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1. JOHDANTO

1.1 Aiheen esittely

Tamén tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd, miten oikeutta hakea kansainvilisti suojelua
arvioidaan epdillyn vélineellistetyn maahanmuuton tilanteissa. Syksylld 2023 Suomi joutui
sulkemaan itirajansa rajanylityspaikkoja, kun Venijid alkoi ohjata turvapaikanhakijoita Suomen
rajalle. Valtioneuvosto péétti raja-asemien sulkemisesta 16.11.2023. Téllin suljettiin Vaalimaan,
Nuijamaan, Imatran sekd Niiralan rajanylityspaikat. Kansainvélisen suojelun hakeminen keskitettiin
Vartiuksen sekd Sallan rajanylityspaikoille. 22.11.2023 valtioneuvosto teki paédtoksen sulkea myds
Kuusamon, Vartiuksen ja Sallan rajanylityspaikat. Téll6in avoimeksi jdi vain Raja-Jooseppi ja

kansainvilisen suojelun hakeminen keskitettiin sinne.!

Siitd huolimatta, ettd Suomi oli sulkenut rajanylityspaikkojaan ja viestinyt vahvasti Vendjille
rajanylityspaikkojen olevan suljettuina, Vendja jatkoi turvapaikanhakijoiden ohjaamista rajalle.
Tdaméan seurauksena 28.11.2023 valtioneuvosto teki padtoksen sulkea myds Raja-Joosepin
rajanylityspaikka. Maarajojen rajanylityspaikkojen ollessa suljettuina, kansainvélisen suojelun
hakeminen keskitettiin  lentoliikenteen ja vesiliikenteen rajanylityspaikoille.”? 11.1.2024
valtioneuvosto ilmoitti maarajan rajanylityspaikkojen pysyvin suljettuina ainakin 11.2.2024 asti.?
Jilleen 08.2.2024 valtioneuvosto paitti jatkaa itdrajan rajanylityspaikkojen sulkua 14.4.2024 asti.

Suomen rajalle on saapunut 1300 turvapaikanhakijaa marraskuusta 2023 alkaen.*

Suomen itdrajan sulkemisen taustalla on Vendjdn aloittama hybridioperaatio, jossa ohjataan
turvapaikanhakijoita Suomen rajalle. Laajemmin taustatekijind on my0s heikentynyt
turvallisuustilanne Euroopassa, joka johtuu muun muassa Ukrainan sodasta. Vendjd pyrkii
turvapaikanhakijoiden vilineistimisilld horjuttamaan Suomen ja laajemmin myds EU:n
rajaturvallisuutta sekd yleistd jarjestystd. Ilmid ei ole osoittanut laantumisen merkkejd, jonka

seurauksena Suomi on joutunut pitiméaén itdrajansa rajanylityspaikat suljettuina. Valtioneuvosto on

1 Valtioneuvosto: muistio s, 2. Viitattu 15.2.2024.

2 Valtioneuvosto: muistio s, 2. Viitattu 15.2.2024.

3 Valtioneuvosto 2024, kohta Suomen itdrajan tilanne — Tiedotteet ja puheet — Suomen itdraja pysyy kiinni. viitattu
16.2.2024.

4 Valtioneuvosto 2024, kohta Suomen itdrajan tilanne — Tiedotteet ja puheet — Suomen itdraja pysyy kiinni. Viitattu
16.2.2024.



arvioinut, ettd tilanteen jatkuessa se aiheuttaa vakavan uhkan Suomen turvallisuudelle seki yleiselle

jarjestykselle. 3

1.2 Tutkimuskysymys

Tutkielman tutkimuskysymyksind on tarkoituksena tutkia miten oikeutta kansainvilisen suojelun
hakemiseen sdddellddn oikeudellisesti sekd tutkitaan, miten oikeutta olisi mahdollista rajoittaa
epdillyn vélineellistetyn maahanmuuton tilanteissa. Tutkimus jakautuu kahteen eri osioon.
Ensimmaéisessd osiossa, eli luvussa 2 médritelldén kansainvélisen suojelun késite sekd sen hakemisen
oikeudelliset reunaehdot kansallisella tasolla, Euroopan unionin tasolla seki kansainviliselld tasolla.
Ensimmadiseen osioon vastataan tarkastelemalla kansallista lainsdddantod, EU-sdddantod seka
keskeisid kansainvélisid sdddoksid koskien turvapaikanhakijoiden oikeutta hakea kansainvilistd

suojelua. Osiossa avataan sdddokset ja niiden keskeiset sisdllot koskien kansainvilistd suojelua.

Tutkimuksen toinen osio, eli luku 3 késittelee sitd, millaisissa tilanteissa oikeutta kansainvilisen
suojelun hakemiseen voitaisiin mahdollisesti rajoittaa sekd arvioidaan millaiset reunaehdot
vilineellistetyn maahanmuuton tulisi tdyttdd, jotta se voitaisiin rinnastaa tilanteeseen, jossa
oikeudesta voitaisiin poiketa ilman velvoittavien sdddosten loukkaamista. Kysymykseen pyritdin
vastata tutkimalla muun muassa miten Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on arvioinut
kansainvélisen suojelun hakemisen oikeutta oikeuskdytinnossd. Toisessa osiossa myods arvioidaan
millaisia keinoja Suomella olisi kéytettidvissd vilineellistetyn maahanmuuton hallintaan voimassa

olevien oikeudellisten sddddsten asettamien reunaehtojen ndkokulmasta.

Tutkimuksen tavoitteena on siis selvittdd, miten kansainvélisen suojelun hakemisen oikeus on
turvattu Suomea velvoittavissa sdddoksissd sekd miten oikeutta voidaan rajoittaa tai miten siitd on
mahdollista poiketa, kun kyseessd on epdily toisen valtion ohjaamasta vélineellistetystd
maahanmuutosta. Tutkimuksen tarkoituksena on tuottaa tietoa siitd, millaisia keinoja Suomella voisi
mahdollisesti olla kdytossd 1lmion hallintaan, kun arvioidaan velvoittavia sdddoksid seka sitd, miten
muun muassa Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on arvioinut velvoitteiden sitovuutta erilaisissa
tilanteissa. Tutkimuskysymyksen vastaamisen tavoitteena on tutkia miten velvoittavia sdadoksid

pitdisi tulkita vélineellistetyn maahanmuuton tilanteessa.

5 Valtioneuvosto: muistio s. 1-2. Viitattu 16.2.2024.



1.3 Tutkimusmetodi ja aineisto

Tutkimuksen metodina toimii lainoppi eli oikeusdogmatiikka. Lainopin avulla tulkitaan ja
systematisoidaan voimassa olevaa oikeutta selvittimélld oikeusnormien sisiltod.® Tassd
tutkimuksessa tulkitaan kansallisia sdddoksida, EU-sdaddoksid sekd kansainvilisid sdddoksia
kansainvilisen suojelun hakemisesta. Tutkielmassa kéytetdén siis vallitsevaa lainoppia, jonka avulla
tutkitaan mitd oikeus télld hetkelld on.” Tarkoituksena on selvittid miten oikeutta kansainviliseen
suojeluun sdddellddn sekd missd tilanteissa sitd mahdollisesti voidaan tietyiltd osin rajoittaa tai
oikeudesta poiketa. Tutkimuskysymykseen vastaamisessa siis valitulla tutkimusmetodilla sekd
kaytettivillda oikeusldhteilld on perusteltu tarkoitus. Tutkimuksessa tulkitaan vélineellistetyn
maahanmuuton arviointia sekd sitd millainen ilmid vélineellistetty maahanmuutto on. Euroopan
ithmisoikeustuomioistuimen ratkaisuiden avulla tulkitaan sitd missd tilanteissa vilineellistetty
maahanmuutto voisi oikeuttaa kansainvélisen suojelun hakemisen oikeuden rajoittamiseen tai siitd
poikkeamiseen. Tutkimuksessa siis systematisoidaan kansainvilistd suojelua koskevaa sdéntelyd ja
sitd kautta tutkitaan millaisia laillisia keinoja vélineellistetyn maahanmuuton hallintaan on olemassa.

Tutkielman tiedonintressi on siis pdéasiallisesti laintulkinnallinen ja systematisoiva.®

Tutkimuksessa kéytetddn aineistona vahvasti velvoittavia, heikosti velvoittavia sekéd sallittuja
oikeuslédhteitd. Vahvasti velvoittavista ldhteistd kéytetddn kansallisella tasolla muun muassa
ulkomaalaislakia (301/2004) sekd rajavartiolakia (578/2005). EU-oikeudellisesta sddntelystd
tarkastelussa on etenkin Euroopan unionin perusoikeuskirja (2016/C 202/02) sekéd yleissopimus
thmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi eli Euroopan ihmisoikeussopimus (18—19/1990)
lisapdytéakirjoineen. Laajemmin kansainvéliselld tasolla lahteend toimii pakolaisten asemaa koskeva

yleissopimus (77/1968).

Heikosti velvoittavista ldhteisti esille nousee etenkin hallituksen esitys HE 94/2022 vp. (Hallituksen
esitys eduskunnalle laiksi rajavartiolain muuttamisesta) seki perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL
37/2022 vp. rajavartiolakiin tehtdvistd muutoksista. Nididen lisdksi aineistona toimii hallituksen
esityksen lakiluonnos (viliaikaista toimenpiteistd vilineellistetyn maahanmuuton torjumiseksi).
Tutkimuksessa hyddynnetddn myos Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen sekd Euroopan unionin

tuomioistuimen ratkaisuja, joiden voidaan katsoa kuuluvan heikosti velvoittaviin oikeusléhteisiin.’

6 Hirvonen 2011, s. 22.

7 Kolehmainen 2015, s. 2.

8 Kolehmainen 2015, s. 2.

9 Rautiainen 2023, luku 3.4.3.



Sallittuina oikeusldhteind tutkimuksessa kéytetddn ministerididen muistioita sekd julkaisuja
rajatilanteesta sekd vilineellistetyn maahanmuuton arvioinnista. Atiheen tuoreuden vuoksi
oikeuskirjallisuutta on saatavilla rajoitetusti, joka selittdd sen miksi oikeuskirjallisuuden osuus

aineistosta on suppea.



2. OIKEUS KANSAINVALISEN SUOJELUN HAKEMISEEN

2.1 Keskeiset kisitteet

Tutkimuskysymykseen vastaamisen kannalta on olennaista mééritelld keskeiset kasitteet, jotka ovat
keskiossd tutkimuskysymykseen vastaamisen kannalta. Keskeisid kdsitteitd tasséd tutkimuksessa ovat
hybridivaikuttaminen, vélineellistetty maahanmuutto, kansainvélinen suojelu, turvapaikanhakija seké
rajanylityspaikka. Késitteistd avataan ensin hybridivaikuttamista ja vélineellistettyd maahanmuuttoa
hybridivaikuttamisen ilmioni, joiden jilkeen méiritelldsn kansainvilistd suojelua ja sen hakemista.

Tamén jilkeen avataan vield ilmioon kuuluvia yksityiskohtaisempia késitteita.

Suomen rajanylityspaikkojen sulkemisen taustalla on Venijin aloittama hybridivaikuttamisen
operaatio, jonka keskeisend keinona on ohjata turvapaikanhakijoita Suomen maarajan
rajanylityspaikoille. Téastd ilmiostd kéytetddn nimitystd vilineellistetty —maahanmuutto.
Hybridivaikuttaminen on mééritelty hallituksen esitdisséd (94/2022) ”suunnitelmalliseksi toiminnaksi,
jossa valtiollinen tai ei-valtiollinen toimija hyddyntda laaja-alaisesti ei-sotilaallisia keinoja pyrkien
vaikuttamaan valtion heikkouksiin ja saavuttamaan omat tavoitteensa”. Esitdissd my0s todetaan, etta
hybridivaikuttamisessa voidaan kdyttdd myds muuttoliikkeitd, pakolaisia tai hybridivaikuttamista
toteuttavien maiden kansalaisia muissa maissa.!? Hybridivaikuttamiselle ei ole kuitenkaan vield
vakiintunutta méaritelmad.!! Vilineellistetty maahanmuutto on yksi hybridivaikuttamisen keino, jolla
pyritddn painostamaan sen kohteena olevaa maata. Tarkoituksena on ohjata turvapaikanhakijoita
valtion rajalle ja sitd kautta muun muassa horjuttaa yhteiskuntaa ja kuormittaa kansallista

paitoksentekoa. !?

Oikeus kansainviliseen suojeluun on keskeinen tdmin tutkimuksen tarkasteltavana oleva oikeus.
Oikeus hakea kansainvélistd suojelua kuuluu jokaiselle, joka saattaa joutua kotimaassaan vainotuksi
tai kérsid vakavaa haittaa.!’ Kansainviliselld suojelulla tarkoitetaan EU:n maédritelma direktiivin
(2011/95/EU) 2 artiklan a kohdan mukaan “’pakolaisasemaa tai toissijaista suojeluasemaa.” 2 artiklan
b kohdassa maiiritellddn kansainvélistd suojelua saava henkilo. Kansainvélistd suojelua saavaksi

katsotaan sellainen “henkild, joka on saanut pakolaisaseman tai jolle on myOnnetty toissijaisen

10 HE 94/2002 vp. s, 3.

11 Sisaministerion julkaisuja 2022:20. s, 10.

12 yaltioneuvosto: muistio s, 28.

13 Euroopan parlamentti 2024, kohta tietoa parlamentista - Demokratia ja ihmisoikeudet — Perusoikeudet EU:ssa —
Turvapaikkaoikeuden takaaminen. Viitattu 13.3.2024.



suojelun asema.” Direktiivin 2 artiklan h kohdassa on maéiritelty kansainvélistd suojelua koskeva
hakemus, joka tarkoittaa “kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkilon esittiméaa
pyyntdd saada suojelua jostakin jasenvaltiosta, kun hakijan voidaan katsoa hakevan pakolaisasemaa

tai toissijaista suojeluasemaa.”

Tutkimuksessa késitellddn oikeutta hakea kansainvélistd suojelua tilanteissa, joissa on kyse epiillysti
vilineellistetyn maahanmuuton tilanteesta. Vilineellistetyssd maahanmuutossa keinona on ohjata
turvapaikanhakijoita vieraan valtion rajalle. Turvapaikanhakijalla tarkoitetaan henkil64, joka hakee
suojelua tai oleskeluoikeutta vieraasta valtiosta.!* Tissd tutkimuksessa turvapaikanhakijoilla
tarkoitetaan erityisesti rajanylityspaikoille saapuvia kolmansien maiden kansalaisia, jotka hakevat
kansainvélistd suojelua vieraasta valtiosta. Ulkomaalaislain (301/2004) 1 luvun 3§:n 2 momentin a
kohdan mukaan kolmannen maan kansalaisella tarkoitetaan “muun maan kansalaista kuin unionin
kansalaista ja hdneen rinnastettavaa”. Sopimuksessa Euroopan unionista (2016/C 202/01) on
maédritelty unionin kansalainen. Sopimuksen 9 artiklan mukaan unionin kansalainen on jokainen, jolla

on jonkin jdsenvaltion kansalaisuus.

Rajanylityspaikalla tarkoitetaan Schengenin rajasddnndston (EU/2016/399) 2 artiklan 8 kohdan
mukaan toimivaltaisten viranomaisten ulkorajojen ylityksen hyvédksymdd ylityspaikkaa.
Valtioneuvoston asetuksessa (901/2006) viitataan tdhdn Schengen sddnnokseen. Asetuksen 5§:n
mukaan rajanylityspaikat Suomen ja Vendjidn maarajalla ovat Imatra, Kuusamo, Niirala, Nuijamaa,
Rajajooseppi, Salla, Vaalimaa, Vainikkala ja Vartius. Vainikkala on tarkoitettu yksinomaan
raidelitkenteelle. Tésséd tutkimuksessa keskiossd on Suomen maarajan rajanylityspaikat, jossa kyse

on Suomen ulkorajasta mutta samalla myos EU:n ja Schengen alueen ulkorajasta.

2.2 Kansallinen siintely

Kansallisella tasolla keskeinen sdddos, joka sddntelee oikeutta kansainvélisen suojelun hakemiseen,
on rajavartiolaki (578/2005). Rajavartiolakiin tehtiin muutoksia vuonna 2022. Muutosten taustalla oli
etenkin  Suomen turvallisuusympédriston muutos sekd lisddntynyt ja  monipuolistunut
hybridivaikuttaminen.!> Rajavartiolakiin lisdttiin  sdddoksid muun muassa siitd, milloin
Valtioneuvosto voi péittdd kansainvidlisen suojelun hakemisen keskittdmisestd. Rajavartiolain 3

luvun 16§:n 2 momentti:

14 Sisaministeri®, kohta Vastuualueet — Maahanmuutto - Turvapaikanhakijat ja pakolaiset. Viitattu 11.3.2024.
15 HE 94/2022 vp. s, 3.



Valtioneuvosto voi pééttdd kansainvdlisen suojelun hakemisen keskittdmisestd Suomen
valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan, jos se on vélttimatontad vakavan yleiselle
jérjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi, ja jos

kyse on:

1) Iyhyessa ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden méarésti; tai

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

tapahtuvaa.

Jos valtioneuvosto on tehnyt 16§:n 2 momentissa tarkoitetun péaiatoksen, kansainvilistd suojelua voi
hakea Suomen valtakunnanrajalla vain sellaisessa rajanylityspaikassa, johon kansainvilisen suojelun
hakeminen on keskitetty. Téastd voidaan yksittdisessd tapauksessa poiketa ottaen huomioon lasten,

vammaisten ja muiden erityisen haavoittuvassa asemassa olevien oikeudet.

Rajavartiolain sdddokset siis mahdollistavat kansainvélisen suojelun hakemisen keskittdmisen, mikali
lain madrittdmit ehdot tdyttyvdt. Suomen tilanteessa itdrajan maarajan rajanylityspaikkojen
sulkemisen taustalla on epdily Venijén ohjaamasta vilineellistetystd maahanmuutosta, jolla pyritidén
muun muassa horjuttamaan kansallista turvallisuutta.'® Rajavartiolain 3 luvun 16§:n 4 momentin
mukaan “kansainvilisen suojelun hakemista ei saa kuitenkaan keskittdd enemmin kuin miki on
valttamatontd vakavan yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle
aiheutuneen uhan vuoksi.” Lain 16§:n 5 momentin mukaan pykaldssé tarkoitetuilla toimenpiteilla ei

saa rajoittaa kenenkéin oikeutta kansainvilisen suojelun hakemiseen.

Kansainvilisen suojelun hakemiseen liittyy my0s Suomen perustuslain siséltimi sddnnos
palautuskiellosta. Perustuslakiin on kirjattu sddnnds palautuskiellosta, joka on Euroopan
thmisoikeussopimuksessakin turvattu ehdoton oikeus. Perustuslain 2 luvun 9§:n 4 momentissa
sdadetdan “ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa, tai palauttaa, jos hintd timéin vuoksi uhkaa
kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu.” Palautuskielto siséltda kaikki
sellaiset tilanteet, joissa ulkomaalaista oltaisiin siirtdiméssa toiseen valtioon Suomen viranomaisten

toimesta.!’

Mikili henkilé on hakenut kansainvilistd suojelua, arvioidaan sitd mydnnetddanko hénelle
turvapaikka. Ulkomaalaislain 6 luvussa sdddellddn edellytyksistd kansainvilisen suojelun

myoOntdmiselle. Ulkomaalaislain 87§:ssd sdddetdén, ettd turvapaikka annetaan:

16 Valtioneuvosto: muistio. s, 3.
17 Sisdministerio 2022:20. s, 29.



maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle, jos hidn oleskelee kotimaansa tai pysyvénsa asuinpaikkansa
ulkopuolella sen johdosta, ettd hinelld on perustellusti aihetta pelété joutuvansa sielld vainotuksi
alkuperinsi, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhméan kuulumisen tai poliittisen

mielipiteen johdosta, ja jos hdn on pelkonsa vuoksi haluton turvautumaan oman maan suojeluun.

2.3 EU-sédintely ja kansainviliset safidokset

Oikeus hakea kansainvilistd suojelua on turvattu laajasti sekd Euroopan unionin oikeudessa etté
laajemmin kansainvilisissd sopimuksissa. Geneven pakolaissopimuksessa (SopS 77/1968), joka
koskee pakolaisten oikeusasemaa, on turvattu oikeus kansainvéliseen suojeluun. Tdssd sopimuksessa
turvattuun oikeuteen viitataan Euroopan unionin perusoikeuskirjassa (2016/C 202/02), jonka 18
artiklassa ~ turvataan  oikeus  turvapaikkaan.  Oikeus  turvataan my6s  Euroopan
thmisoikeussopimuksessa (SopS 18-19/1990). Oikeus hakea turvapaikkaa sisédltyy useisiin seki
Euroopan unionin sdddoksiin ettd kansainvélisiin sopimuksiin. Suomi on ratifioimalla sopimukset
sitoutunut noudattamaan niiden asettamia velvoitteita. Oikeus hakea turvapaikkaa on myds keskeinen
thmisoikeus, joka sisdltyy my0s Yhdistyneiden kansakuntien ihmisoikeuksien yleismaalliseen
julistukseen. YK:n Thmisoikeusjulistuksen 14 artiklan 1 kohdan mukaan jokaisella on oikeus hakea
ja nauttia turvapaikkaa vainolta muissa maissa. Oikeus kansainvilisen suojelun hakemiseen on
johdettu pitkélti Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) mukaisista velvoitteista, etenkin

palautuskiellon periaatteesta.'®

Valtioilla on oikeus pééttdd ulkomaalaisten maahantulosta, oleskelusta ja maasta poistamisesta. Tima
oikeus ei saa kuitenkaan loukata palautuskiellon periaatetta, jonka mukaan ketdén ei saa palauttaa
alueelle, jossa hén voi joutua vainon kohteeksi.!® EIS:n sisdltima palautuskielto on ehdoton eiké siité
ole mahdollista poiketa edes poikkeusolojen aikana. Palautuskielto (non-refoulement -periaate) on
keskeinen periaate, jonka mukaan “ketddn ei saa palauttaa alueelle, jossa héntd uhkaa
kuolemanrangaistus, kidutus, vaino tai muu epdinhimillinen tai ihmisarvoa loukkaava kohtelu.”?°
Palautuskielto on kirjattu myds EU:n perusoikeuskirjan 19 artiklaan. Palautuskiellon suhteen arvioon

nousee siis kysymys siitd, onko perusteltuja syitd olettaa, ettd palautettava henkild joutuisi ndiden

toimenpiteiden kohteeksi. EIS:n 4. lisdpdytédkirjan 4 artikla sisdltdd sdddoksen ulkomaalaisten

18 Sisaministerio 2022:20 s, 27.
19 HE 94/2022 vp.s, 7.
20 Sisaministerié 2022:20's, 27.



joukkokarkotuksen kiellosta. Oikeus kansainvélisen suojelun hakemiseen on johdettu osaltaan my6s
tastd sddnnoksestd. Kansainviliselld tasolla palautuskiellosta on sdddetty myos Geneven

pakolaissopimuksessa. Sopimuksen 33 artiklassa sdddetdin:

”sopimusvaltio ei saa tavalla tai toisella karkoittaa tai palauttaa pakolaista sellaisten alueiden rajoille,
jossa hédnen henkeddn tai vapauttaan uhataan rodun, uskonnon, kansalaisuuden ja tiettyyn

yhteiskunnalliseen ryhméén kuulumisen tai poliittisen mielipiteen vuoksi”.

Palautuskiellon periaate pohjautuu pitkélti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) kdytintoon.
EIT:n oikeuskdytdnndssd on vakiintunut tulkinta siitd, ettd ketddn ei saisi luovuttaa tai karkottaa
maahan, jossa hineen voisi kohdistua riski EIS:n mukaisten velvoitteiden rikkomisesta. Néitéd
velvoitteita ovat etenkin EIS:n 2 artikla, joka sisdltdd oikeuden eldiméén seka artikla 3, joka koskee
kidutuksen kieltoa.?! Palautuskieltoa siis arvioidaan ldhtokohtaisesti sen mukaan, mikd on

kansainvilistd suojelua hakevan henkilon 1&htomaan turvallisuustilanne.

EIS:n mukainen kidutuksen kielto sekd epdinhimillisen ja halventavan kohtelun kiellot ovat
ehdottomia. EIS:n 15 artiklan 2 kohdan mukaan kielloista ei voida poiketa edes sodan tai
kansakunnan eldméé uhkaavan hétdtilan aikana. Hybridivaikuttaminen ja sen keinot ovat vield melko
uusia ja niitd ei ole tunnistettu vield laajemmin oikeuskdytdnndssd. Voidaanko siis
hybridivaikuttamisen keinot, kuten vilineellistetty maahanmuutto rinnastaa kansakuntaa uhkaavaksi
hatitilaksi, jolloin palautukiellon sdddos on ehdoton. Nykyisen EIT:n kdytdnnon mukaan valtio ei voi
kieltdytyd vastaanottamasta tai késitteleméstd kansainvélistd suojelua koskevaa hakemusta, ilman ettad

ne ottavat riskin EIS:n saddosten rikkomisesta.

EU:n menettelydirektiivissd (2013/32/EU) sédddetddn kansainvélisen suojelun hakemuksen
jattdmiseen liittyvistd menettelyistd. Sdddoksessd turvataan padsy kansainvilisen suojelun hakemista
koskevaan menettelyyn. Direktiivin 3 artiklan 1 kohdan mukaan direktiivid sovelletaan kaikkiin
jasenvaltioiden alueella, my6s niiden rajoilla, aluevesilld tai kauttakulkualueilla tehtyihin
kansainvélistd suojelua koskeviin hakemuksiin. Direktiivin tarkoituksena on turvata tosiasiallinen
padsy kansainvilisti suojelua koskevaan menettelyyn. Direktiivin siséltimat velvoitteet ovat jokaista
jasenvaltiota sitovia eikd sddnngs sisdlld mahdollisuutta joustaa sopimuksen siséllostd eikd se

my0skéin jitd jasenvaltiolle harkintavaltaa sopimuksen velvoitteiden suhteen.?

21 Sisaministerié 2022:20's, 27-28.
22 HE-luonnos 15.3.2024. s. 28-29.



3. KANSAINVALISEN SUOJELUN HAKEMINEN VALINEELLISTETYN
MAAHANMUUTON TILANTEISSA

3.1 Kansainvilisen suojelun hakemisen oikeuden arviointi Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuissa

Oikeus kansainvélisen suojelun hakemiseen on turvattu useissa eri saddoksissd sekd kansallisella-,
Euroopan unionin-, ettd kansainvéliselld tasolla. Kansainvdlisen suojelun hakemiseen liittyva
palautuskielto on periaate, jota on pidetty ehdottomana Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT)
vakiintuneen tulkinnan mukaan. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin valvoo EIS:n sisdltimien
velvollisuuksien noudattamista. Tuomioistuimeen voi valittaa muun muassa silloin, jos kokee
viranomaisen loukanneen ihmisoikeussopimuksella turvattua oikeutta.?? Valtio, joka on liittynyt
Euroopan ithmisoikeussopimukseen on velvollinen noudattamaan sen asettamia sopimusvelvoitteita.
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin voi méiérdté jisenvaltion maksamaan valittajalle hyvitystd, mikali
todetaan, ettdi sopimuksen velvoitteita on loukattu.?* EIT:n ratkaisuiden perusteella tissd
tutkimuksessa arvioidaan sitd, miten palautuskiellon periaatetta ja siithen kytkeytyvid oikeuksia on

arvioitu EIT:n ratkaisuissa.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen palautuskielto on ehdoton, josta ei voida poiketa, vaikka kyseessa
olisi kansalliseen turvallisuuteen liittyvd syy.? EIS:n 4. lisdpoytikirjan 4 artiklan sisiltdmisti
ulkomaalaisten joukkokarkotuksen kiellosta sen sijaan voidaan poiketa. Artiklan 4 mukaan
ulkomaalaisten joukkokarkotukset kielletddn. Sopimuksen artiklassa 15 maaritellddn, ettd
velvoitteista voidaan poiketa sodan tai muun yleisen hitétilan aikana, joka uhkaa kansakunnan
elamad. Velvoitteista on mahdollista poiketa vain siind laajuudessa kuin tilanne vilttdmattd vaatii.
Valtioilla on harkintavalta sen suhteen mikd on uhkan toteutumisen arvio.?® Keskidssi on sopimuksen
mukaan sen arviointi mikd on vélttimétontd. Téassd nousee esille valtiota ohjaavat periaatteet kuten
suhteellisuusperiaate, joka on my0s Euroopan wunionin oikeuden keskeinen periaate.

Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti tarkasteluun nousee esille se onko tehtiva toimenpide oikeassa

23 Ulkoministeri6 2024, kohta vastuualueet — Oikeudelliset asiat — Ihmisoikeusvalitukset kansainvalisille elimille —
Valittaminen Euroopan unionin tuomioistuimeen. Viitattu 16.3.2024.

24 Eduskunta 2024, kohta nadin eduskunta toimii — Eduskunnan kirjasto — Aineistot ja aihealueet - Kansainvilinen oikeus
ja kansainvaliset jarjestot — Euroopan neuvosto -tietopaketti — Euroopan ihmisoikeustuomioistuin. viitattu 16.3.2024.
25 Lausunto hallintovaliokunnalle Al FI 04/2020. Amnesty International 12.2.2020.

26 Huttunen 2022. Perustuslakiblogi. Viitattu 16.3.2024.
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suhdassa tavoiteltavaan padmaéraan ndhden.?’ Suhteellisuusperiaate tulee sovellettavaksi silloin, kun

jdsenvaltio haluaa mahdollisesti rajoittaa vapauksia, jotka on turvattu perussopimuksissa.?®

EIT on ratkaisuissaan N.D ja N.T v. Espanja (8675/15 ja 8697/15) arvioinut ulkomaalaisten
joukkokarkotuksen kieltoa. Tapauksessa joukko siirtolaisia pyrkivét laittomasti rajan yli Espanjaan.
Espanjan rajaviranomaiset kdannyttivét siirtolaiset ilman, ettd heille annettiin mahdollisuutta jattaa
kansainvélistd suojelua koskeva hakemus tai annettu karkotuspéétdstd. EIT totesi ratkaisussaan
kuitenkin, ettd EIS:n mukaista joukkokarkotuksen kieltoa ei ollut loukattu, koska karkotettavat
henkil6t olivat itse toimineet moitittavasti ylittdessdén rajan laittomasti ja voimakeinoja kéyttden.
Tuomioistuimen menettelysséd on korostettu henkilon omaa menettelyé tilanteessa. EIT on kuitenkin
todennut, ettd tdmi ei kuitenkaan poista valtioiden velvollisuutta tarjota mahdollisuudet paasti

maahan laillisesti ja jttad kansainvilistd suojelua koskeva hakemus.?

Ratkaisussaan EIT my0s totesi, ettd jdsenvaltion rajan ollessa myods Schengen-alueen ulkoraja,
korostuu valtioiden velvollisuus mahdollistaa laillisia viylid, joiden kautta maahan voi paéstd.3°
Tédmai tarkoittaa kdytdnnossd kansainvélistd suojelua koskevan hakemuksen jéttdmisen tosiallista
mahdollisuutta.’! Suomen tilanteessa Suomen ulkoraja on samalla myds EU:n ulkoraja seki
laajemmin myos Schengen-alueen ulkoraja. Ratkaisusta voidaan johtaa siis pddtelmid, ettd Suomen
tulee varmistaa turvapaikanhakijoiden tosiallinen ja menettelyllinen mahdollisuus jattaa
kansainvélistd suojelua koskeva hakemus. Hallituksen esitdissd (94/2022) on todettu, ettd ndiden
EIT:n ratkaisuiden arvioinnin perusteella Suomi ei voisi missddn tilanteessa kieltdytyd

turvapaikkahakemusten vastaanottamisesta ilman velvoittavien sdadosten loukkaamista. 3

Kansainvilisistd sopimusvelvoitteista voidaan poiketa siis vain hyvin poikkeuksellisesti. EIS:n 15
artiklassa madiritellddn tilanteet, jolloin tietyistd sopimuksen sisdltdmistd velvoitteista voidaan
poiketa. 15 artiklan 1 kohdan mukaan sopimusvelvoitteista on mahdollista poiketa ’sodan tai muun
yleisen hététilan aikana, joka uhkaa kansakunnan eldméd.” Téssi tilanteessa korkeat sopimuspuolet

voivat ryhtya toimiin, jotka merkitsevit poikkeamista yleissopimuksen mukaista velvoitteista, siind

27 Euroopan unioni, kohta EU:n oikeus ja julkaisut — EU-oikeuden perusteet. Viitattu 16.3.2024.
28 | ainkirjoittajan opas. EU-oikeuden periaatteet lainvalmistelussa. Finlex. Viitattu 11.3.2024

22 N.D ja N.T v. Espanja, kohta 209.

30 N.D ja N.T v. Espanja, kohta 209.

31 peVL 37/2022 vp. kohdat 209-210.

32 HE 94/2022 vp. s, 8.
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laajuudessa kuin tilanne vélttdmittd edellyttdd, kuitenkin siten, ettd toimet eivét ole ristiriidassa

valtion muiden kansainvilisen oikeuden mukaisten velvoitteiden kanssa.

Huomattavaa on, ettd artiklan 15 2 kohdan mukaisesti ei voida poiketa kuitenkaan sopimuksen 2
artiklasta, joka sisdltdd oikeuden eldmiin. Téstd oikeudesta voidaan poiketa vain, jos kyse on
“laillisista sotatoimista johtuvista kuolemantapauksista”. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on
muun muassa ratkaisussaan A ja muut vastaan Yhdistynyt kuningaskunta todennut, ettd sopimuksen
velvoitteista poikkeaminen vaatii valtiolta laajaa harkintaa sen suhteen mikd voidaan lukea
kansakunnan elimdd uhkaavaksi tilanteeksi®’, jolloin muun muassa ulkomaalaisten
joukkokarkotuksen kiellosta voidaan poiketa. Huomattavaa on, ettd EIT on todennut, ettd
sopimusvelvoitteista poikkeaminen voi olla mahdollista myds etukiteen, mikéli valtion oman arvion
mukaan mahdollisuus vakavalle hitétilalle on olemassa silld hetkelld, kun péitostd tehddan.’*
Voidaan siis sanoa, ettd valtio itse voi pdéttda oikeuden poikkeamisesta oman arvionsa mukaan, mutta

se ei tarkoita, etteiko tehtévid poikkeamistoimi voisi olla sopimusvelvoitteiden loukkaamista.

EIT on arvioinut ratkaisussaan Irlanti v. Yhdistynyt Kuningaskunta (5310/71) hatdtilan mééritelmaa
ja EIS:n 15 artiklan toteutumista. Tapauksessa oli kyse Pohjois-Irlannin pitkddn jatkuneista
levottomuuksista. Pohjois-Irlannin viranomaiset olivat levottomuuksien takia kéyttdneet muun
muassa useita laittomia pidatys- ja vangitsemisvaltuuksia. EIT:ssd arvioitiin viranomaisten toimintaa
sekd tehtyjen toimenpiteiden laajuutta. Tapausta arvioidessaan ja sen tosialliset seikat huomioon
ottaen, EIT on todennut, ettd tdssa ratkaistavana olevassa tapauksessa EIS:n 15 artikla tulee voimaan,
silld kyseessd oleva tapaus tdyttdd artiklan mukaisen miéritelmédn “sodasta tai muusta yleisestd
hititilasta”. Tuomioistuin on ratkaisuissaan korostanut, ettd sopimusvaltiot voivat kayttda

poikkeusoikeuttaan vain “tarkasti” ja tarvittavassa laajuudessa.®

Sopimuksen velvoitteista
poikkeaminen vaatii valtiolta laajaa harkintaa sen suhteen miki voidaan lukea kansakunnan elaméaa
uhkaavaksi tilanteeksi, jolloin tietyistd sopimuksen velvoitteista voidaan poiketa ilman rikkomusta.
Valtioiden viranomaisilla on parhaimmat tiedot hititilanteesta tai sen vélttdmisestd.3® Harkinta siit4,
mika tayttdisi artiklan 15 sisdltdimat kriteerit ovat siis valtioilla itsellddn ja valtion tulee tehdd pdétos

siitd, voidaanko artiklan perusteella poiketa sopimuksen velvoitteista.

33 A ja muut v. Yhdistynyt Kuningaskunta, kohta 173.
34 A ja muut v. Yhdistynyt Kuningaskunta, kohta 177.
35 Irlanti v. Yhdistynyt Kuningaskunta, kohdat 205—206.
36 A, ja muut v. Yhdistynyt Kuningaskunta, kohta 173.
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Esiin nostetussa tapauksessa taustalla olivat pitkddn jatkuneet levottomuudet, joissa ihmisid oli
menehtynyt, loukkaantunut sekd omaisuutta tuhoutunut merkittivésti.” Tdmad antaa viitteitd siitd, ettd
EIS:n 15 artiklan voimaan tuleminen on hyvin korkean kynnyksen takana ja se vaatii selkeiti piirteitad
sodasta tai muusta hitétilasta, joka uhkaa kansakunnan elamia horjuttamalla voimakkaasti kansallista
turvallisuutta. Arviointi sen suhteen, mikd voidaan lukea téllaiseksi hétdtilaksi on kuitenkin
padasiallisesti valtiolla itselldén, joten EIT:n ratkaisuista voidaan hakea vain viitteitd sille, miten

artiklaan 15 vetoamista arvioitaisiin vilineellistetyn maahanmuuton tilanteessa.

3.2 Vilineellistetty maahanmuutto ilmioni

Vilineellistetty maahanmuutto ilmiénid on otettu huomioon EU:n rajasddnnosten paivittdmista
koskevassa keskustelussa. Schengenin rajasdéinndsten péivitystd koskevaan muutosehdotukseen on
saatu alustava sopimus helmikuussa 2024. Muutokset edellyttivdt vielda EU-neuvoston sekd
Euroopan parlamentin virallista hyvéksyntdd. Lain muutosehdotuksessa otetaan kantaa
vilineellistettyyn maahanmuuttoon ja sen tarkoituksena on tarjota jisenmaille uusia toimenpiteitd
valvoa EU:n ulkorajoja tilanteissa, joissa muuttajia kaytetddn vilineellistimisen keinoin.
Ehdotuksessa vélineellistimiselld tarkoitetaan “tilannetta, jossa kolmas tai muu kuin valtiollinen
toimija kannustaa tai helpottaa kolmansien maiden kansalaisten liikkumista EU:n ulkorajoille
horjuttaakseen EU:n tai jonkin jdsenmaan vakautta.”3® Vilineellistiminen on siis saamassa
vakiintuneen maédritelminsd, jota silli ei aiemmin ole ollut.®® Timi antaa viitteitd sille, ettd
tulevaisuudessa erilaiset hybridivaikuttamisen keinot, kuten vilineellistetty maahanmuutto pystytdian
huomioida paremmin my6s EU- sdédntelyssé ja se mahdollisesti lisdd jasenvaltioille mahdollisuuksia

turvata yhteiskuntaa hybridivaikuttamisen uhilta huomioiden velvoittavat sopimukset.

Vilineellistetystd maahanmuutosta on ollut viitteitdi Euroopassa jo aiemmin. Valko-Venijin ja
Puolan vililld olevassa rajakriisissd vuonna 2021 oli kyse operaatiosta, jossa Valko-Vendjd oli
ohjannut ulkomaalaisia pyrkimdén maansa kautta Schengen alueelle.*® Kyseessd oleva tapaus oli
osaltaan samankaltainen kuin Suomen tilanne tdlld hetkelld. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on
ratkaisussa MK.YM v. Puola arvioinut oliko Puola rikkonut Euroopan ihmisoikeussopimuksen

sdadoksid estidessddn turvapaikanhakijoilta mahdollisuuden jittdd kansainvélistd suojelua koskeva

37 Irlanti v. Yhdistynyt Kuningaskunta, kohta 12.

38 Euroopan unionin neuvosto 2024, kohta EU:n neuvosto — Lehdistd — Lehdistotiedotteet 06.2.2024. Viitattu
16.3.2024.

39 Huttunen 2022, perutuslakiblogi. Viitattu 13.3.2024.

40 Sisaministerit 2022:20 s, 12.
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hakemus. Puolan rajaviranomaiset olivat hakijoiden mukaan estineet hakemuksen jéttamisen eivitka
olleet arvioineet heiddn tapauksiaan erikseen. Hakijoilla oli heididn sanojensa mukaan riski joutua
kotimaassaan kidutuksen kohteeksi, mikédli he joutuisivat palaamaan takaisin. Ratkaisussaan EIT
totesi, ettd Puola oli rikkonut menetellylldén useita EIS:n mukaisia sopimusvelvoitteita. EIT katsoi
muun muassa, ettd EIS:n artiklaa 3 eli kidutuksen kieltoa oli rikottu, silld hakijoiden ei ole annettu
jattdd kansainvilistd suojelua koskevaa hakemusta sekd heilld oli vaara joutua epéinhimillisen
kohtelun, kuten kidutuksen kohteeksi kotimaassaan. EIT totesi Puolan rikkoneen myds
yleissopimuksen 4. lisdpdytékirjan 4 artiklaa, joka koskee ulkomaalaisten joukkokarkotuksen
kieltoa.*! EIT ei ratkaisussaan kuitenkaan ottanut kantaa siihen, etti kyseessi oli osaltaan

turvapaikanhakijoiden vélineellistiminen ja vieraan valtion ohjaama toiminta.

Kyseinen EIT:n arvioima tapaus on tapahtunut ennen varsinaisen Valko-Vendjdn ja Puolan vilisen
rajakriisin alkamista vuonna 2021, mutta ratkaisun avulla voidaan arvioida miten EIT oli arvioinut
Puolan viranomaisten toimia rajalle saapuneiden henkildiden suhteen. Tédssd tapauksessa EIT
arviointinsa jdlkeen totesi, ettd hakijoilla oli tosiallinen uhka joutua kotimaassaan epdinhimillisen
kohtelun kohteeksi. Vilineellistetyn maahanmuuton tilanteissa ei ole kuitenkaan ole aina varmaa
ovatko kaikki rajalle saapuvat henkil6t tosiallisesti kansainvilisen suojelun tarpeen kohteena.
Suomen viranomaiset ovat havainneet, ettd ilmidon on siséltynyt myds kansainvélistd rikollisuutta.
[Imion jatkuessa sekd voimistuessa on arvioitu, ettd riski siithen, etti maahan saapuu kansallista
turvallisuutta vaarantavia henkiloitd, kuten rikollisia, radikalisoituneita henkil6itd sekd sotilaita
kasvaa. [lmi6 tulee viranomaisten arvioiden mukaan todennékoisesti atheuttamaan yhteiskunnassa
turvattomuutta.*> Kuten kohdassa 3.1 on todettu, EIT:n tulkinnan mukaan sopimusvelvoitteista on
mahdollista poiketa my0s etukéteen, mikéli valtio ndkee uhkan hététilalle olevan silld hetkelld, kun
péétds sopimuksen velvoitteista poikkeamisesta tehddén. Tadma antaa viitteitd sille, ettd Suomella olisi
mahdollisuus poiketa sopimusvelvoitteista, mikéli arvioiden mukaan vilineellistetty maahanmuutto

voisi jatkuessaan ja laajetessaan aiheuttaa vakavan uhkan hétitilalle.

Vilineellistetty maahanmuutto voi siis pitkddn jatkuessaan ja laajetessaan aiheuttaa merkittdvaa
uhkaa ja turvattomuutta yhteiskunnalle. Nykyisessd oikeuskdytdnnossd ei ole Kkisitelty
sopimusvelvoitteiden arviointia vilineellistetyn maahanmuuton tilanteissa. Euroopan unionissa on

kuitenkin valmisteilla uusia lakeja, joilla voidaan varautua tulevaisuudessa paremmin vilineellistetyn

41 M.K v. Puola, ratkaisu kohdat 3-5.
42 Valtioneuvosto: muistio. s, 15.
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maahanmuuton tuomiin uhkiin ja ongelmiin. Euroopan komission vuonna 2020 tekeméd
lainsdddéntdehdotus koskisi kiytettdvissd olevia toimenpiteitd muuttoliikkeen kriisi- ja force majeure

tilanteissa. Ehdotuksessa kriisitilanteella tarkoitetaan:

poikkeuksellista joukoittaisen maahantulon tilannetta, jossa kolmannen maan kansalaiset tai
kansalaisuudettomat saapuvat jasenvaltioon sddnnosten vastaisesti tai saapuvat jasenvaltion alueelle
etsinté- ja pelastuspalveluoperaation seurauksena, ja joissa maahantulon laajuus kyseisen jésenvaltion
véestoon sekd bruttokansantuotteeseen suhteutettuna lamauttaa jisenvaltion turvapaikka-, vastaanotto-

tai paluujarjestelmin toimintakyvyn.

Ylivoimaisen esteen tilanteessa jdsenvaltion olisi mahdollista poiketa muun muassa maahanmuuton
hallintaa koskevasta asetuksesta. Arvio ylivoimaisesta esteestd olisi jdsenvaltiolla itsellddn, mutta
vaatisi tarkat perustelut force majeure tilanteeseen vetoamiselle ja velvoitteista poikkeamiselle.*?
Euroopan unionissa pyritddn 10ytdméddn ratkaisuja ja keinoja, joiden avulla jisenvaltioilla olisi
paremmat mahdollisuudet vastata vélineellistetyn maahanmuuton tuomiin ongelmiin. Mikali
lainsdddéntoehdotukset hyviksyttiisiin, niiden soveltaminen alkaisi kuitenkin vasta keviilld 2026.4
Vilineellistetyn maahanmuuton lailliseen torjuntaan ja estdmiseen on siis tdlld hetkelld rajoitetusti
keinoja ja se voi johtaa jdsenvaltioiden tekeméén ratkaisuja, jotka voisivat sisdltdd keinoja, jotka

olisivat sopimusvelvoitteiden vastaisia.

3.3. Mahdollisuudet kansainviilisen suojelun hakemisen rajoittamiseen tai oikeudesta
poikkeamiseen vilineellistetyn maahanmuuton tilanteissa

Suomen itdrajan rajanylityspaikat ovat olleet suljettuina marraskuusta 2023 ldhtien. Vendjén
ohjaaman turvapaikanhakijoiden vilineellistimisen arvioidaan kiihtyvdn ja laajenevan kevéin ja
kesén tullessa, jolloin maahan saapuminen maaston kautta on helpompaa.*> Nykyisen rajavartiolain
tarjoamat mahdollisuudet vélineellistetyn maahanmuuton hallintaan eivét arvioiden mukaan ole
riittdvid, mikéli vakava painostus jatkuu tulevaisuudessa.*® Tutkimuksessa on tutkittu miten oikeutta
kansainvilisen suojelun hakemiseen sdddelldén ja missd tilanteissa sitd voidaan mahdollisesti
rajoittaa. Kuten kappaleessa 3.1 on todettu, kansainvélisistd sopimusvelvoitteista voidaan poiketa

vain hyvin poikkeuksellisissa tilanteissa, kuten hététilan uhatessa jasenvaltiota. EIT:n kiytannossa ei

43 Valtioneuvosto: kirjelma U 61/2020 vp. s, 4—6.
44 HE-luonnos 15.3.2024. s, 33.

45 HE-luonnos 15.3.2024. s, 9.

46 HE-luonnos 15.3.2024. s, 6.
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myoOskéddn ole otettu kantaa vélineellistetyn maahanmuuton aiheuttamaan sopimusvelvoitteista
poikkeamiseen tai niiden rajoittamiseen. Euroopan unionissa  késiteltdvdnd olevat
lainsdddéantohankkeet voivat tulla avuksi vasta usean vuoden kuluttua. Suomessa haastava tilanne on

kuitenkin késilld juuri nyt, joten ratkaisuja tilanteeseen joudutaan etsimédin nopealla tahdilla.

Missd tilanteessa Suomen olisi siis mahdollista rajoittaa oikeutta kansainvélisen suojelun
hakemiseen? Valtioneuvosto on itdrajan sulun yhteydessd korostanut useaan otteeseen sisdisti
turvallisuutta. Sisdiseen turvallisuuteen on vedottu myos hallituksen esityksessd, joka koskee
kansainvilisen suojelun hakemisen rajoittamista.*’ Sisdinen turvallisuus on huomioitu myds
Sopimuksessa Euroopan unionin toiminnasta (2016/C 202/01) (SEUT). Sopimuksen artiklan 72
mukaan “osasto ei vaikuta niithin velvollisuuksiin, joita jdsenvaltioilla on yleisen jdrjestyksen
ylldpitdmiseksi ja sisdisen turvallisuuden suojaamiseksi.” Hallituksen esityksen luonnoksessa
valiaikaisista toimenpiteistd vilineellistetyn maahanmuuton hallintaan, on arvioitu mikd merkitys
sisiiselle turvallisuudelle voidaan antaa.*® Voidaan sanoa, etti sisdiselle turvallisuudelle on annettu
suurt painoarvo ainakin kansallisella tasolla rajanylityspaikkojen sulkemisen perusteluiden
yhteydessa. Sisdisté turvallisuutta joukoittaisen maahantulon tilanteissa on arvioitu myods Euroopan
unionin tuomioistuimen (EUT) ratkaisuissa. Unionin tuomioistuin on todennut, ettd sopimuksen 72
artiklan sisdltdimad poikkeamismahdollisuutta on tulkittava suppeasti. Huomattavaa on myds, ettd
kyseiset poikkeamismahdollisuudet koskevat vain EU:n sekundiirilainsddadantod®®, kuten
direktiiveista tai asetuksista poikkeamista eli tdmé ei mahdollistaisi muun muassa Euroopan unionin

perustamissopimusten sididoksistd poikkeamista, jotka kuuluvat priméarioikeuteen.>®

EUT on muun muassa tapauksessa C-715/17 ottanut kantaa SEUT:n artiklan 72 tulkintaan.
Tuomioistuin totesi, ettd artikla 72 siséltdd vain tarkasti rajatut poikkeustilanteet. Artiklan perusteella
ei voida myoskéddn tehdd sitd pddtelméd, ettd perussopimuksiin kuuluisi yleinen varaus, jolla
suljettaisiin unionin oikeuden soveltamisen ala ulkopuolelle tilanteissa, joissa viitataan yleiseen
turvallisuuteen suojaamiin intresseihin ja sen nojalla tehtdviin toimenpiteisiin.’! EUT:n vakiintuneen
tulkinnan mukaan siis yleisesti turvallisuuteen vetoaminen ei ole riittdva peruste sille, ettd unionin
oikeudesta voitaisiin poiketa. EUT:ssi tarkasteltavana olevat tapaukset eivit olleet tdysin vastaavia

tilanteita kuin Suomen itérajalla, mutta ratkaisut antavat viitteitd sille, miten unionin oikeuden

47 HE-luonnos 15.3.2024. s, 1.
48 HE-luonnos 15.3.2024. s, 34.
49 HE-luonnos 15.3.2024. s, 34.
50 penttinen — Talus 2017.

51 C-715/17 kohdat 143-144.
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saddoksid on tulkittu oikeuskdytdnndssd. Ratkaisuiden perusteella voidaan siis todeta, ettd pelkka
yleiseen jdrjestykseen ja sisdiseen turvallisuuteen vetoaminen ei tdyti kriteerejd, joiden takia unionin
sopimusvelvoitteista olisi mahdollista poiketa. Suomen itdrajan sulkemisen yhteydessd on vedottu
sisdisen turvallisuuden turvaamiseen, mutta tdma ei olisi nykyisen tulkinnan mukaan riittdva peruste

kansainvélisen suojelun oikeudesta poikkeamiseen.

Keskeinen EIS:n sdédnnds rajanylityspaikkojen sulkemisen yhteydessd on ulkomaalaisten
joukkokarkotuksen kielto. Kuten aiemmin on todettu EIS:n 15 artikla mahdollistaa
joukkokarkotuksen kiellosta poikkeamisen. EIT on todennut joukkokarkotuksen kieltoa
arvioidessaan, ettd valtion tulee taata laillisia vdylid maahan péddsemiseen ja taata tosiallinen
mahdollisuus jittdd kansainvilistd suojelua koskeva hakemus.’> EIT:n ratkaisukédytinndssi ei ole
otettu kantaa siithen kuinka paljon ja milld etdisyyksilld rajanylityspaikkoja tulisi olla, joilla
kansainvilistd suojelua voi hakea.’® Voidaan siis tehdi pédtelmii siitd, ettd rajanylityspaikkoja on
mahdollista sulkea ja suojelun hakemista keskittdd. Siitd huolimatta oikeus jéttdd kansainvilistd
suojelua koskeva hakemus tulee turvata, mutta valtiolla on mahdollisuus pééttdd miten oikeus

toteutetaan.

Valtion mahdollisuus poiketa EIS:n sopimusvelvoitteista kuten ulkomaalaisten joukkokarkotuksen
kiellosta voisi tulla kyseeseen, mikéli arvioiden mukaan tilanne voisi tiyttdd hitatilan méaritelmén.
EIT:n ratkaisukdytdnnon perusteella voidaan kuitenkin arvioida, ettd héatdtilaan vetoamiselle on
oltavat hyvin vankat perusteet ja tillaiseksi syyksi ovat kdyneet muun muassa pitkddn jatkuneet
levottomuudet, jotka ovat vaatineet kuolonuhreja.’* Harkintavalta sille, milloin kyse olisi EIS:n 15
artiklan tarkoittamasta hététilasta on kuitenkin valtiolla itselldidn. Suomen tapauksessa voidaan
miettid, mihin suuntaan vélineellistetyn maahanmuuton tulisi kehitty4, jotta voitaisiin tehda arvio
vallitsevasta kansallisesta hététilasta ja poiketa sopimuksen velvoitteista. Tdssd yhteydessi voidaan
nostaa esille vield EIT:n lausunto, jonka mukaan sopimusvelvoitteista poikkeaminen on mahdollista
myos etukéteen, mikéli arvioiden mukaan tilanteen on mahdollista kehittya hétatilan tasolle. EIT on
myds todennut 15 artiklan tarkoituksena olevan antaa jisenvaltiolle toimenpiteitd suojella viestodnsa
tulevilta vaaroilta.’ Voidaan siis sanoa, ettd Suomi voisi vedota EIS:n 15 artiklaa, jo ennen kuin

tilanne on paéssyt kehittymééan vakavammaksi.

52N.D ja N.T. v. Espanja, kohta 209.

53 HE-luonnos 15.3.2024. s, 55.

54 Irlanti v. Yhdistynyt kuningaskunta, kohta 12.

55 A ja muut v. Yhdistynyt kuningaskunta, kohta 177.
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4. JOHTOPAATOKSET

Tutkimus jakautui kahteen eri osioon. Ensimmadisesséd osiossa, eli luvussa 2, tavoitteena oli avata
minkilaiset oikeudelliset reunachdot kansainvilisen suojelun hakemiselle on asetettu Suomea
velvoittavissa sdddoksissd. Kysymykseen vastattiin avaamalla keskeiset kansainvélisen suojelun
hakemisen oikeutta sddntelevit sdadokset niin kansallisella, EU-, kuin kansainviliselldkin tasolla.
Tutkimuksen toisessa osiossa, eli luvussa 3 késiteltiin kansainvélisen suojelun hakemisen oikeutta
epdillyn vilineellistetyn maahanmuuton tilanteissa. Tutkielman tavoitteena oli siis systematisoida
voimassa olevaa oikeutta kansainvélisen suojelun oikeuden suhteen sekd tulkita miten ja milld
ehdoilla oikeudesta voitaisiin poiketa tai miten rajoittaa sitd vélineellistetyn maahanmuuton

tilanteissa.

Vilineellistetty maahanmuutto on melko uusi ilmid, josta on ndhty Euroopassa piirteitd kuitenkin jo
useammassa tapauksessa, kuten Puolassa ja nyt Suomen itdrajalla. Siitd huolimatta, ettd
vilineellistetty maahanmuutto on ilmiénd melko uusi, on siihen osattu varautua etukiteen muun
muassa lakimuutoksilla kansallisella tasolla. Euroopan unionin tasolla véilineellistettyd
maahanmuuttoa ollaan huomioimassa uusissa lainsdddéntoehdotuksissa. Uusien
lainsdddantoehdotusten tarkoituksena on lisdtd jdsenvaltioille vilineitd hallita paremmin
vélineellistettyd maahanmuuttoa sekd siihen liittyvid uhkia ja ongelmia. Vilineellistetty
maahanmuutto on siis tunnistettu jo laajemmin myds EU-tasolla, mutta Suomea sitovat myos
kansainvéliset sopimukset, joiden sddntely asettaa rajoituksia Suomen mahdollisuuksiin rajoittaa

vilineellistettyd maahanmuuttoa.

Tutkielmassa pédddytddn sithen, ettd Suomea sitovat useat sopimukset, jotka turvaavat oikeutta
kansainviliseen suojeluun ja oikeuden rajoittaminen tai siitd poikkeaminen voivat tulla kyseeseen
vain hyvin poikkeuksellisessa tilanteessa. Harkintavalta sopimusvelvoitteista poikkeamiseen on
kuitenkin muun muassa EIT:n ja EUT:n arvioiden mukaan jdsenvaltiolla itselliin. Voidaan siis
todeta, ettd jdsenvaltio voi poiketa tietyistd sopimusvelvoitteista oman harkintansa mukaan, mikéli
kokee sen tdyttivin sopimuksesta poikkeamisen kriteerit. Tutkielman tavoitteena oli vastata
kysymykseen millaiset reunachdot vilineellistetyn maahanmuuton tulisi tdyttdd, jotta perusteet
sopimusvelvoitteista poikkeamiselle ja oikeuden rajoittamiselle olisi olemassa. Nykyisen voimassa
olevan oikeuden ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen sekd Euroopan unionin tuomioistuimen

ratkaisuja tulkitsemalla voidaan sanoa, etti Suomen nykyinen tilanne ei tdyttiisi kriteereitd muun

18



muassa joukkokarkotuksen kiellosta poikkeamiselle. Tilanne voisi olla toinen, jos vélineellistetty
maahanmuutto eskaloituisi esimerkiksi kielletyn voimankiyton tasolle®, jolloin valtiolla olisi
vahvemmat perusteet estdd turvapaikanhakijoiden maahan péasy. EIS:n 15 artikla mahdollistaa muun
muassa ulkomaalaisten joukkokarkotuksen kiellosta poikkeamisen, mikili kriteerit esimerkiksi
kansallisesta hitétilasta tdyttyvit. Voidaan siis sanoa, ettd mikéli tdmén hetken arvion mukaan on
olemassa todellinen uhka tilanteen eskaloitumiseen véeston turvallisuutta uhkaavalle tasolle, voisi
Suomi poiketa Euroopan unionin oikeuden velvoitteista. Kansainvélisen suojelun hakemisen
oikeuden rajoittamista tai oikeudesta poikkeamista ei ole arvioitu vield oikeuskdytinnossa
vilineellistetyn maahanmuuton tilanteessa. Tédten varmaksi ei voida sanoa, miten esimerkiksi EIT
arvioisi EIS:n 15 artiklan soveltuvuutta vilineellistetyn maahanmuuton tilanteessa ja olisiko artiklaan
vetoaminen hyvéksyttyd vai todettaisiinko Suomen rikkoneen sopimusvelvoitteitaan. EIT:n ja EUT:n
aiemmat lausunnot antavat kuitenkin vahvasti viitteitd siihen, ettd sopimusvelvoitteista poikkeaminen
vaatii tarkkaa harkintaa ja sitd tulee kdyttda vain hyvin tarkasti rajatuissa tapauksissa. Kuitenkin se

mika voidaan lukea téllaiseksi tarkasti rajatuksi tapaukseksi on tulkinnanvarainen.

Kansallista turvallisuutta voivat uhata monet erilaiset tekijét ja vélineellistetty maahanmuutto on yksi
ndistd tekijoistd. Kuitenkin vaikka EU:n tasolla on mahdollisuuksia vedota sopimusten siséltidmiin
poikkeamisartikloihin kuten EIS:n artiklaan 15 tai SEUT:n artiklaan 72, on Suomi sitoutunut myos
kansainvilisiin sopimuksiin kuten Geneven yleissopimukseen, joka turvaa oikeuden kansainvilisen
suojelun hakemiseen. Voidaan sanoa, ettd Suomen mahdollisuudet rajoittaa kansainvélisen suojelun
hakemista ovat siis paremmat EU-sdédntelyn suhteen kuin kansainvélisen sddntelyn suhteen. Tulee
kuitenkin muistaa, ettd mydskdin EU-oikeuden suhteen sopimusten velvoitteista poikkeamisen
mahdollistamia artikloja tulee kéyttad harkiten ja vain hyvin poikkeuksellisissa tilanteissa. Voidaan
todeta, ettd vilineellistetty maahanmuutto tulisi huomioida my6s laajemmin kansainvéliselld tasolla
eikd pelkdstiaan kansallisen tai EU-tason sdintelyn muuttaminen ole riittdvid pidemmall tahtdimella,

jos halutaan huolehtia kansainvélisten sopimusvelvoitteiden noudattamisesta.

Kuten todettu viranomaiset ovat arvioineet vilineellistetyn maahanmuuton kasvavan entisestdin
keviin ja kesdn tullessa. Valtioneuvosto on todennut, ettd nykyinen sdéntely ei riitd, mikéli ilmion
mittasuhteet jatkavat kasvuaan ja kiihtymistddn.>’ Valtioneuvosto on pyrkinyt 16ytiméin uusia

keinoja, joilla voitaisiin paremmin torjua vilineellistettyd maahanmuuttoa. Hallitus on kevailld 2024

56 Huttunen, 2022. Perustuslakiblogi. Viitattu 13.4.2024.
57 HE-luonnos 15.3.2024. s, 6.
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tehnyt eduskunnalle lakiehdotuksen, joka koskisi tilapdisid toimenpiteitd vélineellistetyn
maahanmuuton torjuntaan. Lain keskeisené ehdotuksena olisi siis sdétdé viliaikaisista toimenpiteisté
vilineellistetyn maahanmuuton torjumiseksi. Kéytdnndssd tdmd tarkoittaisi sitd, ettd laissa
sdddettdisiin edellytyksistd, joiden wvallitessa valtioneuvosto voisi tehdd pddtoksen rajoittaa
kansainvilistd suojelua koskevien hakemusten vastaanottamisesta rajatulla osalla Suomen
valtakunnanrajaa tai sen vilittomassd ldheisyydessd. Toimenpiteet tehtdisiin kansallisen
turvallisuuden varmistamiseksi. Mikédli lain tarkoittama pddtds olisi tehty, voitaisiin
vilineellistimisen vilineend olevan maahantulijan maahantulon paésy estii, poistaa maasta tai ohjata
paikkaan, jossa kansainvilisti suojelua koskevia hakemuksia kisiteltidisiin.’® Laki ei siis estiisi
kansainvilistd suojelua koskevien hakemusten késittelyd vaan ne olisi keskitetty tietyille alueille.
Téassd suhteessa oikeus kansainvélisen suojelun hakemiseen tulisi siis toteutua, mutta valtion tulee

varmistaa tehokas ja tosiallinen padsy maahan.

Lakiluonnos ehdotus on herdttinyt myds kritiikkid, silldi muun muassa oikeuskansleri on lausunut,
lakiehdotuksen olevan jénnitteinen suhteessa turvapaikkaoikeuden takaamiseen seké palautuskiellon
periaatteeseen nihden.”® Suomen tulee jokaisessa tilanteessa noudattaa ja kunnioittaa sitovia
sopimuksia ja niiden asettamia velvoitteita. Kuten tutkimuksessa on aiemmin todettu, voidaan
sopimusvelvoitteista poiketa vain hyvin harvoin ja muun muassa EIS:n palautuskiellon periaate on
ehdoton, josta ei saa poiketa missddn tilanteessa. Néin ollen voidaan siis pohtia, miten
lausuntokierroksella oleva laki suhteutuisi palautuskiellon periaatteeseen, mikdli se mahdollistaisi
turvapaikanhakijoiden kadnnyttdmisen ilman kansainvilisen suojelun hakemuksen kaisittelya.
Lakiluonnoksessa on mainittu, ettd kansainvélisen suojelun hakeminen keskitettdisiin tietylle
alueelle.®® Pohdintaa herittid se, miten turvapaikanhakijan tosiasiallinen oikeus hakea kansainvilisti
suojelua toteutuu, mikéli hdn saapuu alueelle, jossa hakemuksia ei kisitelld eikd hénelld ole
mahdollisuutta  siirtyd  sellaiseen  paikkaan, jossa  hakemuksia  késitellddn. Mikéli
turvapaikanhakijoiden hakemuksia ei kasitelld yksildllisesti tai ei lainkaan, ei voida varmistua siiti,
onko hakijalla tosiallinen uhka joutua esimerkiksi kidutuksen kohteeksi kotimassaan. Téllaisen

henkilon palauttaminen kotimaahansa olisi palautuskiellon vastaista.

58 HE-luonnos 15.3.2024. s, 36.

59 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2024, kohta Uusimmat lausunnot — Valiaikaisista toimenpiteistd vilineellistetyn
maahanmuuton torjumiseksi. OKV/727/21/2024.
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Tutkielman tekohetkelld akuuttitilanne Suomen itérajalla on vield kdynnissa ja tilanteen arvioidaan
pahenevan keviin edetessa. Lakiluonnos uudesta laista vilineellistetyn maahanmuuton torjumiseksi
on tdlld hetkelld eduskunnan arvioitavana. Uusi mahdollisesti voimaan tuleva laki on hyvin
mielenkiintoinen ja sisdltdd paljon kysymyksid muun muassa turvapaikanhakijoiden oikeusturvan
kannalta. Jatkotutkimuskysymyksend olisi aiheellista tutkia miten suunnitteilla oleva laki tayttaa
Suomea sitovat oikeudelliset velvoitteet sekd miten laki vaikuttaisi vélineellistetyn maahanmuuton
hallintaan, turvapaikanhakijoiden oikeuksiin sekd sisdiseen turvallisuuteen, mikédli laki astuisi
voimaan. Tutkimuksessa on todettu, ettd kansainvélisen séddntelyn osalta mahdollisuudet
kansainvélisen suojelun rajoittamiseen ovat hyvin rajalliset. Jatkotutkimuskysymyksend olisi
aiheellista myds tutkia sitd, millaisia puutteita kansainvélisissd sopimuksissa on koskien
hybridivaikuttamista ja vilineellistetyn maahanmuuton tilanteita. Tutkimuksella voisi tuottaa de lege
ferenda suosituksia siitd, miten EU-oikeutta ja erityisesti kansainvélistd oikeutta tulisi kehittda
vastaamaan paremmin valineellistetyn maahanmuuton aiheuttamia kansallista turvallisuutta uhkaavia
tilanteita. Menneet ja kdynnissé olevat tapahtumat antavat viitteitd siitd, ettd hybridivaikuttamisen eri
ilmiot tulevat todennédkoisesti tulevaisuudessa kasvamaan ja keinovalikoima laajenemaan, joten

nithin varautumista oikeudellisen sddntelyn suhteen on tirkeédd korostaa.
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