hallituksen
esityksen mukaan pykaldn kdytto olisi mahdollista vain tilanteessa, “jossa kuljetuskaluston ja -
henkildston méadrdn tarve erittdin poikkeuksellisella tavalla tilapdisesti lisddntyy” siitd, mihin
viranomaisilla on reaalisesti mahdollista varautua. Syyt liitetddn valmiuslain soveltamisen
yleiseen edellytykseen tilanteen laajamittaisuudesta.'”® Vaikka palvelun ostoprosessi on
véistimattd hitaampi toimenpide suhteessa valmiuslain pakkotilanteeseen, valmiuslakia ei

voida kéyttoonottoprosessin tai 4 §:n kayttdperiaatteiden takia pitdd mindén ohituskaistana

124 HE 63/2022 vp, s. 41 ja 59. Tilanteeseen liittyvien lakien — rajavartiolaki, ulkomaalaislaki ja laki kansainvélisté
suojelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta (746/2011) — néhtiin
olevan yleisesti ottaen riittdvat laajamittaisen maahantulon hallintaan, muttei hybridivaikuttamisen tilanteisiin.

125 HE 63/2022 vp, s. 50.
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tilanteen hoitamiseksi. Pykéldn kdyttoonotto on siten erityisen sidonnaista perusoikeuksiin

liittyvadn oikeasuhtaisuusperiaatteeseen.

Koska rajaturvallisuudella on keskeinen linkittyméa yleiseen jirjestykseen ja turvallisuuteen,
ensiksi mainitun vaarantumisen ohella vélineellistetty maahantulo voi olla myos vakavien
yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden uhkien aiheuttaja. Téstd seuraa, ettd rajaturvallisuutta
vaarantavan hybriditilanteen kehittyminen poikkeusoloiksi voi tapahtua nimenomaisesti tdhén
toiseen dimensioon kohdistuvien seurausten kautta.!?¢ Kyseiseen tilanteeseen voi liittyi tilloin
myOs vaara tilanteen eskaloitumisesta lopulta jopa aseelliseksi yhteenotoksi. Yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdmisté tukevia valmiuslain toimivaltuuksia ovat erityisesti
erilaiset liikkumisrajoitukset, joista sdddetddn lain 115, 118 sekd 122 c §:ssd. Itse asiassa
viimeksi mainitun tavoitteeksi on kuvattu vékivallan, oikeudenloukkausten tai yleisemmin
yhteiskunnallisten levottomuuksien ehkdisemisen ja yhteiskuntarauhan suojaamisen kautta
olosuhteiden kirjistymisen tukahduttaminen valmiuslain 3 §:n 1 tai 2 kohdan mukaisiksi
poikkeusoloiksi. Téllaisen tilanteen taustalle nidhdddan nimenomaisesti esimerkiksi laaja-

mittainen maahantulo tai hybriditoiminta.'?’

Mainituista sdinndksisti sovellettavaksi voi téssd yhteydessi tulla vain viimeksi mainittu'2®,

Valmiuslain 122 ¢ §:ssd sdddetdan oikeudesta

valtioneuvoston asetuksella tilapéisesti, enintdén kahdeksi viikoksi kerrallaan, kieltdd oikeus
oleskella ja liikkua tietylld paikkakunnalla tai sen osassa taikka rajoittaa sité, siltd osin kuin se on
valttdimatonta yleistd jarjestystd ja turvallisuutta erityisen vakavasti ja laajamittaisesti vaarantavan
uhkan torjumiseksi tai tilanteen hallintaan saattamiseksi.

Sddnnds on rajattu koskemaan 3 §:n 6 kohtaa. Se 118 §:44 ajallisesti ja alueellisesti rajatumpi
ollen tarkoitettu vain paikallisen joukkoliikehdinnidn kontrollointiin, eikd sitd voida lain
esitdiden mukaan laaja-alaisessakaan tapahtumassa tulkita vaativan rajoitusten laajentamista

tietyn paikkakunnan ulkopuolelle. %

126 HE 63/2022 vp, s. 52 ja Kalliomaa 11.5.2022, s. 3.

127 HE 63/2022 vp, s. 51-52.

128 Valmiuslain 115 §:n rajaus koskemaan 3 §:n 1 ja 2 kohtien poikkeusoloja tekee siiti hyddyttomin timéin
tutkielman kontekstissa, silld sotilaalliset kriisit on rajattu tutkielman ulkopuolelle. Vaikka valmiuslain 118 § on
tarkoitettu my0s hybridiuhkien hallintaan, sen kéyttoalan rajaus koskemaan vain henked tai terveyttd uhkaavaa
vaaraa voi tehdi siitd vaikeasti sovellettavan rajaturvallisuuden kriisitilanteisiin. Rajaturvallisuutta vaarantava
tilanne ei valttdmattd suoranaisesti kohdistu yksilon turvallisuuteen vaan ennemmin viranomaisen toiminta-
edellytyksiin, varsinkin painostamisen tilanteessa.

129 HE 63/2022 vp, s. 51-52. Pykili on kuitenkin 118 §:n kéyttdalaa tiydentivi. Eduskuntakisittelyn aikana 122
¢ § muutettiin vastaamaan paremmin hallituksen esityksen perusteluja. Alkuperdisessd ehdotuksessa kéytettiin
termid "alueella”, joka muutettiin muotoon “osassa”. Ks. PuVM 2/2022 vp, s. 24.
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Toimivaltaa lisddvien sddnnosten ohella merkitystd on my0s resursseja lisadvilld pykalilla eli
valmiuslain kontekstissa sen 93 §:114 palvelussuhteen ehdoista poikkeamisesta sekd 94 §:11a
irtisanomisoikeuden rajoittamisesta. Ndiden voidaan katsoa rinnastuvan rajavartiolain virka-
apusddnnoksiin sekd sddntelyyn asevelvollisten hyodyntdmisesti RVL:n tukena. Pykiliin
tehtiin vuoden 2022 paivityksen yhteydessd tdydennyksid saattaen ne koskemaan valmiuslain

3 §:n kuudennen kohdan mukaisissa poikkeusoloissa myds Rajavartiolaitosta'3’

. Kéaytannossa
pykéldt mahdollistavat RVL:n henkiloresurssien lisddmisen poikkeamalla ensinnékin tila-
pdisesti tyOaikalain (872/2019) lepoaikoja ja ylity6ta koskevista sddnndksistd sekd vuosiloma-
lain (162/2005) sddnnoksistd ja toiseksi muun muassa valtion virkamieslain (750/1994)
irtisanomista koskevista sdédnnoksistd. Rajavartiolaitoksen osalta tdtd on perusteltu jilleen
“poikkeuksellisen laajamittaisen maahantulon” tilanteella, koska silld olisi todenndkdisesti
organisaation tydmidria lisddva vaikutus'’!. Niiden sidiinndsten kiyttddnoton arvioinnissa
otetaan tilanteen vakavuuden ja toimenpiteiden vilttamattomyyden lisdksi huomioon myos
olemassa olevien henkildresurssien riittdvyys kokonaisuudessaan muut hallinnonalat mukaan

luettuna. Niiden kéyton arviointi on siten suorassa yhteydessd mainittujen rajavartiolain

pykaélien riittdvyyteen.

Yhteenvetona todettakoon, ettd hybridiuhkien moninaisuus tekee tarvittavien toimivaltuuksien
tunnistamisesta kiytdnnossd sattumanvaraista. Valmiuslain osalta asianmukaisten sddnndsten
erittely tai toisiinsa suhteuttaminen ei ole timédn tutkielman teoreettisessa viitekehyksessa
tdysin luotettavaa. Professori Tuomas Ojanen on tuonut liséksi esiin valmiuslain paivittamisti
koskevassa asiantuntijalausunnossaan, ettd uuden poikkeusoloperusteen soveltamisen piiriin

132 Niin ollen

kuuluu noin kaksi kolmasosaa kaikista valmiuslain toimivaltuuksista
periaatteessa mikd tahansa 3 §:n kuudenteen kohtaan linkitetty lain II osan sddnnds olisi
mahdollista aktivoida rajaturvallisuutta vaarantavassa tilanteessa. On kuitenkin huomautettava,
ettd varsinkin yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden toimivaltuudet tulevat soveltamiseltaan
arvioitavaksi useimmiten vasta sen jidlkeen, kun rajaturvallisuutta vaarantava tapahtuma on jo

eskaloitunut laajemmaksi kriisiksi. Kdsitys juontuu rajaturvallisuuden ja yleisen jarjestyksen ja

turvallisuuden linkittymaésta.

130 Ks. HE 63/2022 vp, s. 47-49.
BIHE 63/2022 vp, s. 47-48.
132 Ojanen 17.5.2022, kohta 26.
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4 RAJAVARTIO- JA VALMIUSLAKIEN TOIMIVALTUUKSIEN
SOVELTAMISEN ANALYSOINTI

4.1 Maahantulijoiden ohjaaminen hybridivaikuttamisen keinona

Koska laajamittainen ja vilineellistetty maahantulo linkittyvdt pohjimmiltaan toisiinsa, on
jalkimmaisen ymmartdmiseksi tarpeen tarkastella niita tutkielman rajauksista huolimatta aluksi
synkronisesti!**. Edell4 on ilmaistu, ettdi laajamittaista maahantuloa kuvataan suurella maahan-
tulovolyymilla kansainvélistd suojelua hakevien tai puutteellisilla maahantuloedellytyksilla
rajan ylittdvien henkil6iden kautta. Toisesta kulmasta katsottuna tilanne muotoutuu laaja-
mittaiseksi, mikdli menettelyt maahantuloedellytysten selvittimiseksi, maahantulijoiden
rekisterdinniksi tai normaalit rajavalvonnan toiminnot henkildiden ohjaamiseksi viranomais-
toiminnan piiriin eivat ole riittdvid. Ongelmaa tilanteessa aiheuttaa siis maahantulijoiden
rekisterdinnin, vastaanoton ja oleskelulupaprosessin kuormittuminen. Havainnollistava
mittarina laajamittaisuuden maérittelyssd pidetdén vastaanottokeskuksien ja véliaikamajoitus-
yksikkojen tdyttymistd, maahantulijoiden keskeytymétontd rajanylitystd sekd maahantulo- ja
maastaldhtvolyymin epétasapainoa ensimmiisen eduksi.'** Rajaturvallisuuden nikdkulmasta
tilanne vaatii yhtdaikaisesti “lukuisten henkildiden henkildllisyyden selvittdmistd ja ylos
kirjaamista, henkildiden ldsndolon valvontaa ja kuljetuksia, heille tehtdvid turvallisuus-
tarkastuksia sekd muun liikenteen ohjausta”'*°. Niiden lisiksi RVL huolehtii kansainvilisti

suojelua koskevien hakemusten rekisterdinnisti seka tietenkin rajojen muusta valvonnasta.

Viime kéddessd maahantulijoita hyviksikdyttdvé hybridivaikuttaminen ilmentyy samoin piirtein
kuin laajamittainen maahantulo. Kuten Schengenin rajasddnndston muutosehdotuksessa
ilmaistaan, ongelmana vélineellistimisessd on nimenomaan laiton ja ulkoisen toimijan
tarkoituksella ohjaama maahantulo. Vilineellistetyn maahantulon riskien kohdentuminen on
siten kaksijakoista. Samaan aikaan, kun turvapaikkahakemusten rekisterdintid suorittavana ja
yleisesti maahantulijoita valvovana ensiasteisena viranomaisena paineet kohdistuvat RVL:n

kykyyn hoitaa lakisddteisid tehtdvidén, hybridivaikuttamisen yleistavoitteena on valtion

133 [Imioitd myos kisitelldén eri asiakirjoissa enemmin yhdessi kuin erilléén.

134 Sisiministerion julkaisuja 2023:4, s. 42 ja Sisédministerién julkaisuja 2019:5, s. 32-33.

Normaaleilla rajavalvonnan toiminnoilla tarkoitetaan Schengenin rajasddnnoston 8 artiklan toimenpiteita
maahantuloedellytysten selvittdmiseksi, joista kansallisesti sdfidetddn rajavartiolain 28 §:ssd. Ulkomaalaisten
rekisteroinnilld puolestaan viitataan turvapaikkahakemusten rekisterdintiin, josta vastaa poliisi tai raja-
viranomainen. Ks. Kuntaliitto 2022, s. 15.

135 HE 201/2017 vp, s. 38.
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painostaminen. Vilineellistetty maahantulo voi ilmentyd Suomen itdrajoilla, missé merkitysti
on seka rajanylityspaikkoihin ettd maastorajoihin kohdistuvalla rajanylitykselld. Jdlkimmaiinen
on Suomen lain mukaan kielletty.!*® Mikili maahantulo suuntautuu ennakkovarautumista
odottamattomammin ndille molemmille osuuksille, tilanteen hallinta sitoo huomattavasti
RVL:n resursseja, erityisesti tydvoiman osalta. Téhén tehtdvién kiinnitetyt voimavarat voivat
kausaalisesti aiheuttaa Rajavartiolaitoksen kiireellisten tehtdvien hoitamatta jittimisen tai
liiallisen viivdstymisen, milld voi yhad edelleen olla yleistd jérjestystd ja kansallista
turvallisuutta vaarantava vaikutus. Ylipddnsd voidaan myds sanoa, ettd hybridivaikuttaminen
vaatii varautumisen tehostamista.'*” Tdmi voi nikyd muun muassa valvonnan tehostamisena.
Merkitystd tdssd yhteydessd on silld, pyritddnkd maahan saapumaan rauhallisesti vai
vikivalloin, miki voi entisestdén kiinnittdd voimavaroja tietylle rajanylityspaikalle tai alueelle.
Luonnollisesti vékivaltainen rajanylitys on itsessdén yhteiskuntarauhan siilyttimiseen

linkittyva turvallisuusongelma.

Laajemmin katsottuna hybridivaikuttamisen padméédrand voi olla Schengenin rajasdannoston
muutosehdotuksessa esitetty kohdevaltion alueellisen koskemattomuuden, yleisen jérjestyksen
ja kansallisen turvallisuuden vaarantaminen. Rajaturvallisuuden nékodkulmasta maahantuloa
hyvéksikédyttavdssd hybridivaikuttamisessa kyse on ndiden yhteiskunnan -elintdrkeiden
toimintojen toteuttamiseen osallistuvan organisaation toimintakyvyn horjuttamisesta. Tamén
ulkoisen turvallisuuden heikentdmisen ohella vaikuttamisen tarkoituksena voi my0s
nimenomaisesti olla valtion sisdinen epdvakauttaminen, mikd ilmentyy maahantulijoita
koskevina riskeind. Laittomasti maassa oleskeleviin voidaan yleisesti katsoa liittyvén sisdisen
turvallisuuden aspektin sekd turvapaikanhakijoiden méédrdn kasvuun kytkeytyy riski
yhteiskunnallisen polarisaation lisddntymisestd. Lisdksi maahantulijoiden tarkoituksellinen
ohjaaminen tarjoaa rajanylitystilaisuuden my®0s jérjestdytyneelle rikollisuudelle sekd ihmis-
salakuljetukselle ja ihmisvirtoihin voidaan ujuttaa tiedustelijoille tai jopa tunnuksettomia
sotilaita. Toisekseen viranomaisten hallinnan ulkopuolella olevalla maahantulolla voi olla

viranomaisiin kohdistuvan epiluottamuksen kautta yhteiskuntaa epivakauttava vaikutus.'®

136 Siséministerion julkaisuja 2023:4, s. 43; HaVM 16/2022 vp, s. 11 ja HaVL 19/2022 vp, s. 12. Suomen itéraja
on pituudeltaan yli 1300 kilometrié, joten ei voida myodskéén olettaa maahantulon suuntautuvan kaikille osuuksille
samalla tavalla. Rajanylitys onkin keskittynyt Kaakkois-Suomeen Lapin ollessa pddosin erdmaata.

137 HaVM 16/2022 vp, s. 11 ja Sisiministerion julkaisuja 2022:20, s. 18.

138 HE 94/2022 vp, s. 4; HaVL 40/2016 vp, s. 7; Tiimonen & Nikander 2016, s. 14; Sisiministerion julkaisuja
2023:4, s. 42-43 ja Sisdministerion julkaisuja 2022:20, s. 11-12. Ks. my6ds Bachmann & Paphiti 2021, s. 120 ja
Turvallisuuskomitea 3/2021, s. 6. Luottamuksen heikentyminen voi tapahtua esimerkiksi yhteiskunnan elin-
tirkeiden toimintojen — kuten sosiaali- ja terveyspalvelujen — kuormittumisella. Kyse on télldin luottamuksesta
viranomaisten kykyyn hoitaa erilaisia tilanteita sekd yhteiskunnan henkisesta kriisinkestévyydesta.
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Niin vilineellistetty maahantulo altistaa vakaville sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden hiiridille
sekd suoraan Rajavartiolaitoksen toimintakykyd kuormittamalla ettd ilmiostd itsestdéin

johtuvien seurausten myota.

Edelld kuvatusta piirtyy késitys vélineellistetyn maahantulon perimmadisestd olemuksesta sen
aitheuttamien negatiivisten vaikutusten kautta. Tdhdn ohjaa my0Os kisitys siitd, ettei rajan-
ylityksen laajamittaisuus ole vélineellistimisen edellytys, vaikka jédlkimmdiinen voikin olla

ensimmiisen aiheuttaja'’

. Lyhyesti sanottuna ratkaisevaa ilmidssa ei ole sen voimakkuus vaan
tilanteen vaikutukset yhteiskunnan elintérkeisiin toimintoihin. Toisaalta suurella volyymilla
tapahtuvalla maahantulolla on todenndkdisemmin suurempi potentiaali aiheuttaa edelld
esitettyjd ongelmia eli tilanteen kokoluokka ei ole itsedén poissulkeva ominaisuus. [lmion
yleistd uhkamerkitystd voidaan tarkastella myos kuvion 1 kautta, jossa Puola 2021 —tapauksena
esitetty hybridivaikuttaminen on sijoitettu sotilaallisen voimankdyton ensiastetta ilmentidvén
Krimin miehitys 2014 —tapauksen alle. Liséksi vasemmalla akselilla painostusta vakavampana
uhkakuvana nimetddn ainoastaan aseellinen hyokkdys eli painostukseen liittyvét tilanteet
ndhdédn sotilaallista yhteenottoa vain astetta matalampana uhkaskenaariona. Oma huomionsa
on lisdksi tilanteen laajentumisen mahdollisuus sekd yksittdisen vaikuttamistoiminnon

toteutuminen isomman operaation osana, jolloin samanaikaisesti voi esiintyd useita

hybridivaikuttamisen muotoja maahantulon ohjaamisen rinnalla.
4.2 Rajavartio- ja valmiuslakien muodostama kokonaisuus

Rajavartio- ja valmiuslait muodostavat rajaturvallisuuden ylldpitdmisen lainsdddénnéllisen
kokonaisuuden, jonka tarkoituksena on varautua olennaisimpiin rajaturvallisuutta vaarantaviin
uhkiin. Sddnndkset on tarkoitettu niin normaali- ja poikkeusoloihin kuin myds ndiden véliin
jédviin hiiridtilanteisiin.'*  Siintelyyn voidaan viitata rajaturvallisuuden ylldpitimisen
kontekstissa myos erdénlaisena kriisilainsddddnnon jirjestelménd, jonka toimivuus on

nimenomaisesti riippuvaista eri sifinnoksisti muodostuvasta kokonaisuudesta'#!. Tihin indikoi

139 Sisdministerion julkaisuja 2022:20, s. 13 ja HE 63/2022 vp, s. 24. Maahantulon ei mydskién tarvitse
yksinomaisesti toteutua ihmisten tarkoituksellisena ohjaamisena vaan my0s muista syisti tapahtuvaa laajamittaista
maahantuloa voidaan kéyttda hybridivaikuttamisen vipuvoimana.

140 puVL 5/2022 vp, kohta 24; HaVM 16/2022 vp, s 3 ja PuvVM 2/2022 vp, s. 20. Kokonaisuuteen sisiltyi alun
perin ulkomaalaislakiin esitetty muutos niin sanotun rajamenettelyn kiyttéonotosta, joka olisi mahdollistanut
tiettyjen turvapaikkahakemusten késittelyn hakijoiden ollessa rajalla, kauttakulkualueella tai niiden 1dheisyydessa.
Asia kuitenkin raukesi, kun eduskunnan ty6 paittyi vaalikauden loputtua kevéélla 2023. Ks. HE 103/2022 vp ja
EK 87/2022 vp.

141 dine et al. 2011, s. 219. Turvallisuuskomitea on lisiksi esittinyt, etti normaaliolojen lainsdidéntdratkaisuilla
on yhtilailla merkitysté viranomaisten kykyyn toimia poikkeusoloissa. Ks. Turvallisuuskomitea 3/2021, s. 17.
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niin ikddn késitys normaaliolojen lainsdddédnndn keinovalikoiman sdilymisestd huolimatta
valmiuslain kdyttoonotosta. Taulukossa 1 on esitetty kokonaisuutena vilineellistetyn maahan-
tulon hallintaa tukevat toimivaltuudet seki rajavartio- ettd valmiuslain osalta. Taulukon toimi-
valtuudet on jaoteltu ja jérjestelty tutkielmassa késitellyn asteisuuden mukaisesti, minka liséksi
lakien vililli samantyyppiset sdiinndkset on esitetty rinnasteisina'*?. Resursseihin liittyvit

valtuudet on kokonaiskuvan hahmottamiseksi erotettu taulukossa omaksi kategoriakseen.

Taulukko 1. Rajavartio- ja valmiuslakien toimivaltuudet vilineellistetyssd maahantulossa.

RAJAVARTIOLAKI VALMIUSLAKI

20 § — Yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden | 122 ¢ § — Liikkumis- ja oleskelurajoitukset

ylldpitdminen rajanylityspaikalla, yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden
Rajavartiolaitoksen toimitilassa ja yllapitdmiseksi

Rajavartiolaitoksen hallinnassa olevalla

alueella

32 § — Rajavartiomiehen toimivaltuudet
ylldpitad yleistd jarjestystd ja turvallisuutta
rajanylityspaikalla, Rajavartiolaitoksen
toimitilassa ja Rajavartiolaitoksen

hallinnassa olevalla alueella'®

35.1 § — Rajavartiomiehen voimakeinot

39.3 § — Kiinteistdjen kayttooikeus

39 a § — Omaisuuden tilapdinen 122 a § — Kuljetuspalvelun tarjoajan
luovutusvelvollisuus ja palveluiden velvollisuus suorittaa kuljetuksia
tilapdinen suoritusvelvollisuus

50 § — Esteet

16 § — Rajanylityspaikan viliaikainen
sulkeminen, rajanylitysliikenteen

142 On kuitenkin huomautettava, ettid timén tutkielman osin hypoteettisessa viitekehyksessi tiysin suoraviivaista
ja eksplisiittistd jaottelua tai rinnastusta taulukon toimivaltuuksista ei ole mahdollista tehda.

143 Rajavartiolain 32 §:n osalta olennaisin sifintely koskee kohtia (1) paikan tai alueen eristdmisesti, sulkemisesta
tai tyhjentdmisestd taikka liikkumisen ohjaamisesta, kieltdmisestd tai rajoittamisesta, (4) vékijoukon
hajaannuttamisesta tai siirtimisestd perustuen yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden vaarantumisen ohella
todennikoisyyteen vikijoukossa olevien syyllistymisestd henked, terveyttd, vapautta, kotirauhaa tai omaisuutta
kohdistuvaan rikokseen seké (5) vékijoukon hajottamisesta voimakeinoin ja niskoittelevan henkilon kiinniotosta.
Liséksi soveltuvin osin merkitystd on myds lain 28 §:114 — erityisesti oikeudella estdd poistuminen henkil6lta tai
kulkuneuvolta, joka ylittdd tai on ylittdnyt ulkorajan tai jonka epdilldén oikeudettomasti ylittdneen ulkorajan tai
viélttdneen rajatarkastuksen, estdd rajatarkastuksesta poistuminen, kunnes tarkastus on suoritettu sekd estdd
valtakunnan alueelle péisy sellaisilta kolmannen maan kansalaisilta, joilla ei oikeutta tulla Suomen alueelle.
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rajoittaminen ja kansainvélisen suojelun
hakemisen keskittdminen

Resurssivaltuudet: Resurssivaltuudet:

78 § — Rajavartiolaitokselle annettava virka- | 93 § — Palvelussuhteen ehdoista

apu poikkeaminen
79 § — Puolustusvoimien virka-apu 94 § — Irtisanomisoikeuden rajoittaminen
Rajavartiolaitokselle

15 a § — Tuki Euroopan raja- ja
merivartiovirastolta

34 d § — Asevelvollisen ja vapaaehtoista
asepalvelusta suorittavan toimivaltuudet
Rajavartiolaitoksen toiminnan tukena

34 g § — Rajavartijan peruskurssin
opiskelijat

Taulukossa silmiinpistévié on rajavartiolain toimivaltuuksien kokonaisméarillinen enemmyys
verrattuna valmiuslakiin. Tdmé pohjautuu normaalisuusperiaatteeseen, joka ei valtuuta
valmiuslain soveltamiseen ennen viranomaisen normaalien toimivaltuuksien asianmukaista

kehittdmista '+

. Varautumisen péadasialliset toimet on siten 16ydyttdva viranomaisen normaalia
toimintaa madrittdvistd laeista, mikd on taulukosta yksiselitteisesti ndhtdvissd. Mahdollisuus
lakien rinnakkain soveltamiseen johtaa siihen, ettd toimivaltuuksien valintaa ohjaa useampi
tekijd. Olennaisina ndkokulmina téssd arviossa ovat valtuuksiin itsessddn liittyvit seikat, kuten
kayttoon liittyvit rajoitteet ja lainvalmistelussa esitetyt tarkoitukset, valmiuslain kaytto-

periaatteet sekd my0s olosuhteet.

Olosuhteet ovat kenties merkittdvin tekijd analysoitaessa eri toimivaltuuksien kdyttdonottoa.
Rajavartiolain pykaélissd tilannesidonnaiset ldhtokohdat on kuvattu rajaturvallisuuden taikka
esimerkiksi yleisen jdrjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdmisen kautta, mitkd on sidottu
erityisesti vélttimattomyysperiaatteeseen. Viimeksi mainittu rinnastuu valmiuslain kaytto-
periaatteeseen, mutta sen ei voida katsoa olevan samassa suhteessa ehdoton. Koska rajavartio-
lain toimivaltuudet ovat erillisid suhteessa valmiuslain kdyttdonottoon, niiden aktivoitumista ei
tarvitse tulkita poikkeusolojen toteutumisen tai valmiuslain kiyttoperiaatteiden ndko-

145

kulmista™®. Valmiuslain 4 §:n periaatteet edellyttavit olosuhteilta tietynlaista pakkotilannetta,

144 Oikeusministerid 24.5.2022, s. 5-6.
195 Mukaillen Buure-Héigglund 2002, s. 14.
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jolloin valmiuslaista kdyttoonotetun toimivaltuuden on oltava ainoa keino palata normaali-
oloihin. Lakia ei tule aktivoida “varmuuden vuoksi” vaan normaaliolojen lainsdddénnon
keinovalikoiman on oltava tietylld tapaa hyddyton vallitsevan tilanteen hallintaan.'#® Koska
valmiuslaissa vilttiméattomyys merkitsee viimesijaisuutta, rajavartiolain véalttiméttomyyden
voidaan katsoa tdyttyvdn ennen tdmin viimesijaisuuden toteutumista. Toisin sanoen
valmiuslakiin rinnastettaessa rajavartiolain vilttamittomyys antaa tietylld tapaa myoten, vaikka
itsendisesti tarkasteltuna periaate on absoluuttinen. Rajavartiolain valttiméattomyys-
periaatteeseen perustuvat sddnnokset eivét kuitenkaan ole minkdén kevyen harkinnan takana,

mihin indikoi erityisesti toimivaltuuksien kdyton taustalle esitetyt epatavalliset tilanteet.

Lahtokohtaisesti rajavartiolain sddnndkset on tarkoitettu normaalioloihin ja héiritilanteisiin,
vaikka poikkeusolojen toteaminen ja valmiuslain soveltaminen ei niitd syrjytdkaén.
Huolimatta toisen valtion toimeenpaneman tai edistimidn maahantulon tulkinnasta yleisesti
vakavana tilanteena siihen kytkeytyvien turvallisuusulottuvuuksien vuoksi, ei sen olemassaolo
tietenkdin automaattisesti tarkoita normaaliolojen lainsdddédnnon vajavaisuutta. Rajavartiolain
yhden osan riittimédttomyys ei myodskddn oikeuta lain hylkddmiseen ja valmiuslain tiysi-
mittaiseen soveltamiseen vaan toimivaltuuksien riittdvyytté tarkastellaan itsendisesti. Valmius-
lain rooli on joka tapauksessa rajavartiolain tukeminen ja lait toimivat poikkeusoloissa
yhteistydssd. Hybridivaikuttamiseen liittyy kuitenkin riski monimuotoisista vaikuttamis-
keinojen kombinaatioista, jotka voivat aiheuttaa moninaisia héiriétilanteita ja jopa sotilaallisen
uhan'¥’. Vaikka pédperiaate on toimia rajavartiolain toimivaltuuksilla eikd tilanne
automaattisesti kehity vakavammaksi kriisiksi, ei tdtd voida jattdd huomioimatta. Loppujen
lopuksi valmiuslain perimméisend funktiona on tehdé tyhjiksi vaikuttamisen laajentuminen

aseelliseksi yhteenotoksi sen tai puolustustilalain ymmértiméssi tarkoituksessa'*®.

Uuden poikkeusoloperusteen mydtd on joka tapauksessa selvii, ettd vilineellistetty maahantulo
voi aktivoida valmiuslain kdyttdonoton. Poikkeusolot eivit kuitenkaan kehity tyhjéstd vaan
tilanne alkaa normaaliolojen héiriond. Vilineellistetyn maahantulon kehittyminen normaali-
olojen héiridtilanteeksi on rajavartiolain muutosta koskevan hallituksen esityksen mukaan

mahdollista, mikdli “viranomaisten kyky hoitaa maahanmuuttoon ja laajamittaisen maahan-

146 PeVM 9/2020 vp, s. 5; Heikkonen et al. 2018, s. 31 ja Rautiainen 17.3.2020. Esimerkiksi taulukon 1 resurssi-
valtuuksien kohdalla tilanteen on oltava sellainen, ettei rajavartiolain 78-79, 15 a ja 34 d §:114 ole mahdollista
turvata RVL:n voimavaroja ja sitd kautta toimintakykya.

4THE 201/2017 vp, s. 14 ja 37.

1“8 HE 63/2022 vp, s. 60.
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tulon hallintaan liittyvid tehtivii vaarantuu”'#

. Palauttaen késityksen rajaturvallisuuden
ylldpitamisen mééritelmédn tilanteen on oltava sellainen, ettd RVL:n mahdollisuudet ehk&isti
rajat ylittavastd henkiloliikenteestd yleiselle jarjestykselle ja turvallisuudelle aiheutuvia uhkia
taikka estdd rajanylityksestd annettujen sddnndsten rikkomista ovat uhattuina. Kyse on
organisaation kyvysté suorittaa lakisédteisid tehtdvidan tdysimaérdisesti. Tdhin rinnastettuna ja
ottaen samalla huomioon héiriétilanteiden méiérittelyn poikkeusoloja lievempénd tilanteena
valmiuslain kdyttd vaatii taakseen titd vaarantumista vakavamman tilanteen. Toisin sanoen

viranomaisen toimintakyvyn ei pidd pelkdstdin olla vaarantunut vaan poikkeusoloperusteen

mukaisesti jo estynyt tai lamaantunut.

Vaikka poikkeusolojen toteaminen ei edellytd valmiuslain kdyttoperiaatteiden arviointia,
todellisuudessa ilmid itsessddn ja sen vaikutukset lopulta méadrittavét lain vélttiméattomén
soveltamisen. Siind, missé rajavartiolain 16.2 §:n taustalle on esitettivd nimenomaisesti juuri
vilineellistetty maahantulo, valmiuslain poikkeusoloperusteet eivit samanlaista tarkkaa
madrittelyd edellytd — riittdd, ettd kayton perusteeksi esitetddn ilmidn negatiiviset vaikutukset.
Koska laajamittaisuus on ilmaistu hybridiuhkia koskevan poikkeusoloperusteen tietynlaisena
edellytyksend, valmiuslain kdyttd vaatii taakseen painostamisella tapahtuvan laajamittaisen
laittoman maahantulon tilanteen. Lisdksi yleisen hététilan késitteen kautta tarkasteltuna
tilanteen on vaadittava normaalista poikkeavia toimenpiteitd, minkd niin ikd&n normaalisuus-
periaate asettaa arvioinnin lihtokohdaksi'*’. Kyse on kuitenkin kokonaisarviosta, joka ei
automaattisesti ole yhdenmukainen viranomaisten valmiussuunnitelmien kanssa'’!. Kuten
hallituksen esityksessd ilmaistaan, ’poikkeusolokynnyksen tdyttymiseen voisi vaikuttaa paitsi
kokonaistilanteen erityinen vakavuus, my0s arvio sen vakavasta ja todenndkdisestd
eskaloitumisen vaarasta”'>?. Niin my®s tilanteen odotettavissa oleva kriisiytyminen voi tiyttii
valmiuslain vélttdméttomyysvaatimuksen. Edelleen hybridi-ilmiéiden ominaispiirteiden
seurauksena on olennaista muistaa, ettd viime kadessd valmiuslain kdyttoonotosta paittiminen
tapahtuu yleisen kansainvilis-poliittisen tilanteen ja sen uhkien virittimissd ympéristossi!>>.
Téten erityisesti uhkaperusteista poikkeusoloa ei tarkastella aina pelkdstddn kansallisesta

perspektiivistd késin.

19 HE 94/2022 vp, s. 4.

150 perustuslakivaliokunta on painottanut, etti viranomaisten normaalia toimintaa méérittivien toimivaltuuksien
riittdmattomyys on yksinomainen tekijd, jonka perusteella poikkeusolot voidaan todeta ja valmiuslaki ottaa
kéayttoon. Ks. PeVM 2/2020 vp, s. 3.

131 Ks. HaVM 16/2022 vp, s. 11.

132 HE 63/2022 vp, s. 42.

153 HE 63/2022 vp, s. 63.
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4.3 Toimivaltuuksien soveltamisen arviointia

4.3.1 Rajavartiolain resurssivaltuudet

Resurssivaltuuksia voidaan oikeasuhtaisuuden ndkokulmasta pitdd primaarisina valtuuksina
suhteessa muihin erityisvaltuuksiin niiden estiessé laajat rajoitukset perus- ja ihmisoikeuksiin.
Koska valmiuslakiin sisdltyy késitys yhden hallinnonalan resurssi- tai toimivaltuuspuutteiden
paikkaamisesta toisen hallinnonalan voimavaroin, virka-apu ja siithen rinnastettava séédntely on
luonnollinen osa ensiasteista keinovalikoimaa.!>* Arviossa on kuitenkin otettava huomioon
vilineellistetystd maahantulosta mahdollisesti aiheutuvat muut riskit muun muassa yleiseen
jarjestykseen ja turvallisuuteen sekd yleisesti hybridivaikuttamisen tavoite ja vaikutukset.
Muilla riskeilld tai uhilla on vaikutusta toimivaltuusvalintaan kahdesta nikokulmasta: (1) virka-
apu on riippuvaista siitd, onko sen antaminen asianomaiselle viranomaiselle mahdollista
kyseisessd tilanteessa ja (2) samanaikaisesti toteutuvat turvallisuusuhat haastavat myds RVL:n
sisdisid voimavaroja. Edelleen hybridivaikuttamisen tavoite kohdevaltion painostamiseen tai

jopa epdvakauttamiseen asettaa resurssivaltuuksien tarkoituksenmukaisuuden kyseenalaiseksi.

Vaikka virka-apu muodostaa tietylld tapaa erityistoimivaltuuksien pohjan, maahantulosta
mahdollisesti aiheutuvat sisdisen turvallisuuden ongelmat voivat tehda siitd hyodyttomén. Kyse
on siitd, miten ndma niin sanotut lieveilmidt sitovat esimerkiksi virka-apuviranomaisena
toimivan Puolustusvoimien resurssit sen pédasiallisiin tehtiviin.'"> Viime kidessi PV:n
mahdollistama virka-apu on riippuvaista rajavartiolain 79 §:n mukaisesti siitd, ettei sen
antaminen vaaranna viranomaisen muiden tehtdvien hoitamista. Maahantulijoiden
tarkoituksellinen ohjaaminen n#hdddn vaaraksi rajaturvallisuuden ohella alueelliselle
koskemattomuudelle, jonka varmistaminen on yhtélailla Rajavartiolaitoksen kuin Puolustus-
voimien tehtdvi. Néistd syistd johtuen RVL voi joutua suoriutumaan héiridtilanteesta omin
voimavaroin. Tdhdn olennaisesti vaikuttavat seikat ovat kuitenkin tilanteen kokonais-
kehittyminen sekd muiden ilmididen vakavuusaste. Kyse voi olla my0s samanaikaisesti
toteutetusta muusta hybridivaikuttamisesta tai PV:n omista tarpeista valmiuden tehostamiselle.

Toisaalta PV:n antaman virka-avun esteisyys juontuu lopulta maanpuolustuksellisiin tehtdviin

154 Ks. Mdienpdici 17.5.2022, s. 3.

155 HE 63/2022 vp, s. 23. Esityksessé i mainita nimenomaisesti PV:n antamaa virka-apua Rajavartiolaitokselle,
mutta todetaan poikkeusoloissa virka-apua antavien viranomaisten toimintakyvyn voivan olla fokusoitunut niiden
omien tehtdvien toteuttamiseen. Vaikka esityksessd puhutaan nimenomaisesti poikkeusoloista, myds normaali-
olojen héiridtilanteissa voi esiintyd samalla tavoin useita resursseja sitovia ilmiditd — erityisesti hybridi-
vaikuttamisen yhteydessé. Késitys voidaan siten ulottaa koskemaan my®6s héiridtilanteita.
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kohdistuvasta uhasta, mihin vélineellistetyn maahantulon ei ldhtokohtaisesti voida katsoa

kohdistuvan hybridivaikuttamisen aseellista vastausta estévisti tavoitteesta johtuen.

Rajavartiolaitos voi Puolustusvoimien liséksi saada operatiivista apua myos muilta kansallisilta
viranomaisilta sekd Euroopan raja- ja merivartiovirastolta. Edellisen rajavartiolaitosta
kisittelevin lain (320/1999) esitoissa esitetddn silloisen 58 §:n — nykyisen rajavartiolain 78 §:n
— ulottuminen esimerkiksi ilmailu-, merenkulku- ja rautatieviranomaisiin, joilla on toimivaltaa

erityisesti rajatarkastusten toteuttamisen nikokulmasta'>®

. Lisdksi merkitysté on poliisin, Tullin
ja Rajavartiolaitoksen keskindiselld yhteisty6lld. Kansainvilisessd kontekstissa Frontex tarjoaa
jasenvaltioille laaja-alaisesti henkildsto- ja kalustotukea, mikd voidaan jarjestdd raja- ja
merivartioasetuksen 37 artiklan 2 kohdan mukaisina nopeina rajainterventioina.'”’ Vaikka
ndilld sddnndksilld on kieltdiméttd positiivinen vaikutus RVL:n toimintamahdollisuuksiin,
vilineellistetty maahantulo ilman laajamittaisuuden ominaisuutta luo yhteensopimattomuutta
resurssivaltuuksien soveltamiseen. Tilanne ei siten vélttdmatta edellyté resurssien lisddmisté eli
tarve valtuuksien kéytolle ei aktualisoidu. Toisaalta muiden samanaikaisten turvallisuusuhkien

olemassaolo tai valmiuden tehostamisen tarpeet voivat vaatia resurssien lisddmistd. Vastaavasti

muut ilmidt voivat niin ikdin estdd virka-avun antamisen.

Vilineellistetty maahantulo suuntautuu todennékodisemmin itdrajalle, jossa merkitystd on seké
virallisilla rajanylityspaikoilla ettd niiden véliselld maastorajalla. Téll6in voimavarojen nako-
kulmasta virka-apu voisi kohdentua muualla sijaitseville rajanylityspaikoille, kuten lento-
asemille. Niin koulutetut rajavartiomiehet vapautuisivat vaativimpien tehtdvien hoitoon
itdrajalle, kun kansalliset virka-apuviranomaiset huolehtisivat rajatarkastuksista muilla ylitys-
paikoilla. Téllaista jérjestelyd luonnollisemmin vaatii laajamittaisena toteutuva tilanne, mutta
myds hybridivaikuttaminen itsessdin edellyttdd valvonnan tehostamista tai lisddmistd, mika
luonnollisesti vaatii normaalia enemmin voimavaroja. Koska kansalliset virka-apu-
viranomaiset voivat ottaa hoitaakseen vain niiden toimivallan mukaisia tehtdvid, itdrajan
valvontaan voisi siten olla tarkoituksenmukaista pyytdd tukea Frontexilta. Viraston ensi-
sijaisuutta puoltaa sen antaman tuen ammattimaisuus'>®, miki tekee siiti muita rajavartiolain
resurssivaltuuksia hyddyllisemmén ja ndin ensisijaisesti hyddynnettdvdn ennen valmiuslakia.

My®és hallintovaliokunta on korostanut Frontexin tarjoaman operatiivisen avun merkitysti'*’,

156 HE 42/1998 vp, s. 85. Voimassa olevan rajavartiolain 78 § on lihtokohdiltaan samanlainen aiemman lain 58
§:n kanssa.

157 Ks. Sisdministerion julkaisuja 2022:20, s. 121-122. Tihén myds rajavartiolain 15 a § ohjaa.

158 K. Euroopan unioni n.d. Viraston antamaan apuun sisiltyy seké henkilosto- ettd kalustotuki.

139 HaVM 16/2022 vp, s. 5.
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Kuitenkin sen hyddynnettévyys raja- ja merivartioasetuksen 37 artiklan 2 kohdan mukaisesti
laajamittaisessa tilanteessa ei ldhtokohtaisesti tee viraston avusta kiyttokelpoista pelkkddn
hybridivaikuttamiseen vastaamiseksi. Jdljempéané kdy kuitenkin esiin, ettei Frontexin antaman

avun tarvitse perustua rajavartiolain 15 a §:dén.

Henkiloresurssien lisddmiseksi RVL voi hyodyntdd myods omia tai PV:n varusmiehid. On
kuitenkin tosiasia, ettei nditd koskevien sddnnodsten soveltaminen normaaliolojen rutiinin-
omaisissa ja tavallisissa virkatehtivissi tidytd pykiliin kirjattua vilttiméattdmyysvaatimusta'®.
Tilanteen on siis oltava poikkeuksellinen. Vaikka rajavartiolain 34 d §:n kiyttotarkoitus
esitetddn sen perusteluissa laajamittaisuuden edellyttdmin useiden samanaikaisten raja-

tarkastustehtivien suorittamisen kautta'6!

, sdéntelyn kéyttoonoton harkinta liittyy lopulta virka-
avun kanssa vastaavanlaisiin kysymyksiin. Toisin sanoen muut turvallisuusuhat, valvonnan
tehostamisen tarpeet taikka kédnteisesti virka-avun kiyttokelvottomuus voivat tehdd siitd
valttdimattoman. Toisaalta sdédntelyyn liittyy ristiriitaisuutta erityisesti hybridivaikuttamisen
negatiivisten vaikutusten ndkdkulmasta, mutta laajemmin héiridtilanteiden luonteen vuoksi sen

kiytolle on esitetty yleistd kritiikkié.

Poliisiylitarkastaja Mikko Erdsen mukaan normaaliolojen hiiridtilanteissa my0ds rutiinin-
omaiset tehtdvit voivat kehittyd varusmiehille vaarallisiksi, eikd hin pidd tdmin vuoksi
saantelyd tdysin ongelmattomana. Niin i1kd4dn eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia
kyseenalaistaa varusmiesten kiytén RVL:n “varatydvoimana”.'s? Erityisesti vilineellistetyssi
maahantulossa, jossa on laajamittaista tilannetta todenndkdisempi riski maahantulijoiden
joukkoon ujuttautuneiden rikollisten, tiedustelijoiden ja jopa tunnuksettomien sotilaiden
olemassaoloon, tilanne voi sisdltdd kohtuuttomia turvallisuusriskejd suhteessa varusmiesten
asemaan. Edelleen asepalvelusta suorittavilla ei ole lain 34 d §:n tai siind viitatun 35.2 §:n

163 Varmistetussa

mukaisesti oikeutta voimakeinojen taikka viranomaisrekistereiden kiyttoon
hybridivaikuttamisen tilanteessa varusmiesten kéytto olisi luultavasti liian riskialtis vaihtoehto,
vaikka lisdhenkildstolle ndhtéisiin olevan vilttdméton tarve esimerkiksi valvonnan lisddmisen
vuoksi. Nami seikat asettavat siten muut resurssivaltuudet ensisijaisemmiksi soveltaa.

Samanlaisia argumentteja voidaan esittdd myoOs rajavartijan peruskurssin opiskelijoiden

100 Ks. Lehtisalo & Pellikainen 13.2.2018, s. 3 ja Thanus 27.6.2018, s. 7.

161 HE 201/2017 vp, s. 38.

162 Ercinen 12.2.2018, s. 7 ja Thanus 27.6.2018, s. 6. Myds puolustusvaliokunta on todennut, etteiviit viimeaikaiset
vakavatkaan héiriétilanteet ole edellyttineet kyseisen pykalan kéyttod. Ks. PuVL 3/2018 vp, s. 3.

163 HaVM 16/2018 vp, s. 8. Lisiksi on oikeusturvan nikokulmasta tirked, ettd varusmiehet midritiin vain heidin
osaamistaan vastaaviin tehtiviin. Tehtdvét eivit saa olla asevelvollisuuslain 78.1 §:n mukaisia vaarallisia tehtivia,
jollainen on esimerkiksi vaarallisten henkildiden kiinniottaminen.
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kaytostd, silld Rajavartiolaitoksen hallinnosta annetun lain 26 b §:n 2 momentin mukaisesti
opiskelijan toimivaltuudet eivdt eroa varusmiesten valtuuksista. Arvioinnissa on joka
tapauksessa kyse tilanteen vakavuudesta, varusmiesten ja opiskelijoiden asemasta sekéd

tehtédviin liittyvastd osaamisesta.

Kaiken kaikkiaan resurssivaltuuksien tavoitteena on turvata viranomaisten lakisdéteisten
tehtdvien normaali toteutus epdtavallisessa tilanteessa. My0Os Schengenin rajasddnnodston
muutosehdotuksessa korostetaan resurssien lisddmistd yhtend rajojen valvonnan tehostamisen

164 'On kuitenkin huomioitava se

keinona nimenomaan vélineellistetyn maahantulon tilanteessa
tosiasia, ettei intressind kansallisen turvallisuuden nikdkulmasta ole sokeasti sallia mahdollista
painostamista. Suomella on Schengen-alueen ulkorajavaltiona ja nykyddn myods Naton
jdsenmaana velvollisuus huolehtia rajavalvonnan kautta Euroopan turvallisuudesta. Talloin
mahdollisen hybridivaikuttamisen riped keskeyttiminen tai sen aiheuttamiin negatiivisiin
vaikutuksiin puuttuminen tehokkaasti on niin Suomen kuin Euroopankin etu. Tahdn
tavoitteeseen resurssivaltuudet eivit kuitenkaan istu tarkoituksenmukaisesti, silld niilld vain
edesautetaan tilanteen asianmukaista hoitamista ottamatta huomioon painostuksen negatiivisia
vaikutuksia. Tdmé tekee niistd pohjimmiltaan hyddyttomid vilineellistetyn maahantuloon

vastaamiseksi, vaikka niiti voidaan perusoikeuksien ndkdkulmasta pitad esimerkiksi rajavartio-

lain 16 §:44n verrattuna primaarisina.

4.3.2 Rajavartiolain toimivaltaa lisddvdt sddnnokset

Osa Rajavartiolaitoksen normaalia toimivaltaa ovat yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden
yllapitdmisen toteuttamista oikeutettava 20 § ja timéan toimivaltuuksia méérittava 32 §. Naiden
toteutus on oikeutettua jo pelkéstddn silld perusteella, ettei poliisi pysty tehtdvid suorittamaan.
On luonnollista, ettd syrjdisilla raja-alueilla poliisilla ei ole samanlaista ldsndoloa kuin
taajamissa'®®, miki korostaa RVL:n roolia niissi tehtivissi. Erityisen merkitykselliseni ne
ndhdéddn hairidtilanteissa, jossa muiden turvallisuusuhkien samanaikaisuus voi sitoa poliisin
voimavarat muualle. Edelleen Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen sekd sisdministerion
tekemien tulkintojen mukaan vikivaltaista rajanylitysta ei tarvitse hyviksyé vaan ylitys voidaan

estii tarvittaessa jopa voimakeinoja kiyttimilli'®, Tdmin voidaan katsoa pohjautuvan valtion

164 COM(2021) 891 final, s. 27.

165 Ks. HE 201/2017 vp, s. 30.

166 N.D. ja N.T. v. Espanja 2020, kohta 210 ja Sisiministerion julkaisuja 2022:20, s. 125. Ks. myds Thanus
16.6.2022, s. 4.
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oikeuteen ja velvollisuuteen valvoa ulkorajojaan eritoten Schengen-alueen periaatteiden nako-
kulmasta. Lainsdddantoneuvos Anne Ihanus on tarkemmin esittanyt vékivaltaisen maahantulon
olosuhteissa RVL:n mahdollisuudesta kéyttdd voimakeinoja sekd vapauteen kohdistuvia
toimenpiteitd tilanteen rauhoittamiseksi. Lisdksi hdn on todennut, ettd myds rauhanomaista
maahantuloa voidaan viliaikaisesti estiisi esimerkiksi fyysisin estein.!¢” Edelleen Rajavartio-
laitoksella on rajavartiolain 28.1 §:n 7 kohdan mukaan oikeus estdd valtakunnan alueelle padsy

sellaisilta kolmannen maan kansalaisilta, joiden pddsy Suomen alueelle on evitty.

Siind, missé esteiden rakentamisen taustalla on erikoislaatuinen tilanne, voimakeinojen kaytto
voi realisoitua normaalioloissa. Rajavartiolain 35.1 § on pohjimmiltaan yleisen jérjestyksen ja
turvallisuuden ylldpitdmista tukeva, silld sen funktiona on keskeyttéd turvallisuutta vaarantava
vikivaltainen toiminta. Valtuuden kéyttd on kuitenkin tiukasti rajattu vilttdiméttomyyden ja
oikeasuhtaisuuden kautta tilanteeseen, jossa muita vaihtoehtoja ei ole. Muuttoliikettd hyvéksi-
kayttavassd hybridivaikuttamisessa voidaan katsoa olevan normaalioloja suurempi riski
vikivaltaisuuksien tai muun niskoittelun ilmentymisestd niin viranomaisia kuin muita
henkil6itd kohtaan ja heiddn vélillddn. Edelleen jarjestiytyneeseen rikollisuuteen ja jopa
tunnuksettomien sotilaiden soluttautumiseen liittyy kasvava riski tilanteen kirjistymisesta
jollakin tavoin vékivaltaiseksi, jolloin 35 § yhdessd mainittujen 32 ja 28 pykilien kanssa
varmistaa rauhallisten olojen ja yleisen jdrjestyksen sdilyttdmisen. Voimakeinoja olisi
hallintovaliokunnan mukaan mahdollista kéyttdd déritapauksissa my0s ithmisten ohjaamisessa
tai siirtdmisessd takaisin valtakunnanrajan toiselle puolelle, mikéli tilanteen hallinta sité
edellyttdisi. Lisdksi maastorajojen kautta toteutuva maahantulo ja passiivista vastarintaa

toteuttavan ihmisryhmin rajanylitys voisi oikeuttaa voimakeinojen kiyttoon. '8

Euroopan unionin neuvoston paatosehdotuksessa koskien Latvian, Liettuan ja Puolan hyviksi
ehdotettuja viliaikaisia hitdtoimenpiteitd ilmaistaan kuitenkin késitys vékivallan ehdottomasta

valttamisestd. Ehdotuksen mukaan

rajalla on viltettdvd vikivaltaa kaikin keinoin, sekd asianomaisen jésenvaltion alueellisen
koskemattomuuden ja turvallisuuden suojaamisen yhteydessd ettd pyrittdessd varmistamaan
sellaisten kolmansien maiden kansalaisten, mukaan lukien perheiden ja lasten, turvallisuus, jotka
odottavat rauhallisesti mahdollisuutta hakea turvapaikkaa unionista. Jos asianomaisten
jasenvaltioiden ulkorajoilla tapahtuu vékivallantekoja, mukaan lukien tilanteessa, jossa
kolmansien maiden kansalaiset yrittdvdt tunkeutua joukolla maahan ja kdyttdvat suhteettomia

167 Thanus 16.6.2022, s. 4. Thanus viittaa tissi yhteydessi olosuhteisiin, jossa kansainvilisen suojelun hakemista

olisi keskitetty rajavartiolain 16 §:n mukaisesti. Estelaitteilla maahantulo maastorajojen kautta voitaisiin estdd ja
ohjata ihmiset auki oleville rajanylityspaikoille.
168 HaVM 16/2022 vp, s. 15-16.
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vikivaltaisia keinoja, asianomaisten jasenvaltioiden olisi voitava toteuttaa tarvittavat kansallisen
lainsdddantonsd mukaiset toimenpiteet turvallisuuden ja yleisen jérjestyksen séilyttdmiseksi --.!%

Hallituksen esityksessd ilmaistaan ndiden tarpeellisten keinojen ilmentyvén esimerkiksi rajan-
ylityspaikan tilapédisend sulkemisena taikka muina akuutisti tarpeellisina yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden yll4pitdmisen toimivaltuuksina!’®. Niihin voidaan katsoa kuuluvan esimerkiksi
esterakennelmat. Padtosehdotuksesta ilmenevén késityksen mukaan voimakeinojen kaytto olisi
joka tapauksessa muita toimenpiteitd viimesijaisempi. Toisin sanoen tilannetta tulisi hallita
muulla sdédntelylld, vaikka se puuttuisi huomattavalla tavalla perus- ja ihmisoikeuksiin. Tdma
on toisaalta turvallisuuspoliittisesti tarkoituksenmukaista, silli valtiolla on oikeus turvata

rajojaan, eikd voimakeinojen kiytto ole milldén tavalla toivottavaa.

Esteet ovat késitellyssd tilanteessa avainasemassa, silld ne hidastavat laitonta rajanylitystd ja
sitd kautta painostamisen negatiivisia vaikutuksia ennen kaikkea vékivaltaisen taikka
maastorajojen kautta tapahtuvan rajanylityksen yhteydessid. Myds rajavartiolain 50 §:n
perusteluissa on esitetty esteiden mahdollistavan maahantulon sddtelemistd sekd sen hallitun
toteuttamisen ettd RVL:n henkildstovoimavarojen asemoimisen nikdkulmista. Esteet ndhddan
niin ikddn olennaisena elementtind muuttoliikettd hyviksikédyttivddn hybridivaikuttamiseen
vastaamisessa.!”! Esteet ovat siten jossain méirin oleellisempi tydkalu resurssivaltuuksiin
niahden niiden vidhentdessd tarvetta valvonnan lisddamiselle. On kuitenkin muistettava, ettd
esteiden rakentamisen tulee perustua vélttiméttoméén tarpeeseen tilanteen hallinnassa
pitimiseksi. Tétd tarvetta voidaan tarkastella jdljempdnd késiteltdvan rajavartiolain 16 §:n
linkittymissad, silld esteilld on mahdollista tehostaa rajanylityspaikan sulkemista estimallad
laiton rajanylitys konkreettisesti. Tilapéisié esteaitoja voidaan rakentaa seka ylityspaikoille ettd
niiden ulkopuolelle, mutta ensiksi mainitussa niiden rakentamisen tarkoituksenmukaisuus
kulminoituu nimenomaan 16 §:n soveltamisen yhteydessd. My®0s itdrajalle rakenteilla olevan
pysyvédn raja-aidan vilttimattomyydestdi RVL on todennut sen véhentdvén riippuvuutta

Venijin rajavalvonnasta sekd nimenomaisesti tarpeesta lisihenkildstolle! 7,

Mité tulee rajavartiolain 39.3 ja 39 a pykaliin, niiden toimenkuvan osana vilineellistettyyn
maahantuloon vastaamista voidaan katsoa olevan harvinainen. Sdannodsten soveltamisen

realisoituminen ei siis ole kovin todennikoistd. Ensiksi mainittu pykdld RVL:n oikeudesta

169 COM(2021) 752 final, kohta 25.

170 HE 94/2022 vp, s. 25.

171 HaVM 16/2022 vp, s. 17 ja PuVL 5/2022 vp, kohta 15.

172 Rajavartiolaitos n.d. Itirajan aita on tarkoitettu erityisesti vélineellistetyn maahantulon aiheuttaman héirio-
tilanteen hallintaan.
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tilapdisesti kdyttdd muita kuin pysyviassd kadytdssddn olevia kiinteistjd voi sen késittelyssd
esitettyjen esimerkkien valossa realisoitua vilineellistetyssd maahantulossa kahdella tapaa:
laajamittaisuuden tai tilanteen vaikeuden takia. Jalkimmadisessd on kyse Rajavartiolaitoksen
lisdjoukkojen tarpeista. On selkedd, ettd muuttoliikettd hyvéksikdyttava hybridivaikuttaminen
istuu médritelmain vaikeasta rajaturvallisuustilanteesta sen luodessa painetta RVL:n toiminta-
kykyyn sekd vaikuttamisen itsensd ettd muuttoliikkeestd aiheutuvien syiden vuoksi. Kuitenkin
ilman laajamittaisuuden tai muiden samanaikaisten turvallisuusuhkien olemassaoloa ja ndiden
kautta resurssien huomattavaa kasvattamistarvetta 39.3 §:n kiyton valttiméattomyytti on vaikea

perustella. Pelkkd valmiuden tehostamisen tarve on valtuuden epédtodennékoinen aktivoija.

Rajavartiolain 39 a §:4 vertautuu samantyyppistd toimivaltuutta maérittdvaan valmiuslain 122
a §:44n ensimmadisen ollessa tarkoitettu vain yksittdisen tehtdvén suorittamiseen eli kidyttéon
hetkellisesti. Siksi se on my0s osoitettu yleisjohtajalle alueellisen tai valtakunnallisen tason
sijasta.!” Vilineellistettyyn maahantuloon sifinnds voidaan linkittdd hallituksen esityksesti
ilmenevin esimerkin avulla, jonka mukaan esteen rakentamiseen voitaisiin kiyttda Rajavartio-
laitoksen tai sen palveluntuottajan ulkopuolisia koneita, mikéli tehtdvén luonne ei sallisi sen
suorittamisen viivistymistd. Selvéd siis on, ettei sddnndksen soveltaminen ole pédasiallinen
toimi ja lihtokohtana on RVL:n omat resurssit seki virka-avulla saatava tuki.!” Tilanne rajalla
el todennékoisesti kehity héiritilanteeksi tyhjastd, silld erityyppisid tilanteita on varautumis-
velvollisuuden takia osattu ennakoida. Télloin esteiden rakentamisen vélttaméttomyys ei olisi
vilitontd vaan siihen voitaisiin kiyttdd normaaleja toimintoja. Sen sijaan tilanteen muuttuminen
viakivaltaiseksi voi tapahtua odottamattomasti, jolloin esimerkiksi terveyden tai omaisuuden
suojaamiseksi voisi olla tarpeen vilittomaisti rakentaa esterakennelmia. Ilman téllaisen tdysin
akillisen olosuhteen ilmaantumista rajavartiolain 39 a §:n kéytolle ei kuitenkaan ole perusteita.

Arviointi on luonnollisesti aina tilannekohtaista.

Lopuksi voidaan esittdd ndkemys tilanteen perustavanlaatuisen eskaloitumisen vaikutuksista.
Edelld on useasti tuotu esiin mahdollisuus, ettd maahan pyrkijoiden joukkoon soluttautuisi jopa
tunnuksettomia sotilaita. Tdmdn osalta ei voida kuitenkaan endd puhua pelkdstdén raja-
turvallisuuden héiridtilanteesta, silld aluevalvontalain 10 a §:std johdettuna tunnuksetonta
sotilaallista ryhmittymi# kohdellaan samoin kuin sotilasosastoa'””. Tilanne vertautuu kuviossa

1 esitettyyn Krimin miehitys 2014 —tapaukseen ja kuuluu ndin ollen alueelliseen

'3 Thanus & Napola 27.6.2022, s. 15.
174 HE 94/2022 vp, s. 26 ja 28.
175 Ks. HE 56/2017 vp, s. 18.
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koskemattomuuden turvaamisen alaisuuteen. Téallaisessa tilanteessa Rajavartiolaitoksella olisi
kiytdssddn rajavartiolain ohella myds aluevalvontalain toimivaltuudet'’®. Yleisesti ottaen
aluevalvontalain soveltamisen ei kuitenkaan odoteta realisoituvan kovinkaan helposti hybridi-
vaikuttamisen tilanteessa. Vaikuttamisoperaation tulkinta alueelliseen koskemattomuuden
valvonnan ja turvaamisen kautta eli osaksi aluevalvontalain soveltamispiirid pidetddn hyvin
poikkeuksellisena ja raja-alueiden pienimuotoisiin yleisen jarjestyksen héiridihin on katsottu
voitavan vastata muulla sdintelylld.!”” Hybridivaikuttamisen ominaispiirre sotilaallisen
toiminnan ulkopuolella pysymisestd kdytdnnossd estdd myoOs tdmintyyppisen reagoinnin.
Lisdksi, vaikka maahantulo olisi painostamistarkoituksessa toteutettu, sen tunnustaminen
varsinaisena hyokkéystoimena ei demokraattisessa oikeusvaltiossa ole kevyin perustein tehty
pditds. Arvioinnissa ei ole Turvallisuuskomitean mukaan merkitystd edes tdhédn viittaavien

todisteiden olemassaololla.'”®

4.3.3 Rajavartiolain 16 §

Kiistdmaitti jarein ja hyodyllisyyden ndkdkulmasta myds rajavartiolain ratkaiseva sddnnds on
rajanylityspaikan viliaikaista sulkemista, rajanylitysliikenteen rajoittamista ja kansainvélisen
suojelun hakemisen keskittimistd sddtdvd 16 §. Olennaista sddnndksessd on sen kdyton
perusteet. Sulkemisen, rajoittamisen ja keskittimisen ldhtokohta on pykédldn 4 momentin
mukaisesti vélttimittomyys vakavan yleiselle jirjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai
kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi. Lisdksi kansainvélisen suojelun hakemisen
keskittdmisessd on erikseen esitetty vaatimus tilanteen laajamittaisuudesta taikka tiedosta tai
perustellusta epdilystd maahantulon tapahtumisesta vieraan valtion tai muun toimijan
vaikutuksesta. Niiden vuoksi sidinndksen soveltamiskynnys on korkea.!”’ Piitds on niin iké4in
kumottava, kun se ei ole endd vilttdimaton mainitun uhan torjumiseksi. Valttimattomyys-
periaatteen arvioinnissa on otettava huomioon myds oikeasuhtaisuus'®’, mihin liittyen 3
momentissa sdddetddn mahdollisuudesta poiketa asetetusta rajoitteesta lasten, vammaisten ja

muiden erityisen haavoittuvassa asemassa olevien oikeuksien toteutumiseksi.

176 Lakiin sisiltyy sd#nndkset muun muassa voimakeinojen kiytostd (31 §), sotilaallisten voimakeinojen kiiytosti
(33 §) sekd vihamielisen toiminnan torjumisesta (34 §).

77 Henriksson 7.6.2022, s. 3—4 ja Sisiministerion julkaisuja 2022:20, s. 98, 100.

178 Turvallisuuskomitea 3/2021, s. 5.

179 HE 94/2022 vp, s. 33.

180 Hassinen 23.6.2022, s. 6.
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Pykaélan kiyttorajoitteena toimiva vélttdméttomyys vakavan uhan torjumiseksi ei ole valmius-
lakiin suhteutettuna absoluuttinen, silld rajavartiolain 16 §:n kiytosséd ei ole kyse poikkeus-
oloista. Sen tdyttymisen ei tarvitse olla valmiuslain kanssa samalla viivalla vaan tilanteen
vakavuus tarkoittaa kdytdnndssd poikkeusolokynnyksen ylittdvdd vakavuutta matalamman
tilanteen. Kuitenkin pykélan kayttdd pidetdéin varsin radikaalina toimenpiteend. Hallituksen
esityksen mukaan sdintelyd voidaan soveltaa vain vakavissa tapauksissa, mikd liittda
vilttimittdmyyden arvioinnin kisilld olevaan tilanteeseen.'®! Kuten edelld on tuotu esiin,
vilineellistetyssd maahantulossa olennaisinta ei ole maahantulijoiden miird vaan ilmidn
aiheuttamat negatiiviset vaikutukset. Kyse on Schengenin rajasddnndston muutosehdotuksen
mukaisesti keskeisten valtiollisten tehtdvien, kuten alueellisen koskemattomuuden tai
kansallisen turvallisuuden, vaarantumisesta. Koska Rajavartiolaitoksen tehtdvind on rajan-
ylitysliikenteestd aiheutuvien yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden uhkien realisoitumisen
minimoiminen sekéd alueellisen koskemattomuuden varmistamiseen ja maanpuolustukseen
osallistuminen, sen toiminta ensiasteisena viranomaisena vastaamaan vélineellistettyyn

maahantuloon on ratkaisevassa asemassa.

Rajavartiolaitoksen asema ei mahdollista sen tehtivien hoitamatta jéttdmisté, vaikka rajavartio-
lain 5 § edellyttddkin niiden asettamista tarkeysjirjestykseen olosuhteiden niin vaatiessa.
Erityisesti mikéli vdkijoukko pyrkii maahan vékivalloin tai litkehdintdén sisdltyy muutoin
huomattava riski sen puhkeamisesta aseelliseksi yhteenotoksi esimerkiksi tunnuksettomien
sotilaiden tai jérjestdytyneen rikollisuuden myaté, tilanteen ja toimenpiteiden arviointi linkittyy
alueellisen koskemattomuuden turvaamiseen tai puolustusvalmiuden kohottamiseen. Talloin
RVL:n on todennékoisesti fokusoitava turvapaikkahakemusten kasittelyd koskevat resurssit
yhteiskuntaeldimin jatkumista tukeviin toimiin.'®? Timi altistaa voimavarojen epitasaiselle
jakautumiselle, milld on potentiaali aiheuttaa jatko-ongelmia RVL:n mahdollisuuksiin toteuttaa
muita lakisddteisid tehtdvidin. Yleisesti tilanne linkittyy 16 §:ssé esitettyyn yleisen jérjestyksen
tai kansallisen turvallisuuden vakavaan vaarantumiseen. Koska turvapaikanhakuoikeutta ei
voida kansainvilisten velvoitteiden mukaisesti evitd kokonaan, eikd turvallisuusuhkia jattaa

huomioimatta, vaihtoehdoksi ji# joko resurssien lisdiminen tai mainitun pykilin kiyttd's?.

Vilttamattdomyyden ohella keskeisimmit kysymykset 16 pykildn kdyttdonotossa ovat (1)

erityisesti turvapaikkahaun keskittdmisen arvioinnissa sen linkittymdt kansainvéliseen

181 HE 94/2022 vp, s. 33 ja PeVL 37/2022 vp, kohta 26.
182 Sisaministerion julkaisuja 2022:20, s. 101.
183 K. kuitenkin resurssivaltuuksien kiyttoon liittyvit ongelmat.
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oikeuteen eli punnintatilanne kansallisen turvallisuuden, arvioidun uhkatilanteen ja oikeuden
hakea kansainvélistd suojelua vélilld sekd (2) toimien ennakoivan kdyton perusteet ja siihen
liittyva progressiivisuus. Lisdksi kansainvélisen suojelun hakemisen keskittdmisen yhteydessa
nousee esiin kysymys, miten hybridivaikuttaminen ndytetddn toteen. Rajanylityspaikan
véliaikainen sulkeminen, rajanylitysliikenteen rajoittaminen sekd kansainvélisen suojelun
hakemisen keskittiminen eiviit mydskiin ole toisiaan poissulkevia valtuuksia'®*. Niiden
kayttoon sisdltyy jo teoreettisella tasolla tiettyd paallekkaisyyttd, silld rajanylityspaikan véli-
aikainen sulkeminen merkitsee samalla kansainvilisen suojelun hakemisen keskittimisti!®>.

Talloin pykéldn sisdltimén kolmen erillisvaltuuden keskindisarviointi on ensimmaiinen pykélan

kayttdd ohjaava detalji.

Ottaen huomioon hybridivaikuttamisen piirteet 16 §:n siséltimdd kolmea erillistd valtuutta
voidaan tarkastella niiden hyddyllisyyden nédkokulmasta kriittisesti. Vaikka toimien
tarkoituksenmukaisuus ei ole lainsdddannosta tuleviin lahtokohtiin rinnastettava periaate, silld
on merkitystd ilmidstd aiheutuvien vaikutusten minimoimisessa. Edelld on esitetty pykéldn 2
momentin vaikeat kansainviliset kytkokset, minkd perusteella ensisijaisempana sdédntelynd
voitaisiin periaatteessa pitdd pykdldn muita valtuuksia. Hallituksen esityksen mukaan rajan-
ylitysliikenteen rajoittaminen voisi tarkoittaa esimerkiksi maahantuloperusteiden tai ylitys-
paikkojen aukioloaikoihin liittyvid rajoitteita ja se voisi olla sisdlloltddn yleinen tai kohdistua
tiettyyn tai tiettyihin ylityspisteisiin'®®. Vilineellistetty maahantulo toteutuu pédsiintdisesti
laittomana maahantulona, jolloin maahantuloperusteihin kohdistuvalla rajoitteella ei ole arvoa,
silld turvapaikkaa hakevia henkilGitd ei voida kddnnyttia rajalta. Myos syksylld 2022 asetetut
Vendjin federaation kansalaisten maahantulon rajoitukset tekevét toimenpiteen tietylld tavalla
hyddyttomiksi'®’. Kyseeseen voisi siten tulla ylityspaikkojen aukioloaikojen rajoittaminen,
mutta timédn hyodyllisyys vélineellistimiseen vastaamiseksi on epétyydyttdvd sen salliessa

edelleen péddsadntdisen litkenteen rajojen yli. Sillé ei siis voida puuttua ilmion vaikutuksiin.

Rajanylityspaikan véliaikainen sulkeminen sen sijaan pysayttdd liikenteen kokonaan. Télloin

myo0s turvapaikkahakemusten tekeminen on ylityspisteeltd mahdotonta, mikd kiinnittda

18 Mukaillen Jhanus 16.6.2022, s. 2. Valtuuksia voidaan kisitelld sekd omina rajoituksinaan ettd toisiinsa
liitettyina.

185 Toisaalta 16.2 pykilin kdyttd ei vilttimittid edellyti myds rajanylityspaikkojen sulkemista, joskin timéin-
kaltainen asiantila vaikuttaa epdmadréiselta ratkaisulta. Tdhdn palataan tutkielmassa jaljempéana.

186 HE 94/2022 vp, s. 20.

187 VNpp UM/2022/199. Ks. myds VNpp UM/2023/123. Valtioneuvosto antoi syyskuussa 2022 periaatepéitdksen
ei-vilttamattomassd tarkoituksessa tapahtuvan maahantulon rajoittamisesta Vendjdltdi Suomeen perusteena
litkenteen vaarantavan Suomen kansainvélisid suhteita. Pa4tosti ei ole tehty rajavartiolain nojalla, mutta yhtélailla
se rajoittaa rajanylitystd sen perusteiden kautta.
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toimivaltuuden kdyton arvioinnin loppupeleissé jdljempénd kuvattuun kansainvilisen oikeuden
muodostamaan arviointikehikkoon. Itsessdén rajanylityspaikkojen sulkemisessa tulisi
tarkastella suljettavien ylityspaikkojen madrdd seké sijaintia, vaikka sddnnds tai sitd koskeva

4188 Perustuslaki-

valmisteluaineisto ei annakaan konkreettista tulkintaa ndiden maédrést
valiokunta on kuitenkin todennut valtion pdétdsvallasta hybridivaikuttamisen tilanteessa, ettei
oikeudellisesti ole ongelmaa p#ittii méidrin ohella myds sijainnista'®®. Maahantulon
suuntautuminen fyysisesti itirajan rajanylityspisteille tarkoittaa luonnollisesti sielld sijaitsevien
pisteiden sulkemista. Huomioiden pohjoisen ja eteldisen alueen eroavaisuudet liikenteen
mairin osalta hyodyllisempéé on sulkea Kaakkois- ja [ti-Suomen rajanylityspisteet. Télld olisi
mitd todennikoisimmin myds tosiasiallinen vaikutus vilineellistetyn maahantulon hallintaan,

mutta toisaalta Lapin ja Kaakkois-Suomen alueelliset eroavaisuudet luovat turvapaikanhaku-

oikeuden toteutumiseen kitkaa.

Valtiolla on kansainvilisen oikeuden mukaan oikeus ja Schengen-alueen periaatteiden vuoksi
myds velvollisuus suojella omia rajojaan. Vilineellistetyn maahantulon tilanteessa timéa vastuu
korostuu, mutta samaan aikaan se asettuu rajavartiolain 16.2 §:n kautta vastakkain oikeuden
hakea turvapaikkaa kanssa. Konflikti kansallisten turvallisuusetujen ja kansainvélisten ihmis-
oikeuksien vililld on siten hyvin ilmeinen. Tiivistetysti sanoen kansainvilisen suojelun
hakemisen edellytysten takaaminen ottaa yhteen yhteiskunta- ja oikeusjirjestyksen, kansallisen
turvallisuuden, alueellisen koskemattomuuden, yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden sekd
kansanterveyden turvaamisen toimenpiteiden kuin myds oikeuden pdittdd maahantulijoista
kanssa'®®. Témin jinnitteen vuoksi kansainvilisen suojelun hakemisen keskittimisen taikka
rajanylityspaikkojen véliaikaisen sulkemisen toimenpiteiden kdyttéonotto ei ole mutkatonta.
EIT on tapauksessaan N.D. ja N.T. v. Espanja (2020) esittdnyt valtiolla olevan mahdollisuus
rajoittaa maahantuloa tai evitd maahanpédsy, mikili turvaa hakevat ihmiset pyrkivdt maahan
vikivalloin tai kdyttdmélld hyvéksi suurta méadrdénsd. Tastd huolimatta EIS:n 4 lisdpdytékirjan
4 artiklan rikkomista arvioitaessa on otettava huomioon fosiasiallinen mahdollisuus jittaa

I Kansainvilinen oikeus ei kielld valtioita

kansainvilisti suojelua koskeva hakemus."
turvaamasta rajojaan esimerkiksi vélineellistetyn maahantulon tilanteessa, mutta aitoa ja

tehokasta oikeutta hakea turvapaikkaa ei saa tehdéd tyhjiksi edes poikkeusolojen aikana.

188 OKV/61/10/2020, s. 24.

139 PeVL 37/2022 vp, kohta 30.

190 VNS 1/2022 vp, s. 31; HE 94/2022 vp, s. 21-22 ja Siséministerion julkaisuja 2022:20, s. 14, 98.
YIN.D. ja N.T. v. Espanja 2020, kohta 201 ja 210. Ks. myos HE 94/2022 vp, s. 33.
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Suomen yli 1300 kilometrin itdraja muuntaa kuvatun jénnitteen kysymykseksi avoinna olevien

192

rajanylityspaikkojen méérdstd ja sijainnista Kansallisesti on todettu, ettei tosiallinen

mahdollisuus turvapaikkahakemuksen esittimiseen ole riippuvaista avoimien rajanylitys-

paikkojen lukuméiristi!®?.

Kysymys tosiasiallisesta mahdollisuudesta ei kuitenkaan ole
Suomen maantieteen takia suoraviivainen. Professori Martin Scheinin on kritisoinut sdéntelyn
kirjoitusasua ja sen mahdollistamaa ihmisoikeusloukkausta. Hainen mukaansa ilmaisu “’yhteen
tai useampaan” antaa luvan keskittdd maahantulo ja turvapaikkahakemukset Schengen-alueen
ulkorajanylityspisteend toimivalle Helsinki-Vantaan lentoasemalle. Maantiede tekee tilloin
hakemusten esittimisen kiytinndssi mahdottomaksi.!”* Vastakohtana tille Rajavartiolaitos on
kuitenkin esittinyt rajoituksen yhteen rajanylityspaikkaan olevan mahdollista valmiuslain 3 §:n
1, 2 ja 5 kohtien poikkeusoloissa'®®. Niin ik#4n perustuslaki- ja hallintovaliokunnat seki
professori Janne Salminen ovat suhtautuneet kaikkien ulkorajan ylityspaikkojen hetkelliseen
tdyssulkuun mahdollisena toimenpiteend “poikkeuksellisen ddrimmaisessa tilanteessa”, mikali
se on viimesijaisena ainoa tapa turvata hallittu maahantulo. Tulkinta pohjautuu késitykseen

valtion oikeudesta p#ittdi maahantulijoista.'”® Selviid joka tapauksessa on sen teoreettisesti

mahdollinen soveltaminen vain poikkeusoloissa tai siirtymévaiheessa tillaisiin oloihin.

Rajavartiolain 16.2 §:n funktiona on ihmisvirran allokoiminen viranomaisen toiminta-
mahdollisuuksien kannalta tarkoituksenmukaisesti ja tdtd kautta resurssien riittivyyden
turvaaminen epétavallisessa tilanteessa. Sdéntelyn taustalle on sen sanamuodon perusteella
kuitenkin esitettdvd vakava uhkatilanne, jolloin ainoastaan resurssisyyt on asetettu kyseen-
alaiseksi argumentiksi valtuuden soveltamiselle. Esimerkiksi hallintovaliokunnan mukaan
pelkdstddn voimavarojen turvaaminen on epityydyttiva syy aktivoida kyseessé oleva sddnnos.
Tastd huolimatta valiokunta on todennut, ecttei vakava uhka vilttiméatti ole suoraan
verrannollinen viranomaisten valmiussuunnitelmien sisdltoon. Toisin sanoen myds muun

muassa tilanteen odottamattomuus, ennakoimattomuus tai eri uhkien yhteisvaikutukset voivat

192 My®és hallituksen esityksen mukaan arvioinnissa on kiinnitettivi huomiota auki jitettéiviin yhden tai useamman
rajanylityspaikan maantieteelliseen sijaintiin. Ks. HE 94/2022 vp, s. 33.

193 Sisdaministerion julkaisuja 2022:20, s. 125.

194 Scheinin 27.7.2022. My®s professori Janne Salminen on arvioinut, ettei keskittiminen yhteen rajanylitys-
paikkaan aktualisoi turvapaikan hakemisen tosiallista mahdollisuutta kansainvilisen oikeuden vaatimalla tavalla.
Ks. Salminen 17.6.2022, kohta 24.

195 Hassinen 23.6.2022, s. 6. Myos lainsdddédntoneuvos Anne Ihanus sisiministeridstd on nostanut esiin rajoituksen
yhteen ylityspaikkaan olevan mahdollista tilanteessa, jossa liikehditddn héiriétilanteen ja poikkeusolojen véli-
maastossa. Hdnen mukaansa tilanteesta tehtdvdn kokonaisarvion olisi oltava sellainen, ettei mikddn muu
vaihtoehto olisi mahdollinen tilanteeseen puuttumiseksi. Ks. /hanus 16.6.2022, s. 3—4.

196 PeVL 37/2022 vp, kohta 30; HaVL 19/2022 vp, s. 12 ja Salminen 17.6.2022, kohta 25. Ks. myds PeVL 15/2022
vp, kohta 8.
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olla syyni olosuhteiden vaikeutumiseen rajavartiolain 16.2 §:n kiyttod edellyttivilli tavalla.'®’
Vilineellistetyssd maahantulossa ei automaattisesti ole kyse suurista ihmismairistd, mutta
vahaiseenkin hybridivaikuttamiseen liittyy vakavia turvallisuusriskeji. Vaikuttamisen yleisend
tavoitteena on kohdevaltion héirintd ja nimenomaisesti vilineellistetyn maahantulon
tarkoituksena voi olla rajaviranomaisen toimintakyvyn horjuttamisen kautta koko yhteiskunnan
epavakauttaminen. Koska tilanne vaatii valmiuden tehostamista, resurssivaltuuksien kadyton
ongelmat viimekddessd pakottavat kiyttiméaén rajavartiolain 16 pykélaa. Selkedd siis on, ettd
hybriditoiminnot itsessddn muodostavat vilttdmattoman tarpeen valtuuden kaytolle, mutta

tilannetta on arvioitava kokonaisuutena, eiké sééntelyn kéytto ole kevyen harkinnan takana.

Edelliseen liittyen nousee kuitenkin esiin ongelma hybridivaikuttamisen todentamisesta.
Hybridi-ilmidéihin kuuluu olennaisesti sekd tekijin ettd tarkoituksen hiivyttdminen, mika
vaikeuttaa toiminnan tunnistamista. Koska maahantulijoiden tarkoituksellinen ohjaaminen ei
edellytd suuria ihmisméarid, miké voisi jollain tasolla paljastaa maahantulijoiden johdattamisen
rajalle, pykéldn kiyttdonotossa on tukeuduttava muihin argumentteihin. Professori Péivi Leino-
Sandberg on viitannut todenndkdisiin tiedustelu- ja matkapuhelintietoihin toisen valtion
mahdollisista aikeista seki rajan toisella puolella olevista ihmisméristd!®®. Téllaiset tiedot ovat
kuitenkin salassa pidettdvid, jolloin niiden merkitystd on tdmin tutkielman kontekstissa
mahdoton analysoida. Toisaalta laittomasti maahan tulevien ithmisen méérdn muuttumista on
mahdollista mallintaa, minkd vuoksi hybridivaikuttamisen tunnistaminen nojautuu viime
kiddessd viranomaisten havaintoihin. Rajavartiolain 16.2 § ei myoOskddn jyrkisti edellytd
tunnistettua vaikuttamisoperaatiota vaan perusteltu epdilty on riittdva todiste. Vaikka sdédntelyn

kiyttddnotossa painottuu ilmidn vaikutukset, epiilys on siiti huolimatta perusteltava'®’.

Toinen keskeinen kysymys rajavartiolain 16 §:n kiyttdonotossa on toimenpiteen ennakoitava
kayttd uhan torjumiseksi ja sithen liittyvd progressiivisuus. Kdytdnnossd kyse on tilanteen
kérjistymisen ehkdisemisestd. Pykédldn sddtdmisen yhteydessd on todettu, ettd vélineellistetyssi
maahantulossa kansainvélisen suojelun hakemisen keskittdmisen kauaskantoisena tavoitteena

on torjua ulkoisen toimijan aikaansaamat hybriditoiminnot jo alkuvaiheessa ja titd kautta

Y7 HaVM 16/2022 vp, s. 11. Toinen kritiikki liittyy vélineellistimisen piirteisiin. Laajamittaisuus eli maahan-
tulijoiden suuri méédrd ei ole vélineellistimisen edellytys, mutta laajamittaisuuteen helposti yhdistettdva
resursseihin kohdistuva paine esitetddn rajavartiolain 16 §:n perusteeksi myos vilineellistimisen tilanteessa. Ks.
Sormunen 16.6.2022, s. 10.

198 Leino-Sandberg 18.6.2022, s. 3. Téhdn liittyen hdn my6s kritisoi mahdollisen hybridivaikuttamisen
ilmaantumista hallituksen esityksen ilmaisujen mukaan tietyllé tavalla ennakoimattomana.

199 Toisaalta tilanteen toteutuminen laajamittaisena poistaa vaikuttamisen todentamisen ongelmat, silli késitellyssé
pykéldssd on sdddetty myos poikkeuksellisen suuri maahantulijoiden mééréd valtuuden kdyton perusteeksi.
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ehkiisti tilanteen eskaloituminen poikkeusoloiksi?®’. Sama piitelmi pitee myds rajanylitys-
paikan viliaikaiseen sulkemiseen niiden linkittyessd toisiinsa. Hallituksen esityksessd on
todettu rajanylityspaikkojen sulkemisesta, ettd vilttiméattomyyteen perustuen sddnnods voidaan
ottaa kayttdd myds ennakoivasti. Uhkatilanteen ei siis tarvitse realisoitua ennen kuin on
mahdollisuus toimia. My0s hallintovaliokunta ja Rajavartiolaitos ovat esittdneet ndkemyksen
toimenpiteiden kiytdstd ensimmiiseni vaihtoehtona.?’! Niin ollen rajavartiolain 16 §:n
rajoitukset on mahdollista asettaa ikddn kuin ohi resurssivaltuuksien, vaikka jalkimmaéista
pidetddn yleisesti ensisijaisempana toimenpiteend. Tétd tukee mainitun lisdksi resurssi-
valtuuksiin liittyvét ongelmat sekd yleisesti tavoitteet hybridivaikuttamisen keskeyttdmisesta.
Toisaalta RVL on myo0s todennut, ettei viranomainen voi “’varautumistoiminnassaan ldhted
siitd, ettd esitetyn 16 §:n toimivaltuuksien kdyttdminen olisi ainoa, automaattinen tai vahaisinta
haittaa aiheuttava keino hallita vakavia yleiselle jérjestykselle ja turvallisuudelle, kansalliselle
turvallisuudelle ja kansanterveydelle aiheutuvia uhkia valtakunnanrajalla”.?°? Toisin sanoen
pykildn kayttd ei voi kuitenkaan olla refleksinomainen toiminto hybridivaikuttamiseen

vastaamiseksi.

Vilttimattomyysperiaatteen seurauksena rajavartiolain 16 §:34 on sovellettava asteisena eli

rajoituksia ei saa tilanteeseen nihden ylimitoittaa®%?

. Asteisuudella viitataan rajanylityspaikan
sulkemisen ja turvapaikkahaun keskittdmisen laajuuteen eli kdytdnnossd suljettavien ylitys-
pisteiden médrédn ja sijaintiin, mihin on edelld esitetty ndkemyksid. Vilttimattomyys edellyttda
niin ikd4n ottamaan arvioinnissa huomioon myds oikeasuhtaisuusndkokulmat sekd
vahdisimmin haitan periaatteen. Ndin toimenpiteiden asteisuutta on arvioitava niiden
tarjoamien hyotyjen sekd niilld aiheutettujen negatiivisten seurausten kautta, mika palauttaa
kysymyksenasettelun jélleen kansallisen turvallisuuden ja ihmisoikeuksien véliseen
jannitteeseen. Hybridivaikuttamisen ilmid asettaa tdhdn kuitenkin omat haasteensa. Samaan
aikaan, kun tilanteen kriisiytymisté ei loputtomiin tarvitse odottaa, rajoituksia ei saa asettaa ohi

valttdimattomyyden, joka on lopulta riippuvaista tilanteen yksityiskohdista. Painostamisen

tavoitteet kohdevaltion jérjestelmilliseen hiirintddn ja siitd juontuvat seuraukset eivit

200 Esim. HE 94/2022 vp, s. 21 ja PuVM 2/2022 vp, kohta 21. Kun rajavartiolain 16 §:34 paivitettiin, kisitys
tilanteen eskaloitumisesta perustui perinteisiin poikkeusolomééritelmiin. Kuitenkin tilanteen tulkinta osaksi
aseellista hyokkaysti tai sen uhkaa on korkea. Uuden poikkeusoloperusteen vuoksi tilanteen tulkinta valmiuslain
poikkeusoloina on nykyddn jossain méadrin matalampi, silld hybridivaikuttaminen on aseellista hyokkaystd
lievempi uhka yhteiskunnalle (ks. kuvio 1). Toisin sanoen vélineellistetyn maahantulon ymmaértdminen
valmiuslain 3 §:n 6 kohdan mukaisina poikkeusoloina on jossain médrin alhaisempi verrattuna saman tapahtuman
arvioimista pykéldn 1 tai 2 kohtina.

201 HE 94/2022 vp, s. 20; HaVM 16/2022 vp, s. 13 ja Hassinen 23.6.2022, s. 6.

202 Hassinen 23.6.2022, s. 6.

203 Ks. esim. HaVM 16/2022 vp, s. 13.
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kuitenkaan ole silld tavalla mitdttomid, ettd niiden realisoitumista voisi jyrkidsti vaatia
vastaamisen oikeutuksena. Téll6in tietynlainen progressiivinen ennakollisuus on perusteltua,
jotta tilanteeseen voidaan puuttua tehokkaasti. Toisin sanoen realisoituneessa tilanteessa
1lmiéon puuttuminen kevyemmilld toimivaltuuksilla todenndkdisten, mutta toteutumattomien,
negatiivisten vaikutusten ehkéisemiksi ndyttéisi olevan hybridivaikuttamisen ominaispiirteet
huomioon ottaen kansallisen turvallisuuden siilyttimisen nidkdkulmasta tarkoituksenmukaista.
On kuitenkin selvéi, ettei varsinkaan 16.2 §:n toimenpiteitd saa kansainvélisoikeudellisten
ndkemysten vuoksi perustaa pelkdstddn arveltuun kehityskulkuun. Valtuuden kdyton taustalle
on siten esitettdvd meneillddn oleva, eikd mahdollisesti ldhitulevaisuudessa realisoituva,

tilanne?%4,

Oma kysymyksend on myds toimenpiteiden hyoty, mihin liittyen edelld on todettu rajan-
ylitysliikenteen rajoittamisen néyttdytymisestd epakdytdnnollisend ratkaisuna. Koska maahan-
tulijjoiden vilineellistiminen toteutuu laittomia muuttovirtoja ohjailemalla, jossa olennaisena
tekijdna ovat erityisesti turvapaikkaa hakevat ihmiset, timéan virran allokoimisella joko yksin
kansainvilisen suojelun hakemisen keskittdmiselld tai yhdessd rajanylityspaikan viliaikaisen
sulkemisen kanssa voidaan ainakin jossain médrin ehkiistd laittoman toiminnan aiheuttamien
negatiivisten vaikutusten toteutuminen. Tastd huolimatta toinen ndkdkulma toimenpiteiden
hyodyllisyydestd on niiden kohdentuminen. Tutkijatohtori Milka Sormusen mukaan on
valtiosddntdisesti ongelmallista kdyttdd rajanylityspaikkojen sulkemista ensisijaisena keinona
sen kohdistuessa heikommassa asemassa olevaan yksiloon. Néin ollen sdéntely vaikeuttaa
pikemminkin turvapaikkahakuoikeuden toteuttamista kuin puuttuisi vihamielistd hybridi-
toimintaa toteuttavan valtion menettelyihin. Sormunen my®0s kritisoi vaihtoehtoisten toimien
aliarviointia hallituksen esityksessd.2> On kuitenkin muistettava, ettei turvallisuuspoliittisesti
valtion strategiana voi olla vain hybridivaikuttamisen sietiminen. Muiden rajavartiolain
valtuuksien hyddyn ollessa hybridivaikuttamiseen puuttumiseksi marginaalinen lain 16 § on
kiistdmatta kaikkien tehokkain toimi. Tama ei kuitenkaan poista sddntelyn kdyttod rajoittavien

periaatteiden ja muiden ldhtokohtien merkitysta.

204 Thanus 16.6.2022, s. 2. Pakolaisneuvonta ry on kritisoinut, ettei 16 §:n rajoituksia ole kunnolla perusteltu.
Jarjeston mukaan kansainvélisen suojelun hakemisen oikeutta “ollaan valmiita rajoittamaan pelkén
mahdollisenkin, ei edes tosiasiallisen uhan vuoksi”. Ks. Laine 27.6.2022. s. 2.

205 Sormunen 16.6.2022, s. 6. Ks. myds Heinikoski 2022, s. 2 ja 4.
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4.3.4 Valmiuslain toimivaltuudet

Vaikka valmiuslain soveltamisen arviointi linkittyy laajamittaisena toteutuvaan
valineellistettyyn maahantuloon, varsinaisesti vaikuttamisoperaation todistaminen ei ole lain
kayttoonoton edellytys. Kuitenkaan rajaturvallisuuden vaarantuminen ilman véhintdan epdiltya
hybridivaikuttamista ei edes teoreettisesti tdytd uuden poikkeusolomééritelmin perusteita, silla
pelkké laajamittainen maahantulo ei sen alaisuuteen lihtokohtaisesti kuulu®. Niin ollen myds
valmiuslain toimivaltuuksien kéyttoonotossa on ainakin jollain tasolla arvioitava myods
vaikuttamisen olemassaoloa, mihin liittyvid ongelmia on esitetty téssa tutkielmassa jo aiemmin.
Ottaen huomioon valmiuslain kayttda rajoittavat periaatteet sekd poikkeusoloperuste itsessién,
lain kayttod ei voida perustaa heikkoihin syihin. Koska rajavartiolain 16 § on viranomaisen
sdannonmukaisten toimivaltuuksien erdénlainen viimeinen toiminto, sen kdytto on tilla tavoin
ajateltuna my0s valmiuslain kéyttdonoton yksi edellytys. Télloin sen toisen momentin
kayttoonoton yhteydesséd tunnistettu tai perusteltu epéily muuttoliikkeen ohjaamisesta korjaa
puutteet ilmion nimedmisessi. Siten rajaturvallisuuden ylldpitdmisen vaarantumisen taustalle
esitetty uhka, toiminta, tapahtuma tai ndiden yhteisvaikutus on jo tunnistettu. Ndin kysymys

palautuu ilmidén vaikutuksiin, eikd ilmioon itseensa.

Rajavartiolain resurssivaltuuksiin rinnasteisina valmiuslain 93.2 ja 94.4 pykélien arviointi
asettuu rajavartiolain kanssa samantyyppisiin raameihin. Koska sekd mainitut valmiuslain
pykéldt ettd yleisesti valmiuslain kdyttdonotto on liitetty laajamittaisena tapahtuvaan
vilineellistettyyn maahantuloon®’’, hybridivaikuttaminen yksiniin ei niyttiisi kdynnistivin
ndiden pykilien soveltamista. Kuitenkin, kuten aiemmin esitetty, myds olosuhteiden toden-
ndkoinen eskaloituminen tai kokonaisvaltainen uhka-arvio voi aktivoida valmiuslain
vilttimattomyyden. Kysymyksenasettelu kytkeytyy muiden turvallisuusilmididen olemassa-
oloon, mihin liittyvid seikkoja on tarkasteltu rajavartiolain yhteydessd. Néin ollen valmiuslain
resurssivaltuuksien soveltamisen arviointi linkittyy hybridivaikuttamisesta aiheutuvien
vaikutusten vakavuuteen ja ilmion potentiaaliseen kriisiytymiseen, mité tarkastellaan pykéliin

sisddnrakennettujen sekd valmiuslain kédyttoon yleisesti liittyvien rajoitteiden kautta.

206 Varsinaisesti uusi poikkeusolomiiritelmi ei vaadi rajaturvallisuuden vakavan vaarantumisen syyksi juuri
vilineellistettyd maahantuloa. Koska peruste on kuitenkin alun perin laadittu hybridiuhkia varten, kysymysta
voidaan tdmin takia tulkita esitetylla tavalla.

27 HE 63/2022 vp, s. 47-49. Esityksessi todetaan palvelussuhteen ehdoista poikkeamisen ja irtisanomisoikeuden
rajoittamisen osalta hybridivaikuttamistilanteiden voivan véliaikaisesti, mutta huomattavasti rasittaa yhteiskunnan
kannalta keskeisid toimialoja. Esimerkkind mainitaan erittdin suuren henkildméairdn maahantulo lyhyessi ajassa.
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Valmiuslain 3 §:n 6 kohdan mukaisissa poikkeusoloissa palvelussuhteen ehdoista
poikkeaminen on rajattu kiytettdviksi yhteiskunnan toimintakyvyn ja turvallisuuden
suojaamiseksi ja irtisanomisoikeuden rajoituksen perusteena on yhteiskunnan toimintakyvyn
turvaaminen tai vdestdn suojaaminen. Sddnndsten soveltamisen argumentoinnille voidaan
hakea pohjaa keviaillda 2020 kayttoonotettujen terveydenhuoltoa koskevien perustelujen kautta.
Perustuslakivaliokunta totesi tuolloin terveydenhuollon toimintakyvyn muodostavan PL 7.1 ja
19.3 §:iin?%® liitettdviin oikeuksiin suhteutettuna sellaisen painavan perusteen, joka legitimoi
téllaisia ”poikkeuksellisen pitkédlle menevid” viranomaistoimia. Valiokunta piti kdyttéonotto-
asetuksen perusteella aktivoituja valmiuslain 93 ja 94 pykilii sinéinsd” oikeasuhtaisina.?’® On
kiistatonta, ettd Rajavartiolaitoksen toimintakyvyn yllipitdminen hybridivaikuttamisen
tilanteessa on terveydenhuollon kantokyvyn siilyttimiseen pandemian aikana verrattava
painava peruste. Argumentointi voidaan lopulta palauttaa Suomen velvollisuuteen valvoa
Schengen-alueen ulkorajaa seké intresseihin sdilyttdd yleinen jérjestys, kansallinen turvallisuus
ja alueellinen koskemattomuus. Toimivaltuuksien vilttdmittomyys voidaan siten perustella
tdiméan kautta, mutta normaalisuusperiaatteen vuoksi on kuitenkin arvioitava, voidaanko
toimintakykyd yllapitdd rajavartiolain resurssivaltuuksien avulla. Vilttimattomyysperiaatetta
ei ole mahdollista tdyttdd, mikédli rajavartiolain sddntelylld tilannetta on mahdollista hallita.
Kéadnnettynd valmiuslain resurssivaltuuksien soveltamisen perusteeksi on esitettdvd, miten
rajavartiolaki ei riittdvélld tavalla turvaa RVL:n toimintakykyd. Tdma siirtdé arvioinnin jélleen

olosuhteiden vakavuuteen.

Aiemmin esitettiin, ettd muut turvallisuusuhat seké tilanteen uhkataso voivat tehdi virka-apua
ja asepalvelusta suorittavien kiyttéd koskevat pykilat kdytdnnossd mahdottomaksi soveltaa.
Tami voisi tulla kisille tilanteessa, jossa asepalvelusta suorittavien kéyttd néhtdisiin liian
riskialttiiksi ja virka-apu ei olisi syystd tai toisesta hyddynnettdvissd, mutta resurssien
lisddminen olisi valttdiméatontd tilanteen hallinnassa pitdmiseksi tai hallintaan palauttamiseksi.
Tarkemmin kyse voisi olla esimerkiksi olosuhteista, jossa rajanylityksen voimakkuus olisi sen
vikivaltaisuuden, muun intensiivisyyden tai suuren maahantulovolyymin takia erityisen

kuormittavaa ja muut viranomaiset olisivat sidottuja niiden omien tehtévien hoitoon. Téllainen

208 P 7.1 §:ssd sddidetddn jokaisen oikeudesta eldmiin, henkilokohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja

turvallisuuteen. PL 19.3 § médrittdd julkisen vallan velvollisuudeksi turvata riittdvit sosiaali- ja terveydenhuolto-
palvelut.

209 PeVM 2/2020 vp, s. 4-5. Vaikka arvio otaksuttavasti koski ennemmin erityisesti valmiuslain 88 §:n sifidosti
mm. kiireettdmén hoidon méérdaikojen noudattamisesta luopumista, voidaan peruste laajentaa késittdmaédn myos
tdman tutkielman kontekstin késiteltyjen pykélien osalta. Samassa yhteydessé kuitenkin késiteltiin myos 93 ja 94
§:14, eikd perusteluissa eri sddnnoksid eroteltu toisistaan.
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tilanne epdilemidttd my0s tdyttdisi poikkeusolomédritelmén edellyttimdn vakavuuden
valttimattdomin toiminnon olennaisesta ja laajamittaisesta estymisestd, lamaantumisesta tai
tdimédn uhasta. Virka-avun kéyttokelvottomuus siirtdd huomion varusmiesten ja Frontexin
tukeen. Kuvatut tilanteet voivat muodostua varusmiehille kohtuuttomiksi tai mahdottomiksi,
silld he saavat suorittaa vain yksinkertaisia rajatarkastustehtdvia rajavartiomiehen vilittoméssa
ohjauksessa ja valvonnassa, eikd heilld ole itseniistd oikeutta voimakeinojen kdyttoon. Myos
Frontexin ldhettimén ryhmén jisenelld on rajavartiolain 35 a §:n 2 momentin mukaan oikeus
voimakeinojen kdyttoon vain suomalaisten virkamiehen ldsna ollessa, vaikka sddntely muutoin
on valmiuslakiin ndhden ensisijaista. Ndma seikat puoltavat valmiuslain resurssivaltuuksien

kayttoa.

Niiden soveltamiselle on esitetty kuitenkin myos kritiikkid. Professori Lasse Lehtonen arvosteli
kevddn 2020 covid-19-toimien yhteydessd 93 ja 94 §:ien kiyttdonottoa mddridrahojen
allokoinnin ndkdkulmasta. Héin totesi tuolloin pitdvinsd valmiuslain soveltamista terveyden-
huollon kantokyvyn séilyttimiseksi ongelmallisena ennen tarpeellisten rahallisten resurssien
osoittamista tdhin tarkoitukseen.?!® Vaikka kyseiset pykilit ovatkin potentiaalisia keinoja
RVL:n normaalin toiminnan varmistamiseksi, resurssivajetta ei tulisi ldhtokohtaisesti pyrkia
korjaamaan valmiuslailla. Néin ollen jo tilanteen kehityttya hdiridtilanteeksi tulisi voimavaroja
siirtdd uudelleen, vaikka loputtomiin tdma ei tietenkddn turvaa RVL:n toimintakykyé. Erityis-
toimivaltuudet eivit voi myoOskddn olla kéytettdvissd ainoastaan helpottamassa viranomaisen

toimintaa vaan tilanteen on edellytettivi niitd valtuuksia.*!!

Toisaalta valmiuslaki voidaan ndhdé valttamattomaksi nimenomaan resurssien vajavaisuuden

212 Niin ollen

takia huolimatta normaaliolojen toimivaltuuksien yleisestd asianmukaisuudesta
rajavartiolain 16 §:n soveltaminen ei itsessédn tarkoita normaaliolojen lainsddnndn riittdvyyttd,
vaikka se voikin voimavarojen tarkoituksenmukaisen kohdentamisen kautta vihentdi tarvetta
lisdresursseille. On my6s hyvd muistaa, ettei mikdén sindnsd estd soveltamasta taulukon 1
valtuuksia toisiaan tukevina: samaan aikaan, kun rajavartiolain sdéntelylld vahvistetaan

rajavalvonnan ja -tarkastusten normaalia toteuttamista, valmiuslain 93 ja 94 §:114 varmistetaan

koulutettujen rajavartiomiesten riittdvyys vaativimpien tehtidvien hoitoon. Toimivaltuuksien

219 [ehtonen 17.3.2020, s. 4 ja 6.

211 Todettakoon lisiksi, ettei virka-avunkaan funktiona ole kompensoida resurssien puutteellisuutta ylipdtisin,
vaan sen rooli on vain myo6tévaikuttaa virka-avun pyytdjan mahdollisuuksiin toteuttaa lakisdéteinen tehtivansa
tilanteessa, jossa viranomaisen omia resursseja ei esimerkiksi ole vapaana. Ks. Aine et al. 2011, s. 6, 28; Heikkonen
etal. 2018, s. 33 ja HaVM 16/2018 vp, s. 7.

212 Turvallisuuskomitea 3/2021, s. 20. Kriisilainsdddéntoon siséltyvilld toimivaltuuksilla ei myoskéén ole arvoa,
jos niité ei voida voimavarojen puutteesta johtuvista syistd kayttda.
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oikeasuhtaisella rinnakkaisuudella tai pédllekkdisyydelld voidaan siten vakavissa poikkeus-

oloissa maksimoida Rajavartiolaitoksen toimintakyvyn siilyttiminen.?'?

Vilineellistetyssd maahantulossa on ldhtokohdiltaan kyse RVL:n toimintakyvyn epa-
vakauttamisen kautta kohdevaltion sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden horjuttamisesta ja
toiminta on ennen kaikkea tarkoituksellista ja suunnitelmallista. Edelld on tuotu esiin, ettd
rajaturvallisuuden vaarantuminen ei valttimatta tarkoita poikkeusolojen tulkitsemista tdimén
kautta vaan maédrittely voi nojautua yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdmiseen.
Talloin taulukossa 1 esitetty yleistd jérjestystd ja turvallisuutta koskeva valmiuslain 122 ¢ §
liikkkumis- ja oleskelurajoituksista vahvistaa my0s rajaturvallisuuden ylldpitdmistd. Saannos
vertautuu rajavartiolain 20 ja 32 pykdliin, jolloin sen kéytto4 ohjaa sekd ndiden valtuuksien,
mutta myds muiden rajavartiolain sddnndsten, hyodyttdmyys. Valmiuslain 122 ¢ § on
tdsmennetty koskemaan vélttiméatontd tarvetta yleistd jdrjestystd ja turvallisuutta erityisen
vakavasti ja laajamittaisesti vaarantavan uhan torjumiseksi tai tilanteen hallintaan
saattamiseksi. Hallituksen esityksen mukaan esimerkiksi vakavina levottomuuksina ilmentyvéin
toiminnan tukahduttaminen ei edellyttdisi pitkd4n jatkuvia rajoituksia vaan tilanne olisi

palautettavissa viranomaisen normaalien toimintojen piiriin nopeastikin®'4.

Maahantulijoita hyvéksikayttdvaan hybridivaikuttamiseen siséltyy potentiaalinen mahdollisuus
sen puhkeamisesta jollain tavoin vékivaltaiseksi levottomuudeksi. Rajaturvallisuuden ylla-
pitdimisen funktiona on rajat ylittdvdsta henkiloliikenteestd yleiselle jérjestykselle ja
turvallisuudelle aiheutuvien uhkien torjuminen, jolloin litkkumis- ja oleskelurajoitukset ovat
tilanteen laajentumisen viime kéidessd valmiuslain 3 §n 1 tai 2 kohdan mukaisiksi
poikkeusoloiksi ehkdisemisen nidkdkulmasta olennaisia. Vilttdméattomyyden takia voidaan
kuitenkin kysyd, oikeuttaako pelkkd tilanteen eskaloitumisen uhka yksindén litkkumisen
kieltimisen esimerkiksi rajanylityspaikan l&heisyydessé ottaen huomioon rajavartiolain 32 §:n
valtuudet. Valmiuslaki on tarkoitettu viimesijaiseksi toimeksi ja sen toimivaltuuksilla

tavoitellaan jo toteutuneen vakavan hiirion estimistd, korjaamista tai siiti toipumista!>,

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin madritti Kreikka-tapauksessaan hététilan perusteeksi sen

vilittomyyden, mutta ratkaisussaan 4. ja muut v. Yhdistynyt kuningaskunta (2009) se totesi,

213 Toisaalta voidaan pohtia, kuuluisiko tdmintyyppinen tilanne pelkistdin muuttoliikettd hyviksikiyttivin
hybridivaikuttamisen alaisuuteen vai olisiko kyse titd vakavammasta tilanteesta, joka mahdollisesti kohdistuisi
suoremmin esimerkiksi alueelliseen koskemattomuuteen.

214 HE 63/2022 vp, s. 52 ja 53.

215 PuVM 2/2022 vp, kohta 81.
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ettei timi tarkoita tiukasti kriisin realisoitumisen odottamista reagoimisen oikeutuksena®'®.
My0s hybridiuhkia koskeva poikkeusolomairitelma pitdd sisdlladn uhkaperusteen eiké vain jo
olemassa olevaa toimintoa tai tapahtumaa. Ottaen huomioon 122 ¢ §:n tarkoituksen suojella
asianomaisen alueen yhteiskuntarauhaa, ehkiistd vikivaltaa ja muita oikeudenloukkauksia, sen
yleisen funktion estdd tilanteen laajentuminen vakavammaksi poikkeusoloksi sekd hybridi-
vaikuttamisen tavoitteellinen toteutus yhteiskuntajdrjestyksen horjuttamiseksi, tunnistettu
vihamielinen vaikuttaminen voidaan ndhda késitellyn pykéldn valttdmattomyyden perusteeksi.
Kyse olisi siten esimerkiksi eksaktista riskistd vékivaltaisen rajanylityksen syntymisestd
vikivallalla uhkaamisen kautta. Téllainen tilanne myds epdilemittd vastaisi késitysti
mahdottomuudesta tiyttdd rajaturvallisuuden ylldpitdmiseen kuuluvat toiminnot poikkeusolo-
perusteen edellyttdimén vaateen mukaisesti, silld tilanteen hallinnan edellyttdmat liséresurssit
edelleen vaikeuttaisivat RVL:n muiden tehtivien toteutusta. Vaikka rajavartiolain 32 §:ssd

217 niiden voidaan katsoa tuovan hydtyi vain

sdddetddn osittain samantyyppisistd valtuuksista
jo olemassa olevan tilanteen hallintaan. Valmiuslaki sen sijaan konkreettisesti estéé tilanteen

puhkeamista, mutta luonnollisesti sen kdyttdd ei voida perustaa puhtaasti varautumiseen.

Valmiuslain 122 ¢ §:n kéyttoon liittyy rajavartiolain 32 §:n ohella kysymys myds muiden
rajavartiolain sddnndsten tehosta. Edelld on esitetty, ettd Euroopan unionin neuvoston mukaan
rajalla on viltettdvd vikivaltaista puuttumista viimeiseen asti, minkd perusteella perus- ja
thmisoikeuksia rajoittavien toimenpiteiden voidaan katsoa olevan oikeutettuja keinoja hybridi-
vaikuttamiseen puuttumiseksi. Rajaturvallisuus on yhteiskuntarauhan séilyttamisen elementti
ja siind esiintyvdt ongelmat heijastuvat sekd sisdiseen ettd ulkoiseen turvallisuuteen. Mikali
rajavartiolain 16 §:n rajoitukset eivét vakauta tilannetta, seurauksena todennékdisesti on yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden riskien toteutuminen ja tilanteen vakava eskaloituminen.
Suomella on velvollisuus valvoa Schengen-alueen ulkorajaa, minkd vuoksi tehokkaat toimen-
piteet tilanteen laajenemisen ehkdisemiseksi ovat kriittisid. Téalloin vikivaltaa hyvaksikayttdva
tai silld uhkaava ja suurella maahantulovolyymilla saapuva joukko muodostaa 122 ¢ §:n ja

yleisesti valmiuslain kdyton edellyttimai vakavuutta ilmentévén uhan tai tilanteen.

Valmiuslain 122 a § on lain uuden 17 a -luvun ainoa suoraan Rajavartiolaitoksen toiminta-

kenttddin kohdistuva sddnnds sen sddtdessd kuljetusten suorituksista muun muassa raja-

216 A, ja muut v. Yhdistynyt kuningaskunta 2009, kohta 177. My®s Turvallisuuskomitean mukaan ilman tiettyé
ennakollisuutta ajaudutaan tilanteeseen, jossa valmiuslain kéyttoonoton edellytyksend on niiden riskien
realisoituminen, joilta valtion on tarkoitus kansalaisia ja yhteiskuntaa suojella”. Ks. Turvallisuuskomitea 2021, s.
20.

217 Eritoten pykélén 1 ja 4 kohdat.
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turvallisuuden ylldpitdmiseksi vélttdméttdomén syyn vuoksi. Koska yhteiskunta pyritdén
lahtokohtaisesti pitdimiin toiminnassa viranomaisten sddnndnmukaisilla toimivaltuuksilla, 122
a §:n kdyton kynnystd voidaan pitdd huomattavan korkeana. Tulkinta on mahdollista tehda
ottaen huomioon pykildn samankaltainen toimivalta rajavartiolain 39 a §:n 2 momentin kanssa
yhdistettyni késitykseen normaalien toimivaltuuksien kdytostd my0ds poikkeusoloissa. Mainittu
rajavartiolain sdénnds on tarkoitettu kiireelliseen, enintdéin 7 vuorokautta kestévién yksittdiseen
tehtdvddn ja ehdottoman valttiméattomaan tarpeeseen, kun taas valmiuslain pykaldssa téllaista
tiukkaa rajoitusta ei ole. Valmiuslain sdédnnos tarkoittaa kuitenkin pakkotilannetta, mikd on
perusoikeuksien nidkokulmasta aina sekundéérinen toimenpide. Rajavartio- ja valmiuslakien
rajanvedossa on tdten konkreettisesti tuotava esiin, ettei lyhytaikainen tarve kuljetuksien

suorittamisesta ole késilld olevassa tilanteessa riittdvé rajaturvallisuuden ylldpitdmiseksi.

Hallintovaliokunnan mukaan “hybridiuhkatilanteet voivat merkittdvilld tavalla tilapdisesti
lisdtd viranomaisten kuljetustarpeita, joihin viranomaisen oma kalusto ei riiti tai sovellu”?'®.
Pykéldn kéyttd voi siten tulla vélttdmattoméksi, mikéli RVL:n mahdollisuus normaalein
jérjestelyin huolehtia laajamittaisessa maahantulossa suuren henkilomédrdn kuljetuksista
turvapaikkahakemusten rekisterdintipaikalle on uhattuna. Téllaisessa tilanteessa kuljetusten
tarve on yhtidkkisesti moninkertaistunut siitd, mihin viranomaisilla on ollut tosiasialliset
edellytykset varautua. Syyt voivat liittyd my0s esteiden ja valvontajarjestelmien rakentamiseen,
jolla voi olla huomattava kuljetuksia lisdivd vaikutus.'” Oli taustasyy mikid hyvinsi joka
tapauksessa kyse on varautumistoiminnassa ennakoimattomasta kehityksestd. Vaikka Yhteis-
kunnan turvallisuusstrategiassa 2017 on henkilomérin osalta viitattu 20 000 rajanylittdjaan>2°,

titd olennaisempaa on henkilomédrdn lyhyen aikavilin kasvu, sen sijoittuminen ja tistd

seuraavat voimavarojen uudelleenkohdentamistarpeet.

Nopeasti kasvava maahantulovirta luo kiistdiméattd painetta RVL:n toimintakykyyn ja
muutoksen suuntautuminen kuormittaa eri tavoin pitkien vélimatkojen Lapissa kuin maahan-
tulon painopisteend toimivassa Kaakkois-Suomessa. Eteldisemmaissd osassa itdrajaa on siten
todenndkoisempi valmius jérjestdd kuljetukset normaalijirjestelyin, kun taas Lapissa tilanne ei
automaattisesti ole ndin kitkaton. Lisdksi huomioiden suureen laittomasti maahan tulleeseen

thmisjoukkoon liittyvit riskit kuljetuspalvelujen odottaminen olisi yllattavdssd ja nopeasti

218 HaVL 19/2022 vp, s. 7. Lisiksi tilanne voi vaatia suurehkon ihmisjoukon kiinniottamista ja siilytystiloihin
kuljettamista taikka Rajavartiolaitoksen henkildston tai materiaalin siirtdmista.

219HE 63/2022 vp, s. 50 ja Napola 24.5.2022, s. 1-2.

220 VNpp 2017, s. 49.

66



eteneviéssi tilanteessa luultavasti liian hidas toimenpide. Tilanne ei mydskéddn kytkeytyisi
rajavartiolain kuljetuspalveluja méérittavéin siéntelyn alaisuuteen, silld olosuhteessa ei voitane
endd puhua pelkdstddn yksittdisestd tarpeesta varsinkaan, jos maahan pyrkijéiden virta on
jatkuvaa. Toisaalta tilanteen jatkumisesta lopulta véistdmdttd seuraa olosuhteisiin
mukautuminen, jolloin RVL:lla on taas valmius jérjestdd kuljetukset normaalein toiminnoin.

Vilttaméattomyys on tissdkin siis lyhytaikaista.

Loppukysymyksend on tietenkin myds kuvattujen valtuuksien hyddyllisyys vélineellistettyyn
maahantuloon vastaamiseksi. Maahantulijoiden tarkoituksellisen ohjaamisen perusolemuksena
ei ole viaton toiminta, vaan kohdevaltion viranomaisten héirinndn kautta yhteiskunta-
jarjestyksen epdvakauttaminen. Siind, missd valmiuslain resurssivaltuudet eivéit puutu
hybridivaikuttamisen negatiivisiin vaikutuksiin, litkkumis- ja oleskelurajoitusten asettaminen
edesauttaa selkedsti rajaturvallisuuden ylldpitdmistd. Viimeksi késitelty 122 a § rinnastuu niin
ikddn resurssivaltuuksiin, vaikka sdann0s antaakin Rajavartiolaitokselle viélillisesti lisdd
toimivaltaa. Yhteenvetona voidaan todeta, etti valmiuslain uudesta sddntely-ympéristosta
huolimatta niiden ohella on viistdmittd sovellettava rajavartiolain sdédnnoksid. Toisin sanoen
valmiuslaki ei yksinomaisesti luo piddkkeitd hybridivaikuttamiseen vastaamiseksi vaan
ainoastaan mydotivaikuttaa tilanteen asianmukaista hoitamista, miké on toki lain pohjimmainen

tehtava.
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5 LAINOPILLISET ARGUMENTIT VS. ITARAJAN HAIRIOTILANNE
MARRASKUUSSA 2023

Itdrajan héiridtilanteella viitataan syksylld 2023 alkaneeseen turvapaikanhakijoiden méérdn
kasvuun Suomen ja Vendjdn vastaisella rajalla. Kyseessd on edelld kuvattu laittoman maahan-
tulon ilmio, jossa lisddntyvd mééra kolmannen valtion kansalaisia on saapunut maahan ilman
asianmukaisia maahantulo-oikeuksia, kuten viisumia, ja hakenut Suomesta kansainvélistd
suojelua. Aikavélilld 31.7.-27.11.2023 Suomeen saapui itdrajan rajanylityspisteiden kautta
yhteensd 958 turvapaikkaa hakevaa kolmannen maan kansalaista. Tilanne alkoi kiihtyé
varsinkin marraskuussa ja mairdn kasvu ilmentyy erityisesti viikkojen 45 ja 46 vililld, kun
ensiksi mainitun aikana rajan yli saapui 32 henkilod ja jédlkimmdiselld 527. Viikolla 47
maahantulijoiden méérad oli 341 henkilod. Vertailuksi titd ennen maahan saapui yksittdisid

turvapaikanhakijoita tuolloin eniten saapuvista maista.?*!

Tilanteen verrattain nopea kehittyminen johti niin ikddn nopeaan reagointiin. Itirajan hiirio-
tilanteen vakauttamiseksi marraskuussa 2023 tehtiin kolme paitostd, jotka perustuivat raja-
vartiolain 16 §:844n — tarkemmin rajanylityspaikkojen viliaikaiseen sulkemiseen ja kansain-
vilisen suojelun hakemisen keskittimiseen. Ensimmaiinen pdédtds annettiin valtioneuvoston
yleisistunnossa 16. marraskuuta ja sen perusteella Suomen ja Vendjidn viliseltd maarajalta
suljettiin Kaakkois-Suomen ja Pohjois-Karjalan rajanylityspaikat eli Vaalimaa, Nuijamaa,
Imatra ja Niirala. Kansainvilisen suojelun hakeminen keskitettiin samalla Vartiuksen ja Sallan
rajanylityspaikoille. P#itds tuli voimaan 18. marraskuuta.??? IImidn jatkuminen johti uuteen
paidtokseen 22. marraskuuta, minkd perusteella 24. marraskuuta alkaen myds Kuusamon,
Vartiuksen ja Sallan rajanylityspaikat suljettiin. Samalla turvapaikanhaku keskistettiin itdrajalle
ainoaan auki jiiviin rajanylityspaikkaan eli Lapin Raja-Jooseppiin.’*® Lopulta myds timi
ylityspaikka suljettiin 28. marraskuuta annetulla pédédtokselld ja kansainvélisen suojelun

hakeminen tehtiin mahdottomaksi itirajan ylityspisteiden kautta.?**

Paatosten perusteeksi esitettiin niin tilanteen aiheuttama viranomaisten kuormitus kuin uhka ja
todennédkoisyys ilmion kiihtymisestd, mikd yhd edelleen kiinnittdisi Rajavartiolaitoksen

resursseja maahantuloliikenteen hallintaan ja johtaisi lisddntyvdssd maéddrin tehtdvien

221 SM muistio 28.11.2023, s. 1. Kyse Syyrian, Somalian, Jemenin ja Irakin kansalaisista.

222 VN pédtds SM/2023/4 ja SM muistio 16.11.2023, s. 7.

223 VN pédtds SM/2023/9 ja SM muistio 22.11.2023, s. 13.

224 VN pédtos SM/2023/15 ja SM muistio 28.11.2023, s. 14. P#itds tuli voimaan 30. marraskuuta.

68



priorisointiin. Liséksi poliisin ja RVL:n muodostamien havaintojen pohjalta valtioneuvosto
perustellusti epdili saapumisen Suomen rajalle tapahtuvan Vendjén tai muun toimijan myota-
vaikutuksella eli 1ilmid liitettiin maahantulijoiden ohjaamisena toteutuvaan hybridi-
vaikuttamiseen. Pdétdsten taustalle ilmaistiin aiemmin téssd tutkielmassa kuvatut maahan-
tuljjoihin sisdltyvit riskit muun muassa jérjestdytyneen rikollisuuden kautta ja timan myota
yleisen turvallisuudentunteen heikkeneminen. Niiden l&htokohtien valossa laittoman
maahantulon néhtiin muodostavan vakavan uhan yleiselle jarjestykselle ja kansalliselle
turvallisuudelle. Lisdksi ilmion kiihtymisen mahdollisuus néhtiin todenndkdisend, eikd
olosuhteiden nopeaa muuttumistakaan suljettu arviosta pois. Kokonaisarvion perusteella
silloisessa ’ennakoitavissa olevassa tilanteessa” ndma puitteet rakensivat perusteet valtuuksien
oikeasuhtaisuudelle ja vilttimittdmyydelle.??> Kuvion 1 kautta tarkasteltuna ilmi6é voidaan
linkittdd kuvion vasemmalla akselilla periaatteessa normaalitilanteen ja kohonneen uhan
vilimaastoon, mutta toisaalta silld on yhteenliittymid my0s painostukseen olematta kuitenkaan

niin vakava uhka kuin kuvio antaa ymmartaa.

Marraskuun 2023 péitokset perustuvat rajavartiolain 16 §:4dn, jonka kiyttdonotossa edelld
esitetyin tavoin painottuvat punnintatilanne ihmisoikeuksien, turvallisuuden ja uhkatilanteen
vililld, niiden ennakoivan kiyton arviointi, sddnndksen sisdltimidn kolmen toimivaltuuden
vertailu sekd hybridivaikuttamisen todentaminen. Tehtyjen pditosten taustasyind korostuivat
turvallisuuskysymykset maahantulon hallinnan sijasta, mikd on 16 §:n kiyttoperusteisiin
ndhden luonnollista. Rajavartiolaitoksen toimintakyvyn varmistamista ei siten ilmaistu suoraksi
syyksi asetetuille rajoituksille, vaikka se sisédltyykin maahantulon hallintaan sidottujen
resurssien kuormitukseen ja sitd kautta yleisesti turvallisuuteen. Sisdministerion laatimissa
muistioissa asetettujen rajoitusten tavoitteet havainnollistettiin tilanteen hallinnassa pysymisen
kuin myds sen todenndkdisen laajentumisen ehkdisemisen kautta, joiden ohella rajoitusten
olennaisena hydtynd néhtiin epdillyn hybridivaikuttamisen keskeyttdminen. Syiksi nimettiin
niin kansallinen turvallisuus, yleinen jarjestys kuin myos rajaturvallisuuden ylldpitdminen.
Lisdksi perusteluissa mainittiin  Suomen vastuu Schengen-alueen ulkorajavaltiona estdd

laittoman maahantulon viylin syntyminen.*

225 Esim. SM muistio 16.11.2023, s. 2 ja 7-9. Muistion laatimishetkelld tilanteen todettiin vievin huomattavasti
Kaakkois-Suomen rajavartioston johtamisjérjestelmén ja rajanylityspaikkojen suorituskyvysta.

226 SM muistio 16.11.2023, s. 9 ja SM muistio 22.11.2023, s. 17. Ks. yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden
vaarantumisesta tarkemmin esim. SM muistio 16.11.2023, s. 8.
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Selkein eroavaisuus edelld esitettyjen lainopillisten argumenttien ja tehtyjen paitosten valilla
on koko itdrajan sulkeminen. Siind, missd 16 §:84 koskevissa perusteluissa ja lausunnoissa
tietylld tapaa jopa korostuu rajan tdyssulun kayttd vain valmiuslain poikkeusoloissa sen
sisdltdmien haastavien ihmisoikeuskysymysten vuoksi, toteutunut tilanne osoitti tdméin
tulkinnan toiseksi. Sisdministerion laatimassa muistiossa pédatostd perustellaan perustuslaki-
valiokunnan esittdmilld erittdin poikkeuksellisilla olosuhteilla, jotka muistion laatimisvaiheessa
arvioitiin olevan késill4d. Toimenpiteiden ndhtiin olevan valttimattomid ilmiostd kansalliselle
turvallisuudelle ja yleiselle jarjestykselle aiheutuvien vakavien seurausten rajoittamiseksi”.
Argumentteja tehostettiin nostamalla esiin ilmion todenndkdinen laajentuminen ilman ndiden
rajoitusten asettamista.”?’ Koska edelld esitetyt perustuslakivaliokunnan ja professori Janne
Salmisen ndkemykset rajojen hetkellisestd tdyssulusta ehdottoman viimesijaisena toimen-
piteend eivit suoraan esitd poikkeuksellisten olosuhteiden méérittymistéd juuri poikkeusolojen
kautta, toteutuneen tilanteen perusteella myds normaaliolojen héiridtilanteessa on siten

mahdollista ottaa kiiyttddn koko itérajaa koskeva rajoitus.??®

Esitetyn argumentin esittiminen on toki tilannekohtaista, mutta tissd tapauksessa itdrajalla

tapahtuvan héiridtilanteen poikkeuksellisuus on ollut kiistatonta. Valtioneuvoston mukaan

Ottaen huomioon vaikuttamisen tavoitteiden epaselvyyden seké tilanteen vaarallisuuden Suomen
yhteiskunnalle ja yhteiskuntajérjestykselle muu kuin Suomen ja Vendjén vélisen maarajan
rajanylityspaikkojen tilapdinen sulkeminen ja kansainvilisen suojelun hakemisen keskittdminen
lyhytaikaisesti muualle ei tuota riittdvid edellytyksid turvallisuuden takaamiseksi ja maahantulo-
menettelyn asianmukaisuuden varmistamiseksi. -- [lmid on entisestdén vaikeutunut, koska
Suomen tekemisté toimista huolimatta toiminta jatkuu edelleen ja siirtyy aina avoimena olevalle
rajanylityspaikalle. [lmid on valttdmatonta paattdd nopeasti, jotta Suomi voi jatkossa normaalilla
tavalla taata tosiasiallisen ja tehokkaan péddsyn turvapaikkamenettelyyn myds itérajan
rajanylityspaikkojen kautta. --

Talld tavoin [ehdotetuilla rajoituksilla] pyritddn varmistamaan maahantulomenettelyn asian-
mukaisuus ja turvapaikkajirjestelman tehokkuus niille, jotka ovat todellisessa kansainvilisen
suojelun tarpeessa. -- Kansainvélisen suojelun hakemisen keskittdmisen lyhytaikaisesti pois
Suomen ja Venijin viliseltd maarajalta voidaan arvioida kuluttavan eniten Suomeen henkilGita
jérjestivien resursseja. Tami vaikeuttaisi maahantulon vilineellistdmistd Suomeen.*?

227 SM muistio 28.11.2023, s. 17. Ks. myds PeVL 37/2022 vp, kohta 30.

228 Toisaalta itdrajan sulkeminen ei tapahtunut kitkattomasti, silld apulaisoikeuskansleri torjui 16.11. ja 22.11.
vdlilld annetun péitosluonnoksen. Vaikka tarkkoja tietoja kyseisen luonnoksen sisdllostd ei ole julkisuuteen
esitetty, voidaan kuitenkin péétell4, ettei luonnoksessa olleiden rajoitustoimien valttiméttdmyysvaatimus apulais-
oikeuskanslerin arvion mukaan tayttynyt silloisessa tilanteessa. Ks. Toivonen & Koivisto 2023.

229 SM muistio 28.11.2023, s. 17—18. Maahantulomenettelyn ei katsottu olevan asianmukaista, silld ilman maahan-
tuloedellytyksid saapuvia ihmisié tarkoituksellisesti ohjattiin Suomen rajoille. Lisdksi rajanylittavilld henkiloilld
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Edelleen kasvavaan hakijamédrdén ndhtiin siséltyvdn yhd suurenevan riskin kansallista
turvallisuutta vaarantavien henkildiden ujuttautumisesta rajanylittdjiin taikka jopa tdllaisten
suunnitelmallisesta lihettimisestd.?>* Niiden perusteiden valossa itirajan tilanne niytti istuvan
perustuslakivaliokunnan kisitykseen erittdin poikkeuksellisesta olosuhteesta, jossa rajojen
hetkellinen tdyssulku on ainoa tapa turvata hallittu maahantulo. Lyhyesti sanottuna turvallisuus-
politiikan ja kansainvélisen oikeuden vastakkainasettelu mukautui hybridivaikuttamisen toden-
ndkoisten tai reaalisten vaikutusten muodostamaan toimintaympdristoon, missd ensiksi

mainittu dimensio loppupeleissi ikéén kuin asettui jadlkimmaisen edelle.

Kaikkien itdrajan ylityspisteiden sulkeminen ei kuitenkaan ollut automaattinen toimi, vaan
marraskuun paitoksisti viimeinen. Paéatoksistd heijastuu siten 16 §:n progressiivisuus, joka saa
sisdltonsd ennen kaikkea vélttimattomyysperiaatteesta, mikd puolestaan on riippuvainen
tilanteen kehittymisestd. Reagoinnin on siis 1dhdettdva vihdisimmista ja tilanteen edellyttiessa
edetd kohti rajoittavampia toimenpiteitd. Tdma on selkedsti ndkyvissd marraskuun rajoitus-
toimissa niiden kohdistuessa itdrajan kahdeksasta henkildliikenteen ylityspisteestd aluksi
neljddn. Vilttaméton oli siis rajattu sellaisille rajanylityspisteille, joille laiton maahantulo ja
epdilty hybridivaikuttaminen suuntautui.?*! T#ll4 rajanylityspaikan viliaikaisen sulkemisen ja
kansainvilisen suojelun hakemisen keskittdmisen fokusoinnilla maahantulon tilanne-
kohtaiselle painopisteelle perusteltiin my0ds oikeasuhtaisuutta, koska péaatoksid ei laajennettu
ndiden ylityspaikkojen ulkopuolelle. Koska ensiksi asetetun pddtoksen vaikutukset jéivit
kuitenkin véhdisiksi sen kdytdnndssd vain uudelleen kohdentaessa laittoman maahantulon
ilmentymistd eteldstd pohjoisemmaksi maahantulijoiden méérdn hallinnan sijasta, rajoituksia
oli myds vilttdimétontd tiukentaa kahdesti marraskuun aikana. Keskittimistd Raja-Jooseppiin
argumentoitiin nimenomaisesti tilld ihmisten litkkumisella ylityspaikkojen sulkeutumisen

232

mukaisesti. Toimenpiteiden tehokkuus oli ndin ollen osa asetettujen rajoitusten

vilttimittomyyden arviointia.

Progressiivisuus linkittyy olennaisesti myds toimien ennakoivan kiyton kysymykseen. Edelld

on esitetty, ettei erityisesti kansainvilisen suojelun hakua voida pohjata ainoastaan arvioituun

oli lahes poikkeuksetta opiskelija- tai turistiviisumi Vendjalld oleskeluun eikd suurimmalla osalla ollut tiedossa
olevaa syyté turvapaikalle. Henkildiden ei siis katsottu olevan vaarassa joutua vainotuksi tai kohdelluksi muutoin
epdinhimilliselld tai julmalla tavalla vaan heitd kéytettiin Suomen painostamisen instrumenttina.

230 SM muistio 28.11.2023, s. 14-15. Ks. myds SM muistio 22.11.2023, s. 13—-14.

21 Ks. SM muistio 16.11.2023, s. 9.

232 SM muistio 22.11.2023, s. 13, 16—17 ja SM muistio 28.11.2023, s. 14. Turvallisuuspoliittisesti turvapaikkahaun
keskittdmistd Raja-Jooseppiin perusteltiin RVL:n toimintakyvylla tilanteen hallinnassa pitdmiseksi sekéd ilmiosta
johtuvien vaikutusten kontrolloimiseksi. Tilannetta pidettiin niin ikd4n ennakoitavissa olevana.
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kehityskulkuun, mutta sddnnostd voidaan vélttdmittomyyden niin vaatiessa soveltaa myds
ensimmadisend toimena. Toimivaltuuden kéyttd rakentuu kuitenkin jo lain tasolla tietoon tai
perusteltuun epdilyyn maahantulon tapahtumisesta vieraan valtion tai muun toimijan myd&té-
vaikutuksella ja sen vilttiméattomyys on perusteltava esimerkiksi turvallisuussyilld. Valtio-
neuvoston padtoksissd esitettiin poliisin ja RVL:n havainnot mainitun perustellun epiilyn
taustalle, mutta yksityiskohtaisempi analyysi silloisesta tilanteesta ja sen kehittymisestd on
salassa pidettiviia®®’. Tilanne rajoilla oli joka tapauksessa merkittivisti muuttunut Vendjin
rajaviranomaisten menettelyjen vuoksi heiddn alkaessa sallia aikaisemmin kieltiménsa
toiminnan eli laittoman maahantulon?**. Tilanne oli todellinen, mutta tisti huolimatta pAdtdsten
perusteluista ilmentyy selvdsti myds varautuminen olosuhteiden dkilliseen vaihteluun. Koska
turvallisuusnikokohtia ei epdillyssd hybridivaikuttamisessa voida sivuuttaa, on toimenpiteiden
arvioinnissa aina jossain madrin merkitystd myos ilmion todennikoiselld kehityskaarella.
Kyseisen tapauksen ennakollisuuden syvallisempi analysointi on kuitenkin hedelmétonta, silla
sithen mahdollisesti vaikuttavat tiedot ovat salassa pidettdvid. Toisin sanoen se, missd méérin
vilttdmétontd perusteltiin tilanteen todenndkdiselld kehittymiselld ja ennakollisuudella on

ymmarrettivistd syistd epaselvaa.

Viimeinen kysymys 16 §:n aktivoinnissa on sen siséltdmén kolmen toimivaltuuden keskindinen
tarkastelu. Kuten todettu, marraskuun paitokset perustuivat rajanylityspaikkojen sulkemiseen
ja kansainvilisen suojelun hakemisen keskittaimiseen, eikd liikenteen rajoittamista ainakaan
muistioiden perusteella edes harkittu. Tdma on toki edelld esiin tuotujen syiden vuoksi
luonnollista. Mitd tulee sen sijaan rajanylityspaikan sulkemisen ja kansainvilisen suojelun
hakemisen keskittdmisen linkittymé&én, niiden yhteissoveltaminen on itsestdinselvyys ainakin
ylityspaikkojen sulkemisen yhteydessd. Rajavartiolain 16.2 § on toisaalta mahdollista ottaa
kayttoon myds ilman ylityspisteiden sulkemista, millaisesta tavallaan oli kyse tehdyissd
paétoksissd. Samaan aikaan, kun Kaakkois- ja Itd-Suomen rajanylityspaikat suljettiin, turva-
paikanhaku keskitettiin Vartiukseen ja Sallaan, vaikka avoinna jdi tuolloin my6s Kuusamo ja
Raja-Jooseppi. Keskittiminen ei titen ole suoraan riippuvaista suljettavista ylityspaikoista,
mutta ottaen huomioon sen tarkoituksen allokoida maahantulijoiden virta viranomaisten

toimintakyvyn ja resurssien mukaisesti, rajoituksen tehostaminen ylityspaikkojen sulkemisella

233 SM muistio 16.11.2023, s. 2-3; SM muistio 22.11.2023, s. 3 ja SM muistio 28.11.2023, s. 3.
234 Esim. SM muistio 28.11.2023, s. 2. Valtioneuvoston mukaan Vendji aktiivisesti myotévaikutti rajanylitys-
litkenteen laajuuteen ja suuntautumiseen aina avoinna olevalla rajanylityspaikalle.
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on kenties johdonmukaisin kdytdntd. Toisaalta keskittdmistd juuri Vartiukseen ja Sallaan

kaikkien auki jadvien ylityspaikkojen sijasta ei taustoitettu.

Vaikka rajavartiolain 16 § oli marraskuun toimista kenties nékyvin, se ei ollut eksklusiivinen
viline?®. Toinen merkittivi toimivaltuushaara oli resurssivaltuuksien kokonaisuus, joista

itirajalla hyddynnettiin etupiissi virka-apua ja Frontexin tukea®*®

. Rajavartiolaitos ldhetti 22.
marraskuuta Frontexille tukipyynnon koskien 50-60 rajavartiomiehen lisdtyovoimaa
ensisijaisesti maastorajojen valvontaan, minkd lisdksi pyyntd kohdistui myods tekniseen
kalustoon.?*” Rajanylityspaikkojen sulkemisen my®ti Rajavartiolaitoksen toiminnan painopiste
muuttui ndilld alueilla rajatarkastuksista maastorajan valvontaan. Kuten todettu, tehostettu
valvonta edellyttdd lisdresursseja, eiki tdssé tapauksessa arviossa ollut kyse muista turvallisuus-
ilmidistd. Koska valvonnan lisddminen vaatii ammattilaisia, Frontexilta pyydetty apu oli edelld
esitettyjd ndkokohtia ilmentiva ratkaisu. Huomioitavaa on kuitenkin, ettei apu perustunut

rajavartiolain 15 a §:44n vaan RVL:n omaan pyyntoon. Tdmén tukipyynnén mahdollisuuden

my6ti kynnys mainitun pykilin kdyttdon ndyttid olevan korkea?®.

Edellisen ohella RVL sai tilanteeseen tukea myds poliisilta, Tullilta ja Puolustusvoimilta, joista
esimerkiksi viimeksi mainitun apu kohdistui tilapdisten estelaitteiden rakentamiseen sekd
materiaalitukeen.”*” Konkreettisesti toteutunut rajavartiolain 16 §:n rajoitusten tehostaminen
esteiden rakentamisella vahvistaa edelld nimettyd ndkemystd esteiden rakentamisen
valttimattomyydestd nimenomaisesti tdmén rajoituksen yhteydessd. My0s itdrajan pysyvén
esteaidan rakentamisesta vastaavan hankepdillikon, Ismo Kurjen, mukaan tilapdiset esteet
muodostuivat kyseessd olevassa tilanteessa valttdméattomiksi rakentaa, silli varsinainen
aitarakennelma ei ollut valmis. Niiti rakennettiin kaikille ylityspaikoille.?*? Esteisti huolimatta
marraskuun aikana jouduttiin tukeutumaan myds voimakeinojen kayttoon, kun Niiralan raja-
asemalla maahantulijoiden joukko ei noudattanut viranomaisen kiskyji ja kehotuksia*!.
Vaikka kyse oli hyvin poikkeuksellisesta tilanteesta, ilmentdd se hyvin kisitystd niskoittelun

akillisestd ilmentymisesti ja tarpeesta vahvistaa rajavalvontaa tarvittaessa my0s voimakeinoin.

235 SM muistio 22.11.2023, s. 18.

236 Lisiaksi RVL kutsui myos elikkeelld olevia rajavartioita takaisin tdihin. Ks. Sormunen 2023.

237 Rajavartiolaitoksen tiedote 2023.

238 Edelld on tuotu lisiksi esiin, etti rajavartiolain 15 a §:n kdyttdonotossa painottuu kansallisten voimavarojen
riittdvyys, minka vuoksi sddntelyn hyddyntdminen on poikkeuksellista.

239 SM muistio 28.11.2023, s. 21-22 ja Vienonen 2023.

240 Vienonen 2023.

241 Aholuoto 2023.
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6 JOHTOPAATOKSET

Hybridivaikuttaminen on valtiota kohtaan suunnattu painostamispyrkimys, jossa toimintaa
toteuttava ei halua itsensd taikka todellisen pddmiidrinsd paljastuvan. Vaikka se ei ole
varsinaiseen sotilaalliseen toimeen rinnastettava ilmio, sillé on potentiaali aiheuttaa merkittavaa
vahinkoa valtiolliselle jarjestelmélle. Maahantuloa hyvéksikayttavastd hybridivaikuttamisesta
eli vélineellistetystd maahantulosta aiheutuvien ongelmien voimakkuus on suoraan
verrannollinen ilmioon liittyvien negatiivisten vaikutusten laajuuteen. Nama vaikutukset ovat
puolestaan riippuvaisia maahantulovolyymista, sen tavasta sekd viranomaisten kriisinsieto-
kyvystd huolehtia lakisditeisistd tehtdvistddn myds héiridtilanteissa. [Imidon liittyvien riskien
vuoksi hybridivaikuttamiseen vastaamisen on tapahduttava johdonmukaisesti ja tehokkaan
reagoinnin mahdollistaja on tdsmaillinen lainsdddidntd. Lyhyesti sanottuna selked lainsdddanto
ja viranomaisen riittdvédt toimivaltuudet ovat vélineellistetyn maahantulon olennainen
varautumiskeino, milli tillaisia tilanteita voidaan ennaltaehkéisti ja torjua tehokkaasti’*?. T#ssi
tutkielmassa on analysoitu, miten lainsdddénndlliset ja ilmidsidonnaiset 1dhtokohdat muovaavat
rajavartio- ja valmiuslakien toimivaltuuksien kéyttdonottoa vélineellistetyn maahantulon
tilanteessa sekd vertailtu nditd oikeudellisia ndkemyksid ja argumentteja Suomen itdrajan

hairiétilanteessa marraskuussa 2023 tehtyjen pdétdsten ja niiden perustelujen kanssa.

Hybridivaikuttamisen fundamentaalisena tavoitteena on kohteen yhteiskuntajirjestyksen
epdvakauttaminen ja tdmén tutkielman viitekehyksessd se toteutuu Rajavartiolaitokseen
kohdistuvana rasitteena. Maahantulijoiden tarkoituksellinen ohjaaminen Suomen rajalle luo
painetta RVL:n resurssien riittdvyyteen ja tdmidn myo6td kausaalisesti organisaation
mahdollisuuksiin suorittaa lakisddteisid tehtdviddn sekd yha edelleen yleisen jérjestyksen ja
kansallisen turvallisuuden toteutumiseen rajaturvallisuuden ylldpitdmisen vaikutusten kautta.
Toisin sanoen vélineellistetty maahantulo aiheuttaa suoraan vaaroja yhteiskunnan elintérkeiden
toimintojen toteutumiselle. Olosuhteet ovat merkittdvin yksittdinen tekijd analysoitaessa
toimivaltuuksien soveltamista ja tilanteesta tehtdva kokonaisarvio esittdd lopulta valtuuksien
lainsdddannollisten 1dhtokohtien vaatimat perusteet. Yksinkertaisesti ajateltuna nédiden 1dhto-
kohtien tdyttymisen voisi periaatteessa ajatella vaativan taakseen ennakkovarautumista
suuremman mairidn kolmansien valtioiden kansalaisia pyrkiméssd saapua Suomeen, mutta

toisaalta méérd yksindén ei ole tarpeeksi piteva indikaattori. Ensisijaista merkitysti ei yleisesti

242 PuVL 5/2022 vp, kohta 2.
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ole ilmidén profiloitumisella vaan toiminnan teholla, joka toisaalta on riippuvaista
nimenomaisesti ilmidn piirteistd. Kokonaisarvio tehddin ottaen huomioon niin maahantulon
voimakkuus ja kehittymiskaari, sen mahdollinen vékivaltainen ilmentyminen seka
kohdentuminen rajanylityspaikkojen ja maastorajan vélilld. Ndiden lisdksi arvioinnissa on aina
jossain méadrin merkitystd myos toimenpiteiden tehokkuudella vilineellistetyn maahantulon

vaikutusten minimoimiseksi tai mitatdimiseksi.

Paluu héiridtilanteesta tai poikkeusoloista normaalioloihin voidaan saavuttaa todennidkdisesti
useammalla tavalla, mutta olennaista on tilanteen uhkakehitys ja vaihtoehtoiset toimintatavat
huomioiden valita sellaiset valtuudet, joilla asetetut tavoitteet voidaan saavuttaa luopumalla
oikeusvaltiollisista periaatteista minimimaérin. Selkein lainsddddnnoéllinen ehto erityisesti
erityistoimivaltuuksien kéytolle on vilttdiméttomyysperiaate, mutta merkitystd on myos
sddannosten taustalle esitetyilla tarkoituksilla. Viimeksi mainittu ilmentyy ilmaisuilla, millaisiin
tilanteisiin toimivalta on alun perin tdsmennetty. Rajavartiolaitoksen toimintakentdn
kontekstissa hallitseva ldhtokohta on rajaturvallisuuden yllépitiminen, mutta myds yleinen
jérjestys, kansallinen turvallisuus ja alueellinen koskemattomuus on esitetty taustasyiksi. Ndma
ovat sddnnodksissd suoraan esitettyjd kiytdnnollisempid rajoitteita, joiden lisdksi niille on
lainvalmistelussa havainnollistettu myds esimerkkitilanteita. Tamén tutkielman osalta
esimerkki on ollut vilineellistetty maahantulo, mutta sanamuoto varaa myds muut
rajaturvallisuuteen kohdistuvat tilanteet toimivaltuuksien kiytdn taustalle®**. Olennaista on
kuitenkin sdéntelyn tarkoituksen tiyttdiminen suhteessa niihin linkitettyihin normiperiaatteisiin,
kuten vilttamattomyyteen. Lyhyesti sanottuna olosuhteet nivoutuvat lainsdddanndosta tuleviin

lahtokohtiin, eikd toinen voi toteutua ilman toista.

On ldhtokohtaisesti rajavartiolain tehtidvind varmistaa rajanylityksen héiri6ton toiminta myds
poikkeavissa tilanteissa sekd tukahduttaa rajanylityksestd yleiselle jérjestykselle ja
turvallisuudelle juontuvien uhkien realisoituminen taikka tilanteen kérjistyminen jo sen
alkuvaiheessa. Rajavartiolain valtuuksien toimintakokonaisuutta voidaan ajatella kolmi-
kantaisena, missd ensimmaisen alueen muodostaa resurssivaltuudet, toisen lohkon RVL:n
toimivaltaa lisddvit sdédnnokset ja viimeistd edustaa lain merkittdvin sddnnos eli 16 §:n. Kuten
todettu, toimivaltuuksien valinnassa painottuvat lainsddddanndstd ja ilmidstd ilmenevit
varaukset, mutta yhtilailla toimenpiteiden erottelua ohjaa myos niiden tarkoituksenmukaisuus.

Vilineellistetyn maahantulon tai laajemmin hybridivaikuttamisen tarkoitusperien nako-

2 Thanus & Napola 27.6.2022,s. 7
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kulmasta tilanteessa tarkedd ei ole pelkéstdéin maahantulon asianmukainen hallinta vaan myos
muuttoliikettd hyvéksikdyttdvan hybriditoiminnan tukahduttaminen ennen tilanteen

eskaloitumista valmiuslain poikkeusoloiksi.

Rajavartiolain  resurssivaltuuksien soveltaminen hybridivaikuttamisen tilanteessa on
riippuvaista rajanylitysliikenteen suuruudesta, muiden samanaikaisten uhkien olemassaolosta
ja valvonnan tehostamisen tarpeista. Samaan aikaan, kun ne ovat perus- ja ihmisoikeuksien
suhteen primaarisia valtuuksia, niiden vdhdinen hyoty asettaa ne epéatdydelliseksi reagointi-
keinoksi. Téten resurssivaltuudet poissulkevat ilmion negatiivisiin vaikutuksiin vastaamisen,
vaikka sekd maahantulon hallintaan ettd Rajavartiolaitoksen normaalien toiminta-
mahdollisuuksien takaamiseen ne ovat kiitettdva lisd. Siksi ne eivét voi yksinddn toimia
hybridivaikuttamiseen puuttumiseksi vaan tilanteessa on vélttimittd hyodynnettivd myos
esitetyn jaotelman toista ja kolmatta lohkoa. Toimivaltuudet toimivat ylipddtddn toisiinsa
nojaavina. Kun esteiden rakentamisella on mahdollista jarruttaa laittomasti rajanylittivien
litkkehdintdd dkillisyyden nimissd my0s palveluiden luovutusvelvollisuuden kautta, voima-
keinoilla voidaan vilittoméssd tilanteessa estdd olosuhteiden jatkopaheneminen. Nédiden
valtuuksien teho hybridivaikuttamiseen reagoimiseksi on kuitenkin pdisddntdisesti
individualistinen tarkoittaen niiden soveltuvuutta vain yksittdiseen tehtdvadn. Téstd johtuen
rajavartiolain hyddyllisyys kulminoituu viime kédessé sen jareimpéna tydkaluna esiintyvén 16

§:n kdyttoon.

Rajavartiolain 16 §:n kéyttoonotto ei ole mutkaton systeemi johtuen sen moninaisista
ulottuvuuksista, jossa painottuvat kansainvélisen suojelun hakemisen oikeus suhteessa Suomen
kansallisiin etuihin sekd valtuuksien progressiivinen ja mahdollinen etukdteinen soveltaminen.
Kansainvilisen suojelun hakemisen keskittdmiselld ja rajanylityspaikan sulkemisella pyritddn
voimavarojen tarkoituksenmukaisen allokoinnin kautta hallitsemaan ja rajoittamaan
rajanylitysliikenteestd aiheutuvia turvallisuusriskejd. Niiden asettaminen ennakollisesti on
hybridivaikuttamisen piirteet huomioiden vilineellistetyn maahantulon lopettamiseksi jossain
madrin perusteltua, mutta yleisesti rajoitusten progressiivinen kéyttotapa mahdollistaa
reagoinnin tilanteen vaatimalla tavalla. Kyse on ennen kaikkea toimenpiteiden kohdentamisesta
eri rajanylityspaikkojen vililld, mikd vastaa osaltaan kysymykseen toimien hyddyllisyydesti,
silld rajoitusten valikointi madrittdd myos niisti juontuvat seuraukset ilmion mukaisesti. Valtion
kansainvéliset velvoitteet asettavat toimivaltuuden kayttoonoton kuitenkin haastavaan

arviointiympéristoon. Vaikka Suomella on oikeus turvata ulkorajojaan sekd péattad maahan-
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tuljjoista, silli on samanaikaisesti velvollisuus jérjestdd kansainvélisen suojelun eli turva-
paikanhakuoikeuden toteutuminen erityisesti itdrajalla. Kansallisesti toteutuva uhkatilanne
yhdistyy ndin kansainvélisessd oikeudessa turvattuun tosialliseen mahdollisuuteen hakea
turvapaikkaa, mikd Suomen maantieteen takia tiivistyy lopulta kysymykseksi suljettavien

rajanylityspaikkojen médrésti ja sijainnista.

Hallintovaliokunnan mukaan hybridivaikuttamisena tapahtuvan laajamittaisen maahantulon
uhka on seurausta turvallisuusympériston muutoksesta, joka aiheuttaa yhéd todennikéisemmin

perusoikeuksien ja valtiollisten intressien kollision**.

Tamd késitys sai konkreettisen
konnotaation, kun syksylld 2023 Suomen itérajalle alkoi enenevissd méddrin ilmestyé kansain-
vilistd suojelua hakevia kolmannen valtion kansalaisia. Kyse oli laittomasta maahantulosta,
jota Venijin rajaviranomaisten néhtiin aktiivisesti edistdvédn. Ilmio alkoi Kaakkois-Suomesta
ja toiminnan kiihtyessd marraskuun 2023 aikana valtioneuvosto otti kdyttoon pdivitetyn
rajavartiolain 16 §:n. Tilanteeseen vastaaminen tapahtui progressiivisesti, mutta lopulta ilmién
jatkuminen ja siirtyminen pohjoisemmaksi ajoi koko itdrajaa koskevaan sulkuun. Padtoksiin
vaikuttivat niin maahantulijoiden méérdn lyhyen aikavélin merkittdva kasvu, siitd aiheutunut
resursseihin kohdistuva rasitus, yleisesti hybridivaikuttamisen piirteet ja tavoitteet kuin myds
maahantulijoiden profiloituminen kansainvélisti suojelua tarvitsemattomina. Hybridi-
vaikuttamisen vakavat piirteet yhdistyivét siten mahdollisuuteen varmistaa viranomaisten
toimintakyky maahantulon hallinnan ohella niiden muiden lakiséddteisten tehtdvien hoitoon seka
estdd vaikuttamisesta yleiselle jérjestykselle ja turvallisuudelle kohdistuvien uhkien
toteutuminen. Tehdyt pédédtdkset osoittavat rajavartiolain 16 §:n tiukasti olosuhdesidonnaista
lineaarista kdyttotapaa. Tilanteen tulkinta hybridivaikuttamisena johti rajoitusten tietynlaiseen
valttimattomidn ennakolliseen varautumiseen, silld viime kéddessd toimenpiteilld pyrittiin

45

ehkdisemiin tilanteen kriisiytyminen entisestdin®*. Tdmid on kaiken kaikkiaan 16 §:n

perustavanlaatuinen tarkoitus, mitd my0s sen sddtdmisperusteluissa on painotettu.

Koska kaksi ensimmadisend tehtyé paétdsti ainoastaan siirsivit maahantulon painopistettd, koko
itdrajan sulkemisen fundamentaalisena pddmaéérani ei ollut olosuhteisiin mukautuminen, vaan
ilmidn lopettaminen. Realisoitunut rajavartiolain 16 §:n kayttd kddnsikin lainopillisista

nostoista kummunneen ldhtokohdan rajanylitysliikenteen tiydellisestd keskeyttimisestd vain

244 HaVL 19/2022 vp, s. 9. Lisiksi Vendjin voimapolitiikkka ensin Krimin laittoman liittimisen ja lopulta
Ukrainaan kohdistuvan sotilaallisen hyokkdyksen kautta on muuttanut eurooppalaisen turvallisuusympériston
vaikeasti ennustettavaksi, eikéd olosuhteiden ndhdd muuttuvan lhitulevaisuudessa. Ks. HaVL 40/2016 vp, s. 3.
245 Ks. SM muistio 16.11.2023, s. 7, 8; SM muistio 22.11.2023, s. 13 ja SM muistio 28.11.2023, s. 14.
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poikkeusoloissa taikka niiden ja héiridtilanteen vdlimaastossa perusteellisesti ympari. Rajoitus
ei kuitenkaan valttaméttomyyteen perustuvan progressiivisuusvaateen takia ole ensisijaisena
toimenpiteend mahdollinen, mitd myos marraskuun toimet heijastavat. Konkreettinen tilanne
vahvisti joka tapauksessa turvallisuusympariston vaikutuksen lainsdddénndlliseen tulkintaan:
rajaturvallisuutta riskeeraavan tapahtuman oikeudellinen arvio on aina riippuvaista tietyssa

246 Marraskuussa 2023 nuo

aktuaalisessa tilanteessa olemassa olevista yksityiskohdista
yksityiskohdat muotoutuivat sekd suoraviivaisesti havainnoitavan tiedon kuin myos salassa
pidettdvien detaljien avulla. Tdmédn vuoksi on todettava, ettd kaikenkattava analyysi
toimenpiteiden valinnasta taikka oikeudellisten ja reaalisten argumenttien vilisestd vertailusta

on altis ndkemyseroille riippuen saatavilla olevista faktoista.

Tilannekohtaiset seikat méarittdvit sddnndsten yksinomaista kiyttdd kunkin valtuuden ohella
myds rajavartio- ja valmiuslain vililld. Yleinen késitys on, ettd normaaliolojen héiridtilanne
kehittyy poikkeusoloksi, eikd jalkimmainen ndin ollen synny tai ilmaannu tdysin tyhjastd. On
siten luontevaa, ettd ensimmaisend uhan normaaliolojen toimivaltuuksien riittiméattomyydesti
tunnistavat toimintaa toteuttavat viranomaiset**’. Ennen valmiuslain hybridiuhkia koskevaa

péivitystid Rajavartiolaitokselle ei voitu antaa lisitoimivaltuuksia sen kautta®4®

, eikd rajavartio-
ja valmiuslakeihin tehtyjen piivitysten rakentamassa uudessa lainsdddédntOympéristdssd lain
luonne ole tdstd radikaalisti muuttunut. Tdméd johtuu ennen kaikkea valmiuslain toimi-
valtuuksien vdhdisyydestd, silld sen avulla RVL:n kykyé vastata vilineellistettyyn maahan-
tuloon on mahdollista ylldpitdd vain kolmella sdéntelykokonaisuudella eli henkildresurssien
lisddmiselld, litkkumis- ja oleskelurajoitusten asettamisella sekd marginaalisesti myos

velvoittamalla kuljetuspalvelujen tarjoajia suorittamaan kuljetuksia.

Valmiuslain 3 §:n kuudennetta kohtaa ei ole laadittu tilanneldhtdisesti, jolloin lain kdytto6notto
ei ole riippuvaista asiantilan kuvauksesta vaan tapahtuman vaikutuksista yhteiskunnan elin-
tirkeisiin toimintoihin. Vaikka arvio tehdddn kiinnittdmaittd varsinaisesti huomiota ilmién
alkuperddn, joka tapauksessa ilmid itsessddn on analyysin ldhtopiste. Pykéldn 6 b -kohdassa
esitetty poikkeusoloperuste madrittdd rajaturvallisuuden ylldpitdmisen vaarantumisen syyt

Rajavartiolaitoksen toimintaa olennaisesti ja laajamittaisesti estdvin tai lamaannuttavan uhan,

246 Sisdministerion julkaisuja 2022:20, s. 98. Ks. myds HaVM 16/2022 vp, s. 13 ja Ihanus & Napola 27.6.2022, s.
7. Kyse on tédssd yhteydessd niin ikddn harkintavallasta eli kdytdnndssd asetettavien toimenpiteiden arviointi on
alisteinen esimerkiksi rajavartiolain 16 §:n tapauksessa valtioneuvoston nikemyksille.

247 Aine et al. 2011, s. 138.

28 HE 201/2017 vp, s. 6. Vilineellistetyssid maahantulossa valmiuslaki olisi aiemmin ollut pitkilti tehoton, vaikka
tilanteen karjistyminen tai pitkittyminen olisi voinut lopulta aktivoida jonkin toisen poikkeusoloperusteen.
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toiminnan, tapahtuman taikka néiden yhteisvaikutuksen kautta. Vélineellistetyssd maahan-
tulossa tdmé madritelmi ilmentyy painostamisen itsensd aiheuttamien vaikutusten kuin myos
ilmidsté yleiselle jarjestykselle ja turvallisuudelle juontuvien seurausten kautta. Poikkeusolo-
perusteelle ja valmiuslain rajaturvallisuuden yllépitdmistd koskevien toimivaltuuksien taustalla
esitettyjen perusteiden myotd vilittyy késitys valmiuslain yleisestd soveltamisesta kisitellyn
poikkeusolon kontekstissa laajamittaisen laittoman maahantulon tilanteessa, silloin kun sitd
kaytetddn hybridivaikuttamisen vilineend. Toisaalta tilanne voi muuttua poikkeusoloksi myds
rajaturvallisuuteen kohdistuvasta uhasta seuraavien yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden

ongelmien myGta.

Tehdyistd tulkinnoista piirtyy nidkemys, ettd vélineellistetyssd maahantulossa kaikista toden-
ndkoisimmin sovellettavat valmiuslain pykildt ovat palvelussuhteen ehdoista poikkeamista
sekd irtisanomisoikeuden rajoittamista koskevat sddnndkset niiden jo kisitteelliselld tasolla
tuovan RVL:n toimintakykyyn lisdd litkkumavaraa. Niiden soveltamisarvioinnissa painottuu
olosuhteen piirteet suhteessa rajavartiolain sdédnndsten mahdollisuuksiin séilyttdd Rajavartio-
laitoksen kyky toteuttaa rajaturvallisuuden ylldpidon tehtdvid. Hybridivaikuttamisen on
katsottu ylipdétdén vaativan valmiuden tehostamista, mutta timé yksindén ei voi olla valmius-
lain kdyton sytytin. Laki on tarkoitettu viimeiseksi keinoksi tilanteen normalisoimiseksi, jolloin
sithen turvautumista ei pidd ajatella mindén viimesijaisena vakuutena. Télloin sen kayttoon-
otossa arvioitavat vélttimittomyys-, oikeasuhtaisuus- ja normaalisuusperiaatteet kuin myds
poikkeusoloperusteesta tulevat velvoitteet ovat rajavartiolain toimivaltuudet huomioiden
ehdottomia, minké liséksi rajavartiolain 16 §:n soveltaminen on valmiuslain viimesijaisuus
huomioiden lain kayttoonoton edellytys. Edelleen rajavartiolain laajasta toimivaltuus-
kokonaisuudesta johtuen vélineellistetyn maahantulon tilanteen arviointi valmiuslain poikkeus-
oloina ndyttdisi olevan epédtodennikoistd, vaikka poikkeusoloperusteen vaikutusldhtoisyys ja

hybridivaikuttamisen termin poissaolo tekeekin tulkinnasta adaptiivisen.

Siind, missd vakavat hybridivaikuttamisen muodot liitettiin poikkeusoloperusteiden
péivitykselld osaksi valmiuslain soveltamista, laajamittainen maahantulo ymmarretéén edelleen
normaaliolojen héiriétilanteena. Valmiuslain 3 §:n 6 b -kohdan peruste rajaturvallisuuden
vakavasta vaarantumisesta on ilmaisuna monitasoinen, eiki se itsessidin poissulje luonnollisista
syistd aiheutuvaa laajamittaista maahantuloa poikkeusolona. Vaikka poikkeusolotulkinnan
ulottaminen perusteiden ulkopuolisiin tilanteisiin ei ole perustuslain 23 §:n takia mahdollista,

nykyiselldan pykédld ainakin kisitteellisesti sallii timéantyyppiset tulkinnalliset laajennukset.
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Toisin sanoen valtioneuvoston harkintamarginaalia ei rajata samoin kuin muissa 3 §:n kohdissa,
siitdkin huolimatta, ettd 6 kohta on lainvalmistelussa linkitetty vahvasti hybridiuhkiin. Séntely
on pyritty pitdmaidn mahdollisimman joustavana, mitd ilmentdd poikkeusoloperusteen tausta-
syiksi vélineellistimisen lisdksi esitetyt laajamittainen onnettomuus, terrori-isku ja sabotaasi-
tyyppinen kriittisen infrastruktuurin toimintaan kohdistuva vahingonteko®*. TAmi lienee
hybridi-ilmiéiden monitahoisuuden nikokulmasta periaatteellisesti perusteltua, vaikka siihen
sisidltyykin ongelmia suhteessa perustuslakiin.>> Kysymys on joka tapauksessa valmiuslain
kokonaisuudistuksen kannalta merkittivd huomioiden my06s vilineellistetyn maahantulon
poikkeusolotulkinnasta potentiaalisesti yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden vaarantumisen
kautta. Itsestdén rajaturvallisuuden poikkeusolo vaikuttaisi siis olevan jossain miérin epa-

johdonmukainen.

Toinen tutkielmasta esiin nouseva ristiriita liittyy valmiuslain tarkoituksenmukaisuuteen.
Samaan aikaan, kun poikkeusolosdidntely nykydédn mahdollistaa laajamittaisen toteutuvan
vilineellistetyn maahantulon tilanteen tulkitsemisen valmiuslain kayttojarjestelmissa,
taulukossa 1 esitetty rajavartiolain toimivaltuuksien kokonaismééréllinen enemmyys suhteessa
valmiuslakiin seki varsinaisten toimenpiteiden laatu on silmiinpistidvia. Siind, missi rajavartio-
laissa sddnnokset tdsmadllisesti lisddvit Rajavartiolaitoksen toimivaltaa mahdollistaen
esimerkiksi tiettyjd perusoikeusrajoituksia, valmiuslain toimivaltuudet ovat luonteeltaan
erilaisia. Resurssivaltuuksia lukuun ottamatta niilld voidaan katsoa olevan enemmaén viélillinen
vaikutus rajaturvallisuuden yllépitdmiseen kuin tdti toimintaa varsinaisesti tukevaa merkitysta.
Vaikka varsinkin 17 a -luvun tarjoamat toimivaltuudet ovat uuden poikkeusoloperusteen
ndkokulmasta ideaalisia, luvun suppeus ei anna aihetta tulkita sitd huomattavan kaytto-
kelpoisena maahantuloa hyviksikayttidvissd hybridivaikuttamissa. Toisin sanoen arvioitu tarve
sadtdd rajaturvallisuuden hybridiuhkat poikkeusoloksi ei ndyttdisi kuitenkaan tdhtddvin
merkittdvien toimivaltuuksien kehittimiseen valmiuslaissa — ainakaan vuonna 2022
toteutetussa uudistuksessa. Toisaalta normaalisuusperiaate ei salli valmiuslain kehittdmista

varautumisen padasiallisena keinona.

2% HE 63/2022 vp, s. 41. Niiden syiden voidaan kuitenkin katsoa linkittyvin enemmin yleisen jérjestyksen ja
turvallisuuden kuin rajaturvallisuuteen yllapitdmiseen.

230 Sisdministerion mukaan valmiuslain 3 §:n 6 kohdan poikkeusoloperusteet on hybridivaikuttamisen ja
vilineellistetyn maahantulon kisitteiden tulkinnanvaraisuuden vuoksi pyritty kuvaamaan muilla termeilld. Ks.
Thanus & Napola 27.6.2022, s. 7.

Saéntelyn perustuslaillisia ongelmia on nostettu esiin muun muassa Perustuslakiblogissa. Ks. Scheinin 20.7.2022.
Perusteen monitulkintaisuus johtaa niin ik&&n kysymykseen valmiuslain soveltamiskynnyksen madaltumisesta,
mitd on sivuttu timin tutkielman alaviitteessa 200.
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Hallintovaliokunnan mukaan hybridiuhkien monikeinoisuuden takia niihin ei ole asianmukaista
reagoida valmiuslailla ja edelleen valmiuslain periaatteet velvoittavat hyodyntdméiin ensi-
sijaisesti normaaliolojen lainsdddéantod, vaikka hybridivaikuttamisen darimmaéisiin muotoihin
ei voida katsoa kyettivin vastata normaaliolojen lainsdidinnén keinoin.?®! Kiytinnossi kyse
on lopulta valmiuslain mahdollisuuksista taata tyydyttivit, toimivat ja oikea-aikaiset toiminta-
keinot vaikeasti médriteltdvdssa hybridiuhkien ympéristdssi, missd normaalitilan ja poikkeus-
olojen vilinen kuilu ei ole tiysin selvipiirteinen.?>? T#ten jatkotutkimusaiheena voidaan nimeti
kysymys siitd, tarjoaako valmiuslaki tarkoituksenmukaisen ja korrektin keinon vastata moni-
tahoisiin sekd vaikeasti ennakoitaviin ja tunnistettaviin hybridivaikuttamisen muotoihin.
Erityisen jénnitteinen kysymys on rajaturvallisuuden kontekstissa sen yhteiskunnallisen
tirkeyden vuoksi. Kysymys on niin ikddn valmiuslain kokonaisuudistuksen ndkdkulmasta
olennainen, silld siind on tarkoitus tarkastella my0s Rajavartiolaitoksen poikkeusolojen

toimivaltuuksia.

Kokonaisvaltaisesti ajatellen rajavartio- ja valmiuslakien péivitykset toteutettiin epdvarmaksi
muuttuneessa turvallisuusympéristdssid ja niiden ideana oli toisaalta varautua maahantuloa
hyviksikéyttavddn hybridivaikuttamiseen kuin myds ehkiisté tillaisen tilanteen realisoitumista
ylipditiin®>®. Hybridiuhkien monimuotoisuus ja ennakoimattomuus oli molempien lain-
saadantohankkeiden yksi kdynnistdjd, mika osoittaa lainsdddannon tarvetta uudistua sen avulla
tavoiteltujen pddméérien taustalla olevien syiden muuttumisen vuoksi. Kun marraskuussa 2023
asetetut padtokset konkretisoivat rajavartiolain kehittimistarpeen tirkeyden, nykymuotoinen
valmiuslaki kokee ldhitulevaisuudessa muun muassa turvallisuustilannetta heijastavan tdys-
paivityksen. Taminhetkisessd maailmanpoliittisessa tilanteessa, jossa lisddntyvit jannitteet ja
polarisaatio nostavat esiin moderneja ja monitasoisia uhkakuvia, néihin riskeihin
varautumisessa ja reagoinnissa korostuvat adaptiiviset sddnnokset. Joustavuus kulminoituu
etenkin sddntelyn kayttod rajoittavissa periaatteissa, mikd havainnollistui niiden altistuessa
moderniin uhkaympéristoon. Tiivistetysti sanottuna marraskuun 2023 paitokset osoittavat, ettd
hybridiympéristdssd toimivaltuuksien oikeudelliset tarkoitukset ja niiden kéytt6d rajoittavat

periaatteet jossain méérin mukautuvat turvallisuustilanteen vaateisiin. Tdma lienee sdéntelyn

varautumis- ja reagointifunktioiden ndkokulmista sen soveltamisen uusi paradigma.

251 HaVL 19/2022 vp, s. 2 ja HE 63/2022 vp, s. 32. Ks. myds Sisiministerion julkaisuja 2022:20, s. 10.
232 Branders 2021, s. 3, 6 ja Viljanen 19.5.2022, s. 8. Ks. myds HE 63/2022 vp, s. 13.
253 HaVL 19/2022 vp, s. 8 ja HE 94/2022 vp, s. 9. Ks. myds HE 63/2022 vp, s. 1 ja 33-34.
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